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PROLOGO

| Acuerdo de Cooperacién Técnica entre la Organizacion de las Naciones

Unidas y el gobierno mexicano incluyé la elaboracion de un Diagnéstico so-

bre la situacion de los derechos humanos en México, cuyos resultados fueron
entregados al presidente de la Reptblica Vicente Fox el 8 de diciembre de 2003. El
tema de los derechos de los pueblos indigenas en México fue incluido en ese diagnds-
tico y es considerado como un aspecto bésico en la transicién democratica.

Los derechos de los pueblos indigenas han sido reconocidos y reconstruidos tanto
en el ambito internacional como en el latinoamericano, con una participacion cada vez
mayor de esos pueblos. El debate internacional ha abierto puertas desde 1957, con la
adopcion del Convenio 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo (o1T). El
Convenio fue reconsiderado por su vision colonialista e integrista, con la finalidad de
reconocer los valores de los pueblos indigenas e impulsar el respeto a la diversidad en
los Estados modernos. Asi, en 1989, la o1t adopté el Convenio 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes y, en 1994, fue presentado el Proyecto
de Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Poblaciones Indigenas.

Las declaraciones y propuestas en el ambito regional, como la Declaraciéon de
Tlahuitoltepec sobre Derechos Fundamentales de las Naciones, Nacionalidades y Pue-
blos Indigenas de Indolatinoamérica (1993), y los Acuerdos de San Andrés sobre De-
rechos y Cultura Indigena (1994), asi como el movimiento de nuestro continente ame-
ricano por realizar un Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, han
retroalimentado este debate sobre el pluriculturalismo, el reconocimiento de la diver-
sidad, los derechos colectivos y el papel de la ciudadania en tiempos de globalizacion.



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

El doctor Isidro H. Cisneros, especialista en derechos humanos, discriminacion y
temas afines, presenta los retos del Estado mexicano para proyectar una politica publi-
ca que incluya el respeto a la diversidad en un contexto de globalizacién. Analiza de
forma amplia conceptos y criterios establecidos en el ambito internacional por los
organismos intergubernamentales para propiciar un Estado multicultural.

A cuatro afios de las reformas constitucionales de 2001, siguen pendientes temas
fundamentales para el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas. El
presente documento es un ejercicio de persistencia que rescata las notas que han
quedado en el tintero y realiza propuestas para avanzar hacia una politica respetuosa
de los derechos humanos.

El anlisis sobre la proteccién de los derechos de los pueblos indigenas es motivado
por una preocupacién fundamental del autor: la incapacidad que ha tenido el sistema
politico-administrativo de vincularse con la sociedad civil, en la que los derechos de la
colectividad han quedado excluidos. En tiempos de generacién de nuevas identidades
colectivas y de construccion de nuevos derechos, el autor insiste en la importancia del
didlogo como via de resolucion de conflictos y consolidacion de las democracias. El
presente libro es parte de un contexto amplio de definicion de identidades, derechos y
reflexion sobre el papel de los Estados nacionales y multiculturales en un mundo
globalizado.

La propuesta del movimiento indigena, los instrumentos y las declaraciones inter-
nacionales, asi como los acuerdos en torno a los derechos y la cultura indigena son la
base de este documento. En ella se impulsa la existencia de un pensamiento dentro de
la politica de Estado que incluye las identidades de los pueblos, su forma de percibir y
gjercer la autoridad, asi como de disfrutar y ejercer su derecho a la tierra y al territorio
con profundo respeto a los derechos de la colectividad. Para el autor, un nuevo pais
incluyente debe buscar nuevas formas de estatalidad que consideren modalidades de
autonomias que den como resultado la convivencia pluricultural.

El libro consta de tres apartados que se estructuran desde la definicién de concep-
tos que contribuyen a la comprension de la problematica de los derechos de los pue-
blos indigenas para aterrizar en cada uno de los derechos de esos pueblos en el mo-
mento actual. En la parte final se incluyen anexos los instrumentos y declaraciones de
los organismos intergubernamentales relativos al tema.

Con respecto a las herramientas para el analisis de los derechos humanos de los
pueblos indigenas, el doctor Isidro H. Cisneros inicia con una breve presentacion de



Prologo

las teorias que se basan en una concepcién negativa del conflicto hasta los postulados
que observan al conflicto como generador de creatividad o cambio social. En su re-
flexion senala que el Estado democritico debe incluir la heterogeneidad de la sociedad
contemporanea con el fin de lograr la convivencia y el enriquecimiento entre los diferen-
tes grupos. La resolucion del conflicto étnico a partir del reconocimiento de los modelos
de autonomia sera un avance para alcanzar una democracia respetuosa de las minorias.

También el autor retoma diversas categorias sobre las minorias, con lo que se hace
una contribucion para reconocer el principio de no discriminaciéon en un mundo don-
de existen minorias permanentes, ocasionales, mdviles, difusas o corporativas, entre
otras. En este sentido, para el doctor Isidro H. Cisneros el Estado democratico actual
es aquel que avanza en el reto de establecer limites a las mayorias para que éstas no
atenten contra las minorias y se puedan garantizar los derechos que se construyen y se
expanden. El documento propone que la interaccion entre las mayorias y las minorias
se establezca bajo nuevas modalidades que no sélo toleren sino que respeten las dife-
rencias politicas y culturales de los grupos minoritarios, manteniendo un orden
institucional que garantice los derechos de todos. Isidro Cisneros profundiza en torno
al debate entre autonomia y soberania, ciudadania y derechos colectivos, asi como con
respecto a las condiciones que conforman un Estado multicultural, pluralista, garante
de los derechos colectivos y que se enriquece de las diversas modalidades de
autogobierno en regiones auténomas.

Desde la perspectiva del autor, México atin no ha impulsado soluciones estructura-
les que propicien el respeto integral de los derechos de los pueblos indigenas. Asi, el
doctor Isidro H. Cisneros recapitula temas pendientes en torno a los derechos y cultu-
ra indigena. En ellos menciona las deficiencias de la reforma constitucional de 2001 y
las modificaciones derivadas en la creacion de la Comisién para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas. La libre determinacion a través de la autonomia, el derecho a la
tierra, el territorio y los recursos naturales, la participacion y la representacion politica
local y nacional no han sido reconocidos plenamente en la Constitucién, por lo que el
Congreso de la Uniodn las trasladé al ambito local.

El doctor Isidro H. Cisneros recuerda que la nueva relacion de los pueblos indige-
nas con el Estado no pudo llevarse a cabo desde que la propuesta de la Comision de
Concordia y Pacificacién fue desvirtuada por una iniciativa de reforma que no fue
consultada con los indigenas, motivo por el cual en la actualidad existe un deterioro de
la institucionalidad del Estado frente a las demandas y derechos de esos pueblos.
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En el capitulo relativo a la situaciéon de los derechos de los pueblos indigenas se
ejemplifica sobre la discriminacion estructural que viven y se propone la instrumenta-
cion de un programa amplio de acciones afirmativas, la aplicacion del Convenio 169
de la 01T, el reconocimiento de esos pueblos como entidades de derecho piblico, el
respeto a sus sistemas normativos internos para la eleccion de sus autoridades y la
representacion politica en el &mbito nacional. En este apartado se desarrollan los crite-
rios sobre el derecho a la consulta y a la participacion, mencionando aquellos que han
sido promovidos por la Conferencia Internacional del Trabajo de la o1, el Convenio
Consultivo del Fondo Indigena, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el Conve-
nio sobre Diversidad Bioldgica. Otros temas y propuestas que aun no resuelve el Esta-
do han sido la falta del reconocimiento pleno del derecho a la tierra, al territorio y al
medio ambiente de los pueblos indigenas.

Emilio Alvarez Icaza Longoria,
presidente de la cDHDF

México, D.F., diciembre de 2004
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INTRODUCCION

or mandato de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para

los Derechos Humanos un grupo de consultores —Clara Jusidman, Sergio Aguayo,

Miguel Sarre y quien esto escribe— emprendimos la tarea de elaborar un Dzag-
nostico sobre la situacion de los derechos humanos en México, asi como integrar un
conjunto de propuestas de politica piblica que fueron entregadas al presidente de la
Republica Vicente Fox en la residencia oficial de Los Pinos el 8 de diciembre de 2003.
Se cumplia asi con lo establecido en la Segunda Fase del Acuerdo de Cooperacién
Técnica entre la ONU y el gobierno mexicano como una contribucion mas hacia el
disefio y ejecucion de una politica de Estado en materia de derechos humanos. Justa-
mente, el establecer una vision estratégica e integral que proyecte una politica de Es-
tado para los derechos humanos ha sido hasta ahora una de las asignaturas pendientes
de nuestro incipiente proceso de democratizacion.

El presente trabajo esta en deuda con la intensa actividad de investigacion y diélo-
go que se llevé a cabo con el propésito de realizar el Diagndstico, sobre todo, de la
parte referente a derechos y cultura indigena, revisada, ampliada y corregida para esta
nueva publicacion. La reflexion que proponemos en esta obra proviene en gran parte
de las notas que quedaron en el tintero gracias a la enorme informacién acumulada en
reuniones de trabajo que se celebraron en distintas partes del pais con activistas del
movimiento indigena e integrantes de organizaciones de la sociedad civil que defien-
den los derechos humanos. También parte de las consultas e intercambios de ideas
realizados con los especialistas y estudiosos del tema. En este trabajo se pretende
ampliar la perspectiva del pensamiento democritico frente al “pensamiento tnico”,
predominante en América Latina; proponemos un “pensamiento nuevo”, y para ello

11
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incorporamos a esta investigacion y documentacion empirica sobre la tematica indigena
—propia de la ciencia politica contemporanea— una minima estructura conceptual referi-
da alo que podemos denominar el “nuevo léxico” de la politica democratica. Este breve
apartado tedrico-metodolégico expone algunas lineas de reflexion sobre la “ciencia
politica” de los conflictos étnicos.

Se trata de una incursion reflexiva en las nuevas dimensiones de la “ciudadania
pluriétnica” en los tiempos de la globalizacion. Por globalizacién entendemos un pro-
ceso mediante el cual sociedad, economia, cultura, politica, asi como formas y estilos
de vida se encuentran en mutua dependencia. Esta interdependencia significa que los
elementos antes separados entran en conjuncién y forman nuevas relaciones, y que
desde una perspectiva global, cualquier cosa que suceda en un 4mbito tendra repercusio-
nes directas sobre los otros espacios. Ademads, si por politica se entiende la esfera
relativa al poder y al gobierno, la “globalizacion politica” debera permitir la inclusion
de las minorias en el espacio piblico. En este caso, el proceso de globalizaciéon debera
ser muy flexible para permitir la constitucién de nuevas modalidades de autonomia e
incluso, si es necesario, nuevas formas institucionales por parte del Estado para favo-
recer la convivencia pluricultural. Este es en mi opinién el mejor antidoto para dete-
ner los conflictos sociales y el riesgo de ingobernabilidad politica que se perciben en
el horizonte. La experiencia internacional de los dltimos anos demuestra, en efecto,
que los Estados pluriétnicos cada vez se involucran mas en grandes conflictos como ha
ocurrido hace poco en Asia, Medio Oriente, Africa, América Latina y Europa. En el
horizonte atn no es visible un “nuevo orden mundial”, asi como tampoco el “gobier-
no socialista mundial” segtin la hipotesis de Immanuel Wallerstein, ni el “orden
postmoderno” que imaginé Anthony Giddens. Para complicar las cosas vivimos, en
palabras de Norberto Bobbio, un momento de “soledad normativa” de la democracia.

Propongo este ejercicio académico con certeza de que es necesario impulsar el
debate y el analisis critico sobre el conjunto de problemas que integran lo que hoy en
pleno siglo XXI podemos denominar la “cuestion indigena” en México y que se expre-
sa en la reconstitucion de las identidades politicas tradicionales, en los reclamos de las
minorias para su inclusion en el espacio publico, en la definicion de estrategias no-
vedosas para el disefio de politicas piblicas orientadas al combate contra las formas
cambiantes de discriminacion y exclusion, y en la ampliacion de los derechos de ciuda-
dania. La reforma constitucional del 2001 en nuestro pais forma parte de una ola refor-
mista en relacién con los derechos indigenas que se ha extendido por toda América Latina.

12
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La inclusién de los derechos indigenas en las diferentes constituciones politicas de
la region inicié en Panama (1971), y prosiguié en Brasil (1988), Colombia (1991), El
Salvador, Guatemala, México y Paraguay (1992), Pera (1993), y Argentina, Bolivia y
Ecuador (1994). En dichas reformas se incluyeron elementos caracteristicos de la di-
versidad étnica con la idea central de fortalecer el reconocimiento positivo de dere-
chos especificos sobre la identidad, uso y tenencia de la tierra, lenguas indigenas,
educacion, procuracion y administracion de justicia y valoracion general de las cultu-
ras desde una perspectiva multiétnica y pluricultural. La ola reformista surgi6 a causa
del agotamiento del tradicional esquema liberal-democratico de los derechos indige-
nas. Hoy mas que nunca, es necesaria una nueva concepcién pluralista de los dere-
chos indigenas que ponga el acento no sélo en el ambito de los derechos individuales
sino, sobre todo, en el de los derechos colectivos. En efecto, el tema de los derechos
colectivos y de la cultura de los pueblos y comunidades indigenas representa, hoy por
hoy, uno de los mayores desafios politicos que es necesario atender en el marco del
proceso de profundas transformaciones por el que transita México. Este debe incor-
porar en la agenda publica la problematica relacionada con el pleno otorgamiento de
los derechos de ciudadania hacia grupos excluidos y discriminados histéricamente.
Tenemos una enorme deuda social y politica con los indigenas de nuestro pais y es
necesario saldarla a la brevedad posible. Todo este debate sobre la “calidad de la
democracia”, es indispensable mencionarlo, no habria sido posible sin el levantamiento
zapatista en Chiapas y el reclamo de justicia que hizo a la sociedad mexicana.

Por dltimo, es necesario reconocer el importante papel desempenado por las orga-
nizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales defensoras de los dere-
chos humanos, agrupadas en el Comité de Enlace para el Acuerdo de Cooperacion
Técnica con la OACNUDH, quienes generosamente pusieron a mi disposicion distintas
evaluaciones, informes y materiales sobre la situacion de los pueblos y comunidades
indigenas en México. Agradezco en especial a las siguientes instituciones: Centro de
Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez” (Prodh), Comisién Mexicana de De-
fensa y Promocion de los Derechos Humanos (CMDPDH), Centro de Derechos Huma-
nos “Fray Francisco de Vitoria O.P”, Espacio DESC, Servicios de Asesoria para la Paz
(Serapaz), Franciscans International México (FI), Centro de Derechos Humanos “Fray
Bartolomé de las Casas” (Frayba), Liga Mexicana de Defensa de los Derechos Huma-
nos (Limedh) y Red Nacional de Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos
los Derechos para Todos” (TDPT). Este trabajo de investigacion interdisciplinaria es
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deudor de una amplia —y muchas veces previa— reflexion colectiva, y por ello agradez-
co afectuosamente las observaciones, comentarios, dudas, criticas y disensos politicos
e intelectuales, que surgieron en diferentes tiempos, condiciones y lugares con
Mariclaire Acosta, Sylvia Aguilera, Elena Azaola, Laura Baca Olamendi, Judit Bokser,
Alicia Castellanos, Daniel Cazés, Michael Chamberlin, Miguel Concha, Santiago
Corcuera, Edgar Cortez, Christian Courtis, Rocio Culebro, Ana Lorena Delgadillo,
Marcelino Diaz de Jests, Patricia Galeana, X6chitl Galvez, Magdalena Gémez, Maria
de los Angeles Gonzélez Gamio, Dolores Gonzalez Saravia, Anders Kompass, Fran-
cisco Lopez Barcenas, Jerénimo Lopez Marin, Larisa Ortiz Quintero, Adelfo Regino,
Carlos Rios, Christian Rojas, Fabidn Sanchez, Teun van Dijk y Adriana Velasquez.
También agradezco por sus consejos y apoyo logistico a Fabiola Amador, Karla
Ambrosio, Aldo Cisneros, Miguel de la Torre, Consuelo Gallegos y Markus
Gottsbacher.

Deseo expresar un agradecimiento especial a los profesores Alain Touraine, Michel
Wieviorka y Rodolfo Stavenhagen, asi como al maestro Emilio Alvarez Icaza Longoria por
sus amables opiniones y observaciones que me orientaron en la compleja tematica indi-
gena. No puedo dejar de mencionar a la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso) en su Sede Académica de México en cuyo ambiente de reflexion y debate
intelectual pudo germinar este trabajo. Naturalmente, y no obstante el reconocimien-
to de las deudas contraidas, la responsabilidad por las opiniones expresadas aqui co-
rresponde exclusivamente al autor.

Camino al Ajusco, noviembre de 2004

14



1. Herramientas
de analisis






CONFLICTO Y POLITICA

a referencia inmediata es a una contradiccién, oposicién o lucha de principios,

proposiciones o actitudes que naturalmente existen en las colectividades

humanas.! El conflicto es ausencia de paz y en su caso extremo es la guerra.?
El conflicto proyecta un proceso continuo de interacciones humanas que representa
el motor del acontecer histérico de la humanidad en forma tal que cualquier intento
de estudiar sus dimensiones y modalidades tiene que vincularse de modo fundamen-
tal a una lucha que tiene por objetivo defender o afirmar bienes materiales o espiritua-
les, condiciones de status o de poder, asi como establecer, limitar o expandir los dere-
chos a favor de personas o grupos portadores de la diversidad y cuyo ejercicio es o
puede ser incompatible reciprocamente. El conflicto es factor de cambio y desarrollo
social. A partir de esta l6gica la tarea no es controlar o eliminar el conflicto sino “regu-
larlo” aportando instrumentos, estrategias y reglas del juego institucionales que per-

1 He desarrollado algunos temas referidos al conflicto de manera mas amplia en la voz: “Conflicto”, en
Léxico de la politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, pp. 82-85.

2 La guerra es una forma especifica de conflicto armado representado por el enfrentamiento de dos o
mas Estados, o un ejército oficial en representacién de un Estado enfrentado a un ejército irregular
en representacién de intereses de sectores subalternos a la sociedad o el encuentro violento entre
sectores de una misma poblacién: Cfr. Martinez Teixidé, Antonio, Enciclopedia del arte de la guerra,
Planeta, Barcelona, 2001, pp. 12-13.

Conflicto y politica 17
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mitan su desarrollo y transformacion.’ El conflicto desarrolla contrastes y desencuentros
que pueden ser tanto de intereses como de ideas y concepciones del mundo. Puede
existir entre entidades estatales, econdmicas, politicas o ideoldgicas. El conflicto poli-
tico se vincula con una confrontacién en la que aparecen intereses en torno al acceso
al poder y el control de los recursos de la sociedad o al mantenimiento y defensa del
poder contra quienes quieren obtenerlo. Es un conflicto en el que los actores tienen
un proyecto colectivo explicito y una intencionalidad racional para conquistarlo. En
el ambito de la politica el conflicto se distingue por sus diferentes intensidades y por
los antagonismos que genera: el conflicto politico se distingue del conflicto social,
precisamente, por su profundidad e intensidad. Cuando el conflicto es tan fuerte y
polarizante como para crear la dicotomia “amigos-enemigos” estamos, para decirlo
con Carl Schmitt (1888-1985), frente a un conflicto politico.* Un conflicto de antite-
sis: “admitamos que en el plano moral las distinciones de fondo sean bueno y malo; en
el estético, bello y feo; en el econémico, ttil y dafiino (...) la especifica distincién
politica es la distincién de amigo (Freund) y enemigo (Feind), el enemigo es simple-
mente el otro, el extranjero y basta a su esencia que sea existencialmente, en un senti-
do particularmente intenso, algo otro o extranjero, de modo que, en el caso extremo
sean posibles conflictos con él que no pueden decidirse ni a través de un sistema de
normas preestablecidas ni mediante la intervencion de un tercero descomprometido y
por eso imparcial”.”> Ademas Schmitt afirma que “el concepto de enemigo es hoy el
concepto primario con relacién al de guerra”.® El enemigo politico no es el adversario
privado o znzmzicus, al que se rechaza por razones de antipatia, sino el “enemigo puiblico”

3 “La‘governance’ del conflitto”, en March, James y Olsen, Johan, Governare la democrazia, 11 Mulino,
Bolonia, 1995, pp. 104-117.

4 Schmitt, Carl, “Enemigo total, guerra total, Estado total”, en Orestes Aguilar, Héctor, Carl Schmitt,
Tedlogo de la politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001, pp. 141-146.

5 “Los conceptos de amigo y enemigo deben ser tomados en su significado concreto, existencial, y no
como metéforas o simbolos (...) enemigo es sélo el enemigo ptblico”: Schmitt, Carl, E/ concepto de

lo politico, Folios, México, 1985, p. 24-25.

6 Schmitt, Carl, “Sobre la relacién existente entre los conceptos de guerra y de enemigo (1938)”, en E/
concepto de lo politico, op.cit., p. 99.
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u hostis por lo que la dimension politica del conflicto aparece como un conjunto orga-
nizado de personas que se opone de manera combativa a otro conjunto de personas
igualmente organizado.” La oposicion amigo-enemigo para explicar la politica ha sido
propuesta por el filésofo del derecho Carl Schmitt quien presenta el lado oscuro de la
politica, donde prevalece la fuerza por sobre el consenso. El aspecto mas importante
de esta relacion amigo-enemigo es que el elemento determinante de la misma no es el
amigo, sino mas bien el enemigo, el diferente, el que atenta contra nuestra identidad.
De esta manera, la politica representa una forma absoluta que consiste en la relacion,
en la distincion y contraposicion entre amzicus y hostis asumida en su significado real y
no alegérico, en su significado de vinculo y simultdaneamente de separacion.®

De esta forma, es posible identificar en el conflicto y en su opuesto, el consenso,
los dos tipos fundamentales de interaccién entre sujetos sociales y politicos que enar-
bolan intereses individuales y colectivos caracterizados por la divergencia o conver-
gencia de los objetivos de cada parte. La lectura del conflicto como un proceso negati-
vo es producto de una mitificacion del concepto y de no comprender la dindmica de la
interaccion humana que se desarrolla sobre la base de la diferencia. Asimismo, esa
mirada negativa obedece al “reduccionismo maniqueista” de considerar a las socieda-
des divididas en bandos de buenos y malos.” El conflicto es una forma de interaccion
entre individuos, grupos y organizaciones. La cooperacion y el compromiso representan

7  “El enemigo politico es aquel con quien el conflicto puede desembocar en una guerra, entendida
como la lucha armada entre unidades sociales organizadas que buscan exterminarse mutuamente
(...) para que las relaciones entre dos grupos cobren un sentido politico, el enfrentamiento armado
entre ellos tiene que ser una alternativa siempre presente”: Cfr. Serrano Gémez, Enrique, Consenso y
conflicto. Schmitt, Arendt y la definicién de lo politico, Cepcom, México, 1998, p. 43.

8 Portinaro, Pier Paolo, Appropiazione, distribuzione, produzione. Materiali per una teoria del ‘Nomos’,
Franco Angeli, Milano, 1983, pp. 156-165; y del mismo autor: “Introduzione”, en Alexander Demandt,
Processare il nemico, Einaudi, Turin, 1996, pp. IX-XXVII.

9 “La democracia no se funda sélo sobre el consenso o sobre el disenso, sino sobre la simultanea
presencia del consenso y del disenso, o mas precisamente sobre un consenso tal que no excluya al
disenso, y sobre un disenso tal que no nulifique al consenso”: Cfr. Bobbio, Norberto, “C’¢ dissenso
e dissenso”, en Le ideologie ¢ il potere in crisi, Le Monnier, Florencia, 1981, pp. 39-43.
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otra forma de interaccion.’® En las sociedades contemporaneas el comportamiento de
los actores se enfrenta a una disyuntiva entre la 16gica del conflicto y de la coaccién, y
la 16gica de la cooperacion y el consenso. Los diferentes tipos de conflicto pueden
distinguirse entre si con base en su dimensién o niimero de participantes, intensidad
o grado de involucramiento de los participantes y objetivos o conjuncién entre aspira-
ciones normativas y calculos politicos. Con la dptica socioldgica del estructural-
funcionalismo el conflicto aparece como algo anormal que debe eliminarse o integrar-
se al sistema, pues pone en peligro la “armonia de la totalidad social”.!* La razon del
sistema social, se afirma, es el equilibrio y el orden. El orden y el temor al conflicto,
surge como la necesidad de articular diversas relaciones sociales en el todo sistemati-
co, en una vision holistica de la sociedad y representa el interés por garantizar la esta-
bilidad de la sociedad y la conexién de sus partes con base en un principio Gnico y
organico. Desde esta perspectiva el conflicto se presenta como proceso disfuncional,
como una enfermedad del sistema que hay que atender y controlar. Estas disfunciones
se califican como “anomia social” derivada de las pasiones individuales y de las per-
turbaciones sociales que se quedan sin normas regulatorias, no porque éstas no exis-
ten, sino porque no se aceptan ni se respetan. Por el contrario, es posible imaginar un
enfoque dindmico basado en la concepcién individualista de la sociedad, sobre todo
la democratica como un cuerpo en constante movimiento, y cuyo eje es la contradic-
cion, pues le da al conflicto una funcién positiva al considerarlo motor del cambio. La
temidtica del conflicto también plantea el problema de la alteridad y la diferencia dado
que toda constitucion de un zosotros presupone establecer una distincién hacia ellos,
los otros. Esto es asi porque “toda determinacion siempre es, al mismo tiempo, una
negacion. Los ofros sean enemigos o no, siempre forman parte de la identidad; son
una ‘exterioridad constitutiva’ que conforma las fronteras entre lo propio y lo ajeno.

10 Callari Galli, Matilde, “Cultura e contemporaneita. Nuovi scenari per un concetto compromesso”,
en Rassegna Italiana di Sociologia, 1/2004, Anno Quarantacinquesimo, pp. 21-36.

11 Pizzorno, Alessandro, “Come pensare il conflitto”, en Le radici della politica assoluta, Feltrinelli,
Milan, 1994, pp. 187-203.
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La identificacion del otro y/o del enensigo es un aspecto siempre presente en la cons-
titucion de la propia identidad”."?

Por su parte, la politica es una actividad centrada en la toma de decisiones que de
manera vinculante, y al menos en teoria, involucra la bisqueda del interés colectivo
mediante la participacion. La politica ha existido en todos los tiempos y circunstancias;
sus formas, funciones, métodos de estudio e, incluso, su fisonomia han cambiado.”” La
politica ha sido estudiada desde diferentes angulos historicos, tedricos, analiticos y dis-
ciplinarios. Para definir la politica es necesario, ademds, hacer referencia a la esfera de
las acciones humanas relacionadas directa o indirectamente con la conquista y el ejer-
cicio del poder. La politica siempre ha existido porque en donde existen individuos
existe sociedad y en donde existe una sociedad resulta inevitable que exista una orga-
nizacion surgida de decisiones y principios obligatorios para el conjunto de sus inte-
grantes. La politica es la “arena de la competencia por el poder”.'* Es asi como se ha
construido una interpretacion de la politica como actividad especifica vinculada con
la adquisicion, organizacion, distribucion y ejercicio del poder. La politica representa

12 “Podemos describir cuatro modalidades generales de conflicto politico: una primera modalidad se
da cuando, al interior de una sociedad, un grupo que ha sido excluido de las tareas gubernamentales
0, por lo menos se percibe como tal, exige su reconocimiento como miembro de la sociedad politica
(ctvitas). Una segunda surge en el encuentro de sociedades donde cada una reclama la validez de su
orden. La presencia de otra sociedad manifiesta la contingencia de la forma del orden social propio;
es por eso que en el encuentro de sociedades se da una enorme tensién que propicia la violencia. El
encuentro con el otro cuestiona la solidez de la propia identidad, porque entre lo propio y lo ajeno
no hay un limite absoluto, sino una frontera creada culturalmente. Una tercera modalidad de con-
flicto politico aparece cuando un ndmero socialmente relevante de individuos cuestiona el lugar-
funcién que les ha sido asignado por el orden social establecido. La cuarta modalidad de conflicto
politico se presenta cuando se plantea transformar el contenido del consensus iuris, esto es, refundar
el orden para dotarlo de una nueva forma (por ejemplo los procesos de transicién de un sistema
autoritario a uno democratico)”: Cfr. Serrano Gémez, Enrique, Filosofia del conflicto politico, Porria,
México, 2001, pp. 28, 34 y 35.

13 Sartori, Giovanni, La politica. Légica y método en las ciencias sociales, Fondo de Cultura Econdémica,
México, 1998, pp. 48-68.

14 Stoppino, Mario, Che cosa ¢ la politica, Dipartimento di Studi Politici e Sociali, Universita degli
Studi di Pavia, Paper dattilografico, pp. 19-23.
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al conjunto de relaciones entre individuos que luchan por la atribucién de un bien
escaso (el poder) al cual se asocian, segtin Heinrich Popitz, cuatro fendémenos:

1
2
3
4

La autoridad entendida como una variedad de poder fundada sobre el prestigio;
El dominio o poder institucionalizado;
La violencia como manifestacion extrema del poder; y

—_— — — —

La accién técnica como acto de “ejercicio artificial” del poder social.”

En la historia de las ideas politicas existe una gran tradicion reflexiva sobre la natura-
leza conflictiva del género humano. Por ejemplo, ya en la antigiiedad clasica el fil6so-
fo griego Heraclito (540-480 a.C.) en su obra Sobre la naturaleza afirmaba que “la
guerra es la madre de todas las cosas”.'® El comedidgrafo latino Tito Maccio Plauto
(254-184 a.C.), por su parte, elabord la famosa concepcion del honzo hominis lupus, es
decir, del “hombre como lobo del hombre”, sentencia que el filésofo del absolutismo
politico Thomas Hobbes (1588-1679) popularizé en su obra maestra Leviatin o de la
materia, formay poder de una Repiiblica, eclesidstica y civil."” Cabe mencionar también
al gran florentino Nicolds Maquiavelo (1469-1527) quien ademas de E/ principe de
1513, escribi6 otra obra maestra, un tratado tedrico-militar titulado: E/ arte de la gue-
rra, publicado en 1521 en el que a la figura brutal y violenta del mercenario, opone el
ciudadano-soldado.'® También participé en esta linea de pensamiento el fildsofo Jean-
Jacques Rousseau (1712-1778) quien afirmé que la culpa de la guerra no esta en el

15 Popitz, Heinrich, Fenomenologia del potere, Il Mulino, Bolonia, 1990, p. 36.

16 Sabine, George, “El orden en la naturaleza y la sociedad”, en Historia de la teoria politica, Fondo de
Cultura Econémica, México, 2002, pp. 46-49.

17 Thomas Hobbes, Leviatan o la materia, forma y poder de una Repiiblica, eclesidstica y civil, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1940.

18 “Y si en cualquier otra institucion de las ciudades y los reinos se ponia un gran esmero en mantener
a los hombres fieles, pacificos y llenos de temor de Dios, en la milicia se redoblaba; porque ¢en cuél
hombre debe buscar la patria mayor fe sino en aquel que le ha prometido morir por ella?: Cfr.
Maquiavelo, Nicolas, E/ arte de la guerra, Losada, Buenos Aires, 2003, p. 8.
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pecado contra Dios, sino en el distanciamiento del género humano respecto de los
instintos naturales. En su obra Julia o la nueva Eloisa, la critica se dirige contra lo
artificial de la familia, en Enzilio plantea la educacion como elemento contranatural y
en Del contrato social, su critica enfoca la contraposicion que surge entre naturaleza y Es-
tado, contrato social libre y propiedad privada. La sociedad artificial, moderna e
industrializada ha cancelado la “armonia” del comportamiento instintivo humano.
Anos mas tarde el general y tedrico militar prusiano Karl von Clausewitz (1780-
1831) en su obra De la guerra, destacé el caracter fluido de la frontera entre guerra y
politica, afirmando que aunque la guerra tiene una dinamica propia, siempre depende
de un objetivo politico."” Considerado el padre del evolucionismo Charles Darwin
(1809-1882) afirma en su obra maestra E/ origen de las especies que el principio cons-
titutivo de todos los seres vivos es “la lucha por la sobrevivencia”, y sobre estos pasos,
el socidlogo y fildsofo Herbert Spencer (1820-1903) visualiza al conflicto como un
proceso de seleccion natural en la lucha por la vida. En la obra de Spencer puede
hablarse de dos grandes influencias: Charles Darwin y Augusto Comte.?’ En este mis-
mo tenor Sigmund Freud (1856-1939) aporta una explicacion historicista cuando afir-
ma que la guerra “no puede abolirse” en la medida en que civilizacion y conflicto van
de lamano.?! Sin embargo, es posible afirmar que el analisis del conflicto moderno se
sustenta en dos grandes tradiciones del pensamiento politico representadas de un
lado, por el propio Hobbes y los tedricos de los regimenes absolutistas, y del otro por
el filosofo Immanuel Kant (1724-1804) y los tedricos de la sociedad abierta.?? La vision

19 Clausewitz, Carl von, Arte y ciencia de la guerra, Grijalbo, México, 1972, pp. 22-29.

20 En Darwin encontré el deus ex machina del acontecer universal y la estructura ontolégica de la reali-
dad, la teorfa de la evolucién y supervivencia de los mas aptos, que Spencer elevé al rango de princi-
pio regulador césmico. En Comte, padre del positivismo francés, distingui6 el deseo y la conviccién
de que es posible hallar, de que en realidad ya se ha hallado un mecanismo Gnico para explicar la
marcha de la naturaleza y de la historia hacia fases de creciente progreso: Cfr. Iglesias, Maria, ez. al.,
Los origenes de la teoria socioldgica, Akal, Madrid, 2001, p. 465.

21 Freud, Sigmund, E/ malestar en la cultura, Alianza, Madrid, 1975, pp. 76-87.
22 Berns, Lawrence, “Thomas Hobbes”, y Hassner, Pierre, “Immanuel Kant”, en Historia de la filosofia

politica (Leo Strauss y Joseph Cropsey eds.), Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, pp. 377-
399y 549-584.
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pesimista de Hobbes es esencialmente negativa, en la medida en que su concepcién
adopta la imagen del “hombre como lobo del hombre” y se relaciona con la naturale-
za de la sociedad y la perennidad del conflicto.

La concepcion conflictual de Hobbes se sustenta en el estado de naturaleza, un
estado de guerra de todos contra todos. En este estado no existe nada justo porque la
nocion de justicia y de injusticia nace donde existe la ley; y la ley nace donde existe un
poder comun. Donde no hay ley ni poder, no existe la posibilidad de distinguir entre
justo e injusto ya que todos tienen derecho sobre todo. La simple amenaza de guerra
entre todos impide cualquier actividad social o econémica y coloca a la persona en el
estrato de un animal solitario, embrutecido por el temor e incapaz de disponer de su
tiempo. Si el hombre no tuviera razén, sostiene Thomas Hobbes, la condicion de
guerra total y la destruccion de su especie serian el principio y el final de su historia.
La razén es la norma fundamental de la ley natural y sustrae al hombre del juego
espontdneo y autodestructivo de los instintos. Por lo tanto, el Estado es “la Gnica
persona cuya voluntad —en virtud de los pactos contraidos reciprocamente por mu-
chos individuos— debe considerarse como la voluntad de todos los individuos y puede
usar las fuerzas y propiedades de los individuos para la paz y la defensa comtun”.?* El
Estado tiene tanta fuerza y poder que puede disciplinar —con el terror— la voluntad de
todos con miras a la paz interna y en contra de los enemigos externos. La teoria
hobbesiana del Estado se considera tipica del absolutismo politico en funcién de cin-
co elementos:

1) El pacto politico fundacional del Estado es irreversible, una vez contraido los
ciudadanos no pueden disolverlo;

2) El poder soberano es indivisible y no puede distribuirse entre poderes que se
limitan entre sf;

3) Eljuicio sobre el bien y sobre el mal pertenece al Estado —y no a los ciudadanos—;

4) La prerrogativa de exigir obediencia es parte de la soberania; y

5) La misma soberania exige que se excluya la legitimidad del tiranicidio.

23 Hobbes, Thomas, Del ciudadano, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Venezuela, Caracas,
1966, p. 9.
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De acuerdo con el gran fildsofo italiano Norberto Bobbio, quien considera a Thomas
Hobbes como un “escritor maldito”, en su concepcién hobbesiana la politica repre-
senta pura y simplemente la “gramatica de la obediencia”.?* En efecto, las personas
renuncian a su soberania para establecer un pacto politico irreversible e intransferible
como Unica via para solucionar el conflicto social. Esta corriente de pensamiento consi-
dera al conflicto como un “antivalor” y al mismo tiempo, factor de peligrosa e inaceptable
disgregacion del tejido social. La concepcion conflictual de la politica resalta la imposi-
ble eliminacion de la hostilidad entre las personas y los grupos. El conflicto aparece
como una sintesis entre politica y poder; no representa un objetivo o una meta, sino el
presupuesto que forma parte de la posibilidad real de eliminar al adversario. Esta con-
cepcion conflictual de la politica predomind a lo largo del siglo XvI cuando en la filoso-
fia politica se propagé la tesis de que las relaciones humanas estaban basadas de alguna
manera en una actitud de miedo y desconfianza. Otros autores que comparten esta
linea de pensamiento son los filésofos alemanes Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-
1831) y Karl Marx (1818-1883). Para Hegel, cuya obra representa el tltimo intento de
la filosofia occidental por construir un sistema omniabarcante y autosuficiente, el con-
flicto representa un elemento intrinsecamente creativo de la vida espiritual y social,
pero con limites impuestos por el Estado. El marxismo, por su parte, propone una
lectura de la historia como conflicto perenne puesto en evidencia por la lucha de
clases. Las concepciones que establecen el paso de “adversarios” a “enemigos»” por
parte de individuos, grupos o clases sociales generalmente sirven de justificacion para
los diversos tipos de totalitarismo politico. Todo conflicto tiene, de hecho, a la socie-
dad como ambito de desarrollo. Sin embargo, al hablar de conflicto social, se hace
referencia al que se desarrolla a partir de contradicciones ubicadas en esferas centra-
les para la sociedad y afecta a todos los sujetos de manera directa sin importar que
tomen o no parte activa en el desarrollo del conflicto mismo.?

24 Bobbio, Norberto, “Hobbes y el iusnaturalismo”, en Estudios de historia de la filosofia, Debate,
Madrid, 1985, pp. 151-170.

25 Bobbio, Norberto, “Marx”, en Teoria de las formas de gobierno en la historia del pensamiento politico,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1987, pp. 168-181.
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La conflictivad étnica es un signo de nuestro tiempo y se relaciona con los fendme-
nos de racismo, discriminacion, exclusion y marginacion social. ¢Qué es la identidad
étnica? ¢Es un “dato natural” que agrupa a individuos de un mismo origen, una mis-
ma lengua o una misma religién? ¢Es una dimensién propia de todas las sociedades y
épocas o es un aspecto peculiar de las formas de existencia “primitiva” o premoderna?
¢Puede ser considerada la identidad étnica producto de circunstancias contingentes?
Sies asi ¢En qué sentido puede hablarse de “memoria” étnica? ¢Qué papel desempe-
fia en el contexto de un mundo dividido politicamente como el actual? ¢Cémo se
relaciona el etnicismo con la lucha por el reconocimiento que libran las minorias indi-
genas? En la bisqueda de respuestas la antropologia cultural intenta establecer dis-
tinciones analiticas entre “etnia”, “identidad étnica”, “etnicidad”, “confines” y “fronte-
ras étnicas”.?® Es importante dejar claro que “etnia” es una nocién o mas bien dicho,
una construccion simbolica que se refiere a una realidad de orden cultural y en forma
alguna a una realidad natural.?” Las etnias son definidas como grupos diferentes por-
que poseen lenguas, tradiciones y religiones diversas. Para la ciencia politica la identi-
dad étnica y la etnicidad, es decir, el sentimiento de pertenencia a un grupo étnico o
etnia, son definiciones de si y/o del otro colectivo que casi siempre tienen las propias
raices en relaciones de fuerza entre grupos aglutinados en torno a intereses especificos.
Como los conceptos de “cultura” y “tribu”, el concepto de “etnia” también se presen-
ta cargado de significados que revelan su naturaleza etnocéntrica.?® Algunos estudio-
sos contemporaneos afiaden que con frecuencia las etnias compiten para imponerse
unas sobre otras. El conflicto étnico proyecta las tensiones de la sociedad pluralista,
compleja y multicultural de nuestro tiempo, por lo que con frecuencia la conflictividad
surge como un modo de perseguir distintos proyectos de autonomia politica y de
libertad presentes al interior de la nacién. Un primer aspecto de la autonomia que es

26 “Laidentidad no se da de una vez y para siempre, sino que se construye y se transforma a lo largo de
la propia existencia”: Cfr. Maalouf, Amin, L'Identitd, Bompiani, Milan, 1999, p. 29.

27 “Para la antropologia pertenecer a un determinado grupo étnico, o etnia, es algo que corresponde
sobre todo al orden simbélico”: Cfr. Fabietti, Ugo, L'Identitd etnica, Carocci, Roma, 2002, p. 14.

28 Geertz, Clifford, Los usos de la diversidad, Paidés, Barcelona, 1996, pp. 28-37.
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necesario tener presente es que existen muchos tipos de ésta: “no hay desde luego una
sola férmula autondmica (ni siquiera una definicion tnica del concepto), sino moda-
lidades diversas que pueden agruparse de alguna manera bajo el manto genérico de la
autonomia”.? Por esta razon se sostiene que “el proyecto de autonomia que estan
reivindicando los pueblos indigenas en la América Latina de hoy, se construye precisa-
mente frente a esa politica estatal y planteando una nueva politica de tolerancia, inclu-
sién y pluralidad”.?® La actual configuracion de las relaciones entre los pueblos no se
basa en el principio de que cada pueblo deberia de tener su propio territorio. A pesar
del esfuerzo del nacionalismo por mantener separadas a las personas unas de otras, el
resultado no ha sido un territorio, una cultura, una lengua, una religién y un Estado
para un pueblo, sino mas bien lo contrario: en el mismo territorio y bajo el mismo
Estado conviven con frecuencia hombres y mujeres diferentes por su cultura, lengua,
religion u origen étnico. El orden juridico mexicano se ha construido de manera tal
“que no tienen cabida demandas o modelos de caracter indigena. Esto es asi en tanto
que el derecho en México se establecié de forma que una nacién homogénea corres-
pondiera a un Estado u orden juridico nacional”’! En las sociedades contempora-
neas existen mayorias y minorias y la regla es que la cultura, la lengua o la religion mas
difundidas son las de la mayoria de los ciudadanos, aunque en no pocos casos el grupo

29 “En un reciente estudio amplio y comparativo, se define el contenido de la autonomia en funcién de
los siguientes elementos: idioma, educacion, acceso a los servicios sociales y a puestos en la adminis-
tracién publica, tierra (incluyendo territorio), control sobre recursos naturales y gobierno local re-
presentativo”: Cfr. Stavenhagen, Rodolfo, “El sistema internacional de los derechos indigenas”, en
Ordéiiez Cifuentes, José (Coord.), Andlisis interdisciplinario de la Declaracién Americana de los De-
rechos de los Pueblos Indigenas. X Jornadas Lascasianas, Universidad Nacional Auténoma de México,
Meéxico, 2001, p. 147.

30 Diaz Polanco, Héctor, Indigenismo y diversidad cultural, Universidad de la Ciudad de México, México,
2003, p. 39.

31 “Por principio de cuentas, los indigenas reclaman para si una identificacién adicional a la que se

plantea con el concepto de nacién”: Cfr. Cossio Diaz, José Ramon, Los problemas del derecho indige-
na en México, Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos, México, 2002, p. 37.
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dominante no es el mas numeroso.?> Hasta hoy el estudio de estos problemas habia
sido monopolio de la sociologia y la antropologia. En la tradicion socioldgica norte-
americana, por ejemplo, se han propuesto modelos pluralisticos como el del “mosaico
cultural” o el del “melting pot” para evidenciar la multiplicidad de grupos étnicos y
las relaciones de poder e influencia que existen entre ellos. Tanto la sociologia como la
antropologia de las relaciones étnicas se han concentrado en el estudio de las relacio-
nes étnicas, en especial en el analisis de las “minorias antiguas”, mientras que el estu-
dio de las “nuevas minorias” debe corresponder a la ciencia politica.”> En este contexto
la ciencia politica pretende ofrecer lineas alternativas de investigacion. Para estudiar
este problema es necesario observar las transformaciones demograficas, econémicas y
culturales que se han desarrollado en los dltimos tiempos. La emergencia politica de
las minorias étnicas se relaciona con las migraciones historicas y las complicadas cues-
tiones de dominio-sumision entre algunos pueblos.’* En los procesos de globalizacion
que se han producido en los tltimos tiempos ha surgido una “nueva cuestion étnica”,
diversa y mas intrincada que plantea el problema de la convivencia a través de la auto-
nomia entre pueblos que viven en un mismo territorio y tienen una misma organizacion
politica.”” Autonomia es el ejercicio de los pueblos del derecho a la libre determinacion

32 Es de notar la pluralidad religiosa en Chiapas en donde “de acuerdo con el censo General de Pobla-
cién y Vivienda que realizé el INEGI en el 2000, Chiapas con 4 millones de habitantes es la entidad
federativa del pais que report6 el menor porcentaje de poblacion catélica (64%) y, al mismo tiempo,
el mayor porcentaje de no catélicos (35%)”: Cfr. Morales Medina, José, “El gobierno de Chiapas y la
diversidad religiosa”, en Tolerancia. Encuentro regional: usos, costumbres y libertad religiosa, afio 1,
ntm. 2, julio-diciembre de 2002, pp. 64-65.

33 “La problematica referida a las minorias antiguas constituye el objeto de la sociologia de las relaciones
étnicas, sin embargo, la sociologia deberia de preocuparse siempre mds de las ‘nuevas’ minorias”:
Cfr. Cotesta, Vittorio, Sociologia dei conflitti etnici. Razzismo, immigrazione e societd multiculturale,
Laterza, Roma, 1999, p. 5.

34 Todorov, Tzvetan, La conguista de América. El problema del otro, Siglo xx1 editores, México, 1995,
pp. 59-68.

35 “Estos cambios en la tradicién liberal, sin anular por completo las tensiones de fondo, crean un

prometedor campo de entendimiento con los partidarios de la pluralidad, afirmando la creencia
cada vez mas firme de que para aquellos Estados nacionales que tienen una composicién heterogénea
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en el marco de un Estado nacional. El ejercicio de la libre determinacién en cualquie-
ra de sus modalidades “debe comprender, a su vez, el de autoafirmacion, autodefinicion,
autodelimitacion y autodisposicion interna y externa del sujeto que la ejerce, en este
caso, los pueblos indigenas” .’ La autonomia se presenta como un instrumento de
inclusién que considera la heterogeneidad de la sociedad nacional. Es la bisqueda de la
maxima congruencia entre la pluralidad y la unidad de la integracion politica.’” Justa-
mente como menciond en el Congreso de la Union el 28 de marzo del 2001 la delega-
da comandante Esther del Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional (EZLN): “Afor-
tunadamente para los pueblos indios y para el pais, un grupo de legisladores, como
ustedes, elaboré una iniciativa de reformas constitucionales que cuida tanto el reco-
nocimiento de los indigenas, como el mantener y reforzar con ese reconocimiento la
soberania nacional. Esa es la iniciativa de Ley de la Cocopa.”?

La “nueva cuestion étnica” plantea el problema de cémo hacer compatible al tini-
co y mismo Estado para diversas naciones, y por lo tanto, el problema de cual estatuto
politico puede reconocerse para las minorias.’® Este reconocimiento no ha sido y no

desde el punto de vista étnico, el régimen de autonomia es el arreglo que permite asegurar unidad y
diversidad y, al mismo tiempo, garantizar una plataforma minima de convivencia democratica”: Cfr.
Diaz-Polanco, Héctor y Sanchez, Consuelo, México diverso, Siglo xx1 Editores, México, 2002, p. 34.

36 “Los cuatro contenidos de la libre determinacién tanto en su modalidad de soberania como en la de
autonomia se traducen en el derecho a ser reconocidos como pueblos, a que les reconozcan y respeten
sus territorios, a usar sus propios sistemas de normas para su organizacion y solucién de conflictos y
a contar con su propio gobierno”: Cfr. Lopez Barcenas, Francisco, Autonomia y derechos indigenas
en México, Conaculta, México, 2002, p. 40.

37 Diaz-Polanco, Héctor, Autonomia regional: la autodeterminacion de los pueblos indios, Siglo xx1 edi-
tores, México, 1991.

38 Discurso ante el Congreso de la Unidn, el 28 de marzo del 2001, de la delegada comandante Esther
del EZLN, en “Discursos de los delegados del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional y del Con-
greso Nacional Indigena en el Congreso de la Unién”, en Cardenas Morales, Natividad, E/ debate en
torno a la cuestion indigena. Antologia minima, Accién Afirmativa, México, 2001, p. 19. (El subraya-
do es mio).

39 Gozzi, Gustavo, “Cittadinanza e democrazia”, en Democrazia e diritti, Laterza, Bari, 1999, pp. 197-232.
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es pacifico y proyecta problemas que, en ocasiones, se resuelven con la negociacion y
el acuerdo, y en otros casos, se dirimen mediante la violencia, la guerra y la destruc-
cién. La nueva cuestion étnica no se refiere a grupos de la poblacion mas o menos con-
gregados, sino a los miembros de una cierta poblacién que se encuentran distribuidos
sobre un amplio territorio nacional. La nueva cuestion étnica concierne al estatuto juridi-
co y social de pueblos y comunidades y, por lo tanto, a la expansion de los derechos ciu-
dadanos para amplios grupos de la poblacién.*® El reconocimiento de los derechos
ciudadanos para estos grupos no es sélo una cuestion politica que, como tal, se refiere
a las instituciones del Estado, también es una cuestion de la vida cotidiana de las perso-
nas y se desarrolla de acuerdo con sus orientaciones culturales, experiencias e inte-
reses.*! La ciudadania multicultural pone en juego la dimensién politica y, al mismo
tiempo, la dimension sociocultural de las personas. A la pregunta: ¢Por qué las rela-
ciones étnicas se resuelven frecuentemente en conflictos?, las ciencias sociales han res-
pondido de diferentes maneras. Immanuel Wallerstein vincula la violencia con los
procesos de expansion del capitalismo,*” mientras que Zygmunt Bauman relaciona el
conflicto con los procesos de modernizacion.”’ La psicologia social ha explorado la
personalidad autoritaria, los antropdlogos, la construccion de la identidad social.

Para la ciencia politica, en una logica de dialogo interdisciplinario, la disputa por
los derechos colectivos de los pueblos y comunidades indigenas tiene, al menos, las
siguientes dimensiones:

Espacial: referida a la relacion que los derechos colectivos tienen con la tierra y el
territorio;

40 Maiiz, Ramén, “Nacionalismo, federalismo y acomodacién en Estados multinacionales”, en Identidad
y autogobierno en sociedades multiculturales, Ariel, Barcelona, 2002, pp. 67-96.

41 Dahrendorf, Ralf, E/ conflicto social moderno. Ensayo sobre la politica de la libertad, Mondadori,
Madrid, 1990.

42 Wallerstein, Immanuel, Después del liberalismo, Siglo xx1 Editores, México, 1996.

43 Bauman, Zygmunt, La globalizacién. Consecuencias humanas, Buenos Aires, Fondo de Cultura Eco-
némica de Argentina, 1999.
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Histérica: expresada por la evolucion de la “comunidad histérica” de pertenencia;
Social y antropolégica: derivada de los procesos de construccion de identidades
sociales y personales;

Psicolégica: que plantea las tematicas de la hostilidad hacia los otros, los diversos;
Cultural: referida a la producciéon de los simbolos culturales y de imagenes del
mundo que legitiman la cooperacién o el conflicto;

Discursiva y comunicativa: relacionada con las representaciones colectivas y con
la produccion y reproducciéon mediante el lenguaje y la comunicacion.

El reclamo de los derechos colectivos se identifica con uno de los temas centrales de la
ciencia politica referido al estudio de las relaciones de poder, de su ejercicio y de su
distribucion. De esta suerte, la “dimension politica” de la disputa por los derechos se
relaciona con la permanente tension entre derechos individuales y derechos colecti-
vos en una determinada sociedad. Para la ciencia politica se plantea el problema mas
general de la relacion entre derechos colectivos y democracia toda vez que los pueblos
indigenas poseen los derechos colectivos a su identidad cultural, a sus formas de pro-
piedad, a la participacion politica a través de usos y costumbres, a la educacion bilin-
glie, al ejercicio de la medicina tradicional, entre otros. Cuando hablamos de derechos
colectivos es necesario hacer referencia en primer lugar a los derechos humanos, es decir,
a ese repertorio fundamental que constituye explicitamente el minimo comtin denomina-
dor de la dignidad humana y que deberia servir no s6lo como fundamento de las constitu-
ciones democraticas sino también como tltimo criterio para juzgar los preceptos lega-
les y los regimenes politicos de cualquier rincén del mundo. Actualmente el debate se
desarrolla sobre las formas politicas para hacer efectiva la titularidad de los derechos
colectivos. Se plantea la cuestion de si los titulares de estos derechos son personas
individuales y concretas o de si pueden serlo también personas juridicas o étnicas, en
cualquier caso colectivas. A estos temas se dedican los siguientes apartados.
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a reflexion parte del supuesto de que la ciencia politica puede realizar aporta-

ciones al estudio y comprension del conflicto étnico moderno y los desafios po-

liticos que plantea. Uno de ellos esta representado por la denominada “nueva
cuestion étnica” que formula al menos dos problemas relevantes para las ciencias so-
ciales: el primero se relaciona con la identidad politica de grupos débiles en el espacio
publico y el segundo, con la articulacion entre el espacio fisico y territorial, y el espa-
cio politico. La nueva cuestion étnica busca identificar a las nuevas minorias, cuya
“novedad” estriba en su gran visibilidad politica, y redefinir la nocion de “grupo étni-
co” para aplicarla a todos los grupos sociales que comparten tanto elementos “objeti-
vos” —caracteristicas fisicas, lingiiisticas o culturales— como elementos “subjetivos” a
partir del reconocimiento de la pertenencia y la autoidentificacion con respecto un
grupo social auténomo.* Las minorias étnicas son el conjunto de individuos que, en
el seno de un grupo mas amplio del que forman parte, se presentan parcialmente
diferenciadas, marginadas de algunas funciones y literalmente excluidas de otras, en
funcién de su pertenencia a una misma etnia. En este contexto, la relacién entre mino-
rias étnicas y Estado nacional adquiere relevancia por los problemas que implica en

44 Melucci, Alberto y Diani, Mauricio, Nazioni senza stato. I movimenti etnico-nazionali in occidente,
Feltrinelli, Milan, 1992, pp. 289-317.
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términos de ciudadania, desarrollo e inclusiéon.® La relevancia de las minorias ha lle-
gado incluso al derecho internacional de los derechos humanos, el cual mantiene como
una de sus preocupaciones la “atencion especial para grupos minoritarios,
culturalmente diferenciados”.*® Al interior de cada uno de nuestros paises existen
numerosos grupos minoritarios que por su origen étnico, preferencias sexuales, as-
pectos lingiiisticos, religiosos o de género, plantean su derecho a la diversidad, a la
autonomia y, por consiguiente, a la autodeterminacion, lo cual genera conflicto.*’” En
su origen etimolégico mzinoria proviene del latin 7zinor, que significa “parte menor”.
La definicién de minoria también incluye la autopercepcion de sus miembros y esta
categoria se relaciona con los conceptos de identidad y de subjetividad. De acuerdo
con una definicion clésica, el término “minoria” designa a un grupo de personas que
se diferencian de otras al interior de una sociedad determinada y se conciben a si
mismas como un grupo dotado de una especificidad particular, y que, desde el exte-
rior, son percibidas desde el exterior como tales. Dicho de otra forma el término mi-
noria se aplica a una poblacién que por distintas razones histéricas, politicas o econé-
micas, que pueden expresarse a través de migraciones, colonizaciones, invasiones, depor-
taciones, expulsiones o adhesiones, se encuentra en un territorio donde la mayoria de

45 “Una de las principales contradicciones que atin quedan por resolver en nuestro tiempo es que el
mundo esta dividido, por un lado, en una serie de unidades politicas conocidas como Estados inde-
pendientes —la mayor parte de los cuales posee un representante en las Naciones Unidas y por lo
tanto tiene asegurado el reconocimiento legal internacional-y, por el otro, se divide también en un
gran numero de pueblos, naciones o etnias que no se constituyen como Estados”: Cfr. Stavenhagen,
Rodolfo, La cuestién étnica, El Colegio de México, México, 2001, p. 43.

46 “Antecedentes del marco internacional del derecho indigena actual, cuyos origenes se encuentran en
dos elementos principalmente. El primero es el derecho internacional puablico y el segundo es el
derecho de los derechos humanos (...) es preciso sefialar que el origen de algunos de los problemas
que se siguen planteando hoy en dia se encuentra en el pensamiento de los juristas y te6logos espaiio-
les de la Conquista y la colonizacién ibérica hacia estas tierras”: Cfr. Stavenhagen, Rodolfo, “El
marco internacional del derecho indigena”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Instituto Na-
cional Indigenista-Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, pp. 43-64.

47 Donini, Pier Giovanni, Le minoranze, Jaca Book, Mildn, 1998, pp. 28-38.
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los habitantes pertenecen a otra cultura. En términos generales las minorias forman
parte de la problematica socioldgica ligada al estudio de los procesos de integracion y
desintegracion social. Muchos Estados entran cada vez mas por el camino del
pluriculturalismo adoptando diversas estrategias que van desde el federalismo, la au-
tonomia o el multilingtiismo, hasta la distincion entre ciudadania y nacionalidad y la
creacion de tribunales de justicia auténomos.*

Muchas veces la definicién de las minorias comporta un estigma, es decir, una
connotacion negativa justamente por la especificidad étnica, religiosa, lingtiistica o de
nacionalidad.* Minorias son aquellos grupos integrados por la parte menor de las
personas que componen una nacién o una ciudad, también se llama asi a una parte de
la poblacion de un Estado que difiere de la mayoria. Las minorias representan a gru-
pos de personas que con frecuencia tienen derechos y poder politico menores que los
grupos mayoritarios. En el andlisis de las minorias es importante tener presentes al
menos dos variables: de un lado, las caracteristicas que diferencian a los miembros de
una minoria del resto de la sociedad y que pueden incluir aspectos como lengua y nacio-
nalidad, referencias a origenes comunes, practicas religiosas, usos, costumbres y estilos
de vida peculiares y, del otro, los elementos que conforman el “sentido de pertenencia”.

Una minoria, en efecto, existe sélo si a los elementos distintivos descritos en la
primera variable se les asocia con un peculiar sentido de pertenencia que integra la se-
gunda. En otras palabras, si los miembros del grupo minoritario se perciben y son
percibidos como portadores de una identidad especifica.’® A partir de este momento
los “trazos culturales” se convierten en el criterio para delimitar los confines y las

48 Rouland, Norbert, ez. al., Derecho de minorias y de pueblos autéctonos, Siglo xx1 editores, México,
1999, pp. 210-246.

49 El estigma se refiere a percepciones y actitudes que postulan que determinados grupos son inferiores
en uno o varios sentidos, basandose tinicamente en su pertenencia al grupo, lo que permite o pro-
mueve indirectamente efectos discriminatorios. He tratado la tematica de la estigmatizacién social
en: “Identidades colectivas y alteridad: la tolerancia en la esfera pablica”, en Recorridos de la toleran-
cta. Autores, creaciones y ciclos de una idea, Océano, México, 2000, pp. 150-157.

50 Kockel, Ullrich, “Confini e frontiere culturali”, en Razzismo e societd plurietnica, Franco Angeli,
Milan, 1997, pp. 19-43.
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fronteras de la identidad entre “nosotros” y “ellos”, elementos que permiten identifi-
car al grupo dominante y a otras minorias subordinadas, aun en el caso de las socieda-
des complejas, democraticas y plurales. El territorio entendido como lugar simbdlico
antes que fisico adquiere una relevancia particular. Otros aspectos empleados para la
definicion de las minorias son los denominados “elementos raciales”.”* Sin embargo,
en términos generales el concepto de raza se usa cada vez menos en el andlisis de los
grupos minoritarios.”? En efecto, los sociélogos suelen rechazar el concepto de grupo
definido en términos de su constitucion genética, y prefirieren las referencias basadas
en lenguas, costumbres e instituciones. Esto no s6lo depende de consideraciones éti-
cas y politicas, sino también, y sobre todo, de razones cientificas. Hablar de minorias
es hacer referencia a los conceptos de cultura, identidad y discriminacion. Implica
analizar la identidad de los grupos minoritarios y las relaciones del grupo o los grupos
minoritarios con el grupo dominante. Hablar de minorias es reflexionar sobre los
derechos de ciudadania y el derecho a la diferencia.

Establecer una pertenencia significa, al mismo tiempo, delimitar la diversidad: re-
conocer y circunscribir un espacio compartido, trazar un confin, una frontera, definir
un “afuera” y un “adentro”. Muchas de las caracteristicas més significativas de una
identidad grupal y gran parte de los conflictos que ésta puede producir, se deciden a
partir de la naturaleza y la modalidad de construccion de estos limites. Definir qué es
la identidad étnica significa, por lo tanto, preguntarse por la naturaleza especifica y el

51 Existe una amplia literatura clasica y moderna sobre los multiples significados y usos de la nocién de
raza. Véanse ademds de los ya citados en otras partes de este texto: Montagu, Ashley, The concept of
race, Londres, The Free Press, 1964; Gates, Henry Louis, ‘Race’ writing and difference, University of
Chicago Press, Chicago, 1986; Gaudenzi, Giuseppe, Razzismo, Editrice Bibliografica, Mildn, 1997;
Donald, James y Rattansi, Ali, Race, culture and difference, Sage Publications, Beverly Hills, 1992;
Banton, Michael, Racial theories, Cambridge University Press, Cambridge, 1999; Wieviorka, Michel,
11 razzismo, Laterza, Bari, 2000, entre otros muchos.

52 “Para comprender el racismo es necesario dejar de lado la nocién de raza, al menos como categoria de
analisis. Este esfuerzo debe ser radical. Las soluciones intermedias que introducen o mantienen una
explicacién biolégica, incluso parcial, en el ambito de las relaciones sociales s6lo pueden producir
confusién y malos entendidos”: Cfr. Wieviorka, Michel, Lo spazio del razzismo, Il Saggiatore, Milan,
1993, p. 67. Del mismo parecer es Pierre André Taguieff cuando afirma “la palabra racismo parece
impropia con respecto a los nuevos modos en que se le usa; ademds sus definiciones cldsicas son
insuficientes”: Cfr. Taguieff, Pierre André, I/ razzismo. Pregiudizi, teorie, comportamenti, Raffaello
Cortina Editore, Milan, 1999, p. 2.
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particular fundamento del confin social de aquel grupo humano que llamamos “étnico”.
La atencion sobre la forma y el fundamento de las fronteras permite, ademas, evaluar
todo lo que cierto tipo de identidad puede ofrecer, y su mayor o menor adecuacion a
los desafios que deben afrontar las personas. Por lo tanto, el grupo étnico es el grupo
humano donde la pertenencia se fundamenta, en Gltima instancia, en la representa-
cién subjetiva de un vinculo de parentesco. El grupo étnico es aquel grupo que a partir
de las semejanzas entre sus miembros cree descender de antepasados comunes, y se
delimita respecto a los otros grupos en virtud de la representacién de un vinculo de
consanguineidad.” El léxico de la etnicidad refleja la gramatica de la familia porque
el fundamento del grupo étnico esta constituido por la conviccién de un origen comun.
En la época de la globalizacion existen procesos econdmicos, sociales y politicos —desde
las migraciones masivas hasta la extrema competencia, desde el final del desarrollo a
la crisis de la politica y de los “grandes relatos”— que obligan a una redefiniciéon de la
pertenencia politica en términos exclusivos y particulares, haciendo actual y practica-
ble la adopcion del paradigma étnico por parte de la ciencia politica contemporanea.
La ciencia politica es una disciplina de las ciencias sociales que hoy goza de cabal
autonomia en cuanto a su objeto de estudio y a sus métodos de investigacion.* A
riesgo de incurrir en “herejias intelectuales” (proceso necesario de toda innovacién
conceptual) las “nuevas vias entre teoria y ciencia politica” disputan a otros campos
cientificos el 4mbito de las interpretaciones para explicar los nuevos conflictos socia-
les en la época de la globalizacion. Nuevas tematicas se asocian al estudio politico de
la vida social de nuestro tiempo. Los fendmenos mas relevantes en este sentido son:

1) La discriminacion y sus secuelas de exclusiéon y marginacion en el contexto de
nuevas formas de desigualdad;

53 “Laidentidad étnica no puede considerarse una simple supervivencia residual destinada a ser elimi-
nada por los procesos de modernizacion, sino que, por el contrario, representa una de las posibles
respuestas a las crecientes dificultades que las sociedades contemporaneas encuentran para asegurar
la integracion y el desarrollo”: Cfr. D’Andrea, Dimitri, “Le ragioni dell’etnicita tra globalizzazione e
declino della politica”, en Identitd e conflitti. Etnie, nazioni, federazioni, Franco Angeli, Milan, 2000,
pp- 83-102.

54 Panebianco, Angelo, L'analisi della politica (ed.), Il Mulino, Bolonia, 1989, pp. 13-65.
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2) Las también nuevas formas de intolerancia politica, social, econémica, cultural,
religiosa y ecoldgica; y

3) Las relaciones cambiantes, los limites y las aporias de la relacion entre la mayo-
ria y las minorias que frecuentemente devienen en “tiranias de la mayoria”.

Estas tematicas dan sustancia a producciones tedricas significativas que oscilan entre
el liberalismo politico y el republicanismo civico, entre el individuo y la comunidad.
Aqui aparece de nuevo el tema de los derechos colectivos cuyo anilisis plantea el
problema de su relacién con los derechos individuales y con el tema de la autonomia
colectiva. Se considera que los derechos colectivos no s6lo complementan sino que
también pueden entrar en colision con los derechos individuales. Tal es el caso, por
ejemplo, del conflicto entre el derecho de las comunidades indigenas a mantener sus
propias formas de administracion de justicia entre las cuales a veces se incluyen casti-
gos fisicos al infractor y el derecho individual de éste a su integridad fisica. En estos
casos, varios autores han sefialado que no son admisibles estas practicas de la comuni-
dad en la medida en que pueden ser violatorias de los derechos humanos individuales.
Estas practicas propiamente no estarian protegidas por los derechos colectivos. Quie-
nes sostienen la incompatibilidad entre derechos individuales y derechos colectivos
afirman que si hay colision entre unos derechos y otros: entre el derecho humano a la
vida del nifio enfermo y el del colectivo de Testigos de Jehova a no permitir a sus
miembros transfusiones de sangre, entre el derecho humano a elegir la lengua de la educa-
cién en una comunidad bilingtie y el del colectivo nacionalista que en nombre de la iden-
tidad nacional quiere que toda la educacion se haga obligatoriamente en una de ellas,
entre el derecho humano de las mujeres a no ser discriminadas socialmente y el de
ciertos integrismos colectivos a vetarles el acceso a determinadas actividades, por citar
s6lo algunos casos. Es en este campo donde se plantea el enfrentamiento entre huma-
nismo y colectivismo, entre universalidad individualizante y tradicionalismo
homogeneizador. En esta discusién existen posiciones encontradas y frecuentemente
aparecen también enfoques etnocéntricos. En consecuencia, es urgente impulsar un
didlogo intercultural sobre los derechos humanos para avanzar en la construcciéon de
un régimen juridicamente pluralista.

Hablar de la nueva cuestion étnica y de su relacion con la ciencia politica significa
hablar de “las nuevas esferas de la ciudadania”, del derecho a la diferencia, y de la
construccion de alteridades, pertenencias y politicas del reconocimiento. El tema de
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los derechos colectivos no solo se refiere al futuro de la democracia y los sistemas
representativos, sino que plantea el problema esencial: la necesidad de una nueva
“ciudadania societaria” y, por lo tanto, la posibilidad de “formas inéditas de estatalidad”
que respondan a las transformaciones de la esfera publica territorial. Las minorias
representan a los “nuevos pobladores de los espacios pablicos” y de alli la creciente
visibilidad politica de las minorias. Para la ciencia politica el tema de las minorias se
refiere al problema de “cémo construir lo colectivo”. De esta forma, la arena publica
aparece como un espacio de “entrenamiento democratico”. Esta es la principal carac-
teristica de las politicas de reconocimiento basadas en la “ciudadania societaria”. En
mi opinién uno de los motivos fundamentales que explican la crisis de la sociedad
contemporanea es la actual incapacidad actual de la politica para desarrollar su fun-
cién principal, a saber, vincular el sistema politico-administrativo con la sociedad ci-
vil. Es decir, la crisis de nuestro tiempo es una crisis de integracion politica, por lo que
la ciudadania societaria se presenta al mismo tiempo como una entidad compleja y
equitativa capaz de proyectarse como formza politica de la cobesion social. La ciudada-
nia es, por asi decirlo, el cemento politico de la sociedad.” Actualmente la sociedad
no se identifica con sus representantes politicos. La convergencia con respecto a los
valores y metas comunes a la generalidad de los integrantes de la comunidad politica
es cada vez mds abstracta y formal. La separacion entre sociedad civil y Estado se
acentia poco a poco y parece que se ha interrumpido el proceso histérico de cons-
truccion de una identidad civil comin, representado por la ciudadania moderna.

Si por un lado el concepto de minoria se refiere a elementos determinantes de las
identidades colectivas de los pueblos en sentido tradicional —raza, cultura, lengua,
religion o nacionalidad— las nuevas minorias se refieren a sujetos que se encuentran en
una situacion de desventaja con respecto al ejercicio pleno de los derechos propios de
la mayoria. Por lo tanto, se consolida la tendencia a considerar minoria a cualquier

55 “El concepto de integracién politica es obviamente problematico, dado que es ‘el problema’. :Qué
significa “integrar politicamente” a una sociedad? El concepto puede entenderse en modos diversos.
Se le puede entender como capacidad de buscar el bienestar colectivo o al menos ciertos bienes
colectivos, o mas simplemente como capacidad para llegar a decisiones vinculantes para todos los
miembros de una sociedad”: Cfr. Donati, Pierpaolo, La cittadinanza societaria, Laterza, Roma, 2000,

pp. 4-5.
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grupo, mas o menos numeroso, que contraste con los valores y las costumbres comu-
nes para la mayor parte de la poblacién y que, en consecuencia, se encuentre marginado
u oprimido y se le haya conculcado el derecho a ser como es.”® Una primera distincion
fundamental es entre “minorias meramente existenciales” relevantes en el plano so-
cial, cultural, econémico o simplemente estadistico, pero respecto a las cuales el dere-
cho es indiferente; y “minorias reconocidas”, es decir que gozan de reconocimiento
juridico, y para las cuales el derecho crea garantias y formas de proteccion contra la
discriminacién o la represion.”” No siempre corresponde, sobre el plano histérico,
una coincidente formalizacion normativa a la distincién conceptual. Una politica de
represion de una minoria religiosa o ideoldgica no implica el reconocimiento juridico
previo, asi como una politica de asimilacion cultural y lingiiistica de una minoria na-
cional suele estar acompafiada de un desconocimiento formal acerca de la existencia
misma de la minoria. El reconocimiento representa la base preliminar para que una
minoria pueda adquirir existencia juridica. Es justo en funcién de obtener el recono-
cimiento como puede configurarse una reivindicacion politica elaborada con base en
argumentos de derecho natural de las minorias.”® Las técnicas normativas mediante
las cuales el derecho reconoce la existencia de una minoria son varias, sobre todo en el
plano del derecho internacional de los derechos humanos.” Es posible delinear una
tipologia de tales técnicas a partir de los diferentes criterios que las han guiado:

56 Internacional Council on Human Rights, Exclusién racial y econdmica. Consecuencias en materia nor-
mativa, Versoix, Suiza, 2001.

57 Toniatti, Roberto, “Diritti delle minoranze”, en Enciclopedia delle scienze sociali, vol. 5, Trecani,
Roma, 2002, pp. 701-709.

58 Concha, Miguel, Los derechos humanos de los excluidos, Academia Mexicana de Derechos Humanos,
México, 1997.

59 Al respecto, véase la Declaracion sobre los Derechos de las Personas Pertenecientes a Minorias Na-
cionales o Etnicas, Religiosas o Lingiiisticas, el Convenio 169 de la o1T sobre Pueblos Indigenas y
Tribales en Paises Independientes o la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer, entre otras. Estos instrumentos se encuentran en distintas antolo-
gias y compilaciones. Sugiero: Carbonell, Miguel, Moguel, Sandra, y Pérez, Sandra (Comps.), Dere-
cho internacional de los derechos humanos, Porria-cNDH, México, 2002.
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1) Reconocimiento explicito o general, que se produce cuando la norma habla
evidentemente de una minoria;

2) Reconocimiento implicito o especifico, que se presenta cuando la norma se
limita a prever una prohibicion general contra la discriminacion para los indivi-
duos en razén de pardmetros sobre su pertenencia a formaciones sociales po-
tencialmente minoritarias. De tipo implicito es también el reconocimiento de
las minorias politicas al interior de las instituciones y los partidos.®

En este sentido, la categoria de minoria no necesariamente tiene que ver con una
condicién numérica o de cantidad sino que es posible imaginar “minorias cualitativas”.
La ciencia politica considera a las minorias en el marco de las formas de gobierno
liberal-democraticas que prevén sistemas de representacion donde existen mayorias y
minorias. En una democracia las mayorias necesitan de las minorias para poder exis-
tir, por lo que se considera que la presencia de minorias es un llamado implicito a los
limites de la democracia en cuanto forma de gobierno basada en la regla de la mayo-
ria. De aqui el interés de la ciencia politica por el tema de las minorias. La relevancia
de la regla de la mayoria como técnica para la toma de decisiones radica en que los
sistemas politicos democriticos son sistemas en los que tal regla vale, ya sea tanto para
la eleccion de quienes tendran el poder de tomar en forma directa las decisiones vali-
das para toda la colectividad, como para la toma de decisiones de los drganos supre-
mos de caracter colegiado. Aunque por mayoria se entiende al sujeto colectivo del
poder politico, no debemos olvidar que en las sociedades contemporaneas se constru-
yen muchas veces artificiales “tiranfas de la mayoria” en contra de las minorias. La
regla de la mayoria se contrapone a la regla de la unanimidad. Al respecto, Norberto
Bobbio nos recuerda que cuando hablamos de “mayoria” es importante tener presentes

60 Bonazzi, T., y Dunne, M., Cittadinanza e diritti nelle societd multiculturali, Il Mulino, Bolonia, 1994,
pp. 290-315.

61 “Es sabido que en muchas ocasiones es muy importante tener en cuenta la opinién de los perdedores,
por minoritarios que sean, con el fin de garantizar el equilibrio politico. En los sistemas democrati-
cos “saber ganar” implica el mantenimiento de una actitud de respeto hacia la voluntad y la opinién
de la minoria”: Cfr. Giglia, Angela, “Minorias”, en Baca Olamendi, Laura, ez. al., Léxico de la politica,
Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, p. 432.
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dos cuestiones, por un lado, el hecho de que la regla de la mayoria no es exclusiva de
los sistemas democraticos y por el otro, que en los sistemas democraticos se toman
algunas decisiones sin considerar la regla de la mayoria. El llamado del fildsofo italia-
no es a no actuar como si “democracia y principio de mayoria fueran dos conceptos
de la misma extension, y que, por lo tanto, pueden sobreponerse”.®> La historia del
principio de mayoria no coincide con la historia de la democracia en cuanto forma de
gobierno, sin embargo, no existe ninguna democracia contemporanea que no haya
integrado el principio de mayoria a sus técnicas de eleccion de gobierno, en cuyo caso la
mayoria se convierte en una regla que adopta un criterio cuantitativo para tomar deci-
siones en esencia cualitativas. De aqui la importancia de preservar y cuidar los dere-
chos de las minorias que el orden democratico reconoce frente a las disposiciones de
la mayoria que los vulneran. En cuanto expediente técnico la regla de la mayoria es del
todo indiferente al hecho de que los votos “hayan sido dados mas o menos libremen-
te, por conviccién o por miedo, por amor o por la fuerza”.®

Regresando al criterio de la identificacion de minorias, el “reconocimiento gene-
ral” ocurre cuando la norma prevé genéricamente la existencia de minorias, mientras
que el “reconocimiento especifico” que ocurre cuando la norma menciona en forma
explicita a la minoria. El reconocimiento especifico tiene, sin embargo, el inconve-
niente de privar a otras minorias eventuales de un fundamento normativo explicito
para las propias reivindicaciones de reconocimiento y tutela. De la misma forma, pue-
de distinguirse entre una “minoria pasiva”, que sélo por inercia resiste la asimilacion
y la integraciéon a una mayoria dominante, y una “minoria activa o militante”, que
reivindica, como consecuencia del reconocimiento de su propia identidad, su recono-
cimiento juridico y la garantia de algunos derechos. El concepto de minoria activa
también se aplica, evidentemente, a una minoria ya reconocida y determinada a realizar

62 “En lugar de ser dos conceptos de igual extensién democracia y regla de la mayoria tienen sélo una
parte en comin, y pueden darse, por un lado sistemas politicos no democraticos que conocen la regla
de la mayoria, y por el otro, decisiones colectivas de sistemas democraticos que no se toman a partir de
la regla de la mayoria”: Cfr. Bobbio, Norberto, “La regola della maggioranza: limiti e aporie”, en
Teoria generale della politica, Einaudi, Turin, 1999, p. 383.

63 Ibidem, p. 391.
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y expandir sus espacios de tutela juridica. Otra distincion analitica contrapone a una
“minoria coaccionada o involuntaria”, y se realiza cuando la mayoria impone un régi-
men formal de discriminacién o de “inferiorizacién”, es decir, una forma de esclavi-
tud legal;** y “minoria voluntaria”, libre y prioritariamente determinada a conservar
sus propias peculiaridades distintivas, y contraria, por lo tanto, a una politica de la
mayoria orientada a la integracion y a la asimilacion del grupo minoritario. De acuer-
do con un criterio de movilidad y disgregacion es posible configurar otra nocién de
“minoria permanente” —strictu sensu sociologica, cultural o ideal-y la nocién de “mi-
noria ocasional” o mévil pero no por ello desinteresada de gozar de reconocimiento y
tutela. Siguiendo con nuestras distinciones analiticas por “minoria permanente” po-
demos entender un grupo humano caracterizado —en relacion con uno o mas grupos
al interior de un mismo espacio de referencia de tipo territorial, comunitario o ideal—
de otros “factores objetivos” de identidad que pueden ser de orden social, nacional,
religioso, ideolégico, lingtiistico, de edad o género, y “factores subjetivos” como la con-
ciencia colectiva de si mismo, el sentido de pertenencia de los miembros integrantes o la
manifestacion de una voluntad de autopreservacion. Entre los factores subjetivos des-
taca la militancia o pertenencia politica. Los factores subjetivos construyen entidades que
tienden a ser permanentes, unitarias, homogéneas y conscientemente sometidas.
Bajo el perfil objetivo y subjetivo existen minorias predispuestas a la transforma-
cion ideal y a la modificacién de su propia composicién, lo que a su vez implica un
bajo coeficiente de lealtad e identificacion de sus propios miembros. Es una posible
figura para caracterizar identitariamente a minorias politicas que existen al interior de
sistemas caracterizados por procesos de secularizacion y modernizaciéon consolidados.
Existen “minorias asamblearias” en el contexto de formas de gobierno caracterizadas
por mayor flexibilidad y capacidad de agregacion. Por un lado, el modelo politico e

64 Es conocida la férmula del “separate but equal” con la cual una sentencia de la Suprema Corte de
Justicia de los Estados Unidos de América —Plessy vs. Ferguson en 1896— avalé la legislacién sobre la
segregacion racial: Cfr. Pizzoruso, Alessandro, Le minoranze nel diritto pubblico interno, Franco Angeli,
Milan, 1967, p. 39.
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institucional de la “democracia consociativa”® —que privilegia el caricter proporcional
de los instrumentos de representacion, la corresponsabilidad en la direccion politica de
los grupos sociales mds significativos en coalicion y el correspondiente consenso a
soluciones de mediaciéon como método de gobierno— se posiciona como una forma
de gobierno en el contexto de una pluralidad de minorias permanentes. Por el otro
lado se encuentra el modelo de democracia competitiva o conflictual fundado en la
representacion mayoritaria y la alternancia de los grupos en la funcién de gobierno y
de oposicion sobre la base del juicio critico y razonado de los electores (el cual requie-
re de mayorias y minorias ocasionales, contingentes y méviles).® Otra distincién posi-
ble es entre “minorias corporativas” y “minorias difusas”. La primera definicion se
refiere principalmente al reconocimiento de la minoria organizada de la subjetividad
juridica a la cual se vinculan por tendencia las pretensiones de actuar en nombre y por
cuenta de todos los pertenecientes a la minoria sobre cuya adhesion se reivindica un
poder de control y disciplina. La segunda definicién se refiere a una minoria no organi-
zada juridicamente en términos unitarios, por completo desestructurada, libre por lo
que se refiere a la pertenencia y cuyos adherentes no estan sujetos a ninguna instruc-
cion particular y pueden ejercer a titulo por completo individual los derechos vincula-
dos ala condicién de minoria. El mecanismo protectivo que produce el principio de la no
discriminacion se manifiesta en su plena evidencia al interior de este cuadro.”

Una de las principales causas de la formacién de las minorias son los flujos migra-
torios, sin embargo, el asentamiento de un pueblo en un territorio ajeno a través, por
ejemplo de una conquista, también puede dar lugar a que el pueblo nativo se convier-
ta en una minoria, como sucedi6 con la mayoria de los pueblos indigenas en los actua-
les paises de América. A lo largo de la historia los lazos de los pueblos minoritarios con
sus paises de origen frente a las culturas extranjeras han llevado a tensiones, conflictos,

65 Lijphart, Arendt, Democracies: patterns of majoritarian and consensus goverment in twenty-one
countries, Yale University Press, New Haven, 1984. Pero sobre todo: Lijphart, Arendt, Consociational
democracy, en “World Politics”, vol. 21, n. 2, 1969.

66 March, James y Olsen, Johan, Governare la democrazia, Il Mulino, Bolonia, 1995, pp. 28-32.

67 He tratado ampliamente el tema de la discriminacion en: Formas modernas de la intolerancia: de la
discriminacién al genocidio, Océano, México, 2004.
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conquistas y guerras.”® En una sociedad heterogénea y pluralista pueden acentuarse
las diferencias culturales y de pertenencia étnica entre los diferentes elementos de la
poblacién, causando desigualdades por discriminacion. La lucha contra la discrimina-
cién de grupos minoritarios en todo el mundo, iniciada durante la década de los sesenta
aln continda en términos generales.”” Las diferentes identidades se enfrentan en la
vida asociada para conquistar nuevos espacios en la arena publica, sobre todo si los
portadores de estas identidades son minorias, de modo tal que la disputa democratica se
va estableciendo entre una creciente pluralidad de minorias. El pluralismo de las nuevas
fronteras culturales se vuelve conflictivo cuando estas diversas identidades colectivas
minoritarias en la esfera politica compiten entre si y generan “nuevas imagenes de ene-
migos” asociadas a prejuicios sociales y a las relaciones interétnicas e interculturales.”
Por ejemplo, desde hace afios asistimos a la aparicion de formas inéditas de racismo
sutil y agresivo que no se inspiran en las viejas teorias bioldgico-cientificas tipicas del
siglo X1X. En pleno siglo XXI aparecen nuevos imperativos de la especificidad cultural
y del derecho a la diferencia. Este diferencialismo es denominado por Teun van Dijk
como “racismo de élite moderno”.” Por su parte, en su obra maestra La fuerza del prejuicio,
considerada en muchos sentidos la “Biblia” del pensamiento antirracista contempora-
neo, Pierre André Taguieff sefiala tres grandes desplazamientos de la ideologia racista:

1) Lanocién de “raza” ha sido sustituida por la de “etnia”;
2) Laidea de “desigualdad” ha sido sustituida por la de “diferencia”; y
3) Lanocién de “heterofilia” ha sido sustituida por la de “heterofobia”.’?

68 Un ejemplo en: Rodriguez Tomp, Rosa Elba, Historia de los pueblos indigenas de México. Los cazado-
res recolectores de Baja California durante la Colonia, CIESAS, México, 2002.

69 Ridola, Pietro, Demzocrazia pluralistica e libertd associative, Franco Angeli, Milan, 1987, p. 289.

70 Foucault, Michel, Genealogia del racismo, Editorial Altamira, La Plata, 1996.

71 “Nuestra concepcién del racismo también incluye el etnicismo, es decir, el sistema de predominio de
un grupo étnico que se basa en la categorizacién mediante criterios culturales, la diferenciacién y la
exclusién, entre los que se encuentran el lenguaje, la religion, las costumbres o las concepciones del

mundo”: Cfr. Van Dijk, Teun, Racismo y discurso de las élites, Gedisa, Barcelona, 2003, p. 24.

72 Taguieff, Pierre-André, La forza del pregiudizio, Il Mulino, Bolonia, 1994.
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Existe un “racismo discursivo” que es cotidiano en América Latina y que afecta
especificamente a los indigenas: “mediante un sofisticado vocabulario étnico, corpo-
ral y cromadtico (‘negros’, ‘pardos’, ‘prietos’, ‘morenos’, ‘mulatos’, ‘indios’, ‘cholos’,
etcétera), el discurso expresa y reproduce, dia tras dia, las categorias evaluativas y
preceptuales de las ideologias de dominacion blanca”.”

Asi es como la politica se presenta siempre con dos dimensiones: la primera hace
referencia a la busqueda del consenso y del acuerdo, la segunda considera que la
politica es, sobre todo, lucha intensa y apasionada, pura y simplemente una expresion
del poder. Las nuevas imagenes de enemigos se asocian con esta ultima definicion de
la politica. Sus fuentes de justificacion se encuentran en todos los lugares en donde el
poder de un individuo, una secta, un grupo, un partido o una clase social completa
sobre el resto de las personas, se legitima recurriendo a inevitables leyes histéricas. La
situaciéon de las minorias en el seno de grupos o sociedades mas amplias siempre ha
sido fuente de conflictos y de inestabilidad, que han ido variando y se han resuelto en
las democracias contemporaneas, fundadas en el consenso politico y la aceptacion de
minorias y grupos diferentes. En algunas ocasiones, sin embargo, su continuidad y
permanencia en una sociedad dada, junto con otros factores colaterales, ha converti-
do a las minorias étnicas en el fundamento ideolégico y politico de cierta clase de
separatismo.’”* La autonomia y el separatismo son procesos que no siempre coinciden.
No todos los reclamos de autonomia son idénticos por ejemplo, uno es el impulsado
por el ultraderechista Umberto Bossi en Italia, otro el que hacen los vascos en Espana,
otro el de los indigenas de Canada. ¢De qué tipo es el reclamo de autonomia indigena
en México? El Estado posnacional producto de la globalizacion plantea el dilema de
la diversidad y el surgimiento de tendencias contradictorias y focos de resistencia al
universalismo tipico de las sociedades complejas. Estos focos de resistencia reivindi-
can la autonomia de los sujetos parciales. Un hecho caracteristico de las sociedades de
nuestros dias es la pluralidad de grupos existentes a su interior: unos mas débiles que

73 Van Dijk, Teun, Dominacién étnica y racismo discursivo en Esparia y América Latina, Gedisa, Barcelo-
na, 2003, p. 189.

74 Maclntyre, A., Which justice? which rationality?, University of Notre Dame Press, Notre Dame, 1988,
p. 355.
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otros en la esfera piblica. Para Cornelius Castoriadis los “otros” siempre han sido
considerados como inferiores: “para el racismo, el otro es inconvertible.”” El recono-
cimiento de la pluralidad de grupos y de la autonomia de los individuos caracteriza a
las sociedades actuales.

La moderna organizacion de las sociedades ya no se funda en una entidad colectiva
que podemos denominar “pueblo” o “nacién” sino que debemos denominar “ciuda-
dania de las minorias”. La mayoria de los paises cuentan, al menos, con una minoria
considerable dentro de sus fronteras. S6lo 14 paises estan integrados por una sola
etnia; entre ellos destacan los paises pequefios. En el resto, encontramos entre seis y
10 mil etnias y 230 grupos étnicos minoritarios que equivalen al 17% de la pobla-
ciéon mundial. De los grupos, 142 han realizado algin tipo de violencia contra las
autoridades y 176 han llevado a cabo protestas no violentas. De los paises con mino-
rias étnicas, 57 viven conflictos étnicos, separatistas e irredentistas.”® La etnicizacion
de la ciudadania es sélo un ejemplo de un proceso mas general de etnicizaciéon de la
sociedad: la pertenencia étnica se aduce cada vez mas no sélo para discriminar entre
quién es un ciudadano y quién no lo es, sino también para discriminar entre ciudada-
nos, lo que permite hablar de ciudadanos “de primera” y ciudadanos “de segunda”.
Ciudadanos y personas libres que, en teoria, son juridicamente iguales pero que en la
practica viven realidades distintas. Este es el caso de las comunidades indigenas rele-
gadas en el Gltimo espacio del reconocimiento juridico y politico. Los fendmenos de
discriminacion, racismo y etnofobia son cada vez mds difusos en México, y no se
detienen en el confin de la ciudadania, sino que involucran a la sociedad en su conjun-
to.”” Son testimonio de una tendencia mas general que percibe la realidad social a
través de la diferenciacion étnica y que coloca el conflicto social en correspondencia
con las lineas y divisiones étnicas que se encuentran presentes en todas las sociedades.

75 Castoriadis, Cornelius, “Reflexiones en torno al racismo”, en Debate Feminista, ano 12, vol. 24, oc-
tubre de 2001, p. 24.

76 Leighley, Jan, Streght in numbers?, Princenton University Press, New Jersey, 2001, p. 45.

77 D’Andrea, Dimitri, “Le ragioni dell’etnicita tra globalizzazione e declino della politica”, en Identitd
e conflitti. Etnie, nazioni, federazioni, op. cit., p. 92.
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Desde un punto de vista analitico, por lo tanto, la nueva cuestion étnica no es una
reaccion a la globalizacion anclada en formas de pensamiento y accidn regresivas; es,
mas bien, un producto de la globalidad multidimensional. Dicho de otra forma, el
regreso de la cuestion étnica no representa el retorno del atavismo, sino la afirmacién
de lo particular en lo universal, “de la etnicidad en la humanidad”.’®

78 Robertson, Roland, Globalization, Sage, Londres, 1992, p.104.
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DE LA CRISIS DE INTEGRACION POLITICA AL NUEVO
DISCURSO SOBRE LA CIUDADANIA

n su origen etimoldgico, la palabra “ciudadania” hace referencia, de un lado,

al derecho que rige al conjunto de integrantes de una comunidad de personas

libres que viven al amparo de una ley comin, y del otro, a una forma de mem-
bresia politica.”” La ciudadania constituye una representacion histérica que reposa sobre
una definicion peculiar de la relacién entre individuo y Estado. La ciudadania proyec-
ta la condicién social de un miembro nativo o naturalizado de una ciudad o Estado y,
por lo tanto, refleja la posicién de miembro de un Estado con derechos y deberes defi-
nidos. Cuando se estudia el problema de la ciudadania existen diferentes niveles de
analisis como bien recuerda Reinhard Bendix.** En la teoria politica contemporanea
encontramos por lo menos cuatro diferentes significados del concepto ciudadania:

1) Una acepcion linitada que se refiere a la persona juridica, es decir, a la nacionalidad,
a la patria o a la posesion de un pasaporte para cada integrante de la asociacién po-
litica, en su dimension limitada la ciudadania es un componente de la nacionalidad;

79 Marshall, Thomas H., “Citizenship and social class”, en Class, citizenship and social development,
Doubleday & Company, Nueva York, 1965, pp. 71-134.

80 Bendix, Reinhard, Nation-building and citizenship. Studies of our changing social order, Wiley, Nueva
York, 1964.
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2) Una acepcion amplia que se refiere a la persona moral, es decir, al miembro de
una comunidad organizada y que expresa el derecho de participar activamente en
la vida politica del Estado;

3) Una acepcidn vertical representada por un vinculo de sujecion segtin el cual cada
individuo forma parte integrante del pacto constitutivo del Estado, pero en una
l6gica “altimétrica”, es decir, desde arriba hacia abajo (cuando se observa alrededor
aparecen las relaciones sociales; cuando se observa hacia arriba se observa el lugar
de la politica y mas precisamente el lugar de las relaciones politicas); y finalmente,

4) Una acepcion horizontal segun la cual el ciudadano (y no el individuo, porque la
comunidad de ciudadanos da vida al Estado) goza de un estatus politico que le
permite, en efecto, no sélo formar parte de la esfera publica que es el espacio en
donde se define el “bienestar de la comunidad”, sino también participar en la bus-
queda de la equidad, la justicia social y la igualdad de oportunidades. Esta dltima
acepcion de la ciudadania es la mas congruente con el ideal democratico y
multicultural !

Aunque el debate sobre los derechos del ciudadano se remonta a la Declaracion de los

Derechos del Hombre emitida en Francia en 1789, la cual representa un momento

germinal de la idea moderna de ciudadania,® ya en la antigiiedad se encuentran desa-

rrollos del ideal asociado a la politica en cuanto espacio publico. Para los griegos la

politica se presentaba como algo interno a la persona, propio de su naturaleza. De esta

forma el modelo aristotélico de la politica aparece como historia y como el término

natural del desarrollo humano. El animal politico aristotélico aspira a convertirse en

ciudadano, es decir, en parte de la ciudad. La polis griega representaba la sociedad

perfecta: la ciudad-Estado en donde la politica aparecia como el arte de la convivencia

81

82

50

Kymlicka, Will y Norman, Wayne, “Citizenship in culturally diverse societies: issues, contexts,
concepts”, en Citizenship in diverse societies (Will Kymlicka ed.), Oxford University Press, Oxford,

2000, p. 290.

“Ciudadania”, en Diccionario UNESCO de ciencias sociales, Planeta, Barcelona, 1987, p. 399.
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y de la “buena vida” pregonada por Aristételes.®® La polis incluia a las sociedades
menores y no reconocia otra sociedad fuera de si misma. Todo dentro de la polis, nada
fuera de ella. La concepcion organicista que subyace a la definicion aristotélica de la
politica presenta al individuo indefenso en manos de la comunidad y la asamblea. Por
esta razon autores como Giovanni Sartori en su andlisis sobre la sociedad ateniense
considera libre a la ciudad pero no a los ciudadanos cuyo caracter politico aparece
s6lo cuando éstos se retinen en el 4gora o en la asamblea publica: “es libre la ciudad
pero no necesariamente el individuo”, sostiene.®*

La democracia de los antiguos se caracteriza sobre todo por ser una democracia
directa. Esta forma politica tiene por referencia a la polis griega donde los ciudadanos
que vivian en pequenas comunidades toman directamente las decisiones. Los sofistas
eran intelectuales profesionales (en el sentido moderno) que se profesaban amantes
del conocimiento y que ponian su saber a disposicion de las ciudades y los gobernan-
tes. Contribuyeron en modo determinante al desarrollo de la “cultura politica” griega
como conocimiento de lo que se necesita para gobernar a la polis. Para los romanos la
politica representaba el aspecto juridico de la ciudadania establecido por un cédigo
legal escrito y, por lo tanto, la interpretacion juridica se hizo altamente profesional.
Durante el imperio romano los aristécratas y patricios monopolizaban el poder politi-
co. Con los romanos aparecié ya un orden juridico orientado a evitar la “amenaza a la
seguridad del Estado”. Para los romanos el Senado representaba a la cosa ptblica (res
publica). Cuando el Senado consideraba que el Estado estaba en peligro convocaba a
los magistrados a través del Senzatus Consultum: Ultinum para que pusieran en practi-
ca todas las acciones defensivas necesarias. Los enemigos del Estado se colocaban
fuera de la ley y por lo tanto, se suspendia su derecho a recibir un juicio oficial. El
concepto romano del Inzperium de un magistrado permitia a éste ejercer una influen-
cia decisiva en la vida civil cotidiana.® La Coercitio de un magistrado podia ser injusta

83 Aristotle, Politics, en “Great Books of the Western World”, Encyclopaedia Britannica, Chicago, vol.
II, nam. 9, 1988.

84 Sartori, Giovanni, Teoria de la democracia. Los problemas clisicos, Alianza Universidad, México, vol. 2,
1989, p. 356.

85 Iglesias, Juan, Derecho romano, Ariel, Madrid, 2001, p. 16.
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pero nunca ilegal. La aceptacion de las instituciones y del sistema como un todo era
bésica y su legitimidad se basaba en la continuidad del organismo politico. De esta
manera Moses Finley considera que “la violencia armada o la amenaza de interven-
cién armada distorsioné seriamente la sustancia de la politica de la ciudad-Estado” 5
La sociedad romana era principalmente agraria; en ella el poder y la autoridad eran
monopolio de los terratenientes. Desde el principio la Reptiblica romana incorporé
por completo en el Ager romanus a algunas comunidades vecinas y a sus conciudada-
nos en el cuerpo de ciudadanos romanos. A comienzos del siglo 11 a.C. las continuas
concesiones de ciudadania en bloque a sus “aliados” y la concesion casi automatica de
ciudadania a los libertos habia hecho crecer el total de romanos a un grado que era
incompatible con el ideal aristotélico de una ciudad-Estado.®” Ulpiano Domicio (170-
228), el gran jurista romano, recuerda que la ciudadania en este momento alcanzé a
todos.®

Con la Revolucién Francesa del siglo xvi el ideal ciudadano dio un gran salto
hacia adelante sobre todo con la reaparicion —después de siglos— del sufragio univer-
sal y de una idea contractualista sobre los derechos del ciudadano. La Revolucién
Francesa logré derrocar a la monarquia, sistema en que los ciudadanos eran stbditos
de la Corona, carecian de derechos y debian acatar las leyes que no podian establecer.
Otra contribucién importante al ideal de la ciudadania fue la guerra de Independen-
cia de las 13 colonias de América del Norte que lograron separarse de la autoridad de
la Corona britanica para promulgar acto seguido una Constitucion de libertades ciu-
dadanas. El fundamento de esta concepcién de ciudadania esté en las libertades civi-
les y en la libertad politica de participar en las funciones publicas y en el ejercicio del

86 Finley, Moses, El nacimiento de la politica, Grijalbo, México, 1990, pp. 71-94.

87 La Counstitutio Antoniana, de Caracalla, confirié en el 212 d.C. la ciudadania romana a todos los

habitantes del Imperio que no eran esclavos: “Tras la Guerra Social —siglo I a. de C.—, la ciudadania
se extendi6 a toda Italia declarando ciudadanos a todos los habitantes del orbe romano”: Cfr. Igle-
sias, Juan, Derecho romano, op.cit., p. 89.

88 “In orbe romano qui sunt, ex constitutione imperatoris Antonini cives Romani effecti sunt”. De la

obra fragmentaria de Ulpiano que ha llegado hasta nosotros, el texto de la “costitutio Antoniniana”
deriva de una problematica lectura del papiro Gissen 40.
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poder del Estado bajo un orden legal. En este sentido, el ideal de la emancipacion
liberal se basa en la sentencia kantiana del sapere aude, es decir, en el abandono del
“estado de minoria de edad”. Por lo tanto, el fin y la justificacion de la autoridad esta
representado por la proteccion y la tutela de los derechos ciudadanos. Sélo en la de-
mocracia puede operarse la transformacion de los sibditos en ciudadanos. La gran
estudiosa de la politica Hannah Arendt definia a la ciudadania como “el derecho a
tener derechos”.® En efecto, la ciudadania otorga al miembro de una comunidad
politica un estatus muy particular. Todos aquellos que lo poseen son iguales con res-
pecto alos derechos y obligaciones que emanan de la voluntad general. De esta forma,
la “politica es una necesidad ineludible para la vida humana, tanto individual como
social. Puesto que el hombre no es autarquico, sino que depende en su existencia de
otros, el cuidado de ésta debe concernir a todos, sin lo cual la convivencia seria impo-
sible [...] contrariamente a lo que sucede en la privacidad y en la familia, en el recogi-
miento de las propias cuatro paredes, aqui todo aparece bajo aquella luz que Gnica-
mente puede generar la publicidad, es decir, la presencia de los demas”.”

La nocién de ciudadania representa la division entre la comunidad politica
premoderna y la comunidad democratica de hombres y mujeres libres.” El estableci-
miento y la expansion de la ciudadanta se refiere, por lo tanto, a un cambio definitivo
en la relacion de los individuos con el poder politico. En una democracia la ciudada-
nia horizontal implica no sélo el voto universal y secreto y la regla de la mayoria,
instrumentos que permiten la renovacion periddica del consenso, también involucra
la coexistencia multicultural entre mayorias y minorias, es decir, la aceptacion de la
diversidad.”? Es indudable que el proceso de globalizacion ha eliminado las fronteras
econdmicas y, en algunos casos como en Europa, incluso las fronteras politicas. Pero

89 Arendt, Hannah, Los origenes del totalitarismo, Taurus, Madrid, 1974, p. 371.
90 Arendt, Hannah, Qué es la politica?, Paidés, Barcelona, 1997.

91 Bobbio, Norberto, La rivoluzione francese e i diritti dell’'uomo, Camera dei Deputati, Roma, 1990,
pp. 7-40.

92 Zolo, Danilo, La cittadinanza, Laterza, Bari, 1994, p. 69.
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este proceso también ha involucrado a las fronteras culturales. Al respecto, es necesa-
rio imaginar un nuevo mapa de la politica y la cultura, es decir, de aquellas lineas de
demarcacion que separan la pluralidad social de la pluralidad politica y cultural en las
sociedades contemporineas. Cada nacién posee una identidad propia que defiende
para que sus habitantes puedan distinguirse del otro, de quien no habita en su comu-
nidad de origen y se considera diferente.” La permanente lucha por la implantacion y
la expansiéon de la ciudadania constituye una batalla contra cualquier tipo de ex-
clusion. Un tema clave del siglo que inicia es el de las relaciones entre el proceso de
globalizacién y el proceso de construccion de ciudadania. Entender a las sociedades
complejas y multiculturales también permite esbozar algunos de los desafios a los que
México se enfrentara en el tercer milenio. Esta discusion es importante en la medida
en que después de la caida del muro de Berlin la democracia se erige como la Gnica
forma de gobierno que brinda soluciones pacificas a los problemas que afectan a las
sociedades de nuestros dias caracterizadas justamente por su diferencia y diversidad.*

Los derechos de ciudadania han sido tradicionalmente una preocupacion central
para los “liberales”, muchos de los cuales, sin embargo, se han limitado a la defensa de
los aspectos legales y politicos de tales derechos (igualdad ante la ley, sufragio univer-
sal y libertades politicas) considerando que una vez garantizadas las oportunidades
formales los ciudadanos deben procurarse su propio bienestar.” Los limites de esta
concepcidén han sido reconocidos desde hace varias décadas, por lo que es necesario
reafirmar la necesidad de ir mas all4, concretando estas posibilidades en especial a
través de una serie de politicas sociales que permitan a los individuos hacer un uso
efectivo de sus derechos de ciudadania. Se trata de anadir los derechos de ciudadania
social a los derechos legales y politicos. De este modo se podria transitar del welfare

93 Veca, Salvatore, Cittadinanza. Riflessioni filosofiche sull’idea di emancipazione, Feltrinelli, Milan, 1990,
p-43.

94 Rawls, John, Liberalismo politico, Edizioni di Comunita, Milan, 1994.
95 “La ciudadania no es una condicién pasiva. Es una oportunidad, una ocasién para vivir una vida

plena y activa de participacién en el proceso politico, en el mercado de trabajo y en la sociedad”: Cfr.
Dahrendorf, Ralf, 1989. Riflessioni sulla rivoluzione in Europa, Laterza, Bari, 1990, p. 89.

54  De la crisis de integracién politica al nuevo discurso sobre la ciudadania



Herramientas de analisis

state considerado sobreprotector, por no decir paternalista, a un nuevo tipo de Es-
tado social que debe “garantizar a todos el efectivo derecho de ciudadania”.”® En los
paises occidentales han surgido algunos sistemas que intentaron dar “sustancia social” a
estos derechos politicos y civiles encarnando la respuesta de las “sociedades abiertas” alos
desafios del conflicto de clase y la pobreza. En este contexto, el Estado social se ha
realizado, para bien o para mal, a través de una serie de medidas de redistribucion que se
concretan en mayores y mejores servicios médicos, educativos, pensiones, etcétera.
Sin embargo, aun cuando sea dificil considera que deben establecerse los limites de
las obligaciones de la sociedad y trazar las fronteras con el Estado.

En consecuencia, por ciudadania debemos entender la competencia histérica para
decidir y concretar la oportunidad de desarrollo humano sostenible. La ciudadania in-
dica la capacidad de comprender criticamente la realidad y, sobre la base de esta con-
ciencia critica, de intervenir de manera alternativa. Se trata de transformarse en sujeto
histérico y, como tal, participar activamente en los procesos. Uno de los autores que ha
hecho contribuciones mas importantes a este debate es el politélogo inglés Ralf
Dahrendorf, cuya produccion cientifica gira en torno al problema de la ciudadania. En
este enfoque el ciudadano representa un nuevo actor alternativo a la clase social y, en
tal perspectiva, sostiene que el inico camino posible para eliminar el conflicto de clases
en la moderna sociedad industrial esta representado por la democracia. Dahrendorf
otorga una importancia especial al problema de la “construccion de la ciudadania”
cuando senala que “la tendencia mas importante hacia la reduccion de las diferencias
sociales en los dltimos 100 afios ha sido la igualdad de derechos de la ciudadania”.””
Siguiendo a Thomas Marshall, sostiene la existencia de tres aspectos correlativos en el de-
recho a la igualdad de los ciudadanos: el primero se refiere al aspecto juridico, el segundo
al aspecto politico y el tercero al social.”® Dahrendorf afirma que cada uno de estos

96 “Para evitar cualquier confusién con la tradicién de la Poor Law, con el concepto progresivo del logro
de una condicién social digna a través de la caridad, de algo concedido gratuitamente por alguien, yo
prefiero el término de Estado social”: Cfr. Dahrendorf, Ralf, Le Liberta di sinistra, en “Micromega”,
Roma, ntim. 4, octubre-diciembre de 1986, p. 119.

97 Dahrendorf, Ralf, Las clases sociales y su conflicto en la sociedad industrial, Ediciones Rialp, Madrid,
1962, pp. 96-97.

98 La ciudadania politica no comporta la creacién de nuevos derechos: el derecho de voto era ya cono-
cido desde la antigiiedad. Mas bien éste presupone la ciudadania civil caracterizada por la expansion
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tres aspectos de la igualdad se ha ido realizando sucesivamente. En las sociedades de
nuestro tiempo cada ciudadano tiene el mismo estatus en lo que a los derechos se
refiere, lo que significa que: “a la extension de la ‘igualdad de derechos’ corresponde
la ampliacion de la esfera de la ‘igualdad de hecho’ dentro de la sociedad”. La tesis
con la que Dahrendorf inicia este discurso parte del presupuesto de que en el curso de
su desarrollo la sociedad industrial —contra lo que se esperaba— ha ido institucio-
nalizando el principio de la igualdad de derechos en un sistema de valores y en la
estructura real de la sociedad. En tal contexto nuestro autor considera que en una
serie de aspectos de indudable importancia para la vida social, un producto de la
modernidad ha sido el enorme crecimiento de oportunidades de vida para el ciudada-
no.” De esta forma senala que los habitantes de las dos ciudades de la modernidad
estan representados por los Burgers o la burguesia y por los czzoyens o los ciudadanos.

Entre los principales limites encontramos el creciente nimero de personas que
necesitan de estos servicios, lo cual esta estrechamente ligado con las tendencias de-
mograficas. No debemos olvidar que la escasez de recursos es cada vez mds pronun-
ciada, lo que impide aumentar el ntimero y calidad de tales derechos. En este panora-
ma es posible identificar dos importantes problemas de la ciudadania representados,
por un lado, por la disponibilidad de bienes (provisions) y, por el otro, por el derecho
de acceso a los mismos (entitlement).*™ Siguiendo muy de cerca los pasos del econo-
mista de Oxford, Amartya Sen, se sostiene que los derechos de acceso expresan una
relacion entre las personas y los productos de consumo mediante el cual se legitima tal
acceso.'”! Los derechos de acceso conceden una pretension legitima sobre las cosas.

de los “viejos derechos” a nuevos estratos de la sociedad: Cfr. Marshall, Thomas H., “Citizenship
and social class”, en Class, citizenship and social development, op. cit., pp. 71-134.

99 Dahrendorf, Ralf, “Le Chances di vita”, en Le libertd dei contemporanei, Biblioteca della liberta,
ntGm. 76, enero-marzo de 1980, pp. 23-43.

100 Ibid., p. XIV.

101 Sen, Amartya, Poverty and famines. An essay on entitlement and deprivation, Oxford University Press,
Oxford, 1981; y del mismo autor, Food, economic, and entitlements, Wider/oNu, Helsinki, 1986.
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De este modo, lo que explica el hambre, las enfermedades y los grandes desastres
sociales que afectan a la parte mas pobre del planeta no es la disponibilidad de los
bienes sino la combinacién de las formas para acceder a los mismos. Sobre la base de
esta constatacion Amartya Sen identifica la existencia de un conjunto inexpugnable
de barreras sociales que impiden el pleno disfrute de los bienes de consumo.!®> Al
respecto, si no es que los bienes han escaseado, lo que resulta indispensable es reducir
los privilegios. Es justamente “un estatus preciso fundamental de renta y de derechos
sociales” lo que puede constituir la parte basica de la idea de ciudadania.!® En la
definicién de tal estatus y en la eleccion de los caminos para su realizacion los
reformadores liberales y los reformadores sociales se dividen. Los primeros prefieren
fundamentar su accion sobre la base de una “sociedad de ciudadanos” caracterizada
de una forma menos romantica a la que proponen algunos grupos de reformadores
sociales; ambos, sin embargo, proponen tomar distancia de aquellas estrategias que
buscan la construccion de un Estado grande, omnipresente y burocratizado. La limi-
tacion del Estado, segin Dahrendorf, forma parte de las reformas necesarias para la
construccion de la “sociedad abierta”.

En los tltimos tiempos hemos asistido al desarrollo de una doble tension en el
planeta: por un lado, al crecimiento de la riqueza para una parte (la menor) de la
poblacion del mundo y, por el otro, el hambre, las enfermedades y la tirania que sufre
el mundo menos desarrollado. Asistimos incluso al desarrollo —en el interior de las
mismas sociedades— de un fendmeno de crecimiento de los bienes disponibles
(sobreoferta) que no siempre se corresponde con el incremento y extension de los derechos

102 “Analizando con mucha atencién los datos disponibles Sen establecié que durante las grandes ca-
tastrofes de carestia en Bengala (1943), en Etiopia (1972-74) y en Bangladesh (1974-75) no escasea-
ban los bienes alimenticios. En algunos casos como en Bengala, en el afio en que se registré el
mayor nimero de muertes por hambre, habfa incluso mds arroz que durante los afios precedentes.
Y no se trataba ni siquiera de un problema de distribucién. No sélo habia medios disponibles de
transporte, sino que existian incluso suficientes alimentos en las cercanias de los hambrientos. ¢Cual
fue entonces el motivo real de la carestia? Este es el problema de Sen”: Cfr. Dahrendorf, Ralf, Per
un nuovo liberalismo, op. cit., p. 12.

103 Dahrendorf, Ralf, “Se prevalgono i particolarismi”, en Sinistra punto zero, op. cit., p. 103.
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sociales y politicos de ciudadania. Los reclamos de bienestar compiten con las exigen-
cias de justicia. En este punto algunos autores identifican el moderno conflicto social,
que se traduce en una disputa entre quienes desean incrementar la riqueza y quienes
desean consolidar los derechos civiles.'™* La politica del futuro no esté en la eleccién
de una de las dos vias, sino en su mediacion, es decir, en una mediacién que no elimina
el conflicto, sino mas bien lo hace dar un paso adelante. En tal situacion resulta nece-
sario construir una nueva alianza entre el liberalismo constitucional y la reforma so-
cial.'® Debemos precisar que si bien dicha mediacion resulta dificil, al mismo tiempo,
es indispensable para la creacion de una sociedad civil mundial. En la medida en que
prevalezca la mediacion, el conflicto serd “domesticado” por las instituciones que lo
haran socialmente til.'* En este sentido la politica de la libertad puede transformar-
se en la politica del conflicto conveniente.

La teoria moderna de la ciudadania, que surgié con el pensamiento de Thomas
Paine, se desarroll6 con Thomas Marshall como una lucha entre el sistema de clases

107 E] sistema de clases utiliza el mercado

sociales y los derechos de los ciudadanos.
para otorgar poder y ventajas sociales, y el resultado tipico de la mercantilizacion del
estatus social es la desigualdad. La ciudadania se relaciona con el Estado para deman-
dar derechos para sus miembros y, a cambio, el Estado le impone deberes como el
servicio militar o el respeto a las leyes vigentes. La visién consensual y cooperativa de
la politica de la que se nutre el ideal ciudadano encuentra en Kant una concepcion
cosmopolita del individuo que resalta un aspecto positivo del conflicto social y politi-
co que se espera controlar a través de un poder soberano fundado en la ética. En este
sentido, Kant concibe la “fecundidad del antagonismo”, es decir, un antagonismo

entre de los individuos que se encuentra en el origen del desarrollo civil y es el medio

104 Dahrendorf, Ralf, “Ripensare la democrazia”, en La democrazia in Europa, op. cit., p. 117.
105 Dahrendorf, Ralf, 1989. Riflessioni sulla rivoluzione in Europa, op. cit., p. 63.
106 Dahrendorf, Ralf, I/ conflitto sociale nella modernitd, Bari, Laterza, 1990, pp. IX-XI.

107 Marshall, Thomas H., “Citizenship and social class”, en Class, citizenship and social development,
op. cit., p. 89.
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que impulsa la naturaleza. De acuerdo con Kant, el hombre se caracteriza por su
“insociable socialidad” ya que las personas manifiestan una fuerte inclinacién por
unirse en sociedad, mientras se produce continuamente una fuerte tendencia a la di-
sociacion.'® En efecto, las caracteristicas de los individuos entre ellas el egoismo,
sobre todo, y la resistencia de cada uno contra todos evidencian, segin Kant, una
calidad antisocial. El contraste y la lucha representan la fuerza motora de la civiliza-
cion y el progreso que consideran necesaria una coexistencia que “discipline” el con-
flicto sin eliminar los antagonismos naturales. Kant considera que la nocién de dere-
cho esta vinculada estrechamente con la nocién de coaccién y conflicto: “por lo tanto
la coaccion es un concepto antitético de la libertad, pero en cuanto surge como reme-
dio a una ausencia de libertad precedente [...] aun siendo antitética a la libertad, la
coaccion es necesaria para la conservacion de la libertad”.!” Por eso el paso que Kant
propone para preservar la libertad esta representado por la construccion de una “ciu-
dadania cosmopolita”.

Si una sociedad politica no comparte una norma comdn para la solucién de los
conflictos entrard en pugna en cada caso, proceso que genera las condiciones para una
guerra civil. El creciente poder de la ciudadania se inicia con la idea de “modernidad
politica” que incluye los derechos fundamentales de habeas corpus en el siglo xvit y
avanza con la aparicion del sufragio universal y la formacion de los grandes partidos
politicos de masa en el siglo x1x. El siglo XIX marcé la ampliacién de los derechos so-
ciales a las pensiones, los servicios de salud y la educacion. Existen fundadas opinio-
nes de que el siglo X1x representa el siglo de las diferencias culturales asociadas a la
politica, por lo que el sistema de la ciudadania ha encontrado en el espacio de los de-
rechos su actual campo de batalla.!® En el siglo XIx se impone la tematica de los

108 Kant, Emmanuel, Scrit#i politici, UTET, Turin, 1965, p. 128.

109 Bobbio, Norberto, Diritto e stato nel pensiero di Emanuele Kant, Giappichelli, Turin, 1969, pp.
131-132.

110 “Serfa impensable un derecho colectivo que no fuese el conjunto o suma de derechos individua-
les”: Cfr. Frederico Marés, Carlos, “Los indios y sus derechos invisibles”, en Gémez, Magdalena,
Derecho indigena, Instituto Nacional Indigenista-Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas,
México, 1997, p. 147.
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derechos colectivos, los derechos culturales y los derechos difusos. De este tipo de dere-
chos el titular no es un individuo agraviado, sino un conjunto de ellos que se indi-
vidualizan mediante una proteccion genérica. Los derechos colectivos, culturales o
difusos representan el problema de la ciudadania en relacion con el paradigma demo-
cratico en cuanto un conjunto de derechos politicos, econémicos, sociales y culturales
relacionados con la vida colectiva y la busqueda de legitimacion y gobernabilidad.
Hubo una clara transicion de los derechos individuales tipicos del liberalismo al dere-
cho de las minorias, y de éste a los derechos colectivos, representados por un nuevo
sujeto de derecho: los pueblos indigenas.!'! La ciudadania exige la creaciéon de nuevos
derechos y la expansion de los derechos ya existentes a los ambitos de la sociedad que
son nuevos o bien habian permanecido al margen.

111 “El reconocimiento de los derechos de las minorias en los Estados nacionales y la proteccién de sus
derechos pronto mostré su insuficiencia para garantizar el ejercicio de los derechos de los pueblos
indigenas, sobre todo en aquellos casos donde siendo mayoria eran tratados como minorias por
estar sometidos al poder y a la voluntad de una minoria social”: Cfr. Lépez Barcenas, Francisco,
Autonomia y derechos indigenas en México, Conaculta, México, 2002, p. 21.
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a sociedad multicultural se funda en la diversidad, un concepto que proviene
del latin diversum que significa “orientado en direccion opuesta”. La diversi-
dad representa una relacion de alteridad o diferencia. Reconocer la diversidad
del otro permite establecer con claridad los limites del propio espacio psiquico y
existencial. El individuo se reconoce al diferenciarse de aquellos que no son iguales.
La percepcién de la diversidad es una caracteristica fundante del yo, puesto que per-
mite el reconocimiento de las propias acciones, sentimientos, gustos y deseos que son

12 La percepcion de la diversidad puede inducir situacio-

diversos de los de los otros.
nes patoldgicas cuando los individuos pertenecen a grupos débiles como las minorias.
En este caso los grupos no se reconocen como diversos sino que se consideran inferiores
mediante una simplificacion de la dicotomia: bueno-malo y amigo-enemigo. En el gru-
po existe un grado de cohesién proporcional a su capacidad estratégica para diferen-
ciarse de los otros grupos. Como el individuo, el grupo también puede mantener una

actitud cerrada —una “jaula autodefensiva”— contra los aspectos de la diversidad que

112 Wieviorka, Michel, “Introduction”, en La différence culturelle. Une reformulation des débats,
Wieviorka, Michel y Ohana, Jocelyne (comps.), Colloque de Cerisy, Editions Balland, Paris, 2001,
pp. 7-14.
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considera negativos, asimilando a sus propios miembros en un proceso de homologacion
autoritaria mediante la creacion de estereotipos y exclusiones, rechazando todo aque-
llo que no pertenezca al propio grupo. El significado positivo de la diversidad, en
cuanto principio fundante de la identidad, se expresa en el didlogo con el otro, pero
puede transformarse en un significado negativo cuando la respuesta es una actitud de
incomprension y rechazo del otro. Alain Touraine considera que la identidad colecti-
va se construye a partir de una relacion conflictiva con el adversario y a través del
reconocimiento de un objeto de lucha.'”® La identidad es la forma en que un actor
social se define a si mismo. Es también el conjunto de imagenes, mitos y discursos que
permiten al actor reconocerse como tal frente al “adversario”. La identidad esta liga-
da a factores adscriptivos (factores que no dependen del sujeto sino que se adscriben
a éste por su origen), suele defender las tradiciones, apelar al pasado inmemorial del
grupo y basarse en arquetipos. La identidad tradicionalista o comunitaria permite una
cohesién social que se expresa a través de mitos y rituales. En el extremo, la identidad
colectiva puede encerrarse en estereotipos. Tiene razén Michel Wieviorka cuando
afirma que el actor es estigmatizado y asimila sin cuestionar los atributos y rasgos
colectivos raciales, étnicos, de orientacion sexual o religiosa, ideoldgica o politica,
clasista o nacional.""* En las sociedades complejas, modernas, desarrolladas y pluralistas
de nuestros dias la identidad es por lo general la manifestacion de la capacidad estra-
tégica de los actores sociales. Deja de ser un valor sustantivo y se transforma en un
recurso de poder.

Debemos estimular el “mutuo reconocimiento” de los derechos ya que éstos re-
presentan el conjunto de facultades e instituciones que en cada momento histdrico
concretan las exigencias de fraternidad, solidaridad, dignidad, libertad e igualdad hu-
manas, las cuales han sido reconocidas por los sistemas juridicos democraticos. De lo
que se trata es de ejercer tales derechos en todas sus dimensiones. Para la “inclusién
del otro” es necesaria una tolerancia multicultural como método de convivencia que
establece las reglas basicas que garantizan los derechos y las obligaciones de grupos e

113 Touraine, Alain, La produccién de la sociedad, 11s-UNAM, México, 1995, pp. 58-79.

114 Wieviorka, Michel, E/ espacio del racismo, Paidés, Barcelona, 1992, pp. 119-138.
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individuos. Requerimos de una tolerancia multicultural que permita introducir nuevas
formas de cooperacion politica y social a través de la mediacion, la persuasion, el
convencimiento y el didlogo, estableciendo reglas de convivencia entre los diferentes
grupos sociales sin que exista subordinacion o discriminacién de algtn tipo.

Cuando analizamos la evolucion historica de nuestras culturas latinoamericanas
observamos que en las sociedades en vias de democratizacion se desarrollan distintas
formas de exclusion e intolerancia. En nuestros dias, incluso en lo que se refiere al
Estado democratico observamos la aparicion de formas “modernas” de intolerancia
originadas en prejuicios y actitudes de rechazo contra la diversidad social. Las dife-
rentes formas de exclusion hacen referencia a actitudes de intolerancia al menos en
los siguientes planos:

1) Intolerancia social que produce discriminacion, estereotipos, indiferencia,
escepticismo, marginacion de grupos vulnerables y servidumbre de género;

2) Intolerancia cultural que se expresa en racismo, persecucion de minorias,
segregacion, xenofobia y nacionalismo acentuado;

3) Intolerancia politica que plantea novedosas concepciones del enemigo y del
conflicto politico; y

4) Intolerancia econdmica que proyecta formas de exclusion en el mercado y el
espacio publico.

Un elemento que permite distinguir estas formas de intolerancia son los diferentes
grados de intensidad y los ambitos en que opera la exclusion. La mayoria de las inter-
pretaciones concuerdan sobre el reclamo de inclusion social y politica en las socieda-
des democraticas de nuestro tiempo.'”” La idea tradicional de comunidad asociativa

115 “En el conflicto con el EZLN en México no se negocia la resolucién de una guerra civil y la refundacién
constitucional como en El Salvador, tampoco el desmantelamiento de un Estado contrainsurgente del
tipo guatemalteco; se trata, mas bien, de resolver un conflicto politico a través de la inclusiéon del movi-
miento y su vanguardia al cauce de la participacién legal (...) En consecuencia, las reformas conducen-
tes a la solucién del conflicto apuntan mas a la extension de derechos de orden cultural y politico que a
la redefinicién constitucional”: Arias Marin, Alan, EZLN. Violencia, derechos culturales y democracia,
Comisién Nacional de los Derechos Humanos, México, 2003, p. 15.
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se ha eclipsado por el pronunciado individualismo moderno que representa una ten-
sién entre tradicionalismo y modernizacion, entre universalismo y particularismos.
Los particularismos generan un conjunto de tensiones sociales de tipo étnico, lingliis-
tico, religioso y cultural que en muchas ocasiones transforman la convivencia y produ-
cen conflictos. En las actuales sociedades la intolerancia social pone en evidencia —para
decirlo con palabras de Norberto Bobbio— una de las “promesas que la democracia
no mantuvo” y que recuerda los fracasos del régimen democrético para promover una
educacion para la vida civil y la tolerancia.'® Las intolerancias son muy dificiles de
erradicar en todos los tiempos y periodos historicos. La intolerancia social es un feno-
meno cotidiano relacionado con el “conflicto natural” entre personas, incluso puede
decirse que todos los individuos de una sociedad compleja sufren y, a su vez, generan

117 E] no reconocimiento es una forma de intolerancia social de

intolerancias sociales.
“cuello blanco”. En la escala de las intolerancias sociales es posible imaginar una se-
cuencia que podria tener el siguiente orden: indiferencia, escepticismo y estereotipo.
Conceptos a los que volveremos mas adelante.!'®

El reconocimiento legal de la diversidad es la condicion para que prospere la socie-
dad de derechos compartidos entre todos sus individuos, minorias y colectivos de
distinta clase. Sin embargo, el reconocimiento no basta para asegurar la libertad y la
igualdad en una sociedad pluricultural. Hay que avanzar al mismo tiempo en un plano
civico-moral: el del respeto social a la diversidad. Esta es la condicién para que la
sociedad de derechos compartidos cuente con la base y el esfuerzo de una cultura
también compartida. La diversidad es un valor basico de la sociedad global. Un mun-
do diverso es bueno en si mismo y no es contrario de la globalidad, es, mas bien, su
complemento. Si la sociedad se globaliza sus diferencias pueden verse y apreciarse
mejor. Los dos rasgos son posibles a la vez. En algunos sectores sociales hay proble-
mas para reconocer las diferentes identidades de los grupos y sus derechos como ciuda-

116 Bobbio, Norberto, E/ futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, 1986, p. 56.

117 Bobbio, Norberto, Le ragioni della tolleranza, en “Mondoperaio”, nim. 11, afio 39, noviembre de
1986, pp. 28-34.

118 Véase Infra, pp. 90-91.
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danos. La inexistencia de una politica del reconocimiento entre los distintos suje-
tos sociales, asi como la exclusion y discriminacién de importantes grupos minorita-
rios es caracteristica de los regimenes antidemocraticos.'” Por lo tanto, la politica del
futuro préximo debe orientarse a la elaboracién de estrategias para hallar nuevas moda-
lidades de interaccion entre mayorias y minorias que permitan preservar en primer
lugar, el derecho a las diferencias politicas y culturales de los grupos, y en segundo, el
mantenimiento del orden institucional como tinico espacio posible en el que los dere-
chos pueden garantizarse. Este es quizd el mayor desafio de nuestro tiempo puesto
que la agudizacion de las diferencias producidas por la aparicion de las nuevas identi-
dades colectivas puede abrir el espacio, a su vez, al conflicto. Desde un discurso de-
mocraitico no existen criterios para justificar la exclusion y segregacion politica de los
grupos portadores de la diversidad. Debemos luchar por el establecimiento de dere-
chos universales de ciudadania suficientemente sensibles a las diferencias, en una pers-
pectiva donde la inclusién no signifique homologacion, asimilacion o rechazo de lo
diverso, sino apertura hacia todos, pero sobre todo, hacia quienes son extrafios para
nosotros y que, en algunos casos, desean mantener tal condicion.'?® El respeto iguali-
tario por cualquiera no se dirige a quienes son iguales a nosotros, sino mas bien a la
persona misma del otro o de los otros, en su diversidad, alteridad, heterogeneidad y
diferencia especificas. Por lo tanto, la inclusién es una responsabilidad solidaria hacia
los otros, que debemos considerar uno mas de nosotros.'!

Los diversos movimientos sociales que luchan por reconocimiento de las diferen-
cias culturales han dado origen a una nueva retérica de la cultura y de la identidad
frente a la pérdida de fuerza y capacidad explicativa de los grandes relatos de la mo-
dernidad. Las raices identitarias, el sentido de pertenencia y la singularidad grupal
reclaman hoy la atencién plena de la agenda publica. En el contexto de la creciente
sensibilidad hacia las diferencias culturales es posible observar la emergencia del

119 Taylor, Charles, El nulticulturalismo y la politica del reconocimiento, Fondo de Cultura Econdémica,
México, 1993, p. 34.

120 Habermas, Jurgen, La inclusién del otro, Paidés, Barcelona, 1999, pp.77-84.

121 Philips, Anne, Why worry about multiculturalism?, en “Dissent”, Winter, 1997, p. 56.
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multiculturalismo en la agenda politica sobre todo gracias a la importante obra de
Will Kymlicka. La identidad humana, que se crea en respuesta a nuestras relaciones
incluye nuestros didlogos reales —e incluso imaginarios— con los demas. Por lo tanto,
la dicotomia entre los individuos atomistas y los individuos socialmente conformados
—que plantean algunos tedricos de la politica— es falsa. Si la identidad humana se crea
y se constituye de manera dialdgica, el reconocimiento publico de nuestra identidad
requiere una politica que abra los espacios necesarios para deliberar ptublicamente
sobre aquellos aspectos que compartimos o que podemos compartir con otros ciuda-
danos. La inclusién representa un “nosotros flexible”, es decir, una comunidad que,
rechazando cualquier forma de fundamentalismo, extiende cada vez mas su dmbito
de inclusion. La “politica de reconocimiento” como la llama Taylor, desconfia de toda
diferenciacion y a la vez es sensible a las tendencias homogeneizantes —incluso totali-
tarias— de una politica del bien comin, en la que éste refleja la identidad universal de
todos y cada uno de los ciudadanos. Segtin este plan la exigencia del reconocimiento
puede satisfacerse, pero solo después de ser disciplinada social y politicamente, de
modo que las personas puedan jactarse de ser un poco mas que ciudadanos iguales y,
por tanto, esperen que se les reconozca publicamente como tales. Con razon Taylor
argumenta que éste es un precio excesivo por la politica del reconocimiento. Las de-
mocracias liberales no pueden considerar a la ciudadania como una identidad univer-
sal general, esencialmente porque cada persona es tnica, es un individuo creativo y
creador de si mismo, como afirmaba John Stuart Mill.'??

122 Gozzi, Gustavo, Democrazia e diritti, Laterza, Roma, 1999, pp. 289-313.
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ctualmente observamos en México la insuficiencia de la nocién clasica de ciu-

dadania para explicar los auténticos problemas de la convivencia politica y

social de nuestro tiempo. Por lo tanto, surge la necesidad de transitar hacia
practicas e interpretaciones que permitan entender las nuevas formas de pertenencia
politica y multicultural que comienzan a desarrollarse en nuestro pais y cuyo ejemplo
mas claro es el movimiento indigena. En efecto, la temética de los derechos colectivos
plantea el problema del “constitucionalismo multicultural” y del pluralismo juridi-
co.'? La agenda politica de los tiempos actuales se inscribe en la disputa sobre cdrz0
debe vivirse la vida y por gué.'** Y para responder los dilemas que expresa es necesario
imaginar una concepcioén de la “tolerancia multicultural” en el marco de una gran
diversidad étnica y politica, que tome en cuenta los derechos de las minorias, el

123 Clavero, Bartolomé, “Multiculturalismo y monoconstitucionalismo de lengua castellana en Améri-
ca”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Instituto Nacional Indigenista-Asociacién Mexicana
para las Naciones Unidas, México, 1997, pp. 65-119.

124 Touraine, Alain, ;Podremos vivir juntos?, Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, 1997, pp.
207-215.
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relativismo de los valores y la fundamentacion racional de las normas morales.’” La
nueva ciudadania pluralista que se ha venido desarrollando en los Gltimos tiempos
presupone una serie de politicas piblicas que permitan a los grupos hacer un “uso
efectivo” de sus derechos, cosa que no ocurre en nuestro pafs. La igualdad de dere-
chos en que se fundamenta la tolerancia multicultural no significa sélo un trato idén-
tico; significa, mas bien, el considerar la presencia del otro, justamente en cuanto di-
verso, como un dato irrenunciable de nuestra misma socialidad.”?® Debemos entender
que el pluralismo es un recurso y una fuente de riqueza para cualquier sociedad.'””” La
libertad de un individuo no termina donde inicia la libertad del otro, mas bien, la liber-
tad del otro constituye, hoy por hoy, la principal condicién para la afirmacion de la
propia libertad. Debemos estimular el 7zutuo reconocimiento de los derechos ya que
éstos representan el conjunto de facultades e instituciones que en cada momento his-
torico concretan las exigencias de fraternidad, solidaridad, dignidad, libertad e igual-
dad humanas, reconocidas por los ordenamientos juridicos democraticos.'?® Se trata
de ejercer tales derechos en todas sus dimensiones. Para la “inclusion del otro” es
necesaria una tolerancia multicultural en cuanto método de convivencia que establece
las reglas basicas que garantizan los derechos y obligaciones de grupos e individuos.'?’
El debate sobre la relacion entre el creciente caracter multicultural de nuestras socie-
dades y el problema de la vigencia de los derechos humanos se encuentra en proceso,
por lo que aqui intentaré tejer un nexo con algunos de los pares conceptuales que
integran la discusion y que desde mi perspectiva podrian ser: ciudadania-minorias,
alteridad-identidad, racismo-discriminacion, nacién-nacionalismo y diversidad cultu-
ral-intolerancia."®

125 Besussi, Antonella, “La citta dei simili e la citta dei diversi”, en Cittadinanza e diritti nelle societd
multiculturali, Il Mulino, Bolonia, 1994, pp. 89-104.

126 Dahrendorf, Ralf, “Il multiculturalismo”, en Diari europet, Laterza, Bari, 1996, pp. 100-111.
127 Gambino, Antonio, Gl7 altri e noi: la sfida del multiculturalismo, 1l Mulino, Bolonia, 1996, p. 23.
128 Horton, John, Multiculturalism and toleration, St. Martin’s Press, New York, 1993, p. 19.

129 Rusconi, Gian Enrico, Multiculturalismo e cittadinanza democratica, en “Teoria Politica”, XII, nim,
3, pp. 17-22.

130 Honnet, Axel, The struggle for recognition. The moral grammar of social conflicts, Polity Press,
Cambridge, 1995, p 27.
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Iniciemos sefialando que la ciencia politica atin debe encontrar respuestas y expli-

caciones satisfactorias respecto a un conjunto de nuevos problemas de gran impacto

social, cultural, politico y econdmico que afectan a nuestras sociedades entre los que

podemos destacar:

a)

La aparicién de formas no convencionales de ciudadania portadoras de nuevas
identidades que se confrontan en el espacio publico expresando la posibilidad
de ejercer y hacer efectivos un conjunto de derechos colectivos;

Los fenémenos de la globalizacién que colocan en serio cuestionamiento el papel
de las élites culturales y su responsabilidad para formular nuevas propuestas
civilizatorias basadas en la inclusion de la diferencia multicultural;

Los fenémenos de exclusién que producen movimientos sociales e identidades
cuyo objetivo es realizar el pleno ejercicio de los derechos humanos en una vision
integral que involucra tanto los derechos civiles y politicos como los econémicos,
sociales y culturales;

La creciente desigualdad y complejidad social que produce prejuicios, estereotipos
y estigmas culturales al interior de las comunidades con el consecuente incremento
de los conflictos.

Las preguntas que aparecen son: ¢qué significa ser miembro de una nacién-Estado en un

mundo globalizado e internacionalizado?, ¢como y qué tipo de identidad se produce en

las “comunidades de excepcion”?, ¢cémo es posible el reconocimiento efectivo de dere-

chos colectivos particulares en un marco de valores y derechos universales? Estas dudas

exigen redefinir la nocién de ciudadania en cuanto conjunto de derechos y deberes para

todos los miembros de la comunidad politica. *! Todo grupo humano tiene sus formas

de vida, instituciones y creencias particulares, pero ademas, considera que éstas tienen

una validez universal incluso para quienes son miembros de otro grupo social o se

asumen diferentes."”? La alteridad multicultural plantea el problema del ozro es decir,

del representante o portador de las diferencias que pueden ser fisicas o culturales. En

131 Linz, Juan, “Multiculturalismo, pluralismo y democracia”, en Agora, ntim, 2, 1995, p. 18.

132 Todorov, Tzevetan, Nosotros y los otros, Siglo xx1 Editores, México, 1991, p. 56.
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las nuevas condiciones este otro se convierte facilmente en un transgresor del orden
social. Por lo tanto, la alteridad puede producir intolerancia social a través de una
relacion de desigualdad entre alguien que es “fuerte” ya sea por su poder econémico o
social y alguien que es “débil” en la esfera publica. Las sociedades contemporaneas
han comenzado a ampliar sus espacios democraticos a medida que surgen y se
desarrollan nuevos centros de poder con mayor autonomia, tanto en la esfera politica
como en la social. El pluralismo social constituye una de las condiciones para consolidar
la democracia y mantener el conjunto de reglas del juego politico y de las mutuas
garantias que permiten una existencia cooperativa entre los actores. El pluralismo
constituye el contexto de una sociedad compleja que se integra por numerosos grupos
que asumen la tarea de limitar, contrastar y controlar el poder que se ha identificado
histéricamente con el Estado.”® El pluralismo social genera relaciones de poder entre
posiciones que manifiestan una fuerza diferenciada. Aqui la dicotomia es “fuerte-débil”
en términos sociales. Al interior del pluralismo social también pueden existir practicas
autoritarias que representan un caldo de cultivo para la aparicion de distintas formas
de intolerancia. El pluralismo no siempre es democratico dado que también pueden
aparecer a su interior marginaciones o persecuciones de grupos minoritarios.”** El
pluralismo evoca un estado de cosas en el que no existe una sola posicién hegemonica
en un espacio social que manifiesta diversidad de centros de poder que se encuentran
perfectamente organizados y funcionales al margen del Estado.”> El pluralismo también
hace referencia a diversos particularismos que aparecen en las sociedades modernas
bajo la forma de marginacién o exclusién y a veces incluso como secesion, proyectando
autonomias radicales.”® En este punto se plantea la necesaria separacion analitica entre
soberania y autonomia.

133 Touraine, Alain, “Formas de movilizaciéon”, en Actores sociales y sistemas politicos en América Lati-
na, OIT/PREALC, Santiago, 1987, pp. 85-111.

134 Dubet, Francois, “De la sociologia de la identidad a la sociologia del sujeto”, en Estudios sociolégi-
cos, Colmex, niim. 22, septiembre-diciembre de 1989, p. 28.

135 Passerin d’Entrevés, Maurizio, La teoria della cittadinanza nella filosofia politica di Hannah Arendst,
1cps, Universitdt Autonoma de Barcelona, wp 102, 1995, p. 5.

136 Mouffé Chantal, Liberalismo, pluralismo vy ciudadania democritica, Instituto Federal Electoral,
Meéxico, 1997, p. 11.

70  Multiculturalismo y alteridad



Herramientas de analisis

El pluralismo radical se caracteriza por la existencia de fuertes tendencias centrifu-
gas y desestabilizadoras al interior del cuerpo social. El pluralismo es politico cuando
se refiere al sistema de renovacion periddica del consenso; es cultural cuando se refie-
re al espacio normativo de la democracia donde aparece como un valor de la diversi-
dad; y es societal cuando se relaciona con la diversidad de las partes compatibles con
el orden social. El mantenimiento de la democracia requiere de un sistema plural que
sea, al mismo tiempo, un sistema competitivo. El pluralismo representa una condicion
necesaria pero no suficiente para la construccion democratica; cuando se polariza o
fragmenta puede favorecer el desarrollo de la intolerancia social. En una situacion de
pluralismo social extremo es probable que la comprension de la diversidad se dificul-
te por la existencia de estereotipos, prejuicios, mitos o construcciones distorsionadas
acerca de la realidad misma de la diversidad. El rechazo a la diferencia deriva de
actitudes sociales que la mayoria de las veces se sustentan en tradiciones y costumbres
puramente emotivas.”’” Los estereotipos representan percepciones mas o menos rigi-
das y muy simplificadoras. El estereotipo distorsiona la realidad especifica de perso-
nas y grupos sociales. De esta manera podemos concebirlo como un conjunto de opi-
niones que producen juicios sobre las cosas sin tener cabal conocimiento de ellas. El
estereotipo se relaciona con la parcialidad, la arbitrariedad, la obstinacién y el error,
mientras que la indiferencia que se sintetiza en la midxima: “todo estd bien si no me
afecta”. La indiferencia designa una actitud de neutralidad con respecto a los conteni-
dos morales de las acciones posibles. Se relaciona con la decision del individuo y la
eleccion moral que enfrenta cada vez que debe optar entre alternativas. La intoleran-
cia deriva de la conviccion de poseer una fuerza y verdad absolutas fomentando com-
portamientos poco dispuestos a la interaccion social. El prejuicio se fundamenta en
opiniones acriticas e irracionales pero de las cuales se derivan actitudes politicas into-
lerantes como sentimiento de rechazo hacia lo diferente. El rechazo puede obedecer a
numerosas causas cuyo origen puede ser desde cuestiones étnicas (color de la piel, uso
de dialectos, complejos de inferioridad social) hasta problemas culturales (como la dis-
criminacion o la exclusion) y, por supuesto, de tipo politico (lucha por influir en la
toma de decisiones en ambitos de escasos recursos materiales). El rechazo de la dife-

137 Nederman Carg and Christian John, “Toleration today” en Difference and dissent, Rowman &
Litterfield Publishers, Mariland, 1996, pp. 1-16.
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rencia que aparece como sustento de la intolerancia social representa por lo general
una oposicién y una discrepancia con respecto a una o varias minorias o en relacién con
lo que el “sentido social” considera “irregular”, “anormal” o “diferente”."®

La intolerancia social es una toma de posicion arbitraria fundada, sobre todo, en
juicios de valor que deforman la realidad para otorgar una identidad artificial a los
actores y como un mecanismo para diferenciarse y separarse del otro. La intolerancia
social comporta la opinion y el prejuicio verbal, la discriminacion y el alejamiento del
otro como un extrafo al grupo, y por tltimo, la agresion o la persecucion. La discrimina-
cién producida por la intolerancia social parte de la diversidad o desigualdad entre
grupos e individuos. Esto es importante en la medida en que con frecuencia “a una
desigualdad natural se sobrepone una desigualdad social sin que se reconozca como
tal”. En el pensamiento politico la distincion clasica entre desigualdades naturales y
desigualdades sociales ofrece por un lado, una concepcién que considera que la mayor
parte de las desigualdades son naturales y que, por lo tanto, son dificilmente superables; y
por otro, una interpretacion de la desigualdad que considera necesario luchar por
mayor igualdad en la medida en que las desigualdades son sdlo sociales e historicas, arti-
ficiales, y por eso pueden eliminarse. La distincion entre desigualdades naturales y
desigualdades sociales es caracteristica de la intolerancia social. La convivencia con la
diversidad introduce un factor de alarma e inestabilidad en la vida colectiva que muchas
veces genera formas de intolerancia social por este rechazo a lo diferente que como tal,
se considera desconocido o amenazante.” Los primeros que sufren de las iras homolo-
gantes y unificadoras dentro de cada conglomerado social son los grupos en desventaja
que reivindican su derecho a la diversidad. La exigencia de uniformidad social modela
la experiencia del individuo ya que la idea de grupo adquiere un valor funcional orientado
ala integracion y a una concepcién organicista de la sociedad.'* La intolerancia social
implica falta de racionalidad y de justicia, pero sobre todo, falta de solidaridad en las
actitudes con respecto a los miembros de los otros grupos débiles en el espacio publico.

138 Wieviorka, Michel, “La notion de culture”, La différence, Balland, Paris, 2001, pp. 18-23.

139 Beiner, Roland, et.al., Theorizing citizenship, State University of New York Press, Nueva York,
1995, pp. 29-33.

140 Bader, Veit, “Citizenship and exclusion”, en Political Theory, vol. 23, ntim. 2, mayo de 1995, pp. 211-243.
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uele afirmarse que los pueblos indigenas tienen los siguientes derechos colecti-

vos: libre determinacién a través de la autonomia; acceso a la tierra, al territo-

rio y a los recursos naturales; participacion y representacion politica local y
nacional; y derecho a la consulta y participacion en el disefio y aplicacién de progra-
mas publicos, asi como a la preservacion de sus culturas.'! El principal punto de
inflexion que ha tenido la lucha por el reconocimiento de los derechos colectivos de los
pueblos y comunidades indigenas fue el levantamiento armado del Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional (EZLN) en enero de 1994; a partir de esta fecha la problematica
indigena se coloco en la agenda politica y social de México. En el caso mexicano el
tema de los derechos colectivos se relaciona con los nuevos pobladores de los espacios
publicos y con la construccion de “lo colectivo”. Los derechos colectivos proyectan la
problematica relativa a las identidades publicas, las nuevas formas de estatalidad, el
espacio territorial e historico, y la visibilidad politica de las minorias. Generalmente se
afirma que los derechos colectivos se corresponden con los denominados derechos de

141 Segtn han manifestado los mismos pueblos indigenas en los Acuerdos de San Andrés: Cfr. Acuerdo
del Gobierno Federal y el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional sobre Derechos y Cultura Indige-
na, Instituto Nacional Indigenista, México, 1996.
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tercera generacion, derechos colectivos o derechos difusos. Los derechos colectivos
son derechos humanos especificos de los cuales son titulares ciertos grupos. Los dere-
chos colectivos se distinguen de otros derechos porque es relativamente posible deter-
minar quiénes concretamente pueden reclamarlos o son afectados por su violacion.
De esta suerte, los derechos al desarrollo o a la paz son derechos difusos en cuanto su
violacién nos afecta a todos pero no es posible determinar especificamente a quiénes.
En contraste, los derechos colectivos tienden a referirse a grupos mas especificos. Los de-
rechos colectivos de los pueblos indigenas son propios de quienes los integran. Los
derechos colectivos son derechos de tercera generacion porque su reconocimiento
internacional ha sido histéricamente posterior a la de los derechos civiles y politicos,
considerados de primera generacion, y a la de los derechos econémicos, sociales y
culturales (DESC) que se corresponden con los de segunda generacion. Los derechos
colectivos son diversos pero no opuestos a los derechos humanos individuales. De
hecho, los derechos colectivos incluyen derechos individuales en cuanto los grupos
humanos que son sus titulares estan formados por individuos y en cuanto crean con-
diciones para el ejercicio de los derechos individuales. De este modo, por ejemplo, los
derechos colectivos de los pueblos indigenas implican y protegen el derecho indivi-
dual a la cultura de cada persona. El derecho colectivo a un medio ambiente sano
ampara tanto la salud de la comunidad como la de cada uno de los individuos que la
forman. Sin embargo, los derechos colectivos son indivisibles: son derechos del grupo
y de todos y cada uno de sus miembros individuales, pero nunca de sélo uno o algu-
nos de ellos, con abstraccién del grupo. El Derecho Internacional de los Derechos
Humanos considera que algunos derechos colectivos son el derecho al desarrollo, a la
paz, al patrimonio artistico y cultural, a un medio ambiente sano, asi como los dere-
chos de los consumidores. Un lugar especial en la caracterizacion de los derechos colec-
tivos lo ocupan los derechos de los pueblos indigenas, definidos por algunos autores
como “derechos étnicos”.

Los desafios que plantean los derechos colectivos son en parte similares a los que
plantean otros derechos de tercera generacion y los derechos econdmicos, sociales y
culturales. El principal desafio es el desarrollo y aplicacion de los mecanismos concre-
tos que aseguren un mas efectivo ejercicio de estos derechos. Estos mecanismos inclu-
yen el fortalecimiento de garantias constitucionales como el amparo y la ampliacién
de facultades y atribuciones de las instituciones y 6rganos auténomos del Estado del
sistema no jurisdiccional de proteccion y defensa de los derechos humanos. Los dere-
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chos colectivos pueden desarrollarse a partir de reformas legales o nuevas leyes que
permitan que los grupos y las comunidades indigenas puedan reclamar estos dere-
chos. Un papel no menor lo tienen los programas de difusion y educacion masiva res-
pecto a los derechos colectivos. Asi como la inclusién de la defensa de estos derechos en
las agendas de los movimientos sociales. Para el ejercicio efectivo de los derechos
colectivos son necesarias, pero no suficientes, normas constitucionales y legales. Se
requiere que la sociedad organizada conozca y defienda activamente estos derechos,
que los funcionarios de las instituciones publicas y privadas actten acorde a ellos y
sean sancionados cuando los contravengan. Los derechos nacen cuando la sociedad
organizada los ha conocido y reclamado vigorosamente. Los derechos colectivos plan-
tean la toma de conciencia sobre la igualdad de todas las personas humanas. Una de
las grandes aportaciones a la comprension de esta igualdad ha sido el reconocimiento
de la diferencia de los seres humanos por razon de la lengua, cultura o pertenencia a
un pueblo concreto. Los derechos individuales a la igualdad y a la diferencia sélo
pueden realizarse plenamente dentro del marco de los pueblos concretos en relacion
a uno de los cuales cada persona se identifica. Cada pueblo es el sujeto exclusivo de
sus propios derechos colectivos e inalienables a la igualdad y a la diferencia.
Distintos textos de la ONU como los Pactos Internacionales de Derechos Politicos y
Civiles o de Derechos Sociales, Econémicos y Culturales precisan el alcance de los

142 La organizacion de la sociedad humana ha institucionalizado,

derechos colectivos.
en el derecho internacional, desigualdades y discriminaciones entre los pueblos y co-
munidades, y para combatir estas formas de exclusion los pueblos pueden ejercer su
derecho a la autodeterminacion y tomar en sus manos la soberania y la independencia
que les corresponde, profundizando en su cohesion interna y en su solidaridad con
los otros pueblos. Se parte del principio de que los pueblos y comunidades indigenas
tienen el derecho a reestablecer su unidad lingliistica, cultural y las restantes prerro-
gativas que les sean propias asi como a disponer de los recursos naturales del propio

territorio y, en su caso, de las aguas territoriales que en ellos estén incluidas y utilizarlos

142 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, vinculacién de México, 23 de marzo de 1976, y
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, vinculacién de México, 23 de
marzo de 1981, en Instrumentos internacionales y regionales americanos de derechos humanos, Comi-
si6n Nacional de los Derechos Humanos, México, 2000, pp. 251-275 y 337-350, respectivamente.
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para el desarrollo, progreso y bienestar de sus miembros. Los derechos colectivos
plantean el reconocimiento oficial de las lenguas indigenas y el derecho a su uso coti-
diano en todos los 6rdenes de la vida social, politica, econémica, juridica, administra-
tiva o educativa. El reconocimiento de la autonomia territorial y el derecho al uso y
aprovechamiento de los recursos naturales, renovables y no renovables, asi como de
las formas tradicionales de cada pueblo para la tenencia de la tierra, implica también
que se respete la propiedad comunal y ancestral de los pueblos originarios.

Se habla de derechos colectivos y del fracaso de la propuesta de integracién con los
pueblos indigenas por parte del Estado mexicano, en cuyo ordenamiento juridico
“ninguna de las llamadas ‘garantias individuales’ permite la adaptacion a estos dere-
chos colectivos, a estos derechos de pueblo, a este nuevo sujeto juridico”.' Hemos
afirmado que el tema de los derechos colectivos se relaciona en lo profundo con el
futuro de la democracia y de los sistemas representativos, y que un problema clave es
la necesidad de construir una nueva “ciudadania societaria” y por lo tanto, la posibi-
lidad de “formas inéditas de estatalidad” que se correspondan con las transformacio-
nes de la esfera publica territorial. Los derechos colectivos plantean el problema —ya
abordado por la teoria politica— sobre las “condiciones culturales de la autodetermi-
nacion”, sobre todo a partir de la obra del canadiense Will Kymlicka,'** quien a su vez
sigue los pasos de los filésofos de la politica John Rawls* y Michael Walzer,'* asi

143 “Ahora bien, ademds de que el actual orden juridico no incluye los derechos colectivos, el Estado no
ha sido capaz de garantizar a los integrantes de esos pueblos el ejercicio de sus derechos individua-
les. Esto refleja en parte el fracaso de su propuesta de integracién”: Cfr. Gémez Rivera, Magdalena,
“Derecho indigena y constitucionalidad: el caso mexicano”, en Derecho indigena, Instituto Nacio-
nal Indigenista-Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, p. 286.

144 Kymlicka, Will, Ciudadania multicultural, Paidés, Barcelona, 1996. Aunque ésta es su obra mas
conocida, es necesario consultar la anterior: Introduzione alla filosofia politica contemporanea,
Feltrinelli, Mildn, 1996, p. 259.

145 Rawls, John, Liberalismo politico, Edizioni di Comunita, Milan, 1994.

146 Walzer, Michael, Spheres of justice: a defense of pluralism and equality, Basic Books, Usa, 1983;
destaca también su obra: Tratado sobre la tolerancia, Paidés, Barcelona, 1998.
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como del filésofo del derecho estadounidense Ronald Dworkin,'” quienes reflexio-
nan sobre los principios de la “autodeterminacion moral”. Sila autonomia individual
consiste en el afirmar que la vida de cada quien est4 guiada por las convicciones inter-
nas y por la capacidad de formular juicios dificiles y revisados en forma continua, la
autonomia colectiva tiene como punto de partida el contexto social e institucional de
pertenencia. El bienestar colectivo tiene vinculos con las practicas culturales que com-
partimos con otros miembros de nuestra comunidad. Este es el terreno de encuentro
entre el liberalismo y el comunitarismo, pues es necesario rechazar el individualismo
abstracto del liberalismo y la prioridad ética de la comunidad sobre el individuo del
comunitarismo. No obstante, prevalece la compatibilidad entre liberalismo y dere-
chos culturales. Estos altimos, también denominados “derechos colectivos”, plantean
el tema del adecuado funcionamiento de una sociedad ordenada y justa. Los derechos
colectivos representan la expansion y ampliacion de los derechos de ciudadania, e
invitan a hacer compatibles, junto con los derechos derivados de una ciudadania co-
mun e igual, aquéllos derivados de diferencias de naturaleza étnica y cultural. Los
derechos colectivos ayudan a comprender el problema de los derechos de las minorias.
A pesar de que los titulares de los derechos colectivos son los individuos, éstos son la
manifestacion de una pertenencia y de una identidad. Los derechos colectivos presuponen
un macrosujeto, una comunidad o un grupo, que es el titular. Por lo tanto es necesario
definir a los sujetos colectivos asumiendo las distinciones entre identidades electivas e
identidades adscriptivas, y entre sujetos colectivos artificiales —como pueden ser los
partidos o los sindicatos—, y los grupos naturales a los cuales se pertenece por naci-
miento. Este es el tipico caso de los pueblos indigenas. Los derechos culturales se
interpretan como derechos a la supervivencia y a la autorreproduccién sociocultural

147 Los escritos de Ronald Dworkin han renovado profundamente la tradicién de la filosofia analitica del
derecho en la 6ptica de un liberalismo basado sobre los derechos individuales. La originalidad de la
teoria de Dworkin consiste en que hace derivar los derechos y los valores liberales no de la nocién de
‘libertad’ sino de la nocién de ‘igualdad’. Para Dworkin existen dos concepciones de igualdad. En la
primera el Estado otorga un trato igual para todos los ciudadanos; en la segunda los ciudadanos
deben ser tratados como iguales, reconociendo igual respeto y consideracién para todas las concep-
ciones de vida de los ciudadanos, sin alguna discriminacién: Cfr. Dworkin, Ronald, I forndamenti del
liberalismo, Laterza, Roma, 1996.
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de las comunidades minoritarias frente a la colectividad dominante. Cuando reflexio-
namos sobre derechos culturales debemos evitar la confusiéon con las denominadas
politicas de “accién afirmativa” que se orientan a crear o recrear condiciones para la
igualdad de oportunidades a favor de individuos en desventaja social y, con frecuen-
cia, integrantes de las minorias culturales. Tales programas no son tanto el efecto de
una doctrina politica organica, sino mas bien del conjunto de decisiones del Poder
Ejecutivo, memorandos administrativos y sentencias juridicas adoptadas en el curso
de un largo periodo. En las intenciones de los gobiernos que aplican la afirmative action
este conjunto de politicas tienen un caricter temporal que termina cuando la discrimi-
nacion inicial se considera profundamente reducida o anulada. Desde un punto de vista
étnico, la accion afirmativa reconoce el desequilibrio entre grupos discriminados. Ha
empezado a hablarse de accién afirmativa sobre todo a partir de los afios sesenta,
cuando el movimiento por los derechos civiles de los negros en los Estados Unidos
desarrollé en 1965 la “doctrina de la deuda” como la denominé Malcolm X.'#® Estas
politicas consisten, por lo general, en reservar cierta cuota de lugares socialmente
relevantes a ciertas categorias minoritarias en la esfera pablica.

La definicion de derechos colectivos se relaciona con una amplia gama de concep-
tos como “derechos de minorias”, “grupos de derechos diferenciados”, “derechos
culturales”, “estatus especial”, “derechos del colectivo”, “incorporacion consociativa”
y “proteccion de las minorias”. El fundamento politico y filoséfico de la colectividad-
comunidad consiste en considerarla moralmente buena por lo que es necesario for-
mular derechos especiales que la protejan bajo la idea de que el mejor modo para
tutelar a las comunidades es hacerlas efectivamente titulares de derechos. Los dere-
chos colectivos implican deberes de proteccion y tutela activa por parte de las institu-
ciones del Estado, que han de generar prestaciones positivas orientadas a garantizar
su reproduccion cultural. Se piensa por error que el reclamo de los derechos colectivos

148 La “doctrina de la deuda” formulada por Malcolm X establecfa: “Si las autoridades son sinceras
cuando hablan de reducir las diferencias deben ir mas alld de la simple imparcialidad. Nosotros los
negros debemos gozar de un trato particular si se quieren compensar las heridas que nos han sido
infligidas en 300 afos de privaciones, las cuales constituyen un trato particular pero de otro género”:
Cfr. Bergmann, Barbara, I defense of affirmative action, Basic Books, Nueva York, 1996, p. 119.
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debe proyectarse como reclamos de privilegios y libertades especiales para las mino-
rias. El reclamo al autogobierno se presenta en cuanto institucion legitima para la
produccién del derecho. La autonomia es exigida como facultad para determinarse
libremente dentro del Estado, como un derecho colectivo a ser diferentes y a ser res-
petados en esa diversidad. Asimismo, se plantea como la condicion previa e indispen-
sable para que se puedan disfrutar de los derechos fundamentales de los pueblos y
comunidades indigenas. En cierto sentido, el reconocimiento de los derechos colecti-
vos de los pueblos y comunidades indigenas se presenta como una forma de romper
con los esquemas tradicionales del derecho occidental. Los pueblos son los tnicos
sujetos y fuente de derechos en todas las dimensiones colectivas y se pueden expresar
a través de diversos estatutos juridicos como autonomia, regionalizacion y descentra-
lizacion. Estas formas de autonomia no han logrado eliminar las restricciones existen-
tes alos derechos colectivos de los pueblos cuando se mantienen las estructuras vigentes
que perpettan la nocién de minoria. Constituye un pueblo cualquier colectividad
humana que tenga referencias comunes a una cultura y a una propia tradicion histéri-
ca, desarrolladas en un territorio geograficamente determinado. Cualquier pueblo tie-
ne el derecho de afirmarse como nacion, y la existencia de una nacién se manifiesta
por la voluntad colectiva de sus miembros a autoorganizarse politica e institucio-
nalmente. Los pueblos y comunidades indigenas tienen el derecho permanente de auto-
determinarse de una manera independiente y soberana, y de autogobernarse de acuer-
do con las opciones democraticas de sus miembros. Sin embargo, se debe reconocer
la insuficiencia de nuestros marcos juridicos “individualistas” para expresar los dere-
chos colectivos de los pueblos indios. Los derechos colectivos se refieren a un derecho
fundamental: la libre determinacién. El pueblo tiene el derecho a expresar y a desa-
rrollar su cultura, su lengua, y sus normas de organizacién, y para hacerlo tiene el
derecho a dotarse de sus propias estructuras politicas, juridicas, educativas, de comu-
nicacién y de administracion puablica.

El pluralismo juridico se desarrolla en la perspectiva de la compatibilidad entre el
ordenamiento especifico de una comunidad y los ordenamientos generales del Esta-
do.'* El desarrollo de los derechos colectivos de los pueblos indigenas pasa por el

149 Gonzalez Galvan, Derecho indigena, McGraw-Hill, México, 1997, pp. 7-13.

Derechos colectivos: condiciones politicas y culturales de la autodeterminacién 79



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

reconocimiento de una “jurisdiccion especial indigena”.”® Es claro que habra una
coexistencia problematica y compleja entre ordenamientos diversos y conflictivos en
potencia. Imaginar un Estado donde pueden existir minorias nacionales con derecho
al autogobierno implica comprender que este derecho pone en tela de juicio la “unicidad
de la jurisdiccion” que algunos autores consideran la mayor conquista de la modernidad.
Sin embargo, la idea de los gobiernos auténomos es preferible a la tesis de la secesion en
un contexto de ingobernabilidad y conflicto entre las diversas nacionalidades en un
Estado tnico. La secesion es la separacion de una parte del Estado para constituir
un nuevo Estado independiente o para asociarse a otro Estado soberano. El nuevo Esta-
do sera culturalmente homogéneo cuando la minoria nacional se convierte en mayorta.
La idea de un Estado multicultural y pluralista es la de una forma de autogobierno que
garantiza los derechos colectivos y que explora diferentes modalidades de autonomia.
La creacién de una categoria de derechos distinta de los derechos individuales es una
necesidad de proteccion para la colectividad y contribuye al bienestar de los ciudadanos
en cuanto individuos. Incluso el famoso Proyecto de Declaracion de las Naciones Uni-
das sobre los Derechos de las Poblaciones Indigenas formulado en 1994,"! sostiene
la doble dimensién de los derechos, la individual y la colectiva, al afirmar “que los pue-
blos indigenas son iguales a todos los demas pueblos en cuanto a dignidad y derechos
y reconociendo, al mismo tiempo, el derecho de todos los pueblos a ser diferentes, a
considerarse a si mismos diferentes y a ser respetados como tales”."”> He aqui la tesis
de la “ciudadania societaria” como capacidad articuladora de la sociedad civil con el

150 “Respecto de la caracterizacion de esos derechos constitucionales indigenas, tenemos de tipo cul-
tural, territorial, politico y los que hacen referencia al ejercicio de la jurisdiccién especial indigena
directamente relacionados con las formas propias de gobierno”: Cfr. Valencia, Maria del Pilar, “De-
sarrollo de los derechos indigenas en Colombia”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Institu-
to Nacional Indigenista-Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, p. 254.

151 ElProyecto de Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Poblaciones Indigenas se
encuentra al final de esta obra como Anexo 1.

152 “Unos pueblos pueden existir en el seno de unos Estados sin que la circunstancia haya de producir
pérdida ni menoscabo de derecho propio, de un derecho humano de caricter colectivo, el derecho
a la libre determinacién”: Cfr. Clavero, Bartolomé, “El proyecto de declaracion internacional: de-
rechos indigenas y derechos humanos”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Instituto Nacio-
nal Indigenista-Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, p. 203.
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Estado. Los derechos colectivos dan vida a las minorias étnicas y culturales, denomina-
das por Will Kymlicka rational minorities, que nacen de la incorporacion de culturas
originales y precedentes, territorialmente concentradas y conocedoras de diversas formas
de autogobierno quiza basadas en los usos y costumbres. Las minorias nacionales —a
diferencia de los grupos étnicos a los que considera productores de una diversidad
cultural que es fruto de los flujos migratorios— dan vida al estado multinacional que esta
para indicar la presencia de variados pueblos y “naciones” a su interior, a diferencia del
estado multiétnico formado por migraciones y en donde, por lo general, el reclamo es
legislacién para el respeto de la diferencia. Este serfa el espiritu del “Proyecto de Decla-
racién Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas” de la Comision Interame-
ricana de Derechos Humanos de la Organizacion de los Estados Americanos,” que a
decir de uno de sus impulsores, resalta el fortalecimiento nacional, por lo que el derecho
de los pueblos indigenas a su autogobierno y autonomia tiene un “caracter interno”. Este
principio de autonomia “conecta y pone en operacion el principio anterior del reco-
nocimiento a sus culturas, fundamentando que ese autogobierno sea una aplicacion y
puesta en practica de sus costumbres, tradiciones y sistemas de autoridad. Hay que
enfatizar el caricter interno de su autogobierno y autonomia, por aplicacion del principio
de integridad de los Estados”.” En la realidad existen Estados que son al mismo
tiempo multinacionales y multiétnicos. El propio Kymlicka considera que los derechos
colectivos pueden expresarse a través de tres tipos de “derechos a la diferencia de grupo”:

1) Derechos de autogobierno (self-government rigths);
2) Derechos multiétnicos (polyethnic rights);
3) Derechos de representacion especial (special representation rights)."”

153 El Proyecto de Declaracién Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas aparece al
final de esta obra como Anexo 2.

154 Kreimer, Osvaldo, “Una lectura a través del proyecto de declaracién americana sobre los derechos
de los pueblos indigenas”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Instituto Nacional Indigenista-
Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, p. 222. El autor “es especialista
principal de la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos desde
1989y tiene a su cargo desde su inicio la tarea de preparacién y consulta respecto de la declaracién”.

155 Kymlicka, Will, Ciudadania multicultural, op. cit., p. 69-77.
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Un elemento adicional para la plena vigencia de los derechos colectivos esta represen-
tado por la creacion del “derecho a una representacion politica especial para las mino-
rias nacionales”, la cual se podria defender ya no como proteccion contra la asimilacion
impuesta, sino como corolario del autogobierno, o sea, del derecho al autogobierno.

El autogobierno produce un actor social que se transforma de defensor de una
identidad arraigada en costumbres y tradiciones para convertirse en el creador de un
“nosotros”; es asi como la identidad colectiva también se construye con base en la
percepcion de la diferencia y, eventualmente, de la oposicion al otro.”® Los grupos
sociales tienden a desarrollar un discurso coherente sobre “los de afuera”, por ejem-
plo, un disenso de hombres sobre mujeres o de élites sobre la masa, lo que refuerza la

17 Tas discriminaciones se refieren a

demarcacion identitaria y la cohesion interna.
exclusiones que tienen por objeto marginar a ciertas categorias sociales con base en
criterios étnicos, raciales, religiosos, de género y orientacion sexual, socioculturales o
de tipo ideolégico-nacionalista. Estos grupos casi siempre son las minorias. La discri-
minacion de las minorias y de los grupos vulnerables, asi como la hostilidad entre
diversos en nuestras realidades pluriculturales estd muy lejos de eliminarse.”® La mi-
noria identifica a un grupo de personas, diferenciadas de otras al interior de determi-
nada sociedad sobre la base de factores raciales, de religion, lengua o nacionalidad,
que se ven a si mismas como un grupo dotado de caracteristicas especificas que se
perciben desde el exterior como tales y, ademas, con una connotaciéon negativa. Es
éste el caso de una infinidad de minorias representadas por grupos étnico-nacionales
que conviven, muchas veces por la fuerza o bajo la ocupacién militar, con otros gru-
pos mayoritarios dentro de Estados nacionales en los que no se ha respetado su auto-
nomia.” En las democracias modernas —como también nos recuerda Will Kymlicka—

156 Parala relacién entre identidad, influencia y accién colectiva se recomienda el excelente trabajo: Cohen,
Jean, y Arato, Andrew, Civil society and political theory, The MiT Press, Cambridge, 1992.

157 Evers, Tilman, Identidad: el lado oculto de los nuevos movimientos sociales, CLAEH, Buenos Aires,
1984, p. 45.

158 Melucci, Alberto, “Acting collectively”, en Challenging codes, Cambridge University Press,
Cambridge, 1996, pp. 287-331.

159 Melucci, Alberto, “The process collective identity”, en Challenging codes, op. cit., pp. 68-71.
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la ciudadania multicultural define el espacio de la persona libre y esto se relaciona con
el ejercicio de los derechos que deben corresponder a las unidades territoriales o
globales de pertenencia, y no al grupo social o étnico originario.'® Los derechos co-
lectivos aparecen, por lo tanto, como un reconocimiento necesario de la diversidad,
de la complejidad y del pluralismo politico y juridico que existe en las sociedades
complejas.

Actualmente observamos en México una nueva “Cohabitacion Compleja”. Tal fe-
némeno se expresa en el agotamiento de la nocion clasica de ciudadania para explicar
los verdaderos problemas de la convivencia politica y social de nuestro tiempo. En
consecuencia, se plantea la necesidad de transitar hacia practicas e interpretaciones que
hagan posible entender las nuevas formas de membresia politica y multicultural que em-
piezan a desarrollarse en nuestro pais. La agenda politica de los tiempos actuales
plantea el problema de cémo debe vivirse la vida y por qué. La teoria multicultural
tiene que ver con la diversidad cultural y politica, con los derechos de las minorias,
con el relativismo de los valores y con la fundamentacion racional de las normas mo-
rales.'®! La nueva ciudadania pluralista que se ha venido desarrollando en los tGltimos
tiempos presupone una serie de politicas publicas que permiten a los grupos hacer un
“uso efectivo” de sus derechos. La igualdad de derechos en que se fundamenta la
ctudadania multicultural no significa sélo un trato idéntico, sino, mas bien, el conside-
rar la presencia del o#ro, justamente en cuanto diverso, como un dato irrenunciable de
nuestro mismo caracter social. Debemos entender que el pluralismo es un recurso y
una fuente de riqueza para cualquier sociedad.'® La libertad de un individuo no ter-
mina donde inicia la libertad del otro. Mas bien, la libertad del otro constituye, hoy
por hoy, la principal condicién para la afirmacion de la propia libertad. La temdtica de
los derechos colectivos plantea para México, en sintesis, la necesidad de imaginar un

160 Kymlicka, Will, Ciudadania multicultural, op. cit., p. 112.

161 Melucci, Alberto, “Le teorie dei movimenti sociali”, en Sistema politico, partiti e movimenti sociali,
Feltrinelli, Milan, 1979, pp. 85-101.

162 Escobar, Arturo y Alvarez, Sonia, “Introduction. Teory and protest in Latin America today” en The
making of social movements in Latin America, Westview Press, Oxford, 1992, pp. 2-3.
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nuevo pacto social y politico que reconozca el pluralismo juridico y los derechos hu-
manos no solo individuales sino también colectivos de los pueblos indigenas. En una
palabra, que reconozca los también denominados derechos comunales. El reconoci-
miento del patrimonio histérico y cultural colectivo de los pueblos y comunidades
indigenas plantea la autonomia en todos los ambitos y sobre todo que el Estado reco-
nozca y respete el “territorio cultural”, asi como sus recursos naturales que son parte
delavida indigena. Se requiere que se respete la libertad de decidir las formas de gobier-
no y organizacion de tipo religioso, politico y social. Los derechos colectivos se desa-
rrollan mediante formas confederativas de solidaridad que implican la mutua coope-
racion, el reconocimiento explicito de las identidades que los distinguen, la aplicacién
de los principios de equidad y de reciprocidad, los intercambios de las riquezas natu-
rales, de los avances tecnoldgicos y de los progresos econémicos y sociales. Los dere-
chos colectivos permiten que cualquier persona tenga el derecho a ejercer plenamente
los derechos individuales reconocidos por las diversas declaraciones, convenciones y
pactos internacionales. En sintesis, los derechos colectivos implican que se reconozca
a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos de derecho y que éstos, en el
gjercicio de su libre determinacion decidan la forma de organizarse ya sea a través de
una comunidad, un municipio o una regién auténoma.
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a poblacion indigena en México de acuerdo con datos del Instituto Nacional

Indigenista y del Consejo Nacional de Poblacion es de 12,707,000 personas que

representan el 10.5% de la poblacién total de México.'” Los indigenas se
encuentran distribuidos en todo el territorio nacional y cada vez tienen mayor presen-
cia en las zonas urbanas. Sin embargo, cerca del 80% de la poblacién indigena se
concentra en ocho entidades: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Yucatan, Campeche,
Veracruz y San Luis Potosi. En México existen 156,557 asentamientos dispersos en
803 municipios en los que mas del 30% de la poblacion habla una lengua indigena. Si
se toma en consideracion el criterio lingtiistico es posible estimar que en México exis-
ten 62 pueblos y comunidades indigenas, aunque en el pais se hablan més de 85 len-
guas y sus variantes dialectales. Al referirse a estos pueblos y a sus derechos humanos
resulta inevitable hablar de situaciones de inequidad, marginacion, desigualdad, po-
breza extrema, injusticia y persistente discriminacion. En materia de derechos huma-
nos el principal problema que atn subsiste es la falta de reconocimiento constitucional
de sus derechos colectivos. El reconocimiento constitucional de los derechos funda-
mentales de los pueblos indigenas y el cumplimiento de sus derechos ya reconocidos

163 Serrano Carreto, Enrique, et. al., Indicadores socioecondmicos de los pueblos indigenas de México,
2002, iN1-pPNUD-Conapo, México, 2002, p. 47.
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son temas ain pendientes en la agenda nacional, a pesar de la reforma constitucional
que se llevé a cabo en el 2001 y de las modificaciones que de ella derivaron, como la
creacion de la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (cp1) —antes
Conadepi-y del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas, a partir de la aprobacién de
la Ley General de Derechos Lingtisticos de los Pueblos Indigenas y la reforma al

164 En México no conta-

articulo 7, fraccidn cuarta, de la Ley General de Educacion.
mos con un adecuado marco normativo para salvaguardar los derechos colectivos de
los pueblos indigenas y todavia es muy notoria la ausencia de politicas ptblicas espe-
cificas para ellos.'® La reforma constitucional del 2001 en México, asi como las refor-
mas a las constituciones y leyes estatales vistas en su conjunto, atin no han propiciado
soluciones estructurales a los problemas y violaciones de los derechos que afectan a
los indigenas en el pais. La explicacion a esto es que precisamente los problemas que
sufren los pueblos, como la pobreza extrema, la discriminacion, los conflictos agra-
rios, el uso preferente de los recursos naturales, el ejercicio de la misma autonomia,
entre otros, no pueden solucionarse con el marco juridico existente, incluyendo la
tltima reforma al articulo 20. constitucional. La razén de esta inoperancia es que dicha
normatividad establece la posibilidad de “politicas de asistencia social” hacia los pue-
blos, pero 7o los reconoce como sujetos colectivos de derecho, y menos atin reconoce sus
derechos fundamentales como la libre determinacion a través de la autonomia o el uso
preferente sobre sus recursos naturales.!®® La reforma indigena no cierra en forma
alguna el debate sino que, por el contrario, lo traslada del ambito federal del Congre-
so de la Unidn al de las legislaturas estatales. En este sentido, sigue siendo imperativa
una reforma constitucional que vaya en el sentido del reconocimiento pleno de los
pueblos y sus derechos fundamentales, de conformidad con los llamados Acuerdos de
San Andrés Larrdinzar, a través de los cuales se proyecta una nueva relacion entre los

164 Publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de marzo de 2003.

165 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro”, Violaciones a los derechos humanos en México,
Informe anual 2002, México, diciembre de 2002, p. 2.

166 Espinoza Saucedo, Guadalupe, Lépez Barcenas, Francisco y Zadiga Balderas, Abigail, Los pueblos

indigenas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Centro de Orientacién y Asesoria a Pue-
blos Indigenas, México, 2002.
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pueblos indigenas y el Estado.'” Los Acuerdos de San Andrés tienen una gran impor-
tancia politica e historica para México ya que después de un muy prolongado periodo
por primera vez se realizé un pacto con los pueblos indigenas marginados politica-
mente en la construccion de la nacién mexicana. La “nueva relacion” con el Estado se
referia también, para usar las palabras de José Ramoén Cossio, a “una nueva politica
que, por un lado, sea de tal importancia que adecuadamente puede ser llamada de
Estado”.'® Una nueva relacion entre los pueblos indigenas y el Estado, que en efecto,
al asumir la Presidencia de la Republica Vicente Fox reiteré cuando afirmé: “México
es una nacién pluricultural y pluriétnica y, por tanto, es prioridad de mi gobierno
construir una nueva relacion entre el Estado, los pueblos indigenas y la sociedad na-
cional, fundada en el reconocimiento de la diversidad cultural, en el didlogo entre
culturas y en el respeto y asuncién de las diferencias. Esta es la Gnica manera como
podrin erradicarse formas ancestrales de desigualdad y discriminacién que tanto han
lastimado la libertad y la dignidad de las personas”. Con esta filosofia se estableci6
que a través del denominado Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas 2001-2006 se sentarian “las bases de la nueva relacion del Estado con los
pueblos indigenas que queremos construir”.'®” Por otra parte, todavia no se han tra-
ducido al sistema juridico interno las obligaciones que en materia indigena y de derechos

167 “Por lo menos desde el punto de vista constitucional nunca se les habia mencionado a estos pueblos
como parte integrante de la nacién mexicana”: Cfr. Sdmano, Miguel Angel, ¢t. al., “Los Acuerdos de
San Andrés Larrdinzar en el Contexto de la Declaracién de los Derechos de los Pueblos Americanos”,
en Ordénez Cifuentes, José (Coord.), Andlisis interdisciplinario de la Declaracion Americana de los Dere-
chos de los Pueblos Indigenas, X Jornadas Lascasianas, Universidad Nacional Auténoma de México,
México, 2001, pp. 103-120.

168 Cossio Diaz, José Ramoén, Los problemas del derecho indigena en México, Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, México, 2002, p. 89.

169 “El Gobierno Federal reconoce a los pueblos indigenas como intetlocutores y corresponsables en la
toma de decisiones para solucionar los problemas que los aquejan; sus formas tradicionales de organiza-
cién politica y social; la urgencia de un trato equitativo y respetuoso de su diversidad cultural en los
6rganos de imparticion de justicia”: Cfr. “Mensaje del presidente de la Reptblica Lic. Vicente Fox”, en
Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006. Estado, pueblos indigenas,
sociedad. Hacia una nueva relacién, Oficina de Representacion para el Desarrollo de los Pueblos Indige-
nas e Instituto Nacional Indigenista, ORDPI, INI, México, 2002, p. 6.
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humanos México ha contraido en el ambito del derecho internacional. Es de destacar
en este sentido, las disposiciones fundamentales que contempla el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo'”°, pues aun cuando el articulo 133 de la Carta
Magna establece que los tratados internacionales firmados y ratificados por México
son parte de la normatividad interna del pafs, en la prictica resultan inoperantes: por
una parte, contemplan contradicciones con la Constitucion Federal y por otra, existe
jurisprudencia en el sentido de que finalmente los tratados estan por debajo de ésta.
En efecto, y en una l6gica de orden constitucional, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha determinado en tesis de jurisprudencia que los tratados internacionales
estan por debajo de la Constitucion pero por arriba de la legislacion federal: los “tra-
tados internacionales se ubican jerarquicamente por encima de las leyes federales y en
un segundo plano respecto de la Constitucién Federal”.'! En el marco de la reforma
constitucional en materia indigena que se aprobd en el 2001, quedé en evidencia el
incumplimiento que existe en nuestro pais del derecho a la consulta que tienen los
pueblos indigenas cada vez que se plantean modificaciones legales que los involucran
directamente.

Esto a pesar de existir un amplio marco de derecho internacional de los derechos
humanos de los pueblos indigenas, como el Convenio 169 de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo que México ratificé el 5 de septiembre de 1990.'7? Este Convenio
es uno de los principales instrumentos internacionales para la defensa, promocion y
reconocimiento de los derechos indigenas. Incluye definiciones importantes respecto

170 Convenio (Num. 169) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Adoptado el
27 de junio de 1989 por la Conferencia General de la Organizacién Internacional del Trabajo en su
septuagésima sexta reunién. Entrada en vigor: 5 de septiembre de 1991. Este documento aparece al
final de esta obra como Anexo 3.

171 Tesis jurisprudencial PLXXVII/99 de la Novena Epoca, Gaceta del Semanario Judicial de la Federa-
cion, Tomo X, p. 46.

172 Un instrumento “que alimenta la jurisprudencia internacional con respecto al tema de derechos
indigenas internacionalmente reconocidos”: Cfr. Chambers, Ian, “El Convenio 169 de la o11: Avan-
ces y Perspectivas”, en Gémez, Magdalena, Derecho indigena, Instituto Nacional Indigenista-Aso-
ciacién Mexicana para las Naciones Unidas, México, 1997, pp. 123-136.

90  Una radiografia general



Situacién de los pueblos indigenas en México

al término “pueblo” como sujeto de derecho. Aborda los temas fundamentales de la
tierra y los territorios indigenas, el uso y aprovechamiento de los recursos naturales,
la contratacién y condiciones de empleo, formacion profesional, artesanias e indus-
trias rurales, seguridad social y salud, educacién y medios de comunicacién, asi como
las politicas generales que los gobiernos estan obligados a aplicar para adecuar el
marco juridico nacional a los estandares internacionales mas altos.'” El Convenio 169
de la o1t establece, ademas, que el derecho a la consulta que tienen los pueblos debe
realizarse mediante “procedimientos apropiados”,'’* en particular a través de sus ins-
tituciones representativas, de buena fe y de una manera adecuada a las circunstancias,
con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento sobre las medidas
propuestas.'” Sin embargo, en el proceso de reforma, aun cuando los pueblos habian
llegado al consenso en el sentido de que la propuesta mas acabada y cuya aprobacién
esperaban era la de la Comisién de Concordia y Pacificacion, ésta resultd finalmente
desvirtuada en los puntos centrales y se le sustituy6 con una iniciativa de reforma que
no se consulté con los indigenas. Aunque el gobierno de Vicente Fox cuenta con un
Programa Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006, es posible
observar, sin embargo, un pronunciado deterioro de la institucionalidad del Estado
frente a las demandas, necesidades y derechos de los pueblos indigenas. La estructura

173 “La Organizacién Internacional del Trabajo ha realizado actividades relacionadas con los pueblos
indigenas, casi desde su nacimiento. En 1921 la 01T emprendié una serie de estudios sobre las
condiciones laborales de los trabajadores “nativos” o “indigenas” en las colonias. Estos estudios
revelaron la existencia de trabajo forzoso en muchas partes y conllevaron a la adopcién del Conve-
nio ntimero 29 de la o1T sobre el Trabajo Forzoso”: Cfr. Olguin Martinez, Gabriela, Los mecanismos
de control de la o1 en materia de derechos indigenas. Aplicacion internacional del Convenio nimero
169, Ce-Acatl, A.C., México, 2000, p. 21.

174 “Convenio (NGim. 169) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes”, en: Sanchez
Bringas, Enrique, Los derechos humanos en la Constitucién y en los tratados internacionales, Porria,
México, 2001, pp. 501-511.

175 Articulo 6 del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo: “Las consultas llevadas a
cabo en aplicacién de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las
circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medi-
das propuestas”, Cfr. “Convenio (Ntm. 169) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Indepen-
dientes”, en: Sanchez Bringas, Enrique, Los derechos humanos en la Constitucion y en los tratados
internacionales, op. cit., p. 503.
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del Estado no ha sido disefada para responder a sus demandas, no ha planteado la
atencion de éstas ni ha podido revertir la impunidad que el actual sistema de
procuracién y administracion de justicia contribuye a perpetuar en perjuicio no sélo
de las minorias, sino de toda la poblacién. Sin embargo, las instituciones del Estado
han dado pasos para revertir esos “periodos que dejaron una secuela de agravios, de
victimas de delitos que fueron cometidos en abuso del poder o al amparo de éste y
bajo el cobijo de la impunidad, a las que se les debe encontrar un cauce de reconciliacion
y de justicia”.'”® La informacién que existe sobre los pueblos indigenas atin es preca-
ria; no se fomenta la investigacion sobre su historia y sobre todo, sobre su vida presen-
te; su cosmovision, sus formas de organizacion, sus recursos humanos y materiales,
sobre sus demandas y los problemas que enfrentan. Sélo hasta hace poco se ha avanzado
en el conocimiento de sus formas de gobierno y de sus “usos y costumbres” en los
procesos politicos.'”” Por otra parte, no existen mecanismos para la documentacion
sistematica de las violaciones a los derechos de los indigenas. Sera necesario establecer
formas para cuidar de sus derechos, crear mecanismos de proteccion e impulsar la
investigacion para tener un panorama mds completo sobre su situacién. Con el fin de
dar una idea del camino que atin debemos recorrer es imprescindible recordar la soli-
citud formulada a México por el Comité para la Eliminacién de la Discriminacion
Racial de la oNU para que en sus informes oficiales “incluya estadisticas detalladas
sobre los distintos grupos autdctonos que viven en México [...] El Comité pide al
gobierno de México que en su préximo informe periddico, presente informaciones e
indicadores precisos sobre las dificultades sociales y econémicas que afrontan las po-
blaciones autdctonas”.'® La dindmica de la exclusion afecta a los indigenas en su

176 Gobierno de la Reptblica, Avances y retos del Gobierno Federal en materia de derechos humanos,
agosto de 2002, p. 6.

177 Al respecto se recomienda la excelente compilacién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion: Derechos indigenas y elecciones, TEPJF, México, 2003.

178 Observaciones finales del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial (CERD) sobre el

onceavo informe de México relativo a la aplicacién de la Convencion para la Eliminacién de la Discri-
minacién Racial, formuladas el 15 de agosto de 1997. A/52/18.
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condicién de minoria. Esta dinamica involucra “no sélo a los indigenas que viven en
las regiones tradicionales, sino también a todos aquellos que viven en asentamientos
donde representan una minoria y son resultado de la intensa dindmica migratoria y de
cambio social que ha tenido lugar en los Gltimos afios”.'”” La reforma en materia
indigena tiene que ser uno de los elementos clave para la genuina reforma del Estado.

179 Serrano Carreto, Enrique, et. al., Indicadores socioeconémicos de los pueblos indigenas de México.
2002, IN1-pPNUD-Conapo, México, 2002, p. 15.
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os indigenas viven en desventaja frente al resto de la poblacion nacional; son

victimas frecuentes de la discriminacion y de la exclusion social, econémica,

politica y cultural. Todavia hoy en pleno siglo xx1 el 95.4% de las localidades
donde viven los pueblos indigenas son consideradas de alta y muy alta marginacion.
En estas regiones, generalmente apartadas de los grandes centros econémicos, se man-
tiene con frecuencia una agricultura de subsistencia. A pesar de que en su mayoria
cuentan con recursos naturales, la falta de asesoria técnica y apoyos econémicos no les
permite aprovecharlos. Esta situacion se remonta al inicio de los tiempos colonia-
les.’®® Los pueblos indigenas representan el sector social que registra los mayores in-
dices de pobreza y marginacion en nuestro pais. Se calcula que el ingreso de la mayo-
ria de ellos es de poco mas de 3,000 pesos al afio, lo cual significa 250 pesos al mes y
8.30 por dia, con lo que deben satisfacer sus necesidades basicas de alimentacion,
salud, vivienda y vestido.®! Las poblaciones indigenas que viven en mayor atraso se
encuentran en Chiapas, Veracruz y Puebla, seguidas por las de Guerrero, Oaxaca,

180 Ferrer Mufioz, Manuel, La cuestion de la esclavitud en el México decimonénico: sus repercusiones en
las etnias indigenas, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1998.

181 “Con 8.30 pesos diarios, subsisten los indigenas en la pobreza”, El Financiero, martes 31 agosto de
2004, p. 33.
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Estado de México, Hidalgo, Michoacan, San Luis Potosi y Guanajuato, entidades que
concentran el 73 % de la pobreza extrema en el campo mexicano. Se trata de la pobla-
cion indigena mas grande de América y que habita, predominantemente, en 801 de
los 2,433 municipios que existen en el pafs: “De esos 801 municipios indigenas, s6lo
tres son de muy baja marginacion, 12 de baja marginacion, 79 de media, 407 de alta y
300 de muy alta marginacion”.'® El informe presentado en el 2003 por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo establece que la posicion de México en el
mundo en términos de desarrollo humano descendié del lugar niimero 51 en el 2001 al
54 en el 2002.'"® Sélo un pequeno nimero de paises —de los 173 analizados— tienen
menor indice de desarrollo humano que México.'® Este descenso refleja, entre otras
cosas, deterioro y regresion en el desarrollo humano de la poblacién, mismo que afec-
ta principalmente a los pueblos y comunidades indigenas aumentando su pobreza
extrema y su marginacion con secuelas de analfabetismo, insuficiencia alimentaria,
desnutricion, bajos indices educativos y persistentes problemas de salud publica e
infraestructura. Este sector de la poblacién presenta los mas bajos indices de desarrollo
humano del pais, a lo que debemos sumar los abusos de caciques locales y frecuente-
mente la manipulacion politico-electoral. Ademas, los pueblos indigenas sufren coti-
dianos embates contra su identidad cultural y unidad social como ha sido confirmado
por la Organizacion Panamericana de la Salud (ops) que reconoce que la realidad
sanitaria de estos pueblos es muy compleja puesto que sus indicadores muestran que
los profesionales de la salud en nuestro pais no estdn preparados para entender y
manejar la diversidad cultural que presentan, ademas de que los programas sanitarios

182 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, “Informacién recibida de los gobiernos. México”,
Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, Segundo Periodo de Sesiones, Nueva York, 12 a 23
de mayo de 2003. E/C.19/2003/10, p. 1.

183 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano. México
2002, pPNUD, México, 2003, p. 22.

184 Entre los 173 paises examinados s6lo aparecen con indices menores de desarrollo humano a los de
México: Colombia (57.1%); Brasil (60.7%); Sudafrica (59.3%); Honduras (59%); Nicaragua
(60.3%); Namibia (70.7%); Botswana (63 %); Suazilandia (60.9%); Lesotho (56%); Zambia (52.6%);
Reptblica Centroafricana (61.3); Etiopia (57.2%); y Sierra Leona (62.9%): Cfr. Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002, op.cit., p. 22.

96  Discriminacién, marginacién y pobreza



Situacién de los pueblos indigenas en México

en México sdlo se promueven en 10 lenguas indigenas. De las 40 mil muertes de menores
de cinco afios, al menos 20% son resultado del llamado “rezago epidemioldgico”diarreas,
desnutricidn y otras— que afectan sobre todo a las entidades mds pobres, entre ellas las
indigenas.' Las principales actividades econémicas de estos pueblos son la agricul-
tura, la pesca, recoleccion y aprovechamiento del bosque. Los indigenas constituyen
la principal fuente de mano de obra asalariada en el campo y en la ciudad. No obstan-
te, es necesario aclarar que gran parte de los problemas de exclusion, pobreza y
marginacion no se limitan a la poblacién indigena, sino que se extienden a otras capas
sociales que no son étnica o culturalmente diferentes.

Aunque con lentitud desesperante, cada vez es mayor el interés de las instituciones
del Estado por este sector olvidado de la poblacion. En su Informe presidencial de
2004 Vicente Fox presenté como los logros mas importantes de su sexenio la “cons-

186y la priorizacion de la educacion indigena”, asi

truccion de vias de comunicacion
como el programa denominado “Seguro Popular” que estd entrando en zonas indige-
nas por lo que 100 mil familias estan cubiertas mediante esta modalidad de atencion a
la salud.’®” Un dato importante es el mayor gasto que se dedica a este sector. El Presu-

puesto de Egresos de la Federacion para 2002 contempl6 la creacion del Programa

185 Informe “Salud México”, 2003.

186 Al respecto, la titular de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, X6chitl
Galvez, ha sefialado: “Usted va hoy a Marquelia y se va a encontrar una carretera terminada en donde
invertimos 300 millones de pesos. Esa carretera tenia 28 afios construyéndose y se les aplicaban 10
millones de pesos al afio, usted puede ir hoy a Alotepec en la zona mixe, y se va a encontrar una carretera
que practicamente ya terminamos. Ya conectamos a San Lucas Camotldn, que era un municipio que no
tenfa carretera, y nos estd costando 123 millones ese camino. Y el de Petlapa nos estd costando 87
millones, que era otra cabecera municipal en Oaxaca que no tenia conexién terrestre. Estamos termi-
nando la carretera a Villa Alta. Ayer hicimos un corte con la Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes, quien invertia el 9% de sus recursos en caminos rurales a zonas indigenas, hoy esta invirtiendo el
39%"”: Cfr. Intervencion de Xo6chitl Galvez, titular de la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, en la Jornada Interactiva “La reforma constitucional en materia indigena: balance y
perspectivas”, organizada por el Centro de Estudios Socioldgicos de El Colegio de México, 10 de junio
de 2004, Sala “Alfonso Reyes”, México, D.F. http://www.colmex.edu.

187 Los indigenas representan solamente el 10% del millén de familias que el gobierno federal asegura
tener afiliadas en ese programa: Cfr. IV informe de gobierno, 1 de septiembre de 2004.
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para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas, con una asignacion de
1,000 millones de pesos (aproximadamente 100 millones de délares) para aplicarse en
las regiones indigenas del pais'®®, al finalizar el afio 2004 esta cantidad se habia
incrementado a cerca de 4,000 millones de pesos.'® Los censos oficiales muestran
que la poblacién indigena aumenta més rdpido que la media nacional, sin embargo,
también hacen evidente que entre estos grupos prevalece una tasa de mortandad mas
elevada que la que afecta a la poblacién en general. Este indicador se agrava en los
nifios indigenas menores de cinco afios pues en 1993 morian alrededor de 55 nifios por
cada 1,000 nacidos vivos y en las regiones cora, tarahumara y huichol los registros
fueron de 89, 95 y 100 respectivamente.'”® En cuanto a la vivienda y servicios tenemos
que el 86.9% de los municipios indigenas tiene un rezago alto y muy alto de vivienda,
cifra que duplica el porcentaje nacional; slo el 62% de los hogares indigenas cuenta
con agua dentro de su hogar; tinicamente el 33.7 % tiene drenaje y casi la cuarta parte
de la poblacién carece de energia eléctrica, siendo los indigenas de los estados de
Durango, Chihuahua, Nayarit, Chiapas, Guerrero, San Luis Potosi y Veracruz los mas
rezagados al respecto. Finalmente s6lo el 28.9% de las viviendas indigenas cuentan, al
mismo tiempo, con los servicios de agua entubada, electricidad y drenaje.”®* Los pue-

188 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, Informacién recibida de los gobiernos. México, Foro
Permanente para las Cuestiones Indigenas, Segundo Periodo de Sesiones, Nueva York, 12 a 23 de mayo

de 2003. E/C.19/2003/10, p. 2.

189 “Yo soy la responsable de la politica pablica en el gobierno federal. Acabamos de reformar el Instituto
Nacional Indigenista en la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Estamos
trabajando con todas las secretarias de Estado para tratar de identificar los presupuestos que se aplican
ala poblacién indigena. Y muchos se aplican en el papel, pero en la vida real no llegan. Ese es un trabajo
que la nueva ley de la Comisién nos faculta para coordinar a todas las secretarias de Estado en materia
de politica publica. ¢Qué pasaba con el INI? Estaban a punto de cerrarlo, no lo decian pero el tltimo
presupuesto que ejerci6 fue de 870 millones. De los cuales 300 eran de gasto de operacién, y 350 de
salarios. Ya con los 200 millones que quedaban realmente no podiamos hacer nada. Hoy estamos llegan-
do a los 4,000 millones m4s los 18,000 millones que traemos de las demaés secretarias, y esto es lo que
puede al paso de los afios provocar algo”: Cfr. Intervencién de Xochitl Galvez, titular de la Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, en la Jornada Interactiva “La reforma constitu-
cional en materia indigena: balance y perspectivas”, organizada por el Centro de Estudios Socioldgicos
de El Colegio de México, 10 de junio de 2004, Sala “ Alfonso Reyes”, México, D.E http://www.colmex.edu.

98  Discriminacién, marginacién y pobreza



Situacién de los pueblos indigenas en México

blos indigenas en México tienen las tasas de natalidad, morbilidad y mortalidad mas
altas y con frecuencia habitan entornos ecolégicamente degradados puesto que han
sido confinados en tierras de muy baja produccion, o al efecto que ha tenido la invasion
y el uso irracional de los recursos de sus tierras por parte de terceros. Debe conside-
rarse que la tierra es un elemento fundamental de las culturas indigenas desde tiem-
pos inmemoriales. Diversos grupos indigenas consideran que la tierra no es una perte-
nencia, que no les pertenece, sino al contrario, que ellos son parte de ella. El territorio
y la sensacion de pertenecer a un pedazo de tierra, porque da de comer, porque da
techo, también es una exigencia fundamental de los pueblos indios. Muchas veces
esta tierra casi sagrada para ellos les es arrebatada por compafias nacionales y extran-
jeras que poco a poco, y en el marco de las reformas estructurales y los acuerdos
comerciales celebrados por varios paises latinoamericanos, han logrado desplazar a
los antiguos pobladores para ubicar ahi diversas empresas, maquiladoras, sembradios,
represas hidroeléctricas o pozos petroleros. Ello no sélo provoca el desgaste y deterio-
ro de las culturas de los pueblos indios, también viola su derecho a la tierra y territo-
rio, asi como el derecho fundamental a la vida. La presencia de estas multinacionales
y sus acciones genera altos indices de migracion hacia los centros urbanos y Estados
Unidos en la bisqueda de mejores oportunidades de vida. Por ejemplo en el Estado
de México, el censo del 2000 revelé que “tres de cada 10 mazatecos y totonacas de
cinco afos y mds, residentes en el Estado de México en el 2000 cambiaron de entidad
de residencia (a veces de pais) entre 1995 y la realizacion del censo”.”? La no inclu-
sién de los pueblos y comunidades indigenas en el denominado “proyecto nacional”
es un atentado que viola los derechos bésicos de los pueblos originarios de México.
Los indigenas que trabajan son los que perciben menores ingresos. Su nivel de vida
se ve continuamente afectado por los bajos precios de los productos agricolas y

190 Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006, México, p. 42.

191 Serrano Carreto, Enrique, et.al., Indicadores socioeconémicos de los pueblos indigenas de México.
2002, iN1-PNUD-Conapo, México, 2002, pp. 46-49.

192 Gonzalez Ortiz, Felipe (Coord.), Estudio sociodemogrifico de la poblacién indigena en el Estado de
México, El Colegio Mexiquense, México, 2002, p. 29.
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artesanales, por la falta de espacios en el mercado para la comercializacion y por la
influencia de los intermediarios, asi como por la baja productividad que existe en
tierras de temporal. Esta grave situacién no ha pasado inadvertida en la comunidad
internacional, al grado que existen diversas recomendaciones al gobierno mexicano
que manifiestan su preocupacion por “las persistentes penalidades de las poblaciones
indigenas, en particular en Chiapas, Guerrero, Veracruz y Oaxaca, para quienes la dis-
ponibilidad de, entre otras cosas, salud, educacion, empleo, nutricién adecuada o
vivienda, es limitada”."”> Es conocido que los estados de Chiapas, Oaxaca y Guerrero
son las entidades mds pobres del pais y se colocan por debajo de la media nacional de
los diferentes indicadores sociales. Esto a pesar de que Chiapas y Oaxaca concentran
altos porcentajes de poblacién indigena: casi las dos terceras partes del total registra-
do en México y que acumulan el mayor rezago social derivado de la condicion de
marginalidad historica en que se encuentran. Ademas estos estados comparten defi-
ciencias similares en materia de derechos humanos. Las cifras oficiales dan cuenta del
deterioro y exclusion que padecen dichos pueblos. A la informacion de que las locali-
dades donde viven los pueblos indigenas mexicanos son de alta y muy alta marginacion
debemos agregar que menos del 5% de las localidades indigenas de México cuentan
con politicas piblicas orientadas a la vivienda, al trabajo y a la educaciéon.’* A pesar
de que en las regiones indigenas se concentra un alto porcentaje de los recursos natu-
rales (petréleo, oro, maderas preciosas, rios y selvas), que implican altos beneficios y
rentabilidad para el conjunto de la nacion, el sector de la poblacion indigena vive al
margen de los beneficios que reporta el aprovechamiento y uso de tales recursos natu-
rales.!” Solo por poner un ejemplo: el municipio indigena de Urique, en el estado de
Chihuahua, es uno de los dos que aporta el 10% de la produccién estatal de oro.'*

193 “Principales Motivos de Preocupaciéon. Observaciones finales del Comité de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales: México. 08/12/99.E/C.12/1/Add.41”, en Recomendaciones sobre derechos humanos al
gobierno mexicano 1997-2000, Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez”, México, 2000, p. 20.

194 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 33.

195 Martinez Sifuentes, Esteban, La veda en el lago de Pétzcuaro. Historia sin final de una imposicion,
Instituto Nacional Indigenista, México, 2002, pp. 28-33.

196 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 22.
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Sin embargo, segtin cifras oficiales, en esa entidad el 49.6 % de la poblacion indigena en
edad de trabajar no percibe ingresos, el 14.3% percibe menos de un salario minimo, el
22.7% percibe entre uno y dos salarios minimos y sélo el 13.4% percibe més de dos
salarios minimos.'”” Segtn datos de 1990 —citados en el Programa Nacional de Desarrollo
2001-2006— de la poblacién indigena ocupada a nivel nacional, el 21% no percibia ingre-
s0s, el 18% era remunerado con medio salario minimo, dos quintas partes vivian con 20
pesos diarios y 20.4% recibia por su jornada la mitad, o menos de un salario minimo."®
La situacion de los ninos indigenas es preocupante. También en este renglon México
ha recibido la recomendacién internacional de “tomar medidas efectivas para prote-
ger a los nifios indigenas contra la discriminacion y garantizar que disfruten de todos
los derechos reconocidos por la Convencién sobre los Derechos del Nifio”."”” Los
nifios indigenas padecen las consecuencias de un deterioro estructural dado que el
73.6% de ellos tienen deficiencias en la talla de acuerdo con los parametros tipificados
para su edad, lo que indica una fuerte desnutricién. En un documento entregado a la
Céamara de Diputados en octubre del 2004 en el contexto de la definicion del presu-
puesto de egresos 2005 la titular de la cpr, X6chitl Galvez, informé que “el 66.5 % de los
nifos indigenas entre cero y cuatro afios de edad viven en municipios con tasas de mortali-
dad infantil muy alta (35 a 67 defunciones anuales por cada 1,000 nacidos vivos). En
2004 podian registrarse a nivel nacional 50 mil muertes infantiles, de las cuales hasta
35 mil se registrarian en las regiones indigenas [...] la esperanza de vida al nacer entre
los indigenas es de 73.2 afios, mientras que para el resto de la poblacion es de 76.2
anos. Esta diferencia equivale a una mortalidad 21 por ciento superior entre los indi-
genas en comparacion con los no indigenas” ?® La informacion proporcionada por la

197 Serrano Carreto, et. al., Indicadores socioeconémicos de los pueblos indigenas en México, 2002; Insti-
tuto Nacional Indigenista, PNUD, Conapo, México, 2002, p. 257.

198 Ibid, p. 70.
199 Observaciones finales del Comité de los Derechos del Niiio sobre el segundo informe de México rela-
tivo a la aplicacién de la Convencion de los Derechos del Nijio, formuladas el 10 de noviembre de

1999. CRC/C/15/ADD.112.

200 “Aduvierte cpr1 a legisladores sobre muerte de indigenas”, en Reforma, seccion “Nacional” | jueves 7 de
octubre de 2004, p. 14A.

Discriminacién, marginacién y pobreza 101



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

responsable de la politica indigena a los representantes populares agregaba que el
87% de los pobladores de las localidades con 40% o mas de poblacién indigena no
tienen acceso a servicios de salud. Los censos oficiales muestran que la poblacion
indigena aumenta mas rapido que la poblacién media nacional, sin embargo, también
presenta una tasa de mortandad mucho mas elevada en relacion con la prevaleciente en
el resto de la poblacion.?! Al respecto el Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006
menciona que “entre las tres principales causas de muerte de la poblacién indigena
se encuentran las infecciones intestinales, la influenza y la neumonia, cuyos condicionan-
tes basicos son el saneamiento, la calidad de la vivienda y las condiciones microam-
bientales de éstas, en especial el humo por combustion de lefia”.?*?> Llama la atencién
este senalamiento pues resulta discriminatorio en tanto que se centra en las costum-
bres de los pueblos indigenas sin considerar que el deterioro de su calidad de vida se
relaciona con la deficiencia e insuficiencia de los servicios médicos, la falta de recursos
para mejorar las condiciones generales de vida de los pueblos indigenas como trabajo,
salario digno, seguridad social, educacién y acceso a la vivienda. La situacién no me-
jora para las mujeres indigenas si consideramos la existencia de fuertes condiciona-
mientos para el acceso de las mujeres indigenas a los beneficios de los programas de
asistencia social y a la participacién politica.?”® Se aprecia, incluso, la vulneracién di-
recta de sus derechos sexuales y reproductivos a través de esterilizaciones forzosas o
parcialmente informadas y elementos de racismo que derivan de la modificacion obli-
gatoria de sus costumbres ancestrales de sanidad y alimentacion.?** La desnutricion
entre las mujeres indigenas es del 40%, problema que aumenta las probabilidades de

201 En 1993 morian alrededor de 55 nifios indigenas menores de cinco afios por cada 1,000 nacidos
vivos y en las regiones cora, tarahumara y huichol los registros fueron de 89, 95 y 100 respectiva-
mente: Cfr. Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 42.

202 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 43.
203 Herrera Puente, Marfa Eugenia, “Granos de otra mazorca: la participacién politica de la mujer en
los Altos de Chiapas”, en Democracia en tierras indigenas. Las elecciones en los Altos de Chiapas

(1991-1998), El Colegio de México, México, 2000, pp. 69-92.

204 Federacion Internacional de los Derechos Humanos, Informe. Misién Internacional de Investiga-
cién. Seguimiento de la situacion de los derechos bumanos en México, Nim. 362/3, junio de 2003, p. 6.
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complicaciones en el embarazo, de dar a luz de manera prematura o de que los nifios
tengan bajo peso al nacer.?® Por otro lado la falta de clinicas rurales, centros de salud
y hospitales agudiza el problema. Muchas de las enfermedades prevalecientes en las
comunidades podrian ser sanadas y prevenidas si existieran los recursos materiales y
humanos suficientes. El acceso al agua es dificil. En algunas comunidades conseguirla
exige caminar hasta el pozo en el solar de la casa o desplazarse varios kilémetros. Si a
esto le sumamos la baja calidad y los grados de contaminacién del agua disponible, la
calidad de vida y la salud de los indigenas, observamos una afectacion importante. En
este caso los estados de San Luis Potosi, Guerrero y Veracruz ocupan los primeros
lugares entre las entidades con falta de agua entubada. Sélo el 62% de los hogares
indigenas cuenta con agua dentro de su hogar.?® En el rubro de vivienda y servicios se
constata que el acceso a los servicios se ha restringido para los indigenas hasta ahon-
dar las diferencias en el desarrollo. Un claro ejemplo es la disponibilidad de la energia
eléctrica, no solo para el uso de la maquinaria productiva, sino para sus esenciales
aplicaciones domésticas. La falta de satisfactores basicos y elementales servicios pa-
blicos los obliga a la constante migracién. Las precarias condiciones en que sobrevi-
ven estos pueblos y comunidades han motivado recomendaciones a México hechas
por distintos relatores de los mecanismos internacionales, por ejemplo, el relator de
Vivienda de la ONU en su visita a México en 2002 sefald la necesidad de alentar “a la
Comisiéon Nacional de Fomento a la Vivienda a que colabore estrechamente con el
Instituto Nacional Indigenista para seguir fomentando la labor relativa a la vivienda
de los indigenas [...] también insta al Estado a que preste especial atencion a la iden-
tidad colectiva de los indigenas en lo que respecta a las cuestiones de la tierra, en
particular cuando la venta o la privatizacion de ésta puede tener por resultado la pér-

dida de identidad” .27

205 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 44.
206 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p. 47.
207 Kothari, Miloon, Informe del relator especial sobre una Vivienda Adecuada como parte del derecho a

un nivel de vida adecuado, y sobre el derecho a la no discriminacién, 27 de marzo de 2002. E/CN.4/
2003/5/Add.3.
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El144.2% de los indigenas son analfabetos, cuando la media del pais es de 10.46%.
Las mujeres y las personas de edad adulta y avanzada presentan mayores desventajas.
En el 2004, 245 mil nifios no asistian a la escuela y se estimaba que dos de cada tres nifios
eran indigenas. El rezago educativo entre los pueblos indigenas triplica el promedio
nacional. Las mujeres son las més afectadas por este problema pues su rezago es entre
tres y seis veces mayor al promedio nacional, y entre dos y tres veces en comparacion

208 Una proporcion casi tres

con los hombres de su misma etnia, en algunos casos.
veces mayor de hombres de la poblacién indigena que de hombres de la poblacion
general, no cursé un solo grado de primaria y la proporcion entre mujeres es tres
veces y media mayor que la de las mujeres de la poblacion general. Sélo 8.9% de las
mujeres indigenas lograron estudiar mas alld de la primaria. El Instituto Nacional de
Evaluacion a la Educacion (INEE) reporta que de 1.3 millones de infantes indigenas
entre seis y 14 afios, 16.4% no asiste a la escuela, mientras que en el grupo de 15 afios o
mas, 50% no llegé a completar la primaria. No sélo eso, se calcula que de los que
asisten a la escuela, alrededor de 57 % esta en el nivel mas bajo de competencia en la
habilidad de lectura, y cerca de 70% en matemiticas, cuando el nivel nacional se
ubica en 27% y 51.5% respectivamente. Alrededor de 20% de las escuelas indigenas
no ofrecen los seis grados de primaria, y 28% son unidocentes dado que un solo maestro
atiende los diferentes grados. Un alto porcentaje de indigenas no asiste a la escuela
por su condicién de migrantes o por vivir en las calles de las ciudades. Ser indigena
representa no acceder a la educacién o recibir una de mala calidad, vivir al interior de
la escuela la discriminacién de maestros y alumnos, asi como no recibir una instruc-
cion vinculada con los elementos culturales de su pueblo. Muy por el contrario, la
educacion publica atin no logra incorporar el elemento pluricultural; la socializacién
politica de los indigenas se orienta a someterlos, asimilarlos y homologarlos a la deno-
minada “cultura nacional”. En situaciones donde la pobreza extrema y la marginacién
son problemas cotidianos, han llegado a producirse movimientos de resistencia arma-
da, como en la Region Loxicha, en Oaxaca, donde la falta de las acciones guberna-
mentales apropiadas impidi6 establecer canales de interrelacion entre la poblacion y
las diferentes instancias publicas encargadas de prestar servicios publicos y ofrecer

208 Programa Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, pp. 51y 52.
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opciones de desarrollo. Los conflictos agrarios y politicos en esta region son muy
frecuentes, por lo que resultan comunes los asesinatos de defensores de los derechos
humanos y de otros luchadores sociales.? Lo anterior ha producido una serie de
violaciones a los derechos humanos, entre las que destacan: “detencion arbitraria,
tortura, amenazas, lesiones, retencion ilegal, imputacién indebida de hechos o falsas
acusaciones, traslados injustificados, desapariciones forzadas o privaciones ilegales de
libertad, y homicidio, asi como la coaccion de que fueron objeto al firmar documentos
incriminatorios, cuyo contenido desconocian.”?!* A lo anterior debe sumarse una con-
frontacion politico-militar que se encuentra latente como la ocurrida en la madrugada
del 29 de agosto de 1996, en la poblaciéon de Santa Cruz, municipio de Santa Maria
Huatulco, distrito de Pochutla, Oaxaca, “donde fueron atacadas las instalaciones de
la Partida de Infanteria de Marina, la Policia Judicial Federal, la Policia Judicial y
Preventiva del estado de Oaxaca, la Policia Municipal de Santa Maria Huatulco y de
Fonatur, de lo cual resultaron 13 muertos, entre ellos, cuatro infantes de marina, tres
policias preventivos, un policia municipal, un civil y cuatro personas mds no identifi-
cadas” 2!

Es deseable que ante esta situacion el Poder Ejecutivo instrumente y ponga en
marcha un amplio programa de “acciones afirmativas” contra la discriminacion es-
tructural que padecen los pueblos indigenas en materia de alimentacién, educacion,
salud y vivienda. Esta estrategia antidiscriminacion debe garantizar el respeto a los de-
rechos colectivos de los pueblos indigenas con caricter prioritario. En materia de
politica social debe evitarse la creacion de sistemas paralelos en donde el eje de accién
de las autoridades siga influenciado por el asistencialismo en el combate a la pobreza y
por el fortalecimiento de procesos que tiendan al ejercicio de la autodeterminacién de los
pueblos indigenas. Deben explorarse nuevas modalidades de solidaridad y cooperacion

209 “Ejecutan en Oaxaca a defensor de indigenas. Lino Antonio Almaraz fue asesinado cuando regresaba
de una comunidad a donde fue a promover la defensa de los usos y costumbres para las elecciones
municipales de mafiana en la entidad”, La Crénica de Hoy, sabado 2 de octubre de 2004, primera plana,
ocho columnas.

210 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Informe especial. Caso de la region Loxica, México, 2002.

211 Ibidem.
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social. En forma especial las instituciones competentes de los gobiernos federal y loca-
les deben realizar un seguimiento permanente de la situacion concreta de las mujeres
indigenas, toda vez que son ellas quienes ven afectados sus derechos en mayor grado,
esto con el propésito de que se lleven a cabo en forma oportuna las acciones necesa-
rias para que su condicién de mujeres indigenas no agrave los efectos negativos que
por necesidad producen la pobreza y marginacion. Para que ello ocurra es necesario
llenar los grandes vacios de informacion de todo tipo que atn existen en México
respecto a los pueblos indigenas y concretamente a los ancianos, mujeres, nifios y
nifias indigenas. Para hacer realidad el ideal multicultural en México debe fortalecer-
se el sistema de educacion bilingtie intercultural mediante la formacion y capacitacion
de maestros, organizacion de actividades docentes, preparacion y distribucion de
material pedagdgico, elaboracion de curriculo y metodologia de la ensefianza, asi como
la sistematizacion didactica de las lenguas indigenas. Paralelamente debe dotarse de
recursos suficientes al sistema educativo indigena. Para procurar su salud se requiere
una normatividad mas estricta en el uso comtn de plaguicidas por lo que deben aumen-
tar los controles para su venta, almacenamiento, manipulacién y aplicacion, sobre
todo porque los indigenas son quienes se encuentran en frecuente exposicion a dichas
sustancias.

Es importante que se fortalezcan las acciones de los tres niveles de gobierno con-
forme a las obligaciones que dispone el articulo 2 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para impulsar con urgencia el desarrollo integral y sus-
tentable de las comunidades y consolidar las condiciones sociales, de seguridad publi-
cay acceso a la jurisdiccion del Estado, que les permitan gozar de sus derechos huma-
nos. Para lo anterior es necesario incorporar al articulo 1 del Capitulo I del Titulo
Primero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos la responsabili-
dad del Estado en la proteccion de los derechos humanos, estableciendo la suprema-
cia de los tratados internacionales de derechos humanos frente al derecho interno. El
Poder Legislativo debe asumir la responsabilidad de armonizar, desde la funcion le-
gislativa, la normatividad interna con los principios y estindares internacionales mas
altos en materia de derechos indigenas. Lo anterior debe acompanarse de la aplica-
cién, en toda instancia relevante, de las disposiciones del Convenio 169 de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo, para lo cual se requiere capacitar a los funcionarios
federales y estatales en materia civil, laboral, familiar, agraria, administrativa y judicial
para la aplicacién de dicho Convenio y ajustar las legislaciones federal y estatal a sus
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disposiciones. Seria deseable, por lo tanto, que se reconozca explicitamente en la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en las demas leyes, el pluralismo
juridico existente en el pais. Se requiere formular “el derecho al derecho propio”, esto
es, la posibilidad de que los pueblos indigenas apliquen sus propios sistemas normati-
vos. Por ltimo se requiere la separacion de los tribunales agrarios de la estructura del
Poder Ejecutivo Federal tal como obliga el régimen constitucional mexicano respecto de
la separacion de poderes, aplicando las mas elevadas normas internacionales de protec-
cion de los derechos humanos relativas a la independencia e imparcialidad de jueces.
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n México los principales problemas colectivos que sufren los pueblos indi-

genas no pueden solucionarse con la normatividad juridica existente. La refor-

ma constitucional para el reconocimiento de los pueblos como sujetos colec-
tivos de derecho y para la vigencia de sus derechos fundamentales, de conformidad a
los Acuerdos de San Andrés, sigue siendo una demanda pendiente y la principal so-
luciéon a los mismos. De esta reforma depende la solucién en cascada de todos los
demis problemas particulares. El 25 de abril de 2001 el Senado de la Repiblica, modifi-
cando la iniciativa presidencial, aprobé el dictamen sobre el “Proyecto de Decreto
en Materia de Derechos y Cultura Indigena por el que se adiciona un segundo y ter-
cer parrafos al articulo lo., se reforma el articulo 20. se deroga el parrafo primero
del articulo 4o., se adiciona un sexto parrafo al articulo 18 y un dltimo parrafo a la
fraccion tercera del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”. El dictamen modifica sustancialmente la iniciativa Cocopa e incorpora
s6lo parte de los acuerdos de San Andrés. La discusion se traslad6 a la Camara de Diputa-
dos, que aprobd la reforma el 28 de abril del 2001. Pocos dias después (30 de
abril) el EZLN rechazé el dictamen del Congreso de la Unién. De acuerdo con la
reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 2, se
reconoce que “la nacién tiene una composicion pluricultural sustentada original-
mente en sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones
que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacion y que con-
servan sus propias instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas o parte de
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ellas”.?? La historia mexicana muestra que las reformas constitucionales no resuel-
ven por si mismas los problemas para los que fueron pensadas. La Constitucion es un
marco programatico, discursivo y normativo fundamental que debe actuarse y ejecu-
tarse en la practica. Ademds, al referirse a pueblos, la Constitucién debe reconocer
aquellos derechos que permiten la pervivencia de los grupos culturales que compo-
nen la nacién, para generar condiciones de igualdad, es decir, derechos colectivos. De
acuerdo con el derecho internacional de los derechos humanos existen diversos
estandares que, de cumplirse en el Estado mexicano, revertirian la situacién actual
sobre todo en materia de derechos politicos. Lo que se hizo en el caso de la reforma
constitucional en materia electoral no se ha hecho en materia indigena. Lo que se hizo
en bien de los municipios al reformar el articulo 115 de la Constitucion no se ha hecho
para los indigenas. Por esta razon el posicionamiento y la definicién de los diferentes
actores se orienta principalmente en torno a los lineamientos para redistribuir poder
politico hacia la comunidad y el municipio.?®

El tema de los derechos politicos de los pueblos y comunidades indigenas se trata
en la fraccion tercera del articulo segundo del ordenamiento constitucional. Es nece-
sario perfeccionar el marco juridico para el reconocimiento de las practicas tradicio-
nales en la eleccion de autoridades.?'* Seria necesario reconocer lo que Will Kymlicka
llama los “derechos poliétnicos” a partir de los cuales los pueblos y comunidades
indigenas puedan elegir, de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tra-
dicionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus propias formas

212 Articulo 2 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

213 “El reconocimiento de la pluriculturalidad y libre determinaciéon expresadas en el ejercicio de la
autonomia local, constituye el eje de esta nueva formulacién y repercute de manera significativa en
distintos campos de la vida nacional, particularmente en la redefinicién de los poderes locales”:
Cfr. Gonzalez Saravia Calderén, Dolores, Pueblos indigenas y municipio, Centro de Servicios Muni-
cipales “Heriberto Jara”, A.C., México, 2000, p. 10.

214 Henriquez Arellano, Edmundo, “Usos, costumbres y pluralismo en Los Altos de Chiapas”, en De-

mocracia en tierras indigenas. Las elecciones en los Altos de Chiapas (1991-1998), El Colegio de
México, México, 2000, pp. 29-60.
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de gobierno interno garantizando la participacion de las mujeres.?® También seria
necesario plantear un redistritacion electoral indigena para adecuar las representacio-
nes politicas con el territorio. La nueva relacion entre pueblos indigenas y Estado
pasa por un proceso de transformaciones sustanciales en los ambitos federal y estatal
que ven en la reforma institucional municipal un aspecto central a partir de la transfe-
rencia de facultades, funciones y recursos al ambito local, el reordenamiento territo-
rial y la promocion de politicas publicas. En distintos estados de la Republica los
partidos politicos presionan para desmantelar el modelo de las autoridades tradicio-
nales descomponiendo el tejido social de los pueblos indigenas. Aunque la situacion
en general es lamentable, sobre todo si consideramos los estados de Guerrero, Chiapas
y Veracruz, en el estado de Oaxaca los municipios pueden elegir a sus autoridades a
través de usos y costumbres,?'® aunque algunas veces éstos se emplean para imponer
cacicazgos. La legislacion local en Oaxaca y en Campeche en comparacién con otros
lugares de la Republica es la mas avanzada.?’” En Oaxaca la ley ha tenido cambios en
1995 y 1999 para propiciar el reconocimiento de los mecanismos de usos y costum-
bres para la eleccion de autoridades.?'® Alli existen 420 municipios que se rigen por
usos y costumbres. En ese estado la ley reconoce a las comunidades indigenas como
“personas morales de derecho ptiblico” y la autonomia como “la expresion de la libre
determinacion de los pueblos y comunidades indigenas [...] para adoptar por si mis-
mos decisiones e instituir practicas propias relacionadas con su cosmovision, territorio

215 Kymlicka, Will y Norman, Wayne, “Citizenship in culturally diverse societies: issues, contexts,
concepts”, en Citizenship in diverse societies (Will Kymlicka ed.), Oxford University Press, Oxford,
2000, pp. 123-132.

216 Flores Cruz, Cipriano, “Caracteristicas, regulacién y perspectivas del sistema electoral por usos y
costumbres”, en Derechos indigenas y elecciones, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion, México, 2003, pp. 31-48.

217 Velasquez, Marfa Cristina, E/ nombramiento. Las elecciones por usos y costumbres en Oaxaca, Insti-
tuto Estatal Electoral de Oaxaca, Oaxaca, 2000, pp. 149-187.

218 “Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Oaxaca”, en Génzalez

Guerra, Gisela (Comp.), Derechos de los pueblos indigenas. Legislacion en América Latina, Comi-
sién Nacional de los Derechos Humanos, México, 1999, pp. 522-538.
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indigena, tierra, recursos naturales, organizacion sociopolitica, administracion de jus-
ticia, educacion, lenguaje, salud y cultura” ?* En Campeche los juzgados conciliado-
res estan en manos de indigenas, quienes a su vez realizan toda la conciliacién local.
Ademas, en este dltimo lugar se esta trabajando en la documentacién de los usos y
costumbres. En Querétaro se esta usando para que los jueces las apliquen en la

220 Desde 1987 la Constitucion del estado de Guerrero se re-

procuracion de justicia.
formo en el sentido del reconocimiento de la pluriculturalidad. Sin embargo, puede
concluirse que en términos generales los usos y costumbres de los pueblos indigenas
no se respetan como parte integrante de la vida juridica de México.

El “cuarto nivel de gobierno” propuesto por las comunidades indigenas debe reci-
bir apoyo para que el reconocimiento de la composicién pluricultural de la nacion se
refleje en la forma de representacion y ejercicio del poder a favor de los intereses de
los grupos culturales que la conforman. En el caso de los pueblos indigenas es indis-

pensable para la proteccion de sus derechos colectivos:

1) Reconocer en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a dichos
pueblos como entidades de derecho publico, de tal manera que sean legalizados
sus métodos de eleccién de representantes populares y sus formas de
administracion para establecer certeza y transparencia en los procedimientos y
mecanismos de consulta a estos pueblos; y

2) Reconocer y respetar sus formas propias de eleccion de autoridades.

Para garantizar condiciones de igualdad con el resto de los mexicanos es necesario
establecer juridicamente representaciones politicas de los pueblos indigenas a nivel
estatal y federal. En este sentido, los poderes de la Unién deben trabajar concerta-
damente, en el marco de sus competencias y atribuciones, para:

1) La aplicacion efectiva de los tratados internacionales de derechos humanos e
indigenas como parte del derecho interno tomando como base el Convenio 169
de la o1T como marco juridico;

219 Ibidem, p. 524.
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2) Promover reformas constitucionales que permitan el reconocimiento de los
derechos fundamentales de los pueblos indigenas que quedaron pendientes en
la Gltima reforma en la materia, y

3) Una vez realizadas las reformas sefialadas invitar a los poderes locales a revisar
todo su marco juridico a efecto de adecuar tales disposiciones a su legislacion y
para que ejecuten planes y programas especiales en materia indigena.

Existe la objecion de que haber dejado el problema en manos de las legislaturas
locales para que reconozcan a los pueblos y comunidades indigenas es una forma de
no solucionarlo “al estar varios pueblos asentados en varios estados, mientras éstos no
legislen de igual manera, los derechos de un mismo pueblo indigena no seran reco-
nocidos de igual forma en las diferentes entidades implicadas dando lugar a la discri-
minacion que se buscaba evitar”.??! La reforma constitucional en materia indigena del
2001, asi como las 330 controversias ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
que produjo como reaccion por parte de pueblos y comunidades indigenas, motiva-
ron incluso, una reclamacién ante la Organizacién Internacional del Trabajo.??? Las
controversias constitucionales se presentaron en dos etapas: antes y después de la re-
forma. Después de ella se presentaron 326 controversias que se agruparon en 19 tomos.
La abogada que presentd las controversias constitucionales recuerda que: “alegamos

220 “Y cuando se vaya al juez de Distrito éste conozca los usos y costumbres a los que nos estamos
refiriendo. Fue el caso de la indigena que fue untada con chile en Querétaro, que se aducia que era
un uso y costumbre. Que cuando vas ya no es un uso y costumbre, es una practica violatoria de
derechos humanos”: Cfr. Intervencién de Xéchitl Gélvez, titular de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, en la Jornada Interactiva “La reforma constitucional en mate-
ria indigena: balance y perspectivas”, organizada por el Centro de Estudios Sociolégicos de El
Colegio de México, 10 de junio de 2004, sala “Alfonso Reyes”, México, D.F. http://www.colmex.edu.

221 Lépez Barcenas, Francisco, “Reforma constitucional y derechos Indigenas en México. Entre el
consenso y la ilegitimidad”, en Los derechos indigenas y la reforma constitucional en México, Centro
de Orientacién y Asesoria a Pueblos Indigenas, México, 2002, p. 23.

222 Sindicato de Académicos del Instituto Nacional de Antropologia e Historia, Centro de Derechos
Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez”, Red de Abogados para la Defensa de los Pueblos Indios,
Lic. Magdalena Gémez, Reclamacion presentada a la o11 sobre la reforma constitucional en materia
indigena, Ciudad de México, 20 de agosto de 2001.
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la anticonstitucionalidad del decreto porque su contenido en algunas partes contra-
decia preceptos de la propia Carta Magna, asi como la violacién al derecho a ser con-
sultados y el respeto a lo manifestado en la consulta [...] el Congreso alegé que si bien
tenia posibilidades de escuchar a los pueblos indigenas, en Gltima instancia no estaba
obligado a retomar lo que habia escuchado, pues finalmente eran un 6rgano auténo-
mo, y que en ese sentido ellos podian decretar lo que asi conviniera”.?? En dicha
reforma constitucional fue muy grande el impacto de la violacion al derecho a la con-
sulta y a la participacion como garantia para el desarrollo y existencia de los pueblos
indigenas y, en este sentido, urge restablecer el didlogo politico entre el gobierno y los
pueblos indigenas que se fracturé con la reforma aprobada. De acuerdo con el Infor-
me de la Comision de Expertos de la o1t en Aplicacion de Convenios y Recomenda-
ciones de 1999: “Es motivo de preocupacion la aparente falta de un didlogo entre el
gobierno y los pueblos indigenas que contribuiria a la resoluciéon de los problemas
que les afectan.”?** Asimismo, la Comisién demandé al gobierno mexicano que
reexamine las medidas que est4a tomando en relacion con los problemas con que tro-
piezan los pueblos indigenas del pais.?”> A cuatro afios de la reforma constitucional en
los estados ha pasado muy poco, sélo las constituciones de Coahuila, Morelos, Sinaloa,
Tabasco y Tlaxcala han tenido reformas después del 2001; y existen leyes reglamenta-
rias s6lo en San Luis Potosi, Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo. Por lo que
respecta a las restantes legislaturas y constituciones estatales no existen avances signi-
ficativos.

223 “La Corte no sélo dejé ir la oportunidad de justicia para los pueblos indigenas, sino que cancel6
toda posibilidad de vigilar la legalidad y constitucionalidad bajo la cual el é6rgano reformador mo-
difica la maxima ley del pafs, al archivar las controversias alegando simplemente que no tiene facul-
tades para revisar el procedimiento bajo el cual se reforma la Constitucién Federal, cosa gravisima
para México”: Intervencion de Larisa Ortiz, integrante de la Asamblea de Migrantes Indigenas, en
la Jornada Interactiva “La reforma constitucional en materia indigena: balance y perspectivas”,
organizada por el Centro de Estudios Sociolégicos de El Colegio de México, 10 de junio de 2004,
Sala “Alfonso Reyes”, México, D.F. http://www.colmex.edu.

224 Comisién de Expertos de la o1t en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones, Observacién indi-
vidual sobre México, 1999, parr. 4.

225 Ibidem, parr. 5.
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s necesario establecer mecanismos de concertacion con los pueblos y comuni-
dades indigenas ajustandose a los derechos reconocidos en el Convenio 169 de
la o1, para lograr un entendimiento con los pueblos indigenas y superar la
distancia generada entre ambos actores. Hasta el momento, después de 12 afios de
vigencia, pocos son los casos judiciales en los que sus razonamientos y resoluciones
han retomado los principios, garantias y derechos consignados en el Convenio 169
para el desarrollo de razonamientos, criterios y resoluciones.??® Esta realidad hace
pensar que, al menos, existe un amplio desconocimiento de dicho estdndar entre las
autoridades mexicanas tanto administrativas como de procuracion e imparticion de

227 Tal situacion es preocupante considerando que el Convenio 169 es, hasta

justicia.
ahora, el estindar de proteccién mds alto en materia de derechos de los pueblos y
comunidades indigenas. No invocarlo como fundamento en la elaboracién de senten-
cias, criterios y razonamientos, tanto administrativos como judiciales, elimina la posi-
bilidad de hacerlo aplicable y vigente en el territorio mexicano; por lo tanto restringe
la armonia de la legislacion interna en razén de dicho estandar. La anuencia de la

poblacién frente a los proyectos de desarrollo, en particular de los pueblos indigenas,

226 Al respecto uno de los puntos de contradiccién refiere a la falta de independencia de los tribunales
agrarios porque no forman parte del Poder Judicial, sino de la estructura del Poder Ejecutivo.

227 Acosta, Maria Luisa, et. al., Memoria del Il seminario internacional sobre administracion de justicia
y pueblos indigenas, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Costa Rica, 1999, pp. 27-34.
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debe ser obligatoria considerando que dichos proyectos se implementan fundamen-
talmente en las tierras y territorios de estos pueblos. La participacion de los pueblos
indigenas en relacion con su derecho a decidir cudles son sus prioridades y por consi-
guiente, para influir en la elaboracion de las politicas puiblicas indigenas constituye un
desafio irrenunciable para la democratizacion mexicana, si en verdad se quiere aten-
der las demandas histéricas de los pueblos indigenas.??®

Hasta ahora la politica oficial ha contribuido a desnaturalizar el derecho a la con-
sulta mediante la accion de diversas instancias del poder publico en el sentido de:

1) Asumirlo como garantia procesal y eliminar su naturaleza politica en relacion
con el ejercicio de la autodeterminacion de los pueblos indigenas;

2) Omitir que el fin dltimo del derecho a la consulta es establecer acuerdos y llegar
a soluciones de mutuo beneficio;

3) Desligarlo del derecho a la participacién y, por lo tanto, limitar la capacidad de
intervencion de los pueblos indigenas en los asuntos que les afectan y en la
construccion de un modelo de pais més equitativo.

En el acta nimero 25 de la Conferencia Internacional del Trabajo de la o1t del afio 1989
se describieron algunos criterios necesarios para garantizar el derecho a la consulta de
los pueblos indigenas como:

1) Los gobiernos deben entregar y dar a conocer con suficiente anticipacion toda
informacion relativa a la medida legislativa y/o administrativa que pretenda imple-
mentarse y que pueda afectarles;

2) Dicha informacion debe ser clara, fidedigna y entendible para que los pueblos
pudieran normar su criterio,

3) La consulta debe realizarse con suficiente tiempo y sin simulaciones para permitir
que los pueblos indigenas expresen sus opiniones en forma libre y con
conocimiento de causa; y

4) Las consultas deben realizarse a través de sus instancias representativas.

228 Obregén, Luis G., Rebeliones indigenas y precursores de la independencia mexicana, Navarro Li-
bros, México, 1952, pp. 56-89.
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El discurso debe estar acompanado de acciones contundentes que partan del buen
entendimiento entre los pueblos indigenas mexicanos y los poderes Ejecutivo, Legis-
lativo y Judicial Federal, pues existe desconfianza de los pueblos indigenas hacia estos
ambitos de gobierno por el papel que desempefaron en la concrecién de la reforma
constitucional en materia indigena del 2001. Ese afio el presidente Fox remitio al
Congreso de la Unién la propuesta elaborada por la Comisién de Concordia y Pacifi-
cacion para reformar la Constitucion en materia de derechos y cultura indigena. El
resultado de este proceso fue la aprobacion y publicacién de una reforma que diluy6
sustancialmente los contenidos de derechos ya reconocidos a los pueblos indigenas y
se apart6 de sus demandas y reivindicaciones histéricas.??” Tal hecho ha tenido reper-
cusiones en las posibilidades de generar espacios de didlogo y acuerdo para garantizar
la vigencia de los derechos de los pueblos indigenas y establecer la paz. Ante este
contexto, mas de 300 municipios indigenas presentaron ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion diversos recursos de impugnacion argumentando violaciones al
procedimiento legislativo de reforma a la Constitucion y reclamando la violacién de su
derecho a la consulta. La s¢JN se declaré incompetente para resolver el fondo de las
reclamaciones. Dentro del marco legal prevaleciente las estructuras institucionales no
tienen, por el momento, capacidad para atender y dar respuesta a las demandas de
proteccion, garantia y restitucion de los derechos de los pueblos indigenas, en este
caso, el derecho de consulta. La reforma constitucional en materia indigena no incor-
pord ni desarrollé en lenguaje constitucional el nicleo de los derechos colectivos de
los pueblos indigenas: autodeterminacion, acceso a la tierra-territorio y los recursos
naturales, consulta y participacion efectivas, justicia y pluralismo juridico. En particu-
lar, el reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos colectivos de derecho.?*°

229 Esto fue asi hasta que decayé la voluntad politica inicial. Al enviar la iniciativa al Congreso de la
Unién, el presidente Vicente Fox afirmé: “He empefiado mi palabra para que los pueblos indigenas
se inserten en el Estado mexicano, para garantizar que sean sujetos de su propio desarrollo y tengan
plena participacién en las decisiones del pais. Convencido de ello y de la necesidad de lograr la paz en
Chiapas, envio como iniciativa de reforma constitucional la propuesta formulada por la Cocopa
(...) La iniciativa reconoce la libre determinacién y la autonomia de los pueblos indigenas”: Cfr.
“Reforma en Materia de Derechos y Cultura Indigena”, enviada por el presidente Vicente Fox al
Congreso el 5 de diciembre del 2000, en Cardenas Morales, Natividad, E/ debate en torno a la
cuestion indigena. Antologia minima, Accién Afirmativa, México, 2001, p. 237.
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En ese sentido se considera que el nuevo marco juridico constitucional en materia
indigena no implica garantias constitucionales en si mismas, ni el reconocimiento ex-
plicito de los derechos colectivos fundamentales de los pueblos indigenas. Principal-
mente lo estipulado en el apartado B del articulo 2 constitucional: “La Federacion,
los estados y los municipios, para promover la igualdad de oportunidades de los
indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria, 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 disefiadas y operadas conjuntamente con ellos.”?!

El derecho a la libre determinacién-autonomia tal y como aparece en los instru-
mentos internacionales no se desarrollé en el texto constitucional, remitiendo a las
legislaturas locales la tarea de definirlo y de establecer los mecanismos que lo hicieran
aplicable, exigible y justiciable. Esta situacion ilustra la vulnerabilidad en que se deja-
ron los derechos sustanciales de los pueblos y comunidades indigenas pues, tal situa-
cion, abre la posibilidad de desequilibrios y contradicciones legales al sujetar al crite-
rio de cada legislatura en lo individual la definicion de estos derechos sin tener un
“piso y techo constitucional” que los enmarque. Preocupan, en este sentido, las alte-
raciones que esto puede implicar en el Estado de Derecho en nuestro pais. Llama la
atencion que a pesar de que hace mas de una década se reconocié la composicion
pluricultural de México, sea casi inexistente la representaciéon indigena tanto en la
Cédmara de Senadores como en la de Diputados, considerando que hay casi 13 millo-
nes de indigenas en el pais.?*?> Al respecto preocupa que los métodos para la eleccidon
de legisladores sean poco compatibles con los sistemas tradicionales indigenas para la
eleccion de autoridades, y que tal situacion limite el derecho de los pueblos indigenas

230 Centro de Analisis Politico e Investigaciones Sociales y Econdémicas, et. al., Informe al relator espe-
ctal para los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas en su visita a México.
La situacion de los derechos indigenas en México. Tierra, territorio y recursos naturales; usos y cos-
tumbres, acceso a la justicia y militarizacién, CAPICE, Prodh, EDUCA, México, junio de 2003.

231 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Segob, México, 2003, p. 13.

232 Flores Vera, Juan Antonio, Chiapas: Elites y modernizacion politica, Omtol ediciones, México, 2000,
pp. 49-68.
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a participar, en condiciones de equidad, en la vida publica del pais para dar respuestas a
los problemas que aquejan a este sector de la poblacién.?”> Si a nivel federal la repre-
sentacion politica de los pueblos indigenas es muy pobre, la situacion se torna alar-
mante si consideramos la representacion indigena en los congresos locales.

Son diversos los instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos
que hacen posible pensar en un reconocimiento pleno de los derechos colectivos de
los pueblos indigenas. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, por
ejemplo, en su articulo 1o. postula “todos los pueblos tienen el derecho de libre deter-
minacion. En virtud de este derecho establecen libremente su condicién politica y
proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y cultural”?* Otro ejemplo lo
constituye el articulo 6 del Convenio Nam. 169 de la o1t sobre Pueblos Indigenas y
Tribales de 1989 que reconoce el derecho de éstos a la consulta, al tiempo que establece
un conjunto de garantias de procedimiento relativas al ejercicio del mismo. El derecho a
la consulta y participacion de los pueblos indigenas es reconocido por los 6rganos de
proteccion de los derechos humanos tanto de la ONU como del Sistema Interamericano.
La propia o1 tiene el Convenio 144 sobre la denominada “consulta tripartita” —signado
por nuestro pais—y que contempla distintos mecanismos de consulta y participacion.
Es incluso posible hablar de un “derecho internacional consuetudinario” sobre la
consulta. Estas garantias vinculan la actuacion de las autoridades en su conjunto y, en
particular, en sus actuaciones relativas a la adopcion de medidas legislativas suscepti-
bles de afectar a estos pueblos. En el procedimiento legislativo conducente para la
aprobacion del Decreto de Reforma Constitucional en Materia de Derechos y Cultura
Indigena se viol6 el articulo 6 del Convenio 169 de la 011.?> Ante las insuficiencias y
omisiones mencionadas, preocupa que las autoridades mantengan su intencién de llevar a
cabo proyectos de desarrollo sin incluir la participacion social, pues como lo ha ex-

233 Sin embargo, cualquier analisis debe reconocer que todavia hoy el derecho a la autodeterminacion
es un derecho cuestionado por la mayoria de los estados nacionales.

234 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adhesién de México 23 de marzo de 1976, en
Instrumentos internacionales y regionales americanos de derechos humanos, Comisién Nacional de

los Derechos Humanos, México, 2000, pp. 251-275.

235 Diario Oficial de la Federacién, 14 de agosto de 2001.
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presado el Grupo de Trabajo de Pueblos Indigenas de Naciones Unidas: “Los asuntos
referentes a la participacién genuina de las comunidades indigenas en el proceso de
desarrollo son atin un reto para el gobierno de México.” Por su parte el Comité de Dere-
chos Civiles y Politicos de la ONU ha sefialado que “pese al reconocimiento que la
Constitucion hace en su articulo 4 de la composicion pluricultural de la nacion mexi-
cana, sustentada originalmente en sus pueblos indigenas, y la voluntad del Estado-
Parte de dirimir la cuestion de la autodeterminacion de las comunidades indigenas, el
articulo 27 de la Constitucién parece proteger sélo ciertas categorias de derechos
respecto de las tierras indigenas y contintia dejando expuestas a las poblaciones indi-
genas a amplias violaciones de sus derechos humanos. El Estado Parte deberia tomar
las medidas necesarias para garantizar a las comunidades indigenas el respeto a los
derechos y libertades que les corresponde individualmente y como grupo, erradicar
los abusos a que se les somete, respetar sus costumbres y cultura, asi como sus formas
tradicionales de vida permitiéndoles disfrutar sus tierras y recursos naturales. Asimis-
mo deben tomarse medidas adecuadas para incrementar su participacion en las insti-
tuciones del pafs, asi como el ejercicio del derecho a la autodeterminacién” ¢ La
reforma constitucional del 14 de agosto del 2001 afecta directamente la esfera de inte-
rés y los derechos de los pueblos indigenas. Como puede observarse estas garantias
aparecen en sendos documentos internacionales suscritos por nuestro pais.?’’ La re-
forma aprobada no se encuentra en armonia con el estindar mas alto de proteccion de
los derechos de los pueblos indigenas como establece el multicitado Convenio 169 de la
orT, pues diluye disposiciones que el gobierno mexicano se ha comprometido a garan-
tizar y respetar. De la misma manera, otros instrumentos internacionales suscritos por
México lo obligan en la materia, por ejemplo, el Convenio Consultivo del Fondo
Indigena; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; el Pacto Interna-

236 “Recomendacién nim. 268. Pueblos Indigenas. Comités Civiles y Politicos”, en Compilacién de
recomendaciones a México de los mecanismos internacionales y comités de derechos humanos de las
Naciones Unidas y de la Organizacién de Estados Americanos, México, Secretarfa de Relaciones
Exteriores, 2003, pp. 73-74.

237 Articulo 1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
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cional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y el Convenio sobre Diversi-
dad Biolégica.?*®

A nivel nacional el derecho a la participacion se redujo con la reforma constitucio-
nal en materia indigena, quedando limitado a la eleccion de sus autoridades internas
—asunto que es una practica ancestral—y a la elaboracion del Plan Nacional de Desa-

29 1 4 inexistencia de la consulta como

rrollo que es derecho de todos los mexicanos.
mecanismo de didlogo y de consenso entre el gobierno mexicano y los pueblos indige-
nas se refleja también en la implementacion de los proyectos de desarrollo. De la
misma forma, el articulo 6 del Convenio 169 de la o1T establece que al aplicar las

disposiciones contenidas en el Convenio los gobiernos deberan:

a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; y

b) Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan
participar libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la
poblacion, y a todos los niveles en la adopcion de decisiones en instituciones

238 Rodarte, Maria Elena, Los recursos naturales de los pueblos indigenas y el Convenio sobre Diversi-
dad Bioldgica, Instituto Nacional Indigenista, México, 2002.

239 La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 2, establece: “A. Esta
Constitucién reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la libre
determinacién y, en consecuencia, a la autonomia para: [...] III. Elegir de acuerdo a sus normas,
procedimientos y practicas tradicionales, 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 soberania de los estados
[...] B. La Federacién, los estados y los municipios, para promover la igualdad de oportunidades
de los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria, estableceran las instituciones y de-
terminaran las politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el
desarrollo integral de sus pueblos y comunidades, los cuales deberan ser disefiados y operados
conjuntamente con ellos. Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunida-
des indigenas, dichas autoridades, tienen la obligacién de: [...] IX. Consultar a los pueblos indige-
nas en la elaboracién del Plan Nacional del Desarrollo y de los estatales y municipales y, en su caso,
incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen”: Cfr. Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, articulo 2, Secretaria de Gobernacién, México, 2003, pp. 11-15.

Derecho a la consulta y a la participacion 121



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas

y programas que les conciernan” >

A esto se suma el desinterés por las manifestaciones indigenas como formas de
participacion y la violacién a su derecho de ser escuchados para definir sus deman-
das, necesidades y propuestas, como sucede frecuentemente en diversos estados del
Sureste, como Oaxaca, Chiapas y Yucatdan donde ha sido frecuente la construccion de
infraestructura carretera e hidrdulica que afecta asentamientos indigenas sin que los
pueblos respectivos hayan sido consultados.?*! Por otro lado, estan ejecutdndose di-
versos proyectos y obras, algunas enmarcadas en el llamado Plan Puebla-Panama4, en
donde las autoridades: 1) no han consultado a los pueblos indigenas de esas entidades
para su realizacion; 2) cuando se llevaron a cabo consultas éstas fueron manipuladas o
de plano simuladas; 3) no se inform¢ a las comunidades o, cuando se les dio informa-
cion, era incompleta o distorsionada y; 4) se omitié informacioén respecto de los im-
pactos ambientales y socioculturales que implicaria la realizacion de dichas acciones.
Tal situacion no s6lo ha producido violaciones al derecho de los pueblos indigenas a
la consulta y a la participacion, sino que, con motivo de la ejecucion de dichas accio-
nes, se vulneran los derechos a la tierra, al territorio y al usufructo de los recursos
naturales, asi como el derecho a la alimentacion, a la salud y a un medio ambiente
sano, entre otros.

240 “Convenio (Num. 169) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes”, en: Sanchez
Bringas, Enrique, Los derechos humanos en la Constitucion y en los tratados internacionales, op. cit.,
p. 503.

241 Por ejemplo, el municipio Olga Isabel en Chiapas fue afectado por la construccién de la carretera
Chilén-Nichteel sin que para ello hayan sido consultados; ademads, “en el estado de Oaxaca, duran-
te el mes de febrero del 2002, fue terminado un puente con el que se dio inicié al proyecto carretero
Oaxaca-Salina Cruz. Los pueblos indigenas de la regién no fueron consultados respecto de ningu-
na de las dos obras. Otro caso es en las comunidades mayas de Thadziu, (con tres mil habitantes de
los cuales el 100% habla maya); Xoy (con una poblacién de 1,500 indigenas mayas) y Chaksinkin
(con 1,500 habitantes indigenas mayas) han sido afectadas en sus territorios por la construccién de
una carretera que pasa por sus comunidades. En ninguno de los casos los habitantes de dichas comu-
nidades fueron consultados”: Cfr. Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juarez”, Viola-
ciones a los derechos humanos en México. Informe anual 2002, México, diciembre de 2002.
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Para avanzar en el camino de la defensa y promocion de los derechos de los pue-
blos y comunidades indigenas en México, es necesario retomar los acuerdos de San
Andrés y la propuesta de la Cocopa, solo asi se lograra el reconocimiento de los dere-
chos de los pueblos indigenas.?*? Hasta el momento, después de mas de un decenio de
vigencia, pocos son los casos judiciales en los que se han retomado los principios,
garantias y derechos consignados en el Convenio 169 para el desarrollo de razona-
mientos, criterios y resoluciones.?” Esta realidad refuerza la conviccion del enorme
desconocimiento de dicho estandar por parte de las autoridades mexicanas. Tal des-
conocimiento implica, como ya se menciond, la imposibilidad de hacerlo vigente en
territorio mexicano. Ademas, es preciso que los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial, federal y locales, se involucren y concurran en acciones integrales, cada uno desde
el ambito de sus funciones y competencias, para atender las demandas y necesidades de los
pueblos indigenas, partiendo de los derechos ya reconocidos en el Convenio 169 y
de los compromisos adquiridos por Poder Ejecutivo Federal al firmar los Acuerdos de
San Andrés en 1996. De manera especial, el derecho a la participacién de los pueblos
debe facultarlos para asumir el control de sus propios asuntos e incidir en la creacién de
politicas publicas que les afecten en cuanto a la creacion, ejecucion y evaluacion, y en
este sentido, debe ser obligatoria la anuencia de la poblacion ante los proyectos de
desarrollo, en particular de los pueblos indigenas, considerando que es fundamental-
mente en las tierras y territorios de estos pueblos donde se implementan dichos pro-
yectos. La participacion de los pueblos indigenas, en relacién con su derecho a deci-
dir cudles son prioridades y por consiguiente influir en la elaboracion de las politicas
publicas indigenas constituye un reto irrenunciable para las autoridades, si en verdad
quieren atender las demandas de los pueblos indigenas. Por lo anterior, es urgente
reactivar el dialogo politico entre el gobierno y los pueblos indigenas y establecer
mecanismos de concertacion democratica. Para tal fin debe revisarse la reforma cons-
titucional del 2001 en materia indigena para ajustarla mejor a la iniciativa de Ley

242 conalL Archivo Histérico. San Andrés. Mesa 1: Derechos y Cultura Indigena, Primera y Segunda
Parte, Serie “Sendero de paz”, Cuaderno Num. 3, México, 2001.

243 Al respecto uno de los puntos de contradiccién refiere a la falta de independencia de los tribunales
agrarios puesto que no forman parte del Poder Judicial, sino de la estructura del Poder Ejecutivo.
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Cocopa. Un acto de reconocimiento politico de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas podria provenir del gobierno quien debe activar la colaboracién con los
“Caracoles” y con las “Juntas de Buen Gobierno” sobre todo en la perspectiva de
buscar solucion pacifica al conflicto de Chiapas. La bisqueda de la paz negociada en
Chiapas debe considerarse un tema de “prioridad alta” en la agenda de politica inter-
na del Gobierno Federal.

Es indispensable sustentar las acciones en una vision integral del problema y las
soluciones. El no reconocer los derechos de los pueblos indigenas en la Constitucion,
ademas de vulnerarlos, limita las posibilidades de establecer recursos y mecanismos
legales adecuados y obligatorios en el dmbito nacional para demandar su defensa,
proteccién o restitucion y reparar los danos, morales y materiales. Permitir que las
legislaturas locales definan los alcances de los derechos de los pueblos indigenas gene-
ra condiciones para mantener la desigualdad, discriminacion y ambigiiedad juridica
respecto de éstos, reconociendo, en particular, que las legislaturas locales atin no son
plenamente independientes de los titulares del Poder Ejecutivo local y que son vulne-
rables a las presiones e intereses de actores locales contrarios a los pueblos indigenas.
De esta forma, sigue siendo necesario: a) crear los mecanismos adecuados para garan-
tizar a los pueblos indigenas su derecho a la consulta y a la participacion, b) que los
titulares de los derechos vean reflejadas sus prioridades, demandas y reivindicaciones
en las medidas administrativas que adopte el gobierno. Serfa importante integrar una
comision especial interdisciplinaria y representativa de pueblos, sociedad civil y go-
bierno para revisar los casos de conflictos agrarios en todo el pais a fin de proponer
mecanismos adecuados de solucién a cada uno de ellos, empezando por el rezago que
tienen los propios tribunales agrarios. Las instituciones del Estado deben fortalecer
sus dreas de atencion a la justicia indigena con asesoria, gestion y ayuda juridica, am-
plia y significativa, en los procesos en los que estan involucrados indigenas para ir
estableciendo precedentes sobre cémo respetar el debido proceso en dichos asuntos,
para lo cual también se requiere la formacion de traductores y peritos practicos cultu-
rales que trabajen en todas las dependencias gubernamentales.?** También se requiere
que las autoridades establezcan de manera clara procedimientos adecuados para la

244 Escalante Betancourt, Yuri, et. al., La experiencia del peritaje antropolégico, Instituto Nacional
Indigenista, México, 2002, pp. 18-27.
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consulta a los pueblos indigenas sobre todo cuando se contempla legislacién, medidas
administrativas, se definen politicas o programas que puedan afectarlos. El Ejecutivo
deberi considerar las formas particulares de cada pueblo para tomar decisiones, in-
cluyendo a sus autoridades y procedimientos, centrando el interés en la importancia
que el consenso tiene para estos pueblos. Las autoridades deben garantizar que di-
chas consultas sean de buena fe, asignando a alguna instancia auténoma la revisién de
los procedimientos, la materia de la consulta y la forma de realizarse, incluyendo la
manera en que se plantea el problema, la informacién previa y con tiempos suficien-
tes, lenguaje adecuado y sencillo, las personas o grupos a ser consultados y las instan-
cias a consultar, considerando sus propios métodos para tomar decisiones. En este
sentido, los poderes de la Unién deben reconocer a los pueblos indigenas como enti-
dades de derecho publico, de tal manera que las consultas que realice el Estado y sus
resultados sean obligatorios y vinculantes.
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n el medio rural las violaciones a los derechos humanos se ubican principal-

mente en torno a los conflictos agrarios, en particular por limites de tierras, y

con la lucha por el control del poder politico local y regional por parte de los
caciques, ligados a las autoridades estatales. Muchas de las violaciones a los derechos
humanos permanecen impunes y provocan el agravamiento de los conflictos y el re-
crudecimiento de la violencia, una constante en numerosas entidades del pais. La
matanza de 26 personas en Agua Fria, Oaxaca, ocurrida en el 2002, es un ejemplo de
la violencia que se genera cuando estos conflictos no se resuelven a tiempo y bajo
mecanismos adecuados para acabar con problemas que se arrastran por décadas y en
los que estan en juego factores intrinsecos de los pueblos como su relacion especial,
espiritual y de pertenencia con la tierra y el territorio, y factores externos como la
superposicion de planos definitivos, por ejemplo. En este sentido los procedimientos
de los tribunales agrarios resultan ineficaces y las sentencias emitidas por lo general
son inejecutables trasladando a dichos tribunales el rezago agrario. Llama la atencion
el hecho de que la propia Ley Agraria prevea la posibilidad de no ejecutar las senten-
cias cuando afirma: “Si existiera alguna imposibilidad material o juridica para ejecutar
una sentencia relativa a tierras de un ntcleo de poblacién, la parte que obtuvo senten-
cia favorable podra aceptar la superficie efectivamente deslindada, en cuyo caso la
sentencia se tendra por ejecutada, dejandose constancia en el acta que levante el ac-
tuario. En caso de inconformidad con la ejecucién de la parte que obtuvo sentencia
favorable, se presentaran al actuario los alegatos correspondientes, los que se asenta-
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ran junto con las razones que impidan la ejecucidn, en el acta circunstanciada que
levante. Dentro de los 15 dias siguientes al levantamiento del acta de ejecucion, el
Tribunal del conocimiento dictara resolucién definitiva sobre la ejecucion de la sen-
tencia y aprobara el plano definitivo.”?%

El territorio es la base material sobre la cual los pueblos recrean su cultura, es lo
que los antropdlogos denominan el “territorio histérico”. Los problemas agrarios en-
frentados por comunidades indigenas tienen un doble sentido. Ademas de la defensa
de la base material para el sustento en su calidad de campesino, el indigena defiende,
a su vez, la base material de la reproduccion cultural de su grupo. Es por ello que el
Convenio 169 de la o1T establece en su articulo 14 que: a) debera reconocerse a los
pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras que tradi-
cionalmente ocupan; b) deberdn tomarse las medidas que sean necesarias para de-
terminar las tierras que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y para garantizar
la proteccion efectiva de sus derechos de propiedad y posesion; y ¢) deberan instituir-
se procedimientos adecuados en el marco del sistema juridico nacional para solucio-
nar las reivindicaciones de tierras formuladas por los pueblos interesados. Por su par-
te, el Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas ha establecido que los
sistemas y patrones tradicionales de tenencia y uso de la tierra indigena, son un aspec-
to de la cultura protegido por el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos. A la letra éste sostiene que “en aquellos Estados donde existan
minorias étnicas, religiosas o lingtiisticas, a las personas pertenecientes a dichas mino-
rias no se les negara el derecho, en comunidad con los otros miembros de su grupo, a
disfrutar su propia cultura, a profesar y practicar su propia religion, o al uso de su
propia lengua”.?* De la misma manera la Convencion Americana de Derechos Hu-
manos establece en su articulo 21 referido al derecho a la propiedad privada que: “1)
toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley puede subordinar tal
uso y goce al interés social; 2) ninguna persona puede ser privada de sus bienes, ex-
cepto mediante el pago de indemnizacion justa, por razones de utilidad publica o de

245 Articulo 191, parrafos 2, 3 y 4, de la Ley Agraria.

246 E/CN.4/Sub.2/2001/21. Indigenous peoples and their relationship to land. Final working paper
prepared by the Special Rapporteur, Mrs. Erica-Irene A. Daes, 11 June 2001, pérr. 54.
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interés social y en los casos y segin las formas establecidas por la ley; y 3) tanto la
usura como cualquier otra forma de explotacion del hombre por el hombre, deben ser
prohibidas por la ley.?*” En relacion con este articulo la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos protege el derecho a la propiedad en un sentido que comprende,
entre otros, los derechos de los miembros de las comunidades indigenas en el marco
de la propiedad comunal.”?*® En este sentido los instrumentos internacionales reco-
nocen el derecho a la propiedad colectiva de la tierra de los pueblos indigenas como
un derecho humano. Este reconocimiento incluye la obligacion del Estado a delimi-
tar, demarcar y titular dichos territorios,?” de tal manera que sean protegidos sus
derechos culturales, entre ellos la tenencia y uso de la tierra. En el marco de esta
problematica es necesaria la creacion de una comision especial interdisciplinaria re-
presentativa de los pueblos, la sociedad civil y el gobierno para revisar los casos de
conflictos agrarios en todo el pais, a fin de proponer mecanismos adecuados de solu-
cioén a cada uno de ellos, asegurando la coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno, los recursos econémicos adecuados, medidas compensatorias y respeto a
las formas de resolucion de conflictos de los pueblos.

La mayoria de los conflictos agrarios derivan de la falta de reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas a la tierra, al territorio y los recursos naturales. Al
respecto, es necesario tener presente las disposiciones que establece el Convenio 169
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes de la 01T sobre todo en
su articulo 13.1 que ala letra dice: “Al aplicar las disposiciones de esta parte del Conve-
nio, los gobiernos deberan respetar la importancia especial que para las culturas y
valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacion con las tierras o te-
rritorios, o con ambos, segtin los casos, que ocupan o utilizan de alguna manera, y en
particular los aspectos colectivos de esa relacion. La utilizacion del término ‘tierras’

247 Convencién Americana de Derechos Humanos, suscrita en San José de Costa Rica el 22 de noviem-
bre de 1969, en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos.

248 Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso de la comunidad Mayagna (Sumo)
Awas Tingni vs. Nicaragua (Sentencia de 31 de agosto del 2001). Puede consultarse en: www.cejil.org/

sentencias.

249 Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos al Estado de Nicaragua. Ibzd. parrafo 173.
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en los articulos 15 y 16 debera incluir el concepto de territorios, lo que cubre la tota-
lidad del habitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan de

720 Desde esta perspectiva el territorio no solo es la tierra, tam-

alguna otra manera.
bién incluye las aguas, el medio ambiente, el espacio aéreo y todo lo que forma parte
de este habitat. Muchos conflictos entre comunidades son por problemas territoriales
no resueltos, a lo que se agregan luchas por el control politico ya sea de caciques o
partidos politicos y sus conocidas practicas clientelares y de division. La busqueda de
soluciones justas y equitativas a la demarcacion, la distribucion y la restitucion de tierras
es una recomendacion recurrente a las autoridades mexicanas.”' Ademas, la indefini-
cién de los limites de tierra es uno de los problemas con mayor antigiiedad en
México. No se trata de una cuestién irrelevante o accesoria. Los territorios de los
pueblos indigenas constituyen, de hecho, una condicién esencial para la existencia
misma de éstos. Constituyen, en este sentido, un elemento sin el que la autonomia que
se les atribuye no puede aplicarse, puesto que a falta del reconocimiento del derecho
a administrar su territorio y los recursos naturales que de éste se derivan, los miem-
bros de los pueblos indigenas seguiran siendo victimas de la acentuada marginacion,
discriminacion y exclusion social »? Las autoridades involucradas en las violaciones del
derecho a la tierra y al territorio han sido la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,

250 “Convenio (Nam. 169) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes”, en: Sanchez
Bringas, Enrique, Los derechos humanos en la Constitucién y en los tratados internacionales, op. cit.,

p. 505.

251 Esta fue una de las recomendaciones del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial de
la oNu al gobierno de México: Cfr. Observaciones finales del Comité para la Eliminacién de la Discri-
minacién Racial (CERD) sobre el Décimo primer Informe de México relativo a la aplicacién de la Conven-
cién para la Eliminacion de la Discriminacién Racial, formuladas el 15 de agosto de 1997. A/52/18.

252 “Se reconocié que la cuestién de la explotacion de recursos extractivos y los derechos humanos
entrafia una relacién entre los pueblos indigenas, los gobiernos y el sector privado. Se reconocié
también que una condicién indispensable para crear una relacién equitativa entre los pueblos indi-
genas, los estados y el sector privado es el pleno reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas sobre sus tierras, territorios y recursos naturales”: Littlechild, Wilton, “Informe del se-
minario sobre los pueblos indigenas, las empresas privadas dedicadas a la explotacién de los recur-
sos naturales, energéticos y mineros, y los derechos humanos”, Naciones Unidas, Consejo Econé-
mico y Social (E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3), 17 de junio de 2002, p. 3.
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la Procuraduria Agraria, la Comision Nacional del Agua, el Tribunal Agrario, Petré-
leos Mexicanos, el Senado de la Republica, la Secretaria del Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente y distintos funcio-
narios de dependencias estatales y municipales. Cabe mencionar que “en tres casos la
violacion se consumé en complicidad con empresas privadas o con particulares. Con
respecto a los estados donde se encontrd mayor incidencia de violaciones a estos dere-
chos, encontramos que Oaxaca —con nueve casos— es el estado donde se registraron
mas violaciones, seguido por Guerrero —con cinco casos— y Baja California y Chiapas,
con tres y dos respectivamente” >

Historicamente, el discurso del gobierno ha destacado el interés de establecer una
nueva relacion con los pueblos indigenas. En la realidad atn falta reconocer derechos
plenos y garantias legales que den seguridad y certeza a los pueblos indigenas sobre
sus tierras y territorios. A pesar de las diversas reformas constitucionales y de la crea-
cién o modificacion de otros cuerpos legales secundarios, hasta la fecha no hay reco-
nocimiento pleno de la calidad juridica de las tierras y territorios indigenas. En la
reforma constitucional en materia indigena de agosto del 2001, se eliminé toda refe-
rencia a las tierras y territorios, como derecho especifico de los pueblos indigenas,?*
la cual fue sustituida por la formula “los lugares que habitan y ocupan las comunida-
des”.?> Dicha omision elimina la posibilidad de que, desde el nivel de la ley suprema,
los pueblos indigenas puedan contar con la condicién y capacidad legal necesarias
para poseer, usufructuar y ejercer el derecho a la propiedad colectiva de la tierra. Esta
realidad se suma al contexto en que la propiedad social de la tierra ha sido practica-
mente desmantelada como resultado de la reforma de 1992 al articulo 27 constitucio-
nal, a partir de la cual se concluy® el reparto agrario y se han generado las condiciones
y facilidades para fraccionar y deslindar la misma, lo que ha afectado profundamente

253 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez”, Violaciones a los derechos humanos en
México. Informe anual 2002, México, diciembre de 2002, p. 6.

254 Lainiciativa presentada por el Presidente Vicente Fox, que recuperé integra la propuesta elabora-
da por la Comisién de Concordia y Pacificacién, si hacia referencia explicita al derecho de los

pueblos indigenas a sus tierras y territorios.

255 Articulo 2 constitucional, parrafo VI.
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su integridad. Al ratificar el Convenio 169 de la o1, el Estado mexicano se obligé a
armonizar su legislacion a los derechos y garantias que acababa de aceptar con ese
acto legal de implicaciones internacionales. En 1992 realizé una reforma al articulo 27
constitucional que, hasta la fecha, contradice los principios y garantias de dicho Con-
venio, y genera una confusion legal que vulnera atin mas los derechos de los pueblos
indigenas, en particular el de la tierra y territorio. Entre los organismos civiles de
derechos humanos, entre las organizaciones campesinas y las organizaciones indige-
nas es una opinién generalizada que la reforma al 27 constitucional representa una
grave regresion juridica en cuanto ala proteccion del caracter social de la tierra. Dicha
reforma ha implicado el abandono de antiguas obligaciones estatales respecto de ase-
gurar precios de garantia para productos del campo, subsidiar la produccion agricola
y facilitar créditos, evitar los monopolios, restituir y dotar tierras, garantizar la tenen-
cia de las tierras en manos de indigenas y campesinos, y salvaguardar el territorio y la
soberania nacional mediante la prohibicion de que los extranjeros pudieran adquirir
el dominio de ciertas tierras, entre otras. La actual reforma ha generado las condicio-
nes para el acaparamiento de la tierra en manos privadas, la mercantilizacién de la
tierra, asi como el ejercicio de nuevas formas de despojo tales como la venta obligada
de la tierra como Gnica opcién para paliar temporalmente las condiciones de miseria y
alargar el periodo de supervivencia de las familias indigenas. Si bien es cierto que el
antiguo articulo 27 constitucional no reconocia explicitamente un régimen de propie-
dad indigena, su cardcter social abria un minimo resguardo a las tierras de dichos
pueblos en tanto los consideraba parte de los campesinos.?*

256 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Judrez”, Pensar el campo desde los derechos
humanos, México, mayo de 2003.
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pesar de que en las regiones indigenas se concentra un alto porcentaje de los

recursos naturales que implican elevadas ganancias para el conjunto de la na-

cion, este sector de la poblacion vive al margen de los beneficios que reporta
el aprovechamiento y uso de éstos. De tal forma, también se presentan conflictos so-
bre los derechos al uso de recursos colectivos como los bosques o los depésitos del
subsuelo, producto de invasiones y ocupaciones ilegales de predios y terrenos de algu-
na comunidad agraria o indigena por parte de madereros, ganaderos o agricultores
privados y la acumulacion de propiedades en manos de caciques locales. La defensa
de su tierra conduce con frecuencia a enfrentamientos entre campesinos indigenas y
otros campesinos, propietarios privados, autoridades y, a veces, con la fuerza publica,
policias o militares. Por otro lado, las regiones indigenas del pais padecen de serios
problemas ambientales,”” como la deforestacion masiva, la desertificacion progresi-
va, la erosion, la contaminacion de las aguas y la destruccion de los ambientes costeros
por la especulacion inmobiliaria con fines turisticos, sobre todo a lo largo de la costa
del Caribe. La especulacién de la tierra es un fendmeno que se ha ido agravando en
décadas recientes. Las zonas afectadas se encuentran en comunidades indigenas como
los mayas de Quintana Roo, los huaves de Oaxaca, los lacandones y tzeltales de Chiapas,

257 De Vos, Jan, Una tierra para sembrar sueiios. Historia reciente de la selva lacandona, 1950-2000,
Fondo de Cultura Econémica, México, 2002,
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los amuzgos, nahuas y tlapanecos de Guerrero, entre muchos otros. La falta de deli-
mitacion de las tierras y territorios pone en evidencia que los derechos de los pueblos
indigenas no gozan de reconocimiento. La demarcacion oficial implica otorgar titulos
de tierras y territorios en un régimen especifico de propiedad indigena. Historica-
mente, la falta de demarcacion de las tierras ha provocado numerosos conflictos y
violencia, mayor incertidumbre e inseguridad juridica, y menoscabo de derechos fun-
damentales para la existencia, vida y desarrollo de los pueblos indigenas. Tal hecho se
consigna en multiples instrumentos internacionales de derechos humanos como la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (articulos 7 y 17), el Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles y Politicos (articulo 27), el Convenio 169 sobre Pueblos Indi-
genas y Tribales en Paises Independientes (articulos 4,7 y del 13 al 19), la Convencién
Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Racial (ar-
ticulo 5), y la Convencién Americana de Derechos Humanos (articulo 2).%® Entre las
distintas categorias de conflictos agrarios debe sefialarse en primer lugar los que se
generan con respecto a limites mal definidos entre comunidades indigenas aledafias.
Esta situacion se da con frecuencia entre miembros de dos comunidades o ejidos que
reclaman su derecho sobre la misma tierra, esgrimiendo ambos derechos juridicos o
tradicionales diversos.

El origen de los conflictos se encuentra a veces en irregularidades derivadas del
proceso mismo de la adjudicacion, delimitacion y titulacion de tierras durante el pe-
riodo del reparto agrario. Estos reclamos se dan por la via institucional, judicial, poli-
tica, o también por situaciones de hecho y actos de fuerza que implican confrontacio-
nes violentas entre los contendientes. En ocasiones las autoridades locales y estatales y

258 Otros instrumentos significativos son los emitidos por el “Committee on the Elimination of Racial
Discrimination General (Recommendation XXIII on the rights of indigenous peoples adopted at
the Committee’s 1235th meeting on 18 August 1997); por el Human Rights Committee (General
comment 23, on article 27 of the International Covenant on Civil and Political Rights, fiftieth session,
1994); el Reporte de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio
de Janeiro, 3-14 de junio de 1992); World Bank Operational Directive 4.20 (septiembre de 1991); el
borrador de la Declaracién Universal de los Derechos de los Pueblos Indigenas (arts. 10, 12, 13, 25,
26,27, 28,29, 30); el Proyecto de Declaracién Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indi-
genas (aprobado por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos el 26 de febrero de 1997;
arts. VII, XIII, XVIII). Cfr. Gonzalez Guerra, Gisela (Comp.), Derechos de los pueblos indigenas.
Legislacién en América Latina, Comisién Nacional de los Derechos Humanos, México, 1999.
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los elementos de la fuerza publica vienen a complicar la situacion. De la misma forma,
en el 4ambito de la legislacién interna también existen instrumentos juridicos que re-
gulan los derechos de los pueblos indigenas.”?” Ademas se debe incluir a la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que en su articulo 27 protege formal-
mente la integridad de las tierras de los grupos indigenas.?® No obstante, cada vez
hay mds conflictos derivados justamente de la falta de la reglamentacion y aplicacion
de derechos como la proteccion de las tierras y territorios de los pueblos. Con las
reformas de 1992 al mismo articulo 27 se abandond el caracter social de la tierra y al
no ser los pueblos indigenas reconocidos como sujetos colectivos de derechos no han
recibido proteccion efectiva sobre sus tierras y territorios, como sucede en diferentes
comunidades de Querétaro, por ejemplo, “La Esperanza”, “Maconi” y “Sombrere-
te”, que denuncian de presiones por parte del Programa de Certificacién de Derechos
Ejidales y Titulacion de Solares (Procede) para cambiar su régimen ejidal por un régi-
men privado, situacién que no podia ocurrir antes debido a que el ejido era
inembargable, imprescriptible e inalienable. Las instancias encargadas de aplicar el
Procede son: la Secretaria de la Reforma Agraria, la Procuraduria Agraria, el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica y el Registro Agrario Nacional. Los
organismos civiles de derechos humanos y las organizaciones campesinas e indigenas,
han sefnalado a este programa gubernamental como uno de los que vulneran el dere-
cho de los pueblos indigenas a sus tierras y territorios. El Procede estimula la
privatizacion de la propiedad colectiva de la tierra a pesar de que una de las bases de
su legitimidad es su facultad de conocer acciones a peticién voluntaria de parte, aun-
que los testimonios al respecto denuncian manipulacion y presiones para aceptarlo,
como, por ejemplo, amenazas de suspender programas de asistencia. Por otra parte,

259 Entre éstos destacan la Ley Agraria y el Reglamento Interior de la Procuraduria Agraria, la Ley
Organica de los Tribunales Agrarios y su Reglamento Interior, la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente, la Ley Forestal, la Ley de Aguas Nacionales, la Ley General de
Educacién, la Ley de Amparo, la Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos y su Regla-
mento Interno, la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, el Cédigo Penal para el Distri-
to Federal en Materia de Fuero Comun y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal y el
Codigo Federal de Procedimientos Penales.

260 Articulo 27, VII, parrafo 20. “La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas”.
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, op. cit., p. 38.
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en el contexto de extrema pobreza donde viven los indigenas, hace que vendan su
tnico patrimonio, la tierra.?!

Los procedimientos y requisitos que establece el Procede para que un indigena,
ejidatario o comunero, obtenga el dominio pleno de sus tierras, no pueden ser consi-
derados medidas de proteccion para los derechos de los pueblos indigenas, en parti-
cular el de la tierra y territorio.?®> El articulo 2 constitucional (inciso A, fracciéon V'y
VI) diluye y limita a tal grado el derecho a las tierras y territorios indigenas que los
pueblos interesados no pueden acceder a la tierra sino bajo el régimen y las formas de
propiedad establecidas por la propia Constitucion, que son la comunal, ejidal y priva-
da, pues no existe un régimen de propiedad indigena. El contrasentido estd en que
estos regimenes de propiedad se defienden en virtud de la posesion de un titulo, con-
dicién que no cumple toda poblacién indigena. Los derechos ancestrales de los pue-
blos indigenas sobre sus tierras, territorios y recursos naturales son vigentes y legiti-
mos aun sin haber de por medio actos legislativos, administrativos o judiciales que los
precisen, reconozcan y garanticen. Sin embargo, el reconocimiento de esos derechos,
y el establecimiento de mecanismos y recursos legales para protegerlos, defenderlos y

261 En el marco del Encuentro Nacional “Defendamos nuestra tierra”, realizado en el estado de Chiapas
una encuesta arrojé datos relacionados con la implementacién del Procede que cuestionan su viabilidad
como instrumento para fortalecer el respeto y garantia de los derechos indigenas a la tierra y el territo-
rio: en el 70% de los casos el visitador agrario, al ofrecer el Procede, no actué conforme a la ley (el 63 %
de las entrevistas arrojé que este funcionario amenazd con retirar programas de apoyo o de crédito; en
el 40% ofrecié algtn tipo de beneficio adicional o lo condicioné a la aceptacién del Procede). Del total
de quejas presentadas contra el Procede, el 72% de los casos no ha tenido algin tipo de resolucién (ante
la Procuraduria Agraria se presenté el 28% de las quejas, el 22% ante el Tribunal Agrario, 17% en la
Comision Estatal de Derechos Humanos y 6% ante el Registro Agrario Nacional. E1 80% de los entre-
vistados piensa que no ha logrado certeza juridica sobre sus tierras aun después de haberse inscrito en el
Procede. Una de las mayores dificultades provocadas por la implementacion del Procede es la genera-
cién de conflictos y divisiones al interior de las comunidades. Dicha situacién ha provocado la fractura
de la comunidad y la hace m4s vulnerable a los intereses e intromisiones de actores particulares e,
incluso, de autoridades gubernamentales. En el 53 % de las entrevistas realizadas en el Encuentro Na-
cional “Defendamos nuestra tierra” se reconocié que el Procede causé divisién al interior del ejido o
comunidad. A dicha reunién nacional asistieron alrededor de 74 organizaciones indigenas y campesinas
provenientes de ocho estados, 300 ejidatarios, centros de derechos humanos de los estados de Chiapas,
Oaxaca, Puebla, Veracruz, Tabasco, Jalisco y el Distrito Federal, entre otros: Cfr: Onésimo Hidalgo, E/
Procede dentro del contexto de la globalizacion econémica, Centro de Investigaciones Econémicas y Po-
liticas, A.C. (CIEPAC), México, febrero de 2003.
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restituirlos, es un acto importante —de dimensiones éticas y legales— que debe asumir
plenamente el Estado mexicano.

El Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y la cp1 son la
normatividad y las instancias responsables de poner en practica el apartado B del
articulo 2 constitucional sobre el papel de las autoridades para promover la igualdad
de oportunidades de los indigenas y eliminar las practicas discriminatorias. Aunque el
Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas fue el resultado de las
propuestas recogidas en 33 foros de consulta realizados en 23 entidades federales,
muchas comunidades indigenas no se sintieron representadas por éstas. Muchas per-
sonas se sienten inconformes con el programa y cuestionan su legitimidad: los foros
fueron objetados por diversas organizaciones y comunidades indigenas, asi como por
organismos civiles de derechos humanos por considerar que no cumplieron con los
criterios de buena fe, ni fueron realizadas con base en las instancias tradicionales de
los pueblos indigenas, reconocidas en el Convenio 169 de la o1T. Se afirma, ademas,
que la presencia de tres mil individuos en los 33 foros, no puede considerarse repre-
sentativa de los casi 13 millones de indigenas que hay en el pais. En virtud de que las
consultas realizadas se hicieron teniendo como base una reforma constitucional im-
pugnada, las acciones emprendidas con fundamento en la misma no pueden ser legi-
timadas ni aprobadas por los involucrados y menos ser consideradas como actos bien
intencionados.?® Dicho programa plantea acciones tendientes a enfrentar algunos
efectos de la pobreza pero excluye las demandas histéricas de estos pueblos como el
derecho a la tierra, al territorio y a los recursos naturales, a la consulta y la participa-
cion, a la libre-determinacion y a la justicia indigena. Por su parte, aunque la cpi tiene

262 Algunos datos demuestran que la capitalizacién del campo, otro de los objetivos del Procede, no ha
generado alternativas para combatir las causas de la pobreza, “desde que se abrieron los ejidos a la
inversién privada, en el campo se han perdido por lo menos 82 mil empleos permanentes, lo que ha
ocasionado que el porcentaje de poblacién rural que vive en condiciones de pobreza haya aumen-
tado de 44.6% en 1992 2 46.08% en el 2002”: Cfr: Onésimo Hidalgo, E/ Procede dentro del contexto
de la globalizacién econdmica, op. cit.

263 Version estenogrifica recogida en el Foro de consulta para la elaboracién del Diagndstico sobre Dere-

chos Humanos. Mesa Derechos Indigenas, realizado en la ciudad de Oaxaca, el 17 y 18 de julio de
2003.
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una gama muy amplia de funciones administrativas,?* en la practica ha venido dismi-
nuyendo, casi hasta desaparecer, una de las funciones mas importantes que desarrolla-
ba el INT y que se vincula al sistema de administraciéon y procuracion de justicia: el
seguimiento, asesoria y apoyo a los indigenas indiciados, procesados y sentenciados
injustamente. En su Estatuto Orgénico la cp1 ha delegado esta importantisima fun-
cién a un area de proyectos especiales.’® Muchas organizaciones indigenas y estudiosos
de la materia han manifestado sus dudas respecto al trabajo de asistencia que la cp1
lleva a cabo en materia de procuracién y administracion de justicia, puesto que el
desarrollado por el INI tampoco tenia mucho impacto. Esto también se manifiesta en
el Estatuto Orgéanico de la cp1 en donde el Area de Procuracién de Justicia aparece
dentro de la Coordinacién de Proyectos Especiales junto a Albergues, Promocién
Cultural, Fondos Regionales y Organizacion de Mujeres Indigenas.

Preservar y proteger en todo conflicto las tierras y territorios de los pueblos y co-
munidades indigenas, asi como promover la tutela de sus recursos, es hoy por hoy un
asunto prioritario. En este sentido la instalacion de mesas de negociacion en cada uno
de los conflictos agrarios mas agudos del pais seria una solucion posible. Esta respuesta
institucional debe incorporar los mecanismos y métodos indigenas para la solucion de
conflictos.?® A la solucién de los conflictos también contribuiria canalizar en forma
expedita recursos para el desarrollo a toda comunidad que resuelva pacificamente sus
conflictos internos. En esta via también se tomaria en cuenta la evaluacién de la efica-
cia de las actuales estrategias de politica piblica en materia agraria como el Procede.

264 Entre las funciones de la DI estdn: ser instancia de consulta para la formulacién, ejecucién y eva-
luacién de los planes, programas y proyectos que desarrolle la Administracién Ptblica Federal en
la materia, coadyuvar al ejercicio de la libre determinacién y autonomia de los pueblos y comunida-
des indigenas, evaluar las politicas ptblicas en materia indigena, realizar investigaciones y estudios,
apoyar los procesos de reconstitucion de los pueblos indigenas, coadyuvar y asistir a los indigenas ante
la administracién publica, disefiar y operar un marco de consulta y participacién indigenas, operar
programas y acciones para el desarrollo de los pueblos indigenas y desarrollar programas de capacita-
cion, entre otros.

265 Comunicacion oficial del drea internacional de la cp1, 7 de octubre de 2003.
266 Al respecto se recomienda el excelente estudio: Aguilar, Jasmin, et. al., Normas comunitarias indigenas y

campesinas para el acceso y uso de los recursos naturales, Grupo de Estudios Ambientales, México,
2002.
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En este contexto la Semarnat debe modificar la norma para que en las zonas de con-
flictos agrarios o sociales autoricen aprovechamientos forestales. Al proceso de cons-
truccion de una nueva normatividad en relacién con los pueblos indigenas ayudaria el
asegurar que ninguna comunidad se reubique contra su voluntad fuera de la Reserva
de la Biosfera de Montes Azules de conformidad con lo establecido en el Convenio
169 de la o1T. Sin perder la institucionalidad del orden juridico y politico mexicano
deben asociarse a todas las comunidades indigenas en el manejo, administracion y
control de las 4reas naturales protegidas con base en ordenamientos ecoldgicos comu-
nitarios. Asimismo, hay que procurar que las comunidades indigenas participen en las
decisiones, disefio y manejo de dreas protegidas como la zona de pesca Cucapa y Montes
Azules, respetando y apoyando la decision y el derecho de los pueblos indios a esta-
blecer en sus territorios reservas ecoldgicas comunitarias. Al mismo tiempo se reco-
mienda tomar medidas urgentes de proteccion de los recursos naturales y biodiversidad
de los pueblos para evitar su aprovechamiento por terceros. Debe asociarse todo pro-
yecto de desarrollo a los pueblos indigenas, declarando una moratoria a toda accién
de bioprospeccion en territorios indigenas, en tanto no se cuente con un marco juridi-
co que declare a los saberes ancestrales y a la biodiversidad patrimonio cultural y
natural de los pueblos indios. Lo anterior para proteger el uso que grupos y comuni-
dades indigenas hacen de los recursos naturales y facilitar su acceso para fines de

267 Para esto es necesario eliminar la discrecionalidad

consumo directo y subsistencia.
con que las autoridades disponen de las tierras y territorios indigenas o permiten que
otros lo hagan. La renuencia a reconocer la ocupacién, uso y propiedad de las tierras
y territorios indigenas es comun entre las autoridades gubernamentales de diversos
niveles como entre particulares mexicanos o extranjeros. Puede ser incluso mas grave
ain, cuando se presenta en acciones coordinadas o concurrentes entre ambos actores.
En los trabajos del Procede las autoridades deben llevar a cabo una demarcacion
precisa de las tierras y territorios indigenas atendiendo diversos aspectos histéricos,
culturales y econémicos de las mismas y sin presiones de ningtin tipo. Tampoco se
debe olvidar el saqueo del patrimonio arqueoldgico y los frecuentes atropellos a éste,

como una falta de respeto a los indigenas del presente y otro atropello histérico a los

267 Por ejemplo, en los casos de pesca de autoconsumo, aprovechamiento de recursos forestales o cace-
ria en pequefa escala.
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del pasado. Se deben recordar las agresiones de las empresas cosTco-Comercial Mexi-
cana al Casino de la Selva en Cuernavaca, Morelos, y Wal Mart que inici6 la construc-
cion de un enorme centro comercial frente a las Pirdmides de Teotihuacan. En ambos
casos se destruyeron para siempre zonas arqueoldgicas de gran valor histérico y cultu-
ral no sélo para los indigenas sino para el conjunto de los mexicanos.

A pesar de la reforma constitucional en materia indigena del 2001 y las modificacio-
nes que ha originado en términos administrativos y legales, actualmente no se han
producido avances sustantivos ni en materia de combate a la pobreza ni de participa-
cion social y politica, que permitan afirmar que se cumple con lo establecido en los
convenios internacionales suscritos por México. La combinacion de fenémenos que
asocian los megaproyectos a la creciente privatizacion de la tierra también son facto-
res de conflicto en las zonas indigenas. Los denominados megaproyectos son el “Plan
Puebla-Panama”, el “Proyecto Millenium”, el “Corredor Transocednico Oaxaca-
Veracruz”, el “Corredor Biologico Mesoamericano”, el “Proyecto Minero de la Monta-

fia de Guerrero” y el “Megaproyecto Transismico en los Chimalapas” 28

Los despojos
se relacionan con expropiaciones para obras publicas como ampliaciones y construc-
cion de autopistas como en Huitzuco, Guerrero, y Villahermosa, Tabasco, donde la
ampliacion de la carretera a Villahermosa se inscribe en el Plan Puebla-Panamad: “para
tal fin se expropiaron parcelas en la comunidad del Espino. Los ejidatarios se opusie-
ron a la expropiacién de sus parcelas lo que propicié que la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes interpusiera una denuncia penal en contra de quien resultara
responsable por el delito de oposicion a la construccion de una obra publica. Seis
personas fueron privadas de la libertad y obtuvieron su liberacién mediante fianza.”?*
Lo mismo ha sucedido con los proyectos para construir aeropuertos como en el Ejido
Tampico en Baja California, o en San Mateo Atenco, Texcoco y Chimalhuacan.?® Tam-
bién existen casos de presas como el caso histérico de San José de Gracia, Aguas-

calientes, donde después de 75 anos 206 familias cuyas tierras fueron expropiadas ain

268 Informe. Misién Internacional de Investigacion. Seguimiento de la situacién de los derechos humanos
en México, Num. 362/3, junio de 2003, p. 12.

269 lbidem.

270 Expropiacién posteriormente revocada por la enorme oposicién social que suscité.
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esperan indemnizacién: “En 1990 la Secretaria de la Reforma Agraria reconocio que
nunca existié un decreto expropiatorio [...] por lo que instruyé a la Comisién Nacio-
nal del Agua para que liquide las indemnizaciones, sin embargo, el caso permanece
sin respuesta.””! Lo mismo ocurrié y sigue ocurriendo con los proyectos para cons-
truir presas en Jalisco y Guerrero. En el primer lugar en Arcediano, en la barranca de
Huentitan, Jalisco. Se supone que esta presa sera el eje del nuevo proyecto para el
abasto de agua para la Ciudad de Guadalajara, lo cual obligaria a la expulsion de
comunidades y poblaciones de sus lugares de origen y acabaria con los ecosistemas y
la biodiversidad de la zona.?”? El segundo caso es el de la presa “La Parota” en Guerrero
que: “Inundard 14 mil hectareas de tierras donde se asientan casi tres mil campesi-
nos; la obra iniciaria en el 2005 y concluiria en el 2011 cuando estaria completamente
llena de agua.”?” Es comtn encontrar obras en que los beneficiarios no son los pue-
blos indigenas y se procede sin consultarlos. Asi ocurrié en La Venta y Barrio Nuevo
en Acapulco, Guerrero, donde una empresa mercantil ocupé tierras ejidales sin con-
sultar o indemnizar a los afectados por dafios y perjuicios a pesar de que el Tribunal
Unitario Agrario determind que era necesario hacerlo. A la fecha las autoridades esta-
tales y la Secretaria de la Reforma Agraria se mantienen al margen del conflicto. Es
posible apreciar que en México “el interés y la utilidad publica” muy frecuentemente
aparecen como justificacion para despojar de las tierras a los pueblos indigenas, en
particular, aquellas que son ricas en recursos naturales y biodiversidad. Una realidad
recurrente es que los pueblos indigenas no conocian la existencia de los proyectos u
obras hasta que los trabajos comenzaron sobre sus tierras.

271 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juérez”, Violaciones a los derechos humanos en
México. Informe anual 2002, México, diciembre de 2002, p. 10.

272 Los opositores a la construccién de las presas han intentado sin éxito promover acciones legales,
como en Arcediano en donde recurrieron al Tribunal de lo Administrativo del estado para impug-
nar “el proyecto ejecutivo de los caminos de acceso a la presa, acueducto y obras complementa-
rias”. Ademds para agosto de 2003 la obra no contaba con autorizacién de impacto ambiental que
es condicion forzosa segtn las leyes del pais: Cfr. “Impugnan la presa en tribunales”, en Publico,
Guadalajara, afio VI, niim. 2143, viernes 8 de agosto de 2003, p. 9.

273 “Esta obra representa una inversién de mil millones de délares segiin la Comisién Federal de Elec-

tricidad”: Cfr. “Respalda gobernador hidroeléctrica La Parota”, en Reforma, seccién “Nacional”,
jueves 7 de octubre de 2004, p. 26A.
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Aungque la politica oficial de proteccion del medio ambiente y de reservas de la
biosfera cuenta con una legislacion muy avanzada, ésta se aplica sin una amplia parti-
cipacion social de las comunidades indigenas afectadas. Ademas existe preocupacion
por una politica oficial que bajo un discurso ambientalista contribuye a la desarticula-
cion social y politica de los pueblos indigenas. Una dinamica cada vez mas comin es
apelar a la proteccién del medio ambiente como justificacion para despojar y expro-
piar tierras y territorios indigenas. Bajo esta ldgica se ha podido constatar el amplio
control gubernamental que se impone sobre dichas tierras y territorios para limitar
cualquier forma de uso y ocupacién por parte de los pueblos indigenas. Llama la
atencion que, en no pocas ocasiones, se hace uso de las fuerzas militares y/o de segu-
ridad publica para garantizar dicho control y vigilancia bajo dindmicas de intimida-
cion y hostigamiento contra los pueblos indigenas que deciden mantenerse en sus
tierras y defenderlas.?”* En el caso de la Reserva de la Biosfera Montes Azules, en
diferentes momentos han concurrido instancias como la Secretaria del Medio Am-
biente y Recursos Naturales, la Procuraduria Federal del Medio Ambiente, la Policia
Federal Preventiva, el Ejército Mexicano, la Secretaria de Marina, la Policia Judicial,
la Procuraduria General de la Republica y la Secretaria de Desarrollo Social, por men-
cionar algunas, en la proteccién de dicha reserva ecoldgica vulnerando los derechos
de indigenas choles y tzotziles.

Existen muchas propuestas para enfrentar estos complejos problemas. Un buen
inicio serfa que las instituciones del Estado enfoquen su atencion al tema de la justicia
indigena asesorando, gestionando y coadyuvando juridicamente y de manera amplia y
significativa, en los distintos procesos en los que se ven involucrados indigenas. Las
instituciones deben formar traductores y realizar “peritajes culturales” que funcionen
en todas las dependencias gubernamentales. De esta forma se pueden ir estableciendo
precedentes sobre como respetar la legalidad en los asuntos indigenas. Los tres pode-
res de la Unidn podrian contribuir a evaluar el cumplimiento de los derechos indige-
nas ya reconocidos estableciendo medidas que permitan su divulgacién, promocion y
respeto, por lo que es deseable que el Poder Ejecutivo promueva programas de capa-
citacion sobre los derechos indigenas en todos los 4mbitos y niveles de gobierno. La

274 Foro de consulta para la elaboracion del Diagnéstico sobre Derechos Humanos. Mesa Derechos Indi-
genas, realizado en la ciudad de Oaxaca, el 17 y 18 de julio de 2003.
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inclusion democratica de los indigenas en todos los espacios de la vida nacional pasa
también por una amnistia para todos los indigenas que han sido apresados por delitos
ambientales. Dado que los tribunales agrarios estructuralmente no dependen del
Poder Ejecutivo —ya que los magistrados son nombrados por el Congreso de la Unién
a propuesta del Ejecutivo—y son 6rganos auténomos de los tres poderes: “El gobierno
debe estudiar la posibilidad de garantizar la independencia de las juntas de Concilia-
cion y Arbitraje y de los tribunales agrarios e integrarlos en el Poder Judicial.”?” Es
recomendable que los tribunales agrarios alcancen plena autonomia y fortalezcan su
accion judicial incorporandose al Poder Judicial, ademas que se fomente el enfoque
regional para que los gobiernos de los estados desarrollen programas de desarrollo
econdmico y social de las comunidades indigenas. También seria importante crear
grupos de investigacién con participacion activa de comunidades para determinar la
magnitud del problema de los desplazados indigenas: contar con datos mas amplios,
detallados y fidedignos, desglosados por género y edad, con el ntimero, la ubicacién y
las caracteristicas de los desplazados. Desde el alto al fuego en Chiapas en enero de
1994, en la region se ha dado una escalada de ocupacion militar sin precedentes.?” El
Ejército mexicano ha llegado a concentrar mas de 60 mil efectivos, generando un
ambiente de abusos, prepotencia, hostilidad e incertidumbre: “La presencia militar
en Chiapas es responsable de un niimero indeterminado de muertes, violaciones, tor-
turas y desplazamientos que involucran a centenares o miles de nifios indigenas.”””
El problema de los desplazados en Chiapas es tan grande que se ha llegado a propo-
ner la creacién de una “Comisién Nacional de Desplazados Internos” para atender a
los miles de indigenas forzados a abandonar sus comunidades por actos de intimida-

275 Sr. Dato’Param Coomaraswamy, [nforme del relator especial sobre la Independencia de los Magistra-
dos y Abogados, presentado de conformidad con la Resolucién 2001/39 de la Comisién de Dere-
chos Humanos, 24 de enero de 2002. E/CN.4/2002/72/Add.1.

276 Zebadta Gonzilez, Emilio (Coord.), Desplazados internos en México, Grupo Parlamentario del
PRD, Cdmara de Diputados LIX Legislatura, México, 2004.

277 “Esta desmesurada presencia militar ha provocado masacres de poblacién civil indefensa como las

de Acteal y Chenalhé, asi como desplazamientos masivos de comunidades integras”: Cfr. Alem Rojo,
Alfonso, La nifiez indigena en México, Fundacion “Rigoberta Menchta Tum”, México, 2002, p. 39.
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cion y violencia rural.?® Las politicas y programas sectoriales deben orientarse a las
necesidades especificas de los desplazados internos: asistencia para regreso,
reasentamiento o integracion local. El gobierno debe fomentar y apoyar el regreso
voluntario de los desplazados internos a sus lugares de origen.?”” Las autoridades han
de proporcionar a la poblacién migrante indigena suficiente informacién sobre los
recursos legales existentes para la proteccién, defensa y restitucion de sus derechos,
asi como establecer programas especiales para mejorar las condiciones de salud y edu-
cacion de las mujeres, nifios y jovenes de las familias migrantes.

El Poder Legislativo debe definir acciones orientadas al reconocimiento efectivo
del derecho de los pueblos indigenas a la tierra y al territorio, estableciendo en la
norma constitucional un nuevo tipo de propiedad indigena. De esta forma, se daria
reconocimiento y proteccion a formas de tenencia colectiva de la tierra al tiempo que
se combatiria la discriminacién que pone a los pueblos indigenas en una calidad juri-
dica inferior y desventajosa en particular cuando, frente a otros sujetos de derecho,
deben pelear por sus propias tierras y territorios. El Legislativo debe reglamentar la
fraccion VII, parrafo 2 del articulo 27 constitucional que establece: “La ley protegera
la integridad de las tierras de los grupos indigenas.” Es decir, crear el marco juridico
que garantice la reparacion del dafio causado por impactos nocivos, degradacién y
deterioro ambiental provocados por empresas estatales y privadas en territorios indi-
genas. Se requiere garantizar el acceso a la informacion sobre limites legales, cantidad
y tipo de inversion privada, nacional y extranjera, permitida en la explotacion de bos-
ques, zonas pesqueras, recursos del subsuelo, investigaciéon biogenética o biopros-
pectiva, y recursos energéticos en tierras y territorios indigenas. Por dltimo, el Legis-
lativo y el Judicial deben crear recursos juridicos que hagan exigibles y justiciables, es
decir, practicables los derechos. Se requieren estrategias juridicas para abatir el alto

278 Centro de Derechos Humanos “Fray Bartolomé de Las Casas”, Acteal: Entre el duelo y la lucha,
CDHFBGC, San Cristébal, 1998, pp. 126-127.

279 “Es necesario ampliar la colaboracién y la coordinacién de las autoridades federales con las autori-
dades de los estados y la sociedad civil”: Cfr. M. Deng, Francis, [nforme del representante del secre-
tario general sobre los Desplazados Internos, presentado de conformidad con la Resolucion 2002/56

de la Comisién de Derechos Humanos, 10 de enero de 2003. E/CN.4/2003/86/Add.3.
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grado de impunidad existente, eliminando las disposiciones legales o mecanismos que
impiden la vigencia de los derechos de los pueblos indigenas. Sélo la democratizacion
del acceso ala agenda judicial puede hacer efectivos los derechos indigenas.?®® Hoy es
indispensable elaborar indicadores que permitan evaluar las politicas y programas
destinados a proteger y promover los derechos de los grupos indigenas.?!

280 Pisarello, Gerardo y Carbonell, Miguel, “La aplicacién de los tratados internacionales de derechos
humanos en el derecho interno: Un modelo para armar”, en Derecho internacional de los derechos
humanos. Textos Bdsicos, Porria-Comisién Nacional de los Derechos Humanos, México, 2002, p. 21.

281 Esta fue una recomendacién del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial al gobier-
no de México: Cfr. Observaciones finales del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial
(cerp Committee on the Elimination of Racial Discrimination) sobre el Décimo primer informe de
México relativo a la aplicacion de la Convencion para la Eliminacion de la Discriminacion Racial,
formuladas el 15 de agosto de 1997. A/52/18.
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a efectiva imparticion de justicia sigue siendo una cuestion prioritaria para los

pueblos indigenas. La ineficacia de los mecanismos legales para defender los de-

rechos de los pueblos indigenas es otro importante obstaculo que impide el
respeto de los derechos humanos. Después de la fuerza publica, es en el sistema judi-
cial donde los indigenas son las victimas mas notorias de violaciones a los derechos
humanos y sufren abusos contra su vida e integridad fisica, su seguridad, su persona-
lidad juridica y garantias individuales. En su informe sobre México realizado en el
2002 por el relator especial para la Independencia de los Jueces de la Comision de
Derechos Humanos de la onu, Dato’Param Coomaraswamy, expresd su preocupa-
cion por la falta de acceso a la justicia, la falta de intérpretes y la ausencia de sensibili-
dad dentro del sistema judicial con respecto a las tradiciones juridicas indigenas.?®?
Muchos indigenas indiciados estin desamparados ante el Ministerio Publico o el juez
por no hablar y/o entender el castellano y no contar con un intérprete en su lengua, a
pesar de que la ley establece este derecho. Son pocos y generalmente poco competen-

282 Los derechos civiles y politicos, en particular las cuestiones relacionadas con: la independencia del
Poder Judicial, la administracién de justicia, la impunidad, Informe del relator especial sobre la Inde-
pendencia de los Magistrados y Abogados, sefior Dato’Param Coomaraswamy, presentado de con-
formidad con la Resolucién 2001/39 de la Comisién de Derechos Humanos. E/CN.4/2002/72/
Add.1 del 24 de enero de 2002.
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tes los defensores de oficio que operan en zonas indigenas, en donde la gente por lo
comun no tiene recursos ni posibilidades para contratar los servicios privados de un
abogado defensor. Justicia y seguridad piblica son dos de las demandas mds sentidas
y vigentes en la actualidad por comunidades indigenas en todo el pais. Las institucio-
nes del Estado deben garantizar el acceso a éstas para que se adecuen a las particula-
ridades culturales, de manera tal que sean efectivas las medidas que se adopten. El
Convenio 169 de la or1T, en el inciso 1 de su articulo 9 establece que: “En la medida en
que ello sea compatible con el sistema juridico nacional y con los derechos humanos
internacionalmente reconocidos, deberan respetarse los métodos a los que los pue-
blos interesados recurren tradicionalmente para la represion de los delitos cometidos
por sus miembros.” En este tema es importante considerar las experiencias de otros
paises.®®

Es en el campo de la procuracion y administracion de justicia donde mas se expre-
sa la vulnerabilidad de los pueblos indigenas. Hay numerosas quejas sobre discrimi-
nacion, vejaciones y abusos de las que son objeto los indigenas por parte del Poder
Judicial local. Ademais el hostigamiento a los defensores de los derechos humanos de
los pueblos indigenas sigue siendo un problema, especialmente en Chiapas, Guerrero
y Oaxaca donde viven en permanente inseguridad y con frecuencia son asesinados y
sin que las autoridades competentes aclaren los crimenes. En estas regiones es comun
escuchar informes sobre hostigamiento, amenazas de muerte, secuestros, intimida-
cion, espionaje telefénico, agentes no identificados que siguen y hostigan a los defen-
sores en sus casas y oficinas, robo de documentos, falsas imputaciones criminales,
detenciones arbitrarias, agresiones fisicas, intentos de homicidio y difamacién. Parece
haber total impunidad de estos actos. Esta situacion se hace extensiva a indigenas
involucrados en procesos judiciales. Son practicas ampliamente generalizadas la de-
tencién de sospechosos o presuntos delincuentes sin orden de arresto, la detencién
preventiva por un tiempo que excede el que marca la ley, el allanamiento de morada,

283 En el caso de Colombia se establecié en la Constitucién la creacién de entidades territoriales indi-
genas que tienen funciones y atribuciones administrativas, donde se han establecido jurisdicciones
judiciales con normas, autoridades y procedimientos propios dentro de un mismo orden juridico
nacional. El articulo 246 de la Constituciéon colombiana establece que las autoridades de las locali-
dades indigenas pueden ejercer funciones judiciales en su territorio. Para este propdsito se ha esta-
blecido una Jurisdiccién Indigena Especial.
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el robo de pertenencias de las victimas y otros abusos y vicios en el procedimiento de
los que son culpables las policias municipales y estatales, y a veces la Policia Preventi-
va o elementos del Ejército. Uno de los temas recurrentes son los abusos fisicos y las
torturas que a veces sufren los detenidos indigenas y la escasa oportunidad de que se
le dé efectivo seguimiento a sus denuncias. Existe documentacion y testimonios sobre
indigenas muertos en circunstancias no aclaradas mientras estaban en poder de la
autoridad. Los juicios en que se ven involucrados los indigenas estan con frecuencia
plagados de irregularidades, no sélo por la falta de intérpretes y defensores compe-
tentes, sino también porque el Ministerio Publico y los jueces desconocen los usos y
costumbres de las comunidades indigenas y suelen no tomarlas en cuenta como ele-
mento favorable al indiciado. En ocasiones los indigenas inculpados reciben conde-
nas desproporcionadas para los delitos que se les imputan, como sucede en casos
vinculados a delitos contra el medio ambiente como recoger lena para uso doméstico
o cazar algin animal para la subsistencia, o cuando se les acusa de delitos contra la
salud como es el uso de alguna planta psicotropica para fines medicinales domésticos,
o bien de “portar un arma prohibida” cuando se trata de una vieja escopeta no decla-
rada que usan para cazar o proteger su vida y sus bienes en el campo.

También es frecuente que los indigenas encarcelados no puedan beneficiarse del
derecho de preliberacion o liberacion condicional por desconocimiento de la ley y
por no disponer de una defensoria eficaz que dé seguimiento adecuado a sus casos.
Estas irregularidades han llegado a ser tan notorias que el INI asi como la CNDH esta-
blecieron sendos programas de excarcelacion de indigenas presos con los cuales se
beneficiaron numerosos indigenas detenidos en varias partes de la Reptblica que de
otra manera hubieran seguido encarcelados por tiempo indefinido. Con medios reduci-
dos e insuficientes, el trabajo de vigilancia de las instituciones del Estado para la estricta
aplicacion de la ley a los indigenas inculpados deja mucho que desear.?® Un estudio
de internos indigenas en reclusorios del Distrito Federal indica que ninguno habia sido
asistido por un traductor y el 90% refiere no haber sido defendido adecuadamente.?®

284 Instituto Nacional Indigenista, Direccién de Procuracién de Justicia, Situacion general de los dere-
chos humanos de los pueblos indigenas de México, mayo de 2003

285 Asociacion Cristiana contra la Abolicién de la Tortura. AcAT-México, Impunidad, procuracién y admi-
nistracion de justicia en los pueblos indigenas, informe entregado al relator especial, junio de 2003.
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Con la reforma constitucional y de las leyes en los estados, se ha notado una pro-
gresiva mejoria en la situacion de los indigenas en el sistema de administracion de
justicia, pero aun falta mucho por hacer. En varias entidades se han establecido
“juzgados indigenas” para atender las necesidades de justicia de las comunidades
indigenas. Las organizaciones indigenas y las autoridades comunales han reclamado
y, en algunos casos obtenido, el derecho de aplicar sus propios usos y costumbres
tradicionales en materia de justicia. Sin embargo, no se ha vuelto atin una practica
institucionalizada en el estricto respeto de los derechos humanos. Deben someter-
se a revision todos los casos de indigenas presos para determinar si el proceso se
condujo conforme a derecho. Es menester reconocer y establecer jurisdicciones
judiciales indigenas en las que se apliquen sus propias normas y procedimientos y
cuenten con sus propias autoridades, en coordinacién con el orden juridico nacio-
nal para garantizar la certeza juridica. Resulta, asimismo, fundamental favorecer y
fortalecer la creacion de policias comunitarias de acuerdo con formas de nombra-
miento indigena que sustituyan las actuales tareas de seguridad publica encomenda-
das al Ejército, la Policia Federal Preventiva, las policias estatales y la Policia Judicial
Federal. Se recomienda realizar estudios interdisciplinarios a la poblacion indi-
gena presa para analizar el impacto que tiene en ella una situacion de sujecion a
proceso y sanciones de privacion de la libertad para emitir recomendaciones mas
puntuales sobre dicha situaciéon. La cpr1 debe fortalecer su 4rea de atencion a la
justicia indigena asesorando, gestionando y coadyuvando juridicamente en proce-
sos en los que se vean involucrados los indigenas para ir estableciendo precedentes
legales de respeto a los derechos colectivos. Correspondera a dicha instancia capa-
citar y ampliar la cobertura de traductores bilinglies en los tribunales y agencias del
Ministerio Publico, asi como de defensores de oficio en zonas indigenas y zonas
urbanas. Una de las mayores asignaturas pendientes es como garantizar la efectivi-
dad, a nivel nacional, del sistema de justicia para las poblaciones indigenas. Otros
elementos que afectan directamente a los pueblos indigenas son la criminalizacién o
penalizacion de la protesta social; las frecuentes demoras en la investigacion de de-
nuncias sobre violaciones a mujeres y nifias indigenas, y la ausencia de respeto de
los usos y costumbres indigenas. Para garantizar la equidad y la realizacion plena
de un Estado de Derecho democratico es necesario adoptar de inmediato una ley de
amnistia en aquellas regiones en donde existen presos politicos y de conciencia, asi
como apoyar a las policias comunitarias, a los juzgados indigenas y a otras formas
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propias de solucion de conflictos. El asesinato de defensores de derechos humanos
debe ser declarado un delito federal y debemos promover una comisién especial
entre representantes de pueblos, sociedad civil y el gobierno para documentar,
dar seguimiento y exigir castigo a los responsables de dichos crimenes.
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a reforma al articulo 27 constitucional implicd, entre otras cosas, el fin del re-

parto agrario. Tal situacidn ha significado para los pueblos indigenas y campe-

sinos del pais la imposibilidad de acceder a la tierra por medio de modalidades
como la dotacién, vigente antes de la reforma de 1992, lo cual ha provocado el despla-
zamiento de diversos pueblos y comunidades indigenas en busca de tierra para asen-
tarse, sobrevivir y desarrollar su cultura.2%¢ Este es un hecho grave pues, en no pocas
ocasiones, ha implicado, bajo el esquema de la legislacién actual, la imposibilidad de
acceder a la tierra o que dichos pueblos queden en la “ilegalidad” al verse obligados a
asentarse en tierras pertenecientes a otros pueblos indigenas, en zonas consideradas
como reservas naturales o en propiedades privadas. La respuesta gubernamental ha
sido, hasta el momento, el hostigamiento, la amenaza y criminalizacion cuando lo que
buscan dichos pueblos es satisfacer un derecho y una necesidad primordial que, en lo
concreto, implica la posibilidad de sobrevivir y de seguir existiendo como culturas
especificas.?” El deterioro de las condiciones de vida de los pueblos indigenas y cam-
pesinos ha intensificado, entre otros, el fendmeno de la migracion. Sélo por poner un

286 Entre otros, éste es uno de los motivos que ha llevado a que varias comunidades tengan que asentarse en
parte del territorio perteneciente a Reserva de la Biosfera Montes Azules, en Chiapas.

287 Lareforma al articulo 27 constitucional se realizé en 1992, justo un afo después de que el Convenio 169

de la oIT entré en vigor en México. A pesar de que el gobierno mexicano ya estaba obligado
internacionalmente a consultar a los pueblos indigenas y a no realizar ningln acto que contraviniera,
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ejemplo, en el estado de Oaxaca, durante los dltimos 10 anos, dicho problema ha
crecido hasta en un 300% vy afecta al 75% de la poblacién de dicha entidad.?®® Segiin
datos de la Secretaria de Desarrollo Social, cada dia alrededor de 600 campesinos
abandonan sus tierras. Es claro, segin informacion de organismos civiles e indigenas
y de la constatacion de las cifras oficiales, que la pobreza y la marginacion social de los
pueblos y comunidades indigenas es la principal causa de la migracion. La migracién
implica efectos negativos en diferentes niveles. Uno de los mas visibles se relaciona
con el despoblamiento de localidades, pueblos y comunidades, el abandono de las
tierras de los pueblos indigenas y el impacto que ello tiene en la dinamica familiar y
comunitaria. A este fenémeno se debe lo que ha dado en llamarse “feminizacion del
campo”, puesto que son practicamente mujeres quienes se estan quedando a cargo de
las labores agricolas para sostener a la familia. Dicha situacion implica para este sector
de la poblacion una mayor vulnerabilidad y, en contraste, menores garantias y apoyos
para defender sus derechos y mantener a sus familias y comunidades.?®

Esta situacion se agrava por la existencia de conflictos por limites de tierras gene-
rados por las propias autoridades al emitir en distintas épocas decretos de dotacion
sobre tierras ya ocupadas, al no fijar de forma clara los limites territoriales entre co-
munidades, o bien, por actuar de forma ineficaz, deficiente o inoportuna. Esto propi-
cia que se agraven los conflictos latentes como el que ocurri6 el 31 de mayo del 2001
en el paraje de Agua Fria en la Sierra Sur del estado de Oaxaca en el distrito de Sola de
Vega donde 26 indigenas perdieron la vida, se presume, a manos de sus vecinos, con
quienes hasta la fecha mantienen un ancestral conflicto por limites territoriales. En
este caso, la Comision Nacional de los Derechos Humanos sefial6 acciones y omisiones

limitara o nulificara los derechos del Convenio realiz6 y ejecuté dicha reforma. Las disposiciones del atin
vigente articulo 27 constitucional contravienen las garantias y derechos relativos a las tierras y territo-
rios reconocidos desde 1990 con la ratificacion de dicho tratado. Ademds, han pasado por alto derechos
fundamentales como lo son: la consulta, informacién, participacién, proteccién de derechos, entre otros.

288 Red Oaxaquena de Derechos Humanos, Servicios del Pueblos Mixe, y otros; La violacién de los
derechos de los pueblos indigenas en Qaxaca; México, 9 de junio del 2003.

289 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juéarez”, Pensar el campo desde los derechos
humanos, México, mayo de 2003.
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de las autoridades de procuracion de justicia especialmente en la integracion indebida de
las averiguaciones; ademas “las condiciones imperantes inscriben los hechos en un
escenario en donde confluyen un conjunto de elementos de conflicto, como son las
pugnas intercomunitarias, los litigios agrarios por limites territoriales, la explotacién
forestal, el atraso social, la insuficiente seguridad publica y la impunidad”.?® Esta
situacion se ha producido recientemente en los limites entre Durango y Zacatecas que
vio como protagonistas del lado duranguense a indigenas tepehuanos de los poblados
de Santa Maria Ocotan y Xoconostle, y del lado zacatecano, a ejidatarios de las comu-
nidades de Pajaritos y Bernalejo donde ambas partes reclaman la legitima posesion de
la tierra, ya que en distintos periodos histéricos, fueron dotados oficialmente de ella.?*!
El estado de Oaxaca es escenario de importantes conflictos latentes. Uno de sus prin-
cipales rasgos distintivos es la presencia de 16 grupos étnicos, que confieren a la enti-
dad un perfil cultural muy diverso, y una vida comunitaria que es el centro de la
organizacién social de los pueblos indigenas. Entre los més de tres millones de habi-
tantes en el estado, de los cuales seis de cada 10 pertenecen a algtin grupo étnico, mas
del 60% vive en localidades rurales, es decir, de menos de 2,500 habitantes. Esta
dispersion demografica, enmarcada en una compleja orografia, ha generado la confi-
guracion de regiones bien definidas, muchas de ellas con un elevado grado de aisla-
miento, que a su vez ha sido un factor que ha dificultado notoriamente el desarrollo

290 “En el distrito de Sola de Vega los conflictos entre sus comunidades han ocasionado un nimero
elevado de muertos en los dltimos 50 afios. Esta situacién es sintomatica de una insuficiencia
institucional epidémica en materia de procuracién de justicia, la cual genera un estado de impuni-
dad que ha llevado a sus habitantes a resolver sus conflictos por vias extralegales, en una espiral de
violencia interminable (...) en la actualidad Santiago Xochiltepec sostiene un conflicto agrario con
Santo Domingo Teojomulco. Al respecto, Santiago Xochiltepec fue dotado de tierras mediante
resolucién presidencial del 16 de diciembre de 1966, en la que se beneficié a 76 comuneros con una
superficie de 1,719,000 hectdreas. Por su parte, a miembros de Santo Domingo Teojomulco les
fueron reconocidas 18,911,000 hectareas, mediante resolucién presidencial de fecha 9 de mayo de 1966”:
Cfr. Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Informe especial. Caso Agua Fria, México, 2002.

291 “En 1956 mediante un decreto presidencial se doté de més de cinco mil hectareas a los ejidatarios
zacatecanos. Casi 40 afios después, en 1997, el Presidente Ernesto Zedillo decreté ‘por utilidad
publica’ la expropiacién de esas tierras a favor de los tepehuanos. Hoy, la irresponsabilidad de las
autoridades del sexenio anterior —al emitir un decreto cuando ya existia otro— provoca que se confron-
ten comunidades campesinas”: Cfr. Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juirez”, Vio-
laciones a los derechos humanos en México. Informe anual 2002, México, diciembre de 2002, p. 8.
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social, generando rezagos historicos en los rubros de infraestructura y elementales
servicios publicos. Estos y otros elementos han impactado para mal el desarrollo co-
lectivo de los pueblos asentados en el territorio de la entidad. El caricter rural predo-
minante y la pobreza extrema en algunas de sus regiones convierten al estado de Oaxaca
en uno de los de mayor atraso social de la Reptblica Mexicana, situacién que afecta
practicamente a la totalidad de sus comunidades indigenas. Uno de los conflictos que se
encuentra muy activo en este momento es el caso de los Chimalapas que ve enfrentados
a las autoridades comunales de Santa Maria Chimalapa y a los habitantes de la colonia
Cuauhtémoc en un problema agrario por la disputa de 13 mil hectareas de tierra.?*?
Las implicaciones de la migracion interna en la vida de los pueblos indigenas son
violencia, inseguridad, discriminacion y criminalizacion de la pobreza. En algunas
entidades del pais la ausencia de garantias reales para el retorno de las comunidades
desplazadas sigue siendo un problema.?”” La situacion de las tierras y territorios de los
pueblos indigenas tiene que ver con el fin del reparto agrario que ha dejado sin tierra
a diversas etnias y las ha obligado a desplazarse en busca de ellas. También se relacio-
na con el uso y la disposicién que de las tierras hace el gobierno para construir obra
publica como en Huitzuco, Guerro, en donde campesinos de la comunidad de San
Miguel Tecuiziapan, en la Region del Alto Balsas, fueron despojados de sus tierras
ejidales durante la construccion de la Autopista del Sol y atin no han sido indemniza-
dos.?* El representante del secretario general de la ONU sobre Desplazados Internos

292 Actualmente se vive un clima de intranquilidad en la congregacién de Chalchijapa, donde alrede-
dor de 48 familias regresaron a sus casas el 2 de septiembre de 2003 después de permanecer refu-
giadas durante cinco meses en la cabecera municipal, luego de recibir amenazas de muerte por
parte de los colonos de Cuauhtémoc: “Solicitan los Chimalapas intervencién de la cNDH”, Reforma,
21 de septiembre de 2003.

293 “Muchas comunidades desplazadas se ven presionadas a retornar por las limitaciones de la asisten-
cia oficial y la temporalidad de las ayudas internacionales”: Cfr. Federacién Internacional de los
Derechos Humanos, Informe. Misién Internacional de Investigacin. Seguimiento de la situacion de
los derechos humanos en México, Nim. 362/3, junio de 2003, p. 6.

294 “Este proyecto estuvo a cargo de particulares y estuvo supervisado por la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes. A 10 afios de distancia los afectados siguen en espera de la indemnizacién
correspondiente”: Cfr. Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juarez”, Violaciones a
los derechos humanos en México. Informe anual 2002, México, diciembre de 2002, p. 8.
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sugeria a principios de 2003: “Es sumamente urgente que las autoridades federales,
estatales y municipales aceleren el enunciado, la adopcion y la aplicacion de politicas
sobre los desplazados internos. Estas politicas deben estar vinculadas a otros planes,
politicas y programas de derechos humanos. Con ellas hay que procurar resolver cues-
tiones de proteccion frente a desplazamientos arbitrarios, cubrir las actuales necesi-
dades de proteccién y ayuda y plantearse las posibilidades de un retorno voluntario, el
reasentamiento o la integracion local de los desplazados de un modo seguro y digno.”?”

Por lo que se refiere a la migracion externa de indigenas, principalmente hacia los
Estados Unidos, la accion de las autoridades se ha dirigido a la contencién y control
de los flujos migratorios y ha tenido como consecuencia el desplazamiento de los
migrantes hacia regiones mas peligrosas, el aumento de accidentes y muertes, violacio-
nes a los derechos humanos en los procesos de detencion y deportacion, consolida-
cion de las redes de trifico de personas y violaciones a los derechos laborales, entre
otros.”?® En la frontera sur la politica migratoria ha generado multiples violaciones a
los derechos humanos de los pueblos indigenas, en particular por fuerzas policiacas e,
incluso, militares que han asumido funciones de control migratorio sin tener faculta-
des legales ni preparacion especifica para ello. La criminalizacion y el trafico de
migrantes son dos problemas que estdn vulnerando gravemente la vida, la integridad
y los derechos de cientos de personas que deciden trasladarse a otras regiones del pais
o buscan oportunidades de supervivencia en Estados Unidos. Frente a ello, se hace
patente la falta de acciones coordinadas entre las mismas autoridades nacionales, asi
como con las autoridades de ese pais cuando se trata de migracién internacional. La
expropiacion de tierras indigenas en funcion de intereses nacionales también es causa
de migracion y desplazamiento forzosos. Existe una serie de proyectos de desarrollo
que generan preocupacion e inseguridad a los integrantes de los pueblos indigenas,

295 “En esas politicas deben tenerse en cuenta las necesidades concretas del nifio y la mujer y procurar
que en todas las estrategias y en todos los programas figure la cuestién de género. Deben desarro-
llarse en consulta con los propios desplazados y ser objeto de amplia difusién”: Cfr. M. Deng,
Francis, Informe del representante del secretario general sobre los Desplazados Internos, presentado
de conformidad con la Resolucién 2002/56 de la Comision de Derechos Humanos, 10 de enero de
2003. E/CN.4/2003/86/Add.3.

296 Fabienne Venet, Politica migratoria y relacién México-Estados Unidos, Sin Fronteras, México, abril
de 2001.
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sobre todo por cuanto se refiere a los derechos ancestrales de sus tierras y territo-
rios.?”” Con la inclusién de México a la economia del libre mercado se han ampliado
las posibilidades de implementar grandes proyectos de desarrollo regional en los que
generalmente se involucra inversiéon privada multinacional. La escasa informacion
existente sobre dichas iniciativas refiere que tales obras daran solucién a los proble-
mas de atraso econdmico y social de amplias regiones del pais. Sin embargo, por la via
de los hechos, dichos proyectos estan suponiendo la expropiacion y despojo de las
tierras y territorios indigenas, bajo el amparo y la justificacion del “interés nacional” o
la “utilidad publica”. Son preocupantes tres aspectos de esta tendencia en el discurso
y actuar del gobierno: a) el concepto de “desarrollo regional” prescinde en lo concre-
to de la inclusion y participacion de amplios sectores de la sociedad, en particular
cuando se trata de distribuir equitativamente los beneficios de dichos proyectos; b) el
gobierno se adjudica plena potestad para decidir y usufructuar libremente sobre las
tierras, territorios y recursos naturales de los pueblos indigenas, lo cual resulta
discriminatorio pues no hay otro grupo de la poblacion sobre el que las autoridades
puedan ejercer un poder ilimitado para decidir sobre su patrimonio, como sucede con
los pueblos indigenas; y ¢) la preeminencia que se otorga a los actores econémicos
multinacionales en los procesos de dialogo y concertacién, asi como las facilidades
que las autoridades brindan para atraer y garantizar sus inversiones, dista mucho de
ser la relacion que el gobierno sostiene con los pueblos indigenas pues, al contrario,
cada vez existe mayor desconfianza y alejamiento entre ambos actores, se nota mayor
dificultad para establecer acuerdos y compromisos, asi como para crear e implementar
programas que protejan los derechos y den soluciones de fondo a las demandas y
necesidades de los pueblos y comunidades indigenas.?*® Con el fin de mitigar el fené-
meno migratorio es indispensable y urgente cambiar las condiciones de vida, para lo
cual tanto los poderes ejecutivos como legislativos federal y locales deben concurrir e

297 El Plan Puebla—Panami se insertar4 en el Area de Libre Comercio de las Américas cuyas reglas de
inversion permitirian a las compafias extranjeras demandar a los gobiernos nacionales por cual-
quier medida que tienda a limitar sus negocios, incluyendo legislacién en materia de derechos labo-
rales, ambientales y de salud.

298 En muchos casos los pueblos indigenas, al quedar desposeidos de sus tierras y territorios, o parte

de ellos, han decidido migrar o, en el mejor de los casos, emplearse como peones u obreros en los
proyectos industriales o comerciales que los despojaron de sus tierras.
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implementar los programas encaminados a ello. Es necesario elaborar una politica
nacional de atencion a los desplazados internos y asignar recursos presupuestarios
para atenderlos. Se requiere una evaluacién independiente sobre los impactos que la
reforma al articulo 27 constitucional ha tenido para los pueblos indigenas y campesi-
nos. El gobierno debe fomentar y apoyar el regreso voluntario de los desplazados
internos a sus lugares de origen. Es preciso determinar la magnitud del problema de
los desplazados internos con informacion fidedigna. También es importante capacitar
debidamente a los miembros del Ejército mexicano y a los miembros de los cuerpos poli-
clacos que acttian en regiones indigenas, para que conozcan de manera precisa los limites
legales y el alcance de sus acciones, y el conjunto de derechos que marca la ley en
beneficio de la poblacién indigena, tanto en su dimension colectiva como en la esfera
individual. Se requiere urgentemente una politica eficaz en materia agraria que elimi-
ne la indefinicion de las resoluciones de los conflictos agrarios, rivalidades, incerti-
dumbre juridica y desconfianza de las comunidades en las autoridades, asi como el
irregular disfrute del derecho a la tierra. Mientras no se ofrezcan soluciones eficaces a
esta problematica agraria por parte de las dependencias competentes, se estard afec-
tando el derecho al desarrollo de las comunidades y de sus integrantes. No es, por otra
parte, tarea menor desmantelar y desarmar a grupos paramilitares, retirar al Ejército
de las inmediaciones de comunidades indigenas y cuidar que las actividades de éste
sean exclusivamente las que marca la Constitucion. Se requiere elaborar asimismo, un
sistema de proteccién especial a migrantes indigenas en zonas urbanas y areas
agroindustriales, con especial atencién a mujeres y nifios.
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a tematica de los derechos colectivos plantea para México la necesidad de ima-

ginar un nuevo pacto social y politico que reconozca el pluralismo juridico y

los derechos humanos no sélo individuales sino también colectivos de los pue-
blos indigenas. La organizacién de la sociedad humana ha institucionalizado, en el
derecho internacional, desigualdades y discriminaciones entre los pueblos y comuni-
dades, y para combatir estas formas de exclusion los pueblos pueden ejercer su dere-
cho al autogobierno y tomar en sus manos la soberania y la independencia que les
corresponde. La autonomia es exigida como facultad para determinarse libremente
dentro del Estado y como un derecho colectivo a ser diferentes y a ser respetados en
esa diversidad. Asimismo, la autonomia se plantea como la condicion previa e indis-
pensable para que los pueblos y comunidades indigenas puedan disfrutar de sus dere-
chos fundamentales. En cierto sentido, el reconocimiento de los derechos colectivos de
los pueblos y comunidades indigenas se presenta como una forma de renovar los es-
quemas tradicionales del derecho positivo. Los pueblos son los tinicos sujetos y fuente
de derecho en todas las dimensiones colectivas que se pueden expresar a través de
diversos estatutos juridicos como autonomia, regionalizacion o descentralizacion. Es-
tas formas de autonomia no han logrado eliminar las restricciones existentes a los
derechos colectivos de los pueblos indigenas cuando se mantienen las estructuras vi-
gentes que perpetian las nociones de minoria y asimilacion. Cualquier colectividad
humana que tenga referencias comunes a una cultura y a una propia tradicion histéri-
ca, desarrolladas en un territorio geograficamente determinado o en otros ambitos,
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constituye un pueblo. Cualquier pueblo tiene el derecho de afirmarse como nacion, y
la existencia de una nacién se manifiesta por la voluntad colectiva de sus miembros
para organizarse politica e institucionalmente de forma auténoma. Los pueblos y
comunidades indigenas tienen el derecho permanente de autodeterminarse de una mane-
raindependiente y soberana, y de autogobernarse de acuerdo con las opciones democrati-
cas de sus miembros. La autodeterminacion es un derecho fundamental a través del cual el
pueblo expresa y desarrolla su cultura, su lengua y sus normas de organizacion, y para
hacerlo tiene el derecho a dotarse de sus propias estructuras politicas, juridicas, educati-
vas, de comunicacion y de administracion publica.

Se parte del principio de que los pueblos y comunidades indigenas tienen el derecho a
reestablecer su unidad lingliistica, cultural y las restantes prerrogativas que les sean pro-
pias asi como a disponer de los recursos naturales del propio territorio y, en su caso, de las
aguas territoriales que en ellos estén incluidas y utilizarlos para el desarrollo, progreso y
bienestar de sus miembros. Los derechos colectivos plantean el reconocimiento oficial
de las lenguas indigenas y el derecho a su uso cotidiano en todos los 6rdenes de la vida
social, politica, econdmica, juridica, administrativa o educativa. El reconocimiento de
la autonomia territorial y el derecho al uso y aprovechamiento de los recursos naturales,
renovables y no renovables, asi como de las formas tradicionales de cada pueblo para la
tenencia de la tierra, implica también que se respete la propiedad comunal y ancestral
de los pueblos originarios. El reconocimiento del patrimonio histérico y cultural colectivo de
los pueblos y comunidades indigenas plantea la autonomia en todos los dmbitos y, sobre
todo, que el Estado reconozca y respete el “territorio cultural e historico”, asi como los
recursos naturales que son parte de la vida indigena. Se requiere que se respete la libertad
para decidir las formas de gobierno y organizacion social. Los derechos colectivos se
desarrollan mediante formas confederativas de solidaridad que implican la mutua co-
operacion, el reconocimiento explicito de las identidades que los distinguen, la apli-
cacion de los principios de equidad y de reciprocidad, los intercambios de las riquezas
naturales, de los avances tecnolégicos y de los progresos econémicos y sociales. Los
derechos colectivos permiten que cualquier persona tenga el derecho a ejercer plenamen-
te los derechos individuales reconocidos por las diversas declaraciones, convenciones y
pactos internacionales. En sintesis, los derechos colectivos implican que se reconozca a los
pueblos y comunidades indigenas como sujetos de derecho y que éstos, en el ejercicio
de su libre determinacion decidan la forma de organizarse politicamente ya sea a través de
una comunidad, un municipio o una regién auténoma.
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Hemos presentado aqui un apretado resumen de los principales problemas que
afectan a los pueblos y comunidades indigenas en México, es el momento de enfren-
tar el reto de construir —de cara al siglo XxX1— una esperanzadora perspectiva de solu-
cion a los mismos. La democratizacion por la que transita nuestro pais debe colocarse
en la perspectiva de la modernidad incorporando al desarrollo nacional, de manera
efectiva y libre, a los pueblos y comunidades indigenas.
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Anexo 1

Proyecto de Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de las Poblaciones Indigenas






PROYECTO DE DECLARACION DE LAS NACIONES UNIDAS
SOBRE LOS DERECHOS DE LAS POBLACIONES INDIGENAS

firmando que los pueblos indigenas son iguales a todos los demas pueblos en

cuanto a dignidad y derechos y reconociendo al mismo tiempo el derecho de

todos los pueblos a ser diferentes, a considerarse a si mismos diferentes y a
ser respetados como tales,

Afirmando también que todos los pueblos contribuyen a la diversidad y riqueza de
las civilizaciones y culturas, que constituyen el patrimonio comiin de la humanidad,

Afirmando asimismo que todas las doctrinas, politicas y practicas basadas en la
superioridad de determinados pueblos o personas o que la propugnan aduciendo razo-
nes de origen nacional o diferencias raciales, religiosas, étnicas o culturales son racistas,
cientificamente falsas, juridicamente invélidas, moralmente condenables y socialmen-
te injustas,

Reafirmando también que, en el ejercicio de sus derechos, los pueblos indigenas
deben estar libres de toda forma de discriminacion,

Preocupada por el hecho de que los pueblos indigenas se hayan visto privados de
sus derechos humanos y libertades fundamentales, lo cual ha dado lugar, entre otras
cosas, a la colonizacion y enajenacion de sus tierras, territorios y recursos, impidién-
doles ejercer, en particular, su derecho al desarrollo de conformidad con sus propias
necesidades e intereses,

Reconociendo la urgente necesidad de respetar y promover los derechos y las ca-
racteristicas intrinsecos de los pueblos indigenas, especialmente los derechos a sus
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tierras, territorios y recursos, que derivan de sus estructuras politicas, econdmicas y
sociales y de sus culturas, de sus tradiciones espirituales, de su historia y de su concep-
cién de la vida,

Celebrando que los pueblos indigenas se estén organizando para promover su
desarrollo politico, econémico, social y cultural y para poner fin a todas las formas de
discriminacion y opresion dondequiera ocurran,

Convencida de que el control por los pueblos indigenas de los acontecimientos
que les afecten a ellos y a sus tierras, territorios y recursos les permitird mantener y
reforzar sus instituciones, culturas y tradiciones y promover su desarrollo de acuerdo
con sus aspiraciones y necesidades,

Reconociendo también que el respeto de los conocimientos, las culturas y las prac-
ticas tradicionales indigenas contribuye al desarrollo sostenible y equitativo y a la or-
denacién adecuada del medio ambiente,

Destacando la necesidad de desmilitarizar las tierras y territorios de los pueblos
indigenas, lo cual contribuira a la paz, el progreso y el desarrollo econémico y social,
la comprension y las relaciones de amistad entre las naciones y los pueblos del mundo,

Reconociendo, en particular, el derecho de las familias y comunidades indigenas a
seguir compartiendo la responsabilidad por la crianza, la formacion, la educacion y el
bienestar de sus hijos,

Reconociendo también que los pueblos indigenas tienen el derecho de determinar
libremente sus relaciones con los Estados en un espiritu de coexistencia, beneficio
mutuo y pleno respeto,

Considerando que los tratados, acuerdos y demas arreglos entre los Estados y los pue-
blos indigenas son propiamente asuntos de interés y responsabilidad internacionales,

Reconociendo que la Carta de las Naciones Unidas, el Pacto Internacional de De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Politicos afirman la importancia fundamental del derecho de todos los pueblos a
la libre determinacién, en virtud del cual éstos determinan libremente su condicién
politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social y cultural,

Teniendo presente que nada de lo contenido en la presente Declaracion podra
utilizarse para negar a ningtn pueblo su derecho a la libre determinacion,

Alentando a los Estados a que cumplan y apliquen eficazmente todos los instru-
mentos internacionales, en particular los relativos a los derechos humanos, en lo que
se refiera a los pueblos indigenas, en consulta y cooperacion con los pueblos interesados,
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Subrayando que corresponde a las Naciones Unidas desempefiar un papel impor-
tante y continuo de promocion y proteccion de los derechos de los pueblos indigenas,

Considerando que la presente Declaracion constituye otro nuevo paso importante
hacia el reconocimiento, la promocion y la proteccion de los derechos y las libertades
de los pueblos indigenas y el desarrollo de actividades pertinentes del sistema de las
Naciones Unidas en esta esfera,

Proclama solemnemente la siguiente Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas:

PARTE1
Articulo 1

Los pueblos indigenas tienen derecho al disfrute pleno y efectivo de todos los dere-
chos humanos y libertades fundamentales reconocidos por la Carta de las Naciones
Unidas, la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el derecho internacional
relativo a los derechos humanos.

Articulo 2

Las personas y los pueblos indigenas son libres e iguales a todas las demds personas y
pueblos en cuanto a dignidad y derechos y tienen el derecho a no ser objeto de ninguna
discriminacion desfavorable fundada, en particular, en su origen o identidad indigenas.

Articulo 3

Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho
determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo eco-
némico, social y cultural.

Articulo 4

Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias caracteristicas
politicas, econdmicas, sociales y culturales, asi como sus sistemas juridicos, manteniendo a
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la vez sus derechos a participar plenamente, si lo desean, en la vida politica, econémi-
ca, social y cultural del Estado.

Articulo 5

Toda persona indigena tiene derecho a una nacionalidad.

PARTE I1
Articulo 6

Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo a vivir en libertad, paz y seguridad
como pueblos distintos y a gozar de plenas garantias contra el genocidio o cualquier
otro acto de violencia, comprendida la separacion de los ninos indigenas de sus fami-
lias y comunidades, con cualquier pretexto. Ademis, tienen derechos individuales a la
vida, la integridad fisica y mental, la libertad y la seguridad de la persona.

Articulo 7

Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo e individual a no ser objeto de
etnocidio y genocidio cultural, en particular a la prevencion y la reparacion de:

a) Todo acto que tenga por objeto o consecuencia privarlos de su integridad como
pueblos distintos o de sus valores culturales o su identidad étnica;

b) Todo acto que tenga por objeto o consecuencia enajenarles sus tierras, territorios
0 recursos;

¢) Toda forma de traslado de poblacién que tenga por objeto o consecuencia la
violacién o el menoscabo de cualquiera de sus derechos;

d) Toda forma de asimilacion e integracién a otras culturas o modos de vida que les
sean impuestos por medidas legislativas, administrativas o de otro tipo;

e) Toda forma de propaganda dirigida contra ellos.
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Articulo 8

Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo e individual a mantener y desarro-
llar sus propias caracteristicas e identidades, comprendido el derecho a identificarse a
si mismos como indigenas y a ser reconocidos como tales.

Articulo 9

Los pueblos y las personas indigenas tienen derecho a pertenecer a una comunidad o na-
cién indigena, de conformidad con las tradiciones y costumbres de la comunidad o
nacién de que se trate. No puede resultar ninguna desventaja del ejercicio de ese
derecho.

Articulo 10

Los pueblos indigenas no seran desplazados por la fuerza de sus tierras o territorios.
No se procedera a ningin traslado sin el consentimiento expresado libremente y con ple-
no conocimiento de los pueblos indigenas interesados y previo acuerdo sobre una in-
demnizacion justa y equitativa y, siempre que sea posible, con la posibilidad de regreso.

Articulo 11

Los pueblos indigenas tienen derecho a una proteccion y seguridad especiales en pe-
riodos de conflicto armado.

Los Estados respetaran las normas internacionales, en particular el Cuarto Conve-
nio de Ginebra de 1949, sobre la proteccion de personas civiles en tiempo de guerra, y:

a) No reclutaran a personas indigenas contra su voluntad para servir en las fuerzas
armadas y, en particular, para ser utilizadas contra otros pueblos indigenas;

b) No reclutaran a nifios indigenas en las fuerzas armadas, en ninguna circunstancia;

¢) No obligarin a personas indigenas a abandonar sus tierras, territorios o medios
de subsistencia ni las reasentaran en centros especiales con fines militares;

d) No obligaran a personas indigenas a trabajar con fines militares en condiciones
discriminatorias.
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PARTE III
Articulo 12

Los pueblos indigenas tienen derecho a practicar y revitalizar sus tradiciones y cos-
tumbres culturales. Ello incluye el derecho a mantener, proteger y desarrollar las ma-
nifestaciones pasadas, presentes y futuras de sus culturas, como lugares arqueoldgicos
e histéricos, utensilios, disefios, ceremonias, tecnologias, artes visuales y dramdticas y
literaturas, asi como el derecho a la restitucion de los bienes culturales, intelectuales,
religiosos y espirituales de que han sido privados sin que hubieran consentido libre-
mente y con pleno conocimiento o en violacion de sus leyes, tradiciones y costumbres.

Articulo 13

Los pueblos indigenas tienen derecho a manifestar, practicar, desarrollar y ensefiar
sus tradiciones, costumbres y ceremonias espirituales y religiosas; a mantener y prote-
ger sus lugares religiosos y culturales y a acceder ellos privadamente; a utilizar y vigilar
los objetos de culto, y a obtener la repatriacion de restos humanos.

Los Estados adoptaran medidas eficaces, junto con los pueblos indigenas interesa-
dos, para asegurar que se mantengan, respeten y protejan los lugares sagrados de los
pueblos indigenas, en particular sus cementerios.

Articulo 14

Los pueblos indigenas tienen derecho a revitalizar, utilizar, desarrollar y transmitir a
las generaciones futuras sus historias, idiomas, tradiciones orales, filosofias, sistemas
de escritura y literaturas, y a atribuir nombres a sus comunidades, lugares y personas
y mantenerlos.

Los Estados adoptaran medidas eficaces para garantizar, cuando se vea amenaza-
do cualquiera de los derechos de los pueblos indigenas, la proteccion de ese derecho
y también para asegurar que los pueblos indigenas puedan entender y hacerse enten-
der en las actuaciones politicas, juridicas y administrativas, proporcionando para ello,
cuando sea necesario, servicios de interpretacion u otros medios adecuados.
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PARTE IV
Articulo 15

Los nifios indigenas tienen derecho a todos los niveles y formas de educacion del Es-
tado. Todos los pueblos indigenas también tienen este derecho y el derecho a establecer
y controlar sus sistemas e instituciones docentes impartiendo educacién en sus pro-
pios idiomas y en consonancia con sus métodos culturales de ensefianza y aprendizaje.
Los ninos indigenas que viven fuera de sus comunidades tienen derecho de acceso
a la educacion en sus propios idiomas y culturas.
Los Estados adoptaran medidas eficaces para asegurar suficientes recursos a estos fines.

Articulo 16

Los pueblos indigenas tienen derecho a que la dignidad y diversidad de sus culturas,
tradiciones, historias y aspiraciones queden debidamente reflejadas en todas las for-
mas de educacion e informacién publica.

Los Estados adoptaran medidas eficaces, en consulta con los pueblos indigenas in-
teresados, para eliminar los prejuicios y la discriminacién y promover la tolerancia, la
comprension y las buenas relaciones entre los pueblos indigenas y todos los sectores

de la sociedad.
Articulo 17
Los pueblos indigenas tienen derecho a establecer sus propios medios de informacion
en sus propios idiomas. También tienen derecho a acceder, en pie de igualdad, a todos
los demas medios de informacién no indigenas.

Los Estados adoptaran medidas eficaces para asegurar que los medios de informa-
cion estatales reflejen debidamente la diversidad cultural indigena.

Articulo 18

Los pueblos indigenas tienen derecho a disfrutar plenamente de todos los derechos
establecidos en el derecho laboral internacional y en la legislacion laboral nacional.
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La personas indigenas tienen derecho a no ser sometidas a condiciones discrimi-
natorias de trabajo, empleo o salario.

PARTE V
Articulo 19

Los pueblos indigenas tienen derecho a participar plenamente, si lo desean, en todos
los niveles de adopcién de decisiones, en las cuestiones que afecten a sus derechos,
vidas y destinos, por conducto de representantes elegidos por ellos de conformidad
con sus propios procedimientos, asi como a mantener y desarrollar sus propias insti-
tuciones de adopcion de decisiones.

Articulo 20

Los pueblos indigenas tienen derecho a participar plenamente, silo desean, mediante
procedimientos determinados por ellos, en la elaboracion de las medidas legislativas y
administrativas que les afecten.

Los Estados obtendran el consentimiento, expresado libremente y con pleno co-
nocimiento, de los pueblos interesados antes de adoptar y aplicar esas medidas.

Articulo 21

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y desarrollar sus sistemas politicos,
econdmicos y sociales, a que se les asegure el disfrute de sus propios medios de subsis-
tencia y desarrollo y a dedicarse libremente a todas sus actividades econémicas tradi-
cionales y de otro tipo. Los pueblos indigenas que han sido desposeidos de sus medios
de subsistencia y desarrollo tienen derecho a una indemnizacion justa y equitativa.

Articulo 22

Los pueblos indigenas tienen derecho a medidas especiales para la mejora inmediata,
efectiva y continua de sus condiciones econémicas y sociales, comprendidas las esfe-
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ras del empleo, la capacitacion y el perfeccionamiento profesionales, la vivienda, el
saneamiento, la salud y la seguridad social.

Se prestara particular atencion a los derechos y necesidades especiales de ancia-
nos, mujeres, jovenes, nifios e impedidos indigenas.

Articulo 23

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrate-
gias para el ejercicio de su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos indigenas
tienen derecho a determinar y elaborar todos los programas de salud, vivienda y de-
mas programas econdmicos y sociales que les afecten y, en lo posible, a administrar
esos programas mediante sus propias instituciones.

Articulo 24

Los pueblos indigenas tienen derecho a sus propias medicinas y practicas de salud
tradicionales, incluido el derecho a la proteccion de plantas, animales y minerales de
interés vital desde el punto de vista médico.

También tienen derecho de acceso, sin discriminacion alguna, a todas las institu-
ciones de sanidad y los servicios de salud y atencién médica.

PARTE VI
Articulo 25

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y fortalecer su propia relacion espiri-
tual y material con sus tierras, territorios, aguas, mares COSteros y otros recursos
que tradicionalmente han poseido u ocupado o utilizado de otra forma y a asumir
las responsabilidades que a ese propésito les incumben respecto de las generaciones
venideras.
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Articulo 26

Los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, desarrollar, controlar y utilizar sus
tierras y territorios, comprendido el medio ambiente total de las tierras, el aire, las
aguas, los mares costeros, los hielos marinos, la flora y la fauna y los demas recursos
que tradicionalmente han poseido u ocupado o utilizado de otra forma. Ello incluye el
derecho al pleno reconocimiento de sus leyes, tradiciones y costumbres, sistemas de
tenencia de la tierra e instituciones para el desarrollo y la gestién de los recursos, y el
derecho a que los Estados adopten medidas eficaces para prevenir toda injerencia,
usurpacion o invasion en relacién con estos derechos.

Articulo 27

Los pueblos indigenas tienen derecho a la restitucion de las tierras, los territorios y los
recursos que tradicionalmente han poseido u ocupado o utilizado de otra forma y que
les hayan sido confiscados, ocupados, utilizados o dafiados sin su consentimiento ex-
presado con libertad y pleno conocimiento. Cuando esto no sea posible, tendran de-
recho a una indemnizacion justa y equitativa. Salvo que los pueblos interesados hayan
convenido libremente en otra cosa, la indemnizacion consistird en tierras, territorios y
recursos de igual cantidad, extension y condicién juridica.

Articulo 28

Los pueblos indigenas tienen derecho a la conservacion, reconstitucion y proteccion
del medio ambiente total y de la capacidad productiva de sus tierras, territorios y
recursos, y a recibir asistencia a tal efecto de los Estados y por conducto de la coope-
racién internacional. Salvo que los pueblos interesados hayan convenido libremente
en ello, no se realizaran actividades militares en las tierras y territorios de los pueblos
indigenas. Los Estados adoptaran medidas eficaces para garantizar que no se almace-
nen ni eliminen materiales peligrosos en las tierras y territorios de los pueblos indigenas.

Los Estados también adoptaran medidas eficaces para garantizar, segiin sea nece-
sario, que se apliquen debidamente programas para el control, el mantenimiento y el
restablecimiento de la salud de los pueblos indigenas afectados por esos materiales,
programas que seran elaborados y ejecutados por esos pueblos.
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Articulo 29

Los pueblos indigenas tienen derecho a que se les reconozca plenamente la propie-
dad, el control y la proteccién de su patrimonio cultural e intelectual.

Tienen derecho a que se adopten medidas especiales de control, desarrollo y pro-
teccion de sus ciencias, tecnologias y manifestaciones culturales, comprendidos los
recursos humanos y los recursos genéticos, las semillas, las medicinas, el conocimien-
to de las propiedades de la fauna y la flora, las tradiciones orales, las literaturas, los
disefos y las artes visuales y dramaticas.

Articulo 30

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y elaborar las prioridades y estra-
tegias para el desarrollo o la utilizacién de sus tierras, territorios y otros recursos, en
particular el derecho a exigir a los Estados que obtengan su consentimiento, expresa-
do con libertad y pleno conocimiento, antes de aprobar cualquier proyecto que afecte
asus tierras, territorios y otros recursos, particularmente en relacion con el desarrollo,
la utilizacién o la explotacion de recursos minerales, hidricos o de otro tipo. Tras
acuerdo con los pueblos indigenas interesados, se otorgara una indemnizacién justa y
equitativa por esas actividades y se adoptaran medidas para mitigar sus consecuencias
nocivas de orden ambiental, econémico, social, cultural o espiritual.

PARTE VII
Articulo 31

Los pueblos indigenas, como forma concreta de ejercer su derecho de libre determi-
nacion, tienen derecho a la autonomia o el autogobierno en cuestiones relacionadas
con sus asuntos internos y locales, en particular la cultura, la religion, la educacion, la
informacién, los medios de comunicacion, la salud, la vivienda, el empleo, el bienestar
social, las actividades econémicas, la gestion de tierras y recursos, el medio ambiente
y el acceso de personas que no son miembros a su territorio, asi como los medios de
financiar estas funciones auténomas.
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Articulo 32

Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo de determinar su propia ciudada-
nia conforme a sus costumbres y tradiciones. La ciudadania indigena no menoscaba el
derecho de las personas indigenas a obtener la ciudadania de los Estados en que vi-
ven. Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar las estructuras y a elegir la
composicion de sus instituciones de conformidad con sus propios procedimientos.

Articulo 33

Los pueblos indigenas tienen derecho a promover, desarrollar y mantener sus estruc-
turas institucionales y sus costumbres, tradiciones, procedimientos y practicas juridi-
cos caracteristicos, de conformidad con las normas de derechos humanos interna-
cionalmente reconocidas.

Articulo 34

Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo de determinar las responsabilida-
des de los individuos para con sus comunidades.

Articulo 35

Los pueblos indigenas, en particular los que estan divididos por fronteras internacio-
nales, tienen derecho a mantener y desarrollar los contactos, las relaciones y la coope-
racion, incluidas las actividades de caracter espiritual, cultural, politico, econémico y
social, con otros pueblos a través de las fronteras.

Los Estados adoptaran medidas eficaces para garantizar el ejercicio y la aplicacion
de este derecho.

Articulo 36
Los pueblos indigenas tienen derecho a que los tratados, acuerdos y otros arreglos cons-

tructivos concertados con los Estados o sus sucesores sean reconocidos, observados y
aplicados segtin su espiritu y propdsito originales y a que los Estados acaten y respeten
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esos tratados, acuerdos y arreglos. Las controversias que no puedan arreglarse de otro
modo serdn sometidas a los 6rganos internacionales competentes por todas las partes
interesadas.

PARTE VIII
Articulo 37

Los Estados adoptaran medidas eficaces y apropiadas, en consulta con los pueblos in-
digenas interesados, para dar pleno efecto a las disposiciones de la presente Declaracion.
Los derechos reconocidos en ella seran adoptados e incorporados en la legislacion nacio-
nal de manera que los pueblos indigenas puedan valerse en la practica de esos derechos.

Articulo 38

Los pueblos indigenas tienen derecho a una asistencia financiera y técnica adecuada
de los Estados y por conducto de la cooperacion internacional para perseguir libre-
mente su desarrollo politico, econémico, social, cultural y espiritual y para el disfrute
de los derechos y libertades reconocidos en la presente Declaracién.

Articulo 39

Los pueblos indigenas tienen derecho a procedimientos equitativos y mutuamente
aceptables para el arreglo de controversias con los Estados, y una pronta decision
sobre esas controversias, asi como a recursos eficaces para toda lesion de sus derechos
individuales y colectivos. En esas decisiones se tomaran en cuenta las costumbres, las
tradiciones, las normas y los sistemas juridicos de los pueblos indigenas interesados.

Articulo 40
Los 6rganos y organismos especializados del sistema de las Naciones Unidas y otras

organizaciones intergubernamentales contribuirdn a la plena realizacion de las dispo-
siciones de la presente Declaraciéon mediante la movilizacién, entre otras cosas, de la
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cooperacion financiera y la asistencia técnica. Se establecerin los medios de asegurar
la participacion de los pueblos indigenas en relacion con los asuntos que les afecten.

Articulo 41

Las Naciones Unidas tomaran todas las medidas necesarias para garantizar la aplica-
cién de la presente Declaracion, comprendida la creacion de un érgano del maés alto
nivel con especial competencia en esta esfera y con la participaciéon directa de los
pueblos indigenas. Todos los 6rganos de las Naciones Unidas promoveran el respeto
y la plena aplicacion de las disposiciones de la presente Declaracion.

PARTE IX
Articulo 42

Los derechos reconocidos en la presente Declaracion constituyen las normas minimas
para la supervivencia, la dignidad y el bienestar de los pueblos indigenas del mundo.

Articulo 43

Todos los derechos y libertades reconocidos en la presente Declaracion se garantizan
por igual al hombre y a la mujer indigenas.

Articulo 44

Nada de lo sefialado en la presente Declaracion se interpretara en el sentido de que limite
o anule los derechos que los pueblos indigenas tienen en la actualidad o puedan ad-
quirir en el futuro.

Articulo 45
Nada de lo sefialado en la presente Declaracion se interpretara en el sentido de que

confiera a un Estado, grupo o persona derecho alguno a participar en una actividad o
realizar un acto contrarios a la Carta de las Naciones Unidas.
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Proyecto de Declaracion Americana
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas






PROYECTO DE DECLARACION AMERICANA SOBRE

LOS DERECHOS DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

(Aprobado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos el 26 de febrero
de 1997, en su sesién 1333a. durante su 950. Periodo Ordinario de Sesiones) 2% [

1.1 PREAMBULO
1. Las instituciones indigenas vy el fortalecimiento nacional

Los Estados miembros de la Organizacion de Estados Americanos (en adelante los
Estados),

Recordando que los pueblos indigenas de las Américas constituyen un segmento
organizado, distintivo e integral de su poblacion y tienen derecho a ser parte de la
identidad nacional de los paises, con un papel especial en el fortalecimiento de las
instituciones del Estado y en la realizacién de la unidad nacional basada en principios
democriticos; y

Recordando ademas, que algunas de las concepciones e instituciones democraticas
consagradas en las constituciones de los Estados americanos tienen origen en institu-
ciones de los pueblos indigenas, y que muchos de sus actuales sistemas participativos
de decision y de autoridad contribuyen al perfeccionamiento de las democracias en
las Américas.

Recordando la necesidad de desarrollar marcos juridicos nacionales para consoli-
dar la pluriculturalidad de nuestras sociedades.
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2. La erradicacion de la pobreza y derecho al desarrollo

Preocupados por la frecuente privacion que sufren los indigenas dentro y fuera de sus
comunidades en lo que se refiere a sus derechos humanos y libertades fundamentales;
asi como del despojo a sus pueblos y comunidades de sus tierras, territorios y recur-
sos; privandoles asi de ejercer, en particular, su derecho al desarrollo de acuerdo a sus
propias tradiciones, necesidades e intereses.

Reconociendo el severo empobrecimiento que sufren los pueblos indigenas en di-
versas regiones del Hemisferio y que sus condiciones de vida llegan a ser deplorables;

Y recordando que en la Declaracion de Principios de la Cumbre de las Américas,
en diciembre de 1994, los jefes de Estado y de Gobierno declararon que en considera-
cioén a la Década Mundial del Pueblo Indigena, enfocaran sus energias a mejorar el
gjercicio de los derechos democriticos y el acceso a servicios sociales para los pueblos
indigenas y sus comunidades.

3. La cultura indigena v la ecologia

Reconociendo el respeto al medio ambiente por las culturas de los pueblos indigenas
de las Américas, asi como la relacidn especial que éstos tienen con él, y con las tierras,
recursos y territorios que habitan.

4. La convivencia, el respeto y la no discriminacion

Reafirmando la responsabilidad de los Estados y pueblos de las Américas para termi-
nar con el racismo y la discriminacion racial, para establecer relaciones de armonia y
respeto entre todos los pueblos.

5. El territorio y la supervivencia indigena

Reconociendo que para muchas culturas indigenas sus formas tradicionales colectivas
de control y uso de tierras, territorios, recursos, aguas y zonas costeras son condicién
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necesaria para su supervivencia, organizacion social, desarrollo, bienestar individual y
colectivo; y que dichas formas de control y dominio son variadas, idiosincraticas y no
necesariamente coincidentes con los sistemas protegidos por las legislaciones comu-
nes de los Estados en que ellos habitan.

6. La seguridad y las dreas indigenas

Reafirmando que las fuerzas armadas en 4reas indigenas deben restringir su accion al
desempefio de sus funciones y no deben ser la causa de abusos o violaciones a los
derechos de los pueblos indigenas.

7. Los instrumentos de derechos humanos y otros avances en el derecho internacional

Reconociendo la preeminencia y aplicabilidad a los Estados y pueblos de las Américas
de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, de la Conven-
ciéon Americana sobre Derechos Humanos y demés instrumentos sobre derechos hu-
manos del derecho interamericano e internacional; y

Recordando que los pueblos indigenas son sujeto del derecho internacional, y te-
niendo presentes los avances logrados por los Estados y los pueblos indigenas, espe-
cialmente en el ambito de las Naciones Unidas y de la Organizacion Internacional del
Trabajo, en distintos instrumentos internacionales, particularmente en la Convencion
169 de la orT;

Afirmando el principio de la universalidad e indivisibilidad de los derechos huma-
nos, y la aplicacion a todos los individuos de los derechos humanos reconocidos
internacionalmente.

8. El goce de derechos colectivos

Recordando el reconocimiento internacional de derechos que s6lo pueden gozarse
cuando se lo hace colectivamente.
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9. Los avances juridicos nacionales

Teniendo en cuenta los avances constitucionales, legislativos y jurisprudenciales al-
canzados en las Américas para afianzar los derechos e instituciones de los pueblos
indigenas,

DECLARAN:

SECCION PRIMERA. PUEBLOS INDIGENAS

Articulo I. Ambito de aplicacion y definiciones

1. Esta Declaracién se aplica a los pueblos indigenas, asi como a los pueblos cuyas
condiciones sociales, culturales y econdmicas los distinguen de otras secciones de la
comunidad nacional, y cuyo status juridico es regulado en todo o en parte por sus
propias costumbres o tradiciones o por regulaciones o leyes especiales.

2. La autoidentificacion como indigena debera considerarse como criterio fundamen-
tal para determinar los pueblos a los que se aplican las disposiciones de la presente
Declaracion.
3. La utilizacion del término “pueblos” en esta Declaraciéon no debera interpretarse
en el sentido de que tenga implicacion alguna en lo que atafie a otros derechos que
puedan atribuirse a dicho término en el derecho internacional.

SECCION SEGUNDA. DERECHOS HUMANOS
Articulo II. Plena vigencia de los derechos humanos
1. Los pueblos indigenas tienen derecho al goce pleno y efectivo de los derechos hu-

manos y libertades fundamentales reconocidas en la Carta de la OEA, la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la Convencién Americana sobre
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Derechos Humanos y otros instrumentos internacionales de derechos humanos; y nada
en esta Declaracion puede ser interpretado en el sentido de limitar, restringir o negar en
manera alguna esos derechos, o en el sentido de autorizar accion alguna que no esté
de acuerdo con los principios del derecho internacional, incluyendo el de los dere-
chos humanos.

2. Los pueblos indigenas tienen los derechos colectivos que son indispensables para el ple-
no goce de los derechos humanos individuales de sus miembros. En ese sentido los Es-
tados reconocen el derecho de los pueblos indigenas zzter alia a su actuar colectivo, a sus
propias culturas, de profesar y practicar sus creencias espirituales y de usar sus lenguas.

3. Los Estados aseguraran el pleno goce de sus derechos a todos los pueblos indige-
nas, y con arreglo a sus procedimientos constitucionales, adoptaran las medidas legis-
lativas y de otro caracter, que fueran necesarias para hacer efectivos los derechos reco-
nocidos en esta Declaracion.

Articulo III. Derecho a pertenecer a los pueblos indigenas

Los individuos y comunidades indigenas tienen derecho a pertenecer a los pueblos
indigenas, de acuerdo con las tradiciones y costumbres de los pueblos respectivos.

Articulo IV. Personalidad juridica

Los pueblos indigenas tienen derecho a que los Estados dentro de sus sistemas lega-
les, les reconozcan plena personalidad juridica.

Articulo V. Rechazo a la asimilacion

1. Los pueblos indigenas tendrdn derecho a preservar, expresar y desarrollar libre-
mente su identidad cultural en todos sus aspectos, libre de todo intento de asimilacion.

2. Los Estados no adoptaran, apoyaran o favoreceran politica alguna de asimilacién

artificial o forzosa, de destruccion de una cultura, o que implique posibilidad alguna
de exterminio de un pueblo indigena.
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Articulo VI. Garantias especiales contra la discriminacion

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a garantias especiales contra la discriminacion
que puedan ser requeridas para el pleno goce de los derechos humanos reconocidos inter-
nacional y nacionalmente, asi como a las medidas necesarias para permitir a las mujeres,
hombres y nifios indigenas ejercer sin discriminacion, derechos civiles, politicos, econé-
micos, sociales, culturales y espirituales. Los Estados reconocen que la violencia ejercida
sobre las personas por razones de género o edad impide y anula el ejercicio de esos derechos.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho a participar plenamente en la determinacién
de esas garantias.

SECCION TERCERA. DESARROLLO CULTURAL
Articulo VII. Derecho a la integridad cultural

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a su integridad cultural, y a su patrimonio
histérico y arqueoldgico, que son importantes tanto para su supervivencia como para
la identidad de sus miembros.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho a restitucion respecto a la propiedad integrante de
dicho patrimonio de la que fueran despojados, o cuando ello no fuera posible, a la indemni-
zacién sobre bases no menos favorables que el estandar del derecho internacional.

3. Los Estados reconocen y respetan las formas de vida indigena, sus costumbres,
tradiciones, formas de organizacion social, instituciones, practicas, creencias, valores,
vestimentas, y lenguas.

Articulo VIIL. Concepciones légicas y lenguage

1. Los pueblos indigenas tienen el derecho a sus lenguas, filosofia y concepciones

légicas como componente de la cultura nacional y universal, y como tales los Estados de-
beran reconocerlos, respetarlos y promoverlos, en consulta con los pueblos interesados.
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2. Los Estados tomaran medidas para promover y asegurar que sean transmitidos
programas en lengua indigena por las radios y tele-emisoras de las regiones de alta
presencia indigena, y para apoyar la creacion de radioemisoras y otros medios de co-
municacién indigenas.

3. Los Estados tomaran medidas efectivas para que los miembros de los pueblos indi-
genas puedan comprender y ser comprendidos con respecto a las normas y en los
procedimientos administrativos, legales y politicos. En las areas de predominio lin-
gliistico indigena, los Estados realizaran los esfuerzos necesarios para que dichos len-
guajes se establezcan como idiomas oficiales, y para que se les otorgue alli el mismo
status de los idiomas oficiales no-indigenas.

4. Los pueblos indigenas tienen derecho a usar sus nombres indigenas, y a que los
Estados los reconozcan.

Articulo IX. Educacién

1. Los pueblos indigenas tendran el derecho a: a) definir y aplicar sus propios progra-
mas, instituciones e instalaciones educacionales; b) preparar y aplicar sus propios pla-
nes, programas, curriculos y materiales de ensefianza; y ¢) a formar, capacitar y acreditar
a sus docentes y administradores. Los Estados deben tomar las medidas para asegurar
que esos sistemas garanticen igualdad de oportunidades educativas y docentes para la
poblacion en general y complementariedad con los sistemas educativos nacionales.

2. Cuando los pueblos indigenas asi lo deseen, los programas educativos se efectuaran en
lenguas indigenas e incorporaran contenido indigena, y les proveeran también el en-
trenamiento y medios necesarios para el completo dominio de la lengua o lenguas
oficiales.

3. Los Estados garantizaran que esos sistemas educacionales sean iguales en calidad, efi-
ciencia, accesibilidad y en todo otro aspecto a los previstos para la poblacion en general.

4. Los Estados incluirdn en sus sistemas educativos nacionales, contenidos que refle-
jen la naturaleza pluricultural de sus sociedades.
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5. Los Estados proveeran la asistencia financiera y de otro tipo, necesaria para la pues-
ta en practica de las provisiones de este articulo.

Articulo X. Libertad espiritual y religiosa

1. Los pueblos indigenas tendran derecho a la libertad de conciencia, de religion y
practica espiritual, y de ejercerlas tanto en publico como en privado.

2. Los Estados tomaran las medidas necesarias para prohibir los intentos de convertir
forzadamente a los pueblos indigenas o imponerles creencias contra su voluntad.

3. En colaboracién con los pueblos indigenas interesados, los Estados deberan adop-
tar medidas efectivas para asegurar que sus sitios sagrados, inclusive sitios de sepultu-
ra, sean preservados, respetados y protegidos. Cuando sepulturas sagradas y reliquias
hayan sido apropiadas por instituciones estatales, ellas deberin ser devueltas.

4. Los Estados garantizaran el respeto del conjunto de la sociedad a la integridad de
los simbolos, practicas, ceremonias sagradas, expresiones y protocolos espirituales
indigenas.

Articulo XI. Relaciones y vinculos de familia

1. La familia es la unidad basica natural de las sociedades y debe ser respetada y
protegida por el Estado. En consecuencia el Estado reconocera y respetara las distin-
tas formas indigenas de familia, matrimonio, nombre familiar y de filiacion.

2. Parala calificacion de los mejores intereses del nifio en materias relacionadas con la
adopcién de nifios de miembros de los pueblos indigenas, y en materias de ruptura de
vinculo y otras circunstancias similares, los tribunales y otras instituciones pertinentes
consideraran los puntos de vista de los pueblos, incluyendo las posiciones individua-
les, de la familia y de la comunidad.
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Articulo XII. Salud vy bienestar

1. Los pueblos indigenas tendran derecho al reconocimiento legal y a la prictica de su
medicina tradicional, tratamiento, farmacologia, practicas y promocién de salud, in-
cluyendo las de prevencion y rehabilitacion.

2. Los pueblos indigenas tienen el derecho a la proteccién de las plantas de uso medi-
cinal, animales y minerales, esenciales para la vida en sus territorios tradicionales.

3. Los pueblos indigenas tendran derecho a usar, mantener, desarrollar y administrar
sus propios servicios de salud, asi como deberan tener acceso, sin discriminacion al-
guna, a todas las instituciones y servicios de salud y atencién médica accesibles a la
poblacion en general.

4. Los Estados proveeran los medios necesarios para que los pueblos indigenas logren
eliminar las condiciones de salud que existan en sus comunidades y que sean deficitarias
respecto a estandares aceptados para la poblacion en general.

Articulo XIII. Derecho a la proteccion del medio ambiente

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a un medio ambiente seguro y sano, condi-
cion esencial para el goce del derecho a la vida y el bienestar colectivo.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho a ser informados de medidas que puedan
afectar su medio ambiente, incluyendo informacion que asegure su efectiva participa-
cioén en acciones y decisiones de politica que puedan afectarlo.

3. Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar, restaurar y proteger su medio
ambiente, y la capacidad productiva de sus tierras, territorios y recursos.

4. Los pueblos indigenas tienen derecho de participar plenamente en la formulacion,

planeamiento, ordenacién y aplicacion de programas gubernamentales para la conser-
vacion de sus tierras, territorios y recursos.

Anexo 2 191



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

5. Los pueblos indigenas tendran derecho a asistencia de sus Estados con el propdsito de
proteger el medio ambiente, y podran recibir asistencia de organizaciones internacionales.

6. Los Estados prohibiran y castigaran, e impediran en conjunto con las autoridades
indigenas, la introduccion, abandono, o depésito de materiales o residuos radioacti-
vos, sustancias y residuos téxicos, en contravencion de disposiciones legales vigentes;
asi como la produccién, introduccion, transito, posesién o uso de armas quimicas,
bioldgicas o nucleares, en dreas indigenas.

7. Cuando el Estado declare que un territorio indigena debe ser drea protegida, y en el
caso de tierras y territorios bajo reclamo potencial o actual por pueblos indigenas, y
de tierras sujetas a condiciones de reserva de vida natural, las areas de conservacién
no deben ser sujetas a ningtin desarrollo de recursos naturales sin el consentimiento
informado y la participacion de los pueblos interesados.

SECCION CUARTA. DERECHOS ORGANIZATIVOS Y POLITICOS
Articulo XIV. Derechos de asociacion, reunion, libertad de expresion y pensamiento

1. Los pueblos indigenas tienen los derechos de asociacion, reunion y expresion de
acuerdo a sus valores, usos, costumbres, tradiciones ancestrales, creencias y religiones.

2. Los pueblos indigenas tienen el derecho a reunirse y al uso por ellos de sus espacios
sagrados y ceremoniales, asi como el derecho a mantener contacto pleno y actividades
comunes con sus miembros que habiten el territorio de Estados vecinos.

Articulo XV. Derecho al autogobierno

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar libremente su status politico y
promover libremente su desarrollo econdmico, social, espiritual y cultural, y conse-
cuentemente tienen derecho a la autonomia o autogobierno en lo relativo a, znter alia,
cultura, religion, educacién, informacién, medios de comunicacion, salud, habitacion,
empleo, bienestar social, actividades econémicas, administracion de tierras y recur-
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sos, medio ambiente e ingreso de no-miembros; asi como a determinar los recursos y
medios para financiar estas funciones auténomas.

2. Los pueblos indigenas tienen el derecho de participar sin discriminacion, si asi lo
deciden, en la toma de decisiones, a todos los niveles, con relacién a asuntos que
puedan afectar sus derechos, vidas y destino. Ello podran hacerlo directamente o a
través de representantes elegidos por ellos de acuerdo a sus propios procedimientos.
Tendran también el derecho a mantener y desarrollar sus propias instituciones indige-
nas de decision; y a igualdad de oportunidades para acceder y participar en todas las
instituciones y foros nacionales.

Articulo XVI. Derecho indigena

1. El derecho indigena deberi ser reconocido como parte del orden juridico y del
marco de desenvolvimiento social y econdmico de los Estados.

2. Los pueblos indigenas tienen el derecho de mantener y reforzar sus sistemas juridi-
cos, y de aplicarlos en los asuntos internos en sus comunidades, incluyendo los siste-
mas relacionados con asuntos como la resolucion de conflictos, en la prevencion del
crimen y en el mantenimiento de la paz y armonia.

3. Enlajurisdiccion de cada Estado, los asuntos referidos a personas indigenas o a sus
intereses, seran conducidos de manera tal de proveer el derecho a los indigenas de
plena representacion con dignidad e igualdad frente a la ley. Ello incluira la observan-
cia del derecho y costumbre indigena y, de ser necesario, el uso de su lengua.

Articulo XVIL Incorporacién nacional de los sistemas legales y organizativos indigenas
1. Los Estados facilitaran la inclusion en sus estructuras organizativas, de institucio-
nes y practicas tradicionales de las pueblos indigenas, en consulta y con el consenti-

miento de dichos pueblos.

2. Las instituciones relevantes de cada Estado que sirvan a los pueblos indigenas,
seran disefiadas en consulta y con la participacién de los pueblos interesados para
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reforzar y promover la identidad, cultura, tradiciones, organizacion y valores de esos
pueblos.

SECCION QUINTA. DERECHOS SOCIALES, ECONOMICOS
Y DE PROPIEDAD

Articulo XVIIL. Formas tradicionales de propiedad y supervivencia cultural. Derecho a
tierras y territorios

1. Los pueblos indigenas tienen derecho al reconocimiento legal de las modalidades y for-
mas diversas y particulares de su posesion, dominio, y disfrute de territorios y propiedad.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho al reconocimiento de su propiedad y de los
derechos de dominio con respecto a las tierras, territorios y recursos que han ocupado
histéricamente, asi como al uso de aquéllos a los cuales hayan tenido igualmente acce-
so para realizar sus actividades tradicionales y de sustento.

3. 7)  Sujeto a lo prescripto en 3.ii, cuando los derechos de propiedad y uso de
los pueblos indigenas surgen de derechos preexistentes a la existencia de los
Estados, éstos deberan reconocer dichos titulos como permanentes, exclu-
sivos, inalienables, imprescriptibles e inembargables.

#7) Dichos titulos seran sélo modificables de comtin acuerdo entre el Estado
y el pueblo indigena respectivo con pleno conocimiento y comprensién por
éstos de la naturaleza y atributos de dicha propiedad.

77) Nada en 3.i debe interpretarse en el sentido de limitar el derecho de los pue-
blos indigenas para atribuir la titularidad dentro de la comunidad de acuerdo
con sus costumbres, tradiciones, usos y practicas tradicionales; ni afectara
cualquier derecho comunitario colectivo sobre los mismos.

4. Los pueblos indigenas tienen derecho a un marco legal efectivo de proteccion de
sus derechos sobre recursos naturales en sus tierras, inclusive sobre la capacidad para
usar, administrar, y conservar dichos recursos, y con respecto a los usos tradicionales
de sus tierras, y sus intereses en tierras y recursos, como los de subsistencia.
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5. En caso de pertenecer al Estado la propiedad de los minerales o de los recursos del
subsuelo, o que tenga derechos sobre otros recursos existentes sobre las tierras, los Esta-
dos deberan establecer o mantener procedimientos para la participacién de los pueblos
interesados en determinar si los intereses de esos pueblos serfan perjudicados y en qué
medida, antes de emprender o autorizar cualquier programa de prospeccién,
planeamiento o explotacion de los recursos existentes en sus tierras. Los pueblos inte-
resados deberan participar en los beneficios que reporten tales actividades, y percibir
indemnizacion sobre bases no menos favorables que el estindar del derecho interna-
cional, por cualquier dafio que puedan sufrir como resultado de esas actividades.

6. A menos que justificadas circunstancias excepcionales de interés publico lo hagan
necesario, los Estados no podran trasladar o reubicar a pueblos indigenas, sin el con-
sentimiento libre, genuino, publico e informado de dichos pueblos; y en todos los
casos con indemnizacion previa y el inmediato reemplazo por tierras adecuadas de
igual o mejor calidad, e igual status juridico; y garantizando el derecho al retorno si
dejaran de existir las causas que originaron el desplazamiento.

7. Los pueblos indigenas tienen derecho a la restitucion de las tierras, territorios y
recursos de los que han tradicionalmente sido propietarios, ocupado o usado, y que
hayan sido confiscados, ocupados, usados o dafiados; o de no ser posible la restitu-
cién, al derecho de indemnizacion sobre una base no menos favorable que el estandar
de derecho internacional.

8. Los Estados tomarian medidas de todo tipo, inclusive el uso de mecanismos de
ejecucion de la ley, para prevenir, impedir y sancionar en su caso, toda intrusion o uso
de dichas tierras por personas ajenas no autorizadas para arrogarse posesion o uso de
las mismas. Los Estados dardn maxima prioridad a la demarcacion y reconocimiento
de las propiedades y areas de uso indigena.

Articulo XIX. Derechos laborales
1. Los pueblos indigenas tienen derecho al pleno goce de los derechos y garantias re-

conocidos por la legislacion laboral internacional y nacional, y a medidas especiales, para
corregir, reparar y prevenir la discriminacion de que hayan sido objeto historicamente.
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2. En la medida en que no estén protegidos eficazmente por la legislacion aplicable a

los trabajadores en general, los Estados tomaran las medidas especiales que puedan

ser necesarias a fin de:

a) proteger eficazmente a trabajadores y empleados miembros de las comunidades

b)

indigenas para su contratacion y condiciones de empleo justas e igualitarias;

mejorar el servicio de inspeccion del trabajo y aplicacion de normas en las

regiones, empresas o actividades laborales asalariadas en las que tomen parte

trabajadores o empleados indigenas;

garantizar que los trabajadores indigenas:

7)

7)

7i7)

w)

i)

gocen de igualdad de oportunidades y de trato en todas las condiciones del
empleo, en la promocion y en el ascenso; y otras condiciones estipuladas en
el derecho internacional;

gocen del derecho de asociacién, derecho de dedicarse libremente a las ac-
tividades sindicales, para fines licitos, y derecho a concluir convenios colec-
tivos con empleadores u organizaciones de trabajadores;

a que no estén sometidos a hostigamiento racial, sexual o de cualquier otro
tipo;

que no estén sujetos a sistemas de contratacion coercitivos, incluidas la ser-
vidumbre por deudas o toda otra forma de servidumbre, tengan éstas su
origen en la ley, en la costumbre o en un arreglo individual o colectivo, que
adoleceran de nulidad absoluta en todo caso;

que no estén sometidos a condiciones de trabajo peligrosas para su salud y
seguridad personal;

que reciban proteccién especial cuando presten sus servicios como trabaja-
dores estacionales, eventuales o migrantes , asi como cuando estén contra-
tados por contratistas de mano de obra de manera que reciban los benefi-
cios de la legislacion y la practica nacionales, los que deben ser acordes con
normas internacionales de derechos humanos establecidas para esta catego-
ria de trabajadores, y

vii) asi como que sus empleadores estén plenamente en conocimiento acerca de

los derechos de los trabajadores indigenas segin la legislacion nacional y
normas internacionales, y de los recursos y acciones de que dispongan para
proteger esos derechos.
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Articulo XX. Derechos de propiedad intelectual

1. Los pueblos indigenas tienen derecho al reconocimiento y a la plena propiedad,
control y la proteccién de su patrimonio cultural, artistico, espiritual, tecnolégico y
cientifico, y a la proteccion legal de su propiedad intelectual a través de patentes,
marcas comerciales, derechos de autor y otros procedimientos establecidos en la le-
gislacion nacional; asi como medidas especiales para asegurarles status legal y capaci-
dad institucional para desarrollarla, usarla, compartirla, comercializarla, y legar dicha
herencia a futuras generaciones.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho a controlar y desarrollar sus ciencias y tecno-
logias, incluyendo sus recursos humanos y genéticos en general, semillas, medicina,
conocimientos de vida animal y vegetal, disefios y procedimientos originales.

3. Los Estados tomaran las medidas apropiadas para asegurar la participacion de los
pueblos indigenas en la determinacion de las condiciones para la utilizacion publica y
privada de derechos enumerados en los parrafos 1y 2.

Articulo XXI. Derecho al desarrollo

1. Los Estados reconocen el derecho de los pueblos indigenas a decidir democratica-
mente respecto a los valores, objetivos, prioridades y estrategias que presidiran y orienta-
ran su desarrollo, aun cuando los mismos sean distintos a los adoptados por el Estado
nacional o por otros segmentos de la sociedad. Los pueblos indigenas tendran dere-
cho sin discriminacion alguna a obtener medios adecuados para su propio desarrollo
de acuerdo a sus preferencias y valores, y de contribuir a través de sus formas propias,
como sociedades distintivas, al desarrollo nacional y a la cooperacion internacional.

2. Salvo que circunstancias excepcionales asi lo justifiquen en el interés publico, los
Estados tomarin las medidas necesarias para que las decisiones referidas a todo plan,
programa o proyecto que afecte derechos o condiciones de vida de los pueblos indige-
nas, no sean hechas sin el consentimiento y participacion libre e informada de dichos
pueblos, a que se reconozcan sus preferencias al respecto y a que no se incluya provi-
si6n alguna que pueda tener como resultado efectos negativos para dichos pueblos.
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3. Los pueblos indigenas tienen derecho a restitucion e indemnizacion sobre base no
menos favorable al estandar del derecho internacional por cualquier perjuicio, que
pese a los anteriores recaudos, la ejecucion de dichos planes o propuestas pueda ha-
berles causado; y a que se adopten medidas para mitigar impactos adversos ecolégicos,
econdmicos, sociales, culturales o espirituales.

SECCION SEXTA. PROVISIONES GENERALES
Articulo XXII. Tratados, Actos, acuerdos y arreglos constructivos

Los pueblos indigenas tienen el derecho al reconocimiento, observancia y aplicacion
de los Tratados, convenios y otros arreglos que puedan haber concluido con los Esta-
dos o sus sucesores y Actos historicos, de acuerdo a su espiritu e intencion; y a que los
Estados honren y respeten dichos Tratados, Actos, convenios y arreglos constructi-
vos, asi como los derechos histéricos que emanen de ellos. Los conflictos y disputas
que no puedan ser resueltos de otra manera serdan sometidos a érganos competentes.

Articulo XXIII

Nada en este instrumento puede ser interpretado en el sentido de excluir o limitar
derechos presentes o futuros que los pueblos indigenas pueden tener o adquirir.

Articulo XXIV

Los derechos reconocidos en esta Declaracion constituyen el minimo estindar para la
supervivencia, dignidad y bienestar de los pueblos indigenas de las Américas.

Articulo XXV

Nada en esta Declaracion implica otorgar derecho alguno a ignorar las fronteras de
los Estados.
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Articulo XXVI

Nada en la presente Declaracion implica o puede ser interpretado como permitiendo
cualquier actividad contraria a los propdsitos y principios de la Organizacion de Es-
tados Americanos, incluyendo la igualdad soberana, la integridad territorial y la inde-
pendencia politica de los Estados.

Articulo XXVIL. Implementacion
La Organizacion de Estados Americanos y sus drganos, organismos y entidades, en
particular el Instituto Indigenista Interamericano y la Comision Interamericana de

Derechos Humanos, deberan promover el respeto y aplicacion plena de las provisio-
nes de esta Declaracion.

Anexo 2 199






Anexo 3

Convenio (Num. 169) sobre Pueblos Indigenas
y Tribales en Paises Independientes
de la Organizacion Internacional del Trabajo






CONVENIO (NUM. 169) SOBRE PUEBLOS INDIGENAS

Y TRIBALES EN PAISES INDEPENDIENTES

Adoptado el 27 de junio de 1989 por la Conferencia General

de la Organizacion Internacional del Trabajo en su septuagésima sexta reunién
Entrada en vigor: 5 de septiembre de 1991, de conformidad con el articulo 38

La Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo:

onvocada en Ginebra por el Consejo de Administracion de la Oficina Interna-
cional del Trabajo, y congregada en dicha ciudad el 7 de junio de 1989, en su
septuagésima sexta reunion;

Observando las normas internacionales enunciadas en el Convenio y en la Reco-
mendacion sobre poblaciones indigenas y tribuales, 1957;

Recordando los términos de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, del Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos, y de los numerosos instrumentos internacio-
nales sobre la prevencion de la discriminacion;

Considerando que la evolucién del derecho internacional desde 1957 y los cam-
bios sobrevenidos en la situacion de los pueblos indigenas y tribales en todas las regio-
nes del mundo hacen aconsejable adoptar nuevas normas internacionales en la mate-
ria, a fin de eliminar la orientacién hacia la asimilacién de las normas anteriores;

Reconociendo las aspiraciones de esos pueblos a asumir el control de sus propias
instituciones y formas de vida y de su desarrollo econémico y a mantener y fortalecer
sus identidades, lenguas y religiones, dentro del marco de los Estados en que viven;
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Observando que en muchas partes del mundo esos pueblos no pueden gozar de
los derechos humanos fundamentales en el mismo grado que el resto de la poblacion
de los Estados en que viven y que sus leyes, valores, costumbres y perspectivas han
sufrido a menudo una erosién;

Recordando la particular contribucién de los pueblos indigenas y tribales a la di-
versidad cultural, a la armonia social y ecoldgica de la humanidad y a la cooperacion y
comprension internacionales;

Observando que las disposiciones que siguen han sido establecidas con la colabora-
cion de las Naciones Unidas, de la Organizacion de las Naciones Unidas parala Agricul-
tura y la Alimentacion, de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura y de la Organizacion Mundial de la Salud, asi como del Instituto In-
digenista Interamericano, a los niveles apropiados y en sus esferas respectivas, y que
se tiene el propdsito de continuar esa colaboracion a fin de promover y asegurar la
aplicacion de estas disposiciones;

Después de haber decidido adoptar diversas proposiciones sobre la revision par-
cial del Convenio sobre poblaciones indigenas y tribuales, 1957 (ntim. 107), cuestién
que constituye el cuarto punto del orden del dia de la reunién, y

Después de haber decidido que dichas proposiciones revistan la forma de un conve-
nio internacional que revise el Convenio sobre poblaciones indigenas y tribales, 1957,

adopta, con fecha veintisiete de junio de mil novecientos ochenta y nueve, el si-
guiente Convenio, que podra ser citado como el Convenio sobre pueblos indigenas y
tribales, 1989:

PARTE 1. POLITICA GENERAL
Articulo 1
1. El presente Convenio se aplica:
a) a los pueblos tribales en paises independientes, cuyas condiciones sociales,
culturales y econémicas les distingan de otros sectores de la colectividad nacional,

y que estén regidos total o parcialmente por sus propias costumbres o tradiciones
o por una legislacion especial;
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b) alos pueblos en paises independientes, considerados indigenas por el hecho de
descender de poblaciones que habitaban en el pais o en una region geografica a
la que pertenece el pais en la época de la conquista o la colonizaciéon o del
establecimiento de las actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su
situacion juridica, conservan todas sus propias instituciones sociales, econémicas,
culturales y politicas, o parte de ellas.

2. La conciencia de su identidad indigena o tribal debera considerarse un criterio
fundamental para determinar los grupos a los que se aplican las disposiciones del
presente Convenio.

3. La utilizacion del término “pueblos” en este Convenio no debera interpretarse en
el sentido de que tenga implicacién alguna en lo que atane a los derechos que pueda
conferirse a dicho término en el derecho internacional.

Articulo 2

1. Los gobiernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participa-
cion de los pueblos interesados, una accion coordinada y sistematica con miras a pro-
teger los derechos de esos pueblos y a garantizar el respeto de su integridad.

2. Esta accién debera incluir medidas:

a) que aseguren a los miembros de dichos pueblos gozar, en pie de igualdad, de los
derechos y oportunidades que la legislacion nacional otorga a los demds miembros
de la poblacion;

b) que promuevan la plena efectividad de los derechos sociales, econémicos y
culturales de esos pueblos, respetando su identidad social y cultural, sus
costumbres y tradiciones, y sus instituciones;

¢) que ayuden a los miembros de los pueblos interesados a eliminar las diferencias
socioecondmicas que puedan existir entre los miembros indigenas y los demas
miembros de la comunidad nacional, de una manera compatible con sus
aspiraciones y formas de vida.
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Articulo 3

1. Los pueblos indigenas y tribales deberan gozar plenamente de los derechos humanos
y libertades fundamentales, sin obstaculos ni discriminacién. Las disposiciones de este
Convenio se aplicaran sin discriminacion a los hombres y mujeres de esos pueblos.

2. No debera emplearse ninguna forma de fuerza o de coercién que viole los derechos
humanos y las libertades fundamentales de los pueblos interesados, incluidos los de-
rechos contenidos en el presente Convenio.

Articulo 4

1. Deberan adoptarse las medidas especiales que se precisen para salvaguardar las
personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, las culturas y el medio ambiente de
los pueblos interesados.

2. Tales medidas especiales no deberan ser contrarias a los deseos expresados libre-
mente por los pueblos interesados.

3. El goce sin discriminacion de los derechos generales de ciudadania no debera sufrir
menoscabo alguno como consecuencia de tales medidas especiales.

Articulo 5
Al aplicar las disposiciones del presente Convenio:

a) deberan reconocerse y protegerse los valores y practicas sociales, culturales,
religiosos y espirituales propios de dichos pueblos y debera tomarse debidamente
en consideracion la indole de los problemas que se les plantean tanto colectiva
como individualmente;

b) debera respetarse laintegridad de los valores, practicas e instituciones de esos pueblos;

¢) deberan adoptarse, con la participacion y cooperacién de los pueblos interesados,
medidas encaminadas a allanar las dificultades que experimenten dichos pueblos
al afrontar nuevas condiciones de vida y de trabajo.
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Articulo 6
1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan parti-
cipar libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la pobla-
cién, y a todos los niveles en la adopcién de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas
que les conciernan;

¢) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos
pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de
buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a
un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Articulo 7

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias priorida-
des en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus
vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utili-
zan de alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo
econdmico, social y cultural. Ademis, dichos pueblos deberin participar en la formu-
lacién, aplicacion y evaluacion de los planes y programas de desarrollo nacional y
regional susceptibles de afectarles directamente.

2. El mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del nivel de salud y
educacion de los pueblos interesados, con su participacion y cooperacion, debera ser
prioritario en los planes de desarrollo econémico global de las regiones donde habitan.
Los proyectos especiales de desarrollo para estas regiones deberan también elaborarse
de modo que promuevan dicho mejoramiento.
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3. Los gobiernos deberan velar por que, siempre que haya lugar, se efectten estudios,
en cooperacion con los pueblos interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espi-
ritual y cultural y sobre el medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas
puedan tener sobre esos pueblos. Los resultados de estos estudios deberan ser con-
siderados como criterios fundamentales para la ejecucion de las actividades mencionadas.

4. Los gobiernos deberian tomar medidas, en cooperaciéon con los pueblos interesa-
dos, para proteger y preservar el medio ambiente de los territorios que habitan.

Articulo 8

1. Al aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados deberan tomarse debida-
mente en consideracion sus costumbres o su derecho consuetudinario.

2. Dichos pueblos deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e institucio-
nes propias, siempre que éstas no sean incompatibles con los derechos fundamentales
definidos por el sistema juridico nacional ni con los derechos humanos inter-
nacionalmente reconocidos. Siempre que sea necesario, deberin establecerse proce-
dimientos para solucionar los conflictos que puedan surgir en la aplicaciéon de este
principio.

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

Articulo 9

1. Enla medida en que ello sea compatible con el sistema juridico nacional y con los
derechos humanos internacionalmente reconocidos, deberan respetarse los méto-
dos a los que los pueblos interesados recurren tradicionalmente para la represion de

los delitos cometidos por sus miembros.

2. Las autoridades y los tribunales llamados a pronunciarse sobre cuestiones penales
deberan tener en cuenta las costumbres de dichos pueblos en la materia.
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Articulo 10

1. Cuando se impongan sanciones penales previstas por la legislacion general a miem-
bros de dichos pueblos deberin tenerse en cuenta sus caracteristicas econdémicas, so-
ciales y culturales.

2. Debera darse la preferencia a tipos de sancién distintos del encarcelamiento.

Articulo 11

La ley debera prohibir y sancionar la imposicion a miembros de los pueblos interesa-
dos de servicios personales obligatorios de cualquier indole, remunerados o no, ex-
cepto en los casos previstos por la ley para todos los ciudadanos.

Articulo 12

Los pueblos interesados deberan tener proteccion contra la violacion de sus dere-
chos, y poder iniciar procedimientos legales, sea personalmente o bien por conducto
de sus organismos representativos, para asegurar el respeto efectivo de tales derechos.
Deberin tomarse medidas para garantizar que los miembros de dichos pueblos pue-
dan comprender y hacerse comprender en procedimientos legales, facilitindoles, si
fuere necesario, intérpretes u otros medios eficaces.

PARTE II. TIERRAS
Articulo 13

1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan res-
petar la importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos
interesados reviste su relacion con las tierras o territorios, o con ambos, segtin los
casos, que ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular los aspectos colec-
tivos de esa relacion.
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2. Lautilizacion del término “tierras” en los articulos 15 y 16 debera incluir el concep-
to de territorios, lo que cubre la totalidad del habitat de las regiones que los pueblos
interesados ocupan o utilizan de alguna otra manera.

Articulo 14

1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de pose-
sién sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados,
deberin tomarse medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a
utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan
tenido tradicionalmente acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia. A
este respecto, deberi prestarse particular atencién a la situacion de los pueblos noma-
das y de los agricultores itinerantes.

2. Los gobiernos deberan tomar las medidas que sean necesarias para determinar las
tierras que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la protec-
cion efectiva de sus derechos de propiedad y posesion.

3. Deberan instituirse procedimientos adecuados en el marco del sistema juridico na-
cional para solucionar las reivindicaciones de tierras formuladas por los pueblos inte-
resados.

Articulo 15

1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales existentes en sus
tierras deberan protegerse especialmente. Estos derechos comprenden el derecho de
esos pueblos a participar en la utilizaciéon, administracion y conservacion de dichos

recursos.

2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de los recursos
del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las tierras, los go-
biernos deberan establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los
pueblos interesados, a fin de determinar si los intereses de esos pueblos serian perju-
dicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier programa de
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prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus tierras. Los pueblos inte-
resados deberan participar siempre que sea posible en los beneficios que reporten
tales actividades, y percibir una indemnizacion equitativa por cualquier dafo que
puedan sufrir como resultado de esas actividades.

Articulo 16

1. A reserva de lo dispuesto en los parrafos siguientes de este articulo, los pueblos
interesados no deberan ser trasladados de las tierras que ocupan.

2. Cuando excepcionalmente el traslado y la reubicacion de esos pueblos se conside-
ren necesarios, s6lo deberan efectuarse con su consentimiento, dado libremente y con
pleno conocimiento de causa. Cuando no pueda obtenerse su consentimiento, el tras-
lado y la reubicacion sélo debera tener lugar al término de procedimientos adecuados
establecidos por la legislacion nacional, incluidas encuestas puablicas, cuando haya
lugar, en que los pueblos interesados tengan la posibilidad de estar efectivamente
representados.

3. Siempre que sea posible, estos pueblos deberan tener el derecho de regresar a sus
tierras tradicionales en cuanto dejen de existir las causas que motivaron su traslado y
reubicacion.

4. Cuando el retorno no sea posible, tal como se determine por acuerdo o, en ausencia
de tales acuerdos, por medio de procedimientos adecuados, dichos pueblos deberan
recibir, en todos los casos posibles, tierras cuya calidad y cuyo estatuto juridico sean
por lo menos iguales a los de las tierras que ocupaban anteriormente, y que les permi-
tan subvenir a sus necesidades y garantizar su desarrollo futuro. Cuando los pueblos
interesados prefieran recibir una indemnizacién en dinero o en especie, debera
concedérseles dicha indemnizacién, con las garantias apropiadas.

5. Deberd indemnizarse plenamente a las personas trasladadas y reubicadas por cual-
quier pérdida o dafio que hayan sufrido como consecuencia de su desplazamiento.
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Articulo 17

1. Deberan respetarse las modalidades de transmision de los derechos sobre la tierra
entre los miembros de los pueblos interesados establecidas por dichos pueblos.

2. Deberi consultarse a los pueblos interesados siempre que se considere su capaci-
dad de enajenar sus tierras o de transmitir de otra forma sus derechos sobre estas
tierras fuera de su comunidad.

3. Debera impedirse que personas extrafias a esos pueblos puedan aprovecharse de
las costumbres de esos pueblos o de su desconocimiento de las leyes por parte de sus
miembros para arrogarse la propiedad, la posesion o el uso de las tierras pertenecien-
tes a ellos.

Articulo 18

La ley debera prever sanciones apropiadas contra toda intrusién no autorizada en las
tierras de los pueblos interesados o todo uso no autorizado de las mismas por perso-
nas ajenas a ellos, y los gobiernos deberan tomar medidas para impedir tales infracciones.

Articulo 19
Los programas agrarios nacionales deberan garantizar a los pueblos interesados condi-
ciones equivalentes a las que disfruten otros sectores de la poblacion, a los efectos de:

a) la asignacién de tierras adicionales a dichos pueblos cuando las tierras de que
dispongan sean insuficientes para garantizarles los elementos de una existencia
normal o para hacer frente a su posible crecimiento numérico;

b) el otorgamiento de los medios necesarios para el desarrollo de las tierras que
dichos pueblos ya poseen.
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PARTE III. CONTRATACION Y CONDICIONES DE EMPLEO
Articulo 20

1. Los gobiernos deberdn adoptar, en el marco de su legislacion nacional y en coope-
racion con los pueblos interesados, medidas especiales para garantizar a los trabaja-
dores pertenecientes a esos pueblos una proteccion eficaz en materia de contratacion
y condiciones de empleo, en la medida en que no estén protegidos eficazmente por la
legislacion aplicable a los trabajadores en general.

2. Los gobiernos deberan hacer cuanto esté en su poder por evitar cualquier discri-
minacion entre los trabajadores pertenecientes a los pueblos interesados y los demas
trabajadores, especialmente en lo relativo a:

a) acceso al empleo, incluidos los empleos calificados y las medidas de promocién
y de ascenso;

b) remuneracion igual por trabajo de igual valor;

¢) asistencia médica y social, seguridad e higiene en el trabajo, todas las prestaciones de
seguridad social y demas prestaciones derivadas del empleo, asi como la vivienda;

d) derecho de asociacién, derecho a dedicarse libremente a todas las actividades
sindicales para fines licitos, y derecho a concluir convenios colectivos con
empleadores o con organizaciones de empleadores.

3. Las medidas adoptadas deberan en particular garantizar que:

a) los trabajadores pertenecientes a los pueblos interesados, incluidos los trabajado-
res estacionales, eventuales y migrantes empleados en la agricultura o en otras acti-
vidades, asi como los empleados por contratistas de mano de obra, gocen de la
proteccion que confieren la legislacion y la practica nacionales a otros trabajadores
de estas categorias en los mismos sectores, y sean plenamente informados de sus
derechos con arreglo a la legislacion laboral y de los recursos de que disponen;

b) los trabajadores pertenecientes a estos pueblos no estén sometidos a condiciones
de trabajo peligrosas para su salud, en particular como consecuencia de su
exposicion a plaguicidas o a otras sustancias toxicas;
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¢) los trabajadores pertenecientes a estos pueblos no estén sujetos a sistemas de
contratacién coercitivos, incluidas todas las formas de servidumbre por deudas;

d) los trabajadores pertenecientes a estos pueblos gocen de igualdad de
oportunidades y de trato para hombres y mujeres en el empleo y de protecciéon
contra el hostigamiento sexual.

4. Debera prestarse especial atencion a la creacion de servicios adecuados de inspec-
cion del trabajo en las regiones donde ejerzan actividades asalariadas trabajadores
pertenecientes a los pueblos interesados, a fin de garantizar el cumplimiento de las
disposiciones de esta parte del presente Convenio.

PARTE IV. FORMACION PROFESIONAL, ARTESANIA
E INDUSTRIAS RURALES

Articulo 21

Los miembros de los pueblos interesados deberan poder disponer de medios de for-
macién profesional por lo menos iguales a los de los demas ciudadanos.

Articulo 22

1. Deberan tomarse medidas para promover la participacion voluntaria de miembros de
los pueblos interesados en programas de formacion profesional de aplicacion general.

2. Cuando los programas de formacién profesional de aplicacion general existentes
no respondan a las necesidades especiales de los pueblos interesados, los gobiernos
deberan asegurar, con la participacion de dichos pueblos, que se pongan a su disposi-
cion programas y medios especiales de formacion.

3. Estos programas especiales de formacion deberan basarse en el entorno econémi-
co, las condiciones sociales y culturales y las necesidades concretas de los pueblos
interesados. Todo estudio a este respecto debera realizarse en cooperacion con esos
pueblos, los cuales deberan ser consultados sobre la organizacion y el funcionamiento
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de tales programas. Cuando sea posible, esos pueblos deberan asumir progresivamen-
te la responsabilidad de la organizacion y el funcionamiento de tales programas espe-
ciales de formacion, si asi lo deciden.

Articulo 23

1. La artesania, las industrias rurales y comunitarias y las actividades tradicionales y
relacionadas con la economia de subsistencia de los pueblos interesados, como la caza,
la pesca, la caza con trampas y la recoleccion, deberan reconocerse como factores
importantes del mantenimiento de su cultura y de su autosuficiencia y desarrollo eco-
némicos. Con la participacion de esos pueblos, y siempre que haya lugar, los gobier-
nos deberin velar por que se fortalezcan y fomenten dichas actividades.

2. A peticion de los pueblos interesados, deber facilitarseles, cuando sea posible, una asis-
tencia técnica y financiera apropiada que tenga en cuenta las técnicas tradicionales y las

caracteristicas culturales de esos pueblos y la importancia de un desarrollo sostenido
y equitativo.

PARTE V. SEGURIDAD SOCIAL Y SALUD

Articulo 24

Los regimenes de seguridad social deberin extenderse progresivamente a los pueblos
interesados y aplicarseles sin discriminacién alguna.

Articulo 25

1. Los gobiernos deberin velar por que se pongan a disposicion de los pueblos intere-
sados servicios de salud adecuados o proporcionar a dichos pueblos los medios que
les permitan organizar y prestar tales servicios bajo su propia responsabilidad y con-

trol, a fin de que puedan gozar del maximo nivel posible de salud fisica y mental.

2. Los servicios de salud deberan organizarse, en la medida de lo posible, a nivel
comunitario. Estos servicios deberin planearse y administrarse en cooperacién con

Anexo 3 215



Derechos humanos de los pueblos indigenas en México

los pueblos interesados y tener en cuenta sus condiciones econdmicas, geograficas,
sociales y culturales, asi como sus métodos de prevencion, practicas curativas y medi-
camentos tradicionales.

3. El sistema de asistencia sanitaria debera dar la preferencia a la formacién y al empleo de
personal sanitario de la comunidad local y centrarse en los cuidados primarios de salud, man-
teniendo al mismo tiempo estrechos vinculos con los demas niveles de asistencia sanitaria.

4. La prestacion de tales servicios de salud debera coordinarse con las demds medidas
sociales, econdmicas y culturales que se tomen en el pais.

PARTE VI. EDUCACION Y MEDIOS DE COMUNICACION
Articulo 26

Deberan adoptarse medidas para garantizar a los miembros de los pueblos interesa-
dos la posibilidad de adquirir una educacion a todos los niveles, por lo menos en pie
de igualdad con el resto de la comunidad nacional.

Articulo 27

1. Los programas y los servicios de educacion destinados a los pueblos interesados
deberin desarrollarse y aplicarse en cooperacion con éstos a fin de responder a sus
necesidades particulares, y deberan abarcar su historia, sus conocimientos y técnicas,
sus sistemas de valores y todas sus demds aspiraciones sociales, econdmicas y culturales.

2. La autoridad competente debera asegurar la formacién de miembros de estos pue-
blos y su participacion en la formulacion y ejecucion de programas de educacién, con
miras a transferir progresivamente a dichos pueblos la responsabilidad de la realiza-
cion de esos programas, cuando haya lugar.

3. Ademais, los gobiernos deberin reconocer el derecho de esos pueblos a crear sus
propias instituciones y medios de educacion, siempre que tales instituciones satisfa-
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gan las normas minimas establecidas por la autoridad competente en consulta con
esos pueblos. Deberan facilitarseles recursos apropiados con tal fin.

Articulo 28

1. Siempre que sea viable, deberi ensefarse a los nifios de los pueblos interesados a
leer y a escribir en su propia lengua indigena o en la lengua que mds comtnmente se
hable en el grupo a que pertenezcan. Cuando ello no sea viable, las autoridades com-
petentes deberan celebrar consultas con esos pueblos con miras a la adopcion de
medidas que permitan alcanzar este objetivo.

2. Deberin tomarse medidas adecuadas para asegurar que esos pueblos tengan la
oportunidad de llegar a dominar la lengua nacional o una de las lenguas oficiales del pais.

3. Deberan adoptarse disposiciones para preservar las lenguas indigenas de los pue-
blos interesados y promover el desarrollo y la practica de las mismas.

Articulo 29

Un objetivo de la educacién de los nifios de los pueblos interesados debera ser impar-
tirles conocimientos generales y aptitudes que les ayuden a participar plenamente y en
pie de igualdad en la vida de su propia comunidad y en la de la comunidad nacional.

Articulo 30

1. Los gobiernos deberan adoptar medidas acordes a las tradiciones y culturas de los
pueblos interesados, a fin de darles a conocer sus derechos y obligaciones, especial-
mente en lo que atafie al trabajo, a las posibilidades econdmicas, a las cuestiones de
educacion y salud, a los servicios sociales y a los derechos dimanantes del presente
Convenio.

2. A tal fin, debera recurrirse, si fuere necesario, a traducciones escritas y a la utiliza-
cién de los medios de comunicacion de masas en las lenguas de dichos pueblos.
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Articulo 31

Deberan adoptarse medidas de caracter educativo en todos los sectores de la comuni-
dad nacional, y especialmente en los que estén en contacto mas directo con los pue-
blos interesados, con objeto de eliminar los prejuicios que pudieran tener con respec-
to a esos pueblos. A tal fin, deberan hacerse esfuerzos por asegurar que los libros de
historia y demds material didactico ofrezcan una descripcion equitativa, exacta e ins-
tructiva de las sociedades y culturas de los pueblos interesados.

PARTE VIL. CONTACTOS Y COOPERACION A TRAVES
DE LAS FRONTERAS
Articulo 32
Los gobiernos deberian tomar medidas apropiadas, incluso por medio de acuerdos
internacionales, para facilitar los contactos y la cooperacion entre pueblos indigenas y

tribales a través de las fronteras, incluidas las actividades en las esferas econdémica,
social, cultural, espiritual y del medio ambiente.

PARTE VIII. ADMINISTRACION
Articulo 33
1. La autoridad gubernamental responsable de las cuestiones que abarca el presente
Convenio debera asegurarse de que existen instituciones u otros mecanismos apro-
piados para administrar los programas que afecten a los pueblos interesados, y de que
tales instituciones o mecanismos disponen de los medios necesarios para el cabal des-
empefio de sus funciones.

2. Tales programas deberan incluir:

a) la planificacién, coordinacién, ejecucion y evaluacién, en cooperaciéon con los
pueblos interesados, de las medidas previstas en el presente Convenio;
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b) la proposicion de medidas legislativas y de otra indole a las autoridades
competentes y el control de la aplicacion de las medidas adoptadas en cooperacion
con los pueblos interesados.

PARTE IX. DISPOSICIONES GENERALES
Articulo 34
La naturaleza y el alcance de las medidas que se adopten para dar efecto al presente
Convenio deberan determinarse con flexibilidad, teniendo en cuenta las condiciones
propias de cada pafs.
Articulo 35
La aplicacion de las disposiciones del presente Convenio no debera menoscabar los
derechos y las ventajas garantizados a los pueblos interesados en virtud de otros con-
venios y recomendaciones, instrumentos internacionales, tratados, o leyes, laudos,
costumbres o acuerdos nacionales.

PARTE X. DISPOSICIONES FINALES

Articulo 36
Este Convenio revisa el Convenio sobre poblaciones indigenas y tribales, 1957.

Articulo 37

Las ratificaciones formales del presente Convenio serdn comunicadas, para su regis-
tro, al director general de la Oficina Internacional del Trabajo.

Articulo 38

1. Este Convenio obligara inicamente a aquellos miembros de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo cuyas ratificaciones haya registrado el director general.
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2. Entrara en vigor 12 meses después de la fecha en que las ratificaciones de dos
miembros hayan sido registradas por el director general.

3. Desde dicho momento, este Convenio entrard en vigor, para cada miembro, 12
meses después de la fecha en que haya sido registrada su ratificacion.

Articulo 39

1. Todo miembro que haya ratificado este Convenio podra denunciarlo a la expira-
cion de un periodo de 10 afios, a partir de la fecha en que se haya puesto inicialmente
en vigor, mediante un acta comunicada, para su registro, al director general de la
Oficina Internacional del Trabajo. La denuncia no surtira efecto hasta un afio después
de la fecha en que se haya registrado.

2. Todo miembro que haya ratificado este Convenio y que, en el plazo de un afo
después de la expiracion del periodo de 10 afios mencionado en el parrafo preceden-
te, no haga uso del derecho de denuncia previsto en este articulo, quedara obligado
durante un nuevo periodo de 10 afios, y en lo sucesivo podra denunciar este Convenio
a la expiracion de cada periodo de 10 afos, en las condiciones previstas en este articulo.

Articulo 40

1. El director general de la Oficina Internacional del Trabajo notificara a todos los
miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo el registro de cuantas ratifica-
ciones, declaraciones y denuncias le comuniquen los miembros de la Organizacion.
2. Al notificar a los miembros de la Organizacion el registro de la segunda ratificacion
que le haya sido comunicada, el director general llamara la atencion de los miembros
de la Organizacion sobre la fecha en que entrara en vigor el presente Convenio.

Articulo 41

El director general de la Oficina Internacional del Trabajo comunicari al secretario
general de las Naciones Unidas, a los efectos del registro y de conformidad con el
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articulo 102 de la Carta de las Naciones Unidas, una informacién completa sobre
todas las ratificaciones, declaraciones y actas de denuncia que haya registrado de acuer-
do con los articulos precedentes.

Articulo 42

Cada vez que lo estime necesario, el Consejo de Administracién de la Oficina Interna-
cional del Trabajo presentara a la Conferencia una memoria sobre la aplicacion del
Convenio, y considerara la conveniencia de incluir en el orden del dia de la Conferen-
cia la cuestién de su revision total o parcial.

Articulo 43

1. En caso de que la Conferencia adopte un nuevo convenio que implique una revi-
si6n total o parcial del presente, y a menos que el nuevo convenio contenga disposi-
ciones en contrario:

a) la ratificacion, por un miembro, del nuevo convenio revisor implicara, ipso jure,
la denuncia inmediata de este Convenio, no obstante las disposiciones contenidas
en el articulo 39, siempre que el nuevo convenio revisor haya entrado en vigor;

b) a partir de la fecha en que entre en vigor el nuevo convenio revisor, el presente

Convenio cesara de estar abierto a la ratificacion por los miembros.

2. Este Convenio continuari en vigor en todo caso, en su forma y contenido actuales,
para los miembros que lo hayan ratificado y no ratifiquen el convenio revisor.

Articulo 44

Las versiones inglesa y francesa del texto de este Convenio son igualmente auténticas.
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