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I. INTRODUCCION

A lo largo de las siguientes lineas, voy a tratar del derecho, de la juri-
dicidad, de cara a pueblos y comunidades indigenas en el México de
los ltimos dos siglos. Comenzaré el relato desde antes, ya que haré
referencia a la situacion juridica de los indigenas en la Nueva Espaiia,
y se iniciara la descripcion juridica bicentenaria no desde 1810, sino
desde 1808 en que aparecen en el esbozo de Independencia de Primo
Verdad, de forma muy sugerente y con fuerza. Y desde la transicion
en el México independiente, se va describiendo la cuestion juridica
relativa a pueblos y comunidades indigenas, hasta llegar a los dias
que corren, en que conmemoramos doscientos afios del inicio del
movimiento de Independencia de México.

El derecho objetivo, las leyes, frente a pueblos y comunidades
indigenas ha jugado diversos roles a lo largo de nuestra historia. De
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proteccion y sometimiento, en el complejo derecho novohispano; de
invisibilizacion, en la normatividad del México recién independiente;
de despojo de las tierras comunales en la Reforma; de reconocimiento
y dotacion de tierras desde una vision de liberalismo ilustrado en el
Segundo Imperio; de restitucion de tierras, pero sin reconocer otros
derechos. en el derecho derivado de la Revolucion politica y so-
cial de 1910; y de reconocimiento limitado de derechos —ninguneando
el fuerte proceso indigena de los ultimos afios— en la reforma cons-
titucional de 2001.

Esos roles, entonces, que ha jugado el derecho ante los indigenas,
han estado lejos del reconocimiento pleno de derechos. A lo mas
que se ha llegado ha sido a la limitada autonomia reconocida en el
articulo 20. de la Constitucion, resultado de la reforma de 2001, pero
totalmente insuficiente ante las expectativas de pueblos y comunida-
des por la rica experiencia politica y cultural vivida por éstos en los
altimos afios. Comencemos, pues, el largo recorrido.

II. EL INDIO EN EL DERECHO
DE LA AMERICA HISPANICA

Para ordenar la vida del mundo recién descubierto por los europeos,
las normas dictadas en un principio por los Reyes Cato6licos, estan
basadas en principios e instituciones del derecho de Castilla. Pero
la realidad de estas tierras pronto hace ver que es dificil que sea re-
glada, lisa y llanamente, por el derecho castellano. Se van haciendo
necesarias normas especiales para el “Nuevo Mundo”, las que van
dando forma al llamado derecho indiano.

Esa normatividad para las Indias Occidentales tendria que dar
razon de la diversidad y complejidad geografica y, sobre todo, de las
distintas personas y grupos sociales para la que estaba destinada a
regir. Ese derecho objetivo tenia que conjugar tres factores que van
intimamente ligados a lo complejo de la empresa espafiola en Amé-
rica: los intereses de la Corona, como factor de poder tanto econ6-
mico como politico; el fin de lucro y riqueza de los conquistadores;
y la _evan_gelizaci(')n y buen trato a los indios. Toda la historia de la
dominacion de Espafia en América esta tejida por esos tres hilos. El
derechq indiano, en ese sentido, tanto en su expresion objetiva como
Ley, asi como su practica y aplicacion, refleja ese complejo tejido
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historico y busca ese equilibrio entre esos tres factores que marcan
el dominio hispano en nuestras tierras.

La normatividad especial, que pronto se hizo necesaria para las
Indias, tratando de conjugar los factores arriba mencionados; asi
como las caracteristicas propias del derecho de la época, con resabios
medievales buscando adaptarse a la modernidad; van a imprimirle
su caracter propio al derecho indiano. “En €l se ve a la Edad Media
esforzandose por vivir en un mundo nuevo y al derecho medieval
por ordenar una sociedad en la que la prehistoria convive con el
Renacimiento; como pocas veces en la historia, la elasticidad de un
sistema juridico se pone a prueba”.!

Dos de las caracteristicas mas sobresalientes del derecho in-
diano, las constituyen el ser producto de politicas de ensayo y su
casuismo.

La normatividad indiana, sobre todo la dictada en el siglo XV1, esta
caracterizada por un frecuente cambio de normas, en virtud de que
la Corona ensaya diversas politicas, en la busqueda de la regulacion
juridica mas adecuada de acuerdo con los diversos intereses que
debe tomar en cuenta para sostener su hegemonia politica en Indias.
Quizas el ejemplo mas claro de esto, lo constituye la institucion de
la Encomienda.

Esa politica de ensayo, generadora de buena parte del derecho
objetivo para las Indias, da pie no s6lo a un constante cambio de las
normas, sino también al casuismo. Como escribe Tau Anzoategui, el
derecho indiano “‘se nos presenta, no como una estructura sistema-
tica de leyes, sino como un conjunto de normas individuales, de origen
casuista, muchas de ellas contrapuestas, que formaban una tupida
trama y que se hacian jugar, de acuerdo con las personas, territorio
y circunstancias, para resolver determinadas situaciones. Es ésta
otra de las caracteristicas destacadas de nuestro derecho indiano: su
casuismo, ya como postura mental del jurista, ya como origen de las
normas. Esto se explica tanto por el arraigo medieval que aquél tenia
como por la recordada especialidad de nuestro derecho™.? La misma

| Alfonso Garcia Gallo, “Génesis y desarrollo del derecho indiano”, en Recopilacion de
Leyes de los Reynos de Indias. Estudios histérico-juridicos, Francisco de Icaza (coord.),
Escuela Libre de Derecho, México, 1987, p. XXXIIL

2 Tau Anzoategui, ¢Qué fue el derecho indiano?, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
1982, p. 43.
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Recopilacion de Leyes de Indias de 1680 constituye, en palabras de
Tau. una “reunion de leyes casuistas, moderadamente generalizadas™?

Para el objeto de nuestro trabajo es importante hacer notar algu-
nos rasgos del derecho indiano respecto de los indios, nos ayudara a
entender la lucha que hoy libran las comunidades indigenas por su
conservacion, pues, precisamente, aunque parezca paraddjico, es por
la compleja normatividad del derecho espafiol en América, vigente
durante mas de tres siglos, que las comunidades se conservaron
como tales. Esto en virtud de que la juridicidad indiana conservaba
las caracteristicas del derecho antiguo. El derecho espafiol en Indias
fue un derecho que trataba desigual a los desiguales y fue, sin duda
alguna, altamente proteccionista de los derechos de los indios y de
las comunidades indigenas como tales. El derecho indiano protegio las
propiedades, la libertad y la autonomia de los grupos indigenas.

Por supuesto que, visto el derecho indiano de una manera integral,
juega respecto de los indios un doble papel: de proteccion, por un
lado, y de sometimiento, por otro. Pero tanto los aspectos protectores
y en beneficio del indio, como los de sometimiento —juridicamente
hablando—, tienen respecto de las comunidades indias un mismo
efecto: su conservacion.

Entre la serie de disposiciones juridicas que colocan a los naturales
en un franco sometimiento esta la de pagar tributo a la Corona; y esta
obligacion deriva en la institucion de la encomienda, que en muchas
ocasiones convierte al indio en una especie de esclavo de hecho.

Pero las normas proteccionistas también son muchas. Veamos al-
gunas. A partir de la Junta de Burgos (1512), se hace la reiteracion,
debido a la presion de los frailes dominicos inspirados en su ante-
cesor Tomas de Aquino, de que el indio es un ser libre con plenitud
de derechos.?

Se prohibe la esclavitud para los indios. El rey Carlos I, en cédu-
la de 9 de noviembre de 1526, ordena que por ninglin motivo “sea
osado de cautivar indios naturales de nuestras Indias... ni tenerlos
por esclavos” (Ley la. del Titulo 2, Libro VI de la Recopilacion de
Leyes de Indias). Esta disposicion sera reiterada por diversos cuerpos

3 Ibidem, p. 45.

- E:ZC fr.6?;fonso Garcia Gallo, Manual de historia del derecho espaiol, t. 11, Madrid,
, p- 655.
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normativos, como las Leyes Nuevas® de 20 de noviembre de 1542,
del propio emperador Carlos, que establecen que no “‘se pueda hacer
esclavo indio alguno: y queremos que sean tratados como vasallos
nuestros de la corona de Castilla, pues lo son™.°

Por otro lado, desde las Leyes de Burgos de 1512, se dictan normas
de proteccion para los indios, tratando de contrarrestar la violencia
y la ambicion de los conquistadores.” Este derecho proteccionista se
basa en el principio de que, en justicia, se debe tratar desigual a los
desiguales. Las Leyes Nuevas (1542) disponian:

Porque una de las cosas mas principales que las audiencias han de servirnos
es en tener especial cuidado del buen tratamiento de los indios y conser-
vacion dellos: mandamos que se informen siempre de los excesos y malos
tratamientos que les son o fueren hechos por los gobernadores y personas
particulares, y como han guardado las ordenanzas e instrucciones que les
han sido dadas y para el buen tratamiento dellos estan hechas. Y en lo que
hubiere excedido o excediere de aqui adelante, tenga cuidado de lo remediar
castigando los culpados con todo rigor conforme justicia; y que no den lugar
a que en los pleitos de entre indios, o con ellos se fagan procesos ordinarios
ni haya alargas como suele acontecer por la malicia de algunas abogados
y procuradores, sino que sumariamente sean determinados guardando sus
usos y costumbres no siendo claramente injustos. Y que tengan las dichas
audiencias cuidado que asi se guarde por los otros jueces inferiores.

Una de las fuentes materiales méas importantes de la formacion del
derecho espafiol aplicado en Indias, la constituye la posicion que guar-
do la Iglesia en los primeros afios de la conquista, fundamentalmente
con sus concilios y sinodos hispanoamericanos, con los conceptos de
sus tedlogos juristas como Francisco de Vitoria y con las denuncias de
sus profetas como Antonio de Montesinos, Bartolomé de las Casas,
Alonso de la Veracruz, Antonio de Valdivieso o Juan del Valle. Y en
forma muy especial constituye fuente del derecho indiano la actitud

5 Sunombre oficial es Leyes y Ordenanzas nuevamente hechas por su Magestad para la
gobernacion de las Indias y buen tratamiento y conservacion de los indios.

6 Texto en Antonio de Remesal, Historia general de las Indias Occidentales y particular
de la gobernacion de Chiapa y Guatemala, t. 1, Porria, Meéxico, 1988, pp. 296-305.

7 El texto desde este cuerpo normativo y comentarios al mismo en Guillermo Lopez de
Lara, Ideas tempranas de la politica social en Indias, Ed. Jus, México, 1977, pp. 65-72.
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de la Iglesia, en todo lo que respecta a la relacion del conquistador
con los indigenas.

La legislacion espafiola para América siguio las directrices de la
Iglesia en lo referente a los indios: fue una legislacion proteccionista.
Sin embargo, la historia todos la conocemos: la legislacion protec-
cionista del indio fue en muchos casos letra muerta. Como escribe
Dussel: “América Latina quedara marcada por este legalismo perfecto
en teorfa, y la injusticia y la inadecuacion de la ley en los hechos™.®

Toribio Esquivel Obregén explica la contradiccion entre las leyes
“inspiradas en los mas elevados propdsitos™ y la aplicacion de las
mismas, diciendo que el espafiol en América se convirtio en el de-
formador de su propio derecho, por tres factores: a) la esperanza de
hacerse ricos pronto desperté su avaricia, saliéndose de los cauces
de la ley y oprimiendo al indio; b) la lejania de la autoridad regula-
dora hacia dudoso el castigo de excesos y facil el engafio; y ¢) “la
mansedumbre y obediencia incondicional del indio, que si era bravo
en la lucha armada, no oponia resistencia en la vida civil, y aun
ofrecia su cooperacion para frustrar los intentos de las leyes hechas
para beneficiarlo”.’

Empero, a pesar de las violaciones continuas al derecho proteccio-
nista del indio, esa juridicidad que trataba desigual a los desiguales
llego a tener trascendencia porque en muchos casos fue también de
aplicacion real. Fueron tres siglos de derecho proteccionista de los
pueblos de indios y sus propiedades, y esto, por muchas violaciones
que hubiera, también en muchos casos se respetd ese derecho. Y
ademas, no olvidemos, que la instancia juridica cuenta con todo un
bagaje ideologico que va predisponiendo las mentes de aquellos que
apelan a esa misma juridicidad, de tal manera que por muy ineficaz
que fuera estaba en la mente tanto del espafiol como del indio.

En una de sus obras Dussel dice: “América Latina no es Espafa
gracias a los Bartolomé™. Es decir que, a pesar de la contravencion
practica a las leyes que protegian las personas, las instituciones y
la cultura indigena inspirada por la defensa de la Iglesia, la huella

‘97"2Enrig‘l:e Dussel, Historia de la Iglesia en América Latina, Ed. Nova Terra, Barcelona,
, p- 82.
? Toribio Esquivel Obregdn, Apuntes para la historia del derecho en México, t. 11, Tra-

baqu juridicos de homenaje a la Escuela Libre de Derecho en su XXV Aniversario, Ed
Polis, México, 1938, p. 13. wuill
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quedo y la legislacion no fue del todo inatil. Sin esas leyes segura-
mente el mejor indio hubiera sido el muerto, y América Latina seria
solo un trasplante de Espafa. Dificilmente, ahora, podriamos estar
hablando de rescate de los derechos de las comunidades indias de
nuestras tierras, si el derecho indiano no se hubiera orientado en el
sentido que lo hizo.

El derecho espafiol en Indias reconocia la existencia de los indios
como tales, como distinta social y juridicamente a la que formaban el
resto de la sociedad. Hagamos ahora un analisis de las instituciones
de derecho para las comunidades indigenas.

1. Instituciones juridicas para los pueblos de indios

Vamos primero a referirnos a algunas caracteristicas juridicas de la
organizacion de los pueblos indigenas en la Nueva Espaiia.

Toribio Esquivel Obregon sefiala cuatro diversas clases de pueblos
de indios existentes en la América espaiola:

a) Pueblos que existian antes de la Conquista, con instituciones,
costumbres y territorio propio. Respecto de estos pueblos
se mandaba que sus usos y costumbres fueran conservados,
siempre que no fueran contra la religion cristiana. Las tierras
también les habian de ser respetadas.

b) Pueblos que tenian vida civil y costumbres definidas y com-
patibles con la cultura espafiola, pero que carecian de tierra
suficiente para sus menesteres. A estos pueblos de indios se les
conservaban sus costumbres y la tierra que poseian, ademas
se les acrecentaba ésta y se les debia devolver aquello que se
les hubiere usurpado.

¢) Pueblos que tenian territorios suficientes, pero no estaban re-
ducidos a la vida civil y sedentaria, sino que vivian de la caza,
sin asiento bien definido. A éstos se les conservaban sus tierras
y sus costumbres, pero se les organizaba conforme a las reglas
de la vida municipal castellana.

d) Pueblos nuevos de indios ya familiarizados con la cultura
espaiiola, de caracter pacifico, que se formaban en lugares de
avanzada, como medio de introducir las nuevas instituciones
e ir, por medio del ejemplo, sometiendo a las tribus salvajes.
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Para formar estos pueblos nuevos, generalmente eran escogidos
indios tlaxcaltecas. Estos pueblos debian ser dotados de tierras,
agua y montes.

Cualquiera de estos pueblos se regian del modo siguiente: si los
pueblos de indios tenian menos de ochenta casas, nombraban cada
afio un alcalde y un regidor, y dos alcaldes y dos regidores si tenian
mas de ese numero de casas. La eleccion anual debia hacerse en pre-
sencia del cura, y debian ser indios los ocupantes de los cargos.

Algo que resulta de mucho interés, es resaltar lo relativo a la insti-
tucion de las “Cajas de Comunidad”, que existian en los pueblos de
indios, organizadas en beneficio de éstos para hacer frente a gastos
normales e imprevistos. La institucion de las “Cajas de C omunidad”,
vino a ser el equivalente a los pésitos de las ciudades espaifiolas.
Ademas se nota el proposito de conservar las costumbres e inclina-
ciones naturales de los indigenas, pues la organizacion de las Cajas
presuponia la tendencia innata de los indios hacia la comunidad.

Estas “Cajas de Comunidad™ se deben a Antonio de Mendoza, que
fuera primer virrey de la Nueva Espaiia y después también virrey del
Pert; y se inspiré para ello, precisamente, en la organizacion social
de los incas, que reservaban una porcion de la tierra cultivable para
el socorro de ancianos, enfermos, huérfanos y viudas. '’

Los ingresos de las Cajas procedian principalmente de ciertas tie-
rras que, en beneficio de la comunidad, cultivaban por rotacion las
diversas familias y de la renta de aquellas otras que eran “‘sobrantes™.
Otros pueblos obtenian también fondos por su industria con obrajes
de paios explotados comunalmente.

Es importante destacar también lo que escribi6 don Efrain Gonzalez
Luna: “Fue mas bien en las poblaciones puramente indigenas donde
la institucion municipal tuvo rasgos mas pronunciados de autentici-
dad democratica. Todavia puede observarse en algunas regiones, den-
tro de provincias, que quedaron comprendidas en el centro organizado
de la Nueva Espana, la conmovedora subsistencia de costumbres y
ceremonias que no han podido borrar las leyes ni la prostitucion po-

' Cfr. Esquivel Obregén, op. cit., pp. 285y ss.
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litica ahora vigentes y que so6lo se explican como restos de una vida
municipal robusta y genuina”.!!

2. El calpulli

Ya hemos visto como el derecho indiano contiene gran namero de
disposiciones que tienen como objeto la preservacion de los pue-
blos de indios existentes y la formacion de nuevas comunidades
tratando de congregar a los indios dispersos y de reducir a la vida
sedentaria a los ndmadas. Esta cuestion viene a constituir un lugar
comun, una reiteracion, en las diversas disposiciones juridicas del
derecho espaiiol en Indias. Esto desde las Instrucciones, dadas para
el gobierno de La Espaiiola a Nicolas de Ovando, por parte de Isa-
bel de Castilla en 1503, pasando por las Leyes de Burgos de 1512,y
otra serie de disposiciones dadas en tiempos diversos, tales como las
Leyes Nuevas de Carlos V de 1542, las Ordenanzas de Descubri-
miento, Nueva Poblacién y Pacificacion dadas por Felipe Il en 1573,
hasta la Recopilacion de Leyes de los Reynos de las Indias de 1680.

De tal modo que, dentro del marco juridico indiano, la experiencia
comunal indigena no sélo se va a conservar donde ya existia sino que
se va a fomentar y a inducir en donde era inexistente. Es importante, en
este contexto, hablar del calpulli, base de la tradicion comunitaria de
los pueblos indios de la meseta central de México, que constituye una
experiencia comunal muy anterior a la llegada de los conquistadores
y que se conservo con vida durante la hegemonia de Espafia.

El calpulli es la institucién prehispanica que constituye la base
de la organizacion politica, juridica, social y economica del pueblo
mexica o azteca que dominaba gran parte de lo que hoy es la Repu-
blica Mexicana a la llegada de los espafioles en la segunda década
del siglo xv1.'2

El calpulli es un clan dentro del sistema tribal de los pueblos
nahuatls. Se trata de un grupo humano vinculado por el parentesco y,

' Efrain Gonzélez Luna, La condicién politica de los catdlicos mexicanos, Temas
de Estudio nam. 1 de la revista Solidarismo, Guadalajara, p. 10 (este ensayo fue escrito
en 1954).

12 J. A. Ortiz Pinchetti, “La dificil historia del Calpulli o cémo defenderse con éxito de
la civilizacion y la modernidad”, en Juridica nim. 4, Anuario del Departamento de Derecho
de la Universidad Iberoamericana, México, julio de 1972, p. 327.
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al mismo tiempo, es un sistema de tenencia de la tierra, la cual perte-
necia al calpulli de manera comunitaria. Sin embargo, a pesar de que
la totalidad de la tierra del calpulli era comunitaria, se dividia, para
su explotacién, en parcelas que se entregaban a cada jefe de familia
que la tenia en usufructo de por vida, y esa tenencia y usufructo, por
regla general, pasaba a sus hijos cuando moria. Los poseedores de la
tierra del calpulli no sélo tienen el derecho de explotarla y vivir de
sus frutos, sino también la obligacion de hacerlo, pues si la abando-
naban o durante dos afios la dejaban de cultivar, perdian la tenencia
y usufructo.

La organizacién interna del calpulli era democratica, en el sentido
de que el poder y la riqueza “no solo estaban creados y distribuidos
equitativamente”, sino que la fuente misma del poder y de la rique-
za era la poblacién o sea todos y cada uno de los jefes de familia
productores”.!* Aunque la propiedad de la tierra pertenece al t/atoani
en cuanto que representa al Estado.

Pues bien, esta organizacion primitiva de los pueblos nahuatls
pudo sobrevivir al dominio hispano, a pesar de las modificaciones

que sufrid y de los ataques, juridicos algunos, y antijuridicos los
mas, que tuvo que soportar.

3. El papel de la encomienda

Tal vez parezca una afirmaciéon polémica: la encomienda, por su
organizacion juridica, coadyuvo a la preservacion de los calpullis y
de las comunidades indigenas en general.

Al respecto nos dice Ortiz Pinchetti: “Las tierras de los Calpullis
fueron asaltadas literalmente por los capitanes espanoles y por sus
descendientes inmediatos, sin embargo, en cierta medida el sistema
comunal y el particular de los Calpullis lograron sobrevivir gracias
al sistema de la encomienda™.'4

No vamos a entrar aqui al gran debate acerca de la maldad o bondad,
ventajas y desventajas de esta discutidisima institucion social, eco-
nomica y juridica de la politica del Estado espafiol en América. Pero
tampoco queremos pasar de largo sin afirmar los muchos y terribles

13 Ibidem, p. 335.
4 Ibidem, p. 338.
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abusos de los encomenderos “apropiandose de tierras que pertenecian
a los pueblos para cultivarlas como posesiones personales, exigiendo
servicios o frutos excesivos a los indigenas, convirtiendo a los hijos
de los vecinos en siervos y a sus hijas en concubinas”,'® etc. Lo que
nos importa destacar es que la encomienda, por su misma estructura
juridica, no solo permite sino que requiere de la organizacion comunal
indigena para ella misma funcionar.

La encomienda, mas que ninguna otra institucion juridica indiana,
cumple con el doble papel de la juridicidad del derecho espafiol en
América, de sometimiento, por un lado, y proteccion, por otro.

La encomienda es un derecho concedido por merced real a los
conquistadores destacados —’beneméritos de las Indias”— para percibir
y cobrar para si los tributos de los indios que se les encomendaren;
¢l indio encomendado, como hombre libre pero vasallo, paga ese
tributo debido al Estado, al encomendero que, por merced real, re-
cibe ese beneficio en compensacion de los servicios que ha prestado
a la Corona. El tributo se paga en especie —con el producto de sus
tierras—, o en servicios personales o trabajo en los predios o minas
de los encomenderos. La encomienda implica también obligaciones
para los encomenderos, tanto en relacion con la Corona, como con
los indios encomendados; respecto de estos ltimos son atender a su
cristianizacion y a protegerlos en sus personas y bienes.

Un sistema asi requiere de la subsistencia de la comunidad indigena.
Sin ella es impensable. El sistema de encomienda, pues, no destruyo
la comunidad indigena pese a todos los abusos de los encomenderos,
pues de haber sido asi, la encomienda hubiera también desapareci-
do. De tal modo que, paradéjicamente, gracias en parte al sistema
de encomienda, la comunidad indigena en general y los calpullis en
especial sobrevivieron en la Nueva Espafia. _

La regla general es que todos los indios pueden ser sujetos
de encomienda, salvo los que expresamente son exceptuados de
ello. Constituyen caso de excepcion los tlaxcaltecas debido a la
alianza con Cortés y sus servicios a la conquista,'® los de los hospi-
tales-pueblos fundados por don Vasco de Quiroga, en Nueva Espafa

'S Ibidem, p. 339. g
16 Cfr. Leyes XXXIX, XXXX y XXXXIV del Libro VI, Titulo I de la Recopilacion de
Leyes de los Reynos de las Indias.
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y los de las reducciones guaranies de los jesuitas en el Paraguay,
entre otros.

[11. ALGUNAS CUESTIONES RELATIVAS
A LOS DERECHOS INDIGENAS EN LA TRANSICION
AL MEXICO INDEPENDIENTE

El 16 de septiembre de 1810, dia que dio inicio la insurreccion del
cura de Dolores, Miguel Hidalgo y Costilla, se tiene como la fecha
en que comenzo6 el movimiento de la Independencia de México, de
Espaiia. Sin embargo, dos afios antes del inicio de ese movimiento
insurgente, precisamente el 15 de septiembre de 1808, se ponia fin,
violentamente, a un primer intento de independencia de México
(Reino de la Nueva Espaiia), encabezado por el Ayuntamiento de la
Ciudad de México, siendo uno de los lideres el Sindico Procurador,
el abogado Francisco Primo de Verdad y Ramos.

El afio de 1808 fue clave para la independencia no s6lo de México,
sino de toda Iberoamérica. Es el afio en que comienzan a generarse,
tanto en las ideas como en los hechos, los acontecimientos que cul-
minaron con la independencia de nuestros paises.

En 1808 las tropas de Napoleon invaden Espana, y obligan a las
claudicaciones y cesiones de derechos de Carlos IV y Fernando VII
a favor del propio Napoleon, y el ascenso al trono espanol de José
Bonaparte.

El inicio propiamente de nuestro movimiento de Independencia,
es la sesion de cabildo celebrada por el Ayuntamiento de la Ciudad
de México del 19 de julio de 1808. Motivo la sesion el hecho de la
llegada a la Nueva Espaifia de la noticia referente a la abdicacion
forzada de Fernando VII en Bayona.

Ante esta situacion, el Ayuntamiento de la Ciudad de México,
encabezado por el sindico Francisco Primo de Verdad, maneja esta
tesis: desconoce cualquier autoridad impuesta, considera nulas las
abdiqaciones de sus reyes, y ausente el monarca, la autoridad y su
ejerqcio no subsisten ni en el virrey ni en la Real Audiencia, sino en el
conjunto de la nacion novohispénica y proponen al virrey Iturrigaray
que gobierne por la comision del mismo Ayuntamiento.

En Primo de Verdad, esta presente la tradicion juridica castellana de
democracia y libertad del municipio, y maneja, como sus compaiieros
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de cabildo, las doctrinas que consideran que la fuente y el origen de la
soberania estan en el pueblo y que los reyes son simples depositarios
del poder, segiin lo habian establecido los grandes te6logos juristas
espaiioles Francisco Suarez y Juan de Mariana, los cuales a su vez,
al escribir, no estan ajenos a la tradicion juridica castellana, sino que
sus principios de filosofia politica estaban nutridos, precisamente, en
la tradicion popular de los fueros comunales.'’

Las decisiones del 19 de julio fueron comunicadas oficialmente al
virrey, quien las aceptd, pero la Audiencia las considero escandalosas
y peligrosas al Imperio espaiiol, alegando que no estaban de acuer-
do con las leyes, al derecho. Es un caso claro de oposicion entre el
derecho natural y el derecho positivo; de conflicto entre un derecho
insurgente, basado en el principio de la soberania popular y un dere-
cho establecido y que fundamenta el ejercicio del poder constituido.

Para Lucas Alaman no hay duda: “Tanto el virrey como los li-
cenciados Azcarate y Verdad que dirigen al ayuntamiento, estaban
en la persuasion de que Espafia no podria resistir a los franceses.
Era, pues, el plan de los individuos influyentes en la municipalidad,
aprovechar las circunstancias en que Espafa se hallaba para hacer la
independencia™.'

De hecho el proyecto de independencia debia culminar con la
aceptacion de la misma por un congreso de ayuntamientos al que
Iturrigaray y el Ayuntamiento de México estaban convocando. Las
acciones llevadas a cabo por el Ayuntamiento de la Ciudad de México,
provocan toda una movilizacién social encabezada por cabildos y
ayuntamientos de las ciudades, villas y lugares de la Nueva Espaiia,
en los que no solo participan criollos de alto rango, sino sectores “del
pueblo y de los bajos estratos sociales”, dice Guadalupe Nava, “ya
que en 1808 se efectuaron cabildos abiertos y a éstos concurrieron
todos los vecinos del lugar”."

La posicion del Ayuntamiento de la Ciudad de Meéxico en 1808
prendi6 la mecha, con la idea independentista de los criollos.

17 Cfr. Francisco de Icaza Dufour, Plus Ultra. La monarquia catdlica en Indias 1492-
1898, Porra y Escuela Libre de Derecho, México, 2008, pp. 409-415.

I8 Lucas Alamén, Historia de Méjico, t. 1, Ed. Jus, México, 1968, p. 121.

19 Guadalupe Nava Oteo, Cabildos de la Nueva Espaiia en 1808, Sepsetentas,
México, 1973.
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1. La soberania: distintas posturas

En las disputas y controversias suscitadas por los acontecimientos
politicos de 1808, las posturas politicas se basaban en distintos mo-
dos de entender la soberania, es decir, la radicacion del origen del
poder. Dussel nos hace ver que hubo tres maneras de fundamentar
la soberania:

Una, cuyo origen era el pueblo, pero como la comunidad de los criollos
organizada en torno a los ayuntamientos (excluyendo la poblacion indigena
o esclava). La segunda cuyo origen era Dios que otorgaba dicha soberania al
rey de Espafia, aunque estuviera preso —posicion asumida por los espafioles
en Indias—. La tercera, que pensaba que la soberania era popular, incluyendo
indigenas y esclavos, ademas de los criollos y mestizos™ 2

El primer concepto de soberania es el de los lideres criollos,
miembros de los cabildos de los ayuntamientos. Muy claramente en
el pensamiento de Juan Francisco de Azcarate y el mercedario limefio
Fray Mechor de Talamantes; sin embargo, Primo de Verdad va mas
alla, segun lo veremos.

La segunda concepcion de soberania la sostenian los espafio-
les, especialmente los miembros de la Audiencia (oidores) y los
que formaban el Tribunal de la Inquisicion. Esta Gltima autoridad
“declar6 heréticas y condenadas por la iglesia, las especies que se
iban difundiendo y que se habian manifestado... sobre la soberania

% 21

del pueblo”.

La tercera concepcion de soberania, que entiende en el sentido mas
amplio la palabra “pueblo”, seria defendida poco mas tarde, ya de

1810 en adelante, por los insurgentes, especialmente Miguel Hidalgo
y José Maria Morelos.

A. Primo Verdad y su concepto de soberania:
los indios presentes

Ya vimo's,el papel que jugéd Francisco Primo de Verdad y Ramos
en la sesion del Cabildo del Ayuntamiento de la Ciudad de México,

20 Enrique Dussel, Politica de la liberacién. Histori dial v criti
Madrid, 2007, p. 416. ia mundial y critica, Ed. Trotta,

2 Alamén, op. cit., p. 140.
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en su caracter de sindico procurador, del 19 de julio de 1808. Pues
bien, en una junta celebrada el 9 de agosto, en la que participaron los
miembros del Cabildo, los jueces de la Audiencia, los miembros del
Tribunal de la Inquisicién y otros notables, Primo de Verdad sostuvo
que “en la falta del monarca la soberania habia vuelto al pueblo, y
apoy0 la necesidad de formar un gobierno provisional”, aplicando por
analogia una ley de las Siete Partidas, “que previene que en caso de
quedar el rey en edad pupilar, sin haberle su padre nombrado tutor o
regente, se le nombra la nacion junta en cortes”.?? El oidor Aguirre
lo cuestiond preguntandole “;cudl era el pueblo en quien habia re-
caido la soberania?” Verdad y Ramos le contest que las autoridades
constituidas, esto es los ayuntamientos; el oidor le replico que esas
autoridades no eran el pueblo; sino que era el “pueblo originario” en
que, supuestos los principios del sindico, debia recaer la soberania,
esto es, el pueblo indigena. Bien dice Luis Villoro, lo que inquietaba
a los espaiioles no era la proposicion del Ayuntamiento, “sino la que
ella enuncia”, esto es un sentido amplio de pueblo que implicaba a
los propios indigenas como principales.?*

En realidad, Primo de Verdad tenia un concepto de soberania mas
amplio que el de los criollos ligados a los cabildos; y muy cercano
al de los insurgentes. El abogado escribio:

Serd por tanto muy justo que ellos (los indios) tengan igualmente su re-
presentacion en las juntas generales, y si los diputados se proporcionan en
razon de las personas que representan, y de su numero, formando una muy
crecida parte el de los indios, es claro que debe triplicarse, respecto a la de
los demas cuerpos (...) Entonces se olvidarian los odiosos nombres de los
indios, mestizos, ladinos que no son tan funestos.”*

Primo de Verdad puede escribir esto, porque €s fiel seguidor del
pensamiento de Francisco Suarez, para quien la soberania no perte-

22 Alaman, op. cit., p. 130.

23 Cfr. Luis Villoro, El proceso ideolégico de la Revolucién de independencia, Conaculta,
Meéxico, 1999, p. 62. :

2 “Memoria postuma del Sindico del Ayuntamiento de México, Lic. Francisco Primo
Verdad y Ramos, 12 de septiembre de 1808”, en Genaro Garcia, Documentos historicos
mexicanos, t. 11, edicion facsimilar de la de 1910, Comisién Nacional para las Celebracblo-
nes del 175 Aniversario de la Independencia Nacional y 75 Aniversario de la Revolucion
Mexicana, México, 1985, p. 162.
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nece a una persona, ni es de un grupo —en este caso los criollos—, sino
de la comunidad nacional toda.

2. Los Bandos de Hidalgo, de diciembre de 1810

La posicion del Ayuntamiento de la Ciudad de México en 1808 pren-
di6 la mecha de la independencia de México. La ruptura del orden
juridico por la accién de Yermo, hace cambiar el proposito juridicista
de los criollos. Al verse sin posibilidades de lograr la independencia
por medio de un congreso nacional, preparan movimientos armados.
Se dieron dos conspiraciones principales, una en Valladolid en 1809
—que fracas6—, y la de Querétaro de 1810, que tiene como conse-
cuencia el levantamiento del cura parroco de Dolores, don Miguel
Hidalgo y Costilla, el 16 de septiembre de 1810. Estas conspiraciones
tuvieron como rasgos comunes con el proyecto de 1808 el que estu-
vieran dirigidas por criollos e invocaran al nombre de Fernando VII;
su gran diferencia es que la conspiracion queretana culmina con un
levantamiento de masas de mestizos e indios, dandole al movimiento
un caracter popular.

Hidalgo no lleg6 a formular un programa de organizacion politica,
pero esboz6 un programa social, que plasmé normativamente con-
cretandolo en tres decretos que publicé por bando en la ciudad de
Guadalajara, en donde habia entrado con su tropa el 26 de noviembre
de 1810. Como “ley inviolable”, Hidalgo mandé: 1) Que todos los
duefios de esclavos deberan declararlos libres so pena de muerte.
2) Cesar todos los tributos y toda exaccion que a los indios se les
pedia. 3) Que todos los negocios judiciales, papeles y escrituras se
hagan en pgpel comun, dejando el sellado. 4) Que todo aquel que ten-
ga instruccion sobre el beneficio de la pélvora lo haga para el movi-
miento insurgente. Lo anterior lo norma en dos decretos: el primero
de 2? de noviembre (mas amplio) y el segundo el 6 de diciembre (mas
sintético, a manera de ratificacion). Ademas, en un tercer Decreto
publicado por bando, de fecha 5 de diciembre, ordena la restitucion de

tierras comunale_s a los pueblos indios. A continuacién transcribimos
los de 6 y 5 de diciembre de 1810:

Don Miguel Hidalgo y Costilla, Generalisimo de América desde el feliz
momento en que la valerosa Nacion Americana tomé las armas para sacudir
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el pesado yugo que por espacio de tres siglos la tenia oprimida, uno de sus
principales objetos fue extinguir tantas gabelas que no podia adelantar en
fortuna: mas como en las criticas circunstancias del dia no se puede dictar
las providencias adecuadas a aquel fin, por la necesidad de reales que tiene
el reino para costos de la guerra, se atienda por ahora a poner el remedio en
lo mas urgente por las declaraciones siguientes:

lo. Que todos lo duefios de esclavos deberan darles libertad, dentro del
término de diez dias, so pena de muerte, la que se les aplicaré por trans-
gresion de este articulo.

20. Que cese para lo sucesivo la contribucion de tributos, respecto de las
castas que lo pagaban y toda exaccion que a los indios se exija.

30. Que en todos los negocios judiciales, documentos, escrituras y actuacio-
nes, se haga uso de papel comun, quedando abolido el del sellado.

40. Que todo aquel que tenga instruccion en el beneficio de la polvora que
pueda labrarla sin mas obligacion que la de preferir al gobierno en las
ventas para uso de sus ejércitos, quedado igualmente libres todos los
simples de que se compone.

Y para que llegue a noticia de todos y tenga su debido cumplimiento, mando
que se publique por bando en esa capital y demas villas y lugares conquista-
dos. remitiéndose el componente nimero de ejemplares a los tribunales, jueces
y demas personas a quienes corresponda su cumplimiento y observancia.

Dado en la ciudad de Guadalajara, a 6 de diciembre de 1810, Miguel Hi-
dalgo, Generalisimo de América, por mandato de S. A. Lic. Ignacio Rayon,
secretario.”

BANDO DE RESTITUCION DE TIERRAS COMUNALES
Don Miguel Hidalgo y Costilla, generalisimo de América.

Por el presente mando a los jueces y justicias del distrito de esta capital,
que inmediatamente procedan a la recaudacion de las rentas vencidas hasta
el dia por los arrendatarios de las tierras pertenecientes a las comunidades

25 Asi aparece publicado en Bandos de abolicién de la esclavitud promulgados por M_i-
guel Hidalgo y Costilla, Generalisimo de América, en Guadalajara (1810), Ed. Academia
Jalisciense de Derechos Humanos, Unién de Pueblos Indios de Manantlan, Red Jalisciense
de Derechos Humanos, Comision Estatal de Derechos Humanos de Jalisco y Universidad de
Guadalajara, 1997; Cfr. Felipe Tena Ramirez. Leyes Fundamentales de México 1808-1978,
Porrtia, México, 1978. pp. 21 y 22.
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de los naturales, para que enterandolas en la caja nacional, se entreguen a
los naturales las tierras para su cultivo, para que en lo sucesivo (no) puedan
arrendarse, pues es mi voluntad que su goce sea anicamente de los naturales
en sus respectivos pueblos.

Dado en mi cuartel general de Guadalajara, a 5 de diciembre de 1810.
Miguel Hidalgo.2¢

3. Disposiciones normativas de Morelos

A la muerte de Hidalgo, José Maria Morelos y Pavén tomd la di-
reccion del movimiento insurgente debido a sus éxitos militares. A
partir de entonces se constituye en el Capitan General de los Ejércitos
Americanos, en impulsor de las instituciones politicas y juridicas del
movimiento que pretendia consolidarse al mando de la nacion, y en
ide6logo muy claro de los objetivos de la Independencia.?’

A continuacion nos vamos a referir a diversas disposiciones norma-
tivas, a derecho objetivo, proveniente del cura Morelos y su diversa
actuacion en el movimiento insurgente mexicano.

Asi, el 17 de noviembre de 1810 dio un “Bando aboliendo las castas
y la esclavitud™ en su caracter de teniente del “Capitan General de
América”, don Miguel Hidalgo. El texto es como sigue:

Bando aboliendo las castas y la esclavitud entre los mexicanos. El Bachiller
don José Maria Morelos cura y juez eclesiastico de Caracuaro, Teniente del
Excelentisimo sefior don Miguel Hidalgo, Capitan General de la América
(17 de noviembre de 1810).

Por el presente y a nombre de su excelencia hago publico y notorio a
todos los moradores de esta América el establecimiento del nuevo gobierno
por el cual, a excepcion de los europeos todos los demés avisamos, no se
nomt?ran en calidades de indios, mulatos, ni castas, sino todos generalmente
americanos. Nadie pagara tributo, ni habra esclavos en lo sucesivo, y todos
los que los tengan, sus amos seran castigados. No hay cajas de comunidad,
y lo§ percibiréan las rentas de sus tierras como suyas propias en lo que son
las tierras. Todo americano que deba cualquiera cantidad a los europeos no

esta opligado a pagarsela; pero si al contrario debe el europeo, pagara con
todo rigor lo que deba al americano.

-‘: Bandos de Abolicién, op. cit.
! Cfr. Carlos Herrejon Peredo, Morelos, Ed. Clio, México, 1996.
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Todo reo se pondra en libertad con apercibimiento que el que delinquiere
en el mismo delito, o en otro cualquiera que desdiga a la honradez de un
hombre sera castigado.

La polvora no es contrabando, y podra labrarla el que quiera. El estanco
del tabaco y alcabalas seguira por ahora para sostener tropas y otras muchas
gracias que considera su excelencia y concede para descanso de los america-
nos. Que las plazas y empleos estan entre nosotros, y no los pueden obtener
los ultramarinos aunque estén indultados.

Cuartel general del Aguacatillo, 17 de noviembre de 1810.

José Maria Morelos™

E] 29 de enero de 1813, en Oaxaca, ya en su caracter de Capitan
General de los Ejércitos Americanos y siendo Vocal de la Suprema
Junta Nacional Gubernativa, da normas de caracter social en beneficio
de las mas pobres, “deseoso de aliviar a su nacion, oprimida por el
intruso gobierno, y queriéndola hacer feliz”. Las que tienen que ver
con materia indigena son del tenor siguiente:

Don José Maria Morelos, Vocal de la Suprema Junta Nacional Gubernativa de
estos dominios y Capitan General de los Ejércitos Americanos, etcétera. ..

Este americano Congreso, deseoso de aliviar a su nacion, oprimida por el
intruso gobierno, y queriéndola hacer feliz, en uso de sus facultades ocurrio
inmediatamente a las primeras necesidades del reino que se le presentaron,
dictando las providencias siguientes:

Que quede abolida la hermosisima jerigonza de calidades indio, mulato o
mestizo, tente en el aire, etcétera, y solo se distinga la regional, nombrando-
los todos generalmente americanos, con cuyo epiteto nos distinguimos del
inglés, francés, o mas bien del europeo que nos perjudica, del africano'y del
asidtico que ocupan las otras partes del mundo.

Que, a consecuencia, nadie pagase tributo, como uno de los predicados
en santa libertad.

Que los naturales de los pueblos sean duefios de sus tierras (y) rentas, sin
el fraude de entrada en las cajas.

Que éstos puedan entrar en constitucion, los que sean aptos para ellos.

Que estos puedan comerciar lo mismo que los demds, y que por esta
igualdad y rebaja de pensiones, entren como Jos demas a la contribucion de

2 Ernesto de la Torre Villar, La Constitucion de Apatzingdn y los ;readores del Esta-
do mexicano, Seccién Documental, Documento 62, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1978.
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alcabalas, pues que por ellos se bajo al cuatro por ciento, por aliviarlos en
cuanto sea posible.

A consecuencia de ser libre toda la América, no debe haber esclavos,
y los amos que los tengan los deben dar por libres sin exigirles dinero por
su libertad; y ninguno en adelante podré venderse por esclavo, ni persona
alguna podré hacer esta compra, so pena de ser castigados severamente. Y
de esta igualdad en calidades y libertades es consiguiente el problema divino
y natural, y es que solo la virtud ha de distinguir al hombre y lo ha de hacer
util a la Iglesia y al Estado.

Dado en el Cuartel General de Oaxaca, a 29 de enero de 1813.%

4. Decreto de Las Cortes, del gobierno espaiiol
en resistencia

Las Cortes de Cadiz, como 6rgano de gobierno de Espafia en resisten-
cia al régimen napolednico, con fecha 9 de noviembre de 1812, dieron
un Decreto aboliendo las mitas y el servicio personal y ordenando
reparticion de tierras a favor de los indios. En lo conducente dice:

Las cortes generales y extraordinarias, deseando remover todos los obs-
taculos que impidan el uso y ejercicio de la libertad civil de los espafioles
de ultramar; y queriendo asimismo promover todos los medios de fomentar
la agricultura, la industria y la poblacion de aquellas vastas provincias, han
venido a decretar y decretan:

I. Quedan abolidas las mitas, o mandamientos, o repartimientos de indios,
y todo servicio personal que bajo de aquellos u otros nombres presten a los
particulares, sin que por motivo o pretexto alguno puedan los jueces o gober-
nadores destinar o compeler a aquellos naturales al expresado servicio.

II. Se declara comprendida en el anterior articulo la mita que con el nombre
de faltriquera se conoce en el Pert, y por consiguiente la contribucién real
anexa a esta practica.

II1. Quedan también eximidos los indios de todo servicio personal o cua-
lesguiera corporaciones o funcionarios publicos o curas parrocos, a quienes
satisfaran los derechos parroquiales como las demas clases.

[V. Las cargas publicas, como reedificacion de casa municipales, com-

posicién de caminos, puentes y demas semejantes se distribuirdn entre los
vecinos de los pueblos, de cualquier clase que sean.

2 José Maria Morelos, Textos lai 1
al " s por la independencia, Cuadernos d
Documentacién Politica, México, 1977, pp. 25-27. s oo e
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V. Se repartiran tierras a indios que sean casados, 0 mayores de veinticinco
afios fuera de la patria potestad, de las inmediatas a los pueblos, que no sean
de dominio particular o de comunidades; mas si las tierras de comunidades
fuesen muy cuantiosas con respecto a la poblacion del pueblo a que perte-
necen, se repartird, cuando mas, hasta la mitad de dichas tierras, debiendo
entender en todos estos repartimientos las diputaciones provinciales, las que
designaran la porcion de terreno que corresponde a cada individuo, segun
las circunstancias particulares de éste y de cada pueblo.’

V. EL DESPOJO JURIDICO DE LAS TIERRAS COMUNALES,
CON LA NORMATIVIDAD INDIVIDUALISTA LIBERAL

1. Primeras ofensivas y contraofensivas juridicas

En el estado de Chihuahua, desde el 26 de mayo de 1825, una Ley
autorizo la reduccion de los bienes comunales de los pueblos indios
a propiedad particular’' Asi se inicia la ofensiva en contra de la pro-
piedad de la tierra de los pueblos y comunidades, dando fundamento
juridico al despojo.

En el estado de Michoacan se dio una normatividad similar en
diciembre de 1851; y el régimen de la Dictadura Pactada, encabezado
por Antonio Lépez de Santa-Anna, derogé ese decreto, protegien-
do los bienes de las comunidades:

Decreto de 18 de julio de 1853.

Sobre los bienes de las comunidades de indigenas.

Ministerio de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instrucciéon Publica. Exmo.
Sr. El Exmo. Sr. Presidente de la Repiiblica de ha servido dirigirme el decreto
que sigue:

Antonio Lopez de Santa-Anna, benemérito de la patria, general de division,
caballero gran cruz de la real y distinguida orden espafiola de Carlos I, y
presidente de la republica mexicana, a los habitantes de ella sabed: Que en
uso de sus facultades que la nacion se ha servido conferirme, ha tenido a
bien decretar lo siguiente:

Se deroga el decreto del Estado de Michoacén de 13 de diciembre de1851,
que mandaba repartir los bienes de las comunidades de indigenas.

W Legislacion Indigenista de México, Instituto Indigenista Interamericano, México,
1958, pp. 27-28. ‘ e | .
3\ Cfr. Planeacién 1980, Vicariato Apostélico de la Tarahumara, Sisoguichi, Chihuahua.
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2. La legislacién individualista liberal
v sus consecuencias sociales

El individualismo liberal penetrd en México en el siglo XIX dentro
de una sociedad fundamentalmente agraria, en donde ¢l desarrollo
urbano e industrial era practicamente nulo. Por lo tanto, la juridicidad
moderna de corte liberal va a repercutir directamente a la tenencia
de la tierra.

Ya desde la dominacién espafiola contrasta la gran propiedad de los
espafioles con respecto a la propiedad de los pueblos de indios que
era mucho més pequefia. Y, poco a poco, la gran propiedad de los
latifundistas hispanos se fue extendiendo a costa de las propiedades de

3 Ibidem, pp. 32-35.
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las comunidades. Mendieta y Nufiez apunta: “Sobre esta base de desi-
gualdad, la propiedad privada de los espafioles evolucioné en una
forma absorbente, con detrimentos de las pequefias comunidades
indigenas. Puede decirse que la época colonial en cuestion agraria se
caracteriza por una lucha entre los grandes y pequefios propietarios,
en la cual aquellos tendian a extenderse invadiendo los dominios
de los indigenas y arrojando a éstos de los terrenos que poseian,
hasta hacer que como tGltimo refugio se encerrasen en los limites del
fundo legal”.**

Y el propio Mendieta agrega: “Esta lucha sorda, pacifica, lucha
que se traducia en litigios interminables, fue lenta pero constante;
empezo en los primeros afios de la Colonia y se prolongé hasta fi-
nes del siglo XIX, época en la cual la pequefia propiedad indigena
quedo definitivamente vencida”.?’

Esta absorcion del latifundio privado hecha sobre la propiedad
comunal, durante la dominacién espafiola, se hizo en contravencion
a lo establecido por el derecho indiano que protegia las propiedades
comunales de los pueblos; en este periodo el despojo es antijuridico.
Pero a partir de la independencia, y mas concretamente desde el
triunfo del liberalismo, el despojo es juridico, es decir, de acuerdo a
normas de derecho positivo.

_ Elliberalismo juridico trajo en México: las leyes de desamortiza-
cion; la Constitucion de 1857 y aparejada a ésta una interpretacion
individualista del derecho por los tribunales; y las leyes sobre bal-
dios. Este derecho privatizé la propiedad agraria, siendo de funestas
consecuencias para las comunidades indigenas y los pequeiios pro-
pietarios pobres.

El 25 de junio de 1856 se promulga la llamada Ley de Desamor-

tizacion, conocida como Ley Lerdo, cuyos principales fines, segun
sintetiza Genaro Ma. Gonzalez, son:

To§as las fincas rusticas y urbanas que hoy tienen o administran como propie-
tarios la§ corporaciones civiles o eclesiasticas de la Republica, se adjudicaran
en propiedad de los que las tienen arrendadas, por el valor correspondiente a
la renta que en la actualidad pagan, calculado como rédito al seis por ciento

3 Lucio Mendieta

5 Ibidem, p. 85, y Nufiez, El problema agrario en México, Porriia, México, 1974, p. 84.
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anual... La misma adjudicacion se hara a los que hoy tienen en censo enfitéuti-
co fincas risticas o urbanas de corporacion... Bajo el nombre de corporaciones
se comprenden todas las comunidades religiosas de ambos sexos, cofradias
y archicofradias, congregaciones, hermandades parroquias, ayuntamientos,
colegios, y en general, todo establecimiento o funcién que tenga el caracter
de duracién perpetua o indefinida... Tanto las urbanas como las risticas que
no estén arrendadas a la fecha de la publicacién de esta ley, se adjudicaran
el mejor postor, en almoneda que se celebrard ante la primera autoridad
politica del Partido. Desde ahora en adelante, ninguna corporacion civil o
eclesiastica, cualquiera que sea su cardcter, denominacion u objeto, tendra
capacidad legal para adquirir en propiedad o administrar por si bienes raices,
con la tnica excepeion que expresa el articulo 8o. respecto de los edificios
destinados inmediata y directamente al servicio u objeto de la institucion.*

La Ley de Desamortizacion, como su nombre lo indica, pretendia
sacar de “manos muertas” la propiedad, con el fin de acabar con una
acumulacion exagerada de la propiedad, sobre todo por parte de las
comunidades eclesiasticas, y lograr asi su circulaciéon mercantil. Sin
embargo, esa desamortizacion no s6lo toco a los bienes de la Iglesia,
sino también a los ayuntamientos y a las comunidades indigenas.
La propiedad comunal indigena fue desamortizada con igpales
procedimientos y los pueblos fueron despojados de sus antiguas
propiedades.

El articulo 27 de la Constitucion de 1857 elevo a carécter_de Ley
Fundamental los principales postulados de la Ley de Desamortizacion.
Mendieta y Ntifiez apunta que “una de las mas funestas consecuencias
de las leyes de desamortizacion y del articulo 27 de la Constitucion
de 1857, fue, sin duda alguna, la interpretacion que se les dio en el
sentido de que, por virtud de sus disposiciones quedaban extinguidas
las comunidades indigenas y, por consiguiente, pnyadas de perso-
nalidad juridica. Desde entonces los pueblos de 1'ndlos se vieron im-
posibilitados para defender sus derechos territoriales y §eguramente
que fue ésta una nueva causa del problema agrario en Mexico, puesto

que favorecié al despojo en forma definitiva”."’

6 Genaro Maria Gonzalez, Catolicismo y Revolucién, Imprenta Murguia, México, 1960,
pp. 143 y 144. El texto de la Ley, en Legislacion Indigenista..., op. cil., pp. 39-44.
37 Mendieta, op. cit., p. 130.
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Como claro ejemplo de que la Suprema Corte de Justicia interpretd
que las comunidades indigenas quedaban extinguidas por la Ley de
Desamortizacion de 25 de junio de 1856, tenemos el siguiente razo-
namiento del ilustre ministro Vallarta; el jurista jalisciense se pregunta
si “¢las Leyes de Reforma privaron a los indigenas de la propiedad
en los terrenos que antes tenian sus hoy extinguidas comunidades, o
conservan estos algan derecho en ellos, una vez que esos bienes hayan
sido desamortizados?" Y después de razonar y argumentar su voto
con relacion a un amparo solicitado por una comunidad, concluye:

.10 cabe el amparo para proteger una propiedad amortizada: no pueden los
indigenas que formaron la comunidad de Chicontepec, ni aun llaméndose
sociedad de agricultores y ganaderos, intentar ese recurso, contrariando

todas las leyes que extinguieron la corporacion perpetua, en que aun quieren
permanecer. . .’

La Corte, en su resolutivo 2, sostiene que la comunidad, como tal
no puede conservar la posesion permanente de las tierras conforme:
ala Constitucion, debiéndose repartir el terreno a los particulares que
les corresponda conforme a las leyes.»

La 1gualdad,_la generalidad y la abstraccion del derecho moderno
quedaban definitivamente consagrados en la Juridicidad individualista
liberal mexicana.

Po; ultimo las Leyes de colonizacion y sobre baldios de la época
por'ﬁna.n'a, entre 1883 y 1910, vendrian a dar el paso final en la pri-
vatizacion de la propiedad agraria y el consecuente despojo tanto de
las comunidades de indios como de los pequenos propietarios pobres
Sobre esto iiltimo volveremos mas adelante. .
Todo esto tiene intima relacién con el gran problema agrario en

Meéxico, que fue uno de los detonantes de la Revolucién de 1910 y

; i :
que todavia tiene enormes repercusiones hasta nuestros dias, como

lo demuestra la insurreccién d 1érei .
: el Ejército Zapat : 2
Nacional (EZLN) del 1 de enero de 1994, paista.de Aibauciop

** Amparo pedido .
. por el apoderado d i :
gobierno de Veracruz, en lgnagio Luis(\)/al‘l3 o g Chicontepec contra el acto del

. Ogazon, Ve i Ayl
vol. 4, Oxford, México, 2002 arta Ogazon, Votos. Cuestiones Constitucionales,
9 Ibidem, pp. 24-25. + P- 12. (El voto completo: pp. 1-25).
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V. LEYES INDIGENISTAS
DEL SEGUNDO IMPERIO (1864-1867)

Dentro de la legislacion imperial destaca lo que se refiere a la nor-
matividad indigenista, compuesta por una serie de leyes y decretos
proteccionistas en cierto sentido analogos al derecho novohispano,
y que son producto de la preocupacion de Maximiliano por el mejo-
ramiento del estatus juridico y economico del indigena.

Ya hemos visto que el liberalismo mexicano del siglo XIX parte
del planteamiento de igualdad de todos los miembros de la sociedad
y propicia la libertad irrestricta. Establece, juridicamente, la igual-
dad formal, dentro de una desigualdad real; lo que provoca grandes
injusticias.

El Emperador, advenedizo, fuerefio y usurpador, capta mas ampliamente
este aspecto del contexto nacional (con una perspicacia de que carecio para
vislumbrar otras situaciones), no tarda en reparar en las evidentes desigual-
dades que separan a los indios del resto de la poblacion, y ante este estado de
cosas, adopta una actitud de simpatia y proteccionismo hacia esos sectores
atin marginados. Su politica rebasa los limites del liberalismo, para entrar en
posturas de eminente contenido social en donde el interés de la comunidad
prepondera sobre el interés individual™.*

La legislacion®' dada en materia agraria por Maximiliano es la
siguiente:

a) Ley para dirimir las diferencias sobre tierras y aguas enire los
pueblos del 1 de noviembre de 1865. Tiene como objeto, como
su nombre lo indica, terminar con los conflictos ancestrales
sobre tierras y aguas.

b) Ley sobre terrenos de comunidad y repartimiento.

El objeto de esta ley es lograr una gran clase media de terrate-
nientes, esto es de pequefios propietarios privados. En esta ley
aparece el Maximiliano proteccionista, pero liberal.

4 Angel Barroso Diaz, “El indigenismo legislativo de Maximiliano™, en Juridica.
Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, num. 13, t. I,
Meéxico, 1981. p. 258.

4\ Cfr. Legislacion indigenista. .., op. cit., pp. 69-77.



60

d)

JESUS ANTONIO DE LA TORRE RANGEL

En virtud de este ordenamiento, todas las tierras de comunidad y reparti-
miento propiedad de los pueblos, eran cedidas por el Emperador de manera
plena a los habitantes de esas poblaciones. Es decir, que los poseedores
de estos bienes adquirian el dominio pleno sobre esos terrenos en virtud de
esta cesion gratuita del Emperador. Al efecto, los terrenos comunales debian
fraccionarse, quedando adjudicados en propiedad a los vecinos de las co-
munidades propietarias de esas tierras; ademas, se establecia un orden de
preferencia para poder ser acreedor a esta adjudicacion, mencionandose en
orden de prelacion los pobres casados y con familia, los pobres casados y
sin familia, los pobres solteros, y finalmente los ricos, prefiriéndose en este
caso a los casados y con familia, sobre los solteros o sin familia.*

Dentro de estos bienes que serian cedidos se incluyen
los nacionalizados a la Iglesia. El emperador de México,
Maximiliano de Habsburgo, lejos de lo que podria pensarse,
no mantuvo buenas relaciones con la jerarquia eclesiastica
mexicana, pues ratifico la nacionalizacion de los bienes del
clero decretada por Juarez, esto con el propdsito de vencerla
como poder civil.

En realidad el gobierno imperial constituyé una tercera
Reforma. Y por esa razén nunca logré tampoco el Patronato
ni firmar concordato alguno con al Iglesia, esto a pesar de sus
gestiones con el Papa Pio IX.

Volviendo a la ley agraria que comentamos, debemos decir
que en el reparto de tierras no debian estar implicadas las de
uso comun del pueblo.

~ Como queria evitarse el latifundio, no podia enajenarse la
tierra a quien ya tuviera.
Decreto sobre el fundo legal, de 16 de septiembre de 1866. Es
un texto bilingiie en espafiol y nahuatl.
Su objeto es dotar a las comunidades que carecian de fundo
legal o ejido. La dotacion podia ser de tierra cercana a la propia
comunidad o donde hubiere.

Se' van a dar, ademas, dos decretos expropiatorios de tierras
oclosas para fraccionar y colonizar.

“ Barroso, op. cit., p. 271.
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V1. EL DERECHO A LA TIERRA

Los campesinos mexicanos, muchos de ellos indigenas, pagando una
alta cuota de sangre, constituyeron el elemento de masas més impor-
tante de la Revolucion Mexicana. Su lucha reivindicativa por la tierra
usurpada, se plasmo juridicamente en las disposiciones del articu-
lo 27 de la Constitucion de 1917. Este, desde su redaccion original,
garantiza el derecho de las comunidades indigenas a sus tierras, rei-
vindicando aquellas de que han sido despojadas, tanto juridicamente
con las Leyes de Reforma como antijuridicamente, asi como dotando
a los nacleos de poblacién que carezcan de ellas.

Este derecho agrario mexicano original, derivado de la Revolucion,
que reconoce un derecho a la tierra ancestral, al mismo tiempo cues-
tiona al derecho de la modernidad, pues en lo relativo a la tenencia
de la tierra proclama la existencia de la comunidad indigena como
titular de derechos y no sélo a los individuos. .

A partir de entonces, la lucha juridico-politica por hacer efectivo
este derecho a la tierra ha sido tenaz, pero larga y penosa y, cierta-
mente, no logrando todos los frutos deseados.

VII. LA REFORMA AL ARTICULO CUARTO
DE LA CONSTITUCION MEXICANA

E17 de abril de 1989 fue instalada por el presidente Carlos Salinas de
Gortari, la Comision Nacional de Justicia para los Pueblos Indigenas
de México del Instituto Nacional Indigenista, a la que se le encomen-
d6, como tarea principal, “la pertinencia de una reformg constitucional
encaminada a crear los instrumentos juridicos necesarios para superar
la injusticia que afecta a los pueblos indigenas”.** .

La iniciativa de Reforma Constitucional, sometida al Constituyen-
te Permanente, y que fue aprobada integramente, fue dada en estos

términos:

4 Carlos Salinas de Gortari, Iniciativa de decreto que adiciona el articulo 4o. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para el rgconocimien{o .de los
derechos culturales de los pueblos indigenas, México, Palacio Nacional, 7 de diciembre
de 1990, p. V.
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Decreto que adiciona el articulo 4o. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Articulo anico. Se adiciona un primer parrafo al articulo 40. de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, recorriéndose en su orden
los actuales parrafos primero a quinto, para pasar a ser segundo a sexto
respectivamente, en los siguientes términos:

Articulo 40. La Nacién mexicana tiene una composicion pluricultural susten-
tada originalmente en sus pueblos indigenas. La Ley protegera y promovera
el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacion social, y garantizaré a sus integrantes el efectivo
acceso a la jurisdiccion del Estado. En los juicios y procedimientos agrarios
en que aquéllos sean parte, se tomaran en cuenta sus practicas y costumbres

juridicas en los términos que establezca la ley.
Transitorio

Articulo unico. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

VIIIL. LA INSURRECCION DEL EZLN
Y LOS ACUERDOS DE SAN ANDRES

La insurreccion del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN),
del 1 de enero de 1994, ha dejado al descubierto muchas deficien-
cias de nuestro sistema social, politico y econémico, e incluso ha revela-
do una carencia ética fundamental de la sociedad mexicana dominante,
la criolla y mestiza, para relacionarse con el otro, con el indio. Desde el
punto de vista juridico, podemos decir que el movimiento insurreccio-
nal cl_liapar}eco, al cuestionar el conjunto de la organizacion de nuestra
convivencia, ha implicado un fuerte remezén de toda la juridicidad.

Esa incapacidad ética para reconocer al oo como ofro, nos impide
ver, también, por un lado la violacién sistematica —por sistema— de
que son objeto los derechos de los indios, Yy por otro lado, su capa-
cidad para cuestionar nuestro modo de vida, aun cuando sea con el
muy cuestionable camino de las armas. Nos ha tomado por sorpresa
aqugllo'que NO supimos ver a tiempo; pues las condiciones de hambre
y miseria de las comunidades indias a |a par de su toma de conciencia

€N cuanto a sus derechos mas elementales, tenian que producir una
Insurreccion.

) g ,
. S(eigulr:) una nota firmada por J. Jesus Rangel M., aparecida en £/ F, inanciero del 15 de
arzo de 1994, desde 1983 Banamex tuvo una investigacion en la que se advertia los peli-
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Las luchas de los campesinos en América Latina, y en especial de
los indios, por el respeto de sus derechos comunitarios, constituyen,
en el fondo, una lucha por la conservacion de su identidad frente a la
“civilizacion” de la modernidad que ferozmente trata de despojarlos
de todo. El conservar su identidad, su derecho a ser ellos mismos,
implica que conserven los dos elementos que requieren para ello: la
tierra y la comunidad.

El 16 de diciembre de 1990, en el programa de television Nexos, se
comentd la entonces iniciativa de adicion al articulo 40. de la Consti-
tucion que reconocia algunos derechos de las comunidades indigenas.
En una de sus intervenciones durante ese programa, Guillermo Bonfil
Batalla planted, con justa razon, esta cuestion, que hoy empieza a ser
despejada: ;Coémo compaginar —dijo— el proyecto modemizgdor del
pais, pregonando e impulsando por la presente administracion, con
la reforma constitucional que reconoce a las comunidades indigenas?

Hoy podemos decir que son incompatibles; como lo fueron el li-
beralismo juridico y los derechos de los indios el siglo pasado_. Y es
incompatible, precisamente, por el proyecto de los ltimos gobiernos
con relacion a la tenencia de la tierra y la explotacion econdmica del
campo. Ese proyecto se plasmo, juridicamente, con las reformas al
articulo 27 constitucional y la expedicion de la nueva Ley Agraria.

Ciertamente eran necesarias varias reformas al articulo 27 def la
Constitucion, sobre todo aquellas que permitieran la desvinculaplén
politica del ejido al Estado, pero creemos que la nueva legisla-
cion agraria debid tener en cuenta la enorme complejidaq y heteroge-
neidad del pais y dar cuenta que no es lo mismo el campesino del norte
y el del centro con formas individualistas de tenencia y explotaf:lén
de la tierra, al campesino del sur de México, en donde predominan
las comunidades indigenas que presentan, en su esencia, una socia-
lidad comunitaria y que por lo demas existe un enorme rezago en
materia de justicia agraria. Como ha escrito Néstor de Buen, cuando

gros de una rebelion indigena en la zona de Los Altos de Chiapas por _los graves problemas
politicos, econémicos y sociales. Por otro lado, el obispo de San Cristobal de Las (?asa;,
Samuel Ruiz, en entrevista concedida en ese mismo 1983, hablaba de ’la gran conciencia
que iban adquiriendo algunas comunidades indias de Chiapas, y anunciaba que cuando la
resistencia fuera mayor “posiblemente surja de aqui el aporte que qstas compmdades puedan
dar a la construccion de una sociedad mejor”, Brecha 18/19, México, 60. bimestre de 1983,
ler. bimestre de 1984. p. 1.
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las reformas se llevan a la practica, “cuando el derecho se tiene que
convertir en conducta... el 27 se dobla ante una realidad de acreedores
sociales que repudian su nuevo texto”.*

El subcomandante Marcos, en una entrevista concedida a La Jorna-
da, explico que el EZLN habia nacido como un grupo de autodefensa
para enfrentar a las guardias blancas de los finqueros “que les quitan
la tierra y los maltratan, y limita el desarrollo social y politico de los
indigenas”. Y expresa que lo que decidio6 el levantamiento armado,
apoyado por las comunidades, fue la reforma al articulo 27 consti-
tucional: Esas reformas cancelaron toda posibilidad legal de tener
tierra, que era lo que finalmente los mantenia como grupo paramilitar
de autodefensa.*®

Las reformas al articulo 27 se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de enero de 1992. La fraccién VII, en su segundo pa-
rrafo, dice textualmente: “La ley protegera la integridad de las tierras
de los grupos indigenas™. Sin embargo, se derogan las fracciones de la
X ala X1V, que son precisamente aquellas que establecian el derecho
a la restitucion y dotacion de tierras y el procedimiento para lograrlo
por parte de los nucleos de poblacion ejidal o comunal. Ciertamente,
la posibilidad legal de obtener tierras, quedoé cancelada.

En Chiapas no hubo reforma agraria, y con las reformas legales
de 1992 ya no podia haberla.

En la demanda octava del EZLN ante el Estado, en las negociaciones

de paz, estaba implicito el reclamo del respeto del derecho a la tierra.
Su formulacién completa es asi:

El articulo 27 de la Carta Magna debe respetar el espiritu original de Emiliano

Zapatg: la tierra es para los indigenas y campesinos que la trabajan, no para
los latifundistas. 4’

— ”
1904 T;e;tor de Buen, “27 + 130 = EZLN", en La Jornada. México, 20 de febrero de

LA LARGA MARCHA JURIDICA DE PUEBLOS Y COMUNIDADES 65

1. Los Acuerdos de San Andrés

Con fundamento en la Ley para el Dialogo, la Conciliacion y la Paz
Digna en Chiapas, que tiene por objeto precisamente lo que enuncia
su titulo, comenzaron a desarrollarse las mesas de dialogo de San
Andrés Sacamch 'en entre el Ejército Zapatista de Liberacion Nacio-
nal (EZLN) y el gobierno federal. Y si bien el didlogo se interrumpio,
la primera mesa, sobre Derechos y Cultura Indigena, si se concluyo
y produjo varios documentos suscritos el 16 de febrero de 1996. En
primer lugar, un Informe por medio del cual las partes comunican
conjuntamente que han concluido las negociaciones en materia de
derechos y cultura indigena, y sefialan el acuerdo a que han llega-
do sobre diversos documentos y acciones que llevaran a cabo. El
segundo documento lo denominan Acuerdo y en €l se manifiesta la
aceptacion de tres documentos por las partes: un Pronunciamiento,
unas Propuestas y unos Compromisos.** Veamos los aspectos mas
importantes de estos documentos de Acuerdo o Acuerdos.

El primer documento acordado, convenido por las partes, es enton-
ces el Pronunciamiento conjunto que el Gobierno Federal y el EZLN
enviaran a las instancias de debate y decision nacional. Su primera
parte se denomina “Contexto de la nueva relacion”; en la misma se
reconoce “a los pueblos indigenas como nuevos sujetos de derecho”,*
basandose en su origen histdrico, en sus demandas, en la naturaleza
pluricultural de la nacién mexicana y en lo mandado por el Convenio
/69 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), suscrito y
ratificado por el Estado mexicano, y por lo tanto normatividad obli-
gatoria de acuerdo con lo mandado por el articulo 133 constitucional.
Este acuerdo es muy importante por sus alcances juridicos, pues como
sefiala Cossio: “El sujeto historico, social y politico de las reivindica-
ciones indigenas pas6 de ser un ente individual a uno colectivo y, por
ende, a partir del Gltimo es como deben entenderse las negociaciones

de San Andrés, sus resultados y las soluciones juridicas™.>

* Cfr. Acuerdos sobre derechos y cultura indigena, Ed. Frente Zapatista de Liberacion
Nacional, México, marzo de 1997, pp. 1-3.

¥ Ibidem, p. 5.

%0 José Ramoén Cossio D., “Andlisis juridico de los Acuerdos de San Andrés Larrain-
zar”, en Folios de Este Pais, Este Pais. Tendencias y Opiniones, nam. 86, México, mayo,
1998, p. 5.
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La segunda parte de este documento se titula “Compromisos del
Gobierno Federal con los Pueblos Indigenas”, y comienza diciendo:
“Las responsabilidades que el gobierno federal asume como compro-
misos que el Estado mexicano debe cumplir con los pueblos indigenas
en su nueva relacion son”, y a continuacion enuncia y establece el
claro contenido de esas obligaciones gubernamentales. Son en nimero
de ocho y estan constituidas del tenor siguiente:

1. Reconocer alos pueblos indigenas en la Constitucion General.
Se trata de un compromiso que implica que “El Estado debe
promover el reconocimiento, como garantia constitucional,
del derecho a al libre determinacion de los pueblos indigenas™,
el cual “se ejercera en un marco constitucional de autonomia
asegurando la unidad nacional. Podréan, en consecuencia, deci-
dir su forma de gobierno interna y sus maneras de organizarse
politica, social, econdmica y culturalmente”.!

2. Ampliar participacion y representacion politicas. El Estado
cumplira con esta obligacion impulsando “cambios juridicos
y legislativos que amplien la participacion y representacion
politicas local y nacional de los pueblos indigenas” y esto,
entre otras cosas, debe llevar “al reconocimiento de dere-

chos politicos, econdémicos, sociales y culturales de los pueblos
indigenas...”?

El compromiso 3 lo transcribimos completo, por tratarse de una
materia estrictamente juridica:

3. Garantizar acceso pleno a la justicia. E] Estado debe garantizar el acceso
pleno de los pueblos a la jurisdiceién del Estado mexicano, con reconocimien-
toy respeto a especificidades culturales y a sus sistemas normativos internos,
garantizando el pleno respeto a los derechos humanos. Promovera que el de-
recho positivo mexicano reconozca las autoridades, normas y procedimientos
de resolucion de conflictos internos a los pueblos y comunidades indigenas,
para aplicar justicia sobre la base de sus sistemas normativos internos, y que

5! Acuerdos, op. cit., p. 6.
52 Idem.
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mediante procedimientos simples, sus juicios y decisiones sea convalidados
por las autoridades jurisdiccionales del Estado.

De los cinco compromisos restantes establecemos los enunciados
solamente: 4. Promover las manifestaciones culturales de los pueblos
indigenas; 5. Asegurar educacion y capacitacion; 6. Garantizar la
satisfaccion de necesidades basicas; 7. Impulsar la produccion y el
empleo; y 8. Proteger a los indigenas migrantes.

La tercera parte trata de los “Principios de la nueva Relacién™, en
donde el gobierno federal hace el compromiso de asumir y acatar los
Principios que deben normar la accion del Estado en su nueva relacion
con los pueblos indigenas. Estos Principios son:

1. Pluralismo, que implica “el respeto a sus diferencias, bajo el supuesto de
su igualdad fundamental”, por lo que “sera necesario avanzar hacia la con-
formacion de un orden juridico nutrido por la pluriculturalidad, que relaje el
didlogo intercultural, con normas comunes para todos los mexicanos y respeto
a los sistemas normativos internos de los pueblos indigenas™.%*

2. Sustentabilidad, que implica asegurar “la perduracion de la naturaleza y la
cultura™ 55 En este punto hay remisioén a lo normado por el Convenio 169 de
la OIT, que implica, dado el caso, el derecho de los pueblos y comunidades
indigenas “a recibir la indemnizacion correspondiente cuando la explotacion
de los recursos naturales que el Estado realice ocasione dafios en su habitat

que vulneren su reproduccién cultural™.5¢

El tercer principio textualmente se establece asi:

3. Integridad, El Estado debe impulsar la accion integral y concurrente de las
instituciones y niveles de gobierno que inciden en la vida de los pueblos indi-
genas, evitando las préacticas parciales que reaccionen las politicas piblicas.
Debe, asimismo, propiciar el manejo honesto y transparente de los recursos
plblicos destinados al desarrollo de los pueblos indigenas, a través de una
mayor participacién indigena en la toma de decisiones y en la contraloria
social del gasto publico.’’

33 Idem.
54 Ibidem, p. 8.
5 Idem.
56 Idem.
57 Idem.
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La primera parte del cuarto principio se establece de este modo:

4. Participacion, El Estado debe favorecer que la accion institucional impulse
la participacion de los pueblos y comunidades indigenas y respete sus formas
de organizacion interna, para alcanzar el proposito de fortalecer su capaci-
dad de ser los actores decisivos de su propio desarrollo.>®

Por ultimo, el quinto principio, de Libre determinacion lo trans-
cribimos integramente por ser el mas directamente relacionado con
el reclamo del derecho a la autonomia:

5. Libre determinacion, El Estado respetard el ejercicio de la libre deter-
minacion de los pueblos indigenas en cada uno de los ambitos y niveles en
que harén valer y practicaran su autonomia diferenciada, sin menoscabo de
la soberania nacional y dentro del nuevo marco normativo para los pueblos
indigenas. Esto implica respetar sus identidades. culturas y formas de or-
ganizacion social. Respetara, asimismo, las capacidades de los pueblos y
comunidades indigenas para determinar sus propios desarrollos. Y en tanto
se respeten el interés nacional y publico, los distintos niveles de gobierno
¢ instituciones del Estado mexicano no intervendrén unilateralmente en
los asuntos y decisiones de los pueblos y comunidades indigenas, en sus

organizaciones y formas de representacion, y en sus estrategias vigentes de
aprovechamiento de los recursos naturales. s

La cuarta parte se refiere al “nuevo marco Juridico”, que se hace
necesario por el establecimiento de la nueva relacién entre los pue-
blo§ indigenas y el Estado que debe implicar a la federacion (ambito
nacional) y a las entidades federativas; por lo que el gobierno federal
se compromete a diversas acciones.

La namero 1: “El reconocimiento en Ja Constitucion Politica na-

cional de derpgndas indigenas que deben quedar consagradas como
derechos legitimos”.% Y son:

a) Derechos politicos. Para fortalecer Su representacion politica y su parti-

cipacion en las leg1§latur?s y en el gobierno, con respeto a sus tradiciones y
para garantizar la vigencia de sus formas propias de gobierno interno.

5% Idem.
% Ibidem, p. 9.
% Idem.
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b) Derechos de jurisdiccion. Para que se acepten sus propios procedimientos
para designar sus autoridades y sus sistemas normativos para la resolucion
de conflictos internos, con respeto a los derechos humanos.

¢) Derechos sociales. Para que garanticen sus formas de organizacion social,
la satisfaccion de sus necesidades humanas fundamentales y sus instituciones
internas.

d) Derechos economicos. Para que se desarrollen sus esquemas y alter-
nativas de organizacion para el trabajo y de mejora de la eficiencia de la
produccion.

e) Derechos culturales. Para que desarrollen su creatividad y diversidad
cultural y la persistencia de sus identidades.®!

La nimero 2 de las acciones es muy importante, pues implica: “El
reconocimiento en la legislacion nacional de las comunidades como
entidades de derecho publico, el derecho a asociarse libremente en
municipios con poblacién mayoritariamente indigena, asi como el
derecho de varios municipios para asociarse, a fin de coordinar sus
acciones como pueblos indigenas™.®> Su importancia radica en que
esta haciendo un total reconocimiento de comunidades y pueblos
como sujetos plenos de derecho y de derechos, y permite la posibi-
lidad de que a partir del ejercicio juridico de las comunidades, como
entidades de derecho priblico, los pueblos puedan irse reconstituyendo
y fortaleciendo.

La tercera accion se formula asi:

3. El reconocimiento de que en las legislaciones de los estados de la Repi-
blica deben quedar establecidas las caracteristicas de libre determinacion
y autonomia que mejor expresen las situaciones y aspiraciones diversas y
legitimas de los pueblos indigenas.

En la determinacién del marco juridico y en la definicion de las particu-
laridades de la nueva relacion del Estado con los indigenas, el Poder legisla-
tivo serd decisivo. El gobierno federal propondra al Congreso de la Union que
establezca un nuevo marco juridico nacional para los pueblos indigenas, y a
los Congresos de los estados que consagren legalmente las especificidades
que mejor reflejen las diversas situaciones y aspiraciones de los pueblos
indigenas del pais.®*

o1 Ibidem, pp. 9 y 10.
2 Ibidem, p. 10.
9 Idem.
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La accion 4 establece cudles articulos de la Constitucion de la
Repiiblica deben reformarse; la accion 5 se refiere a otras disposi-
ciones juridicas normativas que deben adoptarse; y la 6 establece los
elementos que las legislaturas de los estados deben tomar en cuenta
al reformarse adoptando la nueva relacion con los pueblos indigenas.
El documento de Compromisos termina con esta

CONCLUSION

1. El conflicto que se inicié el 1 de enero de 1994 en Chiapas produjo en la
sociedad mexicana el sentimiento de que es necesario una nueva relacion
del Estado y la sociedad con los pueblos indigenas del pais.

2. El gobierno federal asume el compromiso de construir, con los diferentes
sectores de la sociedad y en un nuevo federalismo, un nuevo pacto social que
modifique de raiz las relaciones sociales, politicas, econémicas y culturales
con los pueblos indigenas. El pacto debe erradicar las formas cotidianas y
de vida publica que generan y reproducen la subordinacién, desigualdad
y discriminacién, y debe hacer efectivos los derechos y garantias que les
corresponden: derecho a su diferencia cultural, derecho a su hébitat; uso y
disfrute del territorio conforme al articulo 13.2 del Convenio 169 de la OIT,
derecho a su autogestion politica comunitaria; derecho al desarrollo de su
cultura, derecho a sus sistemas de produccién tradicionales, derecho a la
gestion y ejecucion de sus propios proyectos de desarrollo.

3. La nueva relacion entre el Estado mexicano y los pueblos indigenas se
basa en el respeto a la diferencia, en el reconocimiento de las identidades
indigenas como componentes intrinsecos de nuestra nacionalidad, yen la
aceptacion de sus particularidades como elementos bésicos consustanciales
a nuestro orden juridico, basado en la pluriculturalidad.

La nueva relacion entre los pueblos indigenas y el Estado mexicano debe
garantizar inclusion, dialogo permanente y consensos para el desarrollo
de todos sus aspectos. No seran, ni la unilateralidad ni la subestimacion
sobrg las capacidades indigenas para construir su futuro las que definas las
politicas del Estado. Todo lo contrario, seran los indigenas quienes dentro

del marco constitucional y en el ejercicio pleno de sus derechos, decidan

los medios y formas en que habran de conducir sus

transformacién, bropias pusepsonde

* Ibidem, pp. 11 y 12.

—
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IX. REFORMA AL ARTICULO 20. CONSTITUCIONAL:
RECONOCIMIENTO PARCIAL DE DERECHOS INDIGENAS

La Comision de Concordia y Pacificacion (COCOPA), creada por
la Ley para el Dialogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas,
integrada por miembros del Congreso de la Uni6n, presento a fines
de 1996 a la consideracion del Ejecutivo un proyecto de reforma a
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en la que
se traducian legalmente los acuerdos que sobre autonomia de los
pueblos indigenas se habia llegado en la primera mesa de San An-
drés. El Ejecutivo, a cargo del presidente Ernesto Zedillo, respondio
a la cocopPA haciéndole modificaciones a su proyecto, mismo que
el EZLN considerd inaceptables por contravenir a lo acordado, no
estando apegadas a la amplitud de la autonomia convenida para los
pueblos indigenas, lo que implica, segtin el EZLN, un incumplimiento
del gobierno federal.

1. Aspectos generales y comentarios
a la Iniciativa de Reforma Constitucional
de la COCOPA

Fue hasta principios de diciembre de 2000, que el presidente Vicente
Fox Quesada sometio al Constituyente Permanente la postergada
Iniciativa de Reforma Constitucional de la COCOPA, sobre los dere-
chos de los pueblos indigenas. La propuesta incluye la modificacion
de varios articulos de la Constitucion, de manera especial el 40. y el
115. En la Iniciativa aparece un nuevo sujeto juridico llamado pueblo
indigena y dice:

Los pueblos indigenas tienen el derecho a la libre determinacion y, como
expresion de ésta, a la autonomia como parte del Estado mexicano...

No se trata, como tanto se ha dicho, de separacion del Estado.o
independencia plena de los pueblos indigenas. Sino de un espacio
propio dentro de la complejidad del Estado mexicano. s

La autonomia de los pueblos, de acuerdo con la propia Iniciati-
va que comentamos, se manifiesta con el ejercicio de varios derechos,
que a continuacion referimos:
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Decidir sus formas de organizacion social, econdmica, politica
y cultural.

La aplicacion de sus sistemas normativos en la regulacion y
solucion de conflictos internos.

Esta es una de las cuestiones mas debatidas, porque se alega
que, en muchas ocasiones, la normatividad de los pueblos es
opresora y violatoria de derechos. Sin embargo, la Iniciativa
establece que la aplicacion de esos “sistemas normativos”
debera hacerse “respetando las garantias individuales, los
derechos humanos y, en particular, la dignidad e integridad de
las mujeres”.

La jurisdiccion del Estado convalidara los juicios de la juris-

diccion indigena. Y en su caso accederan de mejor manera a

la jurisdiccion del Estado.

Eleccion de sus autoridades y ejercer sus formas de gobierno

interno, en los ambitos de su autonomia, debiendo garantizar

la participacion de las mujeres en condiciones de equidad.

Fortalecer su participacion y representacion politicas de acuer-

do con sus especificidades culturales.

Acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los recur-

S0s .qaturales, salvo aquellos cuyo dominio corresponda a la

nacion.

Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los

eleme'n.tos que configuran su cultura e identidad.

A.dqll.ll"lr, operar y administrar sus propios medios de comu-

nicacion.

gnltiisct:‘ii(;adsil)ge‘:zcc;ztzzlfg:rd las instituciones politicqs que ga-
erechos de los pueblos indigenas

y su desarrol‘lo integral, las cuales deberan ser disefiadas y
operadas conjuntamente con dichos pueblos.

La propuesta de reforma al articulo 4o. se cierra de este modo:

Larst _cor;stntucnones y la§ leyes de los estados de la Republica, conforme a sus
particulares caracteristicas, estableceran las modalidades pertinentes para la

S L _ )
Cp caploq ,de los principios sefialados, garantizando los derechos que esta
onstitucion reconoce a los pueblos indigenas.

—
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Completando lo anterior, son de especial relevancia las propuestas
de reforma que contiene la Iniciativa respecto del articulo 115 que se
refiere a la organizacion municipal. En las mismas se refleja la com-
plejidad del Estado mexicano con diversas jurisdicciones y ambitos de
gobierno: federacion, estados, municipios; y ahora un espacio para los
pueblos indigenas, que deben encajar y tener empatia, precisamente,
con los ambitos federal, estatal y municipal. Cito las propuestas mas
importantes en ese sentido:

[X. Se respetaré el ejercicio de la libre determinacion de los pueblos indige-
nas en cada uno de los ambitos y niveles en que hagan valer su autonomia,
pudiendo abarcar uno o mas pueblos indigenas, de acuerdo a las circunstan-
cias particulares y especificas de cada entidad federativa. Las comunidades
indigenas como entidades de derecho publico y los municipios que reco-
nozcan su pertenencia a un pueblo indigena tendrén la facultad de asociarse
libremente a fin de coordinar sus acciones. Las autoridades competentes
realizaran la transferencia ordenada y paulatina de recursos, para que ellos
mismos administren los fondos piblicos que se les asignen. Corresponderéd
a las Legislaturas estatales determinar, en su caso, las funciones y facultades
que pudieran transferirseles, y

X. En los municipios, comunidades, organismos auxiliares del ayuntamiento e
instancias afines que asuman su pertenencia a un pueblo indigena, se recono-
ceré a sus habitantes el derecho para que definan, de acuerdo con las practicas
politicas propias de la tradicion de cada uno de ellos, los procedimientos
para la eleccion de sus autoridades o representantes y para el ejercicio de
sus formas propias de gobierno interno, en un marco que asegure la unidad
del Estado nacional. La legislacion local establecerd las bases y modalidades
para asegurar el ejercicio pleno de este derecho.

Las Legislaturas de los estados podran proceder a la remunicipalizacion de
los territorios en que estén asentados los pueblos indigenas, la cual debera
realizarse en consulta con las poblaciones involucradas.

La Iniciativa propone reformar otros articulos constitucionales,
tales como el 18 para que los indigenas compurguen sus penas pre-
ferentemente en los establecimientos mas cercanos a sus domicilios;
el 26, para que en los planes y programas de desarrollo se tome en
cuenta a las comunidades y pueblos indigenas, en sus necesidades y
especificidades culturales; el 53, para que al establecerse la demgrca-
cion territorial de los distritos uninominales, y las circunscripciones
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plurinominales, en materia electoral, se tome en cuenta la ubicacion
de los pueblos indigenas, con el objeto de asegurar su participacion
y mejor representacion politica; el 73, para facultar al Congreso
de la Union a expedir leyes de concurrencia del gobierno federal, de
los estados y de los municipios, en el ambito de sus competencias,
respecto de los pueblos y comunidades indigenas, con el objeto de
que se cumpla con lo previsto en los articulos 40. y 115; y el 116,

para que en los estados se garantice la representacion de los pueblos
indigenas en sus legislaturas.

2. Sentido de la Reforma Constitucional

El Constituyente Permanente conocié de la Iniciativa presidencial, y
aprob6 unas reformas a la Constitucién en materia indigena, distintas a
las de la propuesta de la COCOPA. Formalmente. en lugar de modificar
y afiadir sustancialmente el articulo 4o., adicionar el 18 y reformar
el 26, el 53, el 73, el 115 y el 116; adicioné dos parrafos al articulo
lo., reformé el 20., derogé el parrafo primero del 40. y adicion6 un
parrafo al 18 y otro al 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

_Lz.a'Reforma constitucional se publico en el Diario Oficial en su
edicion de 14 de agosto de 2001.

A. Analisis de la reforma constitucional
en materia indigena

A continuacion vamos a analiza
litica de los Estados Unidos Me
bases juridicas para el ejercicio
sus derechos. Estas se encu
de nuestra ley fundamental.

El articulo comienza con la rea

y reconociendo, sin embar
México.

r las reformas a la Constitucién Po-
xicanos de 2001, que establecen las
por parte de los pueblos indigenas de
entran principalmente en el articulo 20.

firmacion de la unidad nacional
g0, la pluralidad de culturas que forman

Articulo 20. La Nacién Mexicana es tinica e indivisible,

LA N : fil .
vt ac1onbtl|en§ una composicién pluricultural sustentada originalmente
us pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones

T Ta—
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que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacion
y que conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y
politicas, o parte de ellas.

Este modo de reconocimiento de los pueblos indigenas es de acuer;
do con lo mandado por el Convenio 169 de la OIT, en su articulo 1.
Continua el articulo 20.:

La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental para
determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas.

El propio articulo, paragrafo 2, del Convenio 16? de lg OIT sefala
que la conciencia de su identidad indigena debera considerarse un
criterio fundamental para determinar los grupos a los que se ap!lcan
las disposiciones destinadas a los propios pueblos indigenas;‘Jo§e Ra-
mon Cossio dice que esta disposicion cumple dos funf:lor_le§: primera,
fijar un criterio de pertenencia o adscripciéq de los_ mdty@uos como
indigenas; segunda, avanza la idea de que existen disposiciones so'b’re
pueblos indigenas, lo que significa, necesariamente, la confirmacion
de los pueblos como sujetos de derecho”.%

Después de haber establecido lo que debe' entenderse por pueblos
y a quiénes considerar sus miembros, el articulo 2o0. se refiere a las

L 9.
“comunidades” como partes 0 grupos que pertenecen a un “pueblo’

Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que formen
una unidad social, econémica y cultural, asentadas en un territorio y que
reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.

Después la norma constitucional se refiere a la facultad de recono-
cimiento de los pueblos y comunidades como tales, y se la c_:onﬁ_e’re
a los 6rganos de gobierno local por medio de la propia legislacion
de las entidades federativas:

55 El Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Tr:'ibajo (orT) es de 27 de j?"i(:
de 1989; México lo ratifico el 5 de septiembre de 1990 y entré en vigor en nuestro pais e

5 de septiembre de 1991. ? s s i
6 Jc?sé Ramoén Cossio Diaz, Los problemas del derecho indigena en México, Comision

Nacional de Derechos Humanos, México, 2002, p. 151.
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El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercera en
un marco constitucional de autonomia que asegure la unidad nacional. El
reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se haré en las consti-
tuciones y leyes de las entidades federativas, las que deberan tomar en cuenta,
ademas de los principios generales establecidos en los parrafos anteriores de
este articulo. criterios etnolingiiisticos y de asentamiento fisico.

El hecho de que se haya remitido el reconocimiento de los pueblos
y comunidades a las constituciones y leyes locales, es un punto de
objecion por aquellos que no aceptan la reforma, segun lo hemos
dicho. Se alega que los poderes y cacicazgos locales son frecuente-
mente contrarios a pueblos y comunidades y que de hecho se esta
subordinando la libre determinacion y la autonomia a las decisiones
y leyes unilaterales de los congresos estatales.

Después el articulo 20. constitucional se abre en dos apartados
A 'y B. El primero referido a establecer las bases de la libre deter-
minacién y autonomia de los pueblos y comunidades, y el segundo
sefialando acciones a la federacion, los estados y los municipios a
favor de los indigenas.

Antes de analizar el apartado A sobre la libre determinacion y
autonomia de pueblos y comunidades, vamos a referirnos a los ejes
fundamentales de los derechos de los pueblos indigenas, segin los
sefiala uno de los precursores del reconocimiento de esos derechos de
los pueblos, el ya fallecido intelectual mixe, Floriberto Diaz Gomez,

qpien afirma que cinco derechos forman la columna vertebral de la
vida de los pueblos como tales:

1. Elderecho aterritorio, esto es la tierra en sentido integral (todo
lo que contiene).
2. A ser pueblo, con su historia, lengua, educacion.

A la libre determinacion, esto es autonomia dentro del
Estado.

4. Ala cultura propia.
5. Aun sistema juridico propio.®’

67 . {
- ir(]_ gr Flon?eno Diaz Gémez. “Derechos humanos y derechos fundamentales de los pue-
igenas”, La Jornada Semanal, niim. 314, México, 12 de marzo de 2001, pp. 4-5
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Vamos a ver de qué modo y hasta qué punto esos derechos funda-
mentales de los pueblos son recogidos por las disposiciones consti-
tucionales.

A continuacion transcribiremos integro el apartado A 'y después
hacemos los comentarios pertinentes:

A_ Esta constitucién reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a la
autonomia para:

I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social, econd-
mica, politica y cultural.

[1. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucion
de sus conflictos internos, sujetandose a los principios generales de esta
Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos humanos
y, de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres. La ley esta-
blecera los casos y procedimientos de validacion por los jueces o tribunales
correspondientes.

[1I. Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradi-
cionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas
propias de gobierno interno, garantizando la participacion de las mujeres
en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco que respete el
pacto federal y la soberania de los estados.

[V. Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos
que constituyan su cultura e identidad.

V. Conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras en
los términos establecidos en esta Constitucion.

V1. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia
de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las leyes de la materia, asi
como a los derechos adquiridos por terceros o0 por integrantes de la comuni-
dad, al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los lugares que
habitan y ocupan las comunidades, salvo aquellos que corresponden a las
areas estratégicas, en términos de esta Constitucion. Para estos efectos
las comunidades podran asociarse en términos de ley.

VII. Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante
los ayuntamientos.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y re-
gularan estos derechos en los municipios, con el propdsito de fortalecer la
participacion y representacién politica de conformidad con sus tradiciones
y normas internas.

VIII Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para garantizar ese
derecho, en todos los juicios y procedimientos en que sean parte, individual
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o colectivamente, se deberan tomar en cuenta sus costumbres y especificida-
des culturales respetando los preceptos de esta Constitucion. Los indigenas
tienen en todo tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores
que tengan conocimiento de su lengua y cultura.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran las
caracteristicas de libre determinacién y autonomia que mejor expresen la
situacion y aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad, asi como
las normas para el reconocimiento de las comunidades indigenas como en-
tidades de interés pablico.

El apartado A se abre con una afirmacion que contiene un im-
portante reconocimiento y garantia de derechos de los pueblos y
comunidades a la libre determinacion y autonomia. Y si bien, como
sostienen varios juristas que rechazan la reforma constitucional, esa
libre determinacion y autonomia estan llenas de “candados™ que no
perm?ten su pleno desarrollo, el reconocimiento de esos derechos es
muy importante y debe ser tenido en cuenta y retomarse a pesar de
sus limitaciones.

La fraccion I explica como la autonomia significa la decision propia
de puc'eblo.s'y comunidades, en cuanto al modo de su convivencia y
organizacion.

La fraccion Il refiere la autonomia al reconocimiento del sistema
normativo propio de pueblos y comunidades, esto es, les reconoce
su sistema de derecho. Esto con la salvedad de que se respeten los
principios generales de la Constitucion, las garantias individuales, y
{Zsp;iie;r]e;:(z Z:t?ginges,reeg Zipe;:nal lqs c!e .las muje_res..En cuanto a
P i mamgnearl 0s principios constitucionales es un

: ‘ r la unidad dentro de la pluralidad, y de
que la.autonomla se ejerce no como Estado independiente sino como
parte integrante de un todo que es el Estado mexicano. La salvedad
en cuanto a que el’sist.em.a juridico de pueblos y comunidades debe
respetar las garantias individuales y los derechos humanos, aparece

en la propia propuesta de la COCOPA :
de este modo: y en el Convenio 169 de la OIT

Arti : B b, .
debl:l:lot& o Aldagh‘;:ar la legislacion nacional a los pueblos interesados
n tomarse debidamente en consideracié
mars eracion sus costu
TR mbres o su derecho
2. Di
- s1tcllt'1‘;>s pueblos d‘eber@ tener el derecho de conservar sus costumbres
clones propias, siempre que éstas no sean incompatibles con los
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derechos fundamentales definidos por el sistema juridico nacional ni con
los derechos humanos internacionalmente reconocidos. Siempre que sea
necesario, deberén establecerse procedimientos para solucionar los conflictos
que puedan surgir en la aplicacion de este principio.

3. La aplicacion de los parrafos 1y 2 de este articulo no debera impedir a
los miembros de dichos pueblos ejercer los derechos reconocidos a todos los
ciudadanos del pais y asumir las obligaciones correspondientes.

La fraccion 111, al referirse a la eleccion de las autoridades de pue-
blos y comunidades, reafirma la autonomia como un ambito dentro de
la organizacion del Estado mexicano, pues sefiala que esas elecciones
deben respetar el pacto federal y la soberania de los estados. Por otro
lado, vuelve a destacar derechos de las mujeres, buscando equilibrar
su participacion con la de los varones.

[ a fraccion IV reconoce el ambito de la autonomia en el desarrollo
de aquellos aspectos que tienen que ver con la identidad como pueblo
y desarrollo de su propia cultura.

Las fracciones V y VII, que tienen que ver con el habitat y la
tenencia de la tierra de pueblos y comunidades, se consideran no
s6lo insuficientes, sino contrarias al desarrollo de la autonomia de
esos pueblos y comunidades. En este punto si existe una diferencia
sustancial con la propuesta de la COCOPA, que implicaba un recono-
cimiento expreso a los pueblos de tierras y territorios “entendidas
como la totalidad de su hébitat...”. Y esto conforme a lo dispuesto
por los articulos 13 y 14 del Convenio 169 de la OIT:

Articulo 13. 1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los
gobiernos deberan respetar la importancia especial que para las culturas y
valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacién con las
tierras o territorios, 0 con ambos, segun los casos, que ocupan o utilizan de
alguna otra manera, y en particular los aspectos colectivos de esa relacion.
2. La utilizacién del término “tierras” en los articulos 15y 16 debera incluir
el concepto de territorios, lo que cubre la totalidad del habitat de las regiones
que los pueblos interesados ocupan 0 utilizan de alguna otra manera.

Articulo 14. 1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de
propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ade-
més, en los casos apropiados, deberdn tomarse medidas para salvaguardar
el derecho de los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusi-
vamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente
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acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia. A este respecto,
debera presentarse particular atencion a la situacion de los pueblos némadas
y de los agricultores itinerantes.

2. Los gobiernos deberan tomar las medidas que sean necesarias para de-
terminar las tierras que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y
garantizar la proteccion efectiva de sus derechos de propiedad y posesion.
3. Deberan instituirse procedimientos adecuados en el marco del sistema
juridico nacional para solucionar las reivindicaciones de tierras formuladas
por los pueblos interesados.

La fraccion VII es una norma encaminada a que los pueblos y co-
munidades tengan representacion politica en aquellos municipios en
donde existe poblacion indigena, sin que sea propiamente municipio
indigena.

La fraccion VIII se refiere al derecho de individuos indigenas y/o
pueblos indigenas de tener acceso a la jurisdiccion del Estado y de
qué modo ese derecho se garantiza.

El Gltimo parrafo del apartado A reafirma que seran las constitu-
ciones y leyes de las entidades federativas las que establezcan las
caracteristicas de libre determinacion y autonomia “que mejor expre-
sen las situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas de cada
entidad” y agrega “asi como de las normas para el reconocimiento de
las comunidades indigenas como entidades de interés publico™.

En cuanto a la primera parte de este ultimo pérrafo, ya hemos visto
como se ha repudiado, porque se deja a los congresos locales la regla-
mentacion juridica de la libre determinacion y de la autonomia. Puede
ser que tengan razon aquellos que se oponen a esta determinacion
constntuc;onal. Sin embargo, debe tenerse en cuenta esta importante
observacion que hace Cossio en el sentido de que los drganos locales,
al determinar la forma de organizacién de los pueblos indigenas, no
pueden disponer, no pueden contrariar los contenidos plasmados en
¢l apartado A: “Los contenidos constitucionales deben servir como
minimo a garantizar por los estados al momento en que elijan la forma
de organizacion de los pueblos™.68
dticobd v ki SR s ST
las comunidades indigenas cg Sy e (‘1‘? recwos:mpento .

mo entidades de “interés publico™, es

% Cossio, Los problemas..., op. cit., p. 156.
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necesario hacer algunos comentarios. En primer lugar hacer notar
que este punto de reconocimiento como “entidad de interés publico™
s6lo es referido a las comunidades y no a los pueblos, y ya vimos,
como la propia Constitucién considera a las comunidades como par-
te de los pueblos. De tal modo que la parte puede tener reconocimiento
de “entidad de interés pablico™, pero no el todo.

En segundo término, el reconocimiento a las comunidades como
“entidades de interés publico”, en lugar de reconocer a comunida-
des (y pueblos) como entidades de derecho puiblico, constituye una
limitacion a su capacidad juridica, a su ambito de ejercicio legal. La
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxacayy la Ley
de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas de ese mismo
estado, reconocen a pueblos y comunidades personalidad Juridica
de derecho publico, al establecer el articulo 16 de la Constitucion
que “pueblos y comunidades tienen personalidad juridica de derecho
piblico y gozan de derechos sociales™. Esto es muy importante para
la relacién que pueblos y comunidades tengan con los gobiernos
federal, estatal y municipal, asi como con terceras personas. Sin esta
personalidad juridica de derecho publico se encuentran muy limitados
en el ejercicio de su autonomia.

A continuacion trascribimos el apartado B del articulo 20. cons-
titucional, en el cual no se otorgan derechos a favor de los sujetos
indigenas (pueblos, comunidades, individuos), sino obligaciones a
cargo de las autoridades federales, estatales y municipales a favor de
esos sujetos indigenas.

B. La Federacion, los estados y los municipios, para promover la igualdad
de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discrimina-
toria, estableceran las instituciones y determinaran las politicas necesarias
para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo
integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser diseiadas y
operadas conjuntamente con ellos.

Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades
indigenas, dichas autoridades, tienen la obligacion de:

I. Impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas con el propésito de
fortalecer las economias locales y mejorar las condiciones de vida de sus
pueblos, mediante acciones coordinadas entre los tres ordenes de gobierno,
con la participacion de las comunidades. Las autoridades municipales deter-
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minarén equitativamente las asignaciones presupuéstales que las comunidades
administraran directamente para fines especificos.

I1. Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo la educa-
cion bilingiie e intercultural, la alfabetizacion, la conclusion de la educacion
basica, la capacitacién productiva y la educacion media superior y superior.
Establecer un sistema de becas para los estudiantes indigenas en todos los
niveles. Definir y desarrollar programas educativos de contenido regional que
reconozcan la herencia cultural de sus pueblos, de acuerdo con las leyes de
la materia y en consulta con las comunidades indigenas. Impulsar el respeto
y conocimiento de las diversas culturas existentes en la nacion.

I1I. Asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud mediante la ampliacion
de la cobertura del sistema nacional, aprovechado debidamente la medicina
tradicional, asi como apoyar la nutricion de los indigenas mediante programas
de alimentacion, en especial para la poblacion infantil,

[V. Mejorar las condiciones de las comunidades indigenas y de sus espacios
para la convivencia y recreacion mediante acciones que faciliten el acceso
al financiamiento publico y privado para la construccion y mejoramiento de
vivienda, asi como ampliar la cobertura de los servicios sociales basicos.
V. Propiciar la incorporacion de las mujeres indigenas al desarrollo mediante
el apoyo a los proyectos productivos, la proteccién de su salud, el otorga-
miento de estimulos para favorecer su educacién y su participacion en la
toma de decisiones relacionadas con la vida comunitaria.

VI. Extender la red de comunicaciones que permita la integracion de las
comunidades, mediante la construccién y ampliaciéon de vias de comuni-
cacion y telecomunicacion. Establecer condiciones para que los pueblos y
las comunidades indigenas puedan adquirir, operar y administrar medios de
comunicacion, en los términos que las leyes de la materia determinen.

VII. Apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable de las co-
munidades indigenas mediante acciones que permitan alcanzar la suficiencia
de sus ingresos econémicos, la aplicacién de estimulos para las inversiones
publicas y privadas que propicien la creacién de empleos, la incorporacion de
tecnologias para incrementar su propia capacidad productiva, asi como para
asegurar el acceso equitativo a los sistemas de abasto y comercializacion.
_VII.I. Establecer politicas sociales para proteger a los mi grantes de los pueblos
mdl.genas. tanto en el territorio nacional como en el extranjero, mediante
acciones para ga‘ra'ntizar los derechos laborales de los jornaleros agricolas;
mejorar las condpones de salud de las mujeres; apoyar con programas espe-
ciales de educacion y nutricion a nifios y Jovenes de familias migrantes; velar
por el respeto de sus derechos humanos y promover la difusion de sus culturas.
IX. Consultar a los pueblos indigenas en la elaboraci6n del Plan Nacional

de Desarroll_o y de los estatales y municipales y, en su caso, incorporar las
recomendaciones y propuestas que realicen.
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Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones sefialadas en este apar-
tado, la Camara de Diputados del Congreso de la Union, las legislaturas de
las entidades federativas y los ayuntamientos, en el ambito de sus respectivas
competencias, estableceran las partidas especificas destinadas al cumplimien-
to de estas obligaciones en los presupuestos de egresos que aprueben, asi
como las formas y los procedimientos para que las comunidades participen
en el ejercicio y vigilancia de las mismas.

Sin perjuicio de los derechos aqui establecidos a favor de los indigenas, sus
comunidades y pueblos, toda comunidad equiparable a aquellos tendran en
lo conducente los mismos derechos tal y como lo establezca la ley.

Este apartado B ha sido muy cuestionado por aquellos que sos-
tienen que la reforma constitucional estd en contra de los intereses
de pueblos y comunidades, pues consideran que se cambia “indige-
nismo por autonomia, tutela por capacidad de decision’; programas
sociales y asistencia publica por libre determinacion. Y llevan razon
las criticas al decir esto.

Sin embargo, sin restar importancia a los anteriores cuestiona-
mientos, es importante resaltar algunos comentarios de Cossio a
este apartado B, pues pueden servirnos para pensar, si es posible
utilizar favorablemente a los intereses autonomicos de pueblos y
comunidades, las obligaciones que tienen para con los indigenas los
distintos dmbitos de gobierno, a pesar de su caracter asistencial. Asi
Cossio destaca que, contrario a otros reconocimientos de derechos
en la Constitucion como “derechos programaticos™, esto es como
“programas de trabajo a desarrollar por el propio legislador en la
medida que las condiciones econdmicas lo fueran permitiendo”, en
este caso “no se deja al legislador la determinacion de contenidos,
y se le impone la realizacion de acciones concretas”, tales como
que el Congreso de la Unidn, las legislaturas de los estados y los
ayuntamientos deben establecer las partidas especificas destinadas
al cumplimiento de obligaciones a favor de los sujetos indigenas, en
los presupuestos de egresos que aprueben, “asi como las fo'rmqs.y
procedimientos para que las comunidades participen en el ejercicio
y vigilancia de las mismas™.%

La reforma directamente relacionada con la materia indigena se
completa con un tltimo parrafo al articulo 115 que dice:

% Cfr. Cossio, Los problemas..., op. cit., pp. 166 y ss.



84 JESUS ANTONIO DE LA TORRE RANGEL

Las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran coordinarse
y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

Al estar redactada asi, se considera que limita el derecho de aso-
ciacion de las comunidades.

Tenemos también la adicion al articulo 18 constitucional, que, sin
mencionar a los sujetos indigenas, los beneficia preferentemente,
aunque no solo a ellos:

Los sentenciados, en los casos y condiciones que establezca la ley, podran
compurgar sus penas en los centros penitenciarios mas cercanos a su do-

micilio, a fin de propiciar su reintegracion a la comunidad como forma de
readaptacion social.

X. RECHAZO A LA REFORMA EN MATERIA INDIGENA

Los voceros y asesores del EZLN y del C ongreso Nacional Indigena
han repudiado la Reforma Constitucional por considerarla no sélo
insuficiente, sino incluso, en algunos aspectos, contraria a los inte-
reses de los pueblos indigenas. De manera general, la Reforma a la
Constitucion ha sido rechazada por lo siguiente:

1. S_e cpnsidera que aunque se establece formalmente el recono-
cimiento y garantia de los pueblos y comunidades a la libre
determinacion y autonomia, esta de tal modo normado que se
trata de una contrarreforma, en donde lo que se ofrece a los
indi genas es “indigenismo™ por autonomia, tutela por capacidad
de decision. Programas sociales y asistencia, en lugar de libre
determinacion.
A' las ‘comunidades se les designa como “entidades de inte-
res publico™, en vez de reconocerlas como “entidades de
dere;gho publico”, quedando asi limitadas en sus acciones y
hac1endpse mas dificil la reconstruccion de los pueblos.
3..0a fustlmcnén de las nociones de tierra y fterritorios por el
de “los lugares que habitan u ocupan”, desterritorializa a

pueblos y comunidades y les quita su base material de vida y
desarrollo.

4. Se considera
bordinadaa|

Mo

que la.h.bre determinacién y autonomia queda su-
as decisiones y leyes unilaterales de los congresos
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locales, de cada entidad federativa, por la remisién de la reforma
constitucional, a su reglamentacion por leyes estatales.

5. Se limita el derecho de las comunidades a asociarse.

6. Se limita la posibilidad de que los pueblos indigenas adquieran
sus propios medios de comunicacion.

Se ha impugnado también la forma, el como se procedié a hacer
esta legislacion para los pueblos indigenas, sin consultarlos como
parte interesada, como “pueblos interesados”, violandose el articu-
lo 6, 1 a) del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), que manda que, en aplicacion del propio Convenio
que reconoce derechos de los pueblos indigenas, los gobiernos de-
beran consultar a los pueblos interesados, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente.

El rechazo que han hecho los pueblos indigenas a la reforma
constitucional, los llevé a emprender acciones politicas y juridi-
cas. Las segundas consistieron en amparos ante jueces de distrito
y controversias constitucionales ante la Suprema Corte de Justicia;
estos recursos legales fueron declarados improcedentes por el Poder
Judicial Federal.

XI. CIERRE

La larga marcha de pueblos y comunidades indigenas mexicanos, por
el reconocimiento de su dignidad y sus derechos, continta.

Después de la Reforma Constitucional emitida por el Congreso
de la Unién actuando como organo revisor de la Constitucion y de
la confirmacion implicita de la Reforma por la Suprema Corte de
Justicia, los pueblos indigenas mexicanos no se han dado por venci-
dos. Dos hechos lo demuestran: uno, el ejercicio de la autonomia en
los hechos; y dos, el reconocimiento de los Acuerdos de San Andrés
como su ley suprema.

Existen varias experiencias de ejercicio de autonomia, de las cuales
destacan los municipios auténomos de las comunidades zapatistas’™

0 Cfr. Gloria Mufloz Ramirez, “EZLN: 20 y 10 el fuego y la palabra™, Revista Rebeldia
y Jornada Ediciones, México, 2003. !
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y el sistema de seguridad, administracion de justicia y reeducacion
de La Montafia y Costa Chica de Guerrero.”! .

Por lo que ve a la vigencia, en pueblos y comunidades indigenas,
de los Acuerdos de San Andrés, lo hemos tratado ya en otro trabajo.”
Para confirmar lo sostenido en ese lugar, damos noticia del Manifiesto
de Ostula, sin duda el documento mas importante producido en 2009
por la lucha de los pueblos indigenas mexicanos. El Manifiesto de
Ostula es fruto de la XXV Asamblea plenaria del Congreso Nacional
Indigena, Region Centro-Pacifico, realizada en el territorio indigena
de la costa Nahua de Michoacan; fue dado el 14 de junio de 2009 en la
comunidad de Santa Maria de Ostula, Aquila; los y las representantes
de los pueblos Nahua, Wixarika, Purepecha, Binniza, Hiiahiiuu, Coca,
Tzeltal, Nu Sabi y Raramuri, expresaron:

Reafirmamos nuestro reconocimiento a los Acuerdos de San Andrés, como
Ley Suprema y Constitucién de los Pueblos Indigenas de México.”
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