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Presentacion

&

En esta obra, el doctor Jorge Hernandez Diaz, experimentado
antropologo e investigador de la Universidad Autéonoma Benito
Juarez de Oaxaca, aborda un tema sumamente sensible de la rea-
lidad mexicana actual: los derechos indigenas.

El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJE) es consciente de la deuda histdérica que México tiene con los
pueblos originarios de esta nacién, asi como de la indispensable
integracion activa de éstos en la vida politica del pais para poder
constituir un régimen politico incluyente, en el que se respeten las
diferenciasy se valore la diversidad. En otras palabras, el Tribunal
reconoce que la incorporaciéon del mundo indigena es necesaria
para poder apuntalar una auténtica democracia. En razén de lo
anterior, este fasciculo pone al alcance del lector un texto que trata
la cuestion indigena en el terreno de la justicia electoral, concre-

tamente en las sentencias del TEPJE.



El autor de este material divide su texto en siete secciones,
mds una introduccién, las conclusiones y las fuentes consultadas.
En el primer apartado, aborda una cuestiéon medular para entender
el tema indigena: la conformacién de los estados-nacion, basada
en factores homogeneizantes, que en muchos casos ha resulta-
do excluyente al buscar construir identidades nacionales tnicas.
En esta seccion también se exponen los dilemas que afronta la
dicotomia entre la construccién de la ciudadania como identidad
individual y la exigencia del reconocimiento de los derechos co-
lectivos, como los indigenas.

Posteriormente, el doctor Hernandez Diaz hace un breve re-
cuento del camino andado en nuestro pais para lograr el reco-
nocimiento de los pueblos indigenas y de sus integrantes como
sujetos de derecho. Asi, reseiia los movimientos iniciados en los
anos de 1980 ylos frutos que rindieron en la siguiente década, con
reformas constitucionales y la adopcion de instrumentos interna-
cionales que buscaban reivindicar la causa indigena.

En las siguientes dos secciones, el autor comienza a esbozar
los retos de los magistrados del Tribunal Electoral para hacer
compatibles el derecho positivo y el consuetudinario que distin-
gue alas comunidades indigenas, pues a la fecha —alerta— existe
una prevalencia del primero sobre el segundo. Como ejemplo, se
analizan las resoluciones SG-JDC-5962/2009, en la que se resuel-
ve un asunto acaecido en una comunidad cucapah de Sonora, y
las SUP-JDC-023/2002 y SUP-JDC-024/2002 acumulados, que se
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refieren a un conflicto ocurrido en el municipio mixe de Quetzal-
tepec, en el estado de Oaxaca. Como complemento, el autor tam-
bién refiere las sentencias SUP-JDC-01/2002, SUP-JDC-02/2002,
SUP-JDC-03/2002 y SUP-JDC-04/2002 (caso San Sebastian
Tutla); la SUP-JDC-745/2002 (proceso de San Juan Quiotepec); la
SUP-JDC-20/2008 (San Juan Mixtepec, distrito de Juxtlahuaca);
y la SUP-JDC-2542/2007 (San Juan Bautista Guelache Etla).
Casi para finalizar, el doctor Herndndez aborda los dilemas
que afrontan las normas consuetudinarias para su aplicacion. Esta
reflexion la realiza a la luz de las sentencias SUP-JDC-31/2008
y acumulados y la SUP-JDC-54/2008, las cuales se refieren a los
conflictos electorales relacionados con el esquema de los usos y
costumbres de San Jerénimo Sosola y San Mateo Pifnas, Oaxaca.
Esta discusion la continta en las conclusiones, al exponer algu-
nas otras decisiones del Tribunal sobre casos en los cuales se ha
debido dirimir entre la aplicacion irrestricta de la ley electoral y
la del derecho consuetudinario, regido por usos y costumbres.
El material que el lector tiene en sus manos le resultard de gran
utilidad para comprender de mejor manera la realidad del mun-
do indigena. Para el Tribunal, sin duda, esta obra ha sido valiosa
para identificar las dreas de oportunidad que ayudaran a reivin-

dicar las deudas que la justicia electoral pudiera tener pendientes.

Tribunal Electoral
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Introduccion

El reclamo de los pueblos indigenas para que se establezcan pre-
rrogativas de caracter colectivo que les garanticen el derecho a
mantenerse como grupos social y culturalmente diferenciados,
asi como la manera en la que se esta dando satisfaccion a dichas
demandas, no se puede entender sin aludir al debate sobre la
constitucion del Estado-nacion y el cardcter multicultural o plu-
ricultural del Estado contempordneo. El Estado —considerado
como un conjunto de organizaciones que en su totalidad poseen
la facultad de instaurar las normas que guiardn a una determi-
nada sociedad, ejerciendo su poder en un territorio previamente
establecido— se caracteriza, segin Max Weber, por mantener el
monopolio legitimo de la violencia. De acuerdo con la opinién
de algunos filésofos como Habermas (1999), en su etapa mas re-
ciente, para que un Estado se constituya como tal, es necesario
que cuente con ciertos elementos basicos; entre ellos, el pueblo,
cuya principal caracteristica radica en su universalidad y en una
integridad cultural especifica. No podria existir Estado-nacién
sin pueblo, ni pueblo sin Estado.

De esta manera, el Estado tiene la facultad de ejercer el poder,
que se define como la capacidad de ejercitar el dominio y control
sobre las personas, y asi reglamentar su comportamiento y acti-

vidad. Tal facultad puede ser voluntaria o forzada, sin embargo,
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de cualquier modo supone cierto grado de subordinacion de las
personas al Estado (Weber 1964), el cual, hay que subrayar, his-
téricamente no tenia la intencién de albergar a una sola nacién
o pueblo; ése ha sido el afan de la época moderna. Ernest Renan
(2000), en su conferencia de 1882, decia que la nacion era el alma
del pueblo, un plebiscito cotidiano en el cual el olvido, o bien el
error histdrico, habia sido el motivo de la unificacidn. Estas ideas
son memorables, sobre todo en la historia contemporanea, cuan-
do estamos presenciado una remodelacion o reconfiguracion de
los estados, en los que sus integrantes estan exigiendo el derecho
a mantener sus especificidades culturales, ademds de reclamar
condiciones que las garanticen, como lo hacen los pueblos indi-
genas en distintos paises de la region latinoamericana, retando

asi la idea de los estados-nacién.

La ciudadania en conflicto

En México, como en otros paises latinoamericanos, una organi-
zacion politica que abriera la posibilidad de una participacion
ciudadana sélo se podria alcanzar —tedricamente— si el pais con-
siguiera instalar un régimen democratico como forma de gobierno.
Un Estado democratico, por imperfecto que sea, solo puede ser
construido con un arsenal filoséfico liberal, en el que los derechos
individuales son esenciales; por lo tanto, la ciudadania resulta un

componente primordial de esta propuesta. He aqui el dilema de los
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estados democraticos contemporaneos, pues mientras la naciéon
es entendida como una entidad en la que sus integrantes ejercitan
practicas culturales compartidas que dan sentido ala colectividad
—es decir, son parte intrinseca de la unidad cultural—, en el Esta-
do sus integrantes sostienen relaciones entre si, como parte de un
agregado de individuos que por conveniencia se igualan ante la ley
y, como tales, son ciudadanos. Silos estados fueran monocultura-
les, no habria problemas en cuanto a las diferencias y la igualdad,
ante la ley seria una consecuencia ldgica. Pero al no ser asi, en la
mayoria de los paises existe, por este hecho, una polémica que se
establece entre quienes defienden una concepcién de ciudadania
que contempla los derechos de las colectividades y aquéllos que
sostienen que en las democracias tales requerimientos no deben
tener satisfaccion para ejercerse en el ambito publico.

La visibilidad y movilizacién de la diversidad cultural es ahora
un fenémeno ampliamente difundido en los estados contempo-
raneos. Su coincidencia en el tiempo y su dispersién geografica
no deberia sorprender, ya que de alguna manera tiene un mismo
origen: el fenémeno del nacionalismo planteado por el modelo li-
beral occidental a comienzos del siglo xv11, el cual se concretd en
la practica con la creacién de los nuevos estados territoriales, que
buscaban su legitimidad a partir del principio de identidad tnica
(Habermas 1999).

Los proyectos nacionales generaron unidades politicas sus-

tentadas en elementos como la religion, lalengua, las costumbres,
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tradiciones y las caracteristicas fisicas. En aquellos paises donde
no existia tal unidad, los estados emprendieron politicas homo-
geneizantes. Estas son las que se llevaron a cabo en los procesos
de surgimiento de los estados-nacion latinoamericanos, que fo-
mentaron, igualmente, concepciones de ciudadania que desem-
bocaron en propuestas de asimilacion, mestizaje y construccion
de identidades nacionales tnicas.

A finales del siglo xx, el desarrollo del proceso de nacionalis-
mo comenz6 a demostrar que el modelo no podia implementarse
a cabalidad. Esto obedecié a distintos factores, entre ellos, la gran
diversidad cultural que albergan los estados modernos (Gellner
1983), principalmente aquéllos donde los pueblos originarios
fueron colonizados. Los grupos culturales minoritarios, incon-
formes con las politicas de los estados-nacién, paulatinamente
empezaron a manifestar exigencias muy claras en cuanto a su
derecho de mantenerse como grupos culturales singulares dentro
del Estado que los incluye.

El reconocimiento de la presencia de grupos que mantienen
distintas culturas en el seno de los estados contempordneos ha
dado lugar a nuevas interpretaciones tedricas, para comprender
la forma en que se adopta la diversidad cultural en cada pais, lo
que ha promovido un debate sobre las politicas publicas que, co-
rrelativamente, deberian adaptarse en caso de que el Estado y la
sociedad civil coincidieran en la conveniencia de optar por un

modelo politico multicultural. Lo anterior ha provocado varias
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discusiones en la actualidad, destacandose aquéllas surgidas en-
tre los herederos intelectuales de los principales promotores del
Estado-nacion homogéneo: los liberales, quienes en el pasado,
de manera undnime, habian defendido a ultranza la viabilidad de
una entidad politica homogénea.

Segtin Marshall (2005), pionero en esta discusion, la expresion
mas cabal de la ciudadania requiere un Estado garante de todos
los derechos civiles, politicos y sociales, que asegure que cada in-
tegrante de la sociedad es considerado un miembro pleno, capaz
de participar y disfrutar de la vida en comin. Sin embargo, existen
colectividades con distintas formas de ser que no concuerdan con
la propuesta cultural del Estado que las contiene. Por ello, el ideal
de formar uno que a su vez contenga a una nacion es casi imposi-
ble, pues la historia de la humanidad muestra que lo privativo de
las relaciones entre seres humanos son las hibridaciones de todo
tipo, entre ellas, las formas de concebir la vida y de actuar en ella.

Desde una perspectiva liberal, esto solo es posible en las de-
mocracias; es decir, para garantizar la existencia legal de entidades
politicas culturalmente distintas a la entidad anfitriona, deberia
haber condiciones politicas que permitieran esta convivencia.
Coincido con tedricos como Rawls, Taylor, Kymlicka y varios mas,
quienes argumentan que tal situacion sélo es factible si se respetan
de manera cabal los derechos fundamentales de los individuos.
De acuerdo con la experiencia histérica, este anhelo inicamen-

te se puede conseguir en las democracias liberales. Dicho asi, la
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preocupacion principal es encontrar la manera de conciliar los
diferentes intereses culturales, a la vez que los de la ciudadania,
de los integrantes de un Estado que se declare democratico. Son
varias las respuestas que se han escuchado al respecto y serd ne-
cesario un recorrido breve que ubique la intencion de este trabajo.

En 1950, Marshall planteaba que el ejercicio de la ciudadania
permite asegurar que cada uno sea tratado como un miembro ple-
no de una sociedad de iguales, y la via para reafirmar este tipo de
pertenencia es la de otorgar a los individuos un nimero crecien-
te de derechos de ciudadania (Marshall 2005). El propésito de la
construccion de ésta esla igualdad cualitativa. Este planteamiento
se entiende desde la Optica de la libertad que cada sujeto adquiere
al asumirse como ciudadano pleno. Para el afamado politdlogo,
cualquier otra diferencia queda superada “siempre que se reco-
nozca la igualdad de la ciudadania” (Marshall 2005, 19). Visto
asi, parece que el reconocimiento juridico y politico de los derechos
culturales, nacionales, religiosos y étnicos, dificilmente puede ser
satisfecho publicamente en el ambito de un Estado democratico,
ya que supone diferencias cualitativas entre sus integrantes. Sin
embargo, en las condiciones actuales, nuevos actores reclaman
derechos colectivos y cuestionan la validez de la interpreta-
ci6én ortodoxa del concepto de ciudadania (Kymlicka y Norman
1995). Esta discusion proviene especialmente del pensamiento fi-
loséfico y de la ciencia politica, pues para la teorfa constitucional,

el reconocimiento de los derechos de las minorias étnicas y de los
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derechos colectivos es un tema relativamente nuevo (Carbonell
2002a). Mi perspectiva es fundamentalmente de caracter antro-
polégico, en la que la construccion de las identidades colectivas
tiene profunda relevancia para entender la presencia de las dis-
tintas manifestaciones culturales en los estados contemporaneos.

Ast, el problema de fondo es el hecho de que la ciudadania no
es s6lo una cuestion de reconocer derechos; también estd asociada
con la idea de una identidad activa que no se genera Uinicamente
por el reconocimiento efectivo de aquéllos, sino por ser una acciéon
social que transforma el papel y los limites de la ciudadania en
términos reales (Habermas 1999). Este conflicto es analizado por
pensadores como Rawls (2003, 29), quien considera las diferencias

entre los individuos y afirma:

el liberalismo politico supone que las mas enconadas luchas se
entablan por los mds altos valores, por lo mds deseable: por la
religion, por las visiones filosoficas acerca del mundo y de la vida,

y por diferentes concepciones del bien.

Y asimismo agrega: “Entre los problemas que mayormente
nos afectan estan los raciales, los étnicos y los de género sexual”
(Rawls 2003, 20); aunque existe aqui una confusion, ya que los
derechos de los grupos étnicos no son iguales a los que reclaman
las mujeres o quienes ejercitan preferencias sexuales distintas
a las ortodoxas. Se trata, en estos tltimos, de reclamos de igual-

dad de oportunidades a los que se puede dar satisfaccion con la
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aplicacion plena de los derechos constitucionales de la mayoria de
los estados democraticos, que contemplan medidas para erradicar
las practicas discriminatorias; pues finalmente lo que demandan
es un trato de iguales. No ocurre lo mismo con las colectivida-
des culturales, que reclaman derechos para mantener condiciones
permanentes y reproducir asi sus diferencias dentro del Estado
y objetar la naturaleza misma del Estado-nacidn; diferencias que
implican la defensa de ideas y concepciones de vida que se fun-
dan en valores distintos a los hegemonicos. De ahi que mi argu-
mento sefiale que se trata de un reclamo del reconocimiento de
un tipo de ciudadanias diferenciadas dentro del mismo Estado,
que en ningin momento es neutral. Como bien lo apunta Moufte,
la importancia de la construccion de un principio de comunidad
politica se basa en el hecho de que socialmente no existe ningun
parametro de bien comun, pues advierte que “todo consenso
existe como resultado temporal de una hegemonia provisional,
como una estabilizacién del poder, y que siempre implica una
forma de exclusién” (Mouffe 2003, 117). Asi, la definicion de ciu-
dadania estaria entendida como la identidad que hay que construir
a partir del ejercicio efectivo de los derechos. En otros términos,
serfa convertirse en actores colectivos y no inicamente en sujetos
sometidos a los principios de la ley. Por lo tanto, la condicién de
esta ciudadania se entenderia no s6lo como un Estado de Derecho
formal, sino como un Estado democratico de derecho que permi-

tiera convertirse en un ciudadano activo, de forma que se aliente
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la organizacion ciudadana de acuerdo con los criterios de didlogo
entre las distintas esferas sociales y culturales y, por consiguiente,
que posibilite el desarrollo de la sociedad civil en un esquema de
sociedades complejas que contemplen el didlogo entre culturas,
favorecido a partir de un conjunto de valores comunes. Conside-
rando que se pueden distinguir dos concepciones del significado
de ciudadania (una entendida de manera pasiva, la cual corres-
ponde al modelo liberal clasico, en el que la ciudadania obtiene
sus derechos y eso le basta para integrarse de manera conformista
a la vida publica, ya que genera un sentido de homogeneidad en
la vida social; y otra que toma en cuenta las actuales condiciones
sociales, las crecientes migraciones, el reconocimiento de formas
de vida distintas a las socialmente aceptadas), es imprescindible
pensar los términos de un nuevo tipo de ésta, regida por prin-
cipios de diferenciaciéon y movilizaciéon muy fuerte —lo que le
otorga el caracter de activa— (Lopez 1997). Al tratar de superar
esta dicotomia es cuando se generan muchos de los debates acerca
de lo que deberia significar hoy la ciudadania, y a partir de éstos
podria satisfacerse la demanda del reconocimiento de los dere-
chos de quienes se reclaman diferentes.

Para esto es necesario reconocer, como lo hace Taylor, que al
liberalismo no puede ni debe atribuirsele una neutralidad cul-
tural completa, toda vez que sus politicas estan suponiendo su-
brepticiamente una visién del hombre perfectamente delimitada

(Montecinos 2004). Para decirlo de otra forma:
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El Estado neutral que los liberales defienden no es tal, porque
los liberales ya se han mirado al espejo y han definido el tipo
de hombre que debe constituir la sociedad, ya que se inclinan
decididamente por la promocion de aquel modelo particular de
hombre, tratando con desigual consideracion y respeto a todos
aquellos que no participan en él, entre ellos, las minorias en su

acepcién mas amplia (Montecinos 2004).

Asi, una politica de esta naturaleza no s6lo es inhumana, sino
también sumamente discriminatoria (Taylor 1993, 67). Una pro-
puesta que supere estos problemas se puede formular si conside-
ramos que el reconocimiento debe apuntar en dos direcciones: ala
proteccion de los derechos basicos de los individuos, en tanto seres
humanos, y al reconocimiento de las necesidades particulares de
los individuos como miembros de grupos culturalmente especifi-
cos. En este sentido, el argumento de Rodolfo Stavenhagen (2008)
adquiere relevancia al afirmar que los derechos colectivos son
instrumentales para la realizacion de los individuales; por tanto,
los derechos colectivos o de grupo deben considerarse humanos,
en la medida en que su reconocimiento y ejercicio sostienen, por
su parte, los derechos individuales de los miembros del grupo. El
autor plantea que, como consecuencia de la Declaracion de las

Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, éstos

son ahora reconocidos como actores en el derecho internacional,

es decir, como nuevos ciudadanos del mundo. El derecho publico
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internacional de los derechos humanos no tiene ya ninguna
razén para no incorporar a los pueblos indigenas como sujetos

del mismo (Stavenhagen 2008).

Es preciso, pues, tener en mente que la democracia —que ha
adoptado varias formas con el paso de los afios— representaba
anteriormente una politica de reconocimiento igualitario entre
individuos, y ahora exige que se contemple la igualdad de estatus
para las distintas minorias nacionales y, en general, para los gru-
pos culturales que componen cada Estado.

En esta discusion coincido en parte con Will Kymlicka (2003),
quien considera que la mayoria de los derechos colectivos estan
enfocados en nivelar las diferencias sociopoliticas y no siempre
buscan la primacia de las comunidades sobre los individuos. Se tra-
ta, mas bien, de expresiones en las que se defiende la idea de que
para que exista justicia, ésta no debe limitarse a los individuos,
también debe considerar a los grupos; por lo tanto, son expresio-
nes que exigen la concesion de diversos derechos a los miembros
de grupos distintos, aunque esta idea no se aplica a la totalidad de
las demandas por el reconocimiento de la diferencia, es parte
de la solucion. Reconocer una ciudadania diferenciada para los
integrantes de grupos étnicos, culturales, nacionales y otras co-
lectividades, como sujetos de derechos especificos que sean com-
patibles con lalibertad individual, si puede contribuir a fomentar

la igualdad entre la minoria y la mayoria. En términos teéricos,
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esta afirmacion es atractiva; como funciona en casos especificos
y los problemas de cardcter moral que supone, son parte de lo que
se propone dilucidar este trabajo.

Asi, me uno a la insistencia de considerar la implementaciéon
de politicas que favorezcan el desarrollo de las capacidades de los
integrantes de grupos subordinados, tanto las del dmbito dela vida
publica como las de la privada —a las que se le ha dado el nombre
de politicas del reconocimiento—. No obstante, en el primero es
imprescindible la existencia de normas para legalizar el reconoci-
miento de las identidades colectivas y la implementacion de con-
diciones que permitan la reproduccién de la diferencia, como una
respuesta a las demandas de los grupos culturalmente relegados:
“El reconocimiento debido no sélo es una cortesia que debemos
alos demds: es una necesidad humana vital” (Taylor 1993, 44-5).
Esas politicas deben generar relaciones de equidad y de simetria,
a partir de legislaciones que favorezcan a quienes ocupan un
espacio social relegado inmerecidamente; esto se puede resolver
con medidas legales y politicas publicas que acepten los principios
bésicos de la concepcion politica de la justicia distributiva (Taylor
1993; Rawls 2004, 67-72).

Para conseguir lo anterior, es necesario generar un consenso
respecto a la necesidad de establecer medidas que den sustento
legal al reconocimiento del derecho a la diferencia, al respeto ala
diversidad de las identidades culturales y a la necesidad de consa-
grar derechos especificos para los pueblos con culturas diferentes

alahegemonica de un Estado. Tales politicas no deben reducirse a
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la proteccién de la integridad cultural, sino que han de garantizar
su supervivencia a futuro. De igual forma, dichas politicas deben
exigir que en los pueblos con culturas diferenciadas se asegure el
ejercicio pleno de los derechos individuales.

Sustento legal de las politicas
del reconocimiento en México

En México, como en muchos otros estados modernos, se han
implementado politicas de reconocimiento en distintos ambitos
geogréficos y en diferentes grados de amplitud. El aumento pau-
latino de los reclamos y movilizaciones para que se respeten las
diferencias culturales de los grupos indigenas ha evidenciado que
dentro del modelo liberal el futuro que pudiera esperarles, si no
se implementan otras medidas, seria la extincion. Aunque es posible
plantear como salida viable la separacion de ciertas colectividades
con la consistencia suficiente como para dar paso a la formacién
de nuevos estados-nacion, esa eventualidad tedrica no tiene, por
el momento, sustento histdrico tangible en este pais.

La vision tradicionalista del modelo liberal en México comen-
26 a perder peso a finales del siglo xx. Desde los anos 70, pero
principalmente al comienzo de los afos 80, la vision sobre la di-
versidad cultural empezé a cambiar gracias a los reclamos de las
organizaciones de la poblacion indigena que demandaron, ex-
plicitamente, respeto a la diversidad cultural. Apoyadas por una

nueva corriente dentro de la politica indigenista, conocida como
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indianismo —cuyos proponentes iniciaron el cuestionamiento
del paradigma homogeneizante y plantearon una revision de las
relaciones entre el Estado y los grupos indigenas—, poco a poco se
fortalecieron las demandas de esta poblacion en el pais. En con-
secuencia, se activo la movilizacién politica en la accién colectiva,
lo que ha dado lugar a nuevos movimientos sociales (Herndndez
2007) con demandas que hoy se consideran dentro del cuerpo de
las reivindicaciones que deben ser satisfechas para constituir las
politicas del reconocimiento.

La emergencia o, mejor dicho, la visibilidad de las identidades
étnicas se ha manifestado en todo el mundo. En la historia reciente
de América Latina han encontrado su expresion mas acabada en el
movimiento indigena.! Fue precisamente por la movilizacién de
las organizaciones indigenas que en la década de 1990 se efectua-
ron reformas constitucionales muy importantes en los paises del
Cono Sur (Van Cott 2000y 2005; Postero 2007, 124-5). México no
estaba en esa ténica. Pero el 4 de septiembre de 1991, fue el primer
pais latinoamericano en ratificar el Convenio 169 sobre pueblos
indigenas, de la Organizacién Internacional del Trabajo (o1T; 1ILO
por sus siglas en inglés). Al hacerlo, contaba técnicamente con una
plataforma juridica que, conforme al articulo 133 constitucional,

deberia aceptarse como “ley suprema de toda la Unién”. La rati-

Por este movimiento se entiende el conjunto de organizaciones indigenas que
se manifiestan porque tienen reclamos de distinta naturaleza, pero los justifican
como un derecho por su especificidad cultural, étnica o nacional.
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ficacion de este convenio obliga a los estados firmantes a aceptar
el “pluralismo juridico interno” bajo el techo constitucional, y a
respetar formas de control y produccion juridica emitidas por
instancias sociales (pueblos indigenas, entre otras) distintas a las
instituciones del Estado.

La legislacion internacional fue parte de los implementos ju-
ridicos que sirvieron al constituyente mexicano para introducir
las pautas de la politica del reconocimiento. Primero, al reformar
el articulo 4° en 1992 (CPEUM), y mas tarde al ampliarlo en conte-
nido y trasladarlo al articulo 2° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), que el 14 de agosto de 2001,

en su primer parrafo establecia:

Articulo 2°.- La nacién mexicana es unica e indivisible. La nacion
tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en
sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de pobla-
ciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la
colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales,
econodmicas, culturales y politicas, o parte de ellas (reformado
mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién

el 14 de agosto de 2001).

Mas adelante agregaba:

El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se

ejercera en un marco constitucional de autonomia que asegure la
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unidad nacional. El reconocimiento de los pueblos y comunidades
indigenas se hard en las constituciones y leyes de las entidades fede-
rativas, las que deberdn tomar en cuenta, ademas de los principios
generales establecidos en los parrafos anteriores de este articulo,
criterios etnolingiiisticos y de asentamiento fisico (reformado
mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federaciéon

el 14 de agosto de 2001).

Es necesario enfatizar la importancia de esta enmienda, pues
al comparar la nueva legislacion con respecto a lo admitido hasta
entonces en materia de reconocimiento de derechos de los pueblos
indigenas, se advierte la magnitud de los cambios en la Consti-
tucién. Principalmente porque la politica del Estado mexicano
habia tenido una orientacion que pretendia asimilar a la pobla-
cién indigenay, en esa medida, ésta no tenia cabida enla sociedad
mestiza prevaleciente. Por lo anterior, conviene insistir en que la
nueva redaccion de los articulos de la Constitucion significa un

progreso en los siguientes aspectos:

o El reconocimiento del cardcter pluricultural del Estado
mexicano.

o El reconocimiento de los pueblos indigenas y la ampliacion
de sus derechos (como la oficializacion de idiomas indigenas,
la educacion bilingtie, la proteccion del medio ambiente).

o Elreconocimiento del derecho indigena o consuetudinario.

Jorge Hernandez Diaz



Los puntos anteriores suponen transformaciones muy im-
portantes en la doctrina juridica tradicional, que se basaba en el
monismo juridico y la identidad Estado-Derecho (Anaya 2006).
Igualmente, cuestiona la nocién clasica del Estado-nacion, en la
que “nacion” se entendfa como un solo pueblo, una sola cultura,
un solo idioma y religion. De esta forma, tanto la ratificacion del
Convenio 169 de la orT como las reformas constitucionales men-
cionadas, ofrecen las pautas para la construcciéon de un nuevo
modelo de juridicidad, en el marco de un nuevo paradigma de
Estado pluricultural.

No obstante, hay que sefialar los limites de esta nueva situa-
cion. Si bien el contenido del articulo 2° constitucional reconoce
el cardcter pluricultural de la nacién mexicana, al dia de hoy se
relega y delega, en la formulacion de leyes secundarias y de las
entidades federativas, la protecciéon y promocion del “desarrollo
de sus lenguas, culturas, usos y costumbres, recursos y formas
especificas de organizacion social”, con lo cual le resta fortaleza
a unos derechos que, para ser efectivos, requieren su afirmacion
directa en la Constitucion. De ahi la importancia de las leyes en
esta materia, que se han implementado en las entidades federati-
vas desde entonces.

Ciertamente, la redaccién del articulo 2° marcé un avance
respecto a las politicas del reconocimiento; sin embargo, sélo
enuncia derechos y omite aquellos puntos relativos a la autono-

mfa, los derechos politicos y los del sistema interno de regulacién
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de conflictos. Tampoco se ha escrito ninguna ley federal que,
especificamente, permita dar sentido a la prescripcién del articulo
20, por lo que su contenido se ha prestado a multiples interpreta-
ciones. Casi todos los integrantes y simpatizantes del movimien-
to indigena sostienen que el articulo de referencia sélo puede ser
implementado si se concede autonomia a los municipios, comuni-
dades o regiones indigenas para manejar sus asuntos particulares,
de acuerdo con sus preceptos internos y sus propias tradiciones y
normas consuetudinarias.

Un ejemplo del progreso en el reconocimiento de los derechos
colectivos sucedid en Oaxaca, en 1990, cuando la reforma de la
Constitucion estatal inici6 el proceso de reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas; entre ellos, el relativo a sus
tradicionales formas de eleccion. En 1995, el cédigo electoral de
la entidad fue modificado para admitir expresamente los usos y
costumbres de dichos pueblos, como sistema de eleccion de sus
autoridades locales. En 1997, una nueva reforma electoral aclard
y precisé este régimen, al que ahora se denomina: eleccién por
normas de derecho consuetudinario.

Ao largo de la primera década del siglo xx1, los organismos
internacionales se han esforzado por promover los derechos indi-
genas. Con esta idea, el alto comisionado de las Naciones Unidas
para los derechos humanos consiguid, en 2009, que la oNU apro-
bara la Declaracidon universal sobre los derechos de los pueblos

indigenas, y aunque ésta resulta un documento de caracter mds
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bien moral que legal —pues se trata de una declaracién y no de
un convenio, por lo cual no obliga a los estados firmantes a con-
siderarla ley en su territorio y carece de un caracter vinculante—,
es un marco de referencia, un sustento moral y filoséfico en el
que se podrian basar los legisladores para impulsar reformas que
apunten en este sentido (Stavenhagen 2008). Los distintos aspec-
tos y aristas de estos dilemas se pueden observar al analizar las
resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion, relacionadas con los derechos indigenas. Recordemos que

el Tribunal mismo menciona en su autodescripcion:

De acuerdo con lo previsto en la Constitucion, el Tribunal Electo-
ral es un érgano especializado del Poder Judicial de la Federacion
y es la maxima autoridad jurisdiccional en la materia electoral
[que] garantiza la celebracion de elecciones libres, auténticas y
periddicas, estrictamente apegadas a la Constitucion y a la ley

(TEPJE s/f).

Con estos pardmetros se examinaran algunos casos y se verd
cémo la mayoria de ellos provienen de municipios de Oaxaca,
donde tuvo lugar una reforma con un alcance mayor para la
politica del reconocimiento. Las siguientes reflexiones se hardn
tomando en consideracion las normas que en materia electoral

rigen en esta entidad federativa.
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La justicia electoral:
un referente de los derechos indigenas

Sin duda, los derechos de los pueblos indigenas deben atenerse en
la actualidad al marco legal del Estado mexicano y, en ese sentido,
deben formar parte del Estado democritico, al cual el ex magis-
trado Ojesto Martinez Porcayo le atribuye como caracteristica

principal,

la existencia del control jurisdiccional del poder publico y, para
que auténticamente a aquél se le repute como el paradigma del
control constitucional, es necesario que las decisiones que ahi se

adopten sean previsibles (SUP-JDC-037/99).

Por ello, es preciso que la atencidn en los procesos electorales
en las zonas indigenas adquiera relevancia, ya que no existe una
regla iinica que atienda la gran diversidad de formas para desig-
nar las autoridades que en ellas existen, y que ademds garantice la

justicia electoral. Esta ultima debe entenderse como:

la proteccion auténtica o la tutela eficaz del derecho a elegir o ser
elegido para desempefiar un cargo publico, mediante un conjunto
de garantias de los participantes (partidos politicos, regimenes
electorales, candidatos) a efecto de impedir que pueda violarse

la voluntad popular, contribuyendo a asegurar la legalidad,
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certeza, autenticidad, transparencia y justicia en los comicios

(Gonzélez 2002).

Por ende, siguiendo la reflexion del ex magistrado:

en multiples ocasiones, tanto en los diversos acuerdos que se
dictan en la fase de sustanciacién o instruccién de los distintos
medios de impugnacion jurisdiccional, asi como en la par-
te considerativa de las resoluciones o sentencias judiciales, estan
contenidos criterios que, aun sin presentarse en forma de tesis,
resultan de gran importancia por la doctrina judicial que en ellos

se plasma (Martinez Porcayo 2001, xi).

Tales son, por supuesto, los pensamientos que subyacen en
el imaginario de la propuesta occidental sobre la manera en que,
idealmente, se deberia nombrar a las autoridades.

En este orden de ideas, la justicia electoral presupone un marco
normativo que, como condicién minima, debe ofrecer reglas elec-
torales transparentes y eficaces para la expresion de la voluntad
de la mayoria, a la vez que mecanismos e instrumentos no sélo
efectivos, sino también accesibles, destinados a la defensa de las
garantias de los individuos y de los ciudadanos (Begné 2003). Para
lograrlo, es necesario contar con diversos medios juridico-técnicos
de impugnacién o control (juicios, recursos, reclamaciones) de
los actos y procedimientos electorales, o que éstos se sustancien

ante un érgano de naturaleza administrativa, jurisdiccional o
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politica, para garantizar la regularidad de las elecciones y que
ellas mismas se ajusten a derecho; esto es, a los principios de
constitucionalidad y legalidad, corrigiendo eventuales errores o
infracciones a la normativa electoral (Orozco 2001). Ademas, se
deben considerar, por su especificidad, los medios de control de
la constitucionalidad de las leyes o normas generales de cardcter
electoral (Juan 2009).

El problema aqui es como discernir estos hechos en un Estado
multicultural, donde se ejercen otras formas de nombramiento de
autoridades. En el caso de México, esta reflexion es bdsica cuan-
do se alude a los derechos indigenas. Las discusiones practicas y
tedricas sobre lo que es y lo que debe ser el derecho indigena son
interminables. La Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y las de los estados que cuentan con poblacion indi-
gena han sido reestructuradas, a fin de reconocer y hacer valer las
practicas consuetudinarias con las cuales estos grupos se rigen
cotidianamente. Sin embargo, las propuestas aceptadas en tales
constituciones siguen teniendo una lectura y procedimiento am-
biguo. Se reconoce la organizaciéon comunitaria, el derecho con-
suetudinario, las practicas indigenas y los sistemas de eleccion
por cargos, pero no se precisa en qué consisten dichos procesos y
cudles son sus especificidades: lugares, tiempos, requisitos, conflic-
tos. Incluso, tedricamente no existe homogeneidad de conceptos.

Si bien es cierto que poco a poco se han ido reconociendo los
derechos culturales de tales comunidades, el caso de la legislacion

electoral aiin es un tema controvertido, por lo que la integracién
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de sus practicas politico-electorales camina con pies de plomo,
pese a que las elecciones y la renovacion de autoridades en esas
poblaciones tienen repercusiones dentro de las propias dinami-
cas del Estado mexicano.

En teoria, los 6rganos competentes han legislado y modifica-
do las relaciones entre el derecho occidental y el derecho consue-
tudinario; sin embargo, siguen existiendo vacios juridicos que
se traducen en una realidad ineficaz en cuanto a la imparticion
de justicia y la resolucion de conflictos. Por lo anterior, tanto
tedricos como criticos han afirmado que las modificaciones
efectuadas a la Constitucidn y a otras instituciones estatales que
tienen pertinencia en los procesos de impugnacién, son un sim-
ple discurso. En la mayoria de las ocasiones, la retérica le gana
a la practica. Esto se evidencia dentro de los propios cuerpos
colegiados, cuando alguno de los magistrados, mediante el voto
concurrente o particular, acepta la existencia de vacios juridicos
que repercuten de forma grave en las demandas solicitadas por

los miembros de las comunidades indigenas.

Prevalencia del derecho positivo
sobre las normas consuetudinarias

Con la intencion de mostrar las complejidades que implica defi-
nir los derechos indigenas y su relacién con el derecho positivo,
en este trabajo se analiza una parte minima, pero sustancial de

este entramado, y se abordan de forma especial los problemas en
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la designacion de autoridades o en la eleccion que involucra los
derechos indigenas, los cuales llegan a la maxima autoridad ju-
risdiccional en la materia: el Tribunal Electoral de Poder Judicial
de la Federacion. Este, aun siendo relativamente reciente —pues
se fundd en 1996—, ya tiene en su haber una breve historia juris-
prudencial relativa alos derechos indigenas, que estd contenida en
los expedientes de las resoluciones emitidas por el TEPJF.

Para ilustrar estos argumentos, que se suman a lo que has-
ta el momento se ha venido desarrollando, se tomaran los casos
que ejemplifican mejor este debate. Como se podra apreciar, la
mayoria se concentra en el estado de Oaxaca, aunque no exclusi-
vamente. Entre los que provienen de poblaciones ubicadas fuera
del territorio oaxaqueno se halla el acaecido en octubre de 2008,
enla comunidad cucapah. Los hechos estédn referidos en los expe-
dientes SG-JDC-5962/2009 y sus acumulados SG-JDC-5964/2009
y SG-JDC-5965/2009. Los actores son Yolanda Mitsuko Domin-
guez Tambo, Maria de la Luz Tambo Portillo y Alberto Martinez
Albénez. Se trata de la promocién de juicio para la proteccion de
los derechos politico-electorales del ciudadano (jpc) contra el
acuerdo 415, emitido por el Consejo Estatal Electoral de Sonora,
el cual reconoce y otorga constancias de regidores étnicos para el
periodo 2009-2010 a los ciudadanos: Alfonso Tambo Cesena y
Ofelia Albafiez Chan, como propietario y suplente de la regiduria
étnica de la comunidad indigena cucapah, Pozas de Arvizu, en el

municipio de San Luis Rio Colorado, Sonora.
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Resumen del caso: Tras iniciar, en la primera semana de
octubre de 2008, el proceso electoral para la eleccion de gober-
nador, diputados locales y municipes, el presidente del Consejo
Electoral Estatal de Sonora (CeEs) solicité al coordinador gene-
ral de la Comisién para la Atencion de los Pueblos Indigenas del
Estado de Sonora (cAPIES) que le proporcionara la informacién
necesaria sobre las diferentes etnias que ocupan los municipios
del estado (origenes, territorio, forma de gobierno, procedimien-
tos electorales para la eleccion de sus representantes) y los nombres
de las autoridades que cada etnia tenia registrados o reconocidos
ante dicha comision.

La informacién sobre la comunidad indigena cucapah, de
Pozas de Arvizu, fue proporcionada por el coordinador del capiEs,
el 19 de enero del 2008. En ésta se sefialaba al ciudadano Nicolds
Wilson Tambo como gobernador tradicional de dicha etnia. Con
base en ello, el CEES requirié al gobernante tradicional la desig-
nacion de la regiduria étnica que se integraria al ayuntamiento,
para el ejercicio constitucional del periodo 2009-2012.

Las propuestas de Nicolds Tambo fueron reconocidas el 10
de septiembre mediante el acuerdo 415 del CEEs, y en él se asento
a Alfonso Tambo Cesefia y a Ofelia Albafiez Chan como propie-
tario y suplente de la regiduria étnica de la comunidad cucapah
de Pozas de Arvizu, en el municipio de San Luis Rio Colorado,
Sonora.

Posteriormente, el 13 de septiembre, dicha eleccion fue im-

pugnada por Yolanda Mitsuko Dominguez Tambo, Maria de la
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Luz Tambo Portillo y Alberto Martinez Albafnez, quienes argu-
mentaron que el acuerdo 415 derivaba de un acto de autoridad
que perjudicaba y los privaba de sus derechos ciudadanos, en
particular el de ser votados.

El 15 de septiembre, el magistrado instructor admiti6 el
tramite de las demandas y la acumulacion de los expedientes
SG-JDC-5962/2009, SG-]JDC-5964/2009 y SG-JDC-5965/2009.

En sus demandas, los actores argumentaron que el 4 de agosto
de 2009 la comunidad cucapah de Pozas de Arvizu celebré una
asamblea en la que destituyo a Nicolas Wilson Tambo, supuesta-
mente por haber designado alos ciudadanos Alfonso Tambo Cese-
nay Ofelia Albafiez Chan, sin haber efectuado la reunién en la que
se elegirian, mediante elecciones abiertas, a sus regidores. Luego
de lo anterior, se nombré a Yolanda Mitsuko Dominguez Tambo
gobernadora tradicional, quien a su vez lanz¢ la convocatoria para
la eleccion de los municipes étnicos, enla cual resultaron designa-
doslosahoraactores. Ante tales hechos, los agraviados calificaron
de tendenciosa y arbitraria la designacién de la regiduria étnica
asentada en el acuerdo 415. Argumentaron ademds que dicho
proceso falté a sus précticas juridicas consuetudinarias reco-
nocidas en el articulo 1, parrafo tercero de la Constitucion Po-

litica del Estado de Sonora.? Como prueba de su argumentacion,

2 Elarticulo establece que esa entidad federativa reconoce la composicién pluricul-

tural de su poblacion, en particular los grupos de origen, y sefiala que proveera
lo necesario para asegurar el respeto a sus lenguas, culturas, usos, costumbres,
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en el expediente que se integro se adjuntaron las copias simples
de la convocatoria para la eleccion de regidores de esa comuni-
dad (folios 39 al 45 de los expedientes SG-JDC-5964/2009 y SG-
JDC-5965/2009) y un escrito dirigido al Consejo Estatal Electoral
de Sonora, en el que Yolanda Mitsuko Dominguez Tambo hizo
saber que Nicolas Wilson Tambo fue separado de sus actividades
y que ella fue nombrada en su lugar.

Tras la revisién de los acumulados, el TEPJF calificé de impro-
cedente la impugnacion de Mitsuko Dominguez por carecer de
interés juridico’ en la controversia. Su peticién se califico de este
modo toda vez que el acuerdo 415 no afectaba directamente sus
derechos politicos electorales, ya que ella no era ni propietaria ni

suplente de la candidatura a la regiduria étnica.

recursos y formas especificas de organizacion social y para garantizar su efec-
tivo acceso a la jurisdiccion estatal.

El articulo 10, pérrafo 1, inciso b), de la LasMIME dispone que: los medios de
impugnacién previstos en esta ley seran improcedentes cuando se pretenda im-
pugnar actos o resoluciones que no afecten el interés juridico del actor; que se
hayan consumado de un modo irreparable; que se hubiesen consentido expre-
samente, entendiéndose por éstos, las manifestaciones de voluntad que entra-
fien ese consentimiento; o aquellos contra los cuales no se hubiese interpuesto
el medio de impugnacion respectivo, dentro de los plazos senalados. Aunque
igualmente le da al Tribunal, en general, las siguientes competencias: “confir-
mar el acto o resolucién impugnado” o “revocar o modificar el acto o resolucién
impugnado y restituir al promovente en el uso y goce del derecho” (LGSMIME,
articulo 84, parrafo 1).
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Los dos juicios restantes se desecharon porque la destitucion de
Nicolds Wilson Tambo nunca fue notificada ante el CEES; contrario
al nombramiento de Yolanda Mitsuko Dominguez Tambo, éste si
fue reconocido y registrado ante la CAPIES, sin que se acreditara
alguna revocacion. Esta circunstancia se acredité con la copia cer-
tificada del oficio CAPIS/2009/0026, que suscribié Fernando Acosta
Félix en su cardcter de coordinador general de dicha comision, asi
como con el anexo denominado: “relacion de comunidades indige-
nas en los distintos municipios del Estado de Sonora”, que detalla
que la demarcacion cucapah de Pozas de Arvizu pertenece al mu-
nicipio de San Luis Rio Colorado, y que Nicolas Wilson Tambo es
el gobernador tradicional reconocido ante la comisién y no Yolanda
Mitsuko Dominguez de Tambo, como erréneamente sefialaron los
actores en sus demandas.

Resolucion: Los magistrados integrantes de la Sala Regional
del TEPJF desecharon el jpc identificado con el expediente SG-
JDC-5962/2009 y confirmaron el acuerdo 415 sobre el otorgamiento
delas constancias de regidores étnicos propietarios y suplentes, para
integrar los ayuntamientos de los municipios del estado de Sonora
para el periodo constitucional 2009-2012.

Dela descripcion de los hechos anteriores y de los argumentos
del TEPJE, se deduce que el verdadero litigio y controversia reside
en la validacién del proceso electoral, asentada en el acuerdo 415:
si cumpli6 con los principios de constitucionalidad y legalidad
mexicanos, si es acorde a las practicas del derecho consuetudi-

nario de la comunidad indigena mencionada y si dicho acuerdo
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procede a ser revocado. Se cuestiona, ademads, si la impugnacién de
los actores tiene pertinencia juridica. De lo citado se desprenden
las siguientes observaciones:

Primero. Si bien es cierto que la revocaciéon como gobernador
tradicional de Nicolds Wilson Tambo no fue constatada por el
Consejo Estatal Electoral de Sonora (CEES) y, por lo tanto, la im-
pugnacion de los actores queda automaticamente fuera de lugar, el
CEES y el TEPJF soslayan el hecho de que la destitucion de Wilson
Tambo es real y estd justificada —automaticamente— desde la
perspectiva comunitaria, en el momento en que dicho gobernador
falta al consenso de la poblacién interesada para la designacion
del siguiente regidor cucapah.

Segundo. El TEPJF desconoce el nombramiento consuetudina-
rio de Yolanda Mitsuko Tambo y desecha su solicitud de jpc por
carecer de interés juridico. Lo que no se observa en este caso es
que los derechos de la sefiora Mitsuko no son violentados por el
acuerdo 415 del ceks (el cual valida el nombramiento de los regi-
dores étnicos propuestos por Wilson Tambo), sino que son agra-
viados por el propio Tribunal al ignorar las dindmicas propias de
la comunidad cucapah. Considerando que el articulo 79, parrafo
1, de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Materia Electoral (LGSMIME) establece que esta norma procede
“cuando el ciudadano [...] haga valer presuntas violaciones a sus
derechos de votar y ser votado en las elecciones populares”, la

solicitud de jpc si tiene interés juridico, pues se violenta el derecho
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de Mitsuko Tambo de ser votada de acuerdo con sus normas con-
suetudinarias y reconocida como la nueva gobernadora tradicio-
nal cucapah. Una resolucion contraria se opone al articulo 2° de
la Constitucion federal, que reconoce el ejercicio de los derechos
de autonomia politica a los distintos pueblos y comunidades in-
digenas, entre los que destacan los de elegir a sus autoridades en
conformidad con sus tradiciones y normas internas.

Tercero. En el estudio de fondo se concluyé que la impugna-
cién no tiene pertinencia, toda vez que la proposicion de la sefiora
Yolanda Mitsuko Tambo, aunque producto de una asamblea co-
munitaria, no cuenta con lalegalidad ni el respaldo constitucional
de las instituciones electorales competentes. En cambio, la pro-
posicién de Nicolds Wilson Tambo, aunque no tiene el respaldo
de la comunidad cucapah, si cumple con la legalidad electoral en
tiempo, fechas y documentos legales, por lo que el acuerdo 415
es irrevocable, ya que otorga validez y certeza a los ciudadanos
y se constrifle a los principios de constitucionalidad. Tales ar-
gumentaciones, si bien defienden el principio de definitividad y
credibilidad de las instituciones juridicas, lo hacen priorizando
las formalidades, dando asi legitimidad a un hecho contrapuesto
alas normas consuetudinarias de tal comunidad. Por lo anterior,
el razonamiento del magistrado Manuel Gonzalez Oropeza tiene
relevancia, pues a pesar de que no formo parte del cuerpo colegia-
do de este proceso, su argumentacion de voto particular en otro

caso aplicaria para el caso de la comunidad cucapah de Sonora:
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Del conjunto de las disposiciones constitucionales se desprende,
partiendo de una interpretacion garantista de una plena pro-
teccion de los derechos politicos de los pueblos indigenas, que
los integrantes de dichas comunidades deben tener un acceso
a la jurisdiccion del Estado real, no formal o teérica, si fuera el
caso de que indebidamente se prescindiera de sus particulares
condiciones, por lo que se debe dispensar una justicia en la que
se puedan defender en forma real y no retdrica, sin que se inter-
pongan impedimentos procesales por los que se prescinda de sus
particulares circunstancias, ya que la efectividad de la adminis-
tracion de justicia debe traducirse en un actuar que sustraiga al
ciudadano de esas comunidades de una resolucion o sentencia
alejada de formalismos exagerados e innecesarios, para que, en
forma completa y real, el 6rgano jurisdiccional decida material-
mente o en el fondo el problema planteado. De esta manera, una
inteleccion cabal del enunciado constitucional “efectivo acceso a
lajurisdiccion del Estado”, derivada de una interpretacion siste-
matica y funcional de las disposiciones citadas, debe entenderse
como el derecho delos ciudadanos a lo siguiente: a) La obtencién
de una sentencia de los érganos jurisdiccionales del Estado; b) La
real resolucion del problema planteado; ¢) La motivacion y fun-
damentacion de dicha decision jurisdiccional, y d) La ejecucion

de la sentencia judicial (SUP-JDC-25/2008).

Y mas adelante agrega:
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Sibien estimo que el principio de definitividad en materia electo-
ral debe ser preservado, considero que es atin mds relevante en este
ambito garantizar los principios rectores de certeza y de garantia
del sufragio. Al negar el acceso a la justicia a las comunidades
indigenas por estimar que el acto ya es irreparable, considero que

se violan flagrantemente estos principios (SUP-JDC-25/2008).

Asi, de acuerdo con el argumento del magistrado Gonzalez
Oropeza, se puede afirmar que en casos como el que se cita, el con-
trol efectivo de la constitucionalidad y la defensa de los derechos
fundamentales resulta débil, a causa, precisamente, de la falta de
consideracion de larealidad indigena yla restriccion del Tribunal
a una vision unilateral respecto a la variedad de concepciones de

la justicia y el derecho.

La formalidad del derecho positivo
frente a la flexibilidad del derecho
consuetudinario

El argumento anterior también se ejemplifica con lo sucedido en
el municipio de Quetzaltepec, Mixe, en el estado de Oaxaca, asen-
tado en los expedientes SUP-JDC-023/2002 y SUP-JDC-024/2002
acumulados. En este caso, un grupo de 66 ciudadanos (Floren-
cio Zamora Sanchez y 65 personas mas) promovio un juicio para

la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano

Jorge Hernandez Diaz



en contra del acuerdo del Consejo General del Instituto Estatal
Electoral del Estado de Oaxaca, emitido en sesion especial del 21
de diciembre de 2001, por el cual se declaré valida la eleccidon de
concejales en el municipio citado. Al respecto, los demandantes
mencionaron el cambio de lugar donde se celebraria la asamblea
general del 3 de noviembre de 2001, convocada para la eleccién
de las autoridades municipales del ayuntamiento de San Miguel
Quetzaltepec. De igual forma, se pronunciaron contra el decreto
17, del 28 del mismo mes y afio, emitido por el Congreso del Es-
tado Libre y Soberano de Oaxaca, erigido en Colegio Electoral,
por el que se declararon constitucionales, legalmente validas y se
ratificaron las elecciones para concejales municipales de 39 ayun-
tamientos, entre los que se encuentra San Miguel Quetzaltepec.
Resumen del caso: El 3 de noviembre de 2001, fecha prevista
para llevar a cabo la asamblea comunitaria en la que se elegirian
a los concejales municipales, tuvieron lugar dos asambleas de
eleccién: una frente al palacio municipal y otra frente al domi-
cilio donde el ayuntamiento cumplia sus funciones. El 21 de di-
ciembre de 2001, el Consejo General del Instituto Estatal Electoral
de Oaxaca dicto el acuerdo por el cual declaré valida la elecciéon de
concejales celebrada frente al “recinto oficial” del ayuntamiento,
principalmente por ser éstala que contaba con un acta de asamblea
firmada por los integrantes de la autoridad municipal en funciones,
requisito establecido en el articulo 117 del cippEo. Por ende, el 28

de diciembre de 2001, mediante el decreto 17, la LVIII Legislatura

Derechos indigenas en las sentencias del TEPJF

| 49



50 |

Constitucional del Estado de Oaxaca, erigida en Colegio Electoral,
declaré constitucionalmente validas las elecciones para concejales
municipales por el régimen de normas de derecho consuetudina-
rio de San Miguel Quetzaltepec. Dicho decreto fue publicado en
el Periodico Oficial del estado, en un Extra correspondiente al 31
de diciembre. El 23 de febrero de 2002, los actores, inconformes
con tales hechos, presentaron su impugnacién argumentando el
siguiente agravio: cambio de lugar dela celebracién de la asamblea
general del 3 de noviembre de 2001, el cual se imputé a Gabino
Sanchez Vasquez, en su caracter de presidente municipal, asi como
al Instituto Estatal Electoral de Oaxaca. Debido a lo anterior se
pidio la anulacién del acuerdo del Consejo General del Instituto
Estatal Electoral del Estado de Oaxaca, emitido en sesion especial
el 21 de diciembre de 2001, en el cual se declar¢ valida la eleccién
de concejales en el municipio. Asimismo, se solicitd la revoca-
cién del decreto 17, del 28 de diciembre, emitido por el Congreso
del estado erigido en Colegio Electoral, por el que se declararon
legalmente validas las elecciones para concejales municipales de
39 municipios, entre ellos San Miguel Quetzaltepec, Mixe, Oaxaca.

Tales impugnaciones fueron calificadas por el Tribunal como
improcedentes por los siguientes argumentos: los actos reclama-
dos se encuentran consumados de modo irreparable, toda vez que
conforme al articulo 113 de la Constitucion Politica del Estado
de Oaxaca los ciudadanos que resultaron electos por el sistema de

usos y costumbres en el municipio de San Miguel Quetzaltepec,
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Mixe, tomaron posesion de sus cargos el 1 de enero de 2002, fecha
enla que quedd instalado el ayuntamiento (SUP-JDC-023/2002y
SUP-JDC-024/2002).

En este caso, los magistrados resolvieron desechar por una-
nimidad las demandas de los juicios para la proteccion de los de-
rechos politico-electorales del ciudadano. En esta impugnacion
se puede observar que por parte de los actores existe un descono-
cimiento de los procedimientos a seguir en la realizacion de una
peticién de yjpc. Aunque el Tribunal deseché el caso por estar
fuera de tiempo, también se argumenté que la impugnaciéon pudo
haber sido procedente silos autores hubieran agotado con anterio-
ridad las instancias e interpuesto, a su vez, una demanda en contra
de Gabino Sdnchez Vasquez, presidente municipal del periodo

previo, quien ante el instituto electoral fungié como responsable

Los magistrados argumentaron que la solicitud de jpc no habia agotado todas
las instancias: “los presentes asuntos han acudido al Consejo General del Insti-
tuto Estatal Electoral de Oaxaca y al Congreso de dicha entidad federativa, sin
que hubiese sido llamada a juicio la otra autoridad sefialada como responsable
en el escrito de demanda (Presidente Municipal del Ayuntamiento de San Miguel
Quetzaltepec, Mixe), toda vez que de las constancias de autos no se desprende
elemento alguno que lleve a la conviccién plena de que ante la misma se hubie-
se presentado demanda alguna, o que se hubiese hecho de su conocimiento, por
las otras autoridades, las demandas respectivas, lo que haria conducente que este
6rgano jurisdiccional le remitiera copia certificada del medio de impugnacién y
sus anexos, para que cumpla con el trimite que se prescribe en la ley general que
se viene citando, a efecto de garantizar la defensa de posibles terceros interesa-
dos y de integrar debidamente el expediente a fin de contar con todos los elemen-
tos necesarios para resolver” (SUP-JDC-023/2002 y SUP-JDC-024/2002).
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en el cambio y legitimacion de sede de la asamblea comunitaria.
En este particular, es importante inquirir si se consideraron las
circunstancias particulares de las comunidades, por ejemplo, si
ellas cuentan con los érganos, el personal y la informacion sufi-
ciente para que éstas puedan guiar con precision los procesos de
impugnacidén ante las instituciones correspondientes.

Elacceso que los interesados o cualquier ciudadano pueda te-
ner a sus derechos y deberes frente a las instituciones representa
un tema relevante, ya que la ignorancia propicia y fortalece rela-
ciones de poder que a su vez restringen la libertad de accion de
los actores, obstaculizando asi el esclarecimiento de los hechos y,
por consiguiente, la imparticion de justicia. Aunque el Tribunal
desechd de manera expedita el caso, seria pertinente examinar si,
para tomar esta decision, los magistrados consideraron quiénes
—ademads del municipe— promovieron el cambio de lugar de la
asamblea, quiénes estaban enterados de dicho cambio y cual fue
su motivo, en qué documento qued¢ asentado y si éste fue difun-
dido en la comunidad, asi como los motivos que llevaron a los
dos grupos a una divergencia de opinion en cuanto a las sedes. La
pregunta pertinente aqui es: ;existian las condiciones necesarias
para la eleccion de autoridad?

Este caso se declaré improcedente por impugnar un hecho que
ya era irreparable y que, apoyado en los acuerdos y decretos, se
constituye como definitivo. Surge, por ello, otra observacion: como
se expreso en parrafos anteriores, las instituciones encargadas de

los procesos electorales (el Instituto Estatal Electoral, el Tribunal
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Estatal Electoral, el TEPJF, etc.) generalizan (por economia del de-
recho) las dindmicas de las comunidades, entorpeciendo la eficaz
revision de las impugnaciones. De ahi que surgiera la dificultad
para derogar un decreto que trastocaria la situacion politica de
38 municipios, que en ese entonces se encontraban en condicio-
nes similares, pues al hacerlo los derechos de los ciudadanos y sus
autoridades se verian agraviados.

Por lo anterior, se ha insistido en la necesidad de particulari-
zar y replantear en la Constitucion politica y en otros 6rganos de
regulacion electoral, las dindmicas a las que estan sometidas las
elecciones por el sistema de normas consuetudinarias; asimismo,
se debe generar un andlisis profundo de los procesos electorales
en cada comunidad.

Segtin la interpretacion de Morales y Gottwald (2003), el Tribu-
nal desarrolld la teoria de la definitividad en la resolucién de San
Miguel Quetzaltepec (SUP-JDC-023/2002 y SUP-JDC-024/2002).
En esa localidad, las autoridades electas de uno de los grupos en
conflicto habian entrado en funciones el 1 de enero de 2002, y el
juicio fue promovido el 22 de febrero de 2002, luego de seis se-
manas de intensa negociacion en la comunidad. Por su parte, el
Tribunal considerd que se habian consumado los actos de modo

irreparable, en el sentido del articulo 10 de la LgsmIME (2008).%

5 Art. 10: “Los medios de impugnacién previstos en esta ley serdn improcedentes en

los siguientes casos: [...] b) Cuando se pretenda impugnar actos o resoluciones: que
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Ademas se sustentaron en el articulo 88, el cual declara que el
juicio solamente procederd cuando “la reparacidn solicitada sea
material y juridicamente posible”. Aunque es cierto que esta norma
se encuentra sistematicamente vinculada con el juicio de revision
constitucional electoral, de acuerdo con el Tribunal, no sélo se re-
fiere a este caso sino que, ademas, se establece como un principio

general aplicable a todas las impugnaciones de esta naturaleza.®

El sistema de medios de impugnacion, conforme a los precep-
tos sefialados, se encuentra, asimismo, intimamente vinculado
con el principio de definitividad, el cual, normalmente, tiende
a brindar también la seguridad juridica necesaria en cuanto al
desenvolvimiento estable y ordenado de los procesos electora-

les, al dividirse éstos en etapas o pasos regulados sucesivos en

no afecten el interés juridico del actor; que se hayan consumado de un modo irre-
parable; que se hubiesen consentido expresamente; entendiéndose por éstos, las
manifestaciones de voluntad que entrafien ese consentimiento; o aquellos contra
los cuales no se hubiese interpuesto el medio de impugnacién respectivo, dentro
de los plazos sefialados en esta ley” (LGSMIME 2008).

Art. 88: “Eljuicio de revision constitucional electoral sélo procedera para impug-
nar actos o resoluciones de las autoridades competentes de las entidades federa-
tivas para organizar y calificar los comicios locales o resolver las controversias
que surjan durante los mismos, siempre y cuando se cumplan los requisitos
siguientes: [...] d) que la reparacion solicitada sea material y juridicamente posi-
ble dentro de los plazos electorales; e) que la reparacion solicitada sea factible an-
tes de la fecha constitucional o legalmente fijada para la instalacion de los 6rganos
o la toma de posesion de los funcionarios electos” (LGsMIME 2008).
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orden del tiempo... Es asi que pese a la importancia manifiesta
que la Constitucion Federal reconoce al efectivo ejercicio de los
derechos politico-electorales y a los principios de constitucio-
nalidad y legalidad, en los términos en que someramente se han
plasmado en lineas pretéritas, del mismo modo se ha advertido
la posibilidad del peligro mayor de provocar una especie de vacio

de poder (SUP-JDC-023/2002).

De acuerdo con el Tribunal, de este modo el amparo juridico
en asuntos electorales es superado por el principio de la seguri-
dad de las elecciones. Esta justificacion también fue utilizada por
el Tribunal en el caso de San Sebastidn Tutla (SUP-JDC-01/2002;
SUP-JDC-02/2002; SUP-JDC-03/2002 y SUP-JDC-04/2002) y en
el proceso de San Juan Quiotepec, SUP-JDC-745/2002, (Morales
y Gottwald 2003; TEPJE 2003). El problema de la doctrina de la
definitividad por los promoventes es que si el Colegio Electoral
valida o invalida las elecciones en los ultimos dias de diciembre,
y la toma de cargos es regularmente el 1 de enero, la impugnacién
resulta imposible. Ademads, esta doctrina no toma en cuenta la
cultura juridica indigena y su predominio de la negociacién por
encima de la decision unilateral (Morales y Gottwald 2003). En el
caso de San Sebastidn Tutla —en el que el problema era la partici-
pacién en el municipio de una fraccién mayoritaria, en contra de
una cabecera pequena y tradicional—, el TEPJF acepto la improce-

dencia, de acuerdo con el articulo 10. No obstante, la impugnacion
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fue solicitada antes de la toma de los cargos. La impugnacion llegd
al Tribunal el 28 de diciembre, y éste considerd imposible decidir
antes del 1 de enero; en consecuencia, juzgd improcedente la im-
pugnacion en términos de la doctrina de la definitividad.

Otro caso en el cual el principio de definitividad fue aplicado
es el del municipio de San Juan Mixtepec, ubicado en el distrito
rentistico de Juxtlahuaca, Oaxaca; s6lo que esta vez hubo un he-
cho relevante: el voto disidente del magistrado Manuel Gonzélez
Oropeza, registrado en el expediente SUP-JDC-20/2008. En
esta ocasion, los actores fueron Eusebio Lopez Gomez y otros 25
ciudadanos, quienes promovieron un juicio para la protecciéon
de derechos politico electorales del ciudadano contra el decreto
33, del 28 de diciembre de 2007, emitido por la LX Legislatura
del Congreso del Estado de Oaxaca, mediante el cual se ratifico
el acuerdo y declaraciéon del Consejo General del Instituto Esta-
tal Electoral, que calificé y ratific6 como legalmente vélidas las
elecciones de concejales por el sistema de usos costumbres, en el
municipio referido.

Resumen del caso: El 11 de enero de 2007 se publicé en el
Periddico Oficial del estado la facultad conferida al Instituto Es-
tatal Electoral para convocar a los ciudadanos oaxaquefios a par-
ticipar en las elecciones ordinarias del 2007. Se determiné que los
ayuntamientos pertenecientes al régimen de derecho consuetu-
dinario podrian celebrar sus elecciones en la fecha, hora y lugar
que estimasen las propias comunidades, debiendo tomar posesion

quienes resultasen electos el 1 de enero de 2008.
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El 18 de noviembre de 2007 tuvo lugar la eleccion de concejales
al ayuntamiento de San Juan Mixtepec, la cual se suspendi6 ante
la falta de garantias de seguridad, evidenciadas al suscitarse di-
versos hechos violentos. E1 27 de noviembre, asi como el 5y 11 de
diciembre de 2007, se celebraron reuniones de trabajo con los gru-
pos de ciudadanos representativos y las autoridades municipales,
en la Direccion de Elecciones por Usos y Costumbres del Instituto
Electoral local, con el propdsito de conciliar sus puntos de vista y
establecer las bases para la renovacion del ayuntamiento. El 6 de
diciembre de 2007, el presidente municipal de San Juan Mixtepec
emitié una nueva convocatoria para celebrar la asamblea general
comunitaria; ésta debia verificarse el 16 de diciembre. El 12 de
diciembre de 2007, Eusebio Lopez Gémez solicitd por escrito al
Instituto Electoral local su intervencién en la eleccion de conce-
jales. Cuatro dias después se verifico la asamblea comunitaria,
en la cual se eligié a Leonel Martinez Sanchez como presidente
municipal.

Ladeclaratoria de validez se emiti6 el 19 de diciembre y el 28 de
diciembre la LX Legislatura Constitucional, por medio del decreto
33, declar6 constitucionales y calificd como legalmente validas las
elecciones celebradas en el ayuntamiento de San Juan Mixtepec.

El 3 de enero de 2008, los 25 actores arriba mencionados pro-
movieron ante el Congreso del estado de Oaxaca la solicitud de

jpc contra dicho decreto, la cual se califico de improcedente pues
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el acto impugnado se habia consumado de manera irreparable’
y la solicitud estaba fuera de tiempo. El conocimiento de tal im-
pugnacion, por parte de la Sala Superior, se dio dos y tres de dias
luego de consumado el acto, es decir, después de la fecha que el
articulo 113 de la Constitucion del estado establece para la toma
de posesion de los concejales electos por el sistema de usos y
costumbres. Por tanto, fue imposible el escrutinio jurisdiccional
pretendido por los actores del acto impugnado; ademds de que
no agotaron todos los medios de impugnacion. En este sentido,
el Congreso argumentd que, como 6rgano legislativo, no podia
llegar a tal conclusion en virtud de que el Instituto Electoral lo-
cal no habia dado respuesta a diversas solicitudes planteadas por
los promoventes, ni habia sido agotado el proceso de conciliaciéon
entre los grupos representativos del municipio. Lo anterior se afir-
mo a pesar de que en el juicio SUP-JDC-2542/2008 se revoco la

resolucién del congreso relativa a la ratificacion del concejal del

“Esta Sala Superior advierte que, en el caso, se actualiza la causa de improcedencia a
que alude el articulo 10, parrafo 1, inciso b) de la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacion en Materia Electoral, habida cuenta que el acto reclamado se ha
consumado de forma irreparable, como se verd a continuacién” (SUP-JDC-20/2008).
Esta impugnacion procedera solamente cuando la reparacion solicitada sea mate-
rial y juridicamente posible dentro de los plazos electorales, y sea factible antes 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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municipio de San Juan Bautista Guelache Etla, Oaxaca, y se esta-
blecié como efecto del fallo ordenar al Consejo General del Insti-
tuto Electoral Estatal que celebrase la conciliacion pertinente, las
consultas requeridas y las resoluciones correspondientes, hecho lo
cual se debian realizar nuevas elecciones. Asimismo, se amonesto
al instituto porque no proveyo lo necesario ni se condujo de for-
ma que se propiciase una verdadera conciliacion. También es
verdad que imprimir estos efectos fue posible porque aquella im-
pugnacién fue conocida legalmente por la Sala Superior el 20 de
diciembre de 2007, previa tramitacioén realizada por el Congre-
so responsable; esto es, se analizd el fondo de la litis planteada
porque el asunto llegd antes de la toma de posesion del concejal
cuestionado. Por tanto, ningtn obstaculo juridico ni mate-
rial existia para que este 6rgano jurisdiccional emitiera la senten-
cia en los términos apuntados, aspecto distintivo de la situaciéon
que privaba en el juicio ciudadano a resolver y que se patentizé
en los parrafos precedentes.

Resolucion: Se desechd la demanda del jpc por mayoria de
seis votos, que resolvieron y firmaron los magistrados, Maria
del Carmen Alanis Figueroa, Constancio Carrasco Daza, Flavio
Galvén Rivera, José Alejandro Luna Ramos, Salvador O. Nava
Gomar y Pedro Esteban Penagos Lépez, con el voto en contra del
magistrado Manuel Gonzélez Oropeza, quien emitié voto parti-

cular con la siguiente argumentacién (SUP-JDC-20/2008):
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En el caso preciso de los procesos electorales en el Estado de
Oaxaca, cabe tener presente los siguientes datos. El Estado esta
integrado por 570 municipios, de los cuales la gran mayoria, es
decir 418 se rigen en sus procesos electorales por el sistema de
usos y costumbres y s6lo 152 tienen procesos con la participacion
de partidos politicos.

Para estos tltimos, el Cédigo de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales de Oaxaca, dispone en su articulo 226 que
los consejos electorales municipales celebraran sesion el jueves
siguiente al dia de la jornada electoral para hacer el computo
de cada una de las elecciones de ayuntamientos. A su vez, en el
articulo 262 el recurso de inconformidad para impugnar ante
el Tribunal estatal, los resultados de los computos municipales, el
cual de conformidad con el articulo 268 debe interponerse dentro
delos tres dias siguientes a la conclusion del computo municipal.
Finalmente, el articulo 295 establece que los recursos de incon-
formidad deberan resolverse a mas tardar el 15 de noviembre del
ano electoral cuando se impugnen elecciones municipales. Las
resoluciones recaidas a los recursos de inconformidad deberan
notificarse al dia siguiente de su dictado.

Una vez concluido el proceso de impugnacion a nivel estatal,
los partidos politicos pueden acudir a las instancias federales en un
plazo de cuatro dias siguientes a la notificacion de la resolucion
impugnada, mediante el juicio de revision constitucional, el cual
sera resuelto por la Sala Superior antes de la toma de posesion

constitucional.
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En el pasado proceso electoral de renovacion de los inte-
grantes de los municipios con el sistema de partidos politicos, en el
Estado de Oaxaca, solamente una tercera parte de ellos fueron
impugnados ante el tribunal electoral estatal y en el caso de las
elecciones por usos y costumbres la ley no contempla plazos ni
para la realizacién de las asambleas y menos atin para las
impugnaciones de éstas® Ante este vacio, estimo que la Sala
Superior debe suplirlo de manera garantista y no formalista, a
fin de superar los obstaculos legales que tienen los integrantes de
las comunidades indigenas para acceder a la justicia en aras
de proteger sus derechos politico-electorales y, con ello, permitir
que el juez electoral imparta realmente justicia interpretando la
ley y no sélo aplicando los requisitos formales previstos por ella.

Si bien estimo que el principio de definitividad en materia
electoral debe ser preservado, considero que es aun mas relevante
en este ambito garantizar los principios rectores de certeza y de
garantia del sufragio. Ademas, en el presente juicio la ratifica-
cion de las asambleas en las que se eligieron a los integrantes del
municipio se llevé a cabo el veintiocho de diciembre, privando
implicitamente a los participantes en dichas asambleas de la posi-
bilidad de hacer valer sus derechos ante este Tribunal y con ello a
los integrantes de la Sala Superior de cumplir con su funcién de

garantizar el cumplimiento de los requisitos constitucionales y

Enfasis anadido.
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legales que deben regir todo proceso electoral. Con ello, se vul-
nera el estado de derecho sin el cual ninguna eleccién puede
calificarse de totalmente democrética. Al desechar el presente
juicio por estimar la mayoria de la Sala Superior que el acto es
irreparable, se deja a los integrantes de los pueblos indigenas en
un verdadero estado de indefension, al exigirles el cumplimiento
de una carga procesal que es irracional, omitiendo asi que en los
procedimientos tuitivos debe atenderse primordialmente a la
necesidad de establecer protecciones juridicas especiales para
condiciones particulares, facilitando con ello el acceso a la justi-
cia de manera efectiva, admitiendo para ello la excepcién al prin-
cipio de irreparabilidad.’ Estimo que la excepcién al principio
de irreparabilidad —porque la violacion se ha consumado de
manera irreparable—, que esta Sala ha aceptado, debe también
prevalecer en las impugnaciones de asambleas de elecciones
por usos y costumbres cuando los plazos de las autoridades
administrativas no permiten el acceso a la justicia antes de la
toma de posesion constitucional.

Los anteriores razonamientos motivan mi disenso con las
consideraciones que sustentan la ejecutoria mayoritaria, por lo
que esta Sala debiera haber admitido el presente juicio y entrar

al estudio de los agravios hechos valer por los actores, en aras de

Enfasis afiadido.
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ejercer plenamente su funcion de impartir justicia, de proteger los
derechos politico-electorales de los pueblos indigenas y de garanti-

zar que todas las elecciones sean procesos realmente democrdticos.S

El caso de San Juan Mixtepec, asi como la argumentacion del
voto disidente del magistrado Gonzalez Oropeza, sintetiza de
manera clara las controversias y obstaculos que enfrentan dos
concepciones diferentes de entender el orden y la autoridad, la de
las comunidades y la del Estado, que si bien coexisten constitu-
cionalmente, guardan una relacion jerarquica que pocas veces es
admitida y analizada.

El magistrado hace notar que la Sala Superior puede revisar
la legalidad de un proceso electoral, no obstante que las autori-
dades electas hayan tomado posesién, en virtud de que en caso
de anularse la eleccion los actos efectuados con anterioridad con-
servan su validez. De igual forma, piensa que la Sala deberia ha-
ber tomado en cuenta el estudio de los agravios y los hechos que
motivaron alos actores a manifestar suinconformidad, en aras de
impartir justicia y de proteger los derechos politico-electorales
de las comunidades indigenas, asi como de preservar el carac-

ter democratico de las elecciones.

S Enfasis afiadido.
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En este caso de impugnacion se alude a un jpc similar al de
San Juan Mixtepec, el de San Juan Bautista Guelache Etla (SUP-
JDC-2542/2007), en el que, de acuerdo con la argumentacién que
da el Tribunal, si se agotaron las instancias y se cumplieron en
fechas los procedimientos, por lo que se revocaron los acuerdos y
se convocd a una nueva eleccion. Lo importante de este simil es
que reconoce que el Instituto Electoral local no gener¢ las condi-
ciones necesarias para una conciliacion entre las partes confron-
tadas. Sobre este particular, podria desprenderse la necesidad de
una evaluacion de las condiciones en las que opera la autoridad
electoral local.

Para declarar la improcedencia del caso, se recurri6 al princi-
pio de definitividad, con el argumento central de que para garantizar
un proceso electoral ordenado, después del fin de una etapa, los
actos terminados ya no pueden ser cambiados. Esto es, las autori-
dades municipales impugnadas ya habian tomado posesion de sus
cargos, por lo cual “se ha advertido la posibilidad del peligro mayor
de provocar una especie de vacio de poder” (SUP-JDC-023/2002,
172-6). En esos casos se estd ante hechos consumados de un
modo irreparable, que prevé la LGSMIME en su articulo 10, inciso
b, que sefala los casos de improcedencia de los medios de impug-
nacion. Sin embargo, hay que considerar que el reconocimien-
to de los derechos indigenas, de acuerdo con la clasificaciéon de

los derechos colectivos, se inscribe en la categoria de autogobierno,
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es decir, el reconocimiento-obligatoriedad de sus practicas juri-
dicas por parte del sistema federal y su representacion adecuada
en los érganos de gobierno.®

Con el dnimo de entender lalogica juridica del reconocimien-
to de los derechos politicos de los indigenas, se deben tener cla-
ros los conceptos de diferencia y desigualdad. El primero alude
a los rasgos especificos que individualizan y hacen distintas a las
personas con respecto a los demads, y que en cuanto a tales son
tuteladas por derechos fundamentales. La desigualdad se refiere
a las disparidades entre los sujetos, producidas por la diversidad
de sus derechos patrimoniales, asi como por sus posiciones de
poder y sujecion. Carbonell anota que las diferencias, de acuerdo
con Luigi Ferrajoli, constituyen las identidades; mientras que las
desigualdades configuran las diversas figuras juridicas (Ferrajoli
1999). En el caso concreto de los derechos indigenas, hablamos de
las diferencias, y por lo tanto, de reclamos ligados a la igualdad
de condiciones para la conservacion de las practicas culturales
especificas (Carbonell 2002b).

8 Laclasificacién es de Santiago Levy, quien ademds considera otras cuatro catego-

rias: exenciones, reglas internas, reglas externas y asistencia; citado por Carbonell
(2002a).
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Los dilemas de las normas
consuetudinarias

El caso de San Jerénimo Sosola ilustra los problemas que en-
frentan las comunidades para la solucién de conflictos, debido
ala ausencia de una reglamentacion respecto a la normatividad
del sistema electoral de derecho consuetudinario. Esta vez, los
actores son la LX Legislatura del Estado de Oaxaca y Antonio
Goémez Vasquez y otros, tal como se refiere en los expedien-
tes acumulados SUP-JDC-32/2008, SUP-JDC-33/2008, SUP-
JDC-34/2008, SUP-JDC-35/2008 y SUP-JDC-36/2008 al diverso
juicio SUP-JDC-31/2008.

Resumen del caso: El 3 de abril de 2008, el Consejo General
del Instituto Estatal Electoral emitié el acuerdo en el cual decla-
r6 que en el municipio de San Jerénimo Sosola, distrito de Etla,
no existian condiciones para realizar la elecciéon de concejales al
ayuntamiento, ya que se habian agotado los medios al alcance del
organo electoral para ese efecto. El 17 de abril de 2008, la LX Le-
gislatura del estado de Oaxaca, erigida en Colegio Electoral, emiti6
el decreto 605 por medio del cual establecié que en el municipio
de San Jer6nimo Sosola no existian condiciones para realizar las
elecciones extraordinarias para concejales del ayuntamiento, por
lo cual el gobernador del estado, en uso de sus facultades —tal
como lo establecid el decreto—, nombré a quienes se encargarian

de la administracién municipal. E1 19 de abril de 2008, Antonio

Jorge Hernandez Diaz



Gomez Vasquez y otros ciudadanos promovieron el jpc en contra
del decreto 605 y del acuerdo de fecha 3 de abril de 2008, en el cual
se declara que no existen condiciones para celebrar la eleccion de
los miembros del ayuntamiento (SUP-JDC-31/2008).°

Este caso acumula una serie de expedientes en los cuales se
aplican los siguientes argumentos: el decreto impugnado explica
que en diversos municipios —entre los que se incluye San Jerdni-
mo Sosola— se han agotado todos los medios al alcance del 6rga-
no electoral, necesarios, suficientes y razonables para realizar la
eleccién extraordinaria de concejales alos ayuntamientos (a pesar
del gran empefio por conciliar alas partes), por lo cual no existen
condiciones para el desarrollo de las elecciones.

A continuacion, se retoman —en su parte esencial— los ar-
gumentos de los magistrados para determinar la resolucion SUP-
JDC-31/2008 y sus acumulados:

El TEPJE declard jurisdiccién y competencia para conocer y re-
solver el jpc de acuerdo conlo establecido en los articulos 99, 184,

186, 189, asi como el articulo 83 de la LGsMIME, ya que el juicio lo

De hecho, aqui ya se estaba cometiendo una irregularidad, ya que de acuer-
do con los articulos 115y 59, fraccion IX, de la Constitucion del Estado Libre y
Soberano de Oaxaca, el gobernador no tiene la facultad para designar alos miem-
bros de los consejos municipales; ella esta reservada a la legislatura estatal. Pero
el articulo 59 es ambiguo, pues en su fraccién XIII establece que es facultad de
la legislatura estatal: “Designar, a propuesta del Gobernador, a los integrantes
de los Consejos Municipales”
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promovieron ciudadanos en contra de un érgano legislativo, y la
decision que éste —erigido en Colegio Electoral— tomé con res-
pecto alos primeros fue con miras a garantizar el uso y goce de sus
derechos politico-electorales, los cuales, alegaron, fueron violados.

Las causas de improcedencia invocadas por la LX Legislatura
del Congreso del Estado de Oaxaca se fundaron en que los actores
no agotaron los medios de impugnacion previstos en el articulo
26219 del crppEO. Pero el TEPJF establecié que ese recurso era in-
fundado, dado que segun el articulo 263 la interposicion de los me-
dios de impugnacion le corresponde a los partidos politicos por
conducto de sus representantes, y estos medios no estdn disefa-
dos para los casos en los cuales los procedimientos electivos sean
llevados a cabo por los mecanismos de usos y costumbres.

El TEPJE explicd que para el caso de Oaxaca no existia dis-
posicion para cuestionar, por parte de los ciudadanos, determi-

naciones como las que se reclamaban, por lo cual el jpc era la

En términos del articulo 34, segundo parrafo, de la Ley Municipal para el Esta-
do de Oaxaca, al ponerse en peligro la paz publica y la estabilidad de las insti-
tuciones, se autoriza al gobernador constitucional del estado para que nombre
a los representantes que se hagan cargo de la administracién municipal y, en su
momento, si las circunstancias lo ameritan, dé cumplimiento a la facultad que le
otorgan los articulos 59, fraccion XIII, y 79, fraccion XV, de la Constitucién po-
litica del estado. Es importante resaltar que éstas son disposiciones controver-
tidas, porque el articulo115 constitucional y la fraccion IX del articulo 59 de la
Constitucion de Oaxaca establecen que en tales circunstancias solo la legislatura
esta facultada para nombrar a las autoridades municipales. Ademas, puede ar-
gumentarse en este caso la prevalencia jerarquica, en los términos que establece
el articulo 133 constitucional.
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via idonea para controvertir los actos impugnados. Asimismo,
rebatié el argumento de la LX Legislatura, la cual declaré como
un recurso extemporaneo el medio de impugnacion y, por ende,
lo dicté improcedente. Tal argumento result6 infundado, ya que
en la Oficialia de Partes este medio fue recibido el 18 de abril de
2008, es decir, el segundo dia posterior a la emision del decreto
impugnado, por lo cual era incuestionable que se presentd dentro
delos cuatro dias que marcalaley paralos medios de impugnacion.

De igual forma, la Sala Superior del TEPJE declar6 que el ar-
gumento de improcedencia por causa de irreparabilidad del acto
impugnado era infundado, pues si bien los funcionarios electos
tomaron posesion el 1° de enero, el medio de impugnacion se re-
cibié dias mas tarde, habiéndose consumado el acto, por lo cual
resultaba falsa la premisa de que la impugnacién de los ciudadanos
se referia ala eleccion ordinaria de concejales, siendo que en reali-
dad el medio de impugnacién cuestionaba la no celebracién de una
eleccion extraordinaria. Es decir, el acto por el cual los ciudadanos
promovieron el juicio fue porque la LX Legislatura determiné que
no era posible celebrar la eleccién por usos y costumbres. Esto,
de acuerdo con los actores, violaba su derecho constitucional de
votar y ser votado; en consecuencia, la Sala Superior estimé que
el caso debia ser revisado.

Enseguida, se presenta una sintesis de los expedientes SUP-

JDC-337/2008 y sus acumulados:
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El 12 de febrero de 2008 se llevo a cabo una reunion de trabajo
a la que asistieron el administrador municipal de San Jerénimo
Sosola, los consejeros electorales del Consejo General del Insti-
tuto Estatal Electoral de Oaxaca, el director general, el director
de elecciones por usos y costumbres del instituto, asi como los dos
grupos de ciudadanos representativos del municipio. La reunion
tuvo por objeto analizar la propuesta de las agencias municipales
sobre participar en las elecciones, lo cual provocd una reaccién
negativa por parte de una de las facciones, ya que no concordaba
con los usos y costumbres de la comunidad. En una segunda junta
(17 de marzo de 2008) asistio, ademas de los citados, la represen-
tante legislativa del consejo general del instituto. En ésta se acordo
efectuar una consulta de la propuesta de integrar en la eleccién a
los habitantes delas agencias municipales, mediante dos regidurias
adicionales, cuyos resultados deberian entregarse el 25 de marzo
de 2008 al administrador municipal. E1 26 de marzo de 2008 se
realizé otra reunién de trabajo en la que se dieron a conocer
los resultados de la consulta y se presento la rotunda negacion
por parte del grupo correspondiente a las agencias municipales,
motivo por el cual se concluy? la etapa conciliatoria y se dejo a
las atribuciones del Instituto Estatal Electoral las determinaciones
correspondientes. E1 31 de marzo de 2008, en el Instituto Electoral
se recibié un escrito signado por los ciudadanos Miguel Santiago
Santiago y otros, en el que manifestaron su rechazo a cualquier

consulta efectuada por la autoridad administrativa electoral, asi
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como a modificar la forma de eleccion de sus autoridades. En la
misma fecha, en la Direccién de Elecciones por Usos y Costumbres
se recibi6 un informe suscrito por el administrador municipal del
ayuntamiento de San Jerénimo Sosola, en el que manifesté que
en dicho municipio no existian condiciones para llevar a cabo la
eleccion, pues cada grupo de ciudadanos mantuvo su postura en
cuanto a la realizacion de la eleccion.

Haciendo uso de la facultad de la suplencia de la deficiencia de
la queja,'! el TEPJF narr6 los hechos de acuerdo con lo expresado
por los demandantes y declaré que el decreto de la LX Legislatura
del Estado de Oaxaca, del 17 de abril de 2008, los agraviaba por-
que en ¢él se valor6é de manera inadecuada el acuerdo del Consejo
General del Instituto Estatal Electoral, ya que la documentacion
que presentaron los demandantes mostraba que se tergiversa-
ron los hechos ocurridos en las reuniones de trabajo celebradas
entre los dos grupos del municipio con los consejeros electorales,
al omitir la mencién de que todas las agencias municipales esta-

ban de acuerdo con llevar a cabo la eleccion. Igualmente, en los

Segun el Diccionario juridico mexicano (UNAM 1995, 3017), la suplencia de la
queja “se puede caracterizar como el conjunto de atribuciones que se confie-
ren al juez de amparo para corregir los errores o deficiencias en que incurren
los reclamantes que por su debilidad econdmica y cultural, carecen de un de-
bido asesoramiento, y que puede extenderse, como ocurre en el procesos social
agrario, a los diversos actos procesales de la parte débil incluyendo el ofreci-
miento y desahogo de los medios de prueba’”.
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documentos se sefiald que los acuerdos del 12 de marzo de 2008 fue-
ron diferentes alo dado a conocer por el consejo. De igual forma, se
reservo el hecho de que las asambleas comunitarias manifestaron
su conformidad con la celebracién de la asamblea extraordinaria,
asi como con la omisién de los escritos del 24 y 30 de marzo de
2008. La exposicion del TEPJF destaco que el instituto estatal des-
carto llevar a cabo una consulta directa ala ciudadania, a pesar de
que fue manifestado por los propios consejeros y se habia some-
tido a consideracion de los pueblos que conforman el municipio
de San Jer6nimo Sosola. Asi, en primer lugar se analiz6 el agravio
relativo a que la autoridad no verifico que el Consejo General del
Instituto Estatal Electoral agotara sus facultades constitucionales
y legales, con el fin de realizar la eleccién extraordinaria de con-
cejales del ayuntamiento.

Los actores se lamentaron por la violaciéon del derecho al
voto, en sus aspectos activo y pasivo, toda vez que con la emisién
del decreto la autoridad correspondiente privo a los electores de
la posibilidad de sufragar para elegir a los concejales del ayunta-
miento referido, con el unico argumento de que no fue posible la
conciliacion entre las partes, sin que exista constancia de que se
llevaron a cabo las diligencias para cerciorarse de que efectivamen-
te existia una imposibilidad material para efectuar los comicios.

Entre los argumentos, se destaca el hecho de que al tratarse
de un decreto emitido por una legislatura local, “la naturaleza y

caracteristica de los actos que emiten, como lo son las leyes [...]
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gozan de los atributos de impersonalidad, generalidad y abstrac-
cién” (SUP-JDC-337/2008). Empero, aun cuando el Congreso expi-
di6 el decreto reclamado, el TEPJF distingui6 que dicha disposicion
se dirigia a una comunidad indigena, asi que se limit¢ a ratificar
la decision del Consejo General del Instituto Estatal Electoral de
Oaxaca sobre la falta de condiciones necesarias para renovar a los
concejales del ayuntamiento de San Jerénimo Sosola. Lo anterior
denota que no se estd en presencia de una norma o disposicion de
cardcter u observancia general, abstracta e impersonal, es decir,
con caracteristicas de ley, sino que se dirige a individuos de
un conglomerado mas reducido, a indigenas pertenecientes a di-
cho municipio (SUP-JDC-337/2008).

Aunado alo descrito, antes de emitir la resolucidn, el Tribunal
cit6 como referencia lo que establece el Convenio 169 de la Orga-
nizacion Internacional del Trabajo sobre los pueblos indigenas y
tribales en paises independientes, asi como la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los derechos de estos pueblos, haciendo
hincapié en que la coordinacién de los gobiernos y las comunidades
indigenas es fundamental para proteger sus derechos y garanti-
zar el respeto a su integridad. Asimismo, se enfatizé la necesidad
de usar los medios juridicos para que los pueblos participen en
las decisiones de sus instituciones electivas. Por ultimo, el TEPJF

hizo hincapié en que

los derechos inherentes al reconocimiento constitucional a la

libre determinacién de los pueblos y comunidades indigenas,
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y en consecuencia a su autonomia, son de tipo eminentemente
constitucional, al estar recogidos directamente en el apartado A,
del articulo 2 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (SUP-JDC-337/2008).

Resolucion:

PRIMERO. Se REVOCA, en lo que fue materia de impugnacién,
el Decreto nimero 605 de la Sexagésima Legislatura del Congreso
del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, de diecisiete de abril de
dos mil ocho.

SEGUNDO. Se REVOCA el acuerdo dictado por el Consejo
General del Instituto Estatal Electoral de Oaxaca el tres de abril
del presente afio, mediante el cual, entre otros, declaré que no
existen condiciones para celebrar elecciones extraordinarias en
el Municipio de San Jerénimo Sosola.

TERCERO. Se ORDENA al Consejo General del Instituto
Estatal Electoral de Oaxaca, realice la consulta pertinente a los
ciudadanos del municipio de San Jerénimo Sosola, Oaxaca, en
los términos sefialados en la parte final del considerando tercero
de la presente resolucion, para lo cual, se le concede un plazo de
treinta dias naturales contados desde la notificacion de la pre-
sente sentencia.

CUARTO. Se ORDENA al Consejo General del Instituto Estatal
Electoral de Oaxaca lleve a cabo la eleccion extraordinaria de

concejales en el municipio de San Jerénimo Sosola, Oaxaca, en
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los términos sefialados en el considerando tercero de la presente
resolucion.

QUINTO. Se ORDENA al Consejo General del Instituto Estatal
Electoral de Oaxaca, que dentro del plazo establecido en esta
resolucion, informe a esta Sala Superior acerca del cumplimiento

en los términos que le han sido precisados (SUP-JDC-337/2008).

En este fallo destaca que el TEPJF advirtiera que la legisla-
cién en materia indigena no era suficiente, lo que dio pie a que
el propio Congreso del Estado de Oaxaca decretara la invalida-
cién de elecciones en varios municipios del estado debido a fallas
técnicas, lo cual no asegura el cumplimiento del acceso a una
justicia imparcial, pronta y expedita; ademas de no atender las
especificidades de estos grupos. Las leyes no han sido pensadas
para estas circunstancias, ya que fueron disenadas para aplicarse
en otros contextos y para vincularlas a una idea de ciudadania
distinta a la citada.

A partir de la descripcion de lo acontecido en el municipio de
Sosola y de acuerdo con lo revisado en otros casos, se demues-
tra que la reglamentaciéon en materia indigena sigue siendo am-
bigua, puesto que en ocasiones se juzga con los parametros del
derecho positivo en su interpretaciéon mas ortodoxa y en otras se
juzga atendiendo las especificidades de los pueblos indigenas, en
cuyo caso existen recursos no necesariamente formulados para
atender estos incidentes, que se aplican para cubrir las deficien-

cias en los procesos de impugnacion. Este hecho también revela
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la diversidad de formas de organizacion y de eleccion de tales co-
munidades; por ello, quizd unas veces se juzga de manera laxay
otras al contrario. De cualquier modo, el debate radica en que se
encuentran enfrentadas dos formas de concebir el derecho, que
eventualmente deben ser integradas.

En este punto es pertinente hacer referencia al caso de San
Mateo Pinas, puesto que la inconformidad es similar a la plan-
teada por los habitantes de Sosola: se impugnan los resultados de
las elecciones para concejales del ayuntamiento. A diferencia del
caso anterior —que se declard procedente y se revoco el decreto
de validacién de las elecciones—, en San Mateo Pifias se desecho
el recurso por no cumplir con los lineamientos mas formales de
la demanda. Se parti6 del supuesto de que no habia criterios claros
definidos para las elecciones extraordinarias, y menos aiin cuan-
do éstas se celebran por el sistema de normas consuetudinarias,
por lo cual el TEPJF puede actuar de maneras muy distintas en
circunstancias parecidas.'?

La cuestion aqui es hasta donde se puede intervenir de una
manera uniforme en la expedicion de justicia y, sobre todo, poner
en la mesa de discusion como funcionan estas formas de gobier-
no indigena, puesto que se han evidenciado omisiones graves al

momento de definir una sentencia, ante la falta de criterios en la

12 Véase el caso de San Mateo Pifias en el expediente SUP-JDC-54/2008.
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ley, con normas especificas para juzgar este tipo de casos. Si el
derecho de autogobierno en los casos de las comunidades indige-
nas fuera pleno, no se integraria al positivo, sino que se colocaria
como un derecho alterno o, mas bien, paralelo. Incluso, resulta
necesario elucidar como estos autogobiernos se articulan con los
otros ambitos gubernamentales, en especial con los 6rganos de
imparticion de justicia, ya que algunas de sus facultades han sido
trasladadas a los congresos locales. Los problemas a que da lugar
este tipo de situaciones son precisamente los planteados al inicio
de este texto, pues al sefialarse los derechos particulares, éstos se
contradicen con el afan democrético de la igualdad de los indivi-
duos ante la ley. El punto lo ilustra claramente el caso de Sosola,
en el que la controversia inicié por la exclusion de los habitantes
de las agencias municipales en la eleccién de las autoridades mu-
nicipales, a lo cual tienen derecho de acuerdo con la Constitucion;
pero ese derecho fue negado por los habitantes de las cabeceras,
argumentando su derecho a la autonomia.

El TEPJF reconoce que se ha violado un derecho garantizado y
fundamentado en distintos articulos y tratados internacionales;
por ello, la resolucion se halla a favor de los quejosos. Sin embar-
go, se vuelve a un problema central: parte de la autonomia de la
comunidad y de su capacidad de autogobierno termina por ser ab-
sorbida por el Congreso local, lo cual no necesariamente articula
los &mbitos de gobierno ni de expedicion de la justicia. Si de por

sila forma en que se distribuye el poder en México es compleja, al
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vincular estas dimensiones con la cuestion indigena su compren-
sion se torna mds dificil, pues aunque en diversos lineamientos
se establece que se deben respetar sus formas de organizacién y
practicas democraticas, no todos son de esta indole. En conse-
cuencia, es prioritario que el sistema de imparticién de justicia
de la Federacion esté preparado para resolver los casos en los que
el derecho asignado a un colectivo lastime las garantias indivi-
duales, si el objetivo inexcusable es el respeto de las diferencias y,

por lo tanto, de los derechos indigenas.

Justicia electoral

y derechos indigenas'?

Alhacer un recuento de la manera en la que el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion ha resuelto los juicios que se
refieren a los derechos indigenas, se puede observar que ésta da
motivo para reflexionar y es una fuente para construir una nueva
reglamentacién que reconozca las especificidades que se advier-
ten en las comunidades indigenas cuando eligen a sus autoridades
locales, respetando sus normas consuetudinarias, pero dentro de

un orden legal democratico. Si bien la mayoria de los casos aqui

13 Una parte de esta seccién se basa en un texto previamente publicado en coauto-

ria con Victor Leonel Juan Martinez (Hernandez y Juan 2007).
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resenados provienen del estado de Oaxaca, la discusién no nece-
sariamente se reduce a lo que sucede en esa entidad federativa.
Por ejemplo, se incluy¢ la situacién de la comunidad cucapah
en el estado de Sonora, ya que el tema de los derechos indigenas
es, finalmente, un asunto de interés para todo el pais. Los casos
examinados muestran las particularidades del contexto sociopo-
litico en el que ocurrieron; varios de ellos han sido ampliamente
descritos y analizados (Morales y Gottwald 2003; Morales 2007;
Recondo 2007; Anaya 2006; Hernandez y Juan 2007) y al igual que
aqui muestran la necesidad de que en la legislacion electoral se
incorpore un mecanismo para la resolucion de conflictos dentro
de aquellas unidades politico-administrativas que se reclaman
indigenas, en las que las restricciones internas pueden afectar la
libertad de los individuos.

El hecho de que el mayor niimero de procesos estén concen-
trados en Oaxaca se debe a que ahi rigen, con reconocimiento
juridico, dos sistemas electorales para designar a las autorida-
des municipales: uno, el de competencia partidista, y otro, el de
eleccién por normas de derecho consuetudinario, que se regla-
mento en 1995 y luego se reformé en 1997, dentro del Cdodigo de
Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca
(c1ippeO). En el libro IV del cippEro, titulado “De la Renovacion
delos Ayuntamientos en Municipios que Electoralmente se Rigen
por Normas de Derecho Consuetudinario” (articulos 109 al 125),

se muestra que fueron varios conflictos de esta naturaleza los que
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llegaron al TEPJF, porque en esta ley —la cual establece el pleno
respeto a las normas consuetudinarias— no se precisé la forma de
participacion del 6rgano electoral en el proceso. De esta manera,

el articulo 110 del cédigo citado senala:

Son municipios por usos y costumbres aquellos que han desa-
rrollado formas de instituciones politicas propias y diferentes
a las que se aplican en los municipios que realizan su eleccién a
través de los partidos politicos; en los que cumplan reglas o pro-

cedimientos especificos parala renovacion de sus ayuntamientos.

En el articulo 132 del cIpPEO se asienta:

Para efectos de este Codigo, seran considerados Municipios
de usos y costumbres aquellos que cumplan con las siguientes
caracteristicas:

I. Aquellos que han desarrollado formas de instituciones
politicas propias, diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas
internas o procedimientos especificos para la renovacion de sus
Ayuntamientos de acuerdo a las Constituciones Federal y Par-
ticular en lo referente a los derechos de los pueblos indigenas; o

II. Aquellos cuyo régimen de gobierno reconoce como prin-
cipal érgano de consulta y designacion de cargos para integrar
el Ayuntamiento a la asamblea general comunitaria de la pobla-
ciéon que conforma el municipio u otras formas de consulta a la

comunidad.
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Esta disposicion, junto con otras leyes y normas vigentes en
la entidad, da satisfaccién a los reclamos indigenas y es parte
de las politicas del reconocimiento en las que claramente se alude
a los dilemas que surgen al tratar de cumplir con las demandas
de respeto y a la exigencia de derechos, contrapuestas en dos vi-
siones juridicas distintas.

Enlos casos revisados anteriormente, se puede advertir que el
Consejo General del Instituto Estatal Electoral de Oaxaca care-
cia de atribuciones legales para dirimir las controversias surgidas
en el ejercicio del sistema electoral de normas consuetudinarias.
Las ocasiones en que lo hizo se limité al llamado de conciliaciéon
entre las partes, realizada de manera pragmatica pero no legal. El
TEPJF determind que la legislatura estatal es la que estd obligada
ainstituir las normas, medidas y procedimientos que promuevan
el desarrollo y protejan las formas especificas de organizacion
social de las comunidades indigenas, que hasta ahora se han uti-

lizado para la eleccion de sus ayuntamientos.

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 22, 23 y 125 del
Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de
Oaxaca, el Instituto Estatal Electoral, cuando se declaren nulas las
elecciones de ayuntamientos, debe sujetar las elecciones extraor-
dinarias que celebre a lo dispuesto en el propio codigo electoral
local, asi como a lo que el mismo Instituto disponga en la con-

vocatoria que expida sin restringir los derechos que reconocen a
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los ciudadanos y alterar los procedimientos y formalidades que
en propio ordenamiento juridico se establecen (salvo el ajustar
los plazos, conforme con los de la convocatoria). Asi mismo el
Instituto Estatal Electoral a través de su Consejo General, debe
conocer, en su oportunidad, de los casos de controversia que
surjan respecto de la renovacion de los ayuntamientos bajo las
normas de derecho consuetudinario y, previamente a cualquier
resolucion, buscar la conciliacién entre las partes, o bien, una
consulta con la comunidad, la cual puede implicar que una vez
que se agoten los mecanismos autocompositivos se acuda al
EXPEDIENTE: heterocompositivo, decidiendo lo que en derecho
proceda. Asi, el Consejo General del Instituto Estatal Electoral
de Oaxaca debe hacer un uso tenaz, pertinente y constante de
las atribuciones que a su cargo se prevén en el articulo 125 del
codigo electorallocal y, atendiendo a las finalidades que se prevén
en el numeral 58 de ese mismo ordenamiento juridico, realizar
un significativo y razonable niimero de platicas de conciliacion
entre los integrantes de cierta comunidad o poblacion indigena,
o bien, municipio que se rija por dicho sistema normativo, y, en
todo caso, si persisten los puntos de disenso entre los mismos,
realizar una consulta a la comunidad para que ella se pronuncie
sobre las diferencias y, en su oportunidad, el propio Consejo
General resuelva lo conducente, atendiendo al interés superior
de la comunidad de que se trate. De lo anterior, se concluye que,

aunado a los alcances de los principios de objetividad, certeza,
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legalidad y profesionalismo, sobre el instituto pesa una carga o
imperativo que no admite excusa alguna para eludir la obser-
vancia de una obligacion instrumental que debe entenderse
como dirigida a dar vigencia a la prescripcion constitucional de
todo Estado republicano que se centra en la renovacion perio-
dica de los 6rganos de eleccion popular, a través del sufragio, en
términos de lo dispuesto en los articulos 41, parrafo primero, y
115, parrafo primero, fraccién Iy 116, fraccién IV, inciso a), de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y se
reitera en los articulos 29, parrafo primero y 98, parrafo primero
y tercero de la Constitucion Local, y 3°, 17, 20, 22, 23, 24 y 124
del codigo electoral local (al preverse que: a) El Estado adopta la
forma de gobierno republicano, para su régimen interior, b) los
ayuntamientos son asambleas electas mediante sufragio, y c)
los concejales que los integren duran en su cargo tres afios, inclui-
doslos electos por el sistema de usos y costumbres, ya que, aunque
desempefian el cargo durante el tiempo que sus tradiciones y
practicas democraticas determinen, dicho nombramiento no
podria exceder de tres anos). Ademds, si constitucionalmente se
ha establecido que, a través de la ley, se protegerd y promovera el
desarrollo de los usos y costumbres, asi como las formas especi-
ficas de organizacion social de los pueblos indigenas (articulo 4°.,
pérrafo primero) y, consecuentemente, en el ambito normativo de
la competencia del Constituyente del estado de Oaxaca (articu-

los 16, parrafo segundo; 25, parrafo decimoquinto, y 29, parrafo
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segundo), se haaceptado y determinado que el legislador local esta
obligado a establecer las normas, medidas y procedimientos que
promuevan el desarrollo de las formas especificas de organizacion
social de las comunidades indigenas, y proteger las tradiciones
y practicas democraticas de tales comunidades, las cuales hasta
ahora se han utilizado para la eleccion de sus ayuntamientos,
razén por la cual debe ser apegado a la Constitucion federal y a
la Constitucidén local, el proceder del Instituto Estatal Electoral
de Oaxaca, disponiendo y previniendo lo suficiente, razonable
y necesario para dar vigencia al derecho politico del pueblo o
comunidad indigena de que se trate, para elegir a los concejales
al ayuntamiento municipal respectivo, de acuerdo con sus usos
y costumbres, esta situacion deriva, ademds, de que el citado ins-
tituto es la autoridad competente en la que se delega la funcién
84| estatal de organizar y desarrollar los actos de interés publico

relativos a las elecciones y que agrupa para su desempeio, en

forma integral y directa, las facultades relativas a la preparacion

de la jornada electoral, la realizacion de computos y el otorga-

miento de constancias, entre otras, en términos de lo prescrito

en los articulos 116, parrafo segundo, fraccion IV, inciso b), de

la Constitucion federal y 25, parrafos primero, tercero y cuarto,

de la Constitucién local (SUP- JDC-037/99; Tesis S3EL 143/2002).

Sin embargo, el papel del Instituto Electoral del estado era,

hasta los comicios de 2007, més bien administrativo. Lo anterior
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ha llevado a privilegiar en estos procesos electorales la negocia-
cién politica para dirimir las diferencias que surgen con moti-
vo de la eleccion. Hasta los comicios de 2007, el instituto fue la
unica instancia legalmente facultada para realizar el arbitraje en
tales casos; no obstante, varios actores asumen en la practica el
papel de mediacion (partidos, delegados de gobierno, Secretaria
General de Gobierno, diputados, organizaciones politicas). Por
ejemplo, en varios municipios oaxaquefios la inconformidad con
los resultados electorales ha provocado confrontaciones que son
resueltas mediante la desaparicion de los poderes municipales y
la designacion de consejos de administracion o el nombramiento
de administradores municipales.

En estas condiciones, las controversias dentro de las comu-
nidades indigenas o con otras instancias de gobierno carecen de
un mecanismo propio que contemple la diferencia, es decir, que le
dé sustento alas politicas del reconocimiento. Aunque en general
se les reconozcan derechos, en lo particular no tienen formas es-
peciales para hacerlos valer en las controversias que surgen du-
rante los procesos electorales. Por ejemplo, solo pueden acceder a
la justicia mediante el empleo del juicio para la proteccion de los
derechos politico-electorales del ciudadano. Esta situacion pro-

voco que el Tribunal elaborara un criterio relevante al respecto:
PUEBLOS INDIGENAS. SE DEBE GARANTIZAR A LOS

CIUDADANOS QUE LOS CONFORMAN UN EFECTIVO
ACCESO A LA JURISDICCION ELECTORAL. En el articulo 4°,
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parrafo primero de la Constitucion de los Estados Unidos Mexica-
nos, se establece que, en la ley, se debe garantizar alos integrantes
de los pueblos indigenas “el efectivo acceso a la jurisdiccion del
Estado”, lo cual, aunado a lo dispuesto en el articulo 17, parrafo
segundo y tercero, de la propia Constitucién, por cuanto a que
los tribunales deben de estar expeditos para impartir justicia
en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus resolu-
ciones de manera pronta, completa e imparcial, asi como el que
garantizara la independencia judicial y Ia plena ejecucion de sus
resoluciones, obligan a tener un mayor celo en la aplicacién de
las causas de improcedencia que se prevén expresamente en la
Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral y las que derivan de la normativa aplicable en la mate-
ria. Una inteleccion cabal del enunciado constitucional “efectivo
acceso a la jurisdiccion del Estado” derivaba de una interpreta-
cién sistematica y funcional de las disposiciones citadas, debe
entenderse como el derecho a los ciudadanos que conforman las
respectivas comunidades indigenas a lo siguiente: a) La obtencion de
una sentencia de los 6rganos jurisdiccionales, y b) La ejecucion
de la sentencia judicial. Esta ultima conclusion se apunta porque
los integrantes de dichas comunidades deben tener un acceso real
a la jurisdiccion del Estado, no virtual, formal o tedrico, por lo
que se debe dispensar una justicia en la que se puedan defender
sin que se interpongan impedimentos procesales por los que

indebidamente se prescinda de sus particulares circunstancias,
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ya que la efectividad de la administracion de justicia electoral
debe traducirse en un actuar que sustraiga al ciudadano de esas
comunidades de una resolucion o sentencia alejada de formalis-
mos exagerados e innecesarios, para que, en forma completa y
real, el 6rgano jurisdiccional decida materialmente en el fondo

el problema planteado (SUP-JDC-037/99).

El derecho para acceder a la jurisdiccion del Estado también
esta contemplado en el Convenio 169 de la 01T, el cual establece en
suarticulo 8 que —al referirse al derecho de los pueblos indigenas
a conservar sus costumbres e instituciones propias, siempre que
éstas no sean incompatibles con el sistema juridico nacional ni
con los derechos humanos— “siempre que sea necesario, deberan
establecerse procedimientos para la solucion de los conflictos que
puedan surgir en la aplicacion de este principio” (Gomez 1991).
Tales procedimientos no se encuentran en la legislacion electo-
ral federal ni en la oaxaquena. Aunado a esta falta de acceso a
la jurisdiccion electoral en el estado, la Camara de Diputados,
erigida en Colegio Electoral, era la que calificaba las elecciones
—municipales y estatales—, situacion que cambio con la reforma
al cippEO en 2009. Esta entidad fue la tnica en el pais que enton-
ces contaba con la figura de calificacién politica para los comicios
municipales, la cual fue eliminada de la legislacion federal desde
1993, al instaurarse los 6rganos de justicia electoral. Varios de los

conflictos mds virulentos se derivaron o radicalizaron por una
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decision del Colegio Electoral, contraria a la del Consejo Gene-

ral del Instituto Electoral Estatal (1EE).

Por no encontrar en la legislacion local alguna opciéon que

haga posible la impugnacion de estos actos del Colegio Electoral,

por parte de quienes se hallen en desacuerdo con los resultados

de las elecciones realizadas mediante normas consuetudinarias,

se apela al TEPJF, que ha emitido un criterio de competencia que

le otorga facultades para revisar estos actos administrativos del

Congreso local.!*

“El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, como maxima au-

toridad jurisdiccional en la materia, salvo en lo dispuesto en la Fraccion II del
articulo 105 constitucional, segun se dispone en el articulo 99, parrafo segundo,
fraccion V, de la Constitucion federal, tiene atribuciones para reparar el orden
constitucional violado en ciertos casos determinados y restituir a los promoven-
tes en el uso y goce del derecho politico-electoral que les sea conculcado, con
independencia en los actos o resoluciones que deban ordenarse, modificarse, re-
vocarse o dejar sin efecto, como consecuencia de la sentencia y en plenitud de ju-
risdiccion a fin de garantizar, en términos de lo preceptuado en el articulo 4° de
la propia Ley Fundamental, a los integrantes de los pueblos indigena, el efectivo
acceso a la jurisdiccion del Estado. En este sentido, si en cierto asunto, el medio
de impugnacién fue presentado por todos, sélo uno o algunos ciudadanos de la
comunidad en contra un acto de autoridad que la afecte en su conjunto, como
puede ser un decreto legislativo, debe considerarse que el medio de impugnacién
esta dirigido a permitir el control de la constitucionalidad de actos y resolucio-
nes que violen los derechos politico-electorales del ciudadano, ya que ni en la
Constitucién federal (articulo 99, parrafo cuarto, fraccién I) como tampoco en
la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, se es-
tablece que estén excluidos los actos de los 6rganos legislativos, siempre que esos
actos no tengan el alcance de una ley, —abstraccion, heteronomia, generalidad
o impersonalidad— (puesto que en ese caso contrario se trataria de una norma
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Un caso que ejemplifica estas determinaciones es el de
Asuncion Tlacolulita. En éste, el Tribunal dispuso que las co-
munidades indigenas no podian recurrir al juicio de revisiéon
constitucional (SUP-JDC-037/99). Un asunto paradéjico es que la
unica manera que ellos tienen para defender sus derechos como
integrantes de colectivos —cuando consideren que aquéllos han
sido vulnerados—, es por medio de los partidos, ya que de acuer-

do con la LGSMIME, en su articulo 86:

Eljuicio de revision constitucional electoral es el medio de impug-
nacion con el que cuentan los partidos politicos para garantizar la

constitucionalidad de los actos y resoluciones de las autoridades

general o ley respecto de la cual seria procedente la accion de la inconstituciona-
lidad, en términos de lo dispuesto en el articulo 105 fraccion 11, tercer pérrafo,
de la Carta Magna). Es decir, es equivocado admitir que los actos de un Congreso
local no puedan ser modificados como efecto de una sentencia que recaiga en
el juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales de los ciudada-
nos de votar, ser votado y de afiliacion sin que se establezca una particular na-
turaleza del drgano del que provengan. Asi, debe entenderse que los eventuales
efectos de la sentencia beneficien o les paren perjuicios a los demds integrantes
de la comunidad, ya que, ademads, seria como resultado del cardcter de maxi-
ma autoridad jurisdiccional en la materia y la plenitud de jurisdiccion que le es-
tan reconocidas al Tribunal Electoral, asi como consecuencia de los efectos de
la sentencia a fin de restituir, en su caso, el uso y disfrute del derecho politico-
electoral violados por los actos de autoridad, en términos de lo que se establece en
los articulos 99, parrafo primero, de la Constitucion federal y 6°, parrafos 3; y 84,
pérrafo 1 inciso c), de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Materia Electoral” (SUP-JDC037/99). Sala Superior, tesis S3EL 144/2002. Juicio
para la proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano.
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estatales dictados durante la organizacion, calificacion y resolu-

cién de impugnaciones, en las elecciones.

Por tanto, segtn el ordenamiento: “Sélo los partidos politicos
pueden interponer el juicio de revisién constitucional electoral, a
través de sus representantes legitimos”.

Ante esta situacion, el TEPJF determind, el 11 de noviembre
de 1999, que en el caso de Tlacolulita, el juicio de revision cons-
titucional era improcedente, sefialando que lo que correspondia
era el juicio parala proteccion de los derechos politico-electorales
del ciudadano, prevista en la LGsMIME (TEPJE 2002). Al resolver
sobre el particular, el Tribunal instruyé al 1EE que dispusiera lo
necesario para que se efectuaran elecciones extraordinarias en
Asuncion Tlacolulita, estableciendo un plazo de 90 dias a partir
de la notificacion de esa resolucion, para que se le diera cum-
plimiento. Sin embargo, por diferencias internas, los conflictos
continuaron y finalmente se designé un consejo de administracion,
ya que no se dieron las condiciones para efectuar las elecciones.

Cabe resaltar que el organismo judicial adopté una posiciéon
de interpretacion de las normas procesales favorable a la parte
actora, pues ha sentado jurisprudencia con relacién al deber de
garantizar el acceso a la justicia electoral de las comunidades in-
digenas. En la resolucién del juicio, el TEPJF emitid tesis notables
referentes a la obligatoriedad en el cumplimiento de la costumbre

y las formalidades que al respecto deben respetarse:
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La posibilidad juridica y material de que las elecciones se efec-
ten en cierto lugar, cuando deriva de una costumbre, es una
decisiéon adoptada por la libre determinacion de una comunidad
indigena, lo cual no debe ser quebrantado por persona o grupo
alguno. De esta manera, si en los articulos 4°, parrafo primero,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi
como 16, parrafo primero y segundo, y 25, parrafo decimo-
quinto, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de Oaxaca, se preceptuia que, en la ley, se establecerdn las medidas
y procedimientos que permitan proteger y promover, asi como
hacer valer y respetar esos usos, costumbres, tradiciones y prac-
ticas democraticas, incluidos sus derechos sociales, en que se
debe preservar la realizacion de esas elecciones en el sitio en el
que inveteradamente ha tenido su desarrollo la correspondiente
asamblea electoral, bajo condiciones que aseguren la realizacion
con regularidad y en un ambiente que genere las circunstancias
propias para dar vigencia a unas elecciones auténticas y libres
en las que se pueda ejercer libremente el derecho de sufragio, tal
y como se establece en los articulos 35, fraccion II; 41, parrafo
2°, fraccion I, segundo pérrafo, de la Constitucion federal; 24,
fraccion I; 29, parrafo segundo, y 98, parrafo 3; 113 y 116 del
codigo electoral local (Tesis S3EL 145/2002; SUP-JDC-037/99).
USOS Y COSTUMBRES INDIGENAS RELACIONADOS
CON EL PROCEDIMIENTO ELECTORAL CONSUETUDI-
NARIO. CIUDADANOS Y AUTORIDADES ESTAN OBLI-
GADOS A RESPETARLOS. En el término de lo dispuesto en
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los articulos 4°, parrafo primero, de la Constitucion Politica
delos Estados Unidos Mexicanos asi como 16, parrafos primero y
segundo, y 25, parrafo decimoquinto, de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, si en laley se reconoce la
validez y vigencia de las formas de organizacién social, politica y
de gobierno de las comunidades indigenas, entonces resulta que
los ciudadanos y las autoridades comunitarias, municipales, esta-
tales, del Distrito Federal y federales, estan obligados a respetar
las normas consuetudinarias o reglas internas respectivas (Tesis

S3EL 146/2002; SUP-JDC-037/99).

A pesar de esto, las decisiones no siempre han sido vinculan-
tes. En otro caso, el de Yaveo, el Tribunal no entro en debate sobre
la posible oposicién entre derechos individuales y colectivos, y
justificé su decision con base en la teoria general de los derechos
fundamentales, selalando que no hay jerarquia entre éstos, porque
todos sirven para el desarrollo de la persona y sus condiciones de
vida. De esta forma, se establece que en caso de que se contradigan
dos derechos fundamentales, se debe encontrar una armonia entre
uno y otro para evitar que la realizacion de uno impida totalmente la
del otro (Morales y Gottwald 2003).

Asi pues, las determinaciones del TEPJF, aunque fundadas
en la Constitucion federal y de acuerdo con criterios democra-

ticos, no necesariamente responden a las normas de derecho
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consuetudinario de los municipios de Oaxaca. Sobre todo, hay
que considerar que la justicia electoral no tiene en si principios y
valores propios; mas bien, como sefiala José Ramoén Cossio (2002):
“las funciones que la justicia electoral desempefia en una teorfa o
sistema de gobierno, dependen al final de cuentas, de la concepcion
que se tenga de democracia”. He aqui una situacion en la que se
debe considerar que el Estado democratico no es neutral y, por lo
tanto, ha de ponderarse coémo enmarcar en él el reconocimiento
ala diferencia, dando garantia y condiciones a los colectivos para
mantenerse como tales, aunque puedan estar en contradiccion con
las aspiraciones del primero. Asilo indican los ejemplos anteriores,
que muestran que el Jjpc es una via por la cual pueden presentar
sus demandas aquellos inconformes con los resultados del sistema
electoral de derecho consuetudinario. Esta opcién se circunscribe
a las normas constitucionales que protegen prioritariamente los
derechos del individuo, sobre todo porque —de acuerdo con lo
sefialado por la LGSMIME en su articulo 79— requiere de la con-

currencia de varios elementos, entre ellos:

que el ciudadano promueva por si mismo y en forma individual,
haga valer presuntas violaciones a sus derechos de votar y ser
votado en las elecciones populares, de asociarse individual y libre-
mente para tomar parte en forma pacifica en los asuntos politicos

y de afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos.
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De esta manera, cuando son conculcados los derechos con-
cernientes al 4mbito electoral de una comunidad, ésta no tiene
medios legales para realizar la defensa colectiva de los mismos.

Esta situacion es una muestra fehaciente de los dilemas plan-
teados al inicio del texto, en este caso ilustrado con la manera
en la que se confrontan dos sistemas electorales provienentes de
concepciones filoséficas distintas: unas apelan principalmente a
los derechos del individuo, en tanto que las otras fundamentan
su defensa en los colectivos. Por ejemplo, cuando existen desave-
nencias durante el proceso de eleccion, surgen dificultades que
impiden su resolucion de acuerdo con la reglamentacion general,
ya que se manifiesta un vacio en las normas para que los colec-
tivos sean quienes solucionen sus desacuerdos. Precisamente es
aqui donde estriba la polémica de la discusién,'® al tratar a los
diferentes como diferentes, puede atentarse contra el principio
bésico dela democracia: todas las personas son iguales ante la ley.
Para ilustrar este punto, en una solicitud de ypc el actor tiene que
cumplir con los tiempos, agotar todas las instancias (muchas
de las cuales, ademds, son desconocidas por los actores) y elaborar
las impugnaciones conforme a conceptos que muchas veces no

tienen equivalencia en las practicas cotidianas de la comunidad

15 Que en el pasado se ubicé entre las propuestas de los defensores de la ciudada-

nia liberal y las de una de caracter diferenciado.
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que se rige por las normas consuetudinarias. De esto se dedu-
ce que los integrantes de una comunidad sélo pueden promover
sus impugnaciones de manera individual cuando se trata de asun-
tos de un colectivo, y aunque éste debiera merecer un tratamiento
diferente, si fuera asi entraria en contradiccion con los principios
democraticos.

En los casos antes presentados se observa que el Tribunal ba-
sa sus decisiones tomando en cuenta formalidades que muchas
veces dejan de lado las especificidades de los promoventes. Por
ejemplo, el lugar para la eleccidon de las autoridades municipa-
les no se puede definir tajantemente, pues en las comunidades
indigenas la autoridad electoral es la asamblea; por ende, es
éstala que tiene la facultad de mudar el lugar donde se realice la
eleccion. Los casos indican que las solicitudes de jpc deben ser
gestionadas con el tiempo suficiente para evitar que los tiempos
coincidan con los términos constitucionales, pues una vez hecho
esto, el dano se considera irreparable y por lo tanto improcedente
(Morales y Gottwald 2003). Las comunidades indigenas tienen
sus propias dindmicas en cuanto a los plazos y términos, lo que da
como consecuencia que, en algunos lugares, la autoridad asuma
el cargo antes o después del término senalado por la reglamen-
tacion general. Esto sucede —insisto— por las particularidades
que implica la diversidad de formas de elecciéon por medio de

las normas consuetudinarias.
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Conclusiones

En México, la viabilidad de las politicas del reconocimiento de
derechos colectivos o de ciudadanias diferenciadas (Kymlicka
2003; Kymlicka y Norman 1995) se ha puesto a prueba con la le-
galizacion de las normas locales para la eleccién de autoridades
municipales en el estado de Oaxaca. Tenemos asi dos sistemas
electorales: el de competencia partidista y el de normas consue-
tudinarias.'® Aunque este hecho sigue causando controversia,
dentro del TEPJF —como se vio anteriormente— existen voces
que han considerado estos sistemas electorales como “alternos”.
Si éste es el caso, la pregunta es jen qué circunstancias se trata
de sistemas alternos o alternativos?, pues ello sugiere que se puede
optar por uno o por otro, y decidir quiénes pueden hacerlo. Si-
guiendo el hilo de esta reflexion, hay que volver al problema de los
derechos diferenciados y, con ello, a un asunto crucial: la necesi-
dad de que el Estado reconozca estas lagunas en la normatividad
electoral para que logre ser suficientemente multicultural y haya
un Estado de Derecho en plena forma (en el sentido occidental del
término). Por lo tanto, la mdxima autoridad jurisdiccional en la

materia debiera considerar las diferencias expuestas para pugnar

16 Este, claramente, es un sistema normativo electoral porque en ¢l estd compren-

dido un conjunto de normas para elegir (nombrar, designar) a los representan-
tes del poder publico.
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por un reconocimiento o tratamiento diferencial —hasta donde
lo permitan las normas constitucionales y las reglamentaciones
internacionales—, con el fin de que la resolucion sobre estos ca-
sos siente jurisprudencia, contribuya a la consolidacion de los
derechos que hasta ahora han conseguido los pueblos indigenas
y colabore en la delimitacion tedrica y practica de las politicas del
reconocimiento. El objetivo es que encuentre cabida un sistema
electoral alterno o alternativo que no atente contra las garantias
individuales senaladas en la Constitucion.

Quiero detenerme en un punto que deja ver la dificultad que
entrafia esta aspiracién. En Oaxaca, en el dmbito juridico, el
c1pPEO (articulos 114-118) impide la afiliacion partidaria en aque-
llos ayuntamientos que se rigen con el sistema electoral de dere-
cho consuetudinario. En el 4ambito local, al momento de realizar
elecciones municipales, la pertenencia a un partido esta prohibida.
Esto significa que la afiliacion o la eleccién a través de los parti-
dos politicos debe suprimirse en los comicios municipales, pero
es indispensable en el proceso estatal y federal. Los integrantes de
las comunidades indigenas participan en ambos sistemas electo-
rales; sin embargo, se supone que el complejo normativo del sis-

tema de competencia partidista no es aplicable a cabalidad!” en

Es necesario asentar que varios de los municipios que se rigen por el sistema
electoral de normas consuetudinarias han adoptado parte de las formalidades
y parafernalia que se utiliza en el sistema de competencia partidista (Hernan-
dez 2007).
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aquellos lugares donde se designa a las autoridades por medio de
las normas consuetudinarias que, como cualquier sistema electo-
ral, tienen su propia filosofia, reglas y categorias. La representati-
vidad politica dentro de las comunidades que utilizan el régimen
de normas consuetudinarias supone la existencia de un modelo
normativo (ideal), en el que los representantes emplean formas
tradicionales que no necesariamente constituyen parte de la de-
mocracia representativa, ya que los nombramientos son asignados
en la asamblea, es decir, por la voluntad de la comunidad. En el
modelo ideal, los representantes no suelen ser postulantes volun-
tarios; por el contrario, éstos aparecen como candidatos que se
deben a la tradicidn, al prestigio y al sentido de pertenencia a la
comunidad, el cual refuerza la identidad de los actores politicos
locales. Pero no hay que desdefar el hecho de que los ciudadanos de
las comunidades también participan en los procesos electorales
estatales, federales y legislativos, en los que los representantes
son electos mediante mecanismos propios de la democracia elec-
toral, efectuada a través de la competencia entre partidos poli-
ticos. Asi, los integrantes de las comunidades indigenas pueden
participar simultaneamente en dos sistemas electorales. Es en este
punto en el que debe hacerse la pregunta si el sistema de normas
consuetudinarias es alterno o alternativo, o bien, pudiera ser un
sistema alterno que fuera electivo.

Por ejemplo, existen grupos que defienden valores que no son

necesariamente democréticos y que se justifican como un derecho
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que tiene la gente —en este caso los pueblos indigenas— de man-
tener sus propias formas de organizacion. Aqui los valores de la
democracia, especialmente los electorales, se consideran ajenos, y
con estas explicaciones en algunos municipios oaxaquenos se ha
impedido la instalacién de casillas durante los comicios. En este
caso, ;como se puede resolver el dilema de respetar los derechos
fundamentales y, a la vez, reconocer el derecho de otros sectores
que mantienen expresiones culturales distintas a las asi llama-
das occidentales? ;Como armonizar las propuestas democraticas,
en las que privan los derechos de los individuos, con los reclamos
de aquellos grupos para los que la conservacion de sus formas es-
pecificas de organizacion depende de la existencia de un cuerpo
de normas que establezcan derechos colectivos, que pongan en
marcha un proceso de conciliacién entre distintas maneras de
conceptuar la vida?

Es por lo anterior por lo que cualquier legislacion electoral
debe tener en cuenta estas dificultades para legislar de una ma-
nera tal que se reconozcan las diferencias de los colectivos, pero
también que se respeten los derechos fundamentales de los indi-
viduos. Como lo muestran los casos reseflados, desde el punto
de vista de la democracia liberal los derechos colectivos son va-
lidos sélo en ciertas circunstancias o dmbitos de competencia.
Como ya se menciond, el sistema de imparticién de justicia de la
federacion debe estar preparado para resolver estos casos, para lo

cual debe disefiar politicas del reconocimiento efectivas, ya que
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su aplicacion categodrica contraviene las leyes nacionales, no obs-
tante que las normas consuetudinarias han sido reconocidas y
promulgadas por la legislacion nacional.

Por todo esto, el tema provoca controversia entre los cons-
titucionalistas, ya que por su naturaleza colectiva los derechos
e los pueblos indigenas conforman una dimensién que no pue-
de incluirse en las garantias individuales. Algunos arguyen que
seria suficiente con aplicar la Constitucién —sin una reforma—
para cumplir con las demandas de dichos pueblos. Esta es una
respuesta frecuente que se origina en la idea de que la Constitu-
cion contiene las garantias primordiales para todas las personas;
por lo tanto, exigir derechos diferenciados confronta el principio
de universalidad que caracteriza la condicién de ciudadania vy,
en consecuencia, puede dar lugar a regimenes de excepcién in-
aceptables —derechos especiales— que aunque establezcan una
discriminacién positiva, finalmente estarian violando uno de los
pilares del orden juridico liberal: la igualdad ante la ley. Otros
aducen que todo lo anterior tendria validez si se consideraran
los derechos para los habitantes de las comunidades indigenas
como individuos. Sin embargo, a final de cuentas lo que se busca
es el reconocimiento constitucional de una realidad social que
todavia se contrapone al anhelo liberal de homogeneidad, pues
es sabido que en las comunidades persisten practicas de organi-
zacion politica y social, asi como culturales, diferentes de las he-
gemonicas. Nada de lo que se denomina garantias individuales

permite la adaptacion de estos derechos colectivos a un nuevo
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orden juridico: el caso de Oaxaca demuestra la complejidad de la
aplicacion de estas leyes.

Como se ha visto a lo largo del texto, existe la necesidad y la
exigencia de una legislacion que contemple estas aristas para ase-
gurar, manteniendo intactas las garantias individuales, el acceso
a la justicia electoral de las comunidades y los ciudadanos que se
rigen por el sistema de derecho consuetudinario. La legislacion
electoral, tal como se encuentra actualmente, afecta a ciudadanos
y comunidades que seguirdn en la indefension juridica en tanto
no haya nuevas normas que les garanticen el acceso a la justicia
electoral y que tomen en cuenta la especificidad de estas realida-
des. No hacerlo contraviene las constituciones federal y estatal, asi
como el Convenio 169 de la o1t. Estos vacios se han suplido, de
alguna manera, por medio de las resoluciones del TEPJE, cuya
contribucion va en el sentido de tener facultades para resolver,
en el ambito electoral, el dilema que representa la demanda del
reconocimiento de los derechos indigenas en un sistema demo-
cratico; ésta aportacion permite plantear una discusion y sentar
algunos precedentes legislativos. Las tentativas sobre como resol-
ver el asunto del respeto a la diversidad y al mismo tiempo el de
la busqueda de una convivencia democratica son enseanzas que
deben ser sistematizadas.

La declaracién del TEPJF sobre su competencia para resol-
ver asuntos electorales, cuando éstos se refieren a los comicios
de acuerdo con las normas de derecho consuetudinario (SUP-

JDC-037/99), es ya una muestra de este proceso. Otro precedente
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importante fue mostrar que existen mecanismos por medio de
los cuales el Tribunal puede reparar las ausencias en la legisla-
cién electoral, cuando se trata de asuntos concernientes a los
derechos indigenas. En el caso de Tanetze de Zaragoza (SUP-
JDC-11/2007; Vargas 2009), destaca que el TEPJF utilizara la facul-
tad constitucional de la suplencia de la deficiencia de la queja —un
mecanismo importante para la imparticion de justicia—, aunque
habria que preguntarse por qué no lo hace en otros casos. El uso de
tal instrumento juridico adquiere relevancia cuando se enmarca
dentro del contexto indigena. Si bien es un dispositivo que tiene
cardcter compensatorio, opera en la medida en que se toman en
cuenta las particularidades de los pueblos indigenas, sobre todo
aquéllas que han impactado en su integracion al Estado mexicano.
Para sustentar decisiones de esta naturaleza, es recomendable que
el Tribunal recurra a los arbitrajes antropolégicos que le propor-
cionen informacién suficiente, tanto para justificar el uso de la
facultad de la suplencia de la insuficiencia de la queja como para
sustentar el respeto a las especificidades de las normas indigenas
garantizadas en la Constitucion.

Para emitir sus dictimenes y desarrollar su argumentacion, el
Tribunal ha recurrido al reconocimiento que hace la Constitucion
federal de la autonomia de los pueblos indigenas. Asi, al atender
el reclamo de dichas comunidades en la resolucién, también se-
ria conveniente que el Tribunal fuera explicito en lo referente a
la autonomia en el &mbito electoral y los limites de ésta para pre-

servar el orden democratico, que las leyes mismas en la materia

Jorge Hernandez Diaz



establecen. Es sabido que el debate en torno ala autonomia ha sido
interminable y que se discute segun diversas perspectivas; pero
esta discusion requiere de una solucion definitiva o al menos fun-
cional, por lo que el pronunciamiento juridico del Tribunal seria
un aporte de gran trascendencia juridica y politica.

Una parte significativa de los fundamentos que retoma el TEPJF
parajustificar la resolucidn, se basa en los tratados internacionales
que México ha suscrito con diversos paises. Esos principios tie-
nen como objetivo principal la preservacién y protecciéon de los
pueblos indigenas, asi como el acceso alos medios de imparticion
de justicia. En el ambito electoral, lo mas cercano a este tipo de
afirmacion politica es el reconocimiento del sistema de eleccion
por medio de las normas consuetudinarias en el estado de Oaxaca.
Pero las formas de eleccidn, que suelen variar dependiendo de
la comunidad de que se trate, algunas veces legitiman exclusiones,
como la de las mujeres, la de los avecindados, de los practicantes
de religiones distintas a la catélica, de los ancianos o los habitantes de
las agencias municipales (como lo ilustra el caso de Sosola), con lo
cual se actualiza el debate sobre los alcances y limites del recono-
cimiento de los derechos colectivos y, mas atdn, saber si existe la
posibilidad de integrarlos a un sistema normativo pensado para
un modelo de sociedad democritica.

Enlaresoluciones del TEPJF que se revisaron, se han expuesto
dos aspectos importantes que dan contenido al reconocimiento
de los derechos indigenas: por un lado, se admite la existencia del

contexto marginal y de marginacion en el que ha vivido —y atn
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vive— un segmento significativo de la poblacién indigena; por
otro, se refuerza el reconocimiento de la autonomia que la pro-
pia Constitucion mexicana les confiere (SUP-JDC-013/2002). Se
trata de dos aspectos diferentes: por una parte, la desigualdad
socioecondmica puede atenderse con politicas compensatorias,
pues la busqueda del goce pleno de los derechos ciudadanos estd
enfocada en los individuos; por otro lado, la autonomia se aso-
cia a los derechos de colectividades culturales diferentes a los de
la mayoria —la cual puede acceder a la justicia sin necesidad
de referir su pertenencia a un grupo especifico—, asi como a la de-
fensa de sus derechos como agrupacidn. Por tales razones, es claro
que estos reclamos no pueden ser juzgados con las mismas reglas.
Tendrian que establecerse privilegios legales que, sin dar lugar
a nuevas exclusiones, satisficieran las demandas indigenas, que
podrian justificarse si se instauran en busca de un bien mayor.
Para responder a tan urgentes cuestionamientos, se ha deir en
busca de un acercamiento a todos los aspectos de un mapa poli-
tico como el que se nos presenta, lo cual inevitablemente serd un
proceso a largo plazo. La solucién a estos cuestionamientos debe
constituirse desde una perspectiva que no sea unilateral. Quien
aboga por una sociedad democriética tendria que aceptar que este
sistema no es la tinica forma de organizacion social, o que dentro
de ella se deben encontrar caminos que reconozcan el derecho de
otros a mantener —en los ambitos privado y publico— sus expre-
siones, aquéllas que le dan sustento a su identificacion colectiva.

;Coémo justificar tedrica, filoséfica y éticamente esta reflexion?
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Las ideas planteadas por los liberales (con las que se dio inicio
a este texto) aceptan la diversidad cuando declaran que la demo-
cracia debe reconocer los distintos intereses e iniciativas, al tiem-
po que articula e impulsa la aceptacion de las diferencias como la
base mas solida de la igualdad de oportunidades para todos. Sin
embargo, este planteamiento no responde a la pregunta de como
llevar a cabo estos anhelos en la practica y como resolver el dile-
ma de respetar el derecho del otro de seguir siendo diferente, si
tal condicion significa un rechazo a los valores de la democracia.
Esta visto que las instituciones electorales federales y estatales han
sido concebidas desde la vision de un Estado moderno politicamente
homogéneo, con el argumento de que su existencia y sus practicas
se justifican al respaldar una vida comun entre individuos que
comparten los mismos intereses. En esta coyuntura, los grupos
indigenas podrian alegar que representan un tipo de relaciéon
diferente, propia pero legitima, es decir, un tipo de desarrollo;
aunque también habria que armonizar esta demanda con la de
otros que desean construir una sociedad democratica. Por ello,
considero que no es ocioso atender seriamente esta posibilidad
y todas sus implicaciones, asi como dedicarse a reflexionar para
encontrar otras alternativas.

Los datos presentados en este texto muestran que el debate en
torno alos derechos indigenas en la legislacion electoral es polémi-
co. En el desarrollo del presente analisis se han ejemplificado las

distintas formas y contenidos con los que el TEPJF ha considerado
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los derechos y las obligaciones que pueden tener los habitantes en
aquellos ambitos en los que las normas consuetudinarias y las del
derecho positivo entran en contradiccion. En la exposicion inicial
se presentaron las reflexiones de aquellos que piensan la ciuda-
dania como una idea que engloba las tareas y responsabilidades
que todos los individuos deben asumir en una colectividad dada;
a partir de esto, se advierten por lo menos dos concepciones de
la ciudadania. No obstante, como mas adelante se comprobo, las
demandas de reconocimiento de los derechos diferenciados re-
basa la perspectiva de la ciudadania en los términos planteados
por los liberales (Marshall 2005), la cual termina por convertir-
las en un obstaculo para la convivencia en esta estructura social
cada vez mas compleja. Es evidente que la perspectiva clésica,
al limitarse a ser una caracterizacién normativa de la ciudadania,
resulta insuficiente para explicar los problemas generados por la
creciente complejidad a la que aluden las politicas de la identidad
y el reconocimiento, y para resolver de modo satisfactorio los re-
clamos colectivos.

Independientemente de las dos acepciones, la aspiracion fi-
nal de la ciudadania activa debe plantear la convivencia multi-
cultural legal dentro de las estructuras politicas de gobierno, sin
violentar los derechos colectivos de ningtin grupo. Para lograrlo,
es necesario reconfigurar el derecho para dar cabida a la diferen-
cia en las politicas del reconocimiento, en el que por medio de la

negociacion se establezca un orden legal que satisfaga aquellas
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demandas colectivas que no quebranten los derechos fundamen-
tales de los individuos.

Sin lugar a dudas, esta tarea requiere considerar la dificultad
de la aplicacion de las normas consuetudinarias y la variedad de
manifestaciones culturales en las que estdn insertas. Justamente
por ello, el esfuerzo se ha de enfocar en la elaboracion de leyes y
su implementacion institucional, para atender por lo menos dos
aspectos: primero, el establecimiento de mecanismos que per-
mitan la compatibilidad entre la jurisdiccion especial de normas
consuetudinarias y el sistema juridico nacional, y entre las atri-
buciones de la justicia comunitaria y la del Estado, tal como esta
determinado en las reformas constitucionales; en segundo lugar,
instaurar procedimientos de resolucion de las incompatibilidades
que puedan surgir entre el derecho consuetudinario y los dere-
chos humanos, como se indica claramente en el Convenio 169 de
la Organizacion Internacional del Trabajo.

Para concluir, es necesario mencionar que a pesar de los avan-
ces en las politicas de reconocimiento en México, las opiniones
varian en lo referente a la aplicacion efectiva y practica de la le-
gislacion sobre los casos concretos. Las instituciones nacionales e
internacionales que se ocupan de la proteccién de estos derechos
especificos han coincidido en que existe una brecha entre lo esta-
blecido por la ley y lo que realmente se practica. Al ser el Estado
(ya sea por iniciativa interna o como resultado de las normativas

surgidas del arreglo institucional de la comunidad de estados)
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el que otorga derechos a los pueblos indigenas, se percibe atn
un didlogo entre dos entidades situadas dentro de una relacién
asimétrica. Por un lado el Estado, unico ente al que se atribuye
soberania en el sistema internacional; por el otro, los pueblos indi-
genas, que son parte de la poblacién que no comparte los patrones
culturales yla cosmovision del sector de la sociedad que produce y
reproduce el arreglo estatal, es decir, el sector (pre)dominante. Tal
asimetria estd determinada por el proceso de colonizacion de las
poblaciones indigenas, por un legado histérico y por las mane-
ras en que los principales actores dentro de esta relacion interpre-
tan y reinterpretan el pasado. Esta situacion debe cambiar para
darlugar a un dialogo entre iguales. Al mismo tiempo, en las con-
diciones actuales de México —en las que se reducen los derechos
socioeconémicos—, la efectividad de las politicas del reconoci-
miento podria ser nula si no se resuelven también los problemas
estructurales que mantienen a un gran sector de la poblacién
en condiciones de pobreza, entre ellos los indigenas. Dadas es-
tas circunstancias, el panorama exige nuevos arreglos politico-
-econémicos para dar lugar a un proceso de desarrollo o
fortalecimiento de una ciudadania activa, como se plante6 al
inicio de este texto. Con ello, se podria hacer efectivo un proyec-
to de democratizacion en el que se respeten las diferencias,

pero desde una perspectiva incluyente y horizontal.
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