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CAUsAS LEGALES EN LAS CONTROVERSIAS
INDIGENAS: EL USO DE ESTRATEGIAS LEGALES
COMO PARTICIPACION POLITICA EN MEXICO*

Hugo Alejandro Concha™*

INTRODUCCION

Antes de 1994, ¢l sisterna legal Mexicano parecia ignorar la exis-
tencia de una corporacion social fragmentada y desigual. Una crisis
importante en el sistema legal parecia estar relacionada con la caren-
cia de cobertura de derechos individuales y sociales. Desde sus pre-
ceptos constitucionales hasta las interpretaciones judiciales particu-
lares, la ley enconiro multiples obstaculos para ser obedecida, como
s1 estos obsticulos fueran elementos exégenos trabajando contra la
ley, mis que deficiencias de la ley misma.

La revuelta Zapatista que defiende la causa indigena desde 1994,
reveld una estructura social, carente de reconocimiento legal y de
aquellos derechos e instituciones que pudieran coadyuvar a la cohe-

" Documento prepatado para la Conferencia Abogacia de Causa, Cachan. Francia, 11 de
Octubre de 2002

** Candidato 2 Doctor en Ciencia Politica por 1a Universidad de Washington, Investiga-
dor del Instnuto de Investigaciones Juridicas de 1a UNAM.
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sion social y a una trayectoria aceptable hacia una igualdad reque-
rida. Esto fue ampliamente percibido como un enfrentamiento poli-
tico entre 1os que tienen y los que no tienen, indicando un defecto
legal importante. Era entonces evidente, que el sistema no habia con-
tenido, desde su creacion, mecanismos que crearan condiciones para
la apanencia de una pluralidad y verdadera heterogeneidad social en
México. Los derechos, y especialmente los derechos sociales, se
percibieron entonces como los instrumentos para el uso de ciertos
grupos, dejando a miliones fuera de una proteccién esencial.

Después del proceso de transicién democratica, los miltiples ca-
sos legales que defendian las causas indigenas corenzaron a ser
considerados como casos importantes, distintos del resto. Desde
conflictos de propiedad hasta acusaciones criminales, los casos in-
digenas surgieron indicando un area fundamental sin cobertura le-
gal. Los diferentes defensores de estos casos constituyeron una gran
fuerza, que provocaron una reforma constitucional en octubre de
2001. Aunque la reforma fue disputada severamente por la mayoria
de estos actores, ! simple uso de estas estrategias dio 2 conocer una
nueva posicion que estas causas han logrado. Los contrincantes han
llegado a ser actores politicos que estin provocando importantes
transformaciones en el sistema, una situacidn que nunca fue com-
pletada durante siglos de politicas de marginacién y confrontacion
politica.

En este documento continuaré explorando los cambtos en la es-
tructura y funcionamento del sistema legal Mexicano, mediante la
legitimidad que los grupos confieren a la ley mediante su uso. Ana-
lizaré las estrategias especificas usadas por estos actores que han lo-
grado transformaciones importantes en ¢l sistema politico y legal.

1. LOS DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES
EN MEXICO

Entre las diferentes caracteristicas de la mayoria de los sistemas

legales latinoamericanos, la existencia de amplias declaraciones de
derechos sociales, que indican los deberes del Estado desarrollando
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y protegiendo los derechos econémicos, sociales y culturales, han
permanecido fuera de las secciones relevantes de los textos consti-
tucionales. Estos derechos han desarrollade un tipo particular de
costumbre y de significados simbélicos.! Mientras en la mayoria
de las experiencias politicas de estos paises, estos derechos han sido
articulados por las nstituciones del Estado como normas progra-
madticas,? las cuales se han convertido en uno de los mas importan-
tes canales legales para la movilizacidn politica y el activismo de
individuos y grupos. Por consiguiente, no es sorprendente que estos
derechos sociales han llegado a ser dreas cruciales para el enfrenta-
miento legal y politico entre el Estado y una multiplicidad de acto-
res sociales.

En ¢l caso de México, las instituciones estatales, representadas por
el poder judicial, han definido los derechos sociales como normas
de contenido que establecen metas para ser realizadas en el futuro,
programas estatales que marcaron la trayectoria politica para ser
seguidas en lugar de obligaciones legales para ser cumplidos.® Estas
“normas programaticas” son fundamentales para el Estado, como el
reconocimiento legal de una direccidn politica ideal.? Esta es la ra-
26n del por qué este tipo de derechos puede regular obligaciones es-
tatales que son totalmente inasequibles para estos Estados latinoa-
mericanos, tal como el derecho a una vivienda digna, el derecho a
la salud, el derecho a la educacion o hasta el principio contra cual-
quier forma de discriminacién.

Sin embargo, la utilidad de estas declaraciones es sélo aparente.
Por un lado, estas normas distintivas han servido a los Estados como

'V, Abramovich y. C.C. Los derechos sociales como derechos exigibles Madrid, Trotta,
2002, Zagyebelsky. G Ef derecho dicul Ley, derechos, justicia, Madnd, Trotta, 2002

? En opinton de Cossio Diaz, los derechos sociales devienen de las normas que estable-
cen los deberes del Estado, para el beneficio de grupos vulnerables, en normas programaticas
dentro de un contexto econémico y soctal de crisis, donde el Estado necesita instrumentos
para legitimar sus politicas ante todos los ciudadanos y no solo frente a ciertos grupos, | R
Cossto Diaz, Cambio social y cambio juridico, México, Miguel Angel Porria, 2001,

* ldem

4 Como una vez establectd Rwiz Massieu, estas normas deberian ser consideradas como
“directivas de accion de los érganos constituctonales”, J. F. Ruiz Massieu y D.V Nuevo
derecha constincional mexicano. México. Pornia, 1983
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los medios més efectivos para la legitimacion de una amplia varie-
dad de politicas y acciones bajo el argumento de que estos requie-
ren de mecamsmos en el proceso de cumplimiento de los ideales y
los programas establecidos en la Constitucion. Su legitimidad deri-
va de dos fuentes. Primero, porque estas promesas legales estan di-
rectamente ligadas a su obvia legalidad, una vez que estas politicas
y acciones se conectan, de cualquier forma, a las amplias metas re-
conocidas en el texto Constitucional. Segundo, porque estas normas
en su contenido proveen a los individuos de esperanza y motivos para
perseverar dia a dia su pugna por la supervivencia.’

Esta costumbre politica de derechos sociales, ha sido severamen-
te criticada por tendencias revisionistas de andlisis constitucional,
destacando su efecto perverso sobre sus nobles motivos.® Para estos
autores, este tipo de derechos poseen algin tipo de deficiencia con-
ceptual, debido a la imposibilidad de su realizacion y a su final y
consecuencial imposibilidad de reclamé frente a las instituciones
juchciales.” Ellos son, desde este punto de vista, lo que Holmes y
Sunstein definieron como “promesas huecas™.? La idea de una pro-
mesa, sin embargo, llega a ser mas y mas importante como la res-
puesta tinica que el Estado puede dar de cara a la incapacidad para
responder a las crecientes demandas sociales. Es correcto cuando
Cossio Diaz afirma que 1a introduccion gradual de estos derechos en
el sistema politico mexicano tuvo un objetivo legitimizador, en lu-
gar de una verdadera intencion de mejorar las condiciones de vida
mediante ¢l bienestar social ®

Sin embargo, no son sdlo las instituciones del Estado las que be-
nefician estos derechos sociales. Por otra parte y todavia contra el
argumento de “utilidad” de derechos sociales, hay una amplia gama

1. Carpzo, La Constitucicn de 1917, México, Porria, 1982,

¢ En Von Hayek, Friederich, “Derecho, legislacion y libertad™, en Ef espejismo de la
Jusneeta social, vol 2., cap. 9, Madrid, 1979.

T¥. Abramovich y C.C Los derechos soriales como. . op cit. Madnd, Trotta, 2002.

% Holmes, § a. C.R.S. The Cost of Rights. Why Liberty Depends on Taxes. New York,
W W. Norton & Company Inc., 1999

*J R Cossio Diaz, Cambic social  op. cit

246



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

de movimientos sociales, organizaciones e individuos que comenza-
ron a concebir los derechos sociales como un instrumento estratégi-
co para la accién y movilizacion politica. Para este conjunto de ac-
tores sociales, estos derechos abren oportunidades para legitimas
demandas legales que amplian los preceptos constitucionales que
garantizan a estos ambiguos e inexactos derechos. La mera existen-
cia de estas “promesas” a nivel constitucional constituyen una abierta
invitacién para que los actores sociales puedan solicitar del Estado,
mediante sus diferentes instituciones, cumplir o hacer lo que sea
necesario para materializar aspectos particulares de estas amplias
declaraciones con contenido social. En este sentido, los derechos
sociales podrian verse como incentivos para la cooperacion social
hacia la transformacion y el cambio. '

Ademas, de la naturaleza particular de estos derechos ilimitados,
tres condiciones adicionales consolidan este proceso innovador de
movilizacion legal. Primero, la carencia de instrumentos legales que
puedan, eventualmente, impedir la alineacion de muchas reclamacio-
nes que pudieran ser tomadas separadamente. En el sistema legal
mexicano, histéricamente ha habido un abatimiento endémico en la
proteccion judicial de libertades y derechos civiles. Ademads, las
acciones colectivas no existen, excepto en los casos de demandas de
consumidores (como una mera reclamacion administrativa) o en el
incipiente campo de las demandas ambientales. Segundo, la ausen-
cia de interpretaciones judiciales claras sobre el concepto y el alcance
de derechos sociales manteniéndolos como formulas abiertas para la
accidn del Estado, como consecuencia de su naturaleza de la no
exigibilidad de esos derechos. Tercero, la voluntad politica para
mantener y fomentar este tipo de declaraciones irrestrictas para le-
gitimar propositos de una multiplicidad de posibles acciones estata-
les. Irénicamente, lo que supuestamente haria parte de un gran es-
quema de control social {mediante la legitimacién de acciones y
programas estatales inexactos) se convirtieron, inesperadamente, en
un instrumento para la materializacién de miltiples demandas socia-
les y, ademads, como una forma de control politico sobre el Estado.

" Holmes, S. & CR & The Cost of Rights.. op. cit
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En otras palabras, los derechos sociales llegaron a ser los medios para
demandas radicales o transgresoras.!!

No obstante, no todos los actores sociales percibieron esta opor-
tunidad para actuar o no todos o percibieron de la misma forma.
Mientras algunos elegirian utilizar este tipo de declaraciones como
demandas en formas politicas puras, medios dentro o fuera de las
condiciones legales (por gjemplo mediante la injerencia de represen-
tantes o mediante diversas formas de desobediencia civil), algunos
otros elegirian utilizarlos como instrumentos legales. Los instrumen-
tos legales como mecamsmos que son sujetos de reclamacion, me-
diante diversas formas y procesos, ante una institucion judicial. La
eleccion que los actores sociales hicieron entre formas legales y
politicas de accion depende de multiples variables, tales como las
configuraciones personales de estos movimientos o sus lideres, el tipo
de demandas, el contexto, algin grado de conocimiento legal, dis-
pombilidad de recursos y la preexistencia de instrumentos judicia-
les que pueden aceptar de forma més o menos restrictiva, este tipo
de reclamaciones. En muchos sentidos, esta combinacion de elemen-
tos puede considerarse, como Epp lo denominaba, los factores de una
“revolucion de derechos™, la existencia de declaraciones constitucio-
nales de derechos (aunque ¢l no se esta refiriendo a los derechos
sociales), liderazgo judicial y mecanismos de control, ciertos dere-
chos de conocimiento y especialmente, la existencia de estructuras
de apoyo para la movilizacién legal.'* Esta estructura de apoyo se
compone de diversos factores tales como grupos organizados que
proveyeron de consejo legal e informes viables para el desarrollo de
una estrategia para la accidn, recursos econdmicos, publicidad y re-
des de comunicacion que facilitaron el intercambio de ideas. Segiin
Epp, todos estos, contribuyeron al proceso de movilizacién legal de
diversas e importantes formas.!? Probablemente, lo que este autor no
toma en consideracion, es la existencia de actores legales distintos
que estin dispuestos a realizar, por si mismos, en una forma legal

" Transgresvidad se utihza aqui como un concepto que pucde operar en una relacion de
abogacia de casa y marginacién social. Schemngold. 8. a. A B, (1998). “Transgressive cause
lawyering: practice sites and the politization of the professional ™. fnternational Jeurnal of
the Legal Profession 8§ (2-3). 209-253

2C Epp, Tie Rights Revolution. Lawyers, Activist and Supreme Courts in Comparative
Perspective, Chicago. The University of Chicago Press, 1998,

" Idem
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no ortedoxa y con una causa particular, como un importante com-
ponente para la transformacién de un sistema legal.

La mowvilizacion politica de causas indigenas que comenzaron en
México en 1994 después de la revuelta Zapatista, es un interesante
caso para analizar la evolucion de un movimento politico puro, uno
que claramente desarrolld canales externos a los que el Estado ofre-
ce, para la contienda, en un movimiento legal. Regresando a los fac-
tores de Epp, la mayoria de ellos estaban claramente presentes en el
estudio de este fendmeno. Después de una primera iniciativa para la
reforma constitucional que el Ejecutivo envib al Congreso, una am-
plia organizacion de grupos, comenzaron desarrollando una estrate-
gia para la movilizacién legal que culminé con la llegada formal de
319 reclamaciones legales en forma de controversias constituciona-
les, uno en forma de una accion de inconstitucionalidad, y dos como
amparo contra ley (todos estos mecanismos se detallan en la proxi-
ma seccion). Segundo, el hecho que la mayoria de estas reclamacio-
nes eran “controverslas constitucionales” se asocia directamente con
la injerencia de 319 gobiernos municipales, la mayoria de ellos pro-
venientes del estado de Oaxaca, que de muchas formas puede retra-
tarse como instituciones con recursos seguros, por lo menos, los
minimos para proveer de asistencia legal y de una red de comunica-
cidn entre las partes afectadas, De forma simular, la estructura mu-
nicipal se configuré como una red de comunicacion entre las partes
afectadas, quienes llamarian, sin duda, 1a atencidn de los medios de
comunicacion. Este elemento probo ser crucial a lo largo del proce-
$0 y para un conocimento generalizado de muchos otros grupos
quienes después de tener conocimiento de estos hechos, comenza-
ron a expresar sus opiniones acerca de la Corte, la ley, y las posibi-
lidades derivadas del cambio legal. Como ya mencioné, la existen-
cia de un tipo de asesor legal comprometido (paraddjicamente, en
algunos casos de tipo informal) fue un factor decisivo en esta forma
de movilizacion. Su sitio profesional, afecto directamente a las rea-
lidades étnucas y econémicas de marginalidad, dio origen a una cau-
sa transgresora, politica y profesionalmente, sin precedentes.'* Aun-

!4 Para Schemgold y Bloom, este elemento partieular, el del sitic de prigtica, es decisivo
para la existencia de la shogacia de causa radical o transgresiva. Scheingold. 5. a. A.B. (1998),
“Transgressive cavse lawyering: practice sites and the politization of the professional”.
International Journal of the Legal Profession § (2-3): 209-253.
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que al principio esta abogacia parecia tener algunas similitudes con
lo que Scheingold y Bloom, clasificaron comoa una Politica Publica
de Abogacia de Causa y una Abogacia de Causa Radical, la combi-
nacion de la estructura gubernamental municipal con un instrumen-
to legal (la tan mencionada “controversia constitucional™) hace un
tipo analitico Unico por si mismo. Esta analogia, sin embargo, se hace
unicamente para una mejor aclaracion y no deberia esconder el
hecho de que es un tipo particular de causa, la ejecucién de un dere-
cho social, que da origen a un tipo particular de movilizacién.

Sin considerar el resultado especifico que estas reclamaciones
obtuvieron de las autoridades judiciales mexicanas, es claro que la
ley esté siendo utilizada de una nueva forma, por actores sociales
distintos que intentan alterar la funcién del sistema legal. Algo de-
b16 haber cambiado dentro del 4mbito de conocimiento legal, por-
que por primera vez, se hizo uso de los mecanismos legales para
demandar un cambio profundo en la Constitucién Politica del pais.
Para descubrir si esto podria ser explicado por el surgimiento de
nuevos instrumentos legales, ¢l surgimento de un tipo diferente
de abogados, un nuevo hderazgo en la cima del sistema judicial fede-
ral, un nuevo contexto politico, nuevas creencias e ideologias, los
cambios que tuvieron lugar en el ambito profesional de ciertos acto-
res legales o una combinacion de algunos de estos elementos, es la
finalidad de la proxima seccion. Pero este trabajo intenta, no sola-
mente, proveer algunos elementos para la discusion de un contexto
particular de la abogacia de causa, una estratégica particular, sino
también otorgar algunos elementos interpretativos acerca de las cau-
sas de este tipo de activismo. Presentaré también algunas conclusio-
nes sobre la manera en la que la abogacia de causa puede afectar
discursiva y simbdlicamente los usos de la ley, y sobre todo, el co-
nocimiento legal de una sociedad.

2. ABOGACIA DE CAUSA PARA LOS CASOS INDIGENAS
EN MEXICO

Los derechos indigenas en México fueron, por muchos siglos, un
area oscura y descuidada por la intervencién del! Estado. La margi-
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nalidad de la poblacién indigena fue una consecuencia de la omisién
y el silencio generalizado de las diferentes instituciones estatales. El
pais, por lo tanto, se dividié en “4reas colonizadas”, donde las tradi-
ciones ¢ instituciones occidentales fueron establecidas y multiples,
aunque no de gran tamafio, “dreas indigenas”. Se estima que de la
poblacién total del pais, 97 483 412, existe un total de 12 707 000
habitantes indigenas, que representa e} 13.03% del total.!’ Estas co-
mumdades estan establecidas a lo largo del territorio nacional de
forma aleatoria, otorgando un inconsistente mapa de comunidades
indigenas. Del total de 2443 gobiernos municipales en el pais, 803
pueden ser calificados como indigenas, porque concentran el 30% y
atn mas de habitantes indigenas.'® Mientras que el Estado de Oaxaca
tiene el mayor nimero de habitantes indigenas, con 1 120 312 dis-
tribuidos en 379 municipios (de un total de 517), existen muchos
estados que no tienen claramente identificadas a sus comunidades -
digenas.'” La escasa informaci6n de estas comunidades confirma la
falta de atencién que estos grupos han recibido histéricamente, La
unica figura que puede ser confiable, hasta cierto tiempo, es el ni-
mero de lenguas indigenas, que ascienden a 62.'8
La sibita proliferacién de normas internacionales en las décadas
pasadas que declaran la existencia de derechos econdmicos, socia-

1% Las cifras de poblacion, fueron obtenidas del INEGI, X! Censo General de Poblacidn
¥ Vivienda, 2000, México, 2001. Las cifras indigenas provienen de! Instituto Nacional
Indigenista y del Consefo Nacional de Poblacion, La poblacidn de Méxivo en el nuevo sigla,
Méxtco, 2001

's En Programa Nacional para el desarrollo de los puebles indigenas 2001-2006, hitp2/
Aaww.int.gob. mx/pdpim/prdp.

' tdenm

'3 Hay un total de 62 lenguas indigenas reconoctdas, de las cuales 53 han sudo oficial-
mente estudiadas por €] Instituto Nacronal Indigenista: Ammurzgos de Oaxaca, Coras, Chatinos,
Chiciimecas, Chinantecos, Chochos, Choles, Chontales (Altos de Oaxaca), Chontales de
Tabasco, Guarijios, Huastecos de San Luis Potosi, Huastecos de Veracruz, Huaves, Huicholes,
Kikapues, Lacandones. Mames, Matlatzincas, Mayas, Mayos, Mazahuas, Mazatecos,
Mexicaneros, Mixes, Mixtecos, Mochds, Nahtias de Guerrero, Nahuas (Huasteca Veratruzana),
Nahuas de Milpa Alta, Nahuas de Morelos, Nahuas {Sierma Norte-Puebla), Otomies del Es-
tado de México, Otomics del Valle del Mezquital, Pames de Querétaro, Pames de San Luis
Potosi, Papagos. Pimas, Popolucas, Purépechas, Seris, Tarahumaras, Tepehuanes del Norte,
Tepehuanes del Sur, Tlapanecos, Tojolabales, Totonacas, Triquis, Tzotziles y Tzeltales, Yaquis,
Zapotecos (Istmo Tehuantepec), Zapotecos (Sierra Notte ~ Oaxaca, Zapotecos (Valles Cen-
trales), Zoques de Chiapas.
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les y culturales y que obligan al Estado a proteger las comunidades
indigenas como si éstas fueran parte del orden interno, trayendo a
las causas indigenas a las primeras lineas de la agenda politica mexi-
cana, una vez que el pais firmé y ratificd estos instrumentos que
fueron también ratificados por la mayoria de los paises. Este es el
caso particular del Convenio 169, de la Organizacion Internacional
del Trabajo sobre los Pueblos Tribales e Indigenas, adoptado en 1989
y firmado por México en 1990, o la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de las Personas que Pertenecen a Mino-
rias Nacionales, Etnicas, Religiosas, o Lingiiisticas, de 1992, o el
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Econémucos, Sociales y Culturales, también conocido como el “Pro-
tocolo de San Salvador”, adoptado en 1988 y firmado por México
en 199619

En México, tanto las presiones nacionales como internacionales
han construido, gradualmente, una demanda generalizada para el
reconocimiento de los derechos indigenas. El Ejército Zapatista de
1994, indic6 la inmediata necesidad de la accion estatal. Una vez que
comenzaron las negociaciones entre el gobierno y los representan-
tes indigenas se acordaron y establecieron en la agenda legislativa.
Los defensores de los derechos indigenas, rapidamente se dieron
cuentz, que sus demandas tenian un amplio espacio de evolucién
mediante los amplios e imprecisos mecanismos establecidos en los
derechos sociales, a nivel constitucional.

No obstante, este cambio en la conciencia de los activistas por
la causa indigena fue el resultado de transformaciones previas en la
estructura de garantias constitucionales. En este sentido, la concien-
cia legal acerca de las nuevas posibilidades de usar la ley para pro-
vocar grandes cambios en todo el sistema era, hasta cierto punto,
posible mediante nuevas instituciones legales, tanto a nivel nacional
como internacional.

¥ Ver CEJIL, C f. 1. a. 1 L., Los Derechos Humanos cn el Sistema Interamericano.
Compilacion de Documenies, San José, Gossestra Internacional, 2001,
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A Nuevos Instrumentos para Nuevas Causas

Para entender completamente como las repentinas demandas in-
digenas obtuvieron oportunidades de movilizacion legal, es impor-
tante mencionar la reforma judicial que tuvo lugar en México en
diciembre 1994,

Después de sélo cinco dias de haber tomado posesién como el
decimoctavo Presidente de México,?® Emesto Zedillo envi6 al Con-
greso una iniciativa de reforma Constitucional que modificaria
substancialmente la estructura y las funciones del poder judicial,
comno nunca antes se habia hecho en México desde el establecimiento
de la Constitucion de 1917. En mayo de 1995, la misma legislatura
recibié y aprobd dos legislaciones secundarias con respecto al Po-
der Judicial Federal, consolidando las modificaciones legislativas
conocidas como la “Reforma Judicial de 1994-1995.%

Aunque el contenido de tal reforma sea técnicamente extensa y
compleja, es importante enumerar sus aspectos mas importantes.

Primero, la reforma alterd la naturaleza y estructura del Poder
Judicial Federal, particularmente la Corte de México de mayor je-
rarquia, la Suprema Corte de Justicia, enfatizando su independencia
de otros actores politicos y estableciendo una carrera judicial profe-
sional (Ver figura 1, en su primer elemento).

Segundo, la reforma proveyé a la Corte, y 2l sistema completo en
general, de dos nuevos mecanismos para garantizar y proteger los
preceptos constitucionales, junto con el tradicional método de revi-
sién judicial o amparo como se conoce en el orden legal Mexicano.,
Estas nuevas herramientas constitucionales son las llamadas “con-
troversias constitucionales” y las “acciones de inconstitucionalidad”,
mecanismos que extienden la proteccién legal contra el abuso del

* Cansiderando el periodo politico contempordneo imiciado desde el establecimiento de
la actual Constitucién de 1917,

1 La primera de las leyes reglamentanas del articulo constituciona! 105, fraccién 1 y 11
(Ley Reglamentaria de las Fracciones | v If del Articulo 105 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos) respecto a los nuevos mecanismos judiciales conocidos como
“eontroversias conshitucionaies™ ¥ “acciones de inconstituctonalidad”, las que se exphcarin
miés adelante, la segunda fue la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion, que de-
fine la estructura general del poder judicial
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poder. En ambos casos, la Corte se convirtié en el ultimo arbitro en
conflictos que involucran actores politicos diferentes. Mientras que
las renovadas controversias constitucionales dirimen conflictos res-
pecto a la mnvasion de facultades entre los diferentes actores del sis-
tema constitucional {Gobiernos Federal, Estatal o Municipal), las
acciones de inconstitucionalidad proveen una herramienta para los
numerosos agentes politicos, los cuales pueden pedir a la Corte que
invalide normas especificas aun después de que se concrete su indi-

vidualizacién mediante un caso particular (como pasa cen la revision
judicial}.

Figura 1. La Reforma Judicial de 1994

La Reforma fudicial 1994-1995

L. Reestructuracion de Poder Judicial Federal.
II. Ampliacion de mecanismos de control constitucional.

Juicio de Garantias (Amparo)

Amparo Directo: Revisidn de las resoluciones

Jurisdiccionales. Controversias
Constitucionales.

Amparo Indirecto: Proteccion de derechos y
Individuales y sociales. Acciones de cons-
Inconstitucionalidad tucionalidad.

Estos cambios fueron un intento coherente y consciente del gje-
cutivo para transformar el poder judicial en un actor politico relevan-
te y efectivo. Este hecho constituyé un cambio importante en la
configuracién politica de México. En un sistema hegemonico con-
solidado desde los inicios de los afios 30’s, el poder judicial habia
sido sofisticado tanto en su disefio como en sus funciones formales,
pero era ineficiente en la operacion total del sistema politico, por
lo menos en la forma en la que ¢l liberalismo politico occidental lo
visualizd como uno de los principales contrapesos del poder legis-
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lativo y ejecutivo. La reforma de 1994 intentaba seguir este plan li-
beral y transformar el poder judicial en un actor mas fuerte e inde-
pendiente. Esta independencia solo podia lograrse estableciendo una
logica operacional distinta, parantias profesionales para los miem-
bros de este nivel mediante un conjunto de nuevas reglas y procedi-
mientos, asi como también de nuevos instrumentos para el nuevo
acomodamiento politico del pais traidos por el proceso de liberali-
zacion. Haciendo esto, el Estado no s6lo ampliaria el niimero de ju-
gadores dentro del sistema politico, sino que también crearfa una
aparente separacion entre la esfera politica y la esfera legal 22

Los procesos especificos difieren de un mecanismo de control a
otro. Con las controversias constitucionales, cualquier nivel de go-
bierno, tanto a nivel federal como a nivel local pueden demandar ante
la Suprema Corte de Justicia, 1a inconstitucionalidad de las acciones
tomadas por otro nivel de gobierno que invade el drea de jurisdic-
¢ién o 1mpone una obligacion injusta. La 1dea establecida en la Cons-
titucion es que cualquier 6rgano politico, desde cualquier nivel de
gobierno puede pedir que la Corte intervenga y garantice la separa-
cién constitucional de las facultades del sistema federal (ver Figura 2).

Figura 2. Las Controversias Constitucionales

Controversias Constitucionales
Articulo 105, Fraccion pnimera

Objeto. Proteger las facultades otorgadas en la Constitucidn a cada nivel de

gobiemo.

Posible Quejoso: Posible Demandado
Gobierno Federal Gobierno Federal
Gobiemo Local Gobierno Local
Gobierno Municipal Gobierno Municipal

En el caso especifico de la reforma indigena, 319 Gobiernos Municipales eran los
demandantes contra el Ejecutivo Federal, el Congreso y 16 Legislaturas Locales.

2 (reando una “Paradoja de legalidad™, nocidn extraida de Brigham {1992)
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Un aspecto procesal interesante dentro de este control constitucio-
nal, es que sblo cuando el conflicto surge entre el nivel de Gobiemno
Federal y los niveles estatales, 0 en materias pertenecientes a gobier-
nos municipales siendo disputada por un Estado o por €l gobierno
federal, la eventual resolucién de la Corte puede tener efectos ge-
nerales si se cumple con ocho de los once posibles votos de la Su-
prema Corte. En cualquier posible combinacion de controversias,

la resolucién de la Corte serfa sélo obligatoria entre las partes
involucradas.

En contraste, las acciones de inconstitucionalidad son mecanismos
procedimentales que pueden ser usados por una tercera parte (33%)
de cualquier cuerpo legislativo, esto es, el Senado, el Congreso Fede-
ral o cualquier legislatura estatal, asi como también por el Procura-
dor General de la Nacién, o por cualquier partido politico registrado,
para demandar ante la Suprema Corte de Justicia, la contradiccién
entre una ley y la Constitucién (ver figura 3).

Figura 3. Acciones de Inconsfitucionalidad

Acciones de Inconstitucionalidad
Articulo 105, Fraccion segunda

Posible Quejoso Contra

* 13% del Congreso Generzli

® 33% de las Legislaturas Locales (Incluyendo | Cualquier ley que este
la legslatura del Distrito Federal) en contradiccion con la

¢ E| Procurador Genereal Constitucidn.

® | os partidos de politicos

En el caso especifico de la Reforma Indigena, ¢l Gobernador de Tlaxcala y la
Legislatura local de Puebla eran los quejosos contra la Reforma Constitucional,

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia en este tipo de
casos tendré, necesariamente, efectos generales y, por consiguiente,
la ley disputada se declararia totalmente invalida.
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En cualquier caso, la introduccién de estos nuevos controles cons-
titucionales seflalan la efectiva ampliacién del papel de la Suprema
Corte de Justicia como guardidn de la Constitucién pero también
como un actor del control politico (controversias y acciones) so-
bre los antiguos mecanismos de control en manos de la sociedad,
como lo era ¢l juicio de amparo, que procedia basicamente contra
los actos de autoridad que violaban garantias individuales.

La combinacidn de factores especificos pudo presionar a los gru-
pos sociales, y provocar que los defensores de las causas indigenas
utilizaran los mecanismos més alld de su naturaleza original,

B. La Causa Indigena: Reforma vs. Transformacion

Después de la sublevacion del EZLN (Ejército Zapatista para la
Liberacién Nacional) en Chiapas, en 1994, y un largo periodo de
negociaciones y de amplias consultas nacionales, el Ejecutivo Federal
envid al Congreso una iniciativa de Reforma Constitucional en di-
ciembre de 2000. Este convenio incorporé las demandas y convenios
especiales realizados por la COCOPA. (Comisién para la Concordia
y Pacificacién en Chiapas),?* desde noviembre de 1999. Sin embar-
go, el Senado en un inusual acuerdo entre los lideres de los tres
mayores partidos politicos, alteraron de forma substancial ¢l proyec-
to, y aprobaron uno nuevo que fue aprobado por mayoria de votos
en la Camara de Diputados y por una mayoria simple de las legisla-
turas estatales (16 de 32).

Es importante recordar que el proceso de reforma constitucional
en México (no necesariamente las adiciones) no se encuentra regu-
lado o interpretado por la Suprema Corte. En este sentido, para apro-
bar una reforma constitucional se requiere el voto de las 2/3 de los
miembros presentes en la Cimara, y la aprobacion de la mayoria de
las legislaturas estatales. Este dltimo elemento es ambiguo porque
es imposible saber €l tipo de voto local que se necesita para esta ra-
tificacion,

* La Comusién para la Concordha y Pacificacion en Ctiapas (COCOPA), fuc una corm-
s10n especial creada en 1994 para negociar acuerdos de paz entre 2] gobieno mexicano y los
representantes del grupo armade EZLN.
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Inmediatamente, se presentaron reacciones sin precedente. Des-
pués de la publicacion de los cambios constitucionales en agosto de
2001, en los primeros dias de septiembre se presentaron ante la Su-
prema Corte de Justicia un total de 319 controversias constituciona-
les provenientes de los gobiernos municipales de Oaxaca, Chiapas,
Jalisco, Michoacdn, Guerrero, Morelos y Puebla. Simultaneamente,
dos acciones de inconstitucionalidad fueron presentadas por el Go-
bernador de Tlaxcala y el Congreso de Chiapas.

Las diferencias entre ambos proyectos legislativos eran verdade-
ramente 1mportantes. Mientras que un proyecto realmente propug-
naba por la reconfiguracién del Estado,*® mediante la creacién de
comunidades auténomas, con €l derecho de autodeterminarse dentro
de la propia Nacion, propugnando por la coexistencia de miltiples
Jurisdicciones y sistemas legales, el proyecto del Senado transformé
estas aspiraciones en formas de involucramiento y participacion den-
tro de un orden legal y jurisdiccién unica.

Como se explicara en la préxima seccion, la estrategia de los re-
presentantes legales indigenas se centrd alrededor de los conceptos
basicos que distinguen una verdadera emancipacion, disefios legales
pluralisticos, dentro de! uniforme proyecto otorgado por el Estado.
Lo mas importante de estos conceptos estd incluido en el articulo 2
del texto de reforma aprobado. Un detallado analisis comparativo serd
entonces muy Gtil:

H Ver el articulo de Lis Villoro, “El Estado Nacidn y las autonomias indigenas™, en
Gonzalez Galvin, 1. A, Constitucion y derechos indigenas, Doctrina, México, Instituto de
Investigaciones Juridtcas, 2002,
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Reformas constitucionales
aprobadsas por el Senado el
25 de Abril de 2001.
(Subrayado. modificaciones
que reahzo el senado a la -
ciativa de reforma presentada
por la COCOPA)

Reformas constituclonates
presentadas por la CO-
COPA. mandadas al efecu-
tivo en Diclembre del 2000.
(Cursiva modificado u omi-
tido por el texto aprobade por
¢l senado)
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Observacioties

ARTICULO UNICO.- Se
adicronan un segunde y ter-
cer parafos al articulo 17 se
reforma en su tntegridad el
articulo 2° y se deroga el péa-
mmafo primero del articulo 4°;
se adicionan. un sexto pirra-
fo af artfculo 18°, un Gitimo
parrato a la fraccidn tercera
del articulo 115° todos de la
Constutucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos,
asi como cuatre Transitorjos,
para quedar como sigue’

Articulo imico; El primer pé-
mafo del articuln 4° se vefor-
ma y los pémufos segundo y
octavo se adicionan al articu-
lo 4°, desplazando el orden
de los parrafos segundo al
noveno, que se convertirin
et los pérrafos noveno al
decimosexto, un tltwno pi-
mafo para el articulo 18; un
cuarto pérvafo al articulo 26,
desplazando ¢l orden del pa-
mafo 4°. Que se convertird en
¢l 5° un segundo parrafo al
articulo 53, desplazando el
péirrafo segundo que se con-
vertird en €l tercero, fraccio-
nes IX y X para el articulo
115; v un 4° parrafo para la
fiaceson 10 del articulo 116;
todos ellos de la Constitucidon
Politica de Yos Estados Uni-
dos Mexicanos.

Los aprobado por ia reforma,
no cambiaron los articulos
26, 53, 73 y 116 que fucron
modificades por la iniciativa
de la COCOPA. La reforma
al artieulo 2 sufyio a mayo-
riz de las reformas constitu-
cionales, tomando la mayo-
ria de las propuestas de g
COCOPA parz la reforma
del articulo 4°. El articu-
lo 115 perdi6 casi todos los
cambios propuestos por la
CCCOPA

ARTICULO 1°. En los Esta-
dos Umdos Mexicanos todo
indmwiduo gozard de las ga-
rantias que otorga esta Cons-
l1tucién, tas cuales no podran
restringirse ni suspenderse,
s1no en los casos y con las
condiciones que ella misms
establece

Estd prohibida la esclavitud
en los Estades Unidos Mexi-
canos Los esclavos del ex-
tranjero que entren al termito-
rio nacional alcanzardn, por
este solo hecho, su hbertad y
la proteccidn de las leyes.

ARTICULO 1°

Sin vambios en la iniciativa
de la COCOPA.

Un 2° y 3er. parrafo se agre-
garon.

El 2° parrafo, que prohibe la
esclavitud, era oniginalmen-
te de!l articulo 2° de la Cons-
titucion.

El 3er. pérrafo fue agregado
por la reforma del Senado.
Aungue la miciativa de la
COCOPA no previé minguna
garantia individual contra la
discrininacién, esta se in-
cluyd en la jurlsprudencia.
Asimismo, México es parte
del Convenio Internucional
para la Eliminacién de toda
Clase de Discriminacién Ra-
cial desde 1975, y también
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Queda prohibida toda dseri-
mimacion motivada por ori-
gen étnico o nacional, el gé-
nero, la edad, las capaceidades
diferentes, la condicién so-
cual, las condiciones de salud,
la religidn, las opiniones, las
preferencias, el estado civil o
cualguier otra que atente
contra fa digmidad humana y
tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y
Ithertades de las personas.
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es parte del Convenio para la
Elimnacién de toda Clase
de Discrimimacion Contra
las Mujeres desde 1981.

ARTICULO 2
La Nacwdn Mexicana es dm-
ca e indivistble

ARTICULO #°

{La mayoria de Jas reformas
propuestas por la COCOPA
fueron inciuidas en la refor-
ma aprobada al artfculo 2°, E}
primer pérrafo del articulo 4°,
fue suprimido y se convirtié
en parte del articulo 2°,

La Nacién tiene una compo-
s1¢16n pluricultural sustenta-
da emginalmente en sus pue-
blos ndigenas que son
aquellos que descienden de
poblaciones que habitaban
en ¢l terrtorio actual del pals
al iniciarse 1a colonizacion y
que conservan sus proplas
instituciones sociales, econd-
micas. culturales y polfticas,
o parte de ellas

La Nacidn mexicana tiene
una cornposicién pluncultu-
ral sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas,
qe son aguellos que des-
clenden de poblaciones que
habitaban en el pals al ini-
crarse la colonizacion y an-
1es de que se establecieran
{as fronteras de los Estados
Unidos Mexicanos, y que
cualguierq que sea su situa-
cton furidict. conservan sus
piropias instituciones secia-
les, econdmicas, culturales y
politicas o parte de elfas.

A fin de definir “cormmidades
mndigenas”, la niciativa de la
COCOPA adoptd literalmen-
te el articulo 1° del Convenio
169 de Ia OIT.

En un intento de no hacer
caso a la legislacién mtemna-
cienal, el Senado en su refor-
ma, dejé de tado dos condi-
ctones mencionadas en ¢l
Canvenie, por lo tanto, €] pro-
blema de las comunidades
indigenas estd limitado al te-
tritorio mexicano que actual-
mente habilan.

La cvonciencia de su iden-
tidad indigena deberd ser
criterio fundamental para
determinar a quienes se apli-
can las disposiciones sobre
pueblos indigenas.

La “auto determinacton™ se
utihza como criterio de defi-
metdn de las comunidades
wwligenas, fue tomudo def ar-
ticulo 1° del 169 de Ta OIT

Son comunidades integran-
tes de un pucblo indige-
na, aquéllas que formen una
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unidod social, economica y
cultural, asentadas en un te-
rrilorig ) gue reconocen
attanitades propuas de acuer-
do con sus usoes P costum-
bres.
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en su articulo 115. En la re-
forma del Senado, las comu-
nidades son unidades que
PrESETVAD SUS USOS ¥ COSHIT-
bres. Esta definicidn de co-
munidad asf como el alcance
de los derechos garantrzados
por esta reforma, considera
que las comunidades indige-
nas s¢ caracterizan por la
dispersidn y por la coexis-
tencia multiétnica

El derecho de las pueblos in-
digenas a In libre determina-
cidn se ejercerd en un marce
constituciona! de auionomia
que asegure la untdad nacro-
nal El reconocimienio de los
pueblas y comunidades indige-
nas se hard en las constitu-
clones y leyes de las entidades
Sederanvas, las que deberdn
tomar en cuenta, ademds de
los principios generales esta-
blecidos en los péirrafos ante-
riores de este articulo, cri-
terios etnolingiiisticos y de
asentamiento flsico.

El derecho, la autodetertm-
nacién y a la autonemia de
1as comunidades indigenas
se encuentra limitado res-
pecto de la unidad nacionat

El reconocimiento de las
comunidades indigenas se
entiende como una atribu-
cién dg los gobiemos loca-
les.

A. Esta Constitucion recono-
ce y garantiza el derecho de
los pueblos y las comunida-
des indigenas o fa libre de-
termumacion y, en consecuen-
cia. a la autonomia para

La Comunidades Indigenas
tienen ¢l derecho a Ia auto-
deterrmnacidn, como ung
manifestactén de su autono-
mia como parte del Estado
Mexicano para:

A. . Decidir sus formas -
temas de convivencia y or-
gantzacidn social, econémi-
ca, politiea y cultural.
Decidir sus formas intemnas
de convivencia y orgamza-
¢tdn social, econdmica, poli-
tica y cultural.

A. Il Aplicar sus propios sis-
temas normativos en la regu-
lacidn y solucidn de sus con-
flictos internos, sujetindose a
los principios generzles de
esta Constitueién, respetando
las garantias individuales, los
derechos humanos y, de ma-
nera refevante, la dignidad e
integridad de las mujeres La
ley establecerd los casos vy

Aphear sus propios sistemas
legales para regular y solu-
cionar sus conflictos inter-
nos, respecto a las garantias
individuales, los derechos
humanos y particularmente,
la dignidad y la integridad de
la mujer, sus procedimlen-
tos, juicios y decisiones de-
berén ser ratificadas por
las autoridades jurisdicelo-
nales del estado.

Las reformas constituciona-
les no fmponen ninguna obli-
gacion a las autoridades ju-
risdiccionales para que
tatifiquen las resoluciones
emitidas por las comunida-
des indigenas. Dejando estos
casos a una subsecuente le-
eislacion, la clardad se per-
did en la Constitucion.
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procedimientos de vahdarién
por los jueces o tribunales
correspondientes
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La legislacién formal mexi-
cana, actualmente regula la
hornologacion entre Tas sen-
tencias judiciales civiles y
mereanhles, en donde el juez
el unico que puede const-
derar los aspectos formales,
no asf los materiales en cada
caso. Sin embargo, esta re-
forma parecerfa indicar gue
las comunidades indigenas
estarian aplas para resolver
conflictos civiles, penales y
laborales.

A. 1L Elegir de aeuerdo con
sus normas, procedimientos
y précticas iradicionales, a
las autoridades ¢ represen-
tantes para el efercicio de
sus formas propias de go-
bierno interno, garantizando
la pariicipacidn de las muye-
res en condiciones de egui-
dad frente n los varones, en
un mareo gue respete el pac-
to federal y la soberania de
los estados.

. Elegr de acuerdo con
sus leyes, dentro de los limf-
tes de sn aatonemia, sus ay-
tondades, funciones y go-
bierno interno.

De acuerdo con las reformas
presentadas por el Senado, la
eleccion de sus zutoridades,
de acuerdo con sus leyes y
procedimientos, serd fzcul-
tad del gobierno interno. Por
otro lado, la COCOPA lo
defimd s6lo como aleance y
autonomia.

A. IV Preservar y enniquecer
sus lenguas, conocimientos y
todos los elementos que

1V. Preservar y enriquecer
sug lenpuas, conocimientos y
tados los elementos que eon-

La fraccién IV de la reforma
del Senado corresponde a la
fraccién VI de la niciativa

constituyan sucultura ewden-  figure su cultura e identidad,  de la COCOPA.

tidad ¥
1V. Fortiflque su represen-  Esta cléusula propuesta por
tacién y participacién polf~-  la COCOPA no se tomd en
tica sepiin sus caracterfsti-  cuenta ¢n les reformas apro-
cnus culturales especfficas;  badas. No existe mterpreta-

cidn ni posible aplicacion de
esta normm.

AV Conservary mejorar el
habitar y preservar la inte-
gridad de sus tierras en los
términos establecidos en esta
Constitucion
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Se egtablece como una obli-
gacion para comunidades y
poblaciones indigenas el de-
ber de mantener y conservar
el habitat.
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A, V1 Acceder, con respeto
o las formas y modafidades
de propiedad y tengneia de
la tierra establecidas en esta
Canstitucron y a las leyes de
la materia, asi cono a los
derechos adguiridos por ter-
ceros o por integranies de la
comunidad, al uso y disfrute
preferente de los recursos
naturales de los lugares que
habuan y acupan las comu-
nudades, salve aquellos que
carresponden a las dreas es-
tratégicas, en 1érnnos de
este Constitucion Para estos
gfectos las comunidades po-
drin asociarse en 1érminos
de ley

V1 Acceder colectivamente
al uso y disfrute preferente de
los recursos naturales de sus
tierras y territorios, las
comunidades indigenas po-
drin usar y ocupar ¢sos te-
rritorios, excepto de los
que tenga propledad direc-
ta la Naclén.
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Segin esia reforma, ¢l “el
derecho exclusivo de cruda-
danos mexicanos se restrin-
ge y se transforma en un
simple derecho de preferon-
cia, previamente limitado
por cl establecimiento de las
formas y modahdades de la
propiedad”

No obstante, cada partido de
Senado apoyé esta redac-
¢ién. El PRD sostuvo csta
reforma y sestuvo que la re-
dagcidn propuesta por la
COCOPA fomenta nuevos
conflictos agrarics y no defi-
ne claramente la extensién
de lo que se entiende por
“tierras y temitorios” de Tas
comumdades indigenas.

A VIl Eleplr, en los munici-
pros cont poblacidn indige-
na. representantes ante los
ayuntamientos.

Las constituciones y leyes de
las enntdades federativas re-
corocerdny regulardn estos
derechos en los municipios,
con el proposito de fortale-
cer la participacidn y repre-
senincidn politica de confor-
midad con sus tradiciones y
normas internas.

El derecho de elegir “repre-
sentantes ante los gobiermnos
municipales™ se reconoce,
peio no es claro sobre el re-
conocimiento del derecho de
autoridades municipales
electas.

A. VL deceder plenamente
a la junsdiccion del estado.
Para garaniizar ese derechn,
en todos los juicios ¥ proce-
dimtenlos en gue sean par-
te, individual o colectiva-
mente, se deberdn tomar
en cuenta sus costumbres y
especificidades culturales
respetando los preceptos de
esta Constityeidn. Los indi-
genas ttenen en todo tiempo
el derecho a ser asistidos por
mtérpretes y defensores que

Parrafo 11:

«para garantizar el com-
pleto acceso de las comuni-
dades indigenas a la junsdic-
cién de Estado, en cada
Jjuicio y procedimiento que
Individualmente o colectl-
vamente mcluya a indigenas,
se considerard sus pricti-
cas legales y sus caracteris-
ticas culturales especificas,
respetando los preceptos de
esta Constitucidn,

Los indigenas tendrén siem-

La COCOPA reconocio
“priicticas legales™ de las co-
munidades wdigenas, pero
12 reforma del Senado solo
los menciona como “cos-
tumbres”, sin reparar en que
|2 costumbre es una fuente
de laley

Las comunidades ndigenas
no son reconocidas como su-
jetos de derecho publico,
sino como entidades de inte-
res piiblico, Los parttdos po-
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tengan conocimiente de su
lengua ¥ cultura

Las constituciones y leyves de
las entrdades federativas es-
rablecerdn las caracteristi-
cas de fibre determmnacion y
autononia que mejor expre-
sen las situaciones y aspira-
ciones de los pueblos indige-
nas en cada entidad, asi
como las normas para el re-
conoeimiento de las comuni-
dades mndigenas como entt-
dades de tnterés priblico

pre el derecho de ser asistidos
por iniérpretes y abogados cl-
viles o piiblicos que estardn
conscientes de sus idiomas y
cultura,
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liticos son sujetos del dere-
cho comin como entidades
de interés pliblico, ellos tie-
nen obligaciones ante el Es-
tado. E1 hecho de que las co-
munidades indigenas no
tengan personahidad legal
como sujetos de derecho pii-
blico, sipnifica que, por glem-
plo, no estén autorizados
para mICTPOner ContiovETsIas
constitucionales o cobrar
impuestos. Esta es la razdén
por la que s1 se hoblera apro-
bado la miciativa de la
COCQPA, en lo que a esto
respecta, se hubiera creado
un cuarto nivel de gobierno

B. La Federacion, los Esta-
dos y los Municipios, para
promover la 1guaidad de
opertunidades de los indige-
nas y eliminar cualquier
préactica discriminatoria, es-
tablecerdn las nstituciones y
determinardn las politicas
necesaras para garantizar la
wigencia de los derechos de
los mdigenas y el desarrollo
integral de sus pueblos y co-
mumdades, las cuales debe-
rin ser disefiados y operaduas
conjuntamente con ellos.
Para abatir lns carencias y
rezngos que qfectan a los
p L“a}' idades indi-
genas, dichas auteridades,
tienen la obligacion de:

parrafe 12 y 13:

El Estado establecerd Jas
politicas e lastituciones ne-
cesarias para gerantizar la
validez de los derechos de las
comunidades indigenas, y
su desarrollo integral, lo cual
se disefiard y operard conjun-
tamente con estas comuni-
dades,

Las leyes y las constitucio-
nes locales, podrin estable-
cer, de acuerdo a sus carac-
teristicas, las modalidades
relevantes para la aplica-
cién de los principlos indi-
cados, garantizando el de-
reche de las comunidades
ludigenas reconocidos en
esta Constitucibén.

En Ia iniciativa de ta CO-
COPA asf como en las refor-
mas del Senado, en las cons-
tituciones y teyes locales se
establece el alcance hasta
donde &l reconocimiento de
las comunidades indigenas
serd efectivo.

B. I Impulsar ¢l desarrolio
regtonal de las zonas indige-
nas con el propdsito de for-
talecer las economias loca-
les y mejorar las condicones
de vida de sus pueblos, me-
dinnte acciones coordimnadas
entre los tres drdenes de go-
bierno, con la participacidn
de las comunidades. Las
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Laos tres niveles de gobierno
se obligan a incluir a las co-
rmunidades indigenas en los
planes de desarrollo.

Las comunidades podrian
admunistrar su presupuesto
“para propoésitos especifi-
cos”, pero no es claro si las
autondades municipales se-
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autoridades murmeipales de-
terminarin eguitativamente
las asignaciones presupues-
tales gue las comunidades
admrrustrardn directamente
para fines especificos.
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vén consideradas autondades
indigenas también.

B. Il Garantizar e tncremen-
tar los niveles de escolari-
dad. favoreciendo /a educa-
cion rlingiie e intercuftural,
la alfabetizacion, la conclu-
sign de la educacion bisica,
la capacitacion productiva y
In educacion media superior
v superfor. Establecer un s15-
terng de becas para los estu-
diantes indigenas en 1odos
tos niveles. Definir y desa-
rroflar programas educativos
de contenido regional gue re-
conozean la herencia cul-
tural de sus pueblos, de
acuerdo con las leyes de la
materiay en consuita con las
comunidedes indigenas Im-
pttlsar el respeto y conoci-
miento de las diversas cultu-
ras existentes en la nacton.

pirrafo 8y 9:

Segin sus jurlsdicciones
respectivas y junto con las
comunldades indigenas, los
gobiernos federales, locales
y municipales fomentarén
el desarrollo sustentabley
la educacién intercultural y
bilingie. Asimismo, ellos
podrén pediv respeto & la
variedad de culturas existen-
tes en la nacidn, asf como de
cualquier forma de ataque y
discriminacitn,

Las autoridades de educa-
cién federal, local y muoni-
<ipal, junto con las comuni-
dades jndigenas podrin
definir los programas de
contenldo reglonsl en los
que se reconoce sn herencla
cultural.

La garentia de promocionar
la educacién indigena se es-
tablece.

En general, la cliusula B
es un programa de ayuda
social Ls mayoria de las
propuestas de esta fraccién
fueron hechas por los sena-
dores del PRI
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C. Activismo y Abogados

De una forma sin precedente, justo cuando el proyecto de refor-
ma fue aprobado por las legislaturas estatales, las comunidades in-
digenas comenzaron a organizarse, y tres meses después de la publi-
cacién de los nuevos preceptos constitucionales, la Corte recibi6 un
total de 321 quejas legales (Las mencionadas 319 controversias cons-
titucionales y 2 acciones de inconstitucionalidad).

Los subsiguientes eventos fueron de gran importancia en el con-
texto de cambios que tornaban lugar en la estructura y funcionamiento
legal mexicano. Nunca en la historia de la Suprema Corte, un caso
particular habia producido tal transformacion en su aparato adminis-
trativo. En este sentido, a pesar de que las declaraciones se encami-
naban a que la resolucién de las controversias indigenas se haria en
marzo de 2002, fue hasta septiembre que la Corte estuvo lista para
finalizar estos procesos. La ausencia de una accion de clase hizo de
cada controversia un caso individual para ser procesado y resuelto
creando una demora importante. Ademés, los efectos politicos de tal
conjunto de reclamaciones constitucionales, provocéd que la Corte
postergara su decision definitiva.

No se sabe mucho acerca de los abogados de causa que iniciaron
esta importante lucha del Estado. Algunos eran parte de ONG's, en
lo que Scheingold y Bloom identificarian como radicales, no incor-
porados, agentes asalariados, con un claro compromiso ideoldgico
sobre sus percepciones de justicia y participacién.?* El otro tipo de
abogados eran los funcionarios municipales de algunos de los gobier-
nos municipales indigenas. Estos defensores se sentian mucho mas
obligados con las comunidades que ¢llos representaban o a sus an-
tecedentes étnicos, que cualquier otro tipo de disciplina politica ha-
cia la estructura gubernamental de donde provenian o a algin tipo
de partido o alianza. Aunque ellos no actuaban tradicionalmente
como abogados de causa, sus propias causas los hicieron actuar de
forma radical. La combinacién de estos actores cred una plataforma

2 Schemngold. $ a A Bloom, "Transgressive cause lawyering' practice sites and the
polituzatton of the professional”, fnternattonal Journal of the Legal Profession 5 (2-3): 209-
253, 1998
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tinica de verdaderos abogados de causa con un tipo de oportunida-
des legales, combatiendo juntos por una especifica batalla legal.

Es interesante notar, que aun cuando la mayoria de los abogados
indigenas rechazaron la idea de que las comunidades indigenas de-
berian organizarse airededor del gobierno municipal ¢ de hecho, esto
fue exactamente lo que sucedi6 durante la confrontaci6n legal alre-
dedor de la reforma constitucional. Sin la necesaria personalidad
legal para actuar frente a la Corte, las comunidades indigenas nece-
sitaban actuar de alguna otra manera. Ademds, los Gnicos mecanis-
mos para enfrentar un acto de gobierno o una ley no eran Utiles para
los casos individuales. En este sentido, las controversias constitucio-
nales fueron las necesarias para accionar, pero sdlo mediante €l uso
que le dieron los gobiernos municipales.

Las principales demandas de estas reclamaciones legales pueden
dividirse en dos categorias principales: las demandas formales y las
demandas sustanciales (ver figura 4).

I Ver articulo de Roldén, José, “Mumeimo y pueblos indigenas g}zacia un mestizaje ju-
nidico™™, en Gonzdlez Galvan, I, A, Constitucidn y derechos indigenas Doctrina, México,
Instiiuto de Investigaciones Juridicas, 2002,
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Figura 4. Contenido de las Controversias Constitucionales
Indigenas

Contemdo de las Controversias Constitucionales contra la Refor-
ma Constitucional.
Articulos 1, 2, 4, 18, 115 y cuatro transitorios.

Formal:

®* Violacion al articulo 6° del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo.

® Violacion al procedimiento de reforma respecto a los votos de
las legislaturas locales.

Sustancial:

® Omision en cuanto al establecimiento de las comunidades in-
digenas como entidades de interés publico, en lugar de mencio-
narlos como sujetos de derecho piiblico.

® Carencia de precision en lo referente a los derechos econdm-
cos, sociales y culturales de habitantes indigenas.

® Descuido sobre la reivindicacion de la autonomia y autodeter-
minacion de las comunidades indigenas.

®* Omision acerca de los territorios de las comumdades indige-
nas.

® Limitacion de la propiedad colectiva, uso y disfrute de los re-
cursos naturales

® Negacion a la libre asociacién de gobiernos municipales indi-
genas.

® Falta de consideracién de las comunidades indigenas y sus mu-
nicipalidades en la redistribucién electoral.

®* Rechazo de los convenios de “San de Andrés” y la iniciativa
de la “COCOPA™.

Las reclamaciones formales resultaron ser fundamentales, no por
su importancia intrinseca, sino porque representaban la “llave™ de
acceso a la Corte. Si la Corte hubiese aceptado las reclamaciones
formales, entonces tendria que haber analizado e interpretado los
diferentes temas sustanciales, Si la Corte no hubiere aceptado tales
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reclamaciones, entonces la demanda, como sucedid, se declararia sin
fundamento legal.

La primera de las reclamaciones formales se centré sobre 1a obli-
gacion mnternacional aceptada por el Gobierno Mexicano cuando fir-
mo el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, a
causa de la violacién del articulo 6° que establece que las comuni-
dades indigenas deberan ser consultadas cuando una nueva legisla-
¢16n, involucre cualquer tema que los afecte. Claramente, €l articu-
lo 135 de la Constitucidn no incluye ninguna consulta especifica a
ningun drgano distinto a los establecidos para reformar la Constitu-
cion, €l Congreso y las legislaturas estatales. El objetivo entonces,
para la Corte era decidir el alcance de este precepto internacional,
considerando que esta forma parte de la ley mexicana?’ y cdmo su
violacion podria afectar la validez y eficacia de esta reforma consti-
tucional,

La segunda reclamacion formal, tuvo que ver con una supuesta
violacion al proceso establecido en el articulo 135, Segin este ar-
ticulo, como se ha mencionado, una reforma constitucional sélo pue-
de ser aprobada si se cuenta con el voto de las 2/3 de los miembros
presentes en el Congreso, y la mayoria de las legislaturas locales. La
nocién de “mayoria” como fue establecida en este articulo es un poco
vaga, porque no dice nada acerca del tipo de voto que es requerido
por cada una de estas legislaturas, o si todas ellas necesitan votar,
una vez que numéricamente se ha obtenido una mayoria simple
{51%). En el caso especifico, este fue €l problema, porque la refor-
ma se aprobd con ¢l voto de 17 legislaturas locales. La Corte, de
nuevo, fue cuestionada para que interpretara ¢l alcance del articu-
lo 135.

En realidad, esto presentaba un problema mucho més profundo:
Hasta qué punto, la Corte era el érgano legitimo para redefinir el
alcance del precepto constifucional que establece la reforma a la

" En una decisidn previa de la Corte, en 1999, se reformul la jerarquia de Jas tratados
nternacionales en el sistema juridico mexicano, una vez que éstos se firman y ratifican son
parte de 1a ley de la nacién y se encuentran por debajo de la Constitucién, pero por arriba de
las leyes federales y locales. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo X, no-
viembre de 1999, Tests LXXVI/99, p. 46, Novena época, Instancia: Pleno.
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Constitucidn, lo que significa, hasta qué punto la Corte estd por en-
cima de los preceptos constitucionales ya aprobados.

Las multiples reclamaciones sustanciales tienen una naturaleza
radicalmente diferente, especificamente el problema de 1a autodeter-
mmacion y la autonomia de las comunidades indigenas. Esto fue
brevemente anahzado en el previo andlisis del articulo 2° de 1a Cons-
titueidn, Sin embargo. es importante mencionar que la Corte no tie-
ne el poder de cambiar la materia sustancial de la controversia, Po-
dria basar su juicio Unicamente sobre las reclamaciones formales
contra el uso o ejercicio de poder del Ejecutivo, del Congreso, y de
las legislaturas estatales. Hasta este punto es importante mencionar
los resultados posibles que la Corte hubiera podido obtener.

Primero, si la Corte aceptara las reclamaciones formales, enton-
ces tendria que analizar los temas especificos contenidos en el ar-
ticulo 2°, pero sdlo como la interpretacién de la reclamacion entera.
En este sentido, la Corte debid haber interpretado el significado de
nacion *“pluriétnica”, la 1dea de unidad nacional, que deberia enten-
derse por autonomia y autodeterminacion de las comunidades indi-
genas. Derivado de ello se obtienen conceptos de gran importancia,
los cuales repercuten en nociones como lo son: la propiedad comu-
nitaria, el medio ambiente, y el reconocimiento de los usos y costum-
bres de las comunidades indigenas.

Segundo, si la Corte hubiera decidido que las controversias cons-
titucionales eran correctas, entonces hubiese surgido un mayor pro-
blema técmco. El tipo de controversia, entre un gobierno municipal
y otros niveles de gobierno, no es del tipo que eventualmente pudie-
se tener efectos generales. Esto significa que la resolucion, aceptan-
do la reclamacién pudiera invalidar la reforma constitucional, esto
es, los nuevos articulos 1, 2, 4, 18 y 115, vy esto ocasionaria que es-
tas normas no fueran observadas por los gobiernos municipales. En
otras palabras, la Corte pudo haber provocado una fragmentacién
legal del pais, precisamente lo opuesto a lo que se establece en ¢l
articulo 2°, que México es una nacion tnica e indivisible.

L.as probabilidades estaban entonces contra este tipo de resolucion.
En septiembre, la Suprema Corte de Justicia deseché las 319 con-
troversias constitucionales mediante un voto dividido, declarando que
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ellos no eran competentes debido a que la Corte no era un érgano
que pudiera exceder las facultades del 6rgano reformador, el cual se
configura por el Congreso y la mayoria de legislaturas estatales. En
otras palabras, la Corte no podria ubicarse por encima de la Consti-
tucion.

Sin considerar la desconcertante resolucién para todos los defen-
sores de la causa indigena, en realidad, una batalla ain més impor-
tante se gand. Por primera vez, una minoria fue capaz de confrontar
al Estado mediante los instrumentos que el propio Estado otorga,
utilizando un mecanismo legal en un intento de cambiar el sistema
total. El fracaso de este intento no es tan importante como la altera-
cion presentada por la manera en que la ley esta siendo utilizada por
los actores sociales, a pesar de muchas limitaciones en el cardcter
técnico de dichos instrumentos.

3. CONCLUSIONES

Es cierto que la construceién de las précticas de la abogacia de
causa es el producto de complejas interacciones condicionales entre
la gente, el lugar y las variables sociales.

Si nosotros intentamos aplicar la herramienta metodologica di-
sefiada por Scheingeld y Bloom para la explicacion de las variacio-
nes en los medios y fines de la abogacia de causa, yo propondria una
nueva categoria que no esta incluida en el esquema original, aunque
mantenga ciertas afinidades con los prototipos de politicas piblicas
radicales. Estos son los abogados cuyo sitio profesional se encuen-
tra dentro de la promocidn y la proteccion de derechos sociales, los
cuales se encuentran relacionados con deberes de bienestar de la
condici6n respecto a la salud, la educacion, trabajo (industrial y ru-
ral}, emicidad, formas explicitas de discriminacién (de mujeres, ni-
ilos, ancianos o discapacitados, etc.), bienestar, cultura y ambiente.
Por la naturaleza de este tipo de derechos, normalmente formulados
de forma muy amplia y promisoria, respecto a las amplias obligacio-
nes de Estado, los que proponen este tipo de participacién, normal-
mente transgreden tanto a las normas politicas como a las normas
juridicas. Respecto a la transgresion politica, puede decirse que el

271



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Estado, por lo menos en la mayoria de los paises latinoamericanos,
no establecid estos derechos como medios para demandas tan impre-
cisas, por el contrario, se establecieron como medios para un con-
trol comodeo, para la accién discrecional, sin posibilidades claras para
restricciones o exigencias judiciales. Dependiendo de las demandas
especificas, los defensores de los derechos sociales pueden deman-
dar ciertos ajustes de los programas y actividades de beneficencia del
Estado, o pueden perseguir mayores cambios en la estructura basica
de la sociedad. Aun en los ejemplos mas radicales, como los que se
presentan en las causas indigenas, este tipo de activistas ain creen
en la Constitucion y en los jueces como elementos esenciales de la
estructura social, La paradoja consiste en el alcance de sus radica-
les demandas que podria, eventualmente, transformar a todo el sis-
temna y sus supuestos respecto a la estructura basica que estd abierta
a oportunidades de contienda.

A pesar de que este tipo de abogacia deberia estar clasificada por
razones analiticas, esta claro que se confirma la hipotesis de
Scheingold y Bloom: *La abogacia radical con sus aspiraciones
transformativas de redistribuir ¢l poder, la condicidn, 1a influencia
y la riqueza material estd, por definicién, asociada con los infereses
de los mas marginados™.*® Seria insensato decir que las comunida-
des indigenas en un pais caracterizado por 1a desigualdad en la dis-
tribuci6n, por la pobreza y la severa crisis econémica, no se encuentra
en este supuesto.,

Relacionada con la transgresién profesional, el caso aqui analizado
puede constituir una importante contribucién para la construccién
teorica de la abogacia de causa, porque este tipo de defensa de dere-
chos sociales tal vez no sea conducida, necesariamente, por aboga-
dos. En otras palabras, el consejo legal puede ser proporcionado por
gente cuya educacion formal y experiencia profesional no se encuen-
tra en las leyes. Para que esto sea posible, es importante que no exis-
tan controles tan estrictos para desempefiar la profesion, o que exista
un abogado que actia como mero representante de otros actores que
son los que conducen la estrategia para la movilizacién legal {en

2 Scheingold 8. a. A.Bloom, “Transgressive cause lawyering. .” op. cit.
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paises como Estados Unidos, donde hay controles profesionales es-
trictos mediante la obligatoriedad de ser miembros de una Barra, serfa
complicado una situacién semejante, porque es dificil que en un pro-
ceso legal un abogado preste su nombre para ser representante, pues
existe el riesgo de que pierda sus credenciales profesionales).

Esta desequilibrada situacién no solo desafia a los modelos tradi-
cionales de abogacia, pues no se establece 1a tradicional relacién
abogado-cliente, suspendiendo el valor de la neutralidad, o dando
primacia total a la causa sobre intereses profesionales, sino que tam-
bién podria ser un factor indicativo en un proceso de conocimiento
sobre 1os posibles usos de la ley, entre diversos espacios de activi-
dad social.

273



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

BIBLIOGRAFiA

Abramovich, V. y C. C., Los derechos sociales como derechos exi-
gibles. Madrid, Trotta, 2002.

Carpizo, J., La Constitucion de 1917, México, Porria, 1982,

CEIIL, C.{f.J. a. L. L., Los Derechos Humanos en el Sistema Intera-
mericano. Compilacion de Documentos, San José, Gossestra
International, 2001.

Cossio Diaz, J. R., Cambio Social y Cambio Juridico, México, Mi-
guel Angel Pormia, 2001.

Epp, C., The Rights Revolution. Lawyers, Activists, and Supreme
Courts in Comparative Perspective, Chicago, The University of
Chicago Press, 1998.

Gonzalez Galvan, 1. A., Constitucién y derechos indigenas, Doctri-
na, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002.

Holmes, 8. a. C. R. 8., The Cost of Rights. Why Liberty Depends on
Taxes, New York, W. W. Norton & Company Inc., 1999.

Ruwiz Massieu. J. F. y. D. V., Nuevo derecho constitucional mexica-
no, México, Porriia, 1983, )

Scheingold, S. a. A. B, “Transgressive cause lawyering:practice sites
and the politization of the professional” International Journal of
the Legal Profession 5 (2-3): 209-253, 1998.

Zagrebelsky, G., El Derecho ductil. Ley, derechos, justicia. Madrid,
Trotta, 2002.

274





