ELECCIONES INDIGENAS EN MEXICO: LOS LIMITES
CONSTITUCIONALES DE LAS TRADICIONES
Y PRACTICAS COMUNITARIAS

Marco Antonio ZAVALA ARREDONDO

A RESOLUCION del juicio para la proteccion de los derechos politico

electorales del ciudadano identificado como SUP-JDC-013/2002,

por la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF), constituye un precedente judicial paradigmatico, no
sélo por los criterios interpretativos contenidos en la sentencia,' sino por
la singularidad de las cuestiones imbuidas en la controversia, las cuales
significaron el primer asunto —y hasta ahora unico— sometido a la juris-
diccion electoral federal en el que se planted un conflicto directo entre
derechos fundamentales tipicos de las democracias liberales modernas, a
cuyo grupo se adscribe sin duda el de sufragio activo, y aquellos otros, de
reciente cufio en nuestro sistema juridico, reconocidos a favor de las co-
lectividades indigenas y sus integrantes.

En efecto, la eleccion municipal efectuada bajo los usos y costumbres
indigenas en Santiago Yaveo, Oaxaca, representa un claro ejemplo del
tipo de tensiones que conlleva la aplicacion de las manifestaciones del dere-
cho a la libre determinacion y a la autonomia de los pueblos y comunida-
des indigenas a que se refiere, primordialmente, el actual apartado A del
articulo 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM).? Ahora bien, la ocurrencia de tensiones o conflictos entre de-
rechos reconocidos a nivel constitucional no es un fenémeno ajeno a los

" Asesor en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

' En opinién de uno de los entonces integrantes de la Sala Superior del TEPJF, tales
criterios tienden a ampliar el esquema de proteccion de los derechos constitucionalzs de
los sujetos pertenecientes a los pueblos y comunidades indigenas. REYES ZAPATA, Mau-
ro Miguel, “Los nuevos desafios del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cion”, Evolucion de la justicia electoral en México, en Alemania y en Esparfia, cuaderno
3: La presencia internacional del Tribunal Electoral y sus Magistrados, México,
TEPIJF, 2003, pp. 212 y ss.

? Introducido mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)
el 14 de agosto de 2001.
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sistemas normativos contemporaneos, por el contrario, es rasgo esencial
de las democracias caracterizadas por un pluralismo politico, en donde
cotidianamente autoridades constituidas y particulares construyen los
contenidos de los derechos proclamados en la Ley Fundamental, a partir
de la lectura que cada uno de los sujetos, institucionales o no, efectia de
los dispositivos atinentes. Empero, el rasgo peculiar que en las cuestiones
indigenas se presenta deriva del contenido mismo de los usos, costum-
bres, tradiciones y formas de convivencia propias de cada colectividad
indigena, pues en muchas ocasiones responden a un entendimiento del
mundo ajeno o incluso contradictorio con aquel que ha servido de base
para la construccidn politica y juridica de los Estados modernos. del cual
el régimen mexicano es deudor,’ lo que obliga, a replantear las categorias
dogmaticas y operativas de las que el operador juridico suele echar mano
0, al menos, a “traducir” las particularidades de los sistemas normativos
indigenas dentro de aquéllas categorias.”

El propésito de estas iineas, y exigencias de espacio, impiden hacer
siquiera un analisis descriptivo del extenso y abigarrado texto del articulo
2 constitucional,5 un examen detallado de su incidencia en los procesos

? Esta incompatibilidad es la que conduce a Vitale a asegurar que “la democracia cons-
titucional no puede conjugarse de manera estable, ni puede convivir durante mucho
tiempo de forma saludable con una cierta interpretacion de los derechos «colectivos»
adscritos a pueblos, grupos o comunidades”, porque, agrega, reproducen “de forma
paternalista la propia discriminacion arbitraria que se queria combatir: una discrimina-
cion que contradice la idea misma del Estado democratico de derecho™. VITALE, Er-
manno, “El derecho constitucional indigena. Algunas consideraciones (filosoficas)”,
Nexos, México, num. 318, junio 2004, pp. 35 y ss. Para mayor referencia, ¢fr., del mis-
mo autor, Liberalismo y multiculturalismo. Un desafio para el pensamiento democrati-
co, trad. esp. Jorge Fernandez Santillan y Pedro Salazar Ugarte (véase, sobre la autoria
de la traduccion, la carta del propio Vitale en Nexos, México, nim. 319, julio 2004,
p. 93), México, Océano, 2004; y Derechos y paz. Destinos individuales y colectivos,
trad. esp. Pedro Salazar Ugarte, México, Fontamara, 2004, pp. 73-93.

* Villoro habia, cn este sentido, de “recuperar los valores de la comunidad, levantando-
los al nivel del pensamiento moderno™. VILLORO, Luis, El poder y el valor. Fundamen-
tos de una ética moderna, México, FCE, El Colegio Nacional, 2003 (reimp.), p. 373.

? Para ello, ¢fr. CARBONELL, Miguel y PEREZ PORTILLA, Karla (coords.). Comentarios a
la reforma constitucional en materia indigena, México, I1J-UNAM, 2002; Cossio
DiAz, José Ramén, “La reforma constitucional en materia indigena” en idem, Proble-
mas del Derecho indigena en México, México, CNDH, 2002, pp. 145-176; y APARICIO,
Marco, Los pueblos indigenas y el Estado. El reconocimiento constitucional de los
derechos indigenas en América Latina, Barcelona, Cedecs, 2002, pp. XII-XV.
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electorales y sus eventuales secuelas procesales,” ni mucho menos la ex-
posicion sistematica de la ingente cantidad de posturas multiculturalistas
desarrolladas en los tltimos afios.” De hecho, por las mismas razones, en
este comentario se omiten todas aquellas otras cuestiones tratadas en la
ejecutoria diversas a la tematica enfatizada. No obstante, es conveniente
hacer unos breves apuntamientos que ilustren de mejor manera al lector
sobre las condiciones en las que, en el Estado de Oaxaca, se da el reco-
nocimiento normativo de sus tradiciones en la eleccion de sus autorida-
des municipales, el cual surge al amparo del Derecho internacional y del
articulo 4° CPEUM reformado en 1992, pero cuya regulacién tiene que
interpretarse ahora, con caracter preferente en razén de su jerarquia nor-
mativa, a la luz de las adiciones de agosto de 2001.

El problema juridico indigena en México hunde sus raices en el proce-
so mismo de la colonizacion espafiola, con motivo de la pretension inicial
de los monarcas de trasladar el Derecho castellano vigente a los territo-
rios de América, lo cual no fue posible por la diversidad de circunstan-
cias imperantes en ese entonces, dando asi nacimiento de un Derecho
nuevo, el llamado de Indias o indiano, “fruto de un dificil equilibrio entre
intereses contrapuestos”,’ cuyas consecuencias perjudiciales fueron re-
sentidas por los niicleos poblacionales oriundos del continente, quienes

® Una amplia y detallada exposicion sobre estos aspectos la ofrece: SILVA ADAYA, Juan
Carlos, “Derecho consuetudinario indigena, tutela judicial efectiva y Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion”, Derechos indigenas y elecciones, México, TEPJF,
2003, pp. 81-153, trabajo que, con algunas modificaciones y actualizaciones, es retoma-
do con el titulo Control de la constitucionalidad y elecciones indigenas, México, Po-
rmia, 2004,

" Una visién panoramica puede encontrarse en KYMLICKA, Hill, Multicultural citizens-
hip. A liberal theory of minority rights, Oxford, Nueva York, Clarendon Press, 1995,
(trad. esp. Carme Castells Auleda, Barcelona, Paidés, 1996); idem, Politics in the ver-
nacular. Nationalism, multiculturalism and citizenship, Oxford, Nueva York, Oxford
University Press, 2001 (trad. esp. Tomas Fernandez Avz y Beatriz Eguibar, Barcelona,
Paidds, 2003); TAYLOR, Charles y Gutmann, Amy (eds.), Multiculturalism. Examining
the politics of recognition, Princeton, Princeton University Press, 1994; BENHABID,
Seyla (ed.), Democracy and difference. Contesting the boundaries of the political,
Princeton, Princeton University Press, 1996; y, para una revision critica, las obras indi-
cadas supra, nota 3.

¥ SEGURA ORTEGA, Manuel, “El Derecho de Indias” en PECES-BARBA MARTINEZ, Gre-
gorio y FERNANDEZ GARCiA, Eusebio (dirs.), Historia de los derechos fundamentales,
t. It Transito a la modernidad. Siglos XVI y XVII, Madrid, Dykinson, Universidad Car-
los IIT de Madrid, 1998, p. 715.
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desde un inicio se encontraron en una situacion de opresion y esclavitud
de facto, pese a la proclamacién formal de la libertad de los indigenas,’
asi como de algunas ordenanzas que pretendieron frenar los excesos co-
metidos por los espaﬁoles.IU

De cualquier forma, interesa advertir que durante la Colonia los usos y
costumbres indigenas pervivieron e, inclusive, en algunos casos fueron
objeto de sancion oficial, en tanto no afectaran la religién catdlica o la
legislacion real,'' lo cual permitié que las tradiciones precolombinas no
solo continuaran llevandose a cabo, sino que se transformaran como con-
secuencia del proceso de evangelizacion y de la importacion de institu-
ciones de gobierno nacidas durante la Alta Edad Media en Espafia, prin-
cipalmente la del municipio, cabildo o ayuntamiento, en cuyo seno se
amoldaron las antiguas practicas de organizacion social y de gobierno.'?

De manera paraddjica, la asuncion de estas formas de convivencia ten-
dientes al mantenimiento de los rasgos culturales, politicos y sociales
propios de cada comunidad, chocara, ya en el México independiente, con
el proyecto de consolidacion de un Estado que respondia a los modelos
europeos y norteamericano, herederos de la ideas de la ilustracion y la
corriente filosdfica del liberalismo, ideologia, como es sabido, “creadora
de las reglas de juego de las democracias modernas”,"® cuya nota defini-
toria es la igualdad natural del hombre, principio rector que informa la

? Desde luego, como fue propio en el régimen juridico indiano, incluso una proclama-
cion general de libertad tenia efectos relativos. En todo caso, como recuerda Ferrer
Mufioz, la esclavitud fue un fenémeno que, en mayor o menor medida, trascendio a la
independencia. FERRER MUNOZ, Manuel, La cuestion de la esclavitud en el México
decimondnico. sus repercusiones en las etnias indigenas, Bogota, Universidad Externa-
do de Colombia, 1998.

' ¢fr. PECES-BARBA MARTINEZ et al., Textos bdsicos de derechos humanos. Con estu-
dios generales y especiales y comentarios a cada texto nacional e internacional, Elcano
(Navarra), Aranzadi, 2001, pp. 41 y ss.

"' Segun orden dictada por el emperador Carlos V y la princesa Juana, de 6 de agosto de
1555, contenida en la ley 4, titulo i, libro segundo de la Recopilacion de leyes de los
reynos de Indias, ed. facsimilar de la edicion Principe de 1681, México, ELD, Miguel
Angel Porria, 1987, t. 1, folio 126 (vuelta).

12 Sobre éste y otros aspectos histéricos, remito al lector al trabajo de: PEZA, José Luis
de la, “Los usos y costumbres indigenas y la justicia electoral en México”, Revista de
Investigaciones Juridicas, México, afio 22, nim. 22, 1998, pp. 434-442, asi como a la
bibliografia en el mismo indicada.

1> VALLESPIN, Fernando, “El Estado liberal” en Aguila, Rafael del (ed.), Manual de
Ciencia Politica, 2° ed., Madrid, Trotta, 2000, p. 53.
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construccion tedrica del Estado moderno y lo diferencia “de todas las
demas formas politicas histéricamente conocidas”.'* Lo que se traducira
en la imposicién de una identidad mexicana como elemento de cohesién
de la Nacién emergente, “a partir de conceptos ilustrados, y no de las
peculiaridades antropoldgicas de la originaria nacién mexicana”,"” co-
rriente que, dada la situacion precaria de los colectivos indigenas, despla-
zados de las élites del poder y de los centros de decision, acabara impo-
niéndose, en contraste con la realidad social imperante.'®

A no ser de especificas concreciones normativas sobre cuestiones
agrarias'’ y de la creacién de un organismo publico descentralizado,'® la
reivindicacién de la identidad cultural de los pueblos indigenas mexica-
nos, con el consecuente respeto de derechos especificos derivados de esa
cualidad, vendria aparejada de la ratificacion por el gobierno mexicano
del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, sobre
Pueblos Indigenas y Tribales de Paises Independientes,”” el 5 de sep-
tiembre de 1990,% de la cual se derivarian, al afio siguiente, reformas en
el &mbito procesal penal federal’' y, unos pocos meses después, la adi-

cién de un nuevo primer pérrafo al articulo 4° CPEUM,* mediante el

' PEREZ ROYO, Javier, Manual de Derecho constitucional, 9* ed., Madrid, Marcial
Pons, 2003, p. 74. En el mismo sentido, véase a RUBIO LLORENTE, Francisco, La forma
del poder. Estudios sobre la Constitucion, 2* ed., Madrid, CEPC, 1997, pp. 618 y s.

' Cossio DiAz, José Ramén, “La ciencia juridica contemporanea y la dificil explica-
cion del Derecho indigena” en Problemas..., ob. cit., nota 5, pp. 31 y s.

'S Sobre el particular, cfr. FLORESCANO, Enrique, Etnia, Estado y Nacion. Ensayo sobre
las identidades colectivas en México, México, Taurus, 2001 y VILLORO, Luis, £l proce-
so ideoldgico de la revolucion de independencia, 3* ed., México, CONACULTA, 2002
(reimp.). Ya Ignacio Ramirez advirtio el error de adaptar modelos ajenos a la versatil
composicion étnica nacional. ZARCO, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario
Constituyente (1856-1857), México, El Colegio de México, 1956, pp. 467 y ss.

'7 Como las contenidas en la Ley de 6 de enero de 1915, después reflejadas en el texto
primigenio del articulo 27, fraccion VI, CPEUM. La expresion “pueblos indigenas” no
tendria recepcion en la Carta Magna sino hasta la reforma publicada el 6 de enero de
1992, apenas 20 dias antes de la modificacién al articulo 4° CPEUM.

' El Instituto Nacional Indigenista (DOF de 4 de diciembre de 1948), sustituido por la Co-
misién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (DOF de 21 de mayo de 2003).
" Adoptado por la Conferencia General del mencionado organismo internacional el 27
de junio de 1989.

** Publicado en el DOF el 24 de enero de 1991.

2 yéase PEZA, Jos¢ Luis de la, 0b. cit., nota 12, p. 455.

2 DOF del 28 de enero de 1992. A su vez, ello implicaria la adecuacion legislativa de
diversos ordenamientos.
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cual, por un lado, se reconoceria la composicion pluricultural de la na-
cion mexicana, sustentada “originalmente en sus pueblos indigenas” vy,
por el otro, se consignaria el deber del legislador secundario de proteger
y promover, en ley, el “desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costum-
bres, recursos y formas especificas de organizacion social”, asi como de
garantizar “‘a sus integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion del Esta-
do”. Aspectos que, a la postre, fueron detallados, profundizados y am-
pliados con las reformas de agosto de 2001.

Para 1995, dadas las responsabilidades asumidas por las autoridades
mexicanas con la adhesion de México al Convenio 169, y al amparo del
articulo 4° CPEUM, en las reformas electorales del Estado de Oaxaca,
previo reconocimiento en la Constitucién local (art. 25 CPELSO), se
destin6 el libro cuarto del Cddigo de Instituciones y Procedimientos
Electorales (CIPPEO) para incorporar la figura de eleccion de autorida-
des municipales por usos y costumbres, cuyo contenido fue deliberada-
mente general, “ante la complejidad del problema que implicaban cues-
tiones juridicas, histéricas, politicas y culturales”.” En aquel afio, se re-
novaron autoridades municipales bajo este régimen en 412 comunidades
(72% del total).’* Tras esta primera experiencia, en 1997 se efectuaron
modificaciones en el codigo de la materia, tendientes a precisar las reglas
procedimentales minimas a que debian sujetarse las comunidades indige-
nas, asi como la participacion que tendria la autoridad electoral local.

En el caso de Santiago Yaveo, distrito de Choapam, municipio locali-
zado en la region geoecondmica del Papaloapan y, en més de un sentido,
arquetipo de la situacién poblacional de Oaxaca® (en donde de los

2 Memoria de los procesos electorales de diputados y concejales 1995, Oaxaca, IEEO,
1996, p. 16.

* Para los comicios de 2004, el catalogo general de municipios que renovarian conceja-
les bajo el régimen de normas de derecho consuetudinario, aprobado por el Consejo
General del IEE en sesion de ocho de enero, comprendié 418 municipios.

B De 6,599 habitantes en total, 3,745 son considerados indigenas (56.8%). A su vez,
entre la poblacion de 5 afios y mas (que asciende a 5,741), 1,954 es hablante de lengua
indigena: el 5% de ellos es monolingiie y, el 95%, bilingiie (mixe y zapoteca) “Cuadro
1. Poblacion total, poblacion indigena y sus caracteristicas. México, 2000”, Indicadores
socioeconomicos de los pueblos indigenas de México, 2002, INI-CONAPO, http://www.
cdi.gob.mx/conadepi/indicadores/em cuadro01_oax.pdf. Consulta: 31 de octubre de
2006. Aun mas, Santiago Yaveo también es representativo de la situacién indigena en
Qaxaca y México, dada la precaria condicién econdmica de sus habitantes. Segun in-
formacion proporcionada en su portal electronico por la Direccion General de Poblacion
(DIGEPO) de dicha entidad federativa, 25.76% de la poblacion es analfabeta, 59.14%
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aproximadamente tres millones y medio de habitantes, poco mas de dos
millones pertenecen a alguno de los 16 grupos etnolingiiisticos estable-
cidos en su territu:m'o),26 tras un largo y azaroso proceso,” el 2 de di-
ciembre de 2001 tuvo verificativo en la cabecera municipal, la asamblea
general comunitaria para la renovacion de concejales del ayuntamiento
correspondiente al trienio 2002-2004, en la que, como es tradicion, uni-
camente participaron los ciudadanos varones residentes en la cabecera. El
dia 20 siguiente el Consejo General del IEE declaré la validez de la elec-
cion y expidio la constancia de mayoria de la eleccion por usos y cos-
tumbres a los concejales electos, remitiendo copia de la constancia a la
Camara de Diputados de la entidad para la ratificacién, en su caso, de lo
decidido por el drgano electoral (art. 122 CIPPEO). El ultimo dia del
afio, el Congreso del Estado de Oaxaca, erigido en Colegio Electoral,
emitio el decreto numero 32, en el cual, entre otras cuestiones, revoco la
declaracién de validez de los comicios de Santiago Yaveo, declaré la in-
validez de los mismos y revoco la constancia correspondiente.

Inconformes con lo anterior, los concejales electos promovieron juicio
de revision constitucional electoral, el cual se recondujo a juicio para la
proteccion de los derechos politico electorales del ciudadano, por no ser
aquél la via procesal idonea para la consecucion de las pretensiones adu-
cidas en la demanda, en razén de estar restringida su legitimacion a los
partidos politicos.?®

no cuenta con estudios de primaria, 15.10% no dispone de drenaje, 18.75% carece de
servicios de energia eléctrica, 81.27, no tiene acceso a agua potable, 67.12% cuenta con
algin nivel de hacinamiento, 92.18% percibe hasta 2 salarios minimos, en tanto que el
grado de marginacion es “muy alto”. http://www.oaxaca.gob.mx/digepo/tabulados/
marginacion.pdf, Consulta: 27 de julio de 2004.

% FERNANDEZ, Patricia, ef al., “Estimaciones de la poblacion indigena en México”, La
situacion demogrdfica en México 2002, México, CONAPO, 2002, pp. 169 y 175.

7 E] dilatado e infructuoso proceso de negociacién inicié un afio antes, con la exigencia
planteada por los Agentes Municipales y de Policia dcl Consejo de Desarrollo Munici-
pal, a la Direccion de Elecciones de Usos y Costumbres del IEE, para que, sin romper
con el ejercicio de las tradiciones comunitarias del municipio, se considerara la partici-
pacién de todos los ciudadanos y ciudadanas en edad de votar de las localidades y ran-
cherias, tradicionalmente excluidos del proceso deliberativo y de decision.

2 Numero de expediente SUP-JRC-025/2002, declarado improcedente el 12 de febrero
de 2002.
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La Sala Su&aerior del TEPJF dicto sentencia desestimatoria el 5 de ju-
nio de 2002,> al concluir la inexistencia de violacién alguna al derecho
de sufragio pasivo de los actores, pues, adujo, en oposicion a lo plantea-
do, los comicios controvertidos no reunieron los requisitos necesarios
para considerarse validos, al no merecer el calificativo de democraticos
exigido por el articulo 25 CPELSO, como consecuencia de la trasgresion
a los derechos fundamentales de votar y de no ser discriminado injusta-
mente, violacidon actualizada porque el procedimiento electoral consue-
tudinario no permitié la participacion de la ciudadania residente en las
poblaciones, agencias y rancherias del municipio, encontrandose, conse-
cuentemente, fuera de la cobertura del reconocimiento y tutela de los
derechos de los pueblos y comunidades indigenas previstos por la
CPEUM vy el Convenio 169,*° por resultar incompatible con los derechos
fundamentales mencionados.

En efecto, el postulado basico de la resolucion sostiene que en los co-
micios municigales celebrados al amparo del art. 2°, apartado A, fraccién
VII, CPEUM, ' si bien no son exactamente aplicables los principios
constitucionales electorales (arts. 41, 115, 116, 122 CPEUM, principal-
mente), la validez del derecho consuetudinario indigena depende de: 1)
Que su contenido sea compatible con los derechos fundamentales recogi-
dos en la CPEUM vy con los derechos humanos contenidos en los instru-
mentos internacionales suscritos y ratificados por México; y 2) Que su
puesta en practica no tenga como consecuencia impedir a los individuos
integrantes de los pueblos y comunidades indigenas ejercer los derechos
reconocidos a todos los ciudadanos del pais y asumir las obligaciones
correspondientes.

Para el TEPJF los derechos reconocidos a las colectividades indigenas
y sus miembros son precisamente eso, derechos tutelables judicialmente,

 De la resolucién se extrajeron las tesis relevantes S3EL 151/2002 y S3EL 152/2002,
visibles en las pp. 956 y 963 de la Compilacion Oficial de Jurisprudencia y Tesis Rele-
vantes 1997-2005.

% Al efecto, se invocan los arts. 2, apartado A, fracciones II, IIl y V, CPEUM, asi como
8.2 y 8.3 del Convenio 169.

3! Es importante resaltar el fundamento dilucidado en la ejecutoria, porque el art. 2°
CPEUM parece dar pie a obtener otras conclusiones. Por ejemplo, Cossio Diaz (0b. cit.,
nota 5, pp. 156 y ss.) apunta que, en casos como el de Oaxaca, en donde la forma de
reconocimiento de las comunidades se inserta en la estructura municipal, la base consti-
tucional esta en la fraccion I11, y no en la VII, la cual estima aplicable solamente cuando
la forma de reconocimiento es via una persona moral.



ELECCIONES INDIGENAS EN MEXICO. .. 467

y no meras concreciones normativas consecuencia del valor intrinseco
concedido por el constituyente permanente a ciertas expresiones de la
idiosincrasia indigena como vértice del caracter pluricultural propio de
la nacién mexicana.*? Ademas, dada su inclusién en la CPEUM, se trata
de derechos especialmente cualificados, cuyo contenido es exigible a
todas las autoridades constituidas e informa al resto del ordenamiento.
Pero si ello es asi, ;por qué, entonces, debe condicionarse como regla
general la vigencia y respeto de las concretas situaciones que pudieren
derivarse del ejercicio colectivo o individual de estos derechos a su com-
patibilidad con las garantias individuales y derechos humanos?

La respuesta, si no entiendo mal, se halla no tanto en las propias preci-
siones del art. 2°, apartado A, sino en la construccién efectuada por la
Sala Superior de los derechos ahi consignados, a los cuales asigna, a par-
tir de las exposiciones de motivos de las reformas constitucionales de
1992 y 2001, asi como del Convenio 169, una funcién complementaria
del reconocimiento igualitario de un sistema de derechos al que una so-
ciedad minimamente justa y democratica no puede renunciar, en cuya
virtud, adquieren el caracter de instrumentos que cumplen el propésito de
eliminar la desigualdad social injusta, atentatoria de la dignidad humana,
a través de la defensa de los derechos a la libertad del pensamiento y ex-
presion, a la libertad de formas de vida y maneras de vivir, asi como a la
libertad de creacién, mantenimiento y deSarrollo de la cultura. Ello, en
razon de que, se enfatiza en la sentencia, solo asi es posible dotar de ple-
no sentido a la libertad individual, la cual adquiere manifestacién real en
la capacidad y posibilidad de pensar, elegir y crear estilos y formas de
vida, asi como buscar y organizar los medios sociales y econémicos que
hagan posible el desarrollo normal de la vida humana. En este sentido, la
aceptacion y organizacion de la diversidad politica y cultural, sustentada
en la individualidad propia de los ciudadanos, debe considerar, en todo
caso, la identidad personal de los miembros de las comunidades indige-

* Lo que significa la aceptacion de aquellas posturas que entienden que la simple tole-
rancia, en cualquiera de sus concepciones, no puede ser un criterio normativo adecuado
para resolver los conflictos multiculturales; ¢f¥. MARTINEZ DE PISON, José, Tolerancia y
derechos fundamentales en las sociedades multiculturales, Madrid, Tecnos, 2001,
pp. 127 y s.; y, sobre la tolerancia y sus tipos en el ambito de los Estados multinaciona-
les o pluriétnicos, WALZER, Michael, Tratado sobre la tolerancia, trad. esp. Francisco
Alvarez, Barcelona, Paidos, 1998.

¥ Véase supra nota 30.
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nas, la cual depende de la identidad étnica del conglomerado al que per-
tenecen, asi como de las formas de organizaciéon econdémica, politica y
social que tradicionalmente han adoptado.

Con lo anterior, se entiende que una de las razones por las que estos
conglomerados de la sociedad mexicana se encuentran en una grave si-
tuacion de desigualdad y desamparo es precisamente porque no han sido
tomadas en cuenta sus particulares concepciones del uso y explotacion de
la tierra, sus procesos de produccién, sus tradiciones y sus costumbres,
“aspectos que —se resalta en uno de los parrafos— han redundado en cier-
tas relaciones de sometimiento, discriminacion y miseria”. No resulta
suficiente pues, como indica Fernandez Garcia, que las minorias cultura-
les obtengan la misma igualdad de trato y derechos que la mayoria, sino
que es necesario un reconocimiento general y previo del derecho a ser
minoria, de un “derecho de las minorias a la diferencia”.**

Pero en tanto los derechos de los colectivos indigenas y sus miembros
tienen un caracter complementario al sistema de derechos y garantias
previsto en la CPEUM vy en los tratados internacionales correspondien-
tes,” no suponen la derogacién de éste. De ahi que el fallo retoma aque-
llas disposiciones constitucionales e internacionales, segun las cuales €l
reconocimiento de estos derechos no equivale a crear ambitos juridicos
propios y exclusivos de la realidad indigena, desvinculados del ordena-
miento juridico nacional, ni perpetuar o restaurar viejas desigualdades
propias de los antiguos colonialismos. Asi, el derecho a la autodetermi-
nacion politica de estos pueblos y comunidades se encuentra inscrito en
el marco constitucional mexicano y, por ende, debe sujetarse a los prin-
cipios basicos que en €l se establecen, pues aunque pueda entenderse
como un régimen de excepcion autorizado por la propia Carta Magna,
esto no lo exime del respeto y obediencia a dichos principios. De tal suer-
te, no podria estimarse como valido desplegar conductas, presuntamente
amparadas por un derecho fundamental, que tengan como efecto concul-

* FERNANDEZ GARCIA, Eusebio, “Los derechos de las minorias culturales y de pensa-
miento”, Derechos de las minorias y de los grupos diferenciados, Fundacién ONCE,
Escuela Libre Editorial, Madrid, 1994, p. 300.

% Lo que, en terminologia de Garzon Valdés, es el “coto vedado” de los sistemas politi-
cos que poseen legitimidad, constituido por “aquellos derechos derivados del principio
de igualdad basica y de la superacion y/o compensacion de las desigualdades accidenta-
les. El respeto a este «coto vedado»... es lo que confiere homogeneidad basica a la
sociedad...”. GARZON VALDES, Ernesto, Derecho, ética y politica, Madrid, CEC, 1993,
p. 469.
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car otro derecho establecido por la CPEUM o por un tratado internacio-
nal, o vulnerar la dignidad humana, pues, en esos casos, las conductas
desplegadas se encuentran fuera de toda proteccion juridica. El respeto
que deba tenerse a las costumbres de los pueblos indigenas en la aplica-
cion del derecho nacional, no puede tener como consecuencia impedir a
les integrantes de dichos pueblos ejercer los derechos reconocidos consti-
tucional y legalmente a todos los ciudadanos del pais, ya que también
éstos forman parte de su esfera facultativa.*®

De esta forma el TEPJF pretende garantizar que los miembros de los
grupos étnicos gocen de las potestades fundamentales en el mismo grado
que el resto de la poblacion y, al mismo tiempo, que se mantenga y res-
pete, dentro del contexto nacional, su estatus especial de organizacién.”’
Ahora bien, esta postura conlleva potencialmente un peligro: la pérdida
de sustantividad de las manifestaciones de autonomia constitucionalmen-
te reconocidas a los pueblos y comunidades indigenas, pues no es dificil
suponer que solo aquellas tradiciones y costumbres de poca entidad o
relevancia social y juridica encuentren fécil cabida en las tradicionales
libertades de conciencia, pensamiento, asociacién, reunidn, expresion,
etcétera. Por el contrario, la experiencia nos indica que la situacién es
mucho mas compleja. De hecho, si las particulares cosmovisiones indi-
genas fueran plenamente compatibles y funcionaran de manera efectiva
con los regimenes liberales modernos, careceria de sentido la discusién
sobre este tema, las reivindicaciones indigenas y hasta las reformas cons-
titucionales de 1992 y 2001.

Seguramente teniendo en cuenta este riesgo, a fin de resolver los con-
flictos reales o aparentes entre derechos indigenas colectivos y los indi-
viduales, la sentencia apuesta por una interpretacion sustantiva e integral
de los derzchos fundamentales® recogidos en la CPEUM y de los dere-

* Se adopta una solucién que Comanducci califica como neoliberal de incompatibilidad
relativa, cor supremacia de los derechos liberales. COMANDUCCI, Paolo, “Derechos
humanos y minorias: un acercamiento analitico neoilustrado”, Isonomia, México,
ITAM, Fontamara, nim. 2, octubre 1995, p. 34. En sentido similar: VAZQUEZ, Rodolfo,
“Derechos de las minorias y tolerancia™ en CARBONELL, Miguel et al. (comps.), Dere-
chos sociales y derechos de las minorias, México, III-UNAM, 2000, p. 209.

REYES ZAPATA, Mauro Miguel, ob. cit., nota 1., p. 213.

* Para un inventario acerca de las teorias interpretativas de los derechos fundamentales,
véase a BOCKENFORDE, Emst-Wolfgang, Escritos sobre derechos fundamentales, trad.
esp. Juan Luis Requejo Pagés e Ignacio Viliaverde Menéndez, Nomos, Baden-Baden,
pp. 44-71.
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chos humanos internacionalmente reconocidos, proscribiendo que las
autoridades compelidas a calificar los comicios sujetos a un régimen con-
suetudinario desarrollen una actividad mecanica o letristica de las dispo-
siciones, conductas y situaciones conducentes, al momento de analizar
los limites en que debe ejercerse el derecho a utilizar los usos y costum-
bres indigenas. Sobre el particular, el TEPJF entiende que los derechos
fundamentales constituyen la base misma del orden politico y juridico del
Estado y ello es asi, agrega, en virtud de su doble caracter como derechos
subjetivos y valores objetivos del ordenamiento juridico.** Entendidos

* Aqui es evidente la asuncién del criterio sustentado por el Tribunal Constitucional
Federal aleman en el caso Liith (BVerfBE 7, 198), nacido originalmente en el Tribunal
Federal Laboral de la mano de Nipperdey (BAGE, 1, 185, 193 y ss.), después retomado
por el Tribunal Constitucional espaiiol (comenzando con la STC 25/1981, de 14 de
Jjulio). Para una aproximacion al tema y su adopcion en diferentes paises, Cfr. CANARIS,
Claus-Wilhelm, Grundrechte und Privatrecht. Eine Zwischenbalanz. Walter de Gruyter,
Berlin, 1999. Existe trad. portuguesa bajo el titulo Direitos fundamentais e direito pri-
vado, trad. de Ingo Wolfgang Sarlet y Paulo Mota Pinto, Almedina, Coimbra, 2003;
CLAPHAM, Andrew, Human rights in the private sphere, Clarendon Press, Oxford, 1996
(1993); WEINRIB, Lorraine F. y Emest J. Weinrib, “Constitutional values and private
law in Canada” y BARAK, Aharon, “Constitutional human rights and private law”, am-
bos en FRIEDMANN, Daniel y Daphne Barak-Erez (eds.), Human rights in private law,
Hart Publishing, Oxford/Portland, Ore., 2001, pp. 43-72 y 13-42; CIFUENTES MUNOZ,
Eduardo, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares, UNAM,
Corte de Constitucionalidad de Guatemala, México, 1998; NARANJO DE LA CRUZ, Ra-
fael, Los limites de los derechos fundamentales en las relaciones entre particulares: la
buena fe, Centros de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000; O'CALLA-
GHAN, Xavier, “Panoramica de la incidencia de la Constitucion espafiola en el Derecho
privado” en O'CALLAGHAN, Xavier (dir.), Constitucion y derechos fundamentales,
Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2004, pp. 11-54; BILBAO UBILLOS, Juan
Maria, La eficacia de los derechos fundamentales frente a particulares. Andlisis de la
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Centros de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 1997, HESSE, Honrad, Derecho constitucional y Derecho privado,
trad. esp. Ignacio Gutiérrez Gutiérrez, Civitas, Madrid, 1995; ESTRADA, Alexei Julio,
La eficacia de los derechos fundamentales entre particulares, Universidad Externado
de Colombia, Bogota, 2000; VEGA GARCIA, Pedro de, “Dificultades y problemas para la
construccién de un constitucionalismo de la igualdad (el caso de la eficacia horizontal
de los derechos fundamentales)” en AA. VV., Estudios de Derecho constitucional y de
Ciencia Politica. Homenaje al profesor Rodrigo Ferndndez-Carvajal, Universidad de
Murcia, 1997, vol. I, p. 740. El mismo estudio se puede encontrar en PEREZ-LUNO,
Antonio-Enrique (coord.), Derechos humanos y constitucionalismo ante el tercer mile-
nio, Marcial Pons, Madrid, 1996, pp. 265-280; y en FERRER MAC-GREGOR, Eduardo
(coord.), Derecho procesal constitucional, 3* ed., Porria, Colegio de Secretarios de la
SCIN, México, 2002, pp. 1817-1836; BILBAO UBILLOS, Juan Maria, Los derechos fun-
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como presupuestos de una convivencia armonica y justa de la comunidad
nacional, en el fallo se precisa que, para garantizar de manera efectiva la
proteccion de tales derechos, se impone el deber de examinar las presun-
tas violaciones mediante la utilizacion de criterios sustantivos que, aten-
diendo al contenido y a la finalidad ultima del derecho que se supone
transgredido, permita apreciar si esa vulneracion se ha producido real y
efectivamente, mas alla de la simple apariencia y considerando, con es-
pecial cuidado, la 1diosincrasia y circunstancias especiales de los pueblos
y comunidades indigenas.

Como no podia ser de otra forma, pues se trata de un pronunciamiento
judicial a un litigio concreto, con este criterio ciertamente se introducen
elementos valorativos de importancia que tienden a reforzar la fuerza
normativa de los derechos colectivos indigenas, sin embargo, su exten-
sion y efectos no quedan ain del todo claramente delimitados. ;Basta que
la totalidad del conglomerado indigena de que se trate acepte plenamente
y sin reservas determinada practica o tradicion para que no se esté en
presencia de menoscabo o violacién de algin otro derecho o principio
constitucional?*’ (Hay que atender a si el derecho o libertad presunta-
mente preterido reviste un caracter sustantivo, de contenido irrenunciable
aun en contra de la voluntad de los involucrados, o tiene un caracter ins-
trumental, caso en el cual se admiten graduaciones atendiendo a las cir-
cunstancias?*'

damentales en la frontera entre lo publico y lo privado (La nocion de state action en la
Jurisprudencia norteamericana), McGraw-Hill, Madrid, 1998; Para un intento de en-
tendimiento mediante el método del analisis comparado, ¢fr. TUSHNET, Mark, “The
issue of sta‘e action/horizontal effect in comparative constitutional law” en I.CON (In-
ternational Journal of Constitutional Law), vol. 1, nim. 1, 2003, pp. 79-98.

* Por hacer referencia al caso de los tojolabales, citado por Villoro (0. cit., nota 4, pp.
369 y s.), quienes deciden sus asuntos en una asamblea comunitaria, en la que todos
toman la pzlabra y discuten; sin embargo, al final es un anciano quien “interpreta y
resume la dzcision a que se ha llegado”, ;es constitucionalmente vélido que se “inter-
prete” y “resuma” la voluntad de autodeterminarse politicamente, aun y cuando los
miembros de la comunidad estén de acuerdo con ello?

*! Por ejemplo, ;es aplicable a las elecciones indigenas el postulado constitucional me-
diante el cual se exige que el sufragio sea secreto (art. 41, fraccion I1, segundo parrafo)?
De arribarse a una conclusion afirmativa practicamente se desvirtuaria la naturaleza
que, por lo general, guardan las asambleas comunitarias en las que se determinan auto-
ridades, en las que la colectividad participa abiertamente manifestando sus opiniones o
preferencias.
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Desde luego, habra casos en los que estara condenado al fracaso cual-
quier intento de compatibilizar derechos fundamentales emanados de la
filosofia liberal con los reconocidos a los colectivos indigenas.

En este supuesto se encuentra el asunto sometido a la revision del TEPJF
que ahora se comenta, en donde se rompi6 con el principio constitucional
de universalidad del sufragio activo. Como se razona en la resolucion,
siendo el sufragio activo uno de los elementos que permite configurar a
México como una republica democratica y representativa, la legitimacion
del ejercicio del poder politico “no puede atribuirse a unos pocos, sino a
todos los miembros del pueblo en comun y del mismo modo, al encon-
trarse fundamentado el sistema democratico en la libertad y autodetermi-
nacion de cada uno de los individuos que conforman la comunidad”.

De igual forma, el resultado discriminatorio, derivado de no permitir
votar a los habitantes de las agencias y rancherias de Santiago Yaveo,
alcanzaba proporciones mayusculas si se toma en consideracién que,
conforme informacién del Registro Federal de Electores del Instituto Fe-
deral Electoral, de los 3,347 ciudadanos registrados en el municipio, s6lo
497 de ellos radicaba en la cabecera, lo que significa que las autoridades
municipales fueron decididas por un grupo que representa poco menos
del 15% de la ciudadania.*

No obstante lo representativo de las cifras sefialadas, la sentencia no
es lo suficientemente explicita respecto a si la decision de anular obede-
ci6 sélo a la “violacion sustancial a las reglas constitucionales, interna-
cionales y estatales con que deben operar las elecciones que se rigen por
el derecho consuetudinario indigena” (criterio cualitativo) o si también
incidieron las dimensiones de la violacién (criterio cuantitativo).” No se
trata de un asunto menor, sino de determinar los alcances en las eleccio-
nes indigenas de otro principio reiteradamente invocado en las resolu-
ciones jurisdiccionales electorales.**

2 En los hechos la situacién era mas preocupante: conforme el acta de eleccién de
concejales, el presidente municipal fue electo con 118 votos, cantidad que representa
menos de la cuarta parte de ciudadanos residentes en la cabecera.

4 La redaccion empleada en la resolucién parece indicar que le basté a la Sala Superior
del TEPJF el caracter cualitativo de la trasgresion normativa.

* Me refiero al principio de conservacién de los actos validamente celebrados, median-
te el cual se evita que imperfecciones, errores o violaciones de poca (o no suficiente)
entidad incidan sobre la totalidad de los resultados (con efectos anulatorios).
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Para finalizar, es oportuno resaltar que, tal vez, no hay mejor dato de
las tensiones inherentes a la coexistencia de derechos colectivos indige-
nas con los de talante liberal, que el derivado de lo acontecido tras la
confirmacién de la anulacién de los comicios en Santiago Yaveo, en
donde, pese a haber sido ordenada por el Congreso estatal la realizacion
de elecciones extraordinarias, éstas nunca pudieron celebrarse, al no al-
canzarse un arreglo satisfactorio entre las partes en disputa.45 La posibili-
dad de hechos violentos con resultados lamentables nos recuerda que no
estd en juego una discusion académica, sino la viabilidad misma de una
convivencia pacifica en el marco de las instituciones, la cual demanda
tomar en serio los derechos de los colectivos indigenas. En un balance
general, lo resuelto por el TEPJF en este asunto contribuye a una discu-
sién que propenda a ese resultado.

%5 La problemética adquiere tintes dramaticos si se considera que se reprodujo en el
proceso electoral de 2004. La Legislatura del Estado de Oaxaca, mediante decreto de 30
de diciembre, faculté al Instituto Electoral Electoral para convocar de nueva cuenta a
elecciones extraordinarias. En cumplimiento a esta determinacién, se emitié convocato-
ria a tales comicios el 6 de enero de 2005. Pese a que se llevaron a cabo diversas reu-
niones de trabajo entre las comisiones representativas de la cabecera municipal y las
autoridades de las agencias del municipio, en el mes de marzo el administrador munici-
pal de la localidad informé a la autoridad electoral acerca de la falta de condiciones para
celebrar las elecciones extraordinarias. En mérito de lo anterior, por acuerdo de 31 de
marzo, el Consejo General del Instituto Estatal Electoral determiné que no se llevarian a
cabo elecciones extraordinarias en Santiago Yaveo, entre otros municipios (todos por
razones parecidas).



