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1. INTRODUCCION

Hablar de politica indigenista en México es siempre un tema
apasionante que requiere de analizar una serie de categorias con-
ceptuales que provienen de la ciencia politica, el derecho consti-
tucional, la teoria del Estado, asi como, conceptos como comuni-
dad y representacién social.

Sin embargo, son muy pocos los anélisis en torno al tema, sobre
todo en rubros como el derecho indigena.

En el presente siglo la llamada politica indigenista parece mas
como justificacion de la posicion del Estado frente a las comuni-
dades indigenas que como una politica estatal congruente con
una posicién de aceptaciéon y reconocimiento de la identidad de
las comunidades.

Asi, otras politicas han arrasado con los principios de la poli-
tica indigenista, entre ellas encontramos la politica agricola y, la
que mds ha afectado a las comunidades, la politica hidraulica que
por la construccion de grandes obras en zonas de asentamiento
de las comunidades ha causado, con la reubicacidn, la devastacién
cultural y ecolégica de éstos.

* El presente trabajo consiste en unas breves reflexiones sobre el estudio “Notas
para el andlisis del Derecho Indigena: las relaciones de interdependencia entre las
comunidades indigenas y la administracién pablica en México”, que se encuentra
publicado en Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas, México, UNAM,
afio III, nim. 7, enero-abril de 1988,
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36 MA. DEL CARMEN CARMONA LARA
II. ACLARACIONES METODPOLOGICAS
El estudio del derecho indigena

Bajo esta perspectiva se explica que para poder realizar un
andlisis juridico ‘que intente dar coherencia a lo que podriamos
llamar el derecho indigena contemporineo, es necesario echar
mano a los estudios antropolégicos y sociolégicos que permitan
desentrafiar el sentido de las formas de convivencia que puedan
tener un matiz juridico.

Una serie de obstaculos metodolégicos han -impedido que estos
estudios interdisciplinarios se realicen, y ésta tal vez'sea la justi-
ficacién de lo poco explorado que ha sido el tema bajo esta pers-
pectiva.*

En primer término nos encontramos con la formacién y el cri-
terio de los posibles investigadores del tema, que para abordarlo
no solamente deben hacer a un lado la ciencia de su especialidad
‘para dar mayor validez a datos antropolégicos y sociolégicos, sino
inclusive deben superar las barreras culturales de su propia for-
macion.

No es lo mismo realizar un estudio juridico tradicional, en que
los elementos de andlisis estan dados por la legislacién y la juris-
prudencia, y en algunas ocasiones por la costumbre juridica, que
adentrarse en el estudio de elementos tales como la tradicién, la
religion, las creencias, las relaciones de parentesco, que le son
ajenas.

La combinacién de métodos, requisito en este tipo de investi-
gaciones, también es un obsticulo dificil de superar. La forma
de abordar a una comunidad con el propésito de determinar sus
caracteristicas lingiiisticas o con cualquier otro objeto, como parte
de una investigacién sociolégica, no llega a captar los datos para
poder estructurar si esa comunidad responde a un sistema de
normas. Lo mismo sucede si se acude al método de investigacién
antropoldgica. .

Es decir, todavia no se ha desarrollado por parte de las cien-
cias sociales una metodologia interdisciplinaria ad hoc para poder
abordar las multiples variantes que presenta el analisis del dere-
cho indigena.

1 Para abundar sobre el tema ver Piaget, Jean, “Problemas generales de la inves-
tigacién interdisciplinaria y mecanismos comunes”, Tendencias de la investigacion
en las ciencias sociales, 5a. ed., Madrid, Alianza Universidad, 1922, pp. 199 y ss.
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Desde el punto de vista de la metodologia juridica, existen al-
gunos avances que se generan en el avance del derecho consue-
tudinario y el tipo de andlisis que se tiene que aplicar a este tipo
de sistema juridico. Desgraciadamente, elaborar este tipo de es-
tudios por parte de investigadores formados en el anélisis de un
sistema juridico con fuentes juridicas diferentes llega a ser un obs-
taculo.” Creemos pertinente hacer este tipo de aclaraciones meto-
dolégicas que intentaran ser salvadas en estudios posteriores del
tema.

I11. CONCEPTO DE DERECHO INDIGENA

Desde el punto de vista conceptual, es necesario determinar el
alcance del significado de ciertos términos que seran la guia para
el objeto del presente anAlisis.

En primer término aclararemos lo que entendemos por derecho
indigena, al cual consideramos como el conjunto de normas de
convivencia que llegan a ser generalizadas en una comunidad
que, por el grado de evolucién histérica, tradicién, ubicacién,
lengua y cardcter de su poblacién, pueden ser calificadas como
indigenas.

El tipo de normas de convivencia o formas de expresion de la
misma, que pueden configurarse como una estructura hacia el in-
terior de la propia comunidad y pueden tener como fuente la tra-
dicién oral, los fundamentos magico-religiosos que conforman la
cosmovision particular de la comunidad, y todos aquellos elemen-
tos que, de una forma u otra, se han mantenido para integrar la
propia identidad de la comunidad y tener miltiples expresiones,
que generalmente pueden ser captados como datos, conformarian
la construccion del objeto de andlisis de derecho consuetudinario,
primer estrato del derecho indigena.

Un segundo estrato podria conformarse por las normas que sur-
gen de las relaciones de interdependencia de la comunidad indi-
gena y el Estado-nacién al que pertenecen.

Dentro de estas normas podemos encontrar aquellas que sirven
de fundamento a la politica indigenista, las politicas y acciones de

2 Al respecto existen una serie de andlisis que han recogido algunos estudios sobre
el derecho africano y la forma de recepcién del derecho inglés en ciertas regiones.
Destacan también los anilisis de Carmen Cordero Avendafio de Durin, respecto a
distintos derechos consuetudinarios.
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integracién, asi como las normas que tienen como objeto brindar
cierto desarrollo a comunidades marginales.

El tercer estrato del derecho indigena podria estar dado por el
anélisis de los mecanismos que existen para que el indigena tenga
acceso a la imparticién de justicia. Este tema es el mas conflic-
tivo para el andlisis, ya que desde el punto de vista de los dere-
chos humanos que son afectados, por no existir tribunales espe-
ciales para que se diriman los conflictos que existen entre el
Estado y la comunidad, y por los choques culturales a los que
se enfrentan por razén de lengua, hacen que el andlisis juridico
tenga que echar mano de consideraciones politicas y sociales, que
a su vez se encuentran relacionadas con la eficacia de la aplicacién
de la politica indigena y los mecanismos de integracion.

Un primer apartado del derecho indigena seria el de intentar
reivindicar desde el punto de vista legal el concepto de comuni-
dad, para que no se encuentre ligada tnicamente al concepto de
tenencia de la tierra, sino como un concepto que permita preser-
var la identidad y especificidades de los grupos étnicos que pue-
den conformarla.

Las anteriores reflexiones no son sino una muestra de la proble-
matica metodolégica y conceptual a la que se enfrenta la inves-
tigacién juridica al intentar abordar el derecho indigena.

En México existen 54 grupos indigenas con una poblacién en-
tre ocho y once millones de habitantes con lenguas y expresiones
propias y que tienden a preservarse a pesar del proceso de
desarrollo existente. Esta realidad no puede escapar al analisis
juridico que debe de ser el sustento para crear mecanismos ade-
cuados para regular las relaciones de interdependencia entre es-
tas comunidades y la sociedad occidental.

Hablamos de interdependencia entre las comunidades indigenas
y el Estado-nacién al que pertenecen debido a que si bien las
instituciones de lo que podemos considerar derecho indigena han
cambiado al entrar en contacto con formas occidentales de pro-
duccibn, consideramos que las instituciones de derecho occiden-
tal tendrian que ser revisadas y tender a transformarse en la me-
dida que se intente resolver la problemética indigena.

Es decir, si del andlisis juridico surgiera la necesidad del esta-
blecimiento de tribunales especiales para dirimir conflictos indige-
nas, el simple planteamiento seria de vanguardia en lo juridico
ya que trastocaria multiples instituciones y principios generales -
de derecho, que desde otras perspectivas nunca tenderén a su re-
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visién. Es decir, se replantearian principios tales como la igualdad,
la seguridad juridica y la institucionalidad, ddndole asi a lo juri-
dico un contenido mas humano, real y social.

IV. POLITICA INDIGENISTA

La politica indigenista surge como una justificacién de las re-
laciones de dominacién que han imperado —desde la conquista
hasta nuestros dias— entre las comunidades indigenas y el Estado-

9
nacion.

Dos han sido las principales lineas de accién de la politica in-
digenista: la tenencia de la tierra y la educacién. Asi, en la época
colonial se sustentaban las relaciones entre las comunidades in-
digenas y el poder virreinal a través de dos grandes instituciones:
el régimen de tenencia de la tierra con posibilidad de bienes
comunales, de los cuales eran tenedores los indigenas, y la Igle-
sia, que servia como un factor de enlace entre el régimen de te-
nencia de la tierra y la educacién que se impartia a los indios.

Durante siglos, el clero fungié como el ejecutor de la politica
indigenista, al ser éste a su vez portador y defensor de los prin-
cipios que sustentaban el poder de la Corona espariola.

Por ello las leyes de desamortizacién golpearon fuertemente a
la politica indigenista de la Iglesia, al quedarse ésta sin sustento
fisico por las nuevas formas de tenencia de la tierra. Asi, podemos
decir que la labor de la Iglesia en la politica indigenista se refu-
gia y fortalece en el rubro de educacién al indigena.

Esta situacién, aunque no reconocida totalmente por los gobier-
nos posrevolucionarios ha sido el origen de acciones fallidas, en
lo que a politica indigenista se refiere, en el campo educativo,
al no considerarse la importancia de la penetracién cultural-reli-
giosa en ciertas comunidades que traducen el pensamiento y la
cosmovisiéon magica del indigena.

Sin embargo, otros grupos e instituciones si conocen de esta
situacién y la han capitalizado en su beneficio: nuevas institucio-
nes religiosas se han asentado, para penetrar ripidamente, en
comunidades indigenas, a través de programas de culturizacién
para difundir sus principios e ideas.

Los conflictos actuales dentro de las comunidades indigenas han
tenido un cambio, ya que hasta hace pocos afios se generaban
por las demandas de reivindicacién de sus derechos y el acceso a
ciertos canales de incorporacién. Ahora estos conflictos tienen un
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caracter religioso, y en ciertas comunidades hay divisiones tajan-
tes por esta razon.

Se puede decir, que al no existir una politica indigenista bien
delimitada y que permita inundar en otras politicas estatales, se
ha propiciado la injerencia de grupos religiosos y politicos en areas
en las que la presencia del Estado es fundamental.

La experiencia centroamericana, es un ejemplo para la basque-
da de nuevas alternativas dentro de la politica indigenista mexi-
cana. En ciertos paises del istmo centroamericano, la guerra de
castas se ha transformado en guerra religiosa y lucha de clases,
situaciéon que tiende a agravar cualquier intento de pacificacion
y desarrollo de la zona, en la que el elemento indigena es funda-
mental.

Las formas de penetracion, para desarrollar nuevas formas de
dominacién, se dan fundamentalmente en sectores sociales con
poca cultura, educacién y con un cierto grado de identidad en
crisis. Asi, fomentar la crisis de identidad a través de valores re-
ligiosos distintos es una de las estrategias de los intereses ajenos
a los estados de la regi6n.

Bajo esta perspectiva la pregunta clave es qué hacer como Es-
tado ante el indigena y las multiples respuestas seran el sustento
de politicas indigenistas, que una vez revisadas, permitan hacer
frente a esta situacion.

En el sexenio pasado el elemento indigena no aparecié en el
Plan Nacional de Desarrollo, no fue sino hasta 1983 cuando se
reconocid la necesidad de institucionalizar en el proceso de pla-
neacion la presencia del indigena.

En diciembre de 1983 el presidente Miguel de la Madrid sin-
tetizd en siete puntos las orientaciones de la politica indigenista
que se encuentra contenida en el Plan Nacional de Desarrollo, en
una audiencia que concedid a los integrantes del Consejo Nacional
de Pueblos Indigenas.® '

Los siete puntos son los siguientes:

— Aprovechar la planeacion demografica para disediar y aplicar
una politica con los indigenas y no tan sélo para los indi-
genas;

— Preservar las culturas y las tradiciones indigenas;

3 Documentos de consulta, México, Instituto Nacional Indigenista, vol. I, nim. 1,
1984.
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— Detener el proceso de reduccién de los territorios indigenas
mediante la plena conservaciéon y aprovechamiento de sus
recursos actuales;

— Orientar los programas de capacitacién, produccion y empleo
de acuerdo con la naturaleza de los recursos y de las tradi-
ciones de la comunidad;

— Ampliar la cobertura de servicios basicos;

— Combatir toda forma de intermediarismo;

— Implantar en los hechos, a favor de los grupos indigenas, las
garantias individuales y los derechos sociales que consagra
la Constitucién para todos los mexicanos.

En este reunién se reconocidé que en un pais esencialmente plu-
ral como México —plural en lo étnico, lo cultural y lo ideol6gico—
el gran problema entre la integracién del indigena al desarrollo
y el respeto a su identidad cultural es encontrar un equilibrio que,
evitando el paternalismo degradante, promueva su participacion
digna como actor social, con necesidad y demandas propias.

Dentro de los mecanismos de la planeacién nacional se impulsé
la creacién dentro de los Comités de Planeacién para el Desarro-
llo de los Estados, de subcomités de etnodesarrollo donde parti-
cipan conjuntamente las autoridades federales y estatales con las
representaciones indigenas. En dichos subcomités se reciben, ana-
lizan y gestionan las propuestas de las comunidades indigenas.

Bajo esta nueva perspectiva y necesitando una base legal para
la fundamentacién de la participacién directa de las comunidades
indigenas en la planeacion, aparecié el 18 de junio de 1986 el
decreto por el que se establecen nuevos mecanismos de partici-
pacién de las comunidades indigenas en la elaboracién, aplicacién
y evaluacién de la politica indigenista que el gobierno federal
lleva a cabo a través del Instituto Nacional Indigenista.

Este decreto es reglamentario del articulo séptimo de la Ley
que crea el Instituto Nacional Indigenista, y tiene por objeto es-
tablecer modalidades especificas de participacion de las comuni-
dades indigenas en la politica indigenista.

Si bien en los documentos oficiales, al parecer, esta tendencia
surge de la voluntad del Estado, no se debe descartar la partici-
pacién activa de ciertas comunidades en la lucha por su reivindi-
cacién y la satisfaccién de sus demandas. El surgimiento del Con-
sejo Nacional de Pueblos Indigenas no es un hecho aislado. En los
ultimos quince afios los movimientos campesinos e indigenas han
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tomado fuerza, no sblo por la marginacion ancestral sino porque
de una forma u otra los efectos de la crisis econémica han afectado
sus formas minimas de subsistencia.

Al despojo de tierras, los precios desfavorables, los salarios ile-
gales y el cacicazgo se anaden la discriminacién de sus lenguas,
costumbres y tradiciones culturales. A pesar de sus luchas cente-
narias, los pueblos indigenas no consiguen resolver sus problemas
vitales, como el acceso a niveles minimos de educacion, alimen-
tacién y vivienda. El hecho de que las organizaciones de izquierda
recojan en sus programas demandas, reivindicaciones y la nece-
sidad del rescate y respeto a las comunidades indigenas significa
sin duda un paso muy importante para la conformacién de una
politica alternativa.*

Dentro de este contexto surge el Consejo Nacional de Pueblos
Indigenas que se integra por los siguientes oérganos: Congreso
Nacional, Parlamento Indigena, Comisién Permanente, Consejo de
Ancianos, Depositarios del patrimonio comin, Asambleas estatales
y regionales, Consejos supremos y asambleas de comunidades y
ejidos.

El Congreso Nacional es €l drgano supremo y representativo del
gobierno de CPNI; se integra por delegados de cada consejo su-
premo en la proporcién que determine el Parlamento Indigena
anterior al Congreso por los directivos de los consejos supremos
de la Comisién Permanente del Consejo de Ancianos y de los De-
positarios del patrimonio comun.

El Parlamento Indigena se constituye con todos los presidentes
de los consejos supremos y dirigentes de organizaciones tradicio-
nales y cuya facultad principal es la de ser érgano superior de
gobierno en ausencia del Congreso Nacional, y la eleccién de los
miembros de la Comisién Permanente.

El Consejo de Ancianos se integra con cinco miembros propie-
tarios y cinco suplentes que el Parlamento elegira entre las perso-
nas consideradas con mayores atributos de autoridad moral y con-
ducta probada de lealtad a los intereses indigenas. Su principal
funcién es la de conocer de los conflictos enire los organos o sus
representantes del Consejo Nacional e investigard a fondo las
quejas, acusaciones y denuncias.

4+ Encinas, Alejandro y Fernando Rosion, Reporte y cronolcgia del movimicnto
campesino e indigena (enero-junio, 1982), Chapingo, México, Direcciéon de Difu-
sién Cultural, Departamento de Informacién, Universidad Auténoma de Chapingo,
vols. 1-2, 1982, p. 13.
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Los Depositarios del patrimonio comin son nombrados por el
Parlamento entre los que se designard un tesorero general.

Las Asambleas estatales y regionales se constituyen con los di-
rectivos de los Consejos supremos de cada estado o regién, sean
0 no de una misma etnia y con tres delegados por cada una de
las comunidades y ejidos pertenecientes a los Consejos supremos.

Los Consejos supremos son los 6rganos de base del Consejo Na-
cional y se constituyen con las comunidades y ejidos de una misma
etnia. Si una etnia comprende dos o mas regiones geograficamente
divididas, sin relacién una con otra, cada una de ellas podra
constituir un Consejo supremo. Los directivos del Consejo dura-
rdn en su encargo tres afios a partir de su designacion con excep-
cién de las etnias que tienen sus propias leyes, estatutos, costum-
bres y formas de gobierno tradicionales.

En cada comunidad y ejido, pueblo, barrio, cuartel, rancho,
rancheria, anexo, cuadrilla, tenencia, nuevo centro de poblacion,
paraje, colonia, manzana, etcétera, tendran un delegado perma-
nente nombrado en la asamblea, el cual actuard durante un afio
en esta funcién, atendiendo los problemas de sus representados.

La forma de organizacién del Consejo Nacional de Pueblos In-
digenas es muy parecida a la organizacién que establece el decre-
to del 18 de junio de 1986.

Si se compara la estructura del Consejo Nacional de Pueblos
Indigenas y la que establece el decreto antes aludido, encontramos
que ambas surgen de la base de organizacién de las comunidades;
sin embargo, en el caso del decreto la representacién directa se
diluye ante érganos de mayor jerarquia.

El objetivo del decreto es tener asegurada una cierta organiza-
cién para el cumplimiento de programas y la colaboracién de las
comunidades indigenas para conocer la forma de mejorar el fun-
cionamiento de los centros coordinadores indigenas.

Con la insercion de la politica indigenista al proceso de planea-
ciéon en México se abre una nueva etapa en la misma. Los efectos
de esta situacién se veran reflejados en los préximos afios. Una
veta interesante de investigacion juridica seria en este sentido ver
como ambas estructuras, el Consejo Nacional de Pueblos Indige-
nas y la organizacién propuesta para la participacién de las co-
munidades indigenas en la planeacién nacional, evolucionan y
cuales pueden ser los resultados y la forma en que pueden con-
vivir ambas y los mecanismos de coordinacién que aparezcan.
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V. REFLEXIONES FINALES

Las relaciones de interdependencia existentes entre las comuni-
dades indigenas de México y las diferentes instancias de la admi-
nistracion publica son una veta rica para la investigacién. En cier-
ta forma el presente analisis es una aproximacién al tema.

El cambio de concepcién que se ha operado en las tltimas dé-
cadas en torno al elemento indigena ha reforzado estas relaciones
de interdependencia. Consideramos que las transformaciones que
han sufrido las comunidades indigenas en una forma u otra tam-
bién han operado cambios en las instituciones que han servido de
enlace entre ellas y la cultura occidental.

La evoluciéon de la politica indigenista mexicana es un claro
ejemplo de esta interdependencia. La primera etapa, de experi-
mentacién, permitié conocer que el indigena tenia las mismas
capacidades y necesidades; la segunda etapa demostré que cuan-
do se conjunta la politica agraria con la educativa, las necesidades
de las comunidades consistian en preservar sus formas de pro-
duccién y las posibilidades de incorporarse al proceso econémico
nacional. La tercera etapa, de integracién, permiti6 dar una nueva
concepcion a lo indigena, reconociendo que esta integracién no
podia ser total. Este es el més valioso aporte a la cultura nacional
y a la politica en general, hacer ver que no es posible la homo-
genizacion de una sociedad que por su pasado y tradiciones tiene
elementos tales que le permiten diferenciarse, que es necesario
respetarla y conocer los valores en que se sustenta.

Grande es la tarea a realizar, desde el punto de vista juridico,
para dar mayor sustento a estas relaciones de interdependencia.
Por un lado, es necesario encontrar un concepto juridico de comu-
nidad indigena que permita hacerla sujeto de derechos y obliga-
ciones. Esta figura debe ser rescatada de la concepcién agraria para
transformarla en una figura de organizacién social que permita
las acciones de la politica indigenista o cualquier otra accién que
no sea atentatoria de los derechos adquiridos y reconocidos de la
comunidad indigena.

Por otro lado, consideramos importante la insercién de las co-
munidades indigenas al sistema nacional de planeacién, pero esta
participacién deberd ser mas efectiva en la medida en que las
instituciones que aparecen desde el interior de las comunidades,
como es el caso del Consejo Nacional de Pueblos Indigenas, se
inserten a esta forma de organizacion de manera méas directa.
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La descentralizacién administrativa debera ser el camino a se-
guir en cuanto a la articulacién de la politica indigenista. Esta
no es posible llevarla a cabo desde el centro, y con instituciones
que por su ubicacién geografica y administrativa se encuentran
alejadas de la problematica de las comunidades indigenas.

Muchos son los caminos que faltan por recorrer para la valora-
cién e integraciéon del elemento indigena en México. Las anterio-
res experiencias pueden dar la pauta para crear mecanismos mas
maduros, cientificos y humanos que permitan considerar a lo
indigena como elemento que por su especificidad étnica permite
probar los mecanismos para el respeto de otro tipo de especifici-
dades, culturales e ideoldgicas, que marcan el principal valor de
nuestro pais, su pluralidad.
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