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Introduccioén.

En un estudio previo, denominado “Los derechos fundamentales de los indigenas
desde la perspectiva del [Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién]
TEPJF“ se abordé el trabajo jurisdiccional de la Sala Superior referente a la
justicia electoral indigena federal a través del garantismo.

Si bien, en el ambito internacional, el garantismo juridico, entendido como una
nueva forma de conceptualizar los fines del derecho y su instrumentacion en la
labor cotidiana de los impartidores de justicia, tiene una notable influencia en la
teoria y en la practica, este estudio, permitié observar, qué criterios se aplican al
resolver los medios de impugnacion en materia electoral, en México, asi como el
impacto que tienen, en forma global, en el trabajo jurisdiccional del TEPJF.

Sin embargo, este trabajo no estaria completo si no se abordara el estudio de las
cinco Salas Regionales que integran al TEPJF, junto con la Sala Superior, pues
éstas han adquirido especial relevancia en el ambito federal, desde la reforma
constitucional de 2007, cuando lograron su permanencia, distribuyendo sus
facultades y fortaleciendo su competencia, en la cual se incluye la materia
indigena.

Asi, en un primer apartado, se detallan algunos conceptos tedéricos del garantismo
y la forma cémo fueron evolucionando los criterios garantistas, hasta nuestros
dias, para finalmente, definir los parametros de esta investigacion. El analisis,
solamente descriptivo, es muy panoramico, porque Unicamente es referencial para
sefalar los criterios garantistas aplicados por el TEPJF, y no constituye el objeto
esencial del trabajo.

En un segundo apartado se describe la estructura de las Salas Regionales y los
medios de impugnacion que conocen en materia indigena.

En el tercer apartado, se expone el método de la investigacion, lo cual le da
objetividad, es decir, se sefialan los discernimientos de seleccion de los medios
de impugnacién estudiados, los criterios buscados en las sentencias y la
evaluacion del impacto garantista que se advierte en las sentencias de las Salas
Regionales.

En un cuarto apartado, se presentan los hallazgos de la investigacion en las
resoluciones de las Salas Regionales, tanto en forma individual, como en conjunto.
En el quinto apartado se comparan estos resultados con los obtenidos en el
estudio anterior efectuado en la Sala Superior, a la vez que se sefialan las
conclusiones a las que se arrib6, al contar con una panoramica general del
impacto garantista en materia de impugnaciones de contenido indigena en la
institucion.

! Investigacién consultable en:
http://www.tepjf.gob.mx/ccje/unidad de investigacion/inv_realizadas.html
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Finalmente, en el Anexo 1 se presentan las resefias de los medios de
impugnacion que conocieron las Salas Regionales, en las que se correlacionan los
criterios garantistas aplicados.

1. El garantismo.

Al adentrarse a la corriente juridica conocida como garantismo, resulta
indispensable precisar su concepto y alcance, con el proposito de no magnificarlos
ni minimizarlos, posiciones extremas que harian desvirtuar la verdadera intencion
gue persigue esta postura intelectual, preocupada por la dignificacion de las
personas en un sentido mas amplio de lo que al respecto puede contenerse en
los textos legales.

Este enfoque surgié en tiempos recientes, a partir principalmente de la vasta obra
de Luigi Ferrajoli, autor italiano, quien orienta su estudio al campo del derecho
penal, pero que, por su alcance renovador y tutelador de los derechos
fundamentales de las personas, dicha concepcion original se ha extendido a otras
especialidades, igualmente importantes, de la ciencia juridica, como es el caso de
la materia electoral.

México no ha sido ajeno a esta nueva corriente, sino que se ha mostrado receptor
de la misma y la ha enriquecido notablemente en su adaptacion a la organizacion
especifica de la esfera judicial nacional y a la idiosincrasia de su sociedad.

De esta manera, ha permeado el garantismo juridico al campo de actividad del
TEPJF, en el que se ha procurado ajustar sus resoluciones, en la medida de lo
posible, a los principios garantistas, a fin de salvaguardar de mejor manera el
ejercicio pleno de los derechos de los justiciables, particularmente de los
miembros de aquellos grupos que por razones histéricas, culturales o sociales
presentan un mayor indice de vulneracion, como sucede, por ejemplo, con los
indigenas.

1.1. Concepto de garantismo.

El término garantismo debe considerarse como un sustantivo derivado del verbo
garantizar; que significa afianzar, asegurar, proteger, defender, tutelar algo,
(Gascén 2005, 21), en el caso del garantismo juridico, ese algo, se refiere a los
derechos fundamentales de las personas, siendo éstos, para Ferrajoli, “todos
aquellos derechos subjetivos que corresponden universalmente a “todos” los seres
humanos en cuanto dotados del status de personas, de ciudadanos o personas
con capacidad de obrar” (Alterio 2011, 8).

En general, el garantismo es una propuesta tedrico-metodolégica que busca la
tutela efectiva de los derechos fundamentales de las personas en el marco del
Estado constitucional de derecho, que en su esencia plantea un modelo de
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democracia sustantiva en la que no basta que el Estado reconozca en el texto de
la ley suprema los derechos fundamentales de los individuos, sino que es
necesario que estos sean realmente protegidos y garantizados por los érganos de
justicia. Algunos tratadistas sefialan que el garantismo parte de la idea de que:

“[...] del Poder hay que esperar siempre un potencial abuso
gue es preciso neutralizar haciendo del derecho un sistema de
garantias, de limites y vinculos [...] para la tutela de los
derechos. El garantismo se opone, pues, al autoritarismo en
politica y al decisionismo en derecho, propugnando, frente al
primero, la democracia sustancial y, frente al segundo, el
principio de legalidad; en definitiva, el gobierno sub leges [mera
legalidad] y per leges [estricta legalidad]” (Gascén 2005, 22).

Ante este estado de cosas, Ferrajoli propone un nuevo modelo de aplicacion
juridica, basado fundamentalmente en una concepcion idealista y racional, que
encuentra sustento en los principios béasicos de la ética, lo cual ha producido en
los juristas mas identificados con el formalismo kelseniano, un amplio rechazo a tal
postura y una critica? al modelo que se propone como garantismo juridico:

“[...] la teoria garantista y la correspondiente nocion garantismo
desempefian un papel insospechado. Al ganar prestigio en el
debate académico sobre la justicia, el término se ha
incorporado en el lenguaje judicial sin mayor rigor teorico. [...]
el garantismo, una especie de “estrella polar” de la modernidad
juridica, se esta convirtiendo en la mascarada del arbitrio (sic)
judicial.” (Salazar 2010, 913)

En términos mas generales, Ferrajoli propone, ligado al garantismo, una
redefinicion juridica de democracia representativa, la que esta sustentada en los
principios de sufragio universal y de mayoria, en la que los derechos
fundamentales se encuentren realmente protegidos [...], por ejemplo, a traves de
la creacion de tribunales que vigilen la constitucionalidad de las leyes y que estén
preocupados por la defensa de las personas que se vean afectadas en la esfera
del ejercicio de sus derechos fundamentales.

Asi, la judicializacién contribuye a la adecuada tutela jurisdiccional de los derechos
de la minoria, para ello, la interpretacion realizada por los 6rganos de justicia debe
privilegiar la tutela de los derechos individuales y sociales, al margen de las
limitaciones y contradicciones que pudieran contenerse en las leyes aplicables.

Es decir, el garantismo propone que el juez al estudiar un caso concreto interprete
y aplique la norma procurando la defensa de los derechos fundamentales. El
garantismo busca responder de forma adecuada al papel que debe desempefiar el
juez en su tarea de aplicacién de la norma al caso concreto que analiza. Se trata

% Ver Salazar Ugarte, Pedro. 2009. Garantismo espurio. Madrid: Fundacion Coloquio Juridico
Europeo.



de hacer de la aplicacion e interpretacion de la ley, a la luz de los principios
constitucionales, un acto real de justicia.

En este contexto, en México y en la materia electoral, corresponde de manera
relevante al TEPJF llevar a cabo esta funcion tutelar, mediante el conocimiento y
resolucion de los medios impugnativos que son conducentes para que los
afectados puedan solicitar la reivindicacion juridica de sus derechos.

1.2. Criterios garantistas

Dentro de su amplia funcién jurisdiccional, el Tribunal Electoral tutela también el
sistema de elecciones por usos y costumbres de las comunidades indigenas, por
lo que, al ser éste distinto al establecido por la Constitucion para el comun de los
ciudadanos, requiere de una tutela especial, la que, siguiendo con la propuesta
garantista, logre tutelar efectivamente el derecho que tienen estas comunidades a
la autodeterminacion en la eleccion de sus autoridades politicas.

A partir de la doctrina, se han determinado una serie de criterios garantistas del
TEPJF que han contribuido a la consolidacion del sistema democratico mexicano
y, principalmente, han garantizado los derechos politico-electorales de los
indigenas.

Entre ellos destacan los realizados por José de Jesus Orozco Henriquez, en los
gue se advierten los siguientes criterios garantistas en materia de elecciones en
pueblos y comunidades indigenas, aunque existen otros de aplicacion general:

a) Cualquier ciudadano miembro de wuna comunidad indigena tiene
legitimacion e interés juridico para promover algun medio de impugnacion
gue asegure la regularidad de los comicios por usos y costumbres.

b) Las normas procesales, especialmente aquéllas por las que se accede a
cargos de eleccion deben interpretarse de la forma que resulten mas
favorables para las comunidades indigenas.

c) Si se reconoce la normatividad de los usos y costumbres, todo ciudadano y
autoridad de cualquier rango, quedan sujetos al cumplimiento de ésta; no
obstante, la misma no puede exceder el marco constitucional con respecto
a las garantias individuales, los derechos humanos, ni al ambito de
integridad y dignidad de las mujeres.

d) De ahi que los principios que rigen la eleccion por usos y costumbres no
pueden ser incompatibles con los derechos fundamentales. Debe
observarse en este rubro que la normatividad indigena puede vulnerar los
derechos de los propios indigenas, si se aplica de manera indiscriminada;
Orozco Henriquez lo sefiala asi: debe procurarse evitar “...convalidar
situaciones o0 conductas tendientes a perpetuar o reinstaurar viejas



desigualdades que tradicionalmente han perjudicado a individuos (en
particular a las mujeres) o minorias pertenecientes a los conglomerados
indigenas...”

e) Para que proceda la accion afirmativa indigena, no basta ostentarse con la
calidad de tal, sino demostrar fehacientemente que se es representante de
alguna comunidad de esa naturaleza, lo cual implica que exista vinculacion
con una entidad asentada en algun pueblo o regién étnica o bien con un
comité de base que se haya autodefinido como indigena, a fin de que se
cuente con el conocimiento pleno de la problemética que afronta dicha
comunidad.

(Orozco 2005, LXXI-LXXIII)

A estos cinco criterios garantistas establecidos en las resoluciones del TEPJF, en
su primera integracion de Magistrados, se han venido a afiadir otros ocho, lo que
da un total de trece, gracias a la labor desarrollada por los Magistrados ahora en
funciones al resolver las distintas impugnaciones presentadas por los miembros de
estas comunidades.

Los trece criterios garantistas que a continuacion se enlistan fueron aplicados en
la investigacion denominada “Los derechos fundamentales de los indigenas desde

la

perspectiva del Tribunal Electoral del Poder Judicial de da Federacion”,

correspondiente a las sentencias de la Sala Superior, y también seran aplicados al
estudio de la perspectiva de las Salas Regionales:

a)

b)

Suplencia absoluta de la queja: Dado que la autoridad jurisdiccional
electoral debe, no sélo suplir la deficiencia de los motivos de agravio, sino
también su ausencia total y precisar el acto que realmente afecta a las
comunidades indigenas, sin mas limitaciones que las derivadas de los
principios de congruencia y contradiccion, inherentes a todo proceso
jurisdiccional. (J 13/2008).

Antiformalismo: Equivale a limitar la interposicion de los medios
impugnativos al cumplimiento de sus requisitos basicos, en congruencia con el
mismo criterio anteriormente citado. (J 13/2008).

Efectivo acceso a la jurisdiccion: A fin de acatar lo dispuesto por el articulo
17 de la CPEUM, en cuanto expresa que: “...Toda persona tiene derecho a
que se le administre justicia por tribunales que estaran expeditos para
impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus
resoluciones de manera pronta, completa e imparcial...”, por lo que el efectivo
acceso de estas comunidades a su garantia de justicia implica el allanamiento
de obstaculos procesales que pudieren impedirlo, por tal motivo el TEPJF
puede, si es necesario, en el ejercicio de su facultad de plena jurisdiccion,
reencausar la via impugnativa interpuesta por los afectados. (J 13/2008).



d)

f)

9)

h)

)

Interpretacibn mas favorable de las normas procesal es: Implica que el
juzgador al aplicar la normatividad relativa a estos grupos vulnerables debe
procurar hacerlo en el sentido que mas convenga a estos y, en consecuencia,
a lo que menos les perjudique. (T-XLVII/2002).

Efectiva accion afirmativa indigena: La accion afirmativa entendida como:
“...la designacion de las medidas juridicas y de hecho para dar un tratamiento
privilegiado a ciertos grupos de la poblacion, con el objetivo de superar las
desigualdades existentes a pesar de la igualdad formal.” (Nohlen 2006, 13);
este criterio es aplicable en la conformacion que los partidos politicos hacen
de las listas de candidatos a cargos de eleccion popular por el principio de
representacion proporcional, en las que deben tomar en cuenta el rango de
indigena para hacer efectiva dicha accion afirmativa.

Representacion vélida:  Principio que establece que, cuando en un litigio
relacionado con la defensa de los derechos politico-electorales, los justiciables
sean ciudadanos de comunidades o pueblos indigenas, es admisible que
comparezcan a juicio por si mismos o a través de algun representante legal,
toda vez que la CPEUM, Art. 2°A.VIII les reconoce como prerrogativa, el ser
asistidos en todo tiempo por intérpretes y defensores que tengan conocimiento
de su lengua y de su cultura. (SUP-JDC-11/2007).

Flexibilidad de la legitimacion activa en el JDC de promoventes de
comunidades indigenas: Ello en virtud de las particularidades de sus
integrantes y de las posibilidades juridicas o facticas que éstos tengan para
allegarse de los elementos necesarios para acreditar la calidad de
representante indigena, debiendo evitar en lo posible la exigencia de
requisitos o medidas que son propias del sistema ordinario de acceso a la
jurisdiccion electoral. (T-XX/2008).

Notificacion efectiva: La notificacion de actos o resoluciones de autoridad
electoral que se refiera a las comunidades indigenas, debe tomar en cuenta
las circunstancias reales que se den en el entorno de las mismas, en lo
referente a niveles de analfabetismo, monolinglismo, aislamiento,
incomunicacion y otras, a fin de que la autoridad judicial pondere su eficacia.
(J 15/2010).

Respeto al procedimiento electoral consuetudinario: Esto es, a las formas
de organizacion de las comunidades indigenas para elegir a sus
representantes, que deben observarlo tanto los ciudadanos como las
autoridades en sus distintos ambitos de ejercicio. (T-CLXVI 2002).

Principio de igualdad: Consistente en un tratamiento universal de derechos y
obligaciones sin tomar en cuenta consideraciones especificas que
indebidamente estratifiquen a las personas. Este no se viola por la aplicacion
de procedimientos electorales basados en usos y costumbres. (T-CLI1/2002).



k) Prevalencia de actos de caracter electoral en otros materialmente

administrativos: Se da cuando una autoridad legislativa realiza un acto de
naturaleza electoral, el cual puede ser revocado por una decision del TEPJF.
(T-CXLIV/2002).

Respeto al lugar en donde se llevan a cabo las elec  ciones por medio de
usos y costumbres: La posibilidad juridica y material de que las elecciones
se efectlien en cierto lugar, cuando ello deriva de una costumbre, esto es, asi
porque se trata de una decision adoptada por la libre determinacion de la
comunidad indigena, la cual no debe ser quebrantada por persona o grupo
alguno (T-CXLV/2002).

m) Respeto a la universalidad del voto:  Consistente en reconocer el voto activo

y pasivo, sin discriminacibn de ciudadano alguno en las comunidades
indigenas. (CLI/2002).

Estos trece criterios se pueden clasificar en dos tipos: 1) de aplicacion general
para todos los medios de impugnacién y, 2) de aplicaciéon especifica, sblo para
impugnaciones de materia indigena.

Clasificacion Clave Criterio garantista

de criterios

Antiformalismo

Efectivo acceso a la jurisdiccion
Interpretacion mas favorable de las
normas procesales

Notificacion efectiva

Principio de igualdad

Prevalencia de actos de caracter
electoral

Respeto a la universalidad del voto
Suplencia absoluta de la queja

Efectiva accion afirmativa indigena
Representacion valida

Flexibilidad de la legitimacién

Respeto al procedimiento electoral
consuetudinario

Respeto al lugar en donde se llevan a
cabo las elecciones

Generales

—|@mm>| X |« O Om

Indigenas

—

Esta clasificacidbn nos muestra que la justicia electoral en México no es limitativa,
sino que permite ampliar el campo de criterios no so6lo a los casos de la materia
que los origino.



1.3. Trascendencia del garantismo en el Derecho Ind  igena Electoral.

El Derecho Indigena Electoral se conforma por tres tipos de normas en materia de
derechos politico-electorales de los indigenas (Nava 2008, 36):

1. Sustantivas: Derechos y obligaciones.

2. Adjetivas: Procedimientos para elegir a sus representantes y para resolver
los medios de impugnacion.

3. Organicas: Referente a los o6rganos electorales® [administrativos y
jurisdiccionales], [...] responsables de la conduccion del proceso y de la
decision de los medios de impugnacion, federales y locales.

1.3.1. Sujetos del Derecho Indigena Electoral.

Son sujetos del Derecho Indigena Electoral, reconocidos constitucionalmente, los
siguientes:

a) Los pueblos indigenas, que “[...] son aquellos que descienden de
poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la
colonizacibn 'y que conservan sus propias instituciones sociales,
econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas.” (CPEUM 2009, art.
2°2.y Convenio 169 de la OIT, art.1.b.).

b) Las Comunidades integrantes de un pueblo indigena, que son las que
“...formen una unidad social, econédmica y cultural, asentadas en un
territorio y que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y
costumbres” (CPEUM 2009, art. 2°4.). *

® El Magistrado Nava integrante de la Sala Superior TEPJF los denomina “electos”.

* En un afan de interpretacion y ejemplificacion del texto constitucional aludido, se puede
manifestar que un pueblo indigena es el cora y una comunidad indigena originada dentro de éste,
es la localidad de Jesus Maria, Nay., cabecera de El Nayar, uno de los 20 municipios en que se
divide el Estado de Nayarit.

La “nacién cora” comprende un amplio grupo étnico, que hoy contiene varios sub grupos
antropoldgicos y linglisticos, con una notoria influencia del nahuatl. Este pueblo se asent6 desde
tiempos prehispanicos en diversos lugares que comprenden los actuales Estados de Nayarit,
Sinaloa, Durango, Zacatecas y Jalisco. Presentaron tenaz resistencia a la conquista espafiola
encabezada, en el siglo XVI, principalmente por Nufio Beltran de Guzman, fundador, entre otros
lugares de las villas de San Miguel de Culiacan y de Santiago de Tepique (Tepic); no obstante, fue
muy dificil la penetracién misional en la regién, por lo que a lo largo de la época colonial se
presentaron varias insurrecciones, que culminaron con la toma de diversas ciudades y villas y su
respectivo desalojo y represion, hasta que, los jesuitas primero y luego los franciscanos, lograron
concentrarlos y pacificarlos en la poblacion de Jesls Maria.

De esta manera, los coras vivieron aislados en su agreste territorio, un tanto ajenos a los grandes
movimientos histéricos que se dieron en el pais, desde la guerra de independencia hasta la post
revolucién , conservando “...sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o
parte de ellas.”, como afirma la CPEUM, por lo que bien puede darsele a los coras, como ha
guedado asentado anteriormente, el tratamiento de pueblo indigena, en tanto que a la poblacién de
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c) Las comunidades equiparables a los pueblos y comunidades indigenas, ya

gue en el ultimo parrafo del Articulo 2° de la CPEUM, se expresa: “Sin
perjuicio de los derechos aqui establecidos a favor de los indigenas, sus
comunidades y pueblos, toda comunidad equiparable a aquéllos tendra en
lo conducente los mismos derechos tal y como lo establece la ley.”

Este concepto, amplia ambiguamente el concepto de indigenas, porque
abre el catalogo de sujetos que podrian entrar en este concepto, situacion
gue se observa en otros paises de América latina, como sucede en Chile,
respecto de los llamados “grupos intermedios” (CPCH 2009, art.l),
Ecuador “Nacionalidades indigenas” (CE, Art. 56) y en Guatemala con los
“grupos étnicos” (CPRG, art. 66). Un ejemplo, de estas comunidades
equiparables, pueden ser los pueblos originarios del Distrito Federal.

En ese entendido, la CPEUM reconoce tres conceptos diferentes, a saber; a)
pueblos indigenas, b) comunidades indigenas y, ¢) comunidades equiparables a
aquéllos.

A ello cabe afiadir otros tratamientos que se han dado a lo largo de la historia a los
pueblos y a los individuos de mayor arraigo historico en el territorio ahora nacional,
a saber:

Indigena: vocablo que deriva del latin “indigena”, que significa originario de
un pais determinado. En ese sentido, toda persona de hecho es indigena
de algun lugar, radique 0 no en éste.

Autdctono: del latin “autochthones”, persona instalada en un territorio en
épocas anteriores o primitivas.

Aborigen: del francés “aborigéne” y a su vez del latin “aborigines”, originario
del suelo en que vive.

Indio: originalmente habitante de la India, pero luego, por razones
histéricas, los habitantes originarios de América (Indias Occidentales,
debido a un error de apreciacion geografica sufrido por el Almirante
Cristobal Colon al descubrir el continente.

Natural: nacido en un pueblo o nacion; de acuerdo con este pardmetro toda
persona es natural.

Nativo: equivalente a natural.

Pueblos prehispanicos: los asentados en América, antes de la conquista
europea, independientemente del grado de civilizaciobn que cada uno hubiere
alcanzado. Algunos indigenistas o defensores de las culturas originales,
consideran este término como peyorativo, pues de hecho implica comparacién
entre ambas civilizaciones, lo que no es adecuado, dado el diferente origen y
desarrollo histérico-cultural de cada elemento, el indigena y el europeo.

JesUs Maria debe considerarsela como una comunidad integrante de dicho pueblo. Ver:
http://sic.conaculta.gob.mx/documentos/910.pdf
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1.3.2. Elementos rectores del Derecho Indigena Elec  toral.
Identidad indigena:

La CPEUM establece que “La conciencia de la identidad indigena, deberéa ser
criterio fundamental para determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre
pueblos indigenas.” (CPEUM 2009, art. 2°3) °

Se entiende que, en cuanto hace a esa identidad con lo indigena, el sujeto
implicado se desarrolla en un contexto cultural que le permite sentirse involucrado
con sus manifestaciones mas representativas, como pueden ser el idioma, las
tradiciones, los usos y costumbres, etc., haciendo de todo ello su perfil
representativo y de manifestacion ante el mundo externo; por lo que es muy
probable que conlleve a formar un elevado sentido de solidaridad con su
comunidad, con lo cual se acentlan los rasgos de identidad y se conserva y
trasmite el ejercicio de tales usos y costumbres.®

El espiritu que campea en este tenor en la norma constitucional esta fuera de
prejuicios y discriminaciones, por lo que deja a las personas y a las comunidades
la libertad de optar por la categorizacién indigena. ’

® Disposicién que no debe confundirse con el criterio establecido por el TEPJF contenido en el
expediente SUP-JDC-405/2003, en el sentido de que no basta ostentarse como indigena sino
demostrar que se tiene la representacion de una organizacién de ese tipo de comunidad, puesto
gue al respecto se esta en presencia de dos presupuestos diferentes, uno es el de la conciencia
de identidad, necesaria para ser considerado indigena (norma constitucional) v,
consecuentemente, merecedor de que le sean aplicables las disposiciones sobre pueblos
indigenas y, otro el de ser reconocido como representante de una organizaciéon relacionada con
alguna comunidad indigena (criterio del TEPJF)

®La regla establecida constitucionalmente respecto de la identidad indigena para aplicar el régimen
especial de normatividad, reproduce el articulo 2 de la Parte 1, Politica General, del Convenio 109
de la OIT sobre pueblos indigenas vy tribales en paises independientes, suscrito en Ginebra el 27
de junio de 1989, en el seno de la septuagésima sexta Reunion de la Conferencia General de la
Organizacién Internacional del Trabajo, ratificada por el Senado de la Republica el 11 de julio de
1990.

" Ya desde los primeros contactos con los europeos, se observé la asimilacion de algunos de ellos
a los grupos aborigenes, como resultado de un proceso sociolégico asociativo practicamente
natural, tal es el caso de Gonzalo Guerrero, quien, en 1511, zarp6 en un navio del Darién en la
zona de Panaméa camino a Santo Domingo, pero naufragé cerca de las costas de Jamaica y tras
de una terrible travesia en bote llegé, junto con otras personas, entre ellas el clérigo Jerénimo de
Aguilar, a las costas de Yucatan. En ese lugar, tras haber sufrido esclavitud a manos de los
aborigenes, se fue transculturizando, hasta lograr su libertad y casarse con una mujer indigena Ix
Chel Can o Zazil ha, con la que procre6 una familia, por lo que no acepté el ofrecimiento de Hernan
Cortés, en 1519, para ser incorporado a su expedicién, como si lo hizo Jerénimo de Aguilar. La
asimilacién de Gonzalo Guerrero a la cultura maya fue tan completa que asesor6 a los indigenas
de la region para resistir a las tropas conquistadoras y murié peleando contra las huestes de Pedro
de Alvarado, en 1536 en las playas de Honduras. En la actualidad a este controversial personaje
se le considera como el “Padre del mestizaje mexicano” y al proceso de transculturacion indigena
se le conoce también como “guerrerismo”. (Enciclopedia de México T.VI 1978, 546) Para mayor
informacién consultese la Obra de Eugenio Aguirre, denominada “Gonzalo Guerrero”.
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No obstante, cuando la CPEUM establece el criterio fundamental de la “conciencia
de su identidad indigena” para determinar a quiénes se aplican las disposiciones
sobre pueblos indigenas, abre de tal manera el espectro de opciones, que es
posible que no solo personas nacidas y educadas en esas comunidades, con
rasgos fisicos netamente indigenas, puedan considerarse como tales, sino
también extranjeros y nacionales que teniendo un origen citadino se identifiquen
con los pueblos y comunidades de ese tipo.

Es por ello que la identidad indigena puede definirse como un conjunto de rasgos
caracteristicos que permiten que un sujeto o una colectividad se identifiquen
como miembros de un grupo que comprende, regula y estructura su realidad
dentro de ciertos parametros comunes que aluden a un origen autdctono.

Resulta importante analizar como un pueblo autéctono o prehispanico (términos
mas acercados, dentro de la clasificacion antes indicada), logr6 mantener los
rasgos esenciales de su cultura para transformarse ahora en pueblo indigena y
pueblo originario.

Ello se debe principalmente al grado de cohesion grupal, es decir, la estrecha
vinculacion cultural, econdémica y afectiva de los integrantes de un pueblo
determinado, lo que le permitid a éste conservar sus propias expresiones frente a
la constante interferencia y penetracion occidental, caso de la evangelizacion por
ejemplo, la que siendo aparentemente generosa y preocupada por el respeto a la
persona de los conversos, en realidad resultdé altamente agresiva para demoler
sus bases culturales originales.®

No obstante, un elevado coeficiente de cohesion grupal, puede resultar
contraproducente al aislar de manera radical a un pueblo, mismo que al no
renovarse con el contacto de otras culturas, termina por decaer, ademas de que
resulta proclive a luchas internas y enfrentamientos, los que a la postre pueden
causar la desaparicion del grupo.

Cohesion grupal:

La antropdloga Elisabeth A. Mager Hois sefala tres tipos de niveles configurativos
de la cohesion grupal, estos son:

1) Nivel fisico-material
2) Nivel emocional vy,
3) Nivel ideoldgico reflexivo

Si se observan estos niveles de cohesion grupal, queda claro que van de lo
esencial que es el apoyo mutuo para alcanzar los satisfactores basicos, en una
sociedad ruastica con un indice minimo de division de trabajo, hacia una identidad
afectiva 0 emocional, que involucra sentimientos, valores y tradiciones que se
configuran mediante una convivencia prolongada a lo largo incluso de varias

8 Recuérdese por ejemplo el caso patético del segundo obispo de Yucatan, en el siglo XVI, el
franciscano Diego de Landa, destruyendo, entre otros objetos, innumerables cédices mayas.
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generaciones (respeto a los ancianos, culto a los muertos, matrimonios, atencion a
los hijos y en general a los miembros mas vulnerables del grupo, ceremonias
religiosas, etc.), hasta llegar al tercer nivel, producto ya de una manera especifica
de ver la vida y valorarla (orgullo por la pertenencia al grupo, respeto a la
naturaleza, apreciacion de la tierra como proveedora de alimentos y vinculo
generacional, etc.) (Mager 2008, 20).

Esta sobrevivencia de culturas casi originales, puesto que presentan altos indices
de sincretismo, es mas destacable en la medida en que se tomen en cuenta las
diversas politicas implementadas por el poder publico imperante desde la
conquista en el siglo XVI hasta nuestros dias.

En efecto, en la llamada época colonial (siglos XVI a XVIIl), la necesidad de
imponer su dominio en territorios de América, llevé a los europeos a generalizar
conductas como: a) dominacién militar o religiosa, b) etnocidio, sometiendo a
duros tratamientos a la poblacion indigena, lo que aunado a la presencia de
frecuentes pestes diezmé considerablemente a la poblacién autdctona,’c)
proteccionismo, llevado a cabo por muchos misioneros y religiosos en su afan por
impedir abusos de los terratenientes, pero que al prolongar esa apreciacion de
debilidad se dejo en estado de indefensién, sometimiento y marginacion a los
indigenas vy, d) separatismo, al generar las llamadas republicas de indios, como
comunidades que gozaron de una relativa autonomia, pero que a la postre fueron
el germen de formacion de las actuales comunidades indigenas.

Ya en el siglo XIX se dieron frente a los pueblos indigenas las siguientes politicas:
a) marginacion, dado que, salvo situaciones excepcionales, no fueron incluidos en
los programas politicos y manifiestos de la guerra de independencia, la reforma y
la revolucion, magnos movimientos ideoldgico-politicos que conformaron el perfil
histérico del pais,'®b) discriminacién, que se manifesté en todos los &mbitos de la
cultura, la economia, la politica y la estratificacion social, llegando al extremo de
considerar peyorativo el término indigena, porque denotaba ignorancia,
supersticion, pobreza y marginacion y, c) despojo, ya que a partir de la formacién
de las companiias deslindadoras orientadas a favorecer la formacién de grandes
propiedades agrarias en unas cuantas manos, los indigenas se vieron desalojados
de sus tierras ancestrales y condenados al destierro o a los trabajos excesivos e
inhumanos en las haciendas.

Con los gobiernos posrevolucionarios se transito entre las politicas de: a)
asimilacion, para incluirlos en los patrones urbanos, procurando disminuir y hasta

° Al margen de la distinta extensién territorial de la Nueva Espafia, con respecto al territorio
mexicano actual, el censo de 1790, de hecho el primero oficial, practicado por instrucciones del
Virrey Segundo Conde de Revillagigedo, dej6 al descubierto el calculo de que, en los 300 afios, en
promedio, en que se desarrollé la colonia, la poblacién indigena se diezmé en unos dos millones
de habitantes.

% En el Programa del Partido Liberal Mexicano de 1906 signado por Ricardo Flores Magén y otros
idedlogos, se establece en su punto 48: “Proteccion de la raza indigena”, sin proporcionar mayor
especificacion y simplemente como una propuesta politica.
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extinguir sus formas originales de cultura y expresion,** b) identidad, reconociendo
su trascendencia histérica e impulsando sus manifestaciones especificas, como
representativas de la cultura nacional, c) reconocimiento y regulacion, entendiendo
gue debe implementarse para estos grupos un régimen especial de respeto y
desarrollo en el que se conserven sus manifestaciones y modos de vida, dentro de
margenes de respeto a las instituciones nacionales y a los derechos
fundamentales de las personas, todo ello como resultado de la presion que
ejercen organismos nacionales e internacionales avocados a la defensa y
reivindicacion de los indigenas.

Actualmente, el Estado mexicano, como muchos otros, enfrenta la politica de
apertura y reconocimiento de la autonomia de las comunidades originarias, sin
qgue ello signifiqgue una “balcanizacion” del territorio nacional y si, en cambio,
postulando que la Nacion tiene una composicion pluricultural, sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas, como lo indica la propia CPEUM.
(CPEUM 2009, Art. 2°)."2

Dentro de ese proceso de conservacion y actual manifestacion de las expresiones
propias e iniciales de los pueblos y comunidades indigenas, es necesario afiadir
gue algunas se localizan en un area geografica muy estrecha, otras abarcan
varias entidades federativas y las hay con un status internacional, como es el caso
de los kikapu, asentados en terrenos de Coahuila y de Texas, por lo que han
tenido que adaptarse a dos tipos diferentes de politica , la mexicana, hasta cierto
punto respetuosa de sus usos y costumbres y la norteamericana mas proclive a
asimilarlos a una sociedad de consumo que disuelve paulatinamente sus lazos de
cohesion grupal.

Este breve recorrido histérico indicando las diversas opciones politicas aplicadas
con los indigenas y que van desde el exterminio hasta el reconocimiento de su
autonomia, tiene el propdsito de ubicar la posicion actual del Estado mexicano
frente a la realidad que representan estos grupos, tradicionalmente vulnerables.

En este rubro, es necesario sefialar, también de manera muy general, el
reconocimiento y tutela que ha merecido su esfera juridica en el ambito
internacional, el que a su vez ha impactado al campo de la normatividad nacional.

Asi, al terminar la segunda guerra mundial y de cara a la tragedia que significé el
holocausto sufrido principalmente por el pueblo judio, se llevd a cabo la
Convencion para la prevenciéon y la sancion del delito de genocidio, en 1948, en
donde se acordo el respeto a la identidad cultural de todos los pueblos.

Paralelamente, en México se fundd, en 1948 el Instituto Nacional Indigenista (INI),
como un organismo publico dependiente del gobierno federal, filial del Instituto

1 Algo similar intenté en su momento Canada con sus grupos indigenas y por ello ha sido acusado
de etnocidio cultural en diversos foros internacionales.

2 para observar el alcance de la autonomia otorgada a las comunidades indigenas nacionales es
necesario consultar al respecto lo expresado por el Magistrado Manuel Gonzalez Oropeza.
(Gonzalez 2010).

15



Indigenista Interamericano, instituciones creadas principalmente para estudiar la
vida interna de los pueblos y comunidades indigenas, difundir su cultura y
proponer soluciones a su conflictiva particular. En el afio 2003 la ley respectiva fue
abrogada para dar paso a la creacion de la Comision Nacional para el Desarrollo
de los pueblos Indigenas (CDI), organismo con mayores atribuciones, que tiende a
establecer politicas para aplicar el régimen de autonomia con que la Constitucién
dota a este tipo de pueblos y comunidades.

Marco normativo nacional:

En lo que hace especificamente a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en 1917 no contemplaba una distincion entre indigenas y ciudadanos,
sino que simplemente sefalaba: “ todo individuo gozard de las garantias que
otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse, ni suspenderse” (Cf
1917, Art. 19

No obstante, dentro de la historia de las reformas en la materia, conviene sefalar:

a) La reforma de 1992: En 1989 la Comision Nacional de Justicia a los
Pueblos Indigenas, redacté una "Proposicién de reforma constitucional para
reconocer los derechos culturales de los pueblos indigenas de México", la
gue el 07 de diciembre de 1990 fue presentada al Congreso de la Union,
como "Iniciativa de decreto que adiciona el articulo 4°de la CPEUM para el
reconocimiento de los derechos culturales de los pueblos indigenas", que
fue aprobada y publicada el 28 de enero de 1992. (Gonzalez 1994, 105).

Sin embargo, esta reforma mantenia un concepto uniforme de los pueblos
indigenas.

b) La reforma de 2001: El Senado de la Republica aprobd, el 25 de abril, por
unanimidad, una reforma constitucional para legislar los derechos de los
pueblos indigenas (pasando su contenido ampliado, del articulo 4 al 2 de la
CPEUM); sin embargo, el 30 de abril el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional (EZLN) dio a conocer su rechazo total a la reforma constitucional,
argumentando que tal reforma:

* No responde a las demandas de los pueblos indigenas de México.

» Traiciona los acuerdos de San Andrés Larrainzar, porque no tomoé en
cuenta las demandas expresadas en dicho documento, a saber: (1)
autonomia y libre determinacion, (2) los pueblos indios como sujetos de
derecho publico, (3) eleccion de autoridades municipales y (4) derecho
de asociacion regional, por lo que, en su conjunto, impide el ejercicio de
los derechos indigenas. (SRE 2001).

La reforma también fue cuestionada por los pueblos indigenas de Oaxaca, los
cuales interpusieron acciones de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, las que finalmente fueron desechadas.
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No obstante, a partir de la reforma constitucional de 2001 se dio paso a una
apertura, cada vez mayor de regulacion de los derechos politico-electorales de los
pueblos indigenas, si bien, cabe advertir que a la fecha no existe una norma
secundaria “reglamentaria” del articulo 2° constitucional, aunque si se han dado
pasos en el campo regional para regular esta materia; sin embargo, al nivel
federal, y principalmente en materia electoral, estos derechos aun estan muy
limitados y encuentran su regulacion indirectamente, a través de la jurisprudencia,
la cual por su naturaleza, s6lo emana de los asuntos que se elevan a la
competencia de los 6rganos de justicia.

Marco normativo internacional:

Por otra parte, es necesario hacer mencién que desde 1957 México adopto el
Convenio 107 sobre poblaciones indigenas y tribales de la Organizacion
Internacional del Trabajo(OIT), que regulaba diferentes aspectos relacionados con
este tipo de poblaciones, vigentes hasta el 04 de septiembre de 1990 cuando se
firmd el Convenio 169 de la misma organizacion. (Hernandez 1995,153)

Este instrumento tiene una perspectiva ampliada del concepto de indigena, pues
reconoce como destinatarios de los derechos respectivos a los: a) pueblos
tribales, que se distinguen de otros sectores de la colectividad nacional, regidos
total o parcialmente por sus propias costumbres o tradiciones o por una legislaciéon
especial, b) pueblos en paises independientes, considerados “indigenas” y que,
cualquiera que sea su situacion juridica, conservan sus propias instituciones, o
parte de ellas. (Hernandez 1995,157).

En esta perspectiva, se aprecia que en el ambito internacional México se ha
involucrado en el reconocimiento de diversos instrumentos que regulan, cada vez
en mayor medida, los derechos especificos de los indigenas y que, siguiendo el
orden constitucional, establecido en el articulo 133, una vez ratificados por el
Senado de la Republica, constituyen la Ley Suprema de la Unién.

Algunos tratados internacionales que protegen los derechos indigenas electorales,
ademas de los ya apuntados, son:

Convenio Derechos Indigenas Electorales

1. Garantiza a los pueblos indigenas el deber de gozar a
hombres y mujeres de los derechos y libertades
fundamentales. (articulo 3.1)

2. Seifala que los gobiernos tienen la obligacion de
consultar a los indigenas cuando se prevean medidas
legislativas, susceptibles de afectarles directamente.
(articulo 6.1.a)

3. Conserva sus costumbres e instituciones propias.

Numero 169 de la
Organizacion
Internacional del
Trabajo (OIT)

(articulo 4)
Declaracion de las | 1. Distingue al indigena como individuo, del pueblo como
Naciones Unidas colectivo. (articulo 1)

sobre los Derechos | 2. Reconoce el derecho a la libre determinacion,
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de los Pueblos autonomia y el autogobierno de los pueblos indigenas

Indigenas. (articulos 3y 4).

3. Reconoce una nacionalidad y posibilidad de pertenecer
a una comunidad indigena, de acuerdo con las
tradiciones y costumbres internas.

4. Regula el Derecho a la informacion.

5. Reconoce el Derecho a mantener y desarrollar sus
sistemas o instituciones politicas [...] (articulos 20.1 y
33.2)

6. Sefiala el Derecho a determinar su propia identidad o
pertenencia conforme a sus costumbres y tradiciones,
sin detrimento de obtener la ciudadania de los Estados
en gue vivan. (articulo 33)

1. Otorga el respeto a la libre determinaciéon de los
pueblos. (articulo 1)

2. Establece la obligacion de los Estados de garantizar un
medio de impugnacién que pueda ser interpuesto
contra las violaciones a los derechos y libertades del
Pacto. (articulo 2.3)

3. Reconoce el Derecho a la libertad de expresion