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. INTRODUCCION Y DELIMITACION DEL TEMA

El movimiento armado que estallé en Chiapas el 1° de enero de
1994 vino a poner de relieve la existencia en México de un con-
flicto de carécter étnico, ya que independientemente de las deman-
das de caracter puramente econémico o politico, el tiempo
transcurrido desde entonces ha dejado ver la existencia de un
substrato indigena demandante de ciertas prerrogativas de indole
social y cultural, principalmente relacionadas con sus formas de
convivencia y autodeterminacion, asi como de subsistencia de sus
costumbres centenarias. .

Quienes estudian la problemética de los pueblos indigenas, sue-
len considerar que la misma y, en general, la relacionada con las
llamadas “*minorias”, tiene su origen en el fen()menp del colonia-
lismo, esto es, en la expansién por cualquier medio de culturas
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dominantes que en su desarrollo absorben o eliminan a otras cultu-
ras, cuestion que, a su vez, se manifiesta en la opresion de un pue-
blo sobre otro, con inevitables consecuencias fatales para el grupo y
cultura oprimidos. No obstante ello, también se afirma que, hoy en
dia, se puede sefialar que el asunto de mérito se centra en gran me-
dida en la interrelacion que se da entre los pueblos y grupos indige-
nas con el “Estado-Nacion™ y sus diferentes organos.

Rodolfo Stavenhagen resume los problemas fundamentales que
enfrentan las comunidades indigenas, en seis grupos: a) defini-
cion, membresia y estatuto legal; b) la tierra, el territorio y los re-
cursos; ¢) el desarrollo econémico; d) lengua, educacion y cultura;
e) el derecho indigena y la organizacion social; y f) el autogobier-
no, la autonomia y la libre determinacion.’

Ahora bien, al ser una cuestion eminentemente interdisciplina-
ria, un estudio integral de la misma implicaria abarcar el analisis
por ambito de materia, ya que en dicho universo se detectan cues-
tiones de indole juridico, socioldgico, politico, econdémico, cultu-
ral (dentro del que encuadrariamos la problematica educativa) vy,
probablemente, hasta psicologico. No pretendo desarrollar tan co-
losal tarea, ya que requeriria manejar datos y materias lejanas,
cuando no ajenas, a las disciplinas que he cultivado en mi vida
profesional, docente y académica.’

Por el contrario, circunscribiré el presente trabajo a llamar la
atencion —y tan sélo eso—, de las dificultades que pueden deri-
varse en la aplicacion de los sistemas de usos y costumbres adop-
tados en las comunidades indigenas del pais con la existencia de
normas positivas de derecho, constitucionales y secundarias.

" En este sentido. vid., MARTINEZ BULLE GOYRI Victor, “Los derechos de los grupos
indigenas en la Constitucion (La adicion al articulo 40.)™. en Reformas constitucionales
v modernidad nacional, (Leonel Pérez Nieto, compilador). Universidad Nacional Auto-
noma de México, Porria. Cambio XXI Fundacién Mexicana, México. 1992, pp. 78 v ss.

" (Jr. STAVENHAGEN. Rodolfo, “Los derechos indigenas: nuevo enfoque del sistema
internacional™, en Revista del Instituto de Derechos Humanos, San José, julio-diciembre.
I‘)S:), pp. 43 v ss.

Debe tenerse en cuenta. por otra parte. lo escaso que resultan los estudios juridicos
que se ocupen del fenomeno indigenista, en especifico del derecho consuetudinario de
las distintas etnias. pues en su mayor parte los analisis de la materia se han llevado a
cabo desde ¢l punto de vista antropologico o sociologico. y aun ¢éstos no se concentran
cn los usos v costumbres de dichas comunidades.
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Tal precision merece, a su vez, una nueva acotacion. No sefialaré
la problematica en la aplicacion de usos y costumbres en cualquier
materia juridica, sino que trataré de limitarme a ciertas cuestiones
de indole electoral, cuyo complejo entramado ameritan, a mi
juicio, especial atencion: las relativas a la justicia electoral, enten-
dida ésta en la dimension que le dieron las reformas constitucio-
nales de 1996: un sistema pleno de control de la constitucionalidad
y legalidad de la actuacién de los 6rganos y autoridades encarga-
das de organizar, celebrar y calificar los comicios municipales,
estatales y federales, por virtud de los cuales se renueven los inte-
grantes de los 6rganos de gobierno a elegir mediante el sufragio
universal, asi como la actividad de los 6rganos encargados de re-
solver las controversias que en dichos actos se presenten.

Una vez precisado el objetivo especifico de estudio, haré¢ una
breve referencia, a los antecedentes historicos que estimo esencia-
les para el entendimiento actual de las circunstancias que pr.evalecen
en México' respecto de la cuestion indigena, para posteriormente
hacer mencion del régimen juridico previsto en nuestra Ley Fun-
damental y los principios que del mismo deben derivarse.

Ahora bien, tales consideraciones, las referiré al caso de Oaxa-
ca, respecto del sistema de usos y costumbres pfevisto en la‘ cons-
titucion local y la ley electoral reglamentaria, la experiencia
adquirida en dicha entidad durante el proceso electoral local en gl
aiio de 1995 y los problemas que eventualmente puedan surgir
para el proceso electoral de 1998. El caso de.Oax_a’ca constituye
un universo complejo y representativo de lg situacion indigena vy,
en mi concepto, su sistema legal de reconocimiento de usos y cos-
tumbres puede considerarse, pese a todos los inconvenientes que

¥ Omitiré una descripcion de los antecedentes que construyeron ¢l sistema dg _|usucnz!
electoral con que actualmente contamos y los principios que lo sustentan, debido a dos
razones fundamentales. La primera: no estimo indispensable su |qqlu5|6n en el presente
andlisis, ya que dicho t6pico serd abundado 4csdc el derecho positivo. hzlxqcn.do :ijc ma-
nera excepcional alguna referencia a instituciones o prgccdlmlcnlos pretéritos, /‘Tiumﬁ.
ya en otros estudios he abordado la tematica de mérito, gjr.. DE I.A.PI:IA. Jos¢ ‘l.un?.
“Notas sobre la justicia electoral en México™". conlerencia pr'onuncmda‘ cn"cl Icrc_c.r
Congreso Internacional de Derecho Electoral. celebrado en la ciudad de Cancin. Quin-
tana Roo. el 23 de marzo de 1998. en prensa.
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pudieren sefialarse, como un punto de partida para abordar la
cuestion.

El presente estudio no pretende ceifiirse fundamentalmente a una
postura de lege ferenda, sino principalmente al desglose y comen-
tario de la normatividad vigente, sin que pasen desapercibidas las
criticas y exigencias que infinidad de actores de la vida politica y
juridica nacionales han hecho valer. Valga esta precision para que
el lector tenga a bien comprender el objetivo trazado: mejorar la
normatividad aplicable a partir del conocimiento de la vigente.

[I. BREVE REFERENCIA A NUESTRA EVOLUCION HISTORICA
A) El México precolombino

Como sefiala Soberanes Fernandez,” es muy poco lo que real-
mente sabemos de los elementos que constituian el derecho indige-
na, asi como la forma en que operaban, debido a su caracter
preponderantemente consuetudinario, la destruccion de la mayor
parte de las fuentes de conocimiento y demas testimonios origina-
les, asi como por la imperiosa necesidad en que se encontraron
obligados los indios de ir abandonando sus costumbres para adoptar
las europeas.’

Pese a que es en el Periodo Clasico (afios 1 a 1000 d. C.) de la
cultura mesoamericana durante el cual tienen lugar el desarrollo

* SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, Historia del Derecho Mexicano. 4a. ed.. Porria.
México, 1996, p. 29.

® Debemos tener en cuenta asimismo la advertencia que realiza Esquivel Obregén, en
el sentido de que muchas de las fuentes que nos fueron dejadas se realizaron por perso-
nas mas interesadas en errar "curiosidades” y consecuentemente poco objetivas, asi
como también en ¢l hecho de que los datos recolectados por los misioneros son poco
confiables, ...pues sabido es que en los pueblos primitivos la historia y la ritualidad son
del dominio exclusivo de la clase sacerdotal, y los sacerdotes que quedaron después de
la conquista debieron ocultar sigiliosamente su carécter, y, si no lo lograban, no han
de haber sido muy comunicativos en lo que tocaba a sus antiguos dioses... pues sabido
es como, en ¢l mismo Egipto, en que se conservaban los hechos aun con inscripciones
fonéticas sobre piedra, se adulteraban las narraciones para seguir los gustos del vencedor
0 del gobernante que imperaba, y puede por ahi colegirse cudnto mas podrian variarse
los relatos confiados a la memoria o a la pintura memorativa”. ESQUIVEL OBREGON. To-

nibio. Apuntes para la historia del Derecho en México, tomo 1. 2a.. ed.. Porria. México.
1984, pp. 137 y ss.
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de las grandes ciudades (Teotihuacan, Tajin, Patzcuaro, Monte Al-
ban, Kaminaljuyu, Kabah, Sajil, Puuc, Chichén y Tikal), lo cual
implica que debi6 existir un notable desenvolvimiento social, po-
litico, religioso y juridico, hoy en dia la informaciéon mas o menos
confiable con que se cuenta proviene de la etapa posclasica (afios
1000 a 1521 d. C.)." Dentro de este periodo, en la zona central, se
suele destacar el surgimiento del calpulli, denominacién nahuatl
que identificaba a los nucleos de poblacion pequefios cuyos inte-
grantes gozaban normalmente de una profesion comun, el cual:

Era gobernado por un consejo de ancianos, mismo que era pre-
sidido por el tedchcauch. El tribunal de cada calpulli se denomi-
naba recalli o teccalco.

Un conjunto de calpullis integraba una unidad politica denomi-
nada tlatocayotl (o hueitlatocoyotl si era mas importante), mismo
que era gobernado por el tlatoani, el cual es... como el gobernante
vitalicio con poder politico, judicial, militar y religioso, superior al
de cualquier otro funcionario de tlatocaydtl... era escogido entre
los hijos del tlatoque anterior, o sea, los tlazopipiltin; a partir de su
eleccion adquiria un caracter sobrenatural, casi divino.

El tlatoani escogia una especie de adjunto suplente que se lla-
maba el cihuacéatl, quien le auxiliaba en el gobierno; ademas pre-
sidia el tribunal supremo fecpilcali. Otros tribunales eran el
tlacxitlan y el tecalli... aparte de los especializados para los guerre-
ros, religiosos, sacerdotes y estudiantes, y para los asuntos mercan-
tiles.

... para el control de los diversos calpullis se dividia la ciudad en
cuatro sectores (nauhcampan) al frente de los cuales habia un fun-
cionario responsable.8

En cuanto a la organizacion politica, en los distintos reinos que
integraban lo que actualmente corresponde al territorio mexicano,
los historiadores han tratado de encontrar en los pueblos que habi-
taron el altiplano del pais ciertas costumbres ‘‘electorales™ —iden-

’ SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, op. cit., p. 30.

8 Ibid., pp. 32 y ss. Originalmente, el calpulli (barrio de gente conocida o linaje an-
tiguo) se fundaba en el parentesco o linaje. Para evitar eventuales levantamientos, Te-
cho-tlala ordend el intercambio poblacional en las comunidades que gobernaba,
situacion que provoco que la relacion que unia a los miembros de los calpullis fuera me-
ramente vecinal. Cfr., MENDIETA Y NUNEZ, Lucio, El derecho precolonial, 6a. ed., Po-
rrua, México, 1992, pp. 11 y ss.
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tificadas como ‘‘indirectas”— para la sucesion del rey fallecido,
eleccion que debia recaer en alguna persona de la casa real, me-
diante reglas consuetudinariamente adoptadas, aunque con ciertas
variantes segun el pueblo de que se trate, llegando inclusive a
afirmarse la existencia de gobiernos conducidos por varios princi-
pes que actuaban colegiadamente. En tanto, se dice que en las or-
ganizaciones mayas la organizacion politica provenia de la union
de diversos clanes, con la existencia de jefes de grupo predomi-
nantes respecto de los demas y cuyo poder politico se transmitia
de padres a hijos, forma de gobierno que poco a poco sustituyé a
los consejos de ancianos que mandaban y elegian a los funciona-
rios subalternos. Lo cierto es que no existe plena certidumbre
respecto de los aspectos que realmente cubrian a las formas pre-
colombinas, pues de autor a autor suelen encontrarse descripcio-
nes distintas, cuando no contradictorias, segun la fuente de la que
aquellos hayan abrevado.’

B) El México colonial

Consumada la conquista, el mosaico de lenguas, razas, cosmo-
visiones, religiones y estructuras sociales y politicas de las distin-
tas culturas existentes en lo que actualmente es nuestro territorio
—asi como en practicamente todo el resto del continente— vino a
ser sustituido por una vision unica apoyada en un régimen juridi-
co cuyos fundamentos se basaban en la desigualdad, pues se esti-
maba que cada grupo social cumplia un rol especifico dentro de la
comunidad," principio que fue adaptado a las condiciones socio-
politicas del nuevo mundo.

En tal concepcion, al indigena se le califico como un “‘incapaz
relativo™. Consecuencia de esta particular consideracion hacia la
poblacion indigena, se estimé que la misma debia ser ‘‘protegida”

% Cfr., GONZALEZ, Maria del Refugio, Historia del Derecho Mexicano, McGraw Hill,
México, 1998, p. 7. MENDIETA Y NUNEZ, Lucio, E/ derecho..., op. cit., pp. 35 y ss., ¥
Es%lvsl. OBREGON, Toribio, op. cit., tomo I, pp. 161 y ss.

DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio, Manual de Historia de Derecho Indiano, Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1994, p. 313.
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o “tutelada’ por las autoridades y las normas,'' planteamiento que
comenzo6 desde los inicios de la conquista con el testamento de
Isabel La Catdlica y que con el paso de los afios se tradujo en una
serie de presunciones favorables a los indigenas, asi como la
adopcion de reglas procesales que pretendieron beneficiar a dicha
parte de la poblacién, llegandose incluso a crear instancias propias
en los litigios en los que se encontraran involucrados indios.’

El régimen juridico que predominé durante la colonia se carac-
terizo por ser sumamente burocratico y de un contenido altamente
casuistico, pues se encontraba formado por los *“‘cuerpos juridicos
castellanos, reales cédulas, reales 6rdenes, mandamientos de go-
bernacion, autos acordados, ordenanzas, pragmaticas, leyes™."” en-
tre otros. Tal situacion obedecié a que la posibilidad de dictar
normas correspondia en principio al soberano, quien podia delegar
tal facultad a un individuo o a un grupo de individuos, ordenado
a los subditos que obedecieran las normas asi dictadas. Por las
particulares caracteristicas de la Nueva Espaia, aparte de las nor-
mas emitidas para todo el reino, existieron reglas especiales a esta
colonia dictadas tanto por las autoridades metropolitanas como
por las encargadas de la administracién local:

En la Nueva Espaiia el derecho espaiiol era el comun, y el dictado
para las Indias en general o para la Nueva Espana en particular, el
especial. El primero tenia cardcter supletorio, ya que se daba prefe-
rencia al Gltimo, el cual sélo se dictaba para aquello que, por no es-

' GoNzALEZ GALVAN, Jorge Alberto, Derecho Indigena, McGraw Hill, México,
1997, p. 27.

Conforme al planteamiento filoséfico actual, la idea de la existencia de castas y
clases sociales, con derechos y obligaciones diversos. causa repulsa. Empero, atendiendo
al momento histérico en que se presentaron tales circunstancias, se han llegado a defgn-
der las virtudes de considerar al indio como *‘sujeto especial’’ de derecho: ““Malas si se
quiere, ¢ ineficaces las Leyes de Indias. tenian cuando menos, algo indiscutiblemente
bueno: el principio fundamental que las animaba a considerar al indio en todos los as-
pectos del sistema. como a un individuo diferente del blanco y del cruzado, a quien era
indispensable otorgarle la proteccion y el cuidado de la Ley mientras elevaba su situa-
¢ion cultural”. MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Las poblaciones indigenas de América ante
el Derecho actual. 2a. ed.. Editorial Cultural, México, 1935, p. 64. )

Y GONZALEZ. Maria del Refugio, op. cit.. p. 35. Véase también, SOBERANES FERNAN-

DEZ. José Luis.. op. cit., pp. 60 y ss.
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estar contemplado en el ordenamiento espafiol, requeria de regula-
cion propia; esto por lo que se refiere al derecho secular. La legis-
lacion pontificia y conciliar requeria del pase regio para tener
validez en el virreinato; por otra parte, no hay que olvidar que las
leyes y costumbres de los naturales sobrevivieron...

Los cuerpos normativos especiales para las colonias espafiolas,
o para alguna de ellas en especifico, constituyeron la llamada le-
gislacion indiana, misma que se caracterizé por la gran cantidad
de disposiciones emitidas por el gobierno colonial. De ahi que ha-
yan surgido diversos intentos recopiladores que no fructificaron
hasta la recopilacién de leyes de los reinos de indias de 1680. En
lo que importa, es el libro VI de dicha recopilacién el que se en-
contraba dedicado a los problemas que surgian en relacién con el
indio, tales como: las reducciones de indios, sus tributos, los pro-
tectores de indios, caciques, repartimientos, encomiendas y nor-
mas de indole laboral."

Ahora bien, a la compleja legislacion existente durante la colo-
nia, se agregaba una estructura administrativa igualmente compli-
cada, en donde si bien la ultima autoridad la constituia el Rey
representado en estas tierras por los virreyes, existian otras autori-
dades independientes de éstos y directamente responsables ante la
Corona, como bien lo eran los adelantados, los capitanes genera-
les y los presidentes. Ubicados en el colofén de la estructura ad-
ministrativa se encontraban los dignatarios municipales, cuyas
atribuciones variaban segin la forma en la que habian adquirido
tal caracter.'

:4 GONZALEZ, Maria del Refugio, op cit., p. 33.

MARGADANT S., Guillermo, Introduccién a la historia del Derecho Mexicano, 9a.
ed., Esfinge, México, 1990, p. 53. En la ‘‘Recopilacién de las Indias”, DE LEON PINELO,
Antonio (edicién y estudio preliminar de Ismael Sanchez Bella), Miguel Angel Porria
(en coedicion con varias instituciones educativas y dependencias gubernamentales), Mé-
xico, 1992, se contiene un anteproyecto formulado por De Leén Pinelo en 1635, en don-
de la problematica indigena se desarrolla principalmente en el libro VII, la cual pasaria
a la edicion publicada en 1680 a los libros IV y VI, principalmente, el estudio prelimi-
nar.l gomo I, p. 59.

De donde se suele decir que existian cuando menos dos corrientes: la autocratica
—cuando las funciones publicas eran otorgadas a un cierto grupo de espaiioles y las
mismas eran heredables durante algunas generaciones— y la relativamente democratica.
Cfr., MARGADANT S., Guillermo, op. cit., p. 66.
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En Espaiia, el municipio, cabildo o ayuntamiento, habia surgido
durante la Alta Edad Media como una forma de los vecinos de
tener ingerencia en los asuntos de interés comun, primero en forma
directa antes de la misa mayor de los domingos y posteriormente
mediante la designacion de delegados que constituian un cabildo.
Poco después, la influencia de los monarcas se infiltré en la insti-
tucion y asi fue como junto con los delegados comunes (llamados
concejales) nombrados popularmente, aparecieron los regidores y
los corregidores, ambas figuras de origen real.”’

En la Nueva Espafia se encontré un ambiente favorable para
que el Municipio se desarrollara, sobre todo debido al aislamiento
en que permanecieron las comunidades hispanicas en las colonias
durante el siglo XVI y por el hecho de que muchos de los espafio-
les residentes en el nuevo continente habian conocido en sus tie-
rras de origen la institucion municipal. Es asi como lo bésico de
este sistema municipal espaiiol fue trasladado a las Indias, aunque
con matices propios del mundo novohispanico.'®

La instituciéon del municipio se encuentra sumamente ligada con
las llamadas ‘‘capitulaciones™, que no eran sino convenios cele-
brados entre la Corona y algunos descubridores por virtud de los
cuales éstos adquirian, en ocasiones, el titulo de “‘adelantados™
(transmisible hereditariamente), que les hacia independientes de
virreyes y audiencias y los facultaba a repartir entre los parti-
cipantes en la expedicion respectiva ciertas funciones publicas, asi

'7 DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio, op. cit., p. 166.

“La institucién municipal hispanoamericana... no constituye un desarrollo inde-
pendiente, sino la amalgama formada por el principio juridico hispano implantado con el
aparato de dominio colonial en situaciones tan diversas como principios de organizacion
territorial autoctona hayan exitido en~América. En el contexto mesoamericano suele con-
siderarse a la organizacion basada en el calpulli como la forma predominante. Qe.ahl
que se hable de las ‘dos instituciones que de alguna forma influyeron en el municipio
mexicano: el calpulli azteca y el municipio espafiol’ ... Esta inﬂucncig resulta bastante
compleja tanto en los aspectos meramente juridicos como en la prﬁ.ctl.ca resultante. Lf.n
reglamentacion juridica colonial cambié de acuerdo con los acontecimientos metropoli-
tanos y adaptandose a las circunstancias americanas. Lo mismo se adaptaron, en la me-
dida de las necesidades y posibilidades, las instituciones indigenas”. SALMERON
CasTRO, Fernando I, “‘El municipio en la antropologia politica™ en El municipio en Mé-
xico. Brigitte Boehm de Lameiras (coordinadora), El Colegio de Michoacén, Zamora,
1987, pp. 119 y ss.
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como establecer encomiendas, entre otros privilegios judiciales y
administrativos. Por virtud de una *‘capitulacién’, pues, era posi-
ble constituir un nuevo centro poblacional: ciudad, villa o lugar."”
Junto con la *“‘capitulacion™, la fundacién de un poblado podria
tener verificativo por medio del permiso otorgado por la Corona a
un grupo de colonos, supuesto en el cual, cabian dos posibilida-
des:”" a) que la administracién del nuevo centro de poblacion se lle-
vara a cabo mediante la participacion directa de todos los colonos,
por lo que se hablaba de la existencia de un “‘cabildo abierto™; y b)
que la administracion se efectuara por medio de autoridades escogi-
das peri6dicamente por los colonos, sistema también conocido
como de “cabildo cerrado” y que fue el régimen ?redominante.
Por lo que hace a las comunidades indigenas,”' a éstas les fue
permitido por la Segunda Audiencia administrarse por si mismas,
concediéndoseles asimismo jurisdiccion en asuntos penales y civi-
les de menor cuantia e importancia, ‘‘utilizando a los antiguos ca-

" “‘Ligabase asi a los descubridores con la Corona; pero esa union se estrechaba con
otro vinculo que nacia del contrato: la capitulacion o asiento que aquél debia celebrar
con aquélla o sus representantes’”. DE LA TORRE VILLAR, Ernesto, “Las leyes de descu-
brimiento en los siglos Xvi y xvii”, en Estudios de Historia Juridica, Instituto de Inves-
tigaz%iones Juridicas de la UNAM, México, 1994, p. 22.

% MARGADANT S., Guillermo, op. cit., p. 68.

ESQUIVEL OBREGON, sefiala, por su parte, que en materia de pueblos indigenas
cabc.dls.unguir cuatro clases, a saber: a) pueblos que ya existian antes de la conquista,
con instituciones costumbres y territorio propio, sin que sea posible determinar actual-
mente qué tanto conservaron sus tradiciones pese a la orden real de que fueran observa-
das y guardadas; b) pueblos que tenian vida civil y costumbres definidas y compatibles
con las nuevas costumbres, pero carecian de tierra suficiente para sus necesidades, caso
en el _cual se ordenaba que ésta les fuere acrecentada; ¢) pueblos que pese a tener un te-
rritorio no se encontraban reducidos a vida civil sedentaria, sino que vivian de la caza,
“;m asiento bien definido”, supuestos en los que se les respetaba la tierra y se les orga-
nizaba conforme a las reglas de la vida municipal castellana, pero conservando sus cos-
tumbres; y d) pueblos nuevos ya familiarizados con la cultura espaiiola que se asentaban
en lugares de avanzada, como medio de introducir las nuevas instituciones e ir reducien-
do “‘a los salvajes™. ESQUIVEL OBREGON, Toribio., op. cit., tomo I, pp. 356 y ss. Para los
elementos histéricos fundamentales de este apartado, preferimos las distinciones que
efectia Margadant por su sencillez, en el entendido de que no existe unanimidad por
parte de los historiadores en este aspecto, pues para hablar de una clase de asentamiento

indigena se apoyan unos en datos que otros toman para hablar de otro tipo de poblacion
0 para dar una descripcion de caracter general.
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ciques oficialmente como Trait-d'union entre la administracion

espafiola y el mundo indiano™.”

Al lado de las nuevas comunidades constituidas por espafioles y
de los pueblos indios que recibieron un status semejante al de un
municipio o ayuntamiento, existian considerables cantidades de
grupos indigenas dispersos por el territorio y que se habian retira-
do intencionalmente de los territorios ocupados por los espafioles
para evitar el pago de tributos y la participacion en los servicios
personales y publicos.” Por instrucciones de la Corona, a partir de
1598, bajo el gobierno del virrey Conde de Monterrey y mediante
el uso de jueces de congregacion, se empezd a congregar por la
fuerza a dichos grupos en nuevos centros poblacionales (*‘reduc-
ciones de indios™), con el objeto de que aprendieran a vivir el
“modo cristiano-espafiol”,”* fomentar su incorporacion a la econo-
mia de la colonia y, por supuesto, contribuyeran con el pago del
tributo respectivo. En tales organizaciones existian alcaldes y regido-
res indios, asi como algunos magistrados inferiores.” Con miras-

22 MARGADANT S., Guillermo, op. cit., p. 65.

B gl problema que representaba contar con una poblacion considerable de indigenas
dispersa a lo largo y ancho de los territorios conquistados fue anticipado por el propio
Cortés en sus Cartas y diversas 6rdenes, inquietud que sigui6 siendo manifestada por los
colonizadores subsiguientes y que se patentizé con NUMErosos intentos, fallidos, de re-
duccion de indigenas De las comunicaciones que en estos intentos se produjeron, resalta
para nuestra materia una real cédula de 1549, en la que el monarca ordenaba al virrey y
a las audiencias a que se persuadiera a los indios “por la mejor, mas blanda y amorosa
que se pudiese en su provecho y beneficio, se juntasen e hiciesen pueblos de muchas ca-
sas juntas en las comarcas que cllos eligiesen, porque estando derramados no pueden ser
doctrinados como convendria ni promulgarles las leyes que se hacen en su beneficio. Y
que en todos los pueblos se creasen y proveyesen alcaldes ordinarios para que hiciesen
justicia en las coses civiles, y tambfén regidores cadafieros elegidos por ellos para pro-
curar el bien comin, y también en cada pueblo de indios hubiese mantenimientos y se
instituyesen algunas otras formas institucionales que beneficiaran tanto a los indios
como a los espafloles que transitasen por ellos”. DE LA TORRE VILLAR, Emgsto.. “Las
congregaciones de indios como una fase de la politica de poblacion y colonizacion en
América”, en Estudios... , op. cit, p. 130. .

“Pronto se vio que el aislamiento en que vivian los naturales y su propepsnén ala
dispersién impedia la prédica de la fe, razon por la cual se incentivé la reduccn(_Sn de los
aborigenes a poblados (por eso tomaron ¢l nombre de reducciones), que permitia, ade-
mas. la aculturacion del natural™. DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio, op. cit., p. 326.

25 ““Cuando un pueblo tenia menos de ochenta casas nombraba anualmente un alcal-
de y un regidor, y dos alcaldes y cuatro regidores, si tenia mds de ese namero de casas.
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a proteger a los indios en las comunidades de mérito, se estable-
ci6 la figura del “corregidor de indios” que, mediante la configura-
cién de distritos, vigilaban las actividades de las “‘reducciones
de indios”.*

Se suele afirmar que las ‘‘reducciones de indios™ rompieron
con un sistema milenario por el que se habia permitido la creacién
de organismos socio-politicos diversos, para dar cabida a una sola
forma de organizacion semejante a la europea, que, pese a las di-
ferencias sociales, economicas, politicas y religiosas, constituyd
una forma de organizacion que se impuso en nuestro desarrollo
econémico.”’

Tenemos asi que en la colonia la distribucion del poder iba de la
Corona al Consejo de Indias, de éste al virrey y la Audiencia,
para descender a nivel provincial y distrital a los gobernadores,
corregidores, alcaldes mayores y menores y tenientes de corregi-
dor, altimo eslabon politico-administrativo trabado a los gobiernos
indigenas. Mediante esta estructura el gobierno colonial se asegu-
raba la recaudacion del tributo, la administracion y el empleo de
los bienes de la comunidad, el repartimiento de mano de obra indi-
gena y la implantacion de su orden moral y religioso. El régimen
de intendencias introducido en 1786 sustituyd parte de esta estruc-
tura por intendentes y subdelegados de las mismas.

Hacia 1560 estaban organizados definitivamente el gobierno y la
administracién a nivel local a través de cabildos o ayuntamientos
indios con apego a la concepcion estamentaria de la segregacion de
la repiblica de indios. Los gobernadores, alcaldes, regidores, jue-
ces, alguaciles y demas oficiales de la republica cumplian funcio-
nes asignadas por el orden legal dominante, por lo demas
desarrollado en grado extremo por los conquistadores. La corpora-
cion municipal administraba justicia menor, emprendia obras pu-

Estos oficiales debian de ser indios y ni tales empleos ni ningln otro en pueblo de indios
eran vendibles, sino de eleccién anual en presencia del cura™. ESQUIVEL OBREGON, To-
ribio‘ op. cit., tomo I, p. 358.

MARGADANT S., Guillermo, op. cit., pp. 68 y 83. Este mismo autor indica que
aparte de los tipos de comunidades indigenas arriba sefialadas, en las zonas insuficiente-
mente exploradas, existieron las “‘misiones™ formadas, con permiso de la Corona, por
los jesuitas u otros frailes y en donde se congregaban pueblos de indios, bajo la autori-
dad de un fraile y sus asistentes.

DE LA TORRE VILLAR, Emesto, “‘Las congregaciones...”, op. cit., p. 138.
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blicas, fomentaba la fe religiosa, cobraba los tributos reales y ma-
nejaba los bienes de comunidad. Los encargados del cabildo eran,
a este respecto, funcionarios politicos con los roles de intermedia-
rios entre la comunidad y el estado, papel todavia vigente en la es-
tructura municipal actual.”

Es de resaltarse que los usos y costumbres indigenas precolom-
binos obtuvieron sancion oficial en el sentido de ser confirmadas,
esto es, que las mismas se respetarian y aplicarian en tanto no
afectaran la religion catélica ni la legislacion real, segin orden
que el 6 de agosto de 1555 dictaron el Emperador Carlos V' y la
princesa Juana, mandato que fue contenido en la ley 4, titulo i, li-
bro segundo de la “Recopilacion de leyes de los reynos de las In-

dias”, 1680: “Que se guarden las leyes que los indios tenian
. 7 Ly s 29
antiguamente para su gouierno y las que se hicieren de nueuo’ i

La disposicion supone el reconocimiento amplio del Derecho indi-
gena y no pierde vigencia, pues es recopilada.

Sin embargo, el reconocimiento no tiene efectos practicos. Los
pueblos indigenas han conocido numerosas instituciones e incluso,
una organizacién politica y administrativa compleja, pero no han

28 yAzQUEZ LEON, Luis, “‘Gobierno indigena y estructura de poder municipal en dos
jurisdicciones de Michoacén, en El municipio... , op. cit., p. 98.

9 Decia el decreto: “ORDENAMOS y mandamos que las leyes y buenas costunbres
que antiguamente tenian los indios para su buen gouierno y policia y sus vsos y costum-
bres obseruadas y guardadas depues que son chistianos y que no se encuentren con
nuestra sagrada religién y las que an hecho y ordenado de nueuo, se guarden y executen
y siendo necesario por la presente las aprouamos y confirmemos con tanto que nos po-
damos afiadir lo que fueremos seruidos y nos pareciere que conuiene al seruicio de Dios
nuestro sefior y al nuestro y a la conseruacion y policia christiana de los naturales de
aquellas prouincias no perjudicando a lo que tienen hecho ni a las buenas y justas
costumbres y estatutos suyos’. Recopilacion de leyes de los reynos de Indias, ed., fac-
similar de la edicion Principe de 1681, Escuela Libre de Derecho, Miguel Angel Porrua,
México, 1987, tomo |, folio 126 (vuelta). En la Recopilacién de Leyes de 1635 esta
norma se encontraba como la Ley 6 del mismo titulo y libro. Cfr., DE LEON PINELO, An-
tonio, Recopilacion..., op. cit., tomo I, p. 341 y tomo 111, p. 3001 (concordancia). “‘Esta
medida no fue una novedad. En la peninsula ibérica la Ley de Toro de 1505 reconocia
la existencia de los fueros en los reinos conquistados por los castellanos, no obstante se
reservaba el derecho a modificarlos y mejorarlos en caso de ser contrarios a la ley del
Estado y de Dios. Esta disposicién no hizo sino reactualizar lo establecido por el Orde-
namiento de Alcala de 1348”". GONZALEZ GALVAN, Jorge Alberto, Derecho... , op. cil.,
p. 19.
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podido resistir la avasalladora y numerosa legislacion castellana.
Sélo algunas instituciones, que han recordado las medlevales cas-
tellanas, han podido sobrevivir mezclandose con aquéllas.”

En cuanto a la imparticion de justicia en esta época, se encon-
traba sujeta a un régimen de multiples fueros, con tribunales espe-
ciales segun la materia de la controversia o las partes del litigio.
Asi, en lo que importa, cuando se presentaban conflictos de poca
importancia entre indios, un alcalde del pueblo indio respectivo
pronunciaba la sentencia de prlmera instancia, que luego podia ser
apelada ante el cabildo indigena.”"

Con motivo de las condiciones desfavorables en que se encon-
traban los indigenas, asi como por la particular concepcion que
respecto de ellos tenian los espafoles, el obispo Zuméarraga orga-
niz6 un sistema de audiencias especiales para recibir quejas de los
indigenas, el cual continué el virrey Antonio de Mendoza dedi-
cando dos mafianas por semana a la tarea de atender personalmen-
te las quejas de la poblacion indigena. Como consecuencia de
estas practicas, en 1591 se establecio en México un Juzgado Ge-
neral de Indios, organo que no excluyé la competencia de los alcal-
des mayores y corregidores, pues los indigenas podian libremente
optar entre cualquiera de estas autoridades jurisdiccionales. En
tanto, para aquellos juicios entre indios y espafioles que hubieren
sido resueltos en primera instancia por los corregidores o alcaldes
mayores, existio la apelacion ante la audiencia, en donde a partir
tamblennde 1591 se dispuso que deberia existir un “‘protector de
indios™.

30 LALINDE ABADIA, Jesiis, Iniciacion histérica al Derecho Espaiiol, seleccion de
textos histéricos por Sixto Sanchez, Lauro, 4a. ed., EUB, Barcelona, 1995, p. 366. Al
respecto remarca Esquivel Obregén que “‘es de lamentarse que no se haya hecho un es-
tudio y descripcién por hombres estudiosos de cada localidad, de las costumbres juridi-
cas que en ella recuerden las primitivas de sus pueblos...”. ESQUIVEL OBREGON, Toribio,
op. cit, tomo I, p. 356.

31 MARGADANT S., Guillermo, op. cit., p. 70.

32 Idem.
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() El México independiente

La fase de creacion del derecho indiano culminé en 1821, sub-
sistiendo este derecho provisionalmente en todo lo que no fuera
incompatible con la nueva realidad politica, hasta que, gradual-
mente y de forma sumamente lenta, parte de sus reglas, a menudo
modernizadas, se trasladaron a diversas normas expedidas en el
México independiente, mientras que otras normas fueron abroga-
das, expresa o tacitamente.”

Pese a que no se presentd un parteaguas respecto del régimen
normativo que regulaba las relaciones sociales, debe admitirse,
empero, que si existid un cambio radical en la filosofia que inspi-
raria a las nuevas leyes, tomada de las ideas que habian surgido
durante la ilustracién, como reaccion en contra de la existencia le-
gal de clases y de castas. Era, pues, la veneracion a los principios
de la igualdad de todos los hombres. Fue determinante, asimismo,
el modelo a seguir que muchos vieron en los Estados Unidos de
América, cuyo sistema federal entusiasmo a mas de un integrante
del Congreso Constituyente de 1823-1824."

Desde la Independencia, los nuevos paises hispanoamericanos sin-
tieron la necesidad de reformar su legislacion, mejor dicho, de dar-
se una legislacion propia ya que todo su régimen juridico provenia
de las autoridades espafiolas.

Pero al dictar sus propias leyes, lejos de tener en cuenta el ca-
racter heterogéneo de su poblacion, formada, como en la época co-
lonial por grupos de diversa raza y de diversa cultura, consideraron
utopicamente la igualdad de dicha poblacién ante la ley y adapta-
ron codigos inspirad‘os, cuando no calcados, en la legislacion euro-
pea contemporanea.’

3 Ibid., p. 56. Al respecto, sefala Soberanes Fernandez que las disposiciones indige-
nas vigentes siguieron siendo relevantes por lo menos hasta 1812-1814 y 1820 y 1821
con la legislacion liberal emanada de la Constitucion de Cadiz, en que practicamente las
suprimi6 en aras del principio de igualdad de los gobernados frente a la ley. SOBERANES
FERNANDEZ, José Luis, op. cit, p. 59. Respecto del orden de prelacion de normas una vez
constituido el nuevo Estado mexicano. Cfr., pp. 96 y ss.

G fr.. TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes fundamentales de México. 1808-1989, 15a ed.,
Porriia, México, 1989, p. 153.

MENDIETA Y NUNEZ, Lucio, Las poblaciones..., op. cit, pp. 61 y ss.
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Fue asi que, primero, en los afios que transcurrieron para que el
movimiento insurgente lograra la conquista y, después, los difici-
les tiempos que siguieron para consolidar el nacimiento de la in-
cipiente nacion y las instituciones que habrian de gobernarla, que
la voblacion indigena fue olvidada como grupo étnico y cultural
diverso al mexicano mestizo, a efecto de que se incorporara, nue-
vamente, a un régimen juridico que le era ajeno.

El establecimiento del principio juridico fundamental de igual-
dad de los hombres, inspirado como he dicho en la Declaracion de
los Derechos del Hombre de 1789, en donde el sistema central se
basa en la proteccion del individuo en su persona y en sus bienes
y en la exaltacién del individuo dentro de la sociedad, no vino a
solucionar la marginacion en que se encontraban los indigenas
mexicanos, sino a profundizarla, puesto que en las comunidades
indigenas que aun no abandonaban los primitivos sistemas comu-
nales en los que el individuo se encuentra absorbido dentro del
grupo, un sistema individualista, impuesto a rajatabla, no podia
sino fracasar.”

No seria hasta épocas recientes que en nuestro ordenamiento
positivo se plasmé expresamente el reconocimiento del Constitu-
yente Permanente y el legislador secundario de las condiciones en
que se encuentran las poblaciones indigenas. Sin embargo, debe
destacarse la participacion de Ignacio Ramirez (EI Nigromante)
durante el Congreso Constituyente de 1856-1857, en donde aludio
al error historico que se cometia al tratar de adaptar modelos ex-
trafios a la versatil composicion étnica nacional. Como es de todos
sabido, sus palabras no fueron tomadas en consideracion y con la
Constitucion de 1857 se restaurd el régimen federal caido poco
mas de veinte afios antes.

3¢ Villoro sintetiza las condiciones en que se llevo a cabo el proceso histérico que
desembocé en la creacion de los estados nacionales: “‘Se fundé en la idea de un poder
soberano Gnico sobre una sociedad homogénea, que se compondria de individuos iguales
en derechos, sometidos al mismo orden juridico. Su ideal profesado era el de una aso-
ciacién libre de ciudadanos, que se ligan voluntariamente por contrato. Incluia libertad y
la igualdad de derechos de todos los contratantes. cuya mejor expresion se dio en las de-
claraciones de derechos humanos de las revoluciones norteamericana y francesa. EI Es-
tado era visto como el resultado de la voluntad concertada de individuos auténomos.
Suponia, por lo tanto, la uniformacién de una sociedad multiple y heterogénea y la su-
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Seiiores: El proyecto de Constitucion que hoy se encuentra someti-
do a las luces de vuestra soberania revela en sus autores un estu-
dio, no despreciable, de los sistemas politicos de nuestro siglo;
pero, al mismo tiempo, un olvido inconcebible de las necesidades
positivas de nuestra patria... El pacto social que se nos ha propues-
to se funda en una ficcion...

La division territorial aparece todavia més interesante conside-
randola con relacion a los habitantes de la Repiblica. Entre las
muchas ilusiones con que nos alimentamos, una de las no menos
funestas es la que nace de suponer en nuestra patria un poblacion
homogénea. Levantemos ese ligero velo de la raza mixta que se
extiende por todas partes y encontraremos cien naciones que en
vano nos esforzaremos hoy por confundir en una sola, porque esa
empresa estd destinada al trabajo constante y enérgico de peculia-
res y bien combinadas instituciones. Muchos de esos pueblos con-
servan todavia las tradiciones de un origen diverso y de una
nacionalidad independiente y gloriosa...

También la diversidad de idiomas hara por mucho tiempo ficti-
cia e irrealizable toda fusion. Los idiomas americanos se compo-
nen de radicales significativas, no ante los ojos de la ciencia, sino
en el trato comin; estas radicales, verdaderas partes de la oracion,
nunca o rara vez se presentan solas y con una forma constante
como en los idiomas del viejo mundo; asi es que el americano en
vez de palabras sueltas tiene frases. Resulta de aqui el notable fe-
némeno de que al componer un término el nuevo elemento se co-
loca de preferencia en el centro por una intersucesion propia de los

bordinacion de las diversas agrupaciones y comunidades, detentadoras antes de diferen-
tes derechos y privilegios, al mismo poder central y al m‘ismo orde’n_Juridlco. o
En algunos casos, los menos, el Estado reivindico limites geograficos que cn‘mcndnan
con los de una nacionalidad. En la mayoria, las fronteras de los estados divergieron de
las de los pueblos reales. Es frecuente que un Estado abarque varias com‘unldadcs cultu-
rales, con origenes historicos diferentes, como €n Espaiia, Italia o la antigua U_mén So-
viética. A la inversa, un pueblo con una unidad de cultura a menudo esta dividido entre
varios estados, como es el caso de Irlanda, de Armenia o del VKur‘dlsta_n, Los cstados ‘d'cl
“tercer mundo” llevan, por su parte, la huella de una violcqcng histérica: la domnrimcllo‘n
colonial.. En América Latina, los estados independientes siguieron la traza de las divi-
siones admirtistrativas coloniales, sin atender a diferencias entre los pueblos ’m.(.ilgc-
nas..”. VILLORO, Luis, “‘Los pueblos indigenas y el d»crc.c!m de aglongmi;\‘l. Zn
“Etnicidad y Derecho. Un didlogo postergado entre los cientificos sociales™ (ciclo de
conferencias dentro de las V Jornadas Lascasianas), Cuadernos del Instituto de ,I'_M’S“'
gaciones Juridicas, serie L, Derecho Indigena, num. 4. México, 1996, pp. 124 y s.
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cuerpos organicos; mientras en los idiomas del otro hemisferio el
nuevo elemento se coloca por yuxtaposicion, caracter peculiar a las
combinaciones inorganicas. En estos idiomas donde el menor
miembro de la palabra palpita con una vida propia, el corazon
afectuoso y la imaginacion ardiente no pueden manifestarse sino
bajo las formas animadas y seductoras de la poesia. Pero estos te-
soros cada nacion los disfruta en familia, ocultos por el temor, car-
comidos por la ignorancia, ltimos jeroglificos que no pudo
quemar el obispo Zumarraga ni destrozar la espada de los conquis-
tadores. Encerrado en su choza y en su idioma, el indigena no co-
munica con los de otras tribus ni con la raza mixta sino por medio
de la lengua castellana. Y, en ésta, ja qué se reducen sus conoci-
mientos? A las formulas estériles para el pensamiento de un mez-
quino trato mercantil y a las odiosas expresiones que se cruzan
entre los magnates y su servidumbre. ;Queréis formar una division
territorial estable con los elementos que posee la nacion? Elevad a
los indigenas a la esfera de ciudadanos. dadles una intervencion di-
recta en los negocios piblicos, pero comenzad dividiéndolos por
idiomas, de otro modo no distribuira vuestra soberania sino dos
millones de hombres libres y seis esclavos...

La nacién mexicana no puede organizarse con los elementos de
la antigua ciencia politica, porque ellos son la expresion de la es-
clavitud y de las preocupaciones; necesita una constitucion que le
organice el progreso, que ponga el orden en el movimiento. (A qué
se reduce esta constitucion que establece el orden en la inmovili-
dad absoluta? Es una tumba preparada para un cuerpo que vive.
Sefores, nosotros acordamos con entusiasmo un privilegio al que
introduce una raza de caballos o inventa una arma mortifera; for-
memos una constitucion que se funde en el privilegio de los me-
nesterosos, de los ignorantes, de los débiles, para que de este modo
mejoremos nuestra raza y para que el poder publico no sea otra
cosa mas que la beneficencia organizada."’

Pese a que el predominio del postulado de la igualdad juridica de
los hombres subsistio tras el reconocimiento constitucional de la
existencia de los derechos sociales en 1917, dentro de nuestro mar-

A7 o - . . 5 . -
ZARCO. Francisco. Historia del Congreso Extraordinario Constituvente (1856-
1837, El Colegio de México. 1956, pp. 467 y ss.
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co normativo fundamental vigente —y aun un poco antes en
cuanto a materia agraria—,“ ¥ se expidieron diversos preceptos que
tendian a proteger a aquellos individuos pertenecientes a clases
sociales desprotegidas," 8 aunque en ningun momento se hizo refe-
rencia expresa a las razas indigenas. Sin embargo, en todo caso se
tratdé de normas aisladas que en forma alguna constituyeron un sis-
tema o legislacion de clase, presentandose el fenomeno de que al-
gunos de dichos preceptos se encontraban referidos —en cuanto a
su ambito espacial de validez— a entidades federativas en las que
la poblacion indigena es poco representativa, por lo que en los esta-
dos en los que se presentaban fuertes nucleos indigenas continuaba
rigiendo en su maxima expresion el derecho individualista.

¥ La Ley de 6 de enero de 1915, en materia agraria, sin referirse especialmente a las
comunidades indigenas, establecié un régimen especial tratandose de propiedad ristica
de los nicleos ejidatarios indigenas casi en su totalidad inspirado en las formas de orga-
nizacion precoloniales que subsistieron despucs de la conquista, aunque adaptado al sis-
tema de cabildos establecido por los espanoles. En dicho régimen. el ¢jidatario podia
disfrutar pero no disponer de su parcela. estando obligado a cultivarla regularmente. Tal
sistema fue reconocido en la Constitucion de 1917, cuya fraccion V1 del articulo 27 de-
¢cia: “Los conduenazgos, rancherias. pucblos, congregaciones, pueblos, tribus y demas
corporaciones de poblacion que de hecho o por derecho guarden estado comunal.
tendrén capacidad para disfrutar en comin las tierras, bosques y aguas que les pertenez-
can, o que se les haya restituido o restituyeren conforme a la Ley de 6 de enero de 1915,
entretanto la ley determine la manera de hacer ¢l repartimiento unicamente de las
tierras...”". La primera reforma a este preceplo sc publico el 10 dg enero de 1934, susti-
tuyéndose los términos “conduenazgos”, ““pueblos™. “ru_nchcrm.\ ) “cumumq’udcs por
el de “nicleos de poblacion™ pasando con dicha modificacion a ser Ia’tmgcmny VIL Sn
tanto que la anteriormente identificada con este namero paso a ser la VI. El umculo 27
ha sido objeto de reforma en quince ocasiones mas. la altima de ellas publicada el 28 de
enero de 1992, De todas ellas. resalta la publicada ¢l 6 de enero del mismo ano., por vir-
tud de la cual. entre otras cuestiones, por primera ocasion es consignado en el texto
constitucional la palabra “indigena™: VII. La ley reconoce y protege la.pfopncd‘ud c_.ldifl
y comunal de la tierra, tanto para ¢l asiento humano como para las actividades produc-
livas. , « indice Considerando el

“La ley protegerd la integridad territorial de los pueblu.\ indigenas. ¢ :1 e e
respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los Clld(’S y C(\Illllll}t-ld' es. la Lj ‘p“ "
tegerd la base territorial del asentamiento humano ¥ regulard el aprov guh.3|11|cnl(‘)‘ -»‘-m:\
rras. bosques y aguas de uso comun y la provision de .‘u;uqnc\ d‘c t(;nmn.m. nu;l.\.nl(h
para elevar el nivel de vida de sus poblmlm'c\'" Veintidos dm.\"dc.\pun. :\L.rl(l pu I‘L‘L h
la reforma al articulo do. de la Ley Fundamental, a que nos referimos mas adsla.n‘u.' ol

W Cfir, MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. "Las poblaciones .. ", op- cit., pp. 14 ¥ 5. Histe
autor hacr:' notar que, en las primeras décadas de cslc'siglu. con. ,”“’_m_“ dg ladtl)n\hé:cln:
periodistica sobre la inicua explotacion de que eran victimas los indios radicados
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Como un intento del gobierno federal por promover la inte-
graciéon de las comunidades indigenas en los entornos social,
politico, cultural y juridico nacionales, el 4 de diciembre de
1948 se expidi6 la ley por la que se cre6 el Instituto Nacional
Indigenista, 6rgano descentralizado, filial del Instituto Indige-
nista Interamericano." El propésito de dicha entidad consistia,
fundamentalmente, en investigar los problemas relativos a los nu-
cleos indigenas, estudiar las medidas para el mejoramiento de di-
chos nucleos y promover ante el Ejecutivo Federal la aplicacion
de las medidas que considere pertinentes, fungiendo asimismo,
una vez adoptadas las medidas de mérito, como coordinador y
director de las acciones de los 6rganos gubernamentales legal-
mente competentes para llevarlas a cabo. Estas facultades, junto
con las de asesoria, le otorgan al Instituto Nacional Indigenista un
campo de actuacion limitado, amén que dentro del consejo con el
que cuenta, la participacién de los grupos indigenas se encuentra
sumamente reducida, pues predomina la concurrencia de los re-
presentantes de diversas dependencias y entidades de la Adminis-
tracion Publica Federal."

En tales condiciones, la situacion de los mexicanos indigenas
no se corrigié con la creacion del Instituto de mérito, como mani-
fiestamente lo hizo notar la iniciativa de reforma al articulo 4o.,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
el 7 de diciembre de 1990 present6 el Ejecutivo de la Unién al
Congreso:"’

Estado de Chiapas, las autoridades de dicha entidad pensaron en expedir una ley protec-
tora del indio, de la cual incluso llegé a existir un proyecto concluido, empero, nunca se
le eﬁ)pidié y publicé formalmente.

La exposicion de motivos de la iniciativa de mérito manejé como necesaria la
creacion de un organismo que estudiara y planeara la resolucion de las necesidades de
los grupos indigenas pues, una vez desaparecido el Departamento de Estudios Indigenas,
no existia ningan organismo especial encargado de estudiar en su integridad los proble-
mas de dichas comunidades, que en conjunto sumaban, para ese entonces, mds de cuatro
millones de personas

1" Articulos 2, § y 7 de la citada ley.

La iniciativa fue resultado de los trabajos realizados por la Comision Nacional de
Justicia para los Pueblos Indigenas de México del Instituto Nacional Indigenista, insta-
lada el 7 de abril de 1989, a través de la celebracion de diversos foros de consulta pu-
blica. Cfr., MARTINEZ BULLE GOYRI, Victor, Los derechos... , op. cit., p. 84.
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Hace cuarenta y dos afios el Honorable Congreso de la Unién
aprobo la creacion del Instituto Nacional Indigenista como organis-
mo especializado para la atencion a los indigenas. El trabajo de-
sempefiado por esta institucion ha sido ciertamente importante y
trascendente, pero no ha bastado para acercarnos a nuestra aspira-
cién. Desde entonces la poblacion indigena de nuestro pais se du-
plicé y un poco mas. Sus condiciones objetivas de existencia, pese
a los esfuerzos realizados, no han mejorado en términos relativos.
Siguen en el fondo de nuestra sociedad, injusta y gratuitamente...

Respecto de las circunstancias imperantes en 1990, la misma
iniciativa afirmaba:

El setenta por ciento de los indigenas del pais viven en muncipios
rurales, proporcion que es inversa a la del conjunto de la poblacion
nacional, y fincan su subsistencia en las actividades primarias. El
noventa y seis por ciento de los indigenas en municipios rurales ra-
dica en localidades calificadas como de elevada marginacién, con
la consecuente escasez de servicios publicos, carencia de fuentes
de trabajo y empleo remunerado, bajos ingresos, precariedad, aisla-
miento y exclusion. Los seiscientos treinta y siete municipios rura-
les con més del treinta por ciento de poblacion indigena —la
cuarta parte de todos los municipios del pais— han sido clasifica-
dos con alto o muy alto grado de marginacién. El treinta por ciento
de los indigenas asentados en municipios considerados como urba-
nos, viven en condiciones de pobreza y marginacion casi en su to-
talidad, Asi lo ilustran, por ejemplo, las condiciones en que viven
casi un millén de indigenas en la zona metropolitana de la ciudad

de México.

Por tales motivos, en la aludida reforma constitucional se pre-
tendieron delinear las bases esenciales que permitieran impulsar
las acciones gubernamentales, federales y locales, tendientes a
revertir la problematica indigena, mediante tres aspectos funda-
mentales, a saber: a) el reconocimiento de la composicion pluri-
cultural de la naciéon mexicana; b) el desarrollo constitucional de
dicho reconocimiento y tutela por medio de la actuacion del legis-
lador ordinario, a fin de prever los mecanismos adecuados que
permitan el pleno e igualitario acceso de los indigenas a la juris-
diccién del Estado, asi como la proteccion y desarrollo de sus or-
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ganizaciones, culturas y recursos; y ¢) la obligacién de tomar en
cuenta las practicas y costumbres juridicas de los pueblos indige-
nas en los juicios y procedimientos agrarios en los que formen
parte los indios.

Tras la discusién por los integrantes de las Camaras del Con-
greso de la Union, a partir del 2 de julio de 1991, el proyecto de
reforma fue aprobado y posteriormente promulgado por el Ejecu-
tivo y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de
enero de 1992, adicionandose, en consecuencia, un primer parrafo
al articulo 4o0. de la Ley Fundamental, texto que hasta el momento
de escai}bir estas lineas se encuentra vigente, en los siguientes tér-
minos:

La Nacion mexicana tiene una composicion pluricultural sustenta-
da originalmente en sus pueblos indigenas. La ley protegera y pro-
movera el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres,
recursos y formas especificas de organizacion social, y garantizara
a sus integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado. En
los juicios y procedimientos agrarios en que aquellos sean parte, se
tomaran en cuenta sus practicas y costumbres juridicas en los tér-
minos que establezca la ley.

III. EL DEBATE INTERNACIONAL

El paulatino, aunque lento, desenvolvimiento de nuestro marco
juridico en relacién con los indigenas no puede explicarse unica-
mente desde una perspectiva nacional, sino que responde también
a las inquietudes que internacionalmente se han expresado, a tra-
vés de organismos y organizaciones internacionales, publicas y
privadas. Si bien es cierto que en el sistema de las Naciones Uni-
das la preocupacion por la situacion y la proteccion de los pueblos
indigenas es también relativamente reciente, podria decirse que el

43 El contenido de las discusiones originadas por el proyecto en las Camaras puede
consultarse en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 4a.
ed., Camara de Diputados, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Miguel
Angel Porria, México, 1994, tomo 1, articulos lo.-40., pp. 1383 y ss.
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proceso de elaboracién de normas internacionales en su beneficio
ha sido igualmente lento y poco eficaz, pues por lo regular estas
normas son elaboradas por los Estados, obedeciendo a los intere-
ses de ellos mismos y raras veces los grupos indigenas han sido
consultados para su elaboracion.

En cuanto al interés de la comunidad internacional respecto a
los problemas de los pueblos indigenas, encontramos los siguien-
tes antecedentes:

A) Organizacion Internacional del Trabajo (0IT). Este organis-
mo ha tomado medidas en relacion con estas poblaciones desde
hace muchos anos. Cabe destacar su ““Estudio sobre los Pueblos
Indigenas™ realizado en 1953, mediante el cual dio a conocer al-
gunos aspectos acerca de su situacion real, sus condiciones socio-
econémicas, el estado de sus derechos humanos y los marcos
legales dentro de los cuales se llevaban a cabo sus relaciones con
los Estados; y en 1957 la OIT adopt6 el “Convenio 107 sobre po-
blaciones indigenas y tribales’ el cual tendia al desarrollo de
programas coordinados con miras a la integracion de las comuni-
dades indigenas en la vida de sus respectivos paises, convenio que
fue objeto de serias criticas tanto por la parte indigena como por
los Estados, por lo cual, dicha organizacion, llevé a cabo un pro-
ceso de revision del mismo y en 1989 fue presentado con algunas
sugerencias expuestas por los grupos indigenas.

Es asi como en la ciudad de Ginebra, Suiza, el 27 de junio de
1989. dentro del marco de la Septuagésima Sexta Reunion de la
Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo,
se adoptd el Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en
paises independientes, el cual entrd en vigor el 6 de septiembre de
1991, tras haber sido depositados los instrumentos de ratificacion
por dos de los paises miembros de la organizacion (articulo 37,
parrafo 2): Noruega y México."" Es asi que, de conformidad con el

44 B0 efecto. la Camara de Senadores aprobo dicho convenlo el 11 de julio de 1990
(Diario Oficial de la Federacion del 3 de agosto de 1990 y depositada la ratificacion el
5 de septiembre del mismo aio). La publicacion oficial del convenio se e.fec(u() el 24 de
enero de 1991. Con posterioridad, el instrumento internacional ha sido ratificado por Co-
lombia. Bolivia. Costa Rica. Paraguay. Pera. Honduras, Dinamarca y Guatemala, segin
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articulo 133 de la Ley Fundamental, el Convenio 169 forma parte
de nuestro ordenamiento y consecuentemente habra que tomarlo
en cuenta para determinar las reglas aplicables.

B) Organizacién para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO). Esta organizacion ha realizado un importante trabajo en
sus areas de atribucion que tienen incidencia en el esclarecimiento
y afirmacién de los derechos de las poblaciones indigenas. En
efecto, esta organizacion ha afirmado la importancia del fomento
y conservacion de los idiomas vernaculos como elemento indis-
pensable de las politicas culturales de los estados, particularmente
en lo que respecta a la educacion de los grupos minoritarios, pues
los llamados derechos lingiiisticos constituyen actualmente uno
de los principales temas de discusion y reivindicacion de los pue-
blos indigenas. De hecho, en los tltimos afios varios paises han
cambiado sus posiciones tradicionales de discriminacién o descui-
do de las lenguas indigenas y de minorias tribales, disefiando po-
liticas para promoverlas y protegerlas. Pese a las constantes
denuncias en el sentido de que los estados frecuentemente no re-
conocen a la educacién indigena tradicional basada en procesos
educativos autoctonos, existe en algunos paises intentos de desa-
rrollar nuevas politicas lingiiisticas y educativas que tomen en
consideracion las exigencias indigenas, siguiendo al efecto las di-
rectrices y recomendaciones que han formulado las naciones inte-
grantes de la Convencién contra la Discriminacion en Materia de
Educacién de la UNESCO.” En nuestro pais, por ejemplo, el arti-
culo 7 de la Ley General de Educacion (1993) incluye como uno
de los fines de la educacién que imparte el Estado, sus organis-
mos descentralizados y los particulares con autorizacién o con re-
conocimiento de validez oficial de estudios: ‘‘Promover, mediante
la ensefianza de la lengua nacional —el espafiol—, un idioma co-
mun para todos los mexicanos, sin menoscabo de proteger y pro-
mover el desarrollo de las lenguas indigenas (fraccion IV)”.

relaciona en su texto la exposicion de motivos de la iniciativa de Decreto de Reformas
a los articulos 4o0., 18, 26, 53, 73, 115 y 116 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, remitida por el Ejecutivo al Congreso de la Unién en el mes de mar-
zo del presente afio.

45 STAVENHAGEN, Rodolfo, op. cit., pp. 52 y ss.

LOS USOS Y CONSTUMBRES INDIGENAS 453

C) Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH).
Durante la Asamblea General de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) celebrada en noviembre de 1988, algunos
miembros y organismos del sistema interamericano llamaron la
atencion acerca de la carencia de normas sobre los derechos indi-
genas en los instrumentos de proteccion regional de los derechos
humanos y manifestaron su interés porque la CIDH estudiara algu-
na propuesta al respecto. Un afio después, la Asamblea General de
la OEA resolvié encargar a la CIDH y al Instituto Indigenista Inte-
ramericano (II1) la preparacion de un instrumento relativo a los
derechos de las poblaciones indigenas para que fuera adoptado en
1992, afio para el cual la CIDH unicamente habia acordado llevar
a cabo una primera consulta entre los gobiernos sobre el conteni-
do que deberia contener el instrumento de mérito, por medio del
envio de un cuestionario que remitié a los gobiernos y puso como
fecha de cierre de recepcion de respuestas el 31 de agosto de
1992. “Concluido el periodo de recepcion, sélo el gobierno
de Costa Rica habia dado respuesta a dicho cuestionario”.*

D) Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Sus textos
fundamentales no contienen mencion explicita y especifica dp las
poblaciones indigenas, sin embargo, de las diversas disposiciones
de la Carta de Naciones, del Pacto Internacional de Derechos Eco-
noémicos, Sociales y Culturales, del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos, de la Convencion Internacional §obre la
Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion Racial y de
la Convenci6n para la Prevencion y la Sancién del Delito de' Geno-
cidio, que se refieren a los derechos humanos, a la promocion del
progreso social de todos y a las libertades f}mdamentales en.gener_al,
se desprenden derechos que se hacen extensivos a las poblaciones in-
digenas como seres humanos. o '

Fue hasta el afio de 1970 cuando la Subcomision de Pre'venmén
de Discriminacién y Proteccion a las Minorias, recomendd que se

i A i ib, “Hacia una
46 BURGUETE CALMAYOR, Araceli y Ruiz HERNANDEZ, Margarito Xib,
carta universal de Derechos de los Pueblos Indigenas”, en Derechqs indigenas en la ac-
tualidad. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1994, p. 133.
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llevase a cabo un examen general y completo de la naturaleza y
magnitud del problema de la discriminacién contra las poblacio-
nes indigenas, y en la resolucion, del 18 de agosto de 1971, la
Subcomision decidié nombrar al Sr. José R. Martinez relator espe-
cial para que llevase a cabo el estudio.

En diversos periodos de sesiones, celebrados entre 1973 y
1980, la Subcomision examiné los informes sobre la marcha de
los trabajos que present6 el Relator Especial; entre 1981 y 1983
examino el informe final, y en 1984 tuvo ante si el trabajo deno-
minado ‘‘Estudio del Broblema de la discriminacion contra las po-
blaciones indigenas’’.

Entre las medidas generadas por el estudio citado, se encuentra
la creacion del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas
(1982), el cual se integra por cinco miembros de la Subcomision
que se reune en el mes de agosto de cada aio, a fin de examinar
los acontecimientos relativos a la promocion y proteccion de los
derechos humanos y las libertades fundamentales de las poblacio-
nes indigenas, dedicando atencion especial a la evolucion de nor-
mas relativas a los derechos de esas poblaciones.

Uno de los principales avances de las reuniones del grupo de
trabajo, lo constituye la creacion de un proyecto de Declaracion
Universal sobre Derechos Indigenas, que se espera sea adoptada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Esta declaracion se encuentra aun en forma de proyecto y no
hay seguridad de que sea adoptada por los Estados miembros de
Naciones Unidas, sin reservas, empero, es importante sefialar que
por primera vez un documento de la ONU de este tipo refleja las
propuestas y sugerencias aportadas por numerosas organizaciones

indigenas a lo largo de los afios de las sesiones del grupo de
trabajo.

47 MARTINEZ COBO, José R., Estudio del problema de la discriminacién contra las
poblaciones indigenas, (vol. V, Conclusiones, Propuestas y Recomendaciones), Nacio-
nes Unidas, Nueva York, 1987, p. 1. En este documento, respecto de derechos politicos
en particular, Cfr., parrafos 575 a 584, pp. 44 y ss.).
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IV. ANALISIS DEL REGIMEN NORMATIVO VIGENTE

A) El Contenido del articulo 40. Constitucional.

El articulo 40. constitucional recién transcrito no ha sido desa-
rrollado hasta la fecha —y probablemente no ocurra esto con la
redaccion actual— por legislacion reglamentaria alguna. Tan sélo
existen disposiciones relativas a los indigenas contenidas en diver-
sos cuerpos normativos, expedidos o reformados con posterioridad
a la reforma que nos ocupa. Se encuentran, principalmente, en
esta situacion: Ley Organica de la Administracion Publica Fede-
ral,” Ley General del Eﬂuilibrio Ecologico y la Proteccién al
Ambiente,” Ley Agraria,s Ley Forestal,”" Ley General de Educa-
cion” y Ley General de Asentamientos Humanos.” Debe advertir-
se, no obstante, que ya con anterioridad a la modificacion del
articulo 40., en algunos cuerpos legales de carcter procedimental
penal, se habian incorporado avances irgportantes en el reconoci-
miento de la situacion de los indigenas.’

48 Articulo 32. fracciones VI 'y VII, por reformas publicadas el 25 de mayo dp 1992.

49 Anticulos 15, fraccion XIII, 45, fraccion VII, 47, 58, fraccion 111, 59, 64 Bis 1, 67,
78. 78 Bis, fraccion IV, 79, fraccion X, y 158, fraccion VI, en virtud de las reformas y
adiciones publicadas el 13 de diciembre de 1996.

50 publicada el 9 de julio de 1993. Articulos 106 y 164. Recué'rdt?se que en esta
materia la reforma constitucional que contemplé la proteccion a los |pdlgenas (identifi-
cados con esta expresion) se produjo 22 dias antes de la modificacion al articulo 4o.

X ie de pagina nim. 38. .
(ﬁ’g'nxtl:ig\flgslelg., graiciones 1L, 1V y VUL, 13, 19 Bis 4, y 33, fraccion 1. Esta ley fue
publicada el 22 de diciembre de 1992, aunque sus dltimas reformas datan del 20 de

mayo de 1997. . ' '
52 Articulos 7o0.. fraccion 1V, 13, fraccién 116, 20 y 38 de la referida ley, publicada

el 1533 (/‘:nji‘::ll:;)og g,lzzgéién VIIL. 13 ¥raccién X, 30 y 49, fraccion V1, los cuales no con-
tienen modificacion alguna desde que fueron publicgdos el 21 de julio de 113?93, )

54 ¢, Anticulos 95, fraccion 11, 124, 128, fraccion IV, 146, 154, 2%(1) znggy e
Cédigo Federal de Procedimientos Penales, y 72. fraccion 11, 165 Bis, 171, 269,

IV, 285, 290 y 296 Bis del Cadigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal,

i en ese sentido. Por cuanto hace al
que a partir de 1991, comenzaron a Se€r reformados S s

Codigo Penal para el Distrito Federal en materia del fuero colr_nug y ﬁa:l g:’:ilrio e
blica en materia de fuero federal, con motivo del Decreto pub icado e A b
de la Federacion el 10 de enero de 1994, se prevé que el juez p":irablcmtg?:ar e ?:onside-
rrespondiente por la comision de un delito, entre otros factores., e i o
racion, de ser el caso, los usos y costumbres del grupo étnico al que p

indigena.
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Al no existir ley reglamentaria que detalle la manera en que ha-
bran de aplicarse las prerrogativas que reconoce y otorga la nueva
redaccion del precepto constitucional, en primer lugar, desglosaré
los elementos contenidos en la misma, a efecto de identificar cua-
les serian los aspectos que repercuten en materia electoral, y asi
poder identificar el aspecto que interesa a este estudio.

El primer parrafo del articulo 4o. constitucional contiene, en
términos generales, una declaracion genérica y tres formas de tu-
tela especifica. En efecto, al afirmarse ““La Nacion mexicana tiene
una composicién pluricultural sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas”, se subraya, con un marcado aspecto sociolé-
gico, el reconocimiento a una realidad pluriétnica y multicultural
del pueblo mexicano, anteriormente omitida por nuestras leyes
fundamentales desde la consolidacién del estado-nacion, en aras
de sustentar la igualdad juridica —aunque no real— de todos los
hombres, principio ideolégico que conservo al derecho ajeno a la
problematica indigena. Se busca ahora incorporar dicha problema-
tica mediante la aceptacion de una multiplicidad de pueblos geo-
graficamente distribuidos en el territorio nacional, pero sin que se
pierda la existencia de un nicleo de unidad, que no es sino Méxi-
co como Estado.

El enunciado, de caréacter programatico, ademas de intentar con-
formar una nueva forma de asociacion politica, es igualmente un
acto de justicia histérica con los pueblos indigenas, el cual no
debe considerarse como una mera frase o enunciado ilustrativo. Al
incorporarse al texto constitucional, basg y clspide del sistema ju-
ridico, ordenamiento recopilador de las aspiraciones politicas, so-
ciales, culturales y econémicas, mas alla de convertirse en un
reconocimiento a nuestras raices étnicas y culturales, debe consi-
derarsele un principio que consagra y tutela el derecho a esa plu-
ralidad y a esos grupos, el cual debe reflejarse en la actuacién del
legislador secundario, de la autoridad administrativa y de los 6rga-
nos judiciales. Obviamente, el principio no puede aplicarse en for-
ma directa en todos los casos, sino que requiere directrices mas o
menos concretas que indiquen las manifestaciones de ese bien ju-
ridicamente protegible, por lo que el propio texto constitucional
ha dispuesto que sea la ley la que desarrolle dichos mecanismos,
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bajo los lineamientos que en aquél mismo se contienen. En cuanto
a lo que la legislacién secundaria sea omisa o confusa, estimo que
debe estarse a la intencién del constituyente permanente al efec-
tuar esta reforma en nuestra Carta Magna.

Los lineamientos que el legislador debe seguir y tratar de hacer
cumplir con normas y mecanismos idoéneos, contenidos en el pro-
pio primer parrafo del articulo 40. son los siguientes:

a) Proteger y promover las lenguas, culturas, usos, costumbres,
recursos y formas especificas de organizacion social de los pue-
blos indigenas;

b) Garantizar a los integrantes de los pueblos indigenas el efec-
tivo acceso a la jurisdiccion del Estado; y

¢) Tomar en cuenta las practicas y costumbres juridicas de cada
uno de dichos pueblos en los juicios y procedimientos de indole
agrario en los que sus integrantes sean parte.

La proteccién y promocion de los aspectos a que se refiere el
inciso a), indudablemente presuponen un reconocimiento y respe-
to de los mismos, esto es, las “‘lenguas, culturas, usos, costum-
bres, recursos y formas especificas de organizacion social™ deben
gozar, cuando menos en un primer acercamiento, de un pleno sus-
tento juridico, o cuando menos, surtir efectos en el orden norma-
tivo. Desde mi punto de vista, solo de esta forma puede buscarse,
posteriormente, su proteccion y promocion.

Delimitando el campo de estudio, la cuestion obligada consiste
en plantearnos si la protecciéon o promocion aludidos comprende
la materia electoral. Dicho sea en otras palabras, si a los pueblos
indigenas la Constitucion les reconoce y concede la posibilidad
de que, bajo sus propios mecanismos y procedimientos, designen
a las personas que deben encargarse de la administracion” de los
asuntos de su comunidad, asi como si existe la posibilidad de en-
cauzar juridicamente las eventuales controversias que pudieren
suscitarse.

55 Limitamos la eleccién de integrantes de 6rganos de gobierno al ambito por noso-
tros conocido como administrativo, pues como hemos podido constatar en lo.s ante-
cedentes, bajo la 6ptica de los antiguos habitantes de lo que hoy constituye México, no
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De antemano puede indicarse que, tratindose de elecciones fe-
derales, para integrar los organos de gobierno correspondientes a
dicho ambito normativo, es necesario concluir negativamente el
planteamiento formulado, en atencion a que no se trata de elegir
autoridades de los pueblos indigenas, sino del Estado mexicano,
situacion por la cual ni el Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (COFIPE)™ ni algun otro ordenamiento ex-
pedido por el Congreso de la Union se ocupan de la cuestion.

Consecuentemente se debe concentrar el planteamiento en el
campo relativo a las elecciones locales. La solucion que pretenda
encontrarse en este marco, ya positiva, ya negativa, derivara de
los alcances que se le atribuyan a ciertos conceptos contenidos en
el precepto referido para lo cual, es necesario fijar primariamente
una postura.

Me refiero a “pueblos indigenas™. De la determinacién que en
el espectro juridico se haga de este concepto, dependera que la re-
ciente adicion al articulo 4o0. tenga vigencia realmente efectiva,
dado que los antecedentes que nos muestran las ciencias antropo-
légicas y sociologicas, materias en la que con mayor extension se
han dedicado al estudio de esta cuestion, demuestran lo poco que
los estudiosos se han ocupado de dicho fenomeno socio-juridico,
sin que exista un criterio uniforme y definido. El alcance que se
le otorgue a "pueblos indigenas", pues, determinaré o fijara las
condiciones que deberan de reunir las colectividades a las cuales
se les pueda aplicar este régimen.

Asi, junto con “‘pueblos”, se suelen utilizar para referirse a las
colectividades indigenas, principalmente, los vocablos ‘‘comunida-
des”, “naciones” o “etnias”. De igual forma, es menester ahon-
dar respecto del significado de la palabra “indigena”.

existian cuerpos colegiados encargados de crear el derecho aplicable, pues éste era
preponderantemente oral y consuetudinario. Asimismo, en multiples ocasiones quien
gobernaba cumplia también con ciertas funciones de indole religiosa. Estas caracteristi-
cas se mezclaron con las formas de organizacion que impusieron los espafioles, segin se
ha dicho.

56 Reformado en varias ocasiones con posterioridad al 28 de enero de 1992, fecha de
la publicacién de la reforma articulo 4o.
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B) Determinacion de conceptos

Partiendo del ambito sociologico, podemos decir que no existe
una diferencia clara y contundente entre “‘pueblo” y ‘‘comuni-
dad”. Tonnies’' encuentra que las notas caracteristicas de una co-
munidad son las siguientes:

a) Constituye una relacion originaria, positiva y reciproca de
agrupaciones humanas que actua dentro de ellas mismas unitaria-
mente y que se proyecta al exterior de idéntica manera,

b) Denota una manifestacion de la vida real y organica, cuyo
fundamento se encontraria en la unidad perfecta de la voluntad
humana.

La “‘comunidad” se distingue de la “‘sociedad™ toda vez que a
ésta se le tipifica como una formacion ideal y mecanica, como
mera coexistencia de personas que viven en comun de una manera
aparente, integrando un agregado que es solo artificial.

Una vez precisado el concepto genérico de “‘comunidad™, basta
ahora individualizarlo al caso concreto del indigenismo. Para ello
existen multiples definiciones y criterios utilizados por los gobier-
nos y por expertos en la materia, sin que exista una definicion
exacta de lo que debe entenderse por “‘personas indigenas™. Em-
pero, hay perfiles constantes en cada una de ellas: la idea que son
los descendientes de los habitantes originales de un territorio, que
fueron sometidos o subordinados a otros pueblos por medio de in-
vasiones 0 conquistas, que ocupan una situacion no dominante en
la sociedad y que son culturalmente distintos de las poblaciones
no indigenas.

A partir de la segunda mitad del presente siglo, la tendencia ha
sido en el sentido de identificar a los indigenas como componen-
tes de diversos ‘‘pueblos”. También en este aspecto no existe una-
nimidad por parte de los estudiosos del Derecho que se han
avocado a delimitar el concepto juridico de “‘pueblo™, sin embargo,

57 ToNNIES, F.. “*“Comunidad y Sociedad ™. trad. del aleméan por José Rovira Armen-
gol, Lozada, Buenos Aires, 1947, pp. 19-21 y 32. cit., en Enciclopedia Juridica Omeba,
Driskill, Buenos Aires, 1985, vol. 1ll, p. 543.
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puede afirmarse que han partido del derecho de autodeterminacion
del que deben gozar los pueblos sin Estado. Asi pues, se dice que
“pueblo™ es cualquier forma particular de comunidad humana cu-
yos integrantes estan unidos por la voluntad de constituir una uni-
dad. con autoidentificacion y proyecto histérico comun. De igual
manera, se contemplan como nociones trascendentales el que la
comunidad tenga caracteristicas culturales propias que le identifi-
quen y a la vez distingan de entre otras comunidades, asi como el
que exista una relacion con un territorio determinado.

A decir de Luis Villoro,” los antropélogos y juristas coinciden
en los siguientes puntos como distintivos del vocablo *‘pueblo™:

a) Una colectividad con cultura propia que la distingue de las
otras (costumbres, lengua, derecho consuetudinario e instituciones
sociales y juridicas propias), es decir, como unidad cultural;

b) Que la mayoria de los que componen dicha colectividad se
autoidentifiquen como integrantes de la misma y, en consecuen-
cia, participen en la conformacion de una voluntad comun;

¢) Que los integrantes tengan como punto de referencia una his-
toria comun;

d) Que exista relacion hacia un territorio comun, aunque dicha
relacion sea ambigua por haber sido expulsados del territorio, toda
vez que pueden hacer referencia a ¢l mediante sus tradiciones.

De lo anterior, resulta que, cuando menos en el aspecto que nos
encontramos estudiando, tanto “*pueblo’ como ‘‘comunidad’ se
utilicen de manera alternada y practicamente como sinénimos para
aludir a una colectividad afin en costumbres, lengua, derecho con-
suetudinario e instituciones sociales y juridicas propias, asi como
a los demas elementos descritos. Empero, tal situaciéon no es una-
nime en materia juridica. Asi, la iniciativa de reformas constitu-
cionales en materia de derechos indigenas de fecha 14 de marzo
de 1998, enviada por el Ejecutivo al Congreso de la Union, al dia
siguiente, sefiala en su parte considerativa: ‘‘Los conceptos de pue-

% ViLLORO, Luis, Los pueblos... , op. cit., p. 130.
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blo y comunidad no tienen un significado univoco. En esta inicia-
tiva, pueblo se utiliza para referirse a grupos étnicos con identida-
des y continuidades culturales que se reconocen en los procesos
historicos. Comunidad se refiere a los grupos sociales que pueden
identificarse en espacios precisos o instituciones concretas’.

Por otra parte, resulta ilustrativo lo que considera en este senti-
do el Convenio 169 de la OIT:

1. El presente Convenio se aplica:

a) a los pueblos tribales en paises independientes, cuyas condi-
ciones sociales, culturales y economicas les distingan de
otros sectores de la colectividad nacional, y que estén regidos
total o parcialmente por sus propias costumbres o tradiciones
o por una legislacion especial;

b) a los pueblos en paises independientes, considerados indige-
nas por el hecho de descender de poblaciones que habitaban
en el pais o en una region geogrdfica a la que pertenece el
pais en la época de la conquista o la colonizacion o del es-
tablecimiento de las actuales fronteras estatales y que, cual-
quiera que sea su situacion juridica, conservan todas sus
propias instituciones sociales, economicas, culturales y poli-
ticas, o parte de ellas.

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

3. La utilizacion del término “‘pueblos™ en este Convenio no
debera interpretarse en el sentido de que tenga imphcac_nén allg.uqa
en lo que atafie a los derechos que pueda conferirse a dicho térmi-
no en el derecho internacional.

Para nuestros efectos, se puede concluir que estaremos en pre-
sencia de un pueblo o comunidad indigena, (utilizamos *“‘pueblo
o “‘comunidad” como sinénimos, pero debe tenerse en cuenta lo
advertido lineas arriba) cuando se trate de una colectividad que:
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a) Descienda de las poblaciones que habitaban en el pais o en
una fraccion territorial de éste cuando se llevé a cabo la conquista
o la colonizacion;

b) Conserve parte o la totalidad de sus instituciones sociales,
economicas, culturales y politicas; y

¢) Exista por parte de sus integrantes la unidad de conciencia
de su caracter indigena.

De ahi que, en tanto, por ‘“‘persona indigena” debe entenderse
al individuo que pertenezca a una poblacién indigena (conciencia
de grupo) y que su calidad de miembro le sea reconocida y acep-
tada por dicha poblacion (aceptacion del grupo).”

Por cuanto hace a la aclaracion prevista en el parrafo 3 del
articulo transcrito, cabe advertir que se refiere a la situacion que
derivo de los términos utilizados en algunos instrumentos interna-
cionales que consagran el derecho a la libre determinacion. Con
base en éste, consignado en los articulos lo. del Pacto Internacio-
nal sobre los Derechos Civiles y Politico y lo. del Pacto Interna-
cional sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, a
partir de la Segunda Guerra Mundial se promovi6 la inde-
pendencia de naciones antes colonizadas. En los preceptos invoca-
dos puede observarse que la terminologia utilizada varié de
“Estado™ a *‘Pueblo™:

Articulo lo. Todos los pueblos tienen el derecho de libre determi-
nacion. En virtud de ese derecho establecen libremente su condi-
cion politica y proveen asimismo su desarrollo econémico, social y
cultural.

De igual manera, el segundo de los pactos indicados agrega:

Art. lo...

Art. 20. Para el logro de sus fines, todos los pueblos pueden dis-
poner libremente de sus riquezas y recursos naturales, sin perjuicio
de las obligaciones que deriven de la cooperacion economica inter-
nacional basada en el principio de beneficio reciproco, asi como
del derecho internacional. En ningan caso podra privarse a algan
pueblo de sus propios medios de subsistencia.

59 Segiin se desprende del “*Manual de documentos para la defensa de los derechos
indigenas", Academia Mexicana de Derecho Humanos, México, 1989, p. 116, cit. por
MARTINEZ BULLE GOYRI, Victor, Los derechos..., op. cit., p. 84.
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At 3. Los Estados partes en el presente pacto, incluso los que
tienen la responsabilidad de administrar territorios no auténomos y
territorios en fideicomiso, promoveran el ejercicio de libre deter-

minacion y respetaran este derecho de conformidad con las dispo-
siciones de la Carta de las Naciones Unidas...

Art. 27. En los Estados en que existan minorias étnicas, religio-
sas o lingilisticas, no se negara a las personas que pertenezcan a di-
chas minorias el derecho que les corresponde en comn, con los
demas miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural,
a profesar y practicar su propia religion y a emplear su propio
idioma.

Con tales disposiciones, ejemplificativas indebidamente ‘‘pue-
blo™ adquirid, en la practica, el sentido de ‘‘Estado nacional™ des-
conociendo que aquél hace referencia a la comunidad cultural
relacionada con su territorio, en tanto que el segundo de los térmi-
nos aludidos denota un sistema de poder soberano que se ejerce
sobre uno o varios pueblos, segln la acepcion mas aceptada con-
fundiendo, por via de consecuencia, la autodeterminacion con la
soberania politica.”

De igual forma, en ocasiones se aplica el concepto de “‘pueblo”™
a las ““naciones”, si por éstas se entiende a las comunidades cul-
turales que han constituido un Estado y a las nacionalidades que
tienen el proyecto de constituirlo. A guisa de ejemplo, puede
citarse el caso de la Constituciéon Espaiiola de 1978, donde la re-
daccién de dos de sus preceptos ha dado lugar a criticas e inter-
pretaciones diversas. El articulo 1.2 indica: “La soberania
nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los poderes
del Estado’’; en tanto, el numeral 2 dispone: “La Constitucion se
fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacion espaiiola, patria
comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidgdes' y regiones que la
integran y la solidaridad entre todas ellas™.

% Cf, VILLORO, Luis, Los pueblos... , op. cil., pp. 131y ss. ‘ ‘
61 para mayor informacién y referencias, véase GONZALEZ ENCINAR, José Juan, E/

Estado Unitario Federal. La autonomia como principio estructural del Estado, Tecnos,
Madrid, 1985, pp. 150 y ss.
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Por su parte, cabe advertir que pueblo indigena no equivale a
hablar de “etnia”, en virtud de que por ésta, se entiende a cua-
quier grupo de indigenas ligados por caracteristicas comunes que
constituyen, fundamentalmente, una cultura, en tanto que las pri-
meras, como hemos visto, aluden ademas a la existencia de una
identidad propia, de un proyecto historico comuin y, en mayor o
menor medida, a una relacién con un territorio determinado.”

C) Inclusion y alcances de la cuestion electoral.

Delimitado lo que entenderemos por “pueblos indigenas”, de-
bemos determinar si los campos sefialados en la redaccion del pri-
mer parrafo del articulo 40. constitucional comprenden la materia
electoral. El precepto alude a que se protegeran y promoveran, en-
tre otras cuestiones, sus ‘‘formas especificas de organizacion so-
cial”. Si por organizacion entendemos el “conjunto de personas
con los medios adecuados que funcionan para alcanzar un fin de-
terminado™. por social lo “‘perteneciente o relativo a la socie-
dad”* y por ésta ultima la “‘reunién mayor o menor de personas,
familias, pueblos o naciones™ o la “agrupacion natural o pactada
de personas que constituyen unidad distinta de cada uno de sus in-
dividuos, con el fin de cumplir, mediante la mutua cooperacion,
todos o alguno de los fines de la vida”.” indudablemente que las
cuestiones electorales se incluyen en dichas formas especificas de
organizacion, ya que lo electoral atiende al método de seleccion
de aquellos que desean desempefiar en nombre del grupo social,
algin cargo o comision.

Ahora bien, jexiste actualmente en nuestra Ley Fundamental
precepto alguno que imponga los lineamientos respecto de la
forma en la que las entidades federativas deberan “promover’”’
o “proteger” estas formas especificas de organizacion social? La
respuesta es negativa. En tal virtud, al no encontrarse en la Carta

62 ViLLORO, Luis, Los pueblos..., op. cit., p. 130.
63 Diccionario de la Lengua Espaiiola, 21a. ed., Real Academia Espafola, Espasa
Cal&e. Madrid, 1992, p. 1486.
Ibid, p. 1894.
5 Idem.
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Magna ningun pnncipio que obligue a las entidades federativas a
regular la materia en un sentido u otro, ni desarrollada ley regla-
mentaria algl_ma. ¢éstas se encuentran en plena libertad de hacerlo
conforme estimen oportuno, siempre en el entendido de que debe-
rz’z) (;c;spetarse el espiritu que motivo la reforma del 28 de enero de
1992.

No obstante, debe matizarse aun mas esta afirmacién. En efec-
to, el convenio 169 de la OIT, establece en su articulo 6, parrafo
1. 8. parrafos 1 y 2, y 12, algunos principios que deben respetarse
a las poblaciones indigenas, asi como ciertos deberes juridicos im-
puestos a los gobiernos de los paises que han ratificado y deposi-
tado dicho instrumento, como en el caso de México, segun se ha
VISto.

a) Deberes impuestos por ¢l convenio 169 de la OIT

i) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
apropiados y en particular a través de sus instituciones repre-
sentativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o admi-
nistrativas susceptibles de afectarles directamente.

Asi, por ejemplo, en la iniciativa de reformas constitucionales
en materia de derechos indigenas enviada por el Ejecutivo al Con-
greso en marzo pasado se establece que:

La presente iniciativa recoge o incorpora la pluralidad de ideas ex-
presadas en los muchos foros que se abrieron para analizar y deba-
tir la cuestion indigena en nuestro pais. Destaca la Consulta
Nacional sobre Derechos y Participacion Indigena que realizaron
conjuntamente los Poderes Ejecutivo y Legislativo y cuyas conclu-
siones se dieron a conocer en marzo de 1996. En los 33 foros es-
tatales, 120 encuentros con pueblos y comunidades indigenas en 18
entidades, miltiples reuniones y coloquios de dicha Consulta Na-
cional, participaron 25 mil personas que presentaron mas de 4 mil
ponencias con cerca de 12 mil propuestas de diverso orden y mag-
nitud. En las reuniones de la Consulta se expresaron todas Jas po-
siciones. se reflejaron todas las opciones, se escucharon los
agravios y los reclamos en los que los propios indigenas fincan sus
demandas. En ese debate emergio con fuerza y nitidez la diversi-
dad de puntos de vista acerca de la situacion de los pueblos indi-
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genas y la vigorosa pluralidad de perspectivas que la analizan.
También surgieron con claridad la necesidad y la voluntad de ac-
tuar para enfrentar sin dilacién los problemas y las restricciones
que afectan a las comunidades indigenas.

De esta suerte, en las reformas que pretendan realizar las enti-
dades federativas a este respecto, debera actuarse de manera ana-
loga, a efecto de no incumplir con el instrumento internacional.

ii) Establecer los medios a través de los cuales los pueblos in-
teresados puedan participar libremente, por lo menos en la misma
medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles
en la adopcion de decisiones e instituciones electivas y organis-
mos administrativos y de otra indole, responsables de politicas y
programas que les conciernan.

Este deber juridico especifico, pienso, no ofrece ningun proble-
ma, en atencion al principio de igualdad juridica que ha consagra-
do nuestro sistema juridico desde el nacimiento del Estado
mexicano, de ahi que su violaciéon no tnicamente entraaria la
conculcacion de lo que hoy se han dado en llamar los derechos de
los pueblos indigenas, sino de garantias individuales.

iii) Establecer los medios para el desarrollo de las instituciones
e iniciativas de los pueblos indigenas, y en los casos apropiados
proporcionar los recursos necesarios para este fin.

Los alcances de esta disposicion pueden resultar sumamente
amplios, pues tendria que especificarse en primer término la mate-
ria en concreto a la que se quiere referir, de ahi que sélo por via
de actuacion legislativa o desarrollo reglamentario puede plantear-
se su aplicacion.

b) Principios impuestos por el convenio 169 que deben respetarse:

i) Al aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados,
deben tomarse ‘‘debidamente’ en consideracion sus costumbres 0
derecho consuetudinario.

Este principio se encuentra ya comprendido dentro de la redac-
cion actual del primer parrafo del articulo 4° constitucional. En la
materia que nos ocupa, se traduce fundamentalmente en que sean
respetados los mecanismos o procedimientos que la comunidad de
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que se trate utilice en la desngnaci_én o eleccion de sus autoridades
o funcionarios, aunque con las limitaciones que a continuacién
nos referimos.

ii) Los pueblos indigenas deben tener el derecho de conservar
sus costurpbres e Instituciones propias, siempre que éstas no sean
incompaltb{es con los derechos fundamentales definidos por el
sistema juridico nacional ni con los derechos humanos interna-
cionalmente reconocidos, debiendo asimismo establecerse, de ser
necesario, los procedimientos para solucionar los conflictos que
puedan surgir en la aplicacion de este principio.

Este postulado se encuentra sumamente relacionado con el in-
mediato anterior, asi como con el siguiente, dedicado a la exis-
tencia de vias para la solucion de controversias. Del mismo se
desprende claramente que los derechos de las colectividades indi-
genas no son absolutos, en cuanto a que no encuentran limite al-
guno, pues si bien es cierto que la tendencia predominante en las
altimas décadas ha sido reconocerles su propia idiosincrasia cultu-
ral y politica, desde el momento en que se encuentran encuadra-
dos dentro de un régimen juridico estatal y soberano, sin que ¢n
consecuencia se admita la existencia de fueros internos que se le
opongan, el derecho consuetudinario indigena debe encuadrarse
bajo ciertos postulados, normalmente considerados universales,
que constituyen el substrato minimo de respeto de la norma (como
expresion del poder soberano) frente al ser humano.

Asi, en lo que importa, los derechos de los pueblos indigenas
podran conservar sus usos, costumbres, tradiciones e instituciones,
asi como derecho consuetudinario, en la eleccion o designacion de
sus autoridades o funcionarios, en lo que no se opongan a los
“derechos fundamentales™ previstos en el ordenamiento nacional,
ni a los *“derechos humanos™ consagrados en los instrumentos in-
ternacionales suscritos y ratificados, en este caso, por las autorida-
des mexicanas competentes (Ejecutivo y Camara de Senadores).

La reforma al articulo 40. constitucional publicada en el.aﬁo' de
1992 se efectud bajo esta premisa, segun se observa en la iniciati-
va que le origino:

La solidaridad entre los propios indigenas, que se expresa a traves
de su organizacion social, mitiga conflictos y ofrece proteccion
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que resulta insuficiente. Esta sustentada en practicas juridicas
arraigadas y respetadas entre ellos, que en la mayoria de los casos
no sélo no contradicen sino que podrian complementar las normas
del derecho positivo. Las instituciones tradicionales indigenas tam-
bién contienen elementos para cambiar determinadas situaciones,
de tal forma que la solidaridad que aquellas protegen y defienden
sirva para el desarrollo y el bienestar que los indigenas reclaman y
merecen. Sin embargo, algunas de esas formas de organizacion so-
cial merecen el reconocimiento y sus principios no son tomados en
cuenta. Es necesario procurar la armonia entre las tradiciones juri-
dicas de los indigenas con las normas legales que coinciden en la
aspiracion de un estado de derecho...

La reforma propuesta parte de reconocer diferencias y desigual-
dades.

En el marco de nuestra ley suprema, respeta las primeras pero
rechaza las segundas.

Proporciona una base juridica para proteger las diferencias que
enriquecen al conjunto de la nacién, pero no crea ningun privilegio
ni establece una categoria diferente entre los mexicanos...

Respecto de lo que debemos entender por “‘derechos fundamen-
tales” y “‘derechos humanos™, pretender analizar en este espacio
el concepto de su esencia y si se trata de dos cuestiones distintas,
o bien, de expresiones que en el fondo encierran lo mismo, reba-
saria por mucho los propoésitos planteados, delimitados al princi-
pio. En efecto, las locuciones “‘derechos humanos™, *‘derechos
individuales™, ‘“derechos de los ciudadanos™, “‘derechos politi-
cos”’, ‘‘derechos constitucionales™, *‘derechos fundamentales™,
“libertades publicas™, ‘“‘derechos del hombre”, *“‘derechos de la
persona humana™, “‘derechos naturales del nombre™’, entre las mas
representativas, aparejan la conflictiva de su real significado, sin
que exista un expresién universalmente aceptada, pues los distin-
tos ordenamientos estatales optan por la que estiman mas conve-
niente y representativa, segun las condiciones sociales, culturales
y politicas que le sirvan de entorno.”

6 Sobre un analisis de la terminologia empleada y las prerrogativas que se engloban,
Cfr., BIDART CAMPOS, Germén, Teoria General de los Derechos Humanos, 2a. reim-
presion a la la. ed., Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1993,
pp. 2 y ss.
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A pesar de lo anterior, en mayor o menor medida, las distintas
denominaciones a que hemos aludido se refieren a esas facultades
esenciales e 1pherentes a todo ser humano por el mero hecho de
serlo, necesarias para que el individuo se encuentre en aptitud de
cumplir con los fines que se imponga y persiga dentro del marco
del derecho, y que se traducen en dmbitos de protecciéon vedados
a la actuacion de los érganos del Poder Publico. Como sabemos,
el origen de estas ideas se encuentra en la filosofia derivada de las
revoluciones francesa y norteamericana del siglo XViil. En nuestro
pais la constitucion y la doctrina especializada las ha llamado
“‘garantias individuales™, cuestién que nos lleva a una indispensa-
ble mencion.

Con el predominio de la llamada ““Tesis Vallarta™, en los ulti-
mos veinticinco afios del siglo pasado, la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion sostuvo la improcedencia del juicio de amparo en
cuestiones politicas en virtud de que, afirmar lo contrario, impli-
caba desnaturalizar al Poder Judicial, distorcionando su funcién
como garante del orden juridico. Las tesis que al efecto se emitie-
ron razonaban que de acuerdo con lo previsto por el titulo primero
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
juicio de amparo se habia instituido para la proteccion exclusiva
“de los derechos del hombre™, de tal manera que siendo éstos los
inherentes a la naturaleza humana con un cardcter de inalienables
e imprescriptibles, no podian dar cabida dentro de ellos a los de-
rechos politicos, pues la titularidad de los mismos solo correspon-
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dia a los “‘ciudadanos”.

57 El contenido de las tesis quedaia plasmado posteriormente en los textos positivos:
las fracciones V11 y VIII del articulo 73 de la Ley de Amparo, reglamentaria de los arti-
culos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, estable-
cen como causales de improcedencia para el juicio de amparo, aquellos que se
interpongan contra las resoluciones o declaraciones de los organismos y autoridades en
materia electoral, asi como contra de las resoluciones o declaraciones del Congre§o Fe-
deral o de las Camaras que lo constituyen (recuérdese que hasta épocas muy recientes,
existian en nuestro pais procedimientos de autocalificacion y hexcrocahhcgcnén politica
para calificar las elecciones federales. Hoy en dia, esta prevision solo aplica cuandp el
Congreso se erige en colegio electoral para elegir un prﬁidgntc substituto, en térfmnos
de los articulos 84 y 85 de la Ley Fundamental), de las leglslalpras de los gslados o de
Sus respectivas comisiones o diputaciones permanentes, ¢n eleccion, suspension o remo-
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Bajo esta perspectiva, no podriamos considerar a los derechos
de indole politico-electoral como innatos a la naturaleza del hom-
bre v. consecuentemente, como fundamentales. Empero. pese a
que nos encontramos frente a derechos de naturaleza diversa. exis-
ten semejanzas que merecen advertirse. La verdadera razon para
construir una teoria de los “derechos humanos”™, “derechos funda-
mentales” o ‘“‘garantias individuales™, segln se prefiera, radica en
el fin tltimo de existencia de una via jurisdiccional especial para
su proteccion. Resultaria inatil teorizar sobre la supremacia de es-
tas facultades si no se hiciera con el proposito de garantizarles una
forma de tutela adecuada y preferente. en razon, precisamente, de
los valores juridicamente amparables.

/Qué ocurre con los derechos de indole politico-electoral? Cier-
tamente no son garantias individuales, conforme lo ha entendido
la Suprema Corte de Justicia, y, consecuentemente, no son tutela-
bles por medio del juicio de amparo. Ello no significa que carez-
can de toda proteccion juridica, como durante largo tiempo
acontecio en México. Muy por el contrario, de forma gradual y
practicamente plena a partir de las reformas constitucionales y le-
gales de 1996, se cuenta con todo un andamiaje juridico-procesal
tendente a garantizar su cumplimiento y respeto, a través de un
sistema de medios de impugnacion previsto en la propia Constitu-
cion, asi como en las leyes correspondientes, el cual, ademas, pre-
tende satisfacer las peculiaridades existentes en la materia y que
seguramente resultaria complicado tratarlas de amoldar al amparo
mismo.

Existe una opinion comun entre los expertos, segun la cual los
derechos politicos estan incluidos en el concepto de derechos hu-
manos o intimamente vinculados con éstos.

El concepto de participacion politica desempena un papel relevante
en el sistema de proteccion de los derechos humanos dado que
existe un consenso, acerca de que la defensa del libre ejercicio de
los derechos politicos es presupuesto para la defensa de aquéllos.
Este ejercicio esta vinculado en forma inseparable con el de la
legitimidad y permite no sélo que se exprese la voluntad de la ma-

* cion de funcionarios, en los casos en que las constituciones correspondientes les confian
la facultad de resolver soberana o discrecionalmente.
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yoria, sino que las minorias expresen su disenso, propongan solu-
ciones distintas e influyan sobre la opinion piblica para evitar que
la mayoria actue arbitrariamente.

En mi opinién y sin cuestionar tal concepto, hay una clara dife-
rencia entre nuestras garantias individuales, tuteladas por el juicio
de amparo, y los llamados derechos politicos, que ahora estan
constitucionalmente protegidos en forma diversa.

Las garantias individuales son derechos subjetivos del individuo
que habita en el territorio nacional frente a las autoridades del Es-
tado, cuyo ejercicio no esta vinculado con los derechos de los de-
mas y consiste en el reconocimiento constitucional de los
atributos de la persona humana en cuanto a la vida, la libertad, la
familia, la propiedad, etcétera.

Los llamados derechos politicos, en el case de ser verdadera-
mente derechos, lo que pongo en duda, son substancialmente dis-
tintos a los derechos subjetivos ordinarios, puesto que: 1) no
existe un sujeto pasivo que tenga el deber juridico correspondien-
te; 2) su ejercicio no es potestativo sino obligatorio; 3) estan condi-
cionados a la pertenencia a la comunidad puesto que su ejercicio
actualiza la soberania popular; y 4) son privativos de los ciudadanos.

El caracter de los derechos politico-electorales, en una acepcion
amplia, tiene como punto de partida los articulos 39 y 40 de la
Constitucion:

Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamen-
te en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se insti-
tuye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno.
Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Repiiblica representativa, democratica, federal, compuesta de Esta-
dos libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen inte-
rior; pero unidos en una Federacion establecida segin los
principios de esta Ley Fundamental.

i CorAuTTl, Carlos E.. Derechos humanos. Editorial Universidad, Buenos Aires.
1995, p. 221.
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Visto lo anterior, conforme a nuestra Constitucion, los princi-
pios fundamentales relacionados con derechos politico-electorales
que, a nuestro juicio, las entidades federativas deben tomar en
consideracion al momento de reglamentar los derechos de los pue-
blos indigenas para conservar sus usos, costumbres, tradiciones e
instituciones, asi como derecho consuetudinario, en la elecciéon o
designacion de sus autoridades o funcionarios, se enlistan a conti-
nuacion. Se advierte al lector que la enumeracion es meramente
representativa y no limitativa.

1. Al reconocerse el principio democratico como rector de la
forma de gobierno, todo aquél que retina la calidad de ciudadano,
varén o mujer, tiene derecho a votar en las elecciones populares,
a ser votado para todos los cargos de eleccion popular y nombra-
do para cualquier otro empleo o comision y a asociarse individual
y libremente para tomar parte en forma pacifica de los asuntos po-
liticos del pais (articulos 34 y 35, fracciones I a III). En virtud de
lo anterior, no es juridicamente aceptable que subsistan y sean va-
lidos “‘usos y costumbres™ que no puedan ser considerados como
democraticos, como en las épocas anteriores a la conquista espa-
fiola.

2. Por lo tanto, el limite natural al ejercicio de los derechos a
que se alude anteriormente, es la satisfaccion de los requisitos le-
galmente previstos, asi como encontrarse suspendido en los dere-
chos o prerrogativas ciudadanas por las causas constitucional-
mente consignadas (articulo 38).

3. Los partidos politicos nacionales tienen derecho a participar
en las elecciones estatales y municipales (articulo 41, fraccion I).
Notese que el precepto se refiere unicamente a elecciones estatales
y municipales, por lo que eventualmente no contarian con la pre-
rrogativa constitucional de intervenir en la eleccion o nombra-
miento para la integracion de las autoridades de un pueblo
indigena, cuando éste no se identificara con la eleccién municipal.
Empero, conlleva el problema a que mas adelante aludimos.

4. Los actos y las resoluciones electorales estan sometidas a un
sistema de medios de impugnacion para garantizar los principios
de constitucionalidad y legalidad, dar definitividad a las distintas
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etapas de los procesos electorales, asi como para garantizar la pro-
teccion de los derechos politicos de los ciudadanos de votar, ser
votado y de asociacion (articulo 41, fraccion V).

5. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién (respecto de le-
yes) y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(respecto de actos y resoluciones) son las maximas autoridades ju-
risdiccionales en la materia, pudiendo eventualmente conocer, res-
pectivamente, de las reformas a las constituciones locales, asi
como de las leyes que pretenda reglamentar los derechos de los
pueblos indigenas, y de los actos o resoluciones con los cuales se
lleve a cabo el procedimiento de eleccion o integracion de las
autoridades indigenas, por supuestas alegaciones de inconstitucio-
nalidad o ilegalidad, segun sea el caso (articulos 105, fraccion II,
y 99).

6. El municipio es la base de la division territorial y de organi-
zacion politica y administrativa de los Estados (articulo 115, frac-
cion I). Asi como no puede existir ninguna autoridad entre el
ayuntamiento del municipio y el gobierno del Estado, tampoco es
de aceptarse la existencia de unidades u organizaciones politicas y
administrativas menores y distintas de los municipios, pues €stos
son la “‘base”.

7. El municipio debe ser administrado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa, no pudiendo existir ninguna autoridad in-
termedia entre éste y el gobierno del Estado (articulo 115, frac-
ciéon ).

8. Debe tomarse en consideracion el principio de no reeleccion
relativa para presidentes municipales, regidores y sindicos de los
ayuntamientos, consignado en el articulo 115, fraccion I, segundo
parrafo.

9. Las elecciones estatales y municipales deben realizarse
mediante sufragio universal, libre, secreto y directo, debiéndo-
se introducir el principio de representacion proporcional en las
que se elijan diputados y ayuntamientos (articulos 1_15‘, frac-
ciéon VIII, y 116, fracciones II, Gltimo pérrafo, y IV, inciso a).

10) Las autoridades encargadas de la funcion elector.al.d_eben
sujetarse a los principios de legalidad, impz.ir'mahdagi, gbjetIVldad,
certeza e independencia (articulo 116, fraccion IV, inciso b).
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11. Las autoridades encargadas de organizar las elecciones, asi
como las jurisdiccionales que resuelvan las controversias que se
susciten, deben gozar de autonomia en su funcionamiento e inde-
pendencia en sus decisiones (articulo 116, fraccion IV, inciso ¢).

12. Debe existir un sistema de medios de impugnacion para que
todos los actos y resoluciones electorales se sujeten invariablemente
al principio de legalidad (articulo 116, fraccion IV, inciso d).

13. Deben estar previstos los plazos convenientes para el desa-
hogo de todas las instancias impugnativas. (articulo 116, fraccion
IV, inciso f).

Es evidente que los usos y costumbres indigenas en lo que res-
pecta a esta materia, se encuentran practicamente inhibidos por la
Constitucion, no obstante que como ya hemos visto la misma con-
sagra el principio general de la tutela a los mismos. En efecto,
practicamente el campo de accion de cualquier eleccion indigena
es nulo. Si se pretende respetar principios que no son de dichos
pueblos sino, antes al contrario son ajenos a ellos. Sin embargo,
no adelantaré mayores datos hasta no haber concluido de analizar
algunos puntos necesarios para una cabal comprension a la pro-
blematica escrita.

Los derechos humanos previstos en los tratados en los que Mé-
xico es parte, en términos del articulo 133 de la Constitucion, re-
lacionados con el tema, protegen basicamente tres aspectos:
derecho al sufragio, participacion politica y acceso a las funciones
publicas. Existe igualmente la clara tendencia de subrayar la
igualdad de la mujer dentro de este ambito participativo, a efecto
de desaparecer toda inclinacion hacia la marginacion o discrimina-
cion en razon del sexo. Este es el texto de lo previsto en algunos
instrumentos internacionales:

1. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, aproba-
do y abierto a firma, ratificacion y adhesion el 16 de diciembre de
1966. Tras la aprobacion por parte del Senado mexicano, el ins-
trumento fue depositado el 23 de marzo de 1981 y publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 20 de mayo del mismo ano:
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Art. 25.1. Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distin-
ciones mencionadas en el articulo 20..”" y sin restricciones indebi-
das, de los siguientes derechos y oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos, direc-
tamente o por medio de representantes libremente elegi-
dos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto se-
creto que garantice la libre expresion de la voluntad de
los electores;

¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a
las funciones publicas de su pais.

2. Convencion Americana sobre Derechos Humanos, aprobada
y abierta a firma, ratificacion y adhesion el 7 de noviembre de
1969. Tras la aprobacion por parte de la Camara de Senadores, el
instrumento fue depositado el 24 de marzo de 1981 y publicado el
7 de mayo del mismo afio:

Art. 23.1. Derechos politicos:
1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, di-
rectamente o por medio de representantes libremente
elegidos; ’ o A m

b) de votar y ser elegidos en elecciones periodicas autenti-
cas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto
secreto que garantice la libre expresion de la voluntad
de los electores, y - _

¢) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a

las funciones publicas de su pais.

69 Bl articulo 20.. dice: 1. Cada uno de los Estados partes en ¢l presente pacto se

compromele a respetar y garantizar a todos los individuos que s¢ encuentren en sut terri-
torio y estén sujetos a su jurisdiccion, los derechos reconocidos en el presente pacto, Sin

distincion alguna de raza. color, sexo, idioma, religion. opinion politica o de otra indole.
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2. La ley puede reglamentar el ejercicio de sus derechos y oportu-
nidades a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por ra-
zones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion,
capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en pro-
ceso penal.

3. Convencion Interamericana sobre Concesion de los Derechos
Politicos de la Mujer, de 2 de mayo de 1948. Tras la aprobacion
por parte de la Camara de Senadores, el instrumento fue deposita-
do el 2 de marzo de 1981 y publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de abril del mismo afio:

Articulo lo. Las Altas Partes Contratantes convienen en que el de-
recho al voto y a ser elegido para un cargo nacional no debera ne-
garse o restringirse por razones de sexo.

4. Convenio sobre los Derechos Politicos de la Mujer, de 20 de
diciembre de 1952, abierto a firma el 31 de marzo de 1953. Tras
la aprobacion de la Camara de Senadores, el instrumento fue de-
positado el 23 de marzo de 1981 y publicado el 28 de abril de di-
cho aiio:

Articulo I. Las mujeres tendran derecho a votar en todas las elec-
ciones en igualdad de condiciones con los hombres, sin discrimina-
cion alguna.

origen nacional o social, posicién econémica nacimiento o cualquier otra condicion
social.

2. Cada Estado parte se compromete a adoptar, con arreglo a sus procedimientos
constitucionales y a las disposiciones del presente pacto, las medidas oportunas para dic-
tar las disposiciones legislativas o de otro cardcter que fueren necesarias para hacer efec-
tivos los derechos reconocidos en el presente pacto y que no estuviesen ya garantizados
por disposiciones legislativas o de otro carécter.

3. Cada uno de los estados parte en el presente pacto se comprometen a garantizar
que: a) Toda persona cuyos derechos o libertades reconocidos en el presente pacto ha-
yan sido violados podra interponer un recurso efectivo, aun cuando tal violacién hubiera
sido cometida por personas que actuaban en ejercicio de sus funciones oficiales; b) La
autoridad competente, judicial, administrativa o legislativa, o cualquiera otra autoridad
competente prevista por el sistema legal del estado, decidird sobre los derechos de toda
persona que interponga tal recurso, y desarrollara las posibilidades de recurso judicial; ¢)
Las autoridades competentes cumpliran toda decision en que se haya estimado proceden-
te el recurso.

LOS USOS Y CONSTUMBRES INDIGENAS 477

Articulo II. Las mujeres seran elegibles para todos los organismos
publicos electivos establecidos por la legislacion nacional, en con-
diciones de igualdad de los hombres, sin discriminacion alguna.
Articulo III. Las mujeres tendran derechos a ocupar cargos pibli-
cos y a ejercer todas las funciones publicas establecidas por la le-
gislacion nacional, en igualdad de condiciones con los hombres,
sin discriminacion alguna.

5. Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer, de 18 de diciembre de 1979. Tras
la aprobacion del Senado mexicano, el instrumento fue depositado
el 23 de marzo de 1981 y publicado el 12 de mayo del mismo afio
(con fe de erratas publicada el 18 de junio siguiente):

Articulo lo. A los efectos de la presente Convencion, la expresion
“discriminacion contra la mujer’’ denotara toda distincién, exclu-
sion o restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o resulta-
do menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por la
mujer, independientemente de su estado civil, sobre la base de
la igualdad del hombre y de la mujer, de los derechos humanos
y las libertades fundamentales en las esferas politica, econdmica,
social, cultural, civil o en cualquiera otra esfera...

Articulo 70. Los Estados partes tomaran todas las medidas apro-
piadas para eliminar la discriminacion contra la mujer en la vida
politica y pablica del pais y, en particular, garantizaran, en igual-
dad de condiciones con los hombres, el derecho a:

a) Votar en todas las elecciones y referéndum pﬁblicos y
ser elegible para todos los organismos cuyos miembros
sean objeto de elecciones publicas; .

b) Participar en la formulacion de las politicas gubernzll-
mentales y en la ejecucion de éstas, y ocupar cargos pu-
blicos y ejercer todas las funciones publicas en todos los
planos gubernamentales; i

¢) Participar en organizaciones y asociaciones no gqbema-
mentales que se ocupen de la vida pliblica y politica del

pais.
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Tales son, pues, los principios o derechos constitucionales que
necesariamente, conforme se encuentra en estos momentos nuestro
orden normativo nacional y federal, tendrian que respetarse al
momento de reglamentar las potestades de los pueblos indios para
organizarse politicamente, lo que no es sino resultado del predo-
minio filoséfico, individualista que continia hasta nuestros dias,
lo que resulta evidentemente paraddjico, pues constantemente se
reitera que tal postura no ha hecho sino contribuir al atraso y ais-
lamiento de los indigenas en los pueblos latinoamericanos, pero
mi pretension al escribir estas lineas no es criticar una u otra pos-
tura, sino simplemente hacer notar lo que de nuestro derecho po-
sitivo se desprende, gustenos o no. Solo analizando las normas
aplicables y sus consecuencias, estaremos en aptitud de encontrar
un nuevo camino juridico que guie los pasos que se intenten dar.

iii) Los pueblos indigenas deben tener proteccion contra la vio-
lacion de sus derechos, y poder iniciar procedimientos legales, sea
personalmente o bien por conducto de sus organismos repre-
sentativos, para asegurar el respeto efectivo de tales derechos, de-
biéndose tomar las medidas para garantizar que los miembros de
dichos pueblos puedan comprender y hacerse comprender en pro-
cedimientos legales, facilitindoseles si fuere necesario, intérpretes
u otros medios eficaces.

Esta clausula genérica de tutela de los derechos de los pueblos
indigenas, integrada en el articulo 4o0. Constitucional, como hemos
visto en los lineamientos al principio enunciados, debe entenderse
no solamente en cuanto a la existencia de instancias, vias y proce-
dimientos adecuados para que los integrantes de estas colectivida-
des canalicen sus controversias ordinarias y las cuestiones que
atenten en contra de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, re-
cursos y formas especificas de organizacion social, sino también
de aquellas en las que hagan valer violaciones a derechos sustan-
ciales, esto es, transgresiones a sus garantias individuales y. por
supuesto, a sus derechos de indole politico-electoral, dado que, in-
dependientemente de ser individuos que pertenecen a ciertas comu-
nidades a las que la Constitucion les reconoce ciertas prerrogativas
y condiciones especiales, son seres humanos con derechos funda-
mentales inalienables. asi como integrantes del cuerpo politico con
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derecho a manifestar su voluntad en forma democratica en la con-
formacion de las distintas instancias gubemativas, entre las que se
encontrarian, a no dudarlo, las autoridades comunitarias indigenas.

No existe una legislacion propiamente indigenista que establezca
un sistema de proteccion de este importante segmento de la pobla-
cion del pais, como no sea la ley que en 1948 estableci6 el Ins-
tituto Nacional Indigenista, que hoy se encuentra adscrito a la
SEDESOL...

En la actualidad, parece faltar la ley que establezca los juicios y
procedimientos para respetar a las comunidades indigenas.
Esta ley debe ser en lo esencial agraria —aunque también perte-
nezca a otras ramas juridico-procesales— como lo indica el pre-
cepto constitucional mencionado (el articulo 40.)... Pero cabe
subrayar que los juicios y procedimientos deben proteger no sola-
mente la propiedad y posesion de las tierras de los indigenas, sino
también su cultura, idiomas, costumbres, por lo que puede haber
varias jurisdicciones que conozcan de los que podria ser denomina-
do ““derecho procesal de proteccion al indigena...”

Ahora bien, por cuanto hace a nuestra materia limite de nuestro
objeto de estudio, de conformidad con las fracciones IV y V del
articulo 99 de la Constitucion, el Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la Federacion es competente para conocer y resolver de:
a) las impugnaciones de actos o resoluciones definitivos y firmes
de las autoridades competentes de las entidades federativas para
organizar y calificar los comicios o resolver las controversias que
surjan durante los mismos, que puedan resultar determinantes para
el desarrollo del proceso respectivo o el resultado de la eleccion
(a través de lo que la ley reglamentaria llama juicio de revision
constitucional en materia electoral);’' y 4) las impugnaciones de

70 CABRERA ACEVEDO. Luis, *“Notas sobre la proteccion judicial de los grupos indiv-
genas en México", en Temas de Derecho Procesal Memorias del XI1" Congreso Mgn-
cano de Derecho Procesal. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Meéxico,
1996, pp. 330 y ss. 3 N

7! La Constitucién agrega que esta via solo procede cuando la reparacion .sollcuad‘f
sea material y juridicamente posible dentro de los plazos eIectorgles y sea factible .amc's
de la fecha constitucional o legalmente fijada para la instalacion de los 6rganos o la
toma de posesion de los funcionarios elegidos.
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actos y resoluciones que violen los derechos politico-electorales
de los ciudadanos de votar, ser votado y de afiliacion libre y
pacifica para tomar parte en los asuntos politicos del pais (por
medio del juicio para la proteccion de los derechos politico-elec-
torales del ciudadano).

Estas atribuciones facultan al Tribunal Electoral, independien-
temente de la competencia con que cuenta respecto del ambito
federal, para revisar —a peticion de parte legitimada— la consti-
tucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones electorales
dictados en las entidades federativas que mas inciden en la inte-
gracion de las instancias de gobierno. En mi concepto, dentro de
este abanico de posibilidades podrian entenderse incluidos los pro-
cesos y comicios celebrados, mediante las reglas de derecho con-
suetudinario, tendentes a la eleccion o nombramiento de las
autoridades de los pueblos indigenas, en el caso de actualizarse en
la ley, porque esa ha sido la intencion del Constituyente Perma-
nente.

La iniciativa de la reforma constitucional de agosto de 1996,
que por primera vez en nuestra historia reciente ha sido aprobada
por unanimidad de todas las fuerzas politicas representadas en el
Congreso de la Union, decia en dos de sus parrafos:

La presente iniciativa propone trascendentales reformas a la di-
mension del sistema de justicia electoral e introduce nuevos meca-
nismos juridicos que le otorgan mayor eficacia y confiabilidad.
Las reformas pretenden que, como sistema, se consolide como uno
de los instrumentos con que cuenta nuestro pais para el desarrollo
democratico y para afirmar el estado de Derecho. Por ello, las re-
formas que se someten a la consideracion de esta soberania, se di-
rigen a la constitucion de un sistema integral de justicia en
materia electoral, de manera que por primera vez existan en nues-
tro orden juridico, los mecanismos pdara que todas las leyes y ac-
tos electorales, se sujeten invariablemente a lo dispuesto por esta
Constitucion.

Dicha pretension se robustece si se tiene en cuenta la obliga-
cion consignada en la Carta Magna a las entidades federativas en
su articulo 116, fraccion IV, inciso d), para que se establezca un
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sistema de medios de impugnacion para que todos los actos y re-
soluqones electorales se sujeten al principio de legalidad.

Sm embargo, para hacer efectivas las atribuciones de mérito, es
indispensable s¢ cuente con un marco juridico adecuado a las ne-
cesidades: especiales que plantea el nombramiento democratico de
las autoridades de los pueblos indigenas pero, no es posible anti-
cipar con exactitud esos requerimientos, pues en mucho depende-
ran de las reglas que imponga cada entidad federativa para con las
comunidades indigenas asentadas en su territorio, asi como de es-
tudios amplios y minuciosos de las reglas y usos mas comunes
que rijan en los procedimientos electivos de dichas colectividades.
cuestion que, hasta donde me es conocido. no existe en nuestro
pais, pues normalmente suelen documentarse andlisis aislados que,
las mas de las veces, son poco especificos en la materia que nos
interesa: los procedimientos de eleccion. Muy probablemente, los
resultados de dichos estudios nos lleven a la conclusion de la casi
imposibilidad de hacer plena la justicia electoral en estos casos,
cuando menos en el sentido en el que la tenemos conceptualizada.

No obstante ello, podemos decir que tendrd que ser revisada la
legitimacion para la interposicion de los medios de impugnacion
en materia electoral, en donde los partidos politicos gozan de un
papel sumamente relevante. Como sabemos, los partidos politicos
no son entidades que tnicamente puedan interponer el juicio de
amparo cuando consideren que una garantia individual les ha sido
violada. o bien. seguir todo un procedimiento contencioso admi-
nistrativo cuando intente dirimir una controversia con un 6rgano
de la administracion publica, pues cuentan con otra dimension en
virtud de los fines que la propia Constitucion les asigna. En efec-
to, los partidos politicos, ademas de gozar de las garantias md_lyl-
duales como personas morales. tienen caracteristicas de excepcion.
va que son parte del sistema politico: mediadores 0 mterm_ednanos
necesarios para la postulacion de candidatos: son el medio a tra-
vés del cual se ejercen practicamente todos los derecbos politicos:
son la manifestacion de la actualizacion de la garantia de reunion
para efectos politicos de los ciudadanos y. consecuentemente. son
los que cuentan con mayor interés juridico en la vigencia de lo
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constitucional y lo legal, respecto de la estructura, la organizacion
y el desempeiio de los 6rganos electorales.

Y es que nuestro sistema democratico esta basado en la partici-
pacion de los ciudadanos a través de estos institutos politicos.
Esta afirmacion se manifiesta claramente en los medios de impug-
nacién en los que pueden participar como actores: revision, ape-
lacién, inconformidad, reconsideracion y juicio de revision
constitucional. Por su parte, el ciudadano puede hacer valer: ape-
lacion (unicamente cuando ha sido objeto de una sancion por par-
te del Consejo General del Instituto Federal Electoral, de ahi que
la posibilidad de que sea actor se lo da su caracter de sancionado,
no el de ciudadano), inconformidad (exclusivamente en casos de
inelegibilidad), reconsideracion (también solo en casos de inelegi-
bilidad) y juicio para la proteccion de los derechos politico-electo-
rales (que seria propiamente la via natural del ciudadano o de un
grupo de ellos). De todos los medios mencionados, s6lo el juicio
de revision constitucional y el juicio para la proteccion de los de-
rechos politico-electorales del ciudadano pueden versar sobre
asuntos referentes a las entidades federativas. Los demas son de
caracter federal.

Si se atiende a la naturaleza y propdsitos buscados con el reco-
nocimiento del derecho consuetudinario de los pueblos indigenas
en la eleccion de sus autoridades, no se puede explicar la partici-
pacion de un partido politico en el procedimiento electoral de que
se trate,”” en el cual pueden presentarse violaciones a la Constitu-
cion y a las leyes, no reparables por medio del juicio para la pro-
teccion de los derechos politico-electorales del ciudadano,
destinado tnicamente a falta de expedicion de credencial para vo-
tar, inclusion o exclusion indebidas en el listado nominal, negativa
de registro como partido o agrupacion politica y no otorgamiento
o revocacion del registro como candidato o de la constancia de
mayoria y validez por cuestiones de inelegibilidad. Y siendo que

72 “En la mayoria de las comunidades indigenas las decisiones se toman por consen-
so. Se considera que la intromision de los partidos politicos rompe la unidad del grupo
¢ impide el acuerdo...”, VILLORO, Luis, “El derecho de los pueblos indios”. en Equis.
Cultura y Sociedad, nim. 1, Dossier (Autonomias en el Mundo), mayo de 1998, p. VIIL
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el juicio de revisig’)n const’it_ucional electoral sélo lo pueden in-
ter poner los partidos politicos, debe plantearse la posibilidad
de ampliar a los sujetos legitimados para presentar dicho juicio,
precisamente para no hacer inoperante, por principio, el propésito
del Constituyente Permanente en estos casos.

Otro punto fundameqtal que tendrd que tenerse en mente es el
de la cuestion probatoria, pues si tomamos en cuenta que las re-
glas de eleccion o nombramiento de autoridades indigenas son de
caracter consuetudinario, esto es, que atienden a practicas muchas
veces centenarias, a las cuales el ordenamiento positivo les esta
otorgando consecuencias juridicas. el derecho o la costumbre de-
bera ser probado en el procedimiento contencioso electoral, no
siendo aplicable el principio consignado en el articulo 15, parrafo
1, de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Materia Electoral (**Son objeto de prueba los hechos controverti-
bles. No lo sera el derecho, los hechos notorios o imposibles, ni
aquellos que hayan sido reconocidos™), sino al que se refiere el
parrafo 2 (“El que afirma esta obligado a probar. También lo esta
el que niega, cuando su negacion envuelve la afirmacion expresa
de un hecho™). Al romperse con el sistema de derecho escrito en
que tradicionalmente se ha organizado el derecho mexicano, nos
encontramos con que las reglas que normalmente se emplean re-
sultan inaplicables para estos supuestos. .

Para concluir este rubro tengo que seialar que son muy varia-
dos los temas que tendran que analizarse para verificar la viabili-
dad de la justicia electoral plena, conforme la tenemos entendida,
pues los términos legales en que se encuentra est'ruc'turada actual-
mente conculca la posibilidad de que los grupos indigenas o algu-
no de sus integrantes que consideren vulnerados sus derechos
constitucionales en materia electoral, por haberse llevado a cabo
el procedimiento de eleccion de autoridades conforme a sus usos
y costumbres puedan promover algun modo d‘e impugnacion pese
a que, constitucionalmente, aparentemente seria procedente la via.
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V. LA AUTONOMIA INDIGENA A TRAVES DE LA INSTITUCION
MUNICIPAL

A) Marco general

La autonomia de gestion (respeto y promocién de organizacion
social y politica propias) de los pueblos indigenas ha sido exigida
por distintos grupos indigenas latinoamericanos, asi como por or-
ganizaciones nacionales e internacionales no gubernamentales a lo
largo de la segunda mitad del presente siglo, alegando como base
las declaraciones internacionales que confundieron, deliberada-
mente, “‘Estado” con “pueblo™ o “‘pueblos™, segiin hemos referi-
do con anterioridad.

Con todo y las adhesiones que con el paso de los afios han ido
acrecentando este tipo de propuestas, el tema se ha analizado rela-
tivamente poco, por lo que ‘el término comienza a cargarse de
connotaciones prodigiosas, para unos, y de signos amenazantes
para otros. Se corre el riesgo de que el concepto de autonomia ter-
mine por convertirse en un verdadero cajon de sastre, en el que se
incluye el conjunto mas heterogéneo de ideas, perspectivas e ilu-
siones. La diversidad de enfoques y aun de conjeturas, no es
negativa perse. Lo que puede ser perjudicial para el futuro desa-
rrollo de un debate fructifero, es la cantidad de mitos y extrava-
gancias que se estan adhiriendo gradualmente a la nocion que nos

ocupa: autarquia, separatismo, soberania plena, retorno a la vida
“natural”, etcétera”.”

En este orden de ideas, lo medular de la cuestion es determinar
el alcance y caracteristicas de la autonomia. Un primer sentido la
concibe como una permisiéon més o menos delimitada para que los
grupos €tnicos se ocupen de sus propios asuntos o para que man-
tengan sus usos y costumbres. Este criterio plantea un problema:
su ambigiiedad e indeterminacién, ya que se estara a las condicio-
nes y preferencias de quienes detentan el poder y por lo que, una
vez cambiando las condiciones originales, las concesiones y privi-
legios desaparecen por la misma voluntad que los concedio.

e DIAZ POLANCO, Héctor, Autonomia regional. La autodeterminacion de los puetlos
indios, Siglo XXI, Editores, UNAM, México, 1991, p. 150.
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Un segundo sentido define a la autonomia “‘como régimen po-
litico”, entendida en especifico como “‘un régimen especial que
configura un gobierno propio (autogobierno) para ciertas comuni-
dades integrantes, las cuales erigen asi autoridades que son parte
de la colectividad, ejercen competencias legalmente atribuidas y
tienen facultades minimas para legislar acerca de su vida interna
y para la administracién de los asuntos™.”

La concepcion anterior puede parecer demasiado vaga o gene-
ral. sin embargo, debe entenderse que los rasgos especificos de
cada autonomia estan determinados, en una parte, por la natura!e-
2a historica de la colectividad que la ejerce, ademas de que la bgs-
queda de una definicion mas concreta y especifica incurriria,
necesariamente, en generalizaciones inadecuadas e.mvalndadas
para la enorme variedad de situaciones que cubre.el sistema auto-
némico. Lo anterior, permite entender que las regiones de autono-
mia pueden ser, en la practica sumamente variadas y que m'cll;so
observen en su operacion distintos grados de autonomia, segun 10S
medios historicos en que tienen lugar, por lo que cada sistema au-
tonomico debe ser evaluado en términos de aguellag» condiciones
histéricas de las que resulta y a las que, al mismo tiempo, quiere

as. " :

dai\rlegstﬁ\‘fsﬂautores opinan que lo esgncigl de la autonomnat.rticinic(:)z?
en que se posean las potestades legislativas (aunque cons 1l o
nalmente limitadas). Empero, lo fundamental radica en que avida
lectividad politica (indigena en este €aso), pl_ledg norlmar Sllel -
interna de acuerdo con los parametros constitucionales y legal :

i j alidad de las facultades asig
predeterminados, pues, el namero y c l e
nadas dependera del medio historico y de asl con BPTPR.A 55
se produzca el compromiso~nac1onal, que da ulgaz o PRI
y de acuerdo con el dcsarroll'o glcanzadol por laa:ivo IR
gena en el terreno socioeconémico y en 10 rel e i
das y reivindicaciones, el Iautogoplemo para :ontenido i\t 4
sus propios asuntos podria considerarse un

del régimen de autonomia.

™ Ibid, p. 151.
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A este respecto puede hablarse de autonomias ‘minimas’ y ‘maxi-
mas’, y pensarse en todo un complejo de graduaciones autonomi-
cas que también deberan ser evaluadas en funcion del medio
histérico correspondiente. Asi, lo que en una situacion puede verse
como autonomia maxima, en otra puede considerarse como mini-
ma y viceversa (sic). También la autonomia que seria minima para
un grupo, puede ser sencillamente inaceptable para otro. Por lo de-
mas, no debe perderse de vista que todo régimen autonomico es,
de por si, dinamico: ningin arreglo se concibe como acabado o
perfecto. Por lo tanto, en ciertas circunstancias las potestades ad-
ministrativas o reglamentarias pueden ser consideradas como una
etapa de un proceso de autonomia que incorpora gradualmente
otras competencias, precisamente en la medida en que lo requiere
el desarrollo del grupo y se profundiza el proceso democratico.
La cuestion de las competencias y de su correspondiente reparto,
es precisado en consecuencia, segun la naturaleza y el grado del
régimen de autonomia del que se trata. Una autonomia maxima,
que incluya amplias facultades legislativas, por lo comin requerira
un tipo de reparto de competencias... constitucionalmente regulada
y estatutariamente asumido. Para la autonomia enfocada a lo admi-
nistrativo, generalmente bastara que se indiquen en los respectivos
estatutos los asuntos que son competencia de los érganos de auto-
gobierno regional y las formas de reglamentacion, sefialandose en
la Constitucion tan sélo las bases o principios que lo legitiman ta-
les facultades.”

B) La situacion en México

Por lo que hace al caso especifico de nuestro pais, se dice que
las colectividades indigenas han logrado preservar sus identidades
culturales, territoriales y politicas debido a la disposicion de la
corona espafiola de respetar, en lo esencial, las costumbres indige-
nas. Sin embargo, tales costumbres tuvieron —desde ese enton-
ces— limites de convivencia con otras figuras auténticamente
espafiolas. Asi, los indigenas supieron preservar algunas de sus
practicas prehispanicas de gobierno con las particularidades deri-
vadas de modelos que les fueron impuestos, entre las que es posi-

75 Ibid, pp. 169 y ss.
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ble destacar el concepto de.comunidad de determinados bienes,
especificamente las tierras (situacion percibida por las autoridades
desde los primeros tiempos de la conquista, procurada afios des-
pués de estabilizada la nacion mexicana mediante la reasignacion
de las tierras despojadas y plasmada en las legislaciones agrarias
desde la segunda década del presente siglo), asi como las funcio-
nes espirituales o religiosas de algunos de los integrantes de los
cabildos 0 ayuntamientos.

Basicamente por estas razones es que muchos han visto en la
propia institucion del municipio el instrumento por virtud del cual
los pueblos indi§enas concreticen sus formas especificas de orga-
nizacion social.”® Al igual que lo hicieron los ide6logos durante la
revolucion francesa, se concibe desde esta perspectiva a la institu-
cion municipal como una sociedad natural anterior al Estado vy,
por consiguiente, habia que reconocerla ahi donde existiere: ““la
base natural del municipio estriba en las relaciones de vecindad,
de convivencia social de un grupo de familiar en un entorno
reducido, y por lo cual dispone de un derecho natural de auto-
gobierno”.77

Por su parte, Aguirre Beltran sefiala que en el cambio de las
formas de gobierno indigena se encamina a la evolucion politica
que permite la instauracion de la figura del municipio libre, es-
tructura que en su concepto proporciona realmente upa.cabal au-
tonomia de gobierno a la comunidad indigena al eliminar a los
funcionarios intermedios del cabildo que, segin €l, eran instru-
mentos de subordinacion y de gobierno indirecto:

76 Al respecto, opina Franco Salas: “... al definir las refomu se qebc contemplar la
relacion de las comunidades indigenas con las 6rdenes de goplemo CX.IS.ICMCS. No lparece
existir una opcién mejor que ubicar dichas relaciones en el m\(el mumclpgl.:. f,n.a g:sn:;
casos, por su propio desarrollo y condiciones, podrian convertirse en mumcnpllos. rr:ismas
aquellos casos en que ello no se justifique, pareceria lo mas conveniente que :s i
fuesen consideradas como entidades municipales...:‘,. FRANCO._G.S.. J. e()r:a‘um(;
“Chiapas. Dificultades y paradojas’, en Voz y voto. Politica y elecciones, num. 04, ]
1998, p. 24. o

77 EOPEZ CHAVARRIA, José Luis, Las elecciones municipales en M;;i\'écq :)Es]lgg'go
Juridico-politico, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, ‘
p. 169 y ss.
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Aguirre Beltran ilustra su discurso de poder con el caso de Oaxaca,
donde casi cada comunidad corresponde a un municipio. Sol Tax
observo el mismo fenomeno en Guatemala, sugiriendo que los mu-
nicipios eran importantes unidades culturales y ecoridomicas muy
diferenciadas. En México. si atendemos al total de municipios
(2,392), veremos que los estados con mayor densidad de poblacion
indigena son también los de mayor dispersion municipal (Oaxaca,
Puebla, Veracruz, México, Michoacan. Chiapas e Hidalgo). Existe,
pues, una relacion entre la forma de la division politico-territorial
y la poblacion indigena. Andrés Lira ha sugerido que los ayunta-
mientos, organizados con apego a la Constitucion de Cadiz (1812),
se superpusieron a las comunidades de indios o bien éstas se adap-
taron a la organizacion municipal al declararseles legalmente extin-
guidas. Este pudiera ser el caso de Michoacan y otros estados. Sin
embargo, a nivel de las tendencias actuales se aprecia que en los
municipios michoacanos de poblacion mestiza es donde prevalece
una disgregacion territorial mayor que donde vive la poblacion in-
digena. Es muy probable que la dispersion territorial esté asociada
a la evolucion regional del sistema de tenencia de la tierra por tra-
tarse de lugares donde la gran propiedad latifundista se desmembro
en tiempos relativamente recientes...”

Empero, Vazquez Leon refuta tal postura poniendo como ejem-
plo a la organizacion social de los tarascos, de los que se suele
afirmar que representan el punto mas alto del proceso unilineal a
que se refiere Aguirre Beltran pues han adoptado del todo la orga-
nizacion del municipio libre (a diferencia de tarahumaras y tzelta-
les), cuestion que implicaria una practica identificacion de la
comunidad indigena dentro de la sociedad nacional. Dicho autor
sefala:

Ciertamente el municipio libre ha pasado a ser parte de la estruc-
tura de las comunidades indigenas modernas. Pero no existe una
relacién mecanica entre los procesos locales y los supralocales. En
uno de los casos estudiados aqui, el de la comunidad indigena de
Santa Cruz Tanaco, la institucion local de la jefatura de tenencia

7 !
% VAZQUEZ LEON, Luis. Gobierno indigena.... op. cit.. p. 96.
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—parte integral de la estructura municipal de Michoacan,— no
obstante sus funciones de mediacion politica y su “‘exacta obser-
vancia de los ordenamientos legales de la federacion y del estado”,
retiene funciones religiosas propias del cabildo colonial; se ocupa
también de organizar el trabajo comunitario (faenas) y sanciona, en
cuanto autoridad legal y tradicional, las transacciones y disputas de
tierras agricolas, completamente ajenas e ignoradas por el derecho
agrario vigente pero funcionales en la legalidad local. Tal como
ocurre en la comunidad otomi de San Felipe Los Alzati, el conflic-
to politico adquiere caracteristicas analogas, esto es, se da un fac-
cionalismo que gira en torno a las instituciones legales de la
jefatura de tenencia y el comisariado de bienes comunales, no obs-
tante las ostensibles diferencias étnicas.”

Y es que resulta practicamente imposible encontrar una solu-
ci6n uniforme a un fenémeno sociopolitico cuyo principal rasgo
descansa precisamente en la diversidad, la cual no se presenta Gni-
camente en dicho plano, sino también, probablemente con mayor
crudeza, en el econémico. Una nueva regulacion constitucional
respecto de los municipios para prever los casos y lqs posibles
maneras en las que podrian conformarse los ayuntamientos res-
pectivos con arreglo a las formas sociales propias a la 1d195mcra-
sia de sus integrantes —como uno de los posxbl.es ambitos de
ejercicio de la autonomia— tendria que ser en t.érmmos por demas
genéricos. La situacion se complica ain mas si se toma en consi-
deracion que s6lo una minoria de las _poblacnones indias cuentan
con que su habitat corresponde aproxxmgdamen_te a un territorio
geografico bien delimitado (en donde seria relatxva'mente sencillo
establecer una region autdnoma), pues en la mayoria de 'Ios casos
la etnias indigenas se encuentran mezclada; entre si con los
mestizos y criollos, o bien, ocupan poblados alsla.d(_)s' sin una co-
nexion solida entre ellos, lo que dificultaria la p051b_1hdad dg esta-
blecer una region autonoma, de ahi que incluso se piense mejor en
establecer ambitos personales de validez y hacer a un lado la te-

rritorialidad.”

70 x
Ibid.. p. 97 . ,
80 No cn‘t)rarcmos a comentar esta problematica. que entrana dificultades por demas

considerables y que ya en otro lado se han encargado dc“advenir Igs FODSCCI{CI’IClaS tdc
adoptar ciertas posturas. C/fr., Cossio Diaz, José Ramon, "Comentarios al anteproyecto
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C) Los inconvenientes legales

Por cuanto hace a la forma de eleccién o nombramiento de las
autoridades que integrarian los 6rganos gubernativos®' estarian su-
jetas a, cuando menos, los principios juridicos basicos que hemos
referido parrafos arriba. Sobre el tema, Roldan Xopa sostiene:

La experiencia indica que es posible que los usos y costumbres de
los municipios “‘indigenas’’ pueden presentar variaciones con las
ideas ‘‘occidentales” de democracia representativa basada en el
voto personal, libre, secreto, directo y con participacion de los par-
tidos politicos.

Asi, la Constitucién Federal establece que los presidentes munici-
pales, regidores y sindicos seran electos popularmente por eleccion
directa (parrafo segundo, del art. 115) y que las leyes de los esta-
dos introduciran el principio de representacién proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos (fraccion VIII, del mismo articulo).
Ademas, el articulo 41, fraccion I, parrafo segundo, establece el
derecho de los partidos politicos para participar en las elecciones
estatales y municipales.

En consecuencia, las constituciones estatales, y las leyes que es-
tablezcan la posibilidad de utilizar el procedimiento de usos y cos-
tumbres, cuando excluyan, p. e. la participacion de los partidos
politicos, o el voto secreto, las mismas resultardn inconstituciona-
les en tanto se vulneraria el principio constitucional de voto secre-
to y el derecho de los partidos politicos a participar en este tipo de
elecciones...

La forma de ordenar tal situacion es la de establecer, a nivel de
Constitucién Federal la posibilidad de que en los municipios se eli-
jan sus autoridades por medio de usos y costumbres..."

de reformas constitucionales en materia de Derecho Indigena™, en Constitucién Tribuna-
les g Democracia, Themis, México, 1998, pp. 233 y ss.

! Que bien no pudieran identificarse necesariamente con la manera con que actual-
mente se conforman los ayuntamientos: presidentes municipales, regidores y sindicos.
Cabe advertir, ademés, que el actual articulo 115 de la Ley Fundamental no restringe la
existencia de otros cargos o, incluso, cuerpos colegiados.

82 ROLDAN XOPA, José, “‘Andlisis de las iniciativas sobre reforma indigena”’, en Lex.
Difusién y Analisis, nim. 35, 3a. época, afto IV, mayo, 1998, p. 47 y ss.
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En mi concepto, con la reforma que se propone se soluciona-
rian los problemas referentes a la integracién del ayuntamiento,
tanto respecto de los que se eligen por el sistema de mayoria rela-
tiva como en el caso de representacién proporcional, asi como el
relativo al derecho con que cuentan los partidos politicos para par-
ticipar en este tipo de elecciones (municipales). Sin embargo, no
sucederia lo mismo si se pretendieran abolir las caracteristicas con
que debe contar el sufragio (universal, libre, secreto y directo se-
gun refiere el articulo 116, fraccion IV, inciso @) de la Ley Fun-
damental), ya que las mismas no se encuentran Unicamente en la
Carta Magna, sino que también forman parte del Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles y Politicos y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, instrumentos internacionales suscritos,
aprobados y depositados por las autoridades competentes de nues-
tro pais. ' _

No pretendo sostener una postura ‘‘monista gntemacmnal”, esto
es, que prive el Derecho Internacional por encima del orden esta-
tal mexicano, inclusive de la Constitucion,” pues al contar los tra-
tados con la misma jerarquia que las leyes dfil Congreso de la
Unién que emanan de la propia Constitucién,” se encuentran en

83 Cfr., SEPULVEDA, César, Derecho Internacional, 16a. ed., Porrda, México, 1991,
pp. 67 y ss.

84 En este sentido, la siguiente tesis: ‘“TRATADOS INTERNACIONALES Y LEYES DEL CON-
GRESO DE LA UNION EMANADAS DE LA CONSTITUCION FEDERAL. SU RANGO CONSTITUCIONAL
ES DE IGUAL JERARQUIA”. El articulo 133 constitucional no establece preferencia alguna
entre las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y Io§ tratados que cst’én Ade
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Pn}sndente de la Republica
con aprobacion del Senado, puesto que en el apuntado disposinvp legal no propugr:ja la
tesis de la supremacia del derecho internacional sobre el dgrecho interno, sino que adop-
ta la regla de que el derecho internacional es parte del nacional, ya que si bien :jecle(n:oce
la fuerza obligatoria de los tratados, no da a éstos un rango superior a las leyes ef on-
greso de la Unioén emanadas de esa Constitucion sino que el rango que les confiere a

| mismo.
unoTyE:(lZ:EORS Te:I:UNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMlNlSTRAT'lV.A DEL PRIMER CIR.CU.lJOa
—Amparo en revision 256/81. C. H., Bohering Sohn, 9 de julio de 1981. Unanimida
* ‘('(g;;sr}\enes 151-156., Sexta Parte, p. 196, tomada de La G onslitucién_ y su mter:prgga-
cion por el Poder Judicial de la Federacion, Suprema Corte de Justicia (_!c lg 'I::lf:é
Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, vol. V _(Q-Z). p._37|8~. Crntf;l;zsnm:‘ e
adoptado por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia en noviembre de , €O
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evidente inferioridad normativa con lo que disponga al efecto
la Ley Fundamental. En este orden de ideas, una reforma consti-
tucional en el sentido indicado derogaria en lo conducente los tra-
tados aludidos, pues debe presumirse que el Constituyente
Permanente tuvo a su alcance los datos necesarios para formular
su determinacién. Empero, el Estado mexicano estaria incurriendo
en responsabilidad internacional, lo que sugiere un escenario poco
probable en dicho sentido. Y como la denuncia de los instrumen
tos de mérito debe también considerarse como poco probable, la
unica salida seria proponer a las instancias respectivas una en-
mienda en el sentido que se ha indicado, hasta en tanto no sea
aprobado el proyecto de Declaracion de los Derechos de los pue-
blos indigenas que el seno de la ONU se ha formulado.”

Como se ve, desde el punto de vista constitucional la unica so-
lucion posible para una efectiva vigencia de los usos y costumbres
en materia indigena seria aquella que desde la Constitucion consa-
grara el respeto de los mismos. De esta manera, no se veria vul-
nerado el sistema constitucional electoral plasmado en ella misma,
sino que se trataria de un verdadero régimen de excepcion consti-
tucional. No se entiende, en mi concepto, una efectiva proteccion
y tutela de los usos y costumbres indigenas si éstos tienen que
respetar a su vez, principios que no fueron formulados en el seno
de esas comunidades.

V1. BREVE REFERENCIA A LA LEGISLACION OAXAQUENA

Una vez precisado el régimen juridico de los usos y costumbres
indigenas en materia de justicia electoral, considero necesario ilus-
trar parte de la problematica con base en un andlisis de la legisla-
cion electoral del Estado de Oaxaca.

sis de jurisprudencia identificada con el rubro: “‘Leyes federales y tratados internaciona-
les. tienen la misma jerarquia normativa™.

85 Cfr., los articulos 1o. 30. y So. de dicho proyecto en, GONZALEZ GALVAN, Jorge
Alberto, Derecho.... op. cit, p. 83. Dichos preceptos permitirian que coexistieran los de-
rechos humanos y libertades fundamentales con los derecho de los pueblos indigenas.
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Y es que en Oaxaca aln se encuentra vigente en muchos pue-
blos indigenas un sistema de usos y costumbres en materia politi-
ca. Su diverso componente étnico ha sido un factor fundamental
para que en ese Estado exista un verdadero modelo de régimen ju-
ridico aplicable en esta materia.™

El 9 de agosto de 1990, el gobernador del Estado de Oaxaca re-
miti6 a la legislatura local una iniciativa de reformas y adiciones
a la Constitucion, las cuales fueron aprobadas mediante Decreto
nimero 56 de fecha 26 de octubre del mismo afio. Tres dias des-
pués, fueron publicadas en el Periddico Oficial del Estado. De en-
tre ellas, destaca la efectuada al articulo 16, por virtud de la cual
se reconoci6 la composicién étnica plural de la entidad y se orde-
no que la ley dispusiera de normas, medios y procedimientos que
protejan y preserven el acervo cultural de las etnias y que promo-
viera el desarrollo de las formas especificas de organizacion social
de las comunidades indigenas.

Asi pues, la Constitucion oaxaquefia se adelanté por mas de un
afio a la federal en cuanto al reconocimiento de los derechos de
los pueblos indigenas, lo que pone de manifiesto la imperante
necesidad de dar cauce legal a un fenomeno socio-politico que en
dicha entidad se presenta de forma acentuada: Gonzalez Galvan
relata que existen sesenta sistemas juridicos distintos en el gais,
tidad equivalente a un mismo nimero de pueblos indigenas,” en

86 Ep este sentido, Cfr., CORDERO AVENDANO DE DURAND, Carmep. La vara 'de man-
do. Costumbre juridica en la (ransmision de poderes, H. Ayuntamiento Constitucional
de Oaxaca de Judrez, México. 1997, pp. 149. En esta magnifica obra la autora senala en
su introduccion lo siguiente: “Voy a referirme al derecho consuemdinariq. respecto a
una de las tradiciones de mayor significado en los pueblos antiguos de México: la trans-
misién de los Poderes de Mando. Esta costumbre juridica tiene un gran vinculo con la
cosmogonia indigena y hasta la fecha pervive en las distintas regiones de nuestro !.isﬁado.
Es de importancia vital para 10s pueblos indigenas no solo el conservar sus trac!:cnoncs
y costumbres juridicas. sino de exigir con base a ellas que Ael Qpblern? respete y dé va-
lidez a sus conceptos. Oficialmente por medio de la Constitucion el Gobierno reconoce
la necesidad de tomar en cuenta y de respetar ¢sa plurietnicidad y plurlcullurahdad. De-
safortunadamente la falta de conocimientos sobre la riqueza cultural de la etnias, hace

ifici icacio medidas concretes a favor de ¢stas.” ‘
dmgllili:i:r.’|lscla‘;°:s.‘.’i' El Estado y las etrmas naciqnales en México La relacion er_ure
¢l derecho estatal v el derecho consuetudinario, Instituto de Investigaciones Juridicas de

la UNAM. México. 1995. pp. 170 y ss.
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tanto, la iniciativa de reformas constitucionales en materia indige-
na remitida por el Ejecutivo al Congreso enfatiza particularmente
la diversidad de los pueblos indigenas en México, sefialando que
existen 56 lenguas indigenas cuya distribucion es sumamente irre-
gular, tanto geograficamente como respecto de las colectividades
que las hablan. Volviendo a Oaxaca, el propio articulo 16 de la cons-
titucion reconoce y protege 16 lenguas indigenas.”® Los munici-
pios de la entidad (570) representan el 23% de los que existen en
el pais. De aquéllos, solo el 10 no se registran hablantes de len-
guas indigenas y en 245 se alcanzan rasgos superiores al 50% so-
bre la poblacién total mayor de 5 afios. En fin, se identifican 16
grupos étnicos distribuidos en las 8 regiones en que se estila divi-
dir al Estado.”

Pero no basta la amplia diversidad, cultural, social y politica
para entender los cambios que en Oaxaca han llevado a que por
primera vez en la historia independiente de nuestro pais se reco-

88 Con la reforma constitucional de junio de 1998 (Cfr., infra, nota de pie de pagina
nim. 92) desaparecié la enumeracion casuistica, quedando los dos primeros parrafos de
dicho numeral en los siguientes términos:

El Estado de Oaxaca tiene una composicion étnica plural, sustentada en la presencia
de los pueblos y comunidades indigenas que lo integran. El derecho a la libre autodeter-
minacioén de los pueblos y comunidades indigenas expresa como autonomia, en tanto
partes integrantes del Estado de Oaxaca, en consonancia con ¢l orden juridico vigente,”
por lo tanto tienen personalidad juridica de derecho piblico y gozan de derechos socia-
les, en los términos de la ley reglamentaria que al efecto se expida. La ley reglamentaria
determinaré los pueblos y comunidades indigenas que el Estado reconozea y cuyos de-
rechos hara valer y respetar.

La ley reglamentaria establecera las normas, medidas y procedimientos que aseguren
el reconocimiento y respeto de los derecho de los pueblos, comunidades indigenas, para:
su organizacién social y politica, sus formas de gobierno tradicional, sus sistemas nor-
mativos internos, la jurisdiccion que tendran en sus territorios, el acceso a los recursos
naturales de sus tierras y territorios, su participacion en el quehacer educativo y en los
planes y programas de desarrollo, sus formas de expresion religiosa y artistica, la pro-
teccion de las mismas y de su acervo cultural, y en general para todos los elementos que
configuran su identidad. Los derechos sociales reconocidos a los pueblos y comunidades
indigenas se ejercitaran exclusivamente en forma directa por los interesados y sus auto-
ridades, quedando prohibida la participacion de gestores o intermediarios.

89 Datos proporcionados por FLORES CrUZ, Cipriano, “El sistema electoral por usos
y costumbres: ¢l caso de los municipios indigenas del Estado de Oaxaca’. Ponencia pre-
sentada en el marco del 111 Congreso Internacional de Derecho Electoral, en la ciudad
de Cancin, Quintana Roo, el 24 de marzo de 1998, p. I
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nociera en un texto legal la posibilidad de que los pueblos indige-
nas designaran a sus autoridades, conforme a sus propias tradicio-
nes democraticas.”

En efecto, el 13 de mayo de 1995 aparecié publicado en el Pe-
riodico Oficial del Estado de Oaxaca el Decreto 278, por virtud
del cual se reformaron diversos preceptos constitucionales, entre
ellos el articulo 25 gequivalente al 41 de la Constitucion Federal),
cuyo tltimo parrafo’ dice:

La iey protegera las tradiciones y practicas democrticas de las co-
munidades indigenas, que hasta ahora han utilizado para la elec-
cion de sus ayuntamientos.

Si bien se observa que el precepto constitucional opta porque la
manifestacion de una cierta autonomia se canalice a través de la
institucion municipal, desde luego resalta de la parte final del tex-
to que en Oaxaca (o cuando menos en algunos de sus municipios)
habia venido imperando una situacion de facto al margen de los
preceptos constitucionales y reglamentarios, consistente en que
ciertas comunidades de indios nombraban a sus autoridades utili-
zando sus propios métodos y mecanismos, probablemente con ras-
gos democraticos, aunque no precisa exactamente los qontemdqs
en los preceptos legales que se hubieren considerado aphcab'lf:s si-
guiendo puramente el orden normativo positivo. La aceptacion de
este fenomeno es plena en la exposicion de motivos de la nueva
iniciativa de reformas constitucionales que el Gobernador envio a
la Legislatura el 21 de marzo pasado:”

~

g ‘fr.. CORDERO AVENDARO DE DURAND, Carmen. op. cil., pp. 75y ss.
' Con motivo de las reformas constitucionales aprobadas en dicha entidad en 1997.
:| penaltimo parrafo. ‘
ac%gh[];fllr‘::\lzslglrsv:?ilén de ?rabajo. ¢l 5 de junio de 1998, diversos medios nm‘pr.cslos.dc
comunicacion social informaron que la Legislatura local habia apro‘bado la In‘lClﬂlIlVa‘
de mérito, por virtud de la cual, el gobierno oaxyqucnu prelcpdc prccnsar_los' alcances )
ambitos de la autonomia y de los derechos individuales y sociales de lps mfilgena& me-
diante la reforma y adicion de diversos preceplos. f\prpbgdas las modificaciones c:j)ns|t|-
tucionales. se encuentra en proceso de discusion la iniciativa de la ley de derechos de los
pucblos y comunidades indigenas del Estado de Oaxaca.



496 JOSE LUIS DE LA PEZA

Por muchos afos, las practicas politicas y culturales de los pueblos
y comunidades indigenas de Oaxaca basados en sus tradiciones an-
cestrales, fueron toleradas por el gobierno. Estaban vigentes, lo
mismo para constituir sus autoridades que para administrar justicia,
pero siempre expuestas a una accion discrecional que podia impug-
narlas, puesto que los derechos indigenas, ejercidos cotidianamente
por ellos, no estaban reconocidos en nuestras leyes.

Con un proceso electoral para renovar integrantes de ayunta-
mientos en ciernes, el 14 de septiembre de 1995 fueron publicadas
las reformas al Codigo de Instituciones Politicas y Procedimientos
Electorales de Oaxaca (CIPPE), las cuales pretendian concretizar el
derecho constitucional inserto en el entonces ultimo parrafo del
articulo 25.”

La reforma consistié en cambiar la denominacion del libro
cuarto del CIPPE por el de la “Renovacion de Ayuntamientos en
los municipios de eleccion por usos y costumbres™, constante de
un solo titulo y 6 articulos. Asimismo, se eliminé del articulo 136,
parrafo 1, la palabra “‘exclusivamente™ a la atribucion de los par-
tidos politicos para solicitar el registro de candidatos a cargos de
eleccion popular.

Tan parca regulacion obedecio a que la Comision que redacto
el documento, como la que elaboro el Dictamen correspondiente,
estimaron que ante la imposibilidad de encontrar rasgos comunes
en los procedimientos seguidos en todas la comunidades indigenas
era preferible dictar lineamentos generales y no una serie de re-
glas casuisticas. De estas previsiones legales, pueden destacarse
los siguientes puntos:

A) Se entiende por comunidades de un municipio que observa
el régimen de usos y costumbres, “aquellos que desde tiempo
inmemorial o cuando menos hace tres afios, eligen a sus autori-
dades mediante mecanismos establecidos por su derecho consue-
tudinario™.

93 - . . " :

Debe destacarse que la iniciativa de reformas no provino del Fjecutivo estatal. sino
de la Comision Plural para la reforma politico-electoral, integrada por representantes de
cada uno de los partidos politicos que conformaban la Legislatura
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B) Dichas comunidades pueden, respetando sus usos y costum-
bres, registrar a sus candidatos directamente, sin intervencién de
partido politico alguno o a trayés de éstos.

() Para ser miembro de un ayuntamiento electo segun el siste-
ma de usos y costumbres, (nicamente se requiere ser reconocido
y aceptado por la comunidad.

Segun hacia notar el dictamen que motivo esta reforma, se opto
por incluir estas disposiciones en un libro independiente “en vir-
tud de que constituyen normas especificas aplicables exclusiva-
mente a los sujetos definidos (en realidad, no existia tal
definicion) en el propio libro, sin que su aplicacion pueda exten-
derse a otras situaciones’. Como consecuencia de esta concep-
cion, se establecid que las decisiones de las comunidades no
estarian sujetas a la revision por ningun 6rgano estatal: “*Habra un
respeto irrestricto a la voluntad comunitaria en materia de eleccion
de sus autoridades, voluntad que se expresara en forma que las
propias comunidades lo estimen conveniente” (considerandos
quinto y octavo). .

Como puede observarse, lo que verdaderamente habian concep-
tualizado los integrantes de la legislatura era un régimen de ex-
cepcion, en donde ni siquiera se preveian los procedimientos para
verificar que las practicas tradicionales fueran, como ordena la
constitucion local (asi como la Constitucion Federal y los tratados
internacionales suscritos), de caracteristicas democraticas. Ade-
mas, el hecho de que bastara ser reconocido y ageptado por la co-
munidad para ser integrante de un ayuntamiento vnoleqtaba
flagrantemente las constituciones federal y local._pues segun la
norma estatal secundaria nada impedia que, por ejemplo, un ex-
tranjero ocupara el cargo de Presidente Municipal, o bien, que
fuese la misma persona quien ocupara dicho cargo durante mas de
un periodo en forma sucesiva. p Al

Pese a las criticas que pudiesen formularse a esta legislacion, en
el aio de 1995, 412 de los 570 municipios con que cuenta esta
entidad federativa se acogieron al sistema de usos y costumbres,

lo cual implicé un notable esfuerzo por parte de las autoridades

electorales para conciliar a los diferentes partidos politicos, & jiff;f,:
to de que determinaran en qué municipios no regIStrarian -
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tos y de esta manera permitir que en los mismos se desarrollara el
sistema de derecho consuetudinario indigena. Como manifestamos
lineas arriba, el derecho constitucional de los partidos politicos
nacionales para participar en las elecciones estatales y municipales
es uno de los puntos medulares que deben reformarse para que los
municipios con poblacién india puedan cefiirse por sus tradicio-
nes. sin la “intromisiéon” de dichos institutos politicos. En el caso
de la eleccién oaxaquefia de 1995 pudo superarse esa barrera me-
diante la negociacién, no obstante, se requeria inicamente la in-
conformidad de uno de ellos para, en términos reales, dejar sin
efecto la prerrogativa reconocida a las comunidades de indios. Di-
cho sea en otras palabras, no bastaba el reconocimiento legal sino
que era necesario el consentimiento de los partidos.

Con la experiencia obtenida, el Instituto Electoral del Estado de
Oaxaca en union de las comunidades interesadas efectuaron en-
cuestas y estudios con el proposito de plantear nuevas reformas
constitucionales y legales, que perfeccionaran el régimen juridico
aplicable, para las elecciones municipales que tendrén verificativo
el presente afio.”

Asi, los dias 8 de marzo y lo. de octubre de 1997 aparecieron
publicadas las reformas constitucionales y legales en materia elec-
toral, dentro de cuyos paquetes se encontraban modificaciones al
sistema de usos y costumbres. Las normas que se desprenden del
contenido de los preceptos correspondientes, evidencian serias in-
compatibilidades con el régimen constitucional vigente. Por ejem-
plo, de una interpretacion strictu sensu del articulo 98, primer
parrafo y sus distintas fracciones, se colige que la eleccion de fun-
cionarios municipales por el principio de representacion propor-
cional se encuentra limitada a aquellos ayuntamientos que se
elijan mediante sufragio universal, libre, secreto y directo, en con-
traposicion de los ayuntamientos que son electos bajo el sistema
de usos y costumbres,” lo cual resulta inconstitucional a la luz de
lo ordenado en el numeral 115, fraccion VIII de la Constitucion
General, segun se ha visto.

94 Para mayor referencia de las actividades realizadas, Cfr, FLORES CRuUZ, Cipriano,
op. cit., pp. S y ss.

95 De hecho, de la lectura de dicho precepto se infiere claramente que hay ayunta-
mientos (precisamente los sometidos al régimen de usos y costumbres) que no se eligen
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Ahora bien, una vez llamada la atencion sobre dicha circuns-
tancia, solo resta destacar los siguientes lineamientos derivados
del actual régimen electoral oaxaquefio, relacionados con lo que
conocemos como justicia electoral, los cuales se acompafian de
un comentario cuando se estima conveniente:

A) Se agregoé un segundo parrafo al articulo 24 constitucional
para referir, después de afirmar que las elecciones de los ayunta-
mientos se haran mediante el sufragio universal, libre, secreto y
directo, que en los municipios con comunidades que se rigen por
el sistema de usos y costumbres, se deben proteger sus tradiciones
y practicas democraticas.

Este precepto no debe entenderse como una excepcion a las ca-
racteristicas que debe reunir el sufragio, pues el mandato deriva
desde la propia Constitucion federal y de los tratados internacio-
nales ya mencionados.

B) Se establece que los ‘“‘concejales™ electos por el sistema de
usos y costumbres deben tomar posesion en la misma fecha que
todos los demas ayuntamientos (lo. enero), permaneciendo en el
cargo durante el tiempo que dicten sus tradiciones, sin que en nin-
gun caso pueda excederse el término de 3 afios (articulo 98, lti-
mo parrafo, de la Constitucion de Oaxaca). Esto significa que la
renovacion de integrantes municipales no sera homogénea en todo
el Estado, sino de manera sucesiva e independiente en cada uno
de los municipios, segin lo ordenen sus propias tradiciones.

C) Se define al procedimiento electoral como “el conjunto de
actos realizados por las autoridades competentes y por los ciuda-
danos de una comunidad, para proponer publicamente a los con-
cejales municipales y para elegirlos, basados en las normas
consuetudinarias del municipio”. Dicho conjunto comprende “los
actos que consuetudinariamente realizan los ciudadanos .de un
municipio, los érganos comunitarios de consulta y 'las autoridades
electorales competentes, para renovar a las autorldafi'es munici-
pales desde los actos previos, incluyendo la preparacion, las pro-

mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. lo que igualmeme. constituye
una violacion a la Politica de los Estados Unidos Mexicanos (articulo 116, fraccion 1V,

inciso a).
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puestas de concejales, las formas de votacién y de escrutinio, has-
ta el cierre de la eleccién (articulo 109, parrafos 3 y 4 CIPPE).

Como se indicé con anterioridad, la diversidad en los procedi-
mientos seguidos en cada una de las comunidades vuelve practica-
mente imposible regularlos, a no ser que se haga una enunciacién
casuistica que no necesariamente sera definitiva. Esto nos da una
idea que la forma de designar candidatos (“‘propuestas de conceja-
les™) dista mucho de ser siquiera semejante a la que nos encontra-
mos acostumbrados.

De igual forma, la votacion se realiza normalmente en un espacio
publico a donde concurren los integrantes de la comunidad que re-
novara autoridades (conformando la llamada *‘asamblea comunita-
ria’’, manifestando sus opiniones respecto de quienes han sido
propuestos, para finalmente emitir su voto. El mecanismo para ha-
cerlo varia, pues puede efectuarse mediante manifestacion en publi-
co, anotacién en una pizarra, la instalacion de una o varias mesas
(con funciones distintas a las Directivas de casilla), entre otras.

Lo anterior se constituye en uno de los puntos mas debatibles
del sistema de usos y costumbres, pues puede emitirse el voto sin
las caracteristicas constitucionalmente requeridas.” Ademas, si el
sufragio es oral o de cualquiera otra forma en la que unicamente
quede constancia de los votos emitidos en acta unica, firmada por
quienes fungieron como autoridades electorales, seria virtualmente
imposible probar si el recuento fue doloso o, simplemente, equi-
vocado en la computacion, sin tener la posibilidad de, una vez
efectuado el acto, verificar su validez. Evidentemente, para difi-
cultar ain mas la situaciéon, muy probablemente no se haga uso de
algin tipo de padron electoral.

D) Se consideran municipios de usos y costumbres (articulo
110 CIPPE):

a) Los que han desarrollado formas e instituciones politicas
propias, diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas
internas o procedimientos especificos para la renovacion
de sus ayuntamientos de acuerdo a las constituciones fe-
deral y estatal;

% Cfr., supra, nota de pie de pagina inmediata anterior.
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b) Los que reconozcan como principal érgano de consulta
y designacion de cargos para integrar el ayuntamiento a
la asamblea general comunitaria de la poblacién que
conforma el municipio u otras formas de consulta a la
comunidad;

¢) Las que por decision propia, por mayoria de asamblea
comunitaria, opten por el régimen de usos y costumbres
en la renovacion de sus 6rganos de gobierno.

E) A diferencia del régimen juridico vigente en 1995, ahora si
se exige cumplir con los requisitos de elegibilidad previstos en la
constitucion local para poder ser integrante del ayuntamiento (ar-
ticulo 112, fraccion I del CIPPE).

F) Para estos municipios, no opera una fecha tnica de eleccion,
sino que se respetaran sus tradiciones (articulos 115 y 117, parra-
fo 2, del CIPPE).

G) El érgano electoral encargado de nombrar a la autoridad
debe ser integrado en los términos que dicte la asamblea general
comunitaria, pudiendo quedar integrada en aquél la autoridad mu-
nicipal (articulo 116).

Con este supuesto tan amplio, se corre el riesgo que, de quedar
el 6rgano electoral mayoritaria o totalmente conformado por fun-
cionarios municipales, no pueda ser considerado como auténomo
en los términos a que se refiere el articulo 116, fraccion IV, inciso
¢) de la Constitucion federal.

H) Realizada la eleccion se debe levantar un acta en la que fir-
men en todo caso la autoridad municipal en funciones, asi como
los integrantes del 6rgano que presidié el procedimiento electoral, los
ciudadanos que intervinieron, los que por costumbre deban hacer-
lo y quienes se considere pertinente. Hecho lo anterior, debe ha-
cerse llegar al Instituto Estatal Electoral el resultado de la
eleccién, encontrandose obligado a sesionar el Consejo General de
dicho Instituto para declarar la validez de la eleccion y expedir las
constancias respectivas (articulo 117, parrafo 3, 119 y 120 del
CIPPE). AX

De acuerdo con el articulo 59, fraccion VII de la Constltgcnén
estatal, la Legislatura es la facultada para calificar las elecciones
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de los ayuntamientos, por lo que la declaracion que efectie el
Consejo General respecto de la elecciones efectuadas en los muni-
cipios bajo el sistema de usos y costumbres debe considerarse
como un mero acto formal y mecanico. De ahi que el articulo 122
del CIPPE agregue que la Legislatura del Estado “‘conocera de la
eleccion de las autoridades municipales por usos y costumbres y
ratificara. en su caso, la validez de las mismas y expedira el de-
creto correspondiente que enviara para su publicacion en el Perio-
dico Oficial™.

I) Respecto del surgimiento de controversias en estos procedi-
mientos electorales, unicamente se establece que el Consejo Gene-
ral del Instituto Estatal conocera de las mismas, debiendo procurar
la conciliacion de las partes y de tomar en cuenta los usos y cos-
tumbres de la comunidad de que se trate, o bien, realizar una con-
sulta con la comunidad (articulo 125 del CIPPE). Por las razones
expresadas en el punto anterior, esta decision es revocable o mo-
dificable por la Legislatura del Estado.

Ambas decisiones, desde una Optica estrictamente juridica, son
eventualmente impugnables ante la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, por medio del juicio
para la proteccion de los derechos politico-electorales del Ciuda-
dano, si se refiere al no otorgamiento de la constancia a uno o va-
rios de los concejales electos por razones de elegibilidad, accion
que tendrian que intentar directamente los afectados. En cualquier
otro caso, ya he mencionado la problematica que ofrece la legiti-
macién exigida por la LGSMIME respecto de los juicios de revision
constitucional en materia electoral.

Pese a que existe la posibilidad juridica para allegarse de la via
constitucional sefialada, los evidentes contrastes que derivan de la
yuxtaposicion de dos 6rdenes normativos esencialmente distintos
y, en algunos puntos, hasta contradictorios, trascenderian en la re-
solucién de los remedios constitucionales diseiados con las refor-
mas al Codigo Fundamental de 1996, redundando en una mayor
complejidad a la que por si éstos conllevan, por no mencionar los
breves plazos con que normalmente se cuenta para dirimir estas
controversias y la escasa nocion que sobre los mismos seguramen-
te tendran los sujetos legitimados involucrados.
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VII. COMENTARIO FINAL

Hasta el momento de escribir estas lineas, se encuentran pen-
dientes de discusion en el Congreso de la Uni6n la iniciativas de
reformas constitucionales en materia indigena que fueron presen-
tadas durante el mes de marzo por el Ejecutivo Federal y los Par-
tidos Accion Nacional y Verde Ecologista de México, sin que
exista certeza respecto del texto final que sea aprobado, previo al
consenso de los partidos politicos que integran las Camaras.

Ante esta incertidumbre espero que este breve estudio llame la
atencion respecto de los pueblos indigenas, la eleccion de sus au-
toridades y la problematica que enfrentaria el control constitucio-
nal y legal de los actos y resoluciones que se dictaran durante el
proceso respectivo. :

Siguiendo una linea de pensamiento basada en la cultura “‘occi-
dental™ de defensa de los derechos mas elementales del ciudadano
como persona y como componente del aparato politico llamado
Estado (comprendido éste en todas sus dimensiones, o sea, desde
la federal hasta la indigena), debe concluirse que si no se pone un
especial énfasis en el tipo de justicia electoral con el que deben
contar los integrantes de los pueblos indigenas para hacer valer
sus derechos politico-electorales equivalentes a los de todo ciuda-
dano y los particulares basados en su condicion, se corre el riesgo
de que la historia se repita una vez mas: que las prerrogativas que
se les otorguen queden manifiestas unicamente en el papel mas no
en la realidad que sélo queda evidenciada por los hechos, a! no
contar con medios juridicos adecuados para combatir las arbitra-
riedades. o "

Y es que con base en tal postura, el reconocimiento a la 1(_110-
sincrasia indigena no puede ni debe significar el OlV.ldO f:le l?s ins-
tancias de control constitucional y legal para las minorias étnicas
de nuestro pais. No obstante, las filosofias y c’ulturas étnicas res-
ponden a criterios muy distintos a los que comunmente se adoptan
como universalmente validos, de donde cabe concluir que la no-
cién de justicia —en especifico la el'ectoral— que, .tO{nada de
otras latitudes, hemos adoptado, modificado y materx.a’llzado en
casi ciento noventa afios, no corresponde a la concepeion que de
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la misma tengan cada una de las comunidades indigenas enclava-
das a lo largo y ancho de nuestro pais. Pareceria, después de todo,
que la luz en el camino se halla en la coexistencia armonica de los
distintos ordenes existentes, lo cual requiere, en principio, un ma-
yor conocimiento y entendimiento de la vision de nuestros compa-
triotas indigenas.
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