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INTRODUCCION

En el estado de Tlaxcala existen alrededor de 406 comunidades pequefias que
debido a una afieja tradicion comuritarista originada en el proceso de
conformacion histérica de la entidad, han wvenido funcionande con una
organizacién politica propia que les fue reconocida por la constitucion local desde
1984, practicamente come un cuarto nivel de gobiemo: las actuales presidencias
de comunidad; instifucidon que en el momento de auge del fortalecimiento
municipa! {(década de los afios 80), se llegd a considerar como un modelo a seguir
para realizar una verdadera descentralizacion politica y administrativa, en el marco
del federalismo.

Del total de presidencias de comunidad reconocidas, cerca de una cuarta parte
mantienen viva la eleccion de sus autoridades a fravés de un sistema de derecho
consuetudinario, denominado usos ¥ costumbres. La eleccidon del presidente de
comunidad mediante este sistema, habia venido preservando su cohesidn interna y
habia favorecido la conservacién de tradiciones culturales que les dan una
identidad propia. Sin embargo, diversas reformas en materia politico-electoral y
administrativa (1994, 1997,1998 y 2001) en el estado, han provocado unz serie de
conflictos y enfrentamientos enfre las comunidades que pretenden seguir
defendiendo su identidad cultural y el estado y los partides politicos que pretenden
ponerlas bajo su control. Estos conflictos se han visto reflejados primordialmente
en el aspecto electoral.

Si bien es cierto que el Instituto Electoral de Tlaxcala, de acuerdo a la
legisiacion vigente, es el encargado de organizar, vigilar y validar las elecciones en
todos los niveles del gobierno local, incluyendo las presidencias de comunidad, no
cuenta con las atribuciones y con las herramientas jurfdicas para validar [a eleccidn
de los representantes de las comunidades, lo que ha provecado, por lo menos en

los ftres ultimos procesos electorales (1995, 1998 y 2001) que se haya visto



obligado a tomar acuerdos y a formular procedimientos provisorios para resolver
los numerosos problemas a los que se ha enfrentado y que en cada proceso se han
incrementado de manera exponencial.

En este contexto, los objetivos del presente trabajo se articulan en torno a tres
ejes principales: primero, tratar de entender lo que son las elecciones por usos y
costumbres, su origen, sus componentes y su aplicacion en la realidad. Segundo,
los problemas reales que se presentan en el marco politico-electoral vigente en el
estade cuando se confrontan el derecho estatal con el derecho consuetudinario.
Tercero, establecer una fundamentacién juridica desde la perspectiva de los
derechos humanos para la existencia y ejercicio de los derechos consuetudinarios
por parte de las comunidades indomestizas de Tlaxcala, que permita encontrar
acuerdos provisionales que eviten los enfrentamientos y respeten la voluntad
comunitaria expresada en sus usos y costumbres. Para ello, el trabajo de
investigacion se ha estructurado en las siguientes partes.

En el capitule primero se ha hecho un recorrido histdrico por el pasado de los
pueblos que fueron conformando la realidad tlaxcalteca de hoy, tratando de
rastrear el origen de ese sentimiento autonomista y comunitarista que caracteriza a
las comunidades del estado y de las instituciones y practicas politicas y sociales a
través de las cuales la identidad cultural se ha mantenido y renovado en cada etapa
de cambio social. Ea esta parfe se destaca particulammente la influencia de la
colonia, cuando las instituciones indigenas se mezclaran con las espafiolas para dar
lugar a instituciones que siguen vigentes como el ayuntamiento civil y el
ayuntamiento religioso.

En el capitulo segundo se hace una revisiéa del origen de los derechos a la
propia identidad cultural y de los derechos politicos en el marco del desarrollo de
los derechos humanos de segunda y tercera generacidn, consagrados tanto en
instrumentos internacionales como en las recientes reformas a nuestra carta magna

en materia de cultura indigena. Se aborda también la conceptualizacién actual del



derecho consuetudinario indigena y su relacidn con el derecho estatal, destacando
la complejidad y validez de ambos sistemas en el contexto actual de reivindicacion
de los derechos humanos de los pueblos indios.

En el tercer capitulo se realiza el analisis del marco juridico vigente en el estado
de Tlaxcala con refacion a esa institucion, gue se ha considerado como un cuarto
nivel de gobierno, que son las presidencias de comunidad, tomando como punto de
referencia y comparacidn las reformas y adecuaciones de la legislacion del estado
de Oaxaca, considerada hasta ahora como la mas avanzada en la materia. También
se abordan en esta parte las practicas concretas que implican los usos y costumbres
v los conflictos que se originan per [a falta de una legislacién que sirva de puente
entre los dos sistemas de derecho,

Finalmente, en las conclusiones, ademds de una recapitulacidn, se hace la
propuesta de adicionar un capitulo especial al Cédigo Electoral del estado que
establezca un marco juridico minimo donde se presenten los requisitos y las
atribuciones bdsicas para que la autoridad electoral pueda asumir plenamente sus
funciones en las elecciones por usos y costumbres, dejando claro que se trata
apenas de una sclucidon precaria y limitada, en espera de que se construya un
nuevo paradigma juridico pluricultural que contemple la coexistencia de varios

sistemas juridicos diferenciados.



CAPITULO 1

Antecedentes historicos del gobierno comunitario en el estado de
Tlaxcala

1.1 Organizacion socio-politica de los sefiorios tlaxcaltecas en el periodo
prehispdnico (12000 a.C.-1519 d.C.)

1.1.1. Poblacion y enfrecruzamientos culturales

Desde 1a época prehispanica, Tlaxcala ha presentado una peculiar forma de
organizacién politica que lo hace singular en la historia de nuestro pais; tanto por
su situacion geografica como por conformacién étnica y cultural.

Segin datos arqueologicos, en el territorio que actualmente ocupa el estado de
Tlaxcala la presencia de humanos que se desplazaban en pequefios grupos
recolectando plantas ¥y cazando animales, data de hace doce mil afios,
Sociopoliticamente se organizaban en torno a un poder representade por un jefe
que habia destacado en la caza. El grupo le conferia la autoridad necesaria para
dirimir los conflictos intemos y para coordinar la vida del grupo.! Poco a poco los
grupos se volvieron sedentarios (unos 4 mil afios atrds).® Asi, hacia el affo 1000
a.C., se congregaron en asentamientos estables con patrones culturales semejantes
en el centro y surceste del estado. Recibieron influencia de los olmecas y se
caracterizaron por la construccién de centros civico-religiosos con un gobiemno
teocrdtico que controlaban poblaciones mds pequeiias.

A partir del siglo IV a.C. (periodo precldsico), esas poblaciones se
transformaron en centros urbanos fortificados con un gobiemo ejercido por jefes
militares, En ese momento se dejé sentir la influencia feotihuacana en el occidente

y norte del estado, mientras que en el centro y sur predominé la influencia de la

1 Elman. R. Service, Los cazadores, Barcelona, Editorial Labor, 1973, pp. 61-76.
2 Asl lo atestiguan las pinturas rupestres de Atlihuetzia, la Gloria, la Palma y la Lagena. Cfr. Luis
Reyes Garcia, La escritura pictogrifica en Tlaxcala, México, UAT-CIESAS, 1993, pp. 14-22.



cultura cholulteca. Aproximadamente por el afio 650 d. C., Cholula habia decaido
y su lugar fue ocupado por los olmecas-xicalancas.”

Hacia el siglo X d. C. empezaron a llegar diferentes grupos tolteca-chichimecas
desplazando a los olmecas-xicalancas y estableciendo sefiorios y cacicazgos en la
zona centro y sur del territorio en cuestién. Todavia a inicios del sigle XV llegd un
importante grupo cultural gue se integré a los anteriores de forma mds o menos
vicienta y que tomd el control de casi toda la regidn: los teochichimecas,
procedentes de Texcoco quienes habian sido expulsados por los tecpanecas v los
mexicas.

Para el siglo XVI, a la llegada de los hispanos, se pueden diferenciar tres
regiones culturales con formas similares de organizacion politica:

a} La regién centro-sur con més de 20 sefiorios que controlaban cerca de 200
poblaciones de cultura tolteca-chichimeca o cultura Tlaxcala: Tepeticpac,
Ocotelulco, Tizatlan y Quiahuiztlan (que desempefiardn un importante papel en la
invasién espaficla y durante la colonia), ademds de Atlihuetzia, Tepeyanco,
Chiauhtempan, Comalteopan (o Tlaltelulco), Hueyotlipan, Xipetzinco,
Acuizcuizeatepec, Xaltocan, Yauhquemecan, Texcalac, Toluca (de Guadalupe),
Xalpatlahuaya, Tzompantepec, Ahuashuatepec, Huexoyucan, Oztotlapanco,
Tlacuilohcan, Tlatlauhquitepec, Zacualpan. Los primeros cuatro sefiorfos son
considerados principales ya que tenian bajo su control a fos demas® v fuege
conformarian [a confederacion tlaxcalteca. Actualmente, varios de ellos se

mantienen como cabeceras de ayuntamiento o como presidencias de comunidad.

3 Grupo cuitural maya y olmeca, proveniente det sur de las costas del Golfo de México (actual
regidn del estado de Tabasco) que sentaron sus reales en la ciudad fortificada de Cacaxtla,
extendiendo su poderfo por encima de todas {as poblaciones anteriormente establecidas en el centro
v sur de Ia entidad, mientras que por el norte se asentaron grupos otomles con influencia huasteca
del Tajin. Cf. Ricardo Renddn Garcini, Breve Historia de Tlaxcala, México, FCE y Colegio de
México, 1996, p. 23, {Serie: Breves historias de los estados de la Republica Mexicana},

4 Leonor Beatriz Merino Carreén y Angel Garcfa Cook, “Los sefiorios prehispanicos de Iz
proviocia de Tlaxcala segtin la arqueclogia” en Coloquio sobre la historia de Tlaxcala, Tlaxcala,
Gobierno del Estado de Tlaxcala, 1998, p. 96 - 97.



b) La regién norte y noreste, ocupada por grupos otomfes huastequizados,
denominados genéricamente cultura Tlaxco. La representaban tres grandes sefio-
rios: Atlangatepec, Tliliuhquitepec y Tecoac.

c) La region oeste y noroeste con asentamientos muy ligados a las culturas del
valle de México, principalmente Ia mexica, en lo que hoy corresponde al Muni-
cipio de Calpulalpan.

Los datos arquecldgicos y las fuentes historfogrificas demuestran que el
territorio tlaxcalteca era un corredor de comunicacién e intercambio comercial ¥
cultural entre las poblaciones de la meseta central y las del golfo y del sureste, o

que explica ias numerosas ocupaciones culturales del lugar.

i.1.2 El altépet!, unidad politica bésica de organizacién

De acuerdo con Garcia Martinez’, la unidad basica de la organizacion politica
prehispéanica era el altépet!, (del ndhuatl, agua-cerra) que se ha traducido como
sefiorfo 0 ciudad-estado, pues en terminologia modema, efectivamente, se trataba
de un pequefic estado {con cierte grado de independencia en relacién a otros
simnilares, aunque con diferentes rangos) gobemado por un tlatoani (del nahuat, el
que habla o el que tiene derecho a decir su palabra), traducido como sefior o
cacique, perteneciente a un linaje que le daba legitimidad como gobernante porque
tenia su origen en alglin hecho de guerra o de conquista y también ocupaba un
lugar determinado dentro de una jerarquia. En términos generales estos Aftepeme
(plural de altépeti en ndhuatl) eran poblaciones importantes que constituian el
centro politico, militar y religiose alrededor del cual se agrupaban poblaciones mas
pequefias que les estaban sujetas. El mismo autor calcula que a la llegada de los
espafioles existian en el territorio nacional aproximadamente 1500 de esos sefforios

de diferentes dimensiones,

5 Bernardo Garcfa Martinez, Los pueblos de la sierra, México, Colegio de México, 1987,



La otra instituciéa fundamental al interior del altépet!, fue el calpuili, forma de
organizacidn politica, econdmica y social integrada por varias familias que poseian
y trabajaban comunalmente determinada porcién de tierra, quedando obligados, a
cambio, ante el respectivo tlatoani, a pagar un tributo en especie, as{ como a
aportarlo de la misma manera o con trabajo para las obras de beneficio
comunitario. Eran en cierta forma unidades econdmicas autosuficientes, con su
propic consejo de ancianos, sus deidades protectoras con sus respectivas fiestas,
asi como un cuerpe de funcionarios administradores. Se trataba pues del primer
escalén de una compleja organizacién social, cuye equivalente mas cercanc a

nosotros seria el barrio o, en el caso de Tlaxcala, las presidencias de comunidad.

1.1.3 La confederacion tlaxcalteca

El imperio mexica se fue consolidando y expandiendo durante los siglos XIV y
XV, al conquistar {a meseta central, as{ como el sur y sureste del territorio que se
transformaria en México, de tal suerte que los sefiorios tlaxcaltecas, se vieron
cercados y amenazados por los repetidos intentos de conquista de ese pueblo
eminentemente guerrero, que si bien no fueron exitosos, si afectaron serfiamente su
vida econdmica. En estas circunstancias, algunos hisforiadores encuentran la causa
por la que esos sefiorios con las poblaciones sujetas a su dominic tuvieron que
buscar una forma de asociacidn que les permitiera resistir los embates de los
aztecas y sus aliados huexotzincas y cholultecas, resguardando al misme tiempo su
independencia. Es decir, los sefiorfos establecieron acuerdos para formar una
confederacién en fa que wuna especie de Consejo Colegiado tomaba
determinaciones sobre cuestiones de interés comin mientras que cada uno
conservaba la autonomia necesaria para resolver y administrar sus asuntos
internos, por ejemplo, los tributos. Este seria e! origen de esa forma de gobiemo

sui generis dentro del contexto cultural mesoamericano que sorprendid a los



hispanos quienes no dudaron en hablar de una “Republica tlaxcalteca” e incluso de
un “Senado tlaxcalteca™,

Pérez de los Reyes sintetiza asf la vision que se tiene de esta forma de
organizacion sociopolitica de Tlaxcala:

En ese tiempo Tlaxcala estaba regida por un senado compueste de cuatro
caciques o representantes de cada uno de los sefiordos. Estos caciques eran
llamados Tecutlatos, es decir senadores v su nombramiento era hereditario;
excepto en el caso de Quiahuixtlan en que era por eieccidn, estando
excluidas las mujeres. Cada representante era auténomo dentro de su
sefiorio, pero tenfa que reunirse con los otros para resolver los asuntos
comunes a toda la Repuiblica, por ejemple en caso de guerra, paz, limites,
vias de comunicacién y relaciones con otros pueblos. Para las campafas
militares delegaban en uno de ellos el poder y los demds obedecian a éste
en todo mientras duraba la guerra, ya que sabian por experiencia que la
unidad en el mando era basica para alcanzar la victoria. No se sabe de
pugnas o rupturas politicas habidas entre estos cuatro sefiores, ni tampoco
de que alguno manifestara abiertamente su disgusto por las resoluciones
tomadas por la mayoria, lo cual hace notoriamente importante este sistema
de gobierno, sl tomamos en cuenta que ¢l mismo era exclusivo de Tlaxcala,
en una época en que todos los pueblos vecinos estaban organizados en
monarquias e imperios absolutistas.®

La tradicién ha mantenido la idea de que sdlo existian cuatro sefiorios principales
que se empiezan a mencionar en los decumentos histéricos posteriores a 1540 y
que son, en orden de antigiiedad de su fundacién: Tepeticpac, Ocotelulco, Tizattan
y Quihuiztlan. Sin embargo, autores como Angel Garcia Cook, basdndose en los
datos méas recientes de la arqueologia, sostiene que de acuerdo a las dimensiones
de las poblaciones pareciera que, al momento de la llegada de los espafioles,
existfan alrededor de 20 sefiorios que mantenian una relacidn privilegiada con
alguno de los cuatro sefiorios principales antes mencionados, los que a su vez
integrarian la cabecera de un sélo sefioric. Esta tesis se refuerza por el hecho de

que ni Cortés en sus Cartas de relacién de la conguista de México ni Bernal Diaz

:éhltuuAmninP&gzdelmRz_\u,‘“thpiblindoTLzmab”mm:ﬂmcmmthﬂﬂﬁmm,hﬁnﬁm,
i tastitidn de Ervestigasiones Jarfdicas, UNAM, 1984, p. (7.



del Castillo en su Historia verdadera de la conquista de la Nueva Espaia
mencionan a los cuatro juntos, sino que se refieren principalmente a Ocotelulco y
Tizatlan. Por otra parte, el historiador mestizo Diego Mufioz Camarge en su
Historia de Tlaxcala de finales del siglo XVI, consagra la tradicidén de la
supremacfa de los cuatro sefiorios mencionados que realmente se produjo a finales
de la colonia, ya que servirian de base para organizar el cabildo indigena de

Tlaxcala.

1.2 Organizacién socie-politica de Tlaxcala darante la colonia (1519-1821)
1.2.1 La alianza con los espaifioles y el inicio del mestizaje

A la llegada de los hispanos, Tlaxcala era una red de alianzas entre sefiorios
conformados culturalmente de manera diversa, que habian aprendido a convivir
para hacer frente al agresivo y expansionista imperio mexica con quien estaban
emparentados étnicamente los teochichimecas o tlaxcaltecas. Charles Gibson dice
al respecto:
La provincia de Tlaxcala, tal como la encontré Cortés en 1519, puede ser
descrita, por las razones dadas, como un estado militar de circunscripeién
reducida, casi federal en su composicién interna y sensible a todo tipo de
amenazas de un ataque exterior.’
En este contexto se sitia la alianza de los puebios tlaxcaltecas con los espafioles:
después de algunas batallas contra los nuevos invasores y en un clima de dudas y
opiniones encontradas entre los dirigentes de los sefiorios y ante la habil y
oportuna propuesta de Cortés de unirse para derrocar al imperio mexica, los
sefiorios tlaxcaltecas decidieron aliarse con los recién llegados a cambio de que se
respetara su tan preciada autonomia, que ademds iba a ser acompafiada de
numerosos privilegios que ne tendrian otros puebios de la Nueva Espafia. Este

7 Charles Gibson, Tlaxcala en ef siglo XVI, México, Fondo de Cultura Econémica, Gobiemo del
Estado de Tlaxcala,, 1991, p. 29 '



principio fue trascendente no solo en las relaciones con la corona, sino también
con las otras culturas y con los diferenfes movimientos sociales y politicos de la
nacion en construccion. Este pacto seria simbolicamente firmade por el hecho de
que los sefiores tlaxcaltecas pidieron a Cortés que ratificara al sucesor de
Maxizcatzin, sefior de Ocotelulce y principal promotor de la alianza, quien
acababa de morir dejando como heredero a su hijo de 12 afios, a quien se le
nombro caballero a la usanza europea y se le bautizd con el nombre de Lorenzo. El
acontecimiento es simbdlico porque quedaba claro que Cortés, ¥ en consecuencia
el monarca espafiol, se situaban por encima de los seficrios indios en lo politico,
mientras que la religién catdlica se situaba por encima de la religion de los
tlaxcaltecas.

En {a practica, ese pacto no se cumplid cabalmente, pues si bien los pueblos de
Tlaxcala disfrutaron de cierta autonomia ¥ tuvieron margen de libertad para seguir
desarrollandose como una entidad politica indigena, todas esas prerrogativas
estuvieron siempre limitadas y sujetas a los cambios de actitud de {os reyes y
virreyes en turno: mientras mds alejados en el tiempo de la conquista, menos

dispuestos se mostraron a respetar lo pactado.

1.2.2. El gobierno indio de Tlaxcala

Durante la colonia, por [a alianza, la corona espafiola otorgd a Tlaxcala
distinciones especiales, concesiones, privilegios, honores, compromisos ¥y
promesas que le permitieron conservar, entre otras cosas, su territorio y su antiguo
sistema de gobierno indigena que venia funcionando por le menos dos sigfos atrds.
. Este gobterno indigena se caracterizé por dejar que en toda la provincia que
abarcaba Tlaxcala se mantuvieran las relaciones politicas y tributarias entre los
diferentes sefiorios y cacicazgos de acuerdo a los principios de la confederacién y
de primacia de algunos de ellos. Sin embargo, de inmediato se introdujeron

elementos europeos en su concepeién y en su funcionamiento: Cortés puso a la



provincia de Tlaxcala bajo la dependencia directa de la corona, es decir, las
autoridades indigenas tenfan que tratar sus asuntos directamente con el rey de
Espatia, sin pasar per ninguna otra autoridad intermedia. Esta medida, considerada
como un privilegio por la ayuda aportadsa, libré a la provincia del sistema de
encomiendas que se instaurd en el resto del pafs y también de la introduccién de
colonos esparioles en su territorio, pero fue poco prictica: acudir hasta Espaiia
implicaba un enorme gasto de tiempe y dinero. Finalmente, a partir de 1535, la
provincia pasd a depender de la Real Audiencia y el gobierno indigena termind
negociando con las autoridades virreinales, aunque en varias ocasiones acudieron
directamente ante el rey a resolver asuntos de trascendencia {como los aumentos
en el pago de impuestos o el cambio de categoria administrativa de la provincia).

Otra medida que tomdé Cortés fue nombrar “guardianes” espafioles que
actuaban como representantes del conquistador y que tenian como misién instruir
al pueblo en ia forma de vida politica espafiola, aunque en realidad vigilaban muy
de cerca a los funcionarios del gobierno indigena y, probablemente, hayan
funcionado de facto como encomenderos.

Al inicio de la colonia hubo reacomodos en las relaciones entre los sefiorios
tlaxcaltecas y aunque la nobleza (pifot} siguié detentando el poder social,
econdmico y politico y continué gobernando, se establecié definitivamente un
sistema jerdrquico diferenciado entre los seftorios, Asi, en la cima se encontraban
los tlatoque o autoridades supremas de los cuatro seftorios (alfepeme): Tepeticpac,
Ocotelulco, Tizatlan y Quiahuiztlan que conformaban una especie de concejo
donde sélo uno de ellos tenfa primacia y en el que se resolvian tos asuntos comu-
nies, pues en las decisiones intemnas tenfan cierta autonomia. La sucesion era por
linea varonil, pero cuando el gobemnante iba a morir convecaba a los otros tres
gobernantes ¥ les proponia al que habia designado como heredero. Si se aceptaba
su eleccion, al sucesor se le admitia como igual, pero si era rechazada, los tres

gobemnantes restantes tenian derechoe a escoger a otro de los hijos o aigin pariente



cercano. Después ven{an los fefecuhtin y los pipiltin, quienes se encargaban de
administrar la justicia y de organizar el trabajo y el tributo mediante un sistema
rotativo de cargos y funcicnes. En efecto, se establecid ef gobierno por turnos
rotativos de cada uno de los tlatoque de los cuatro sefiorios que conformaban
Tlaxcala. Ademas de turnarse en el mando, se integraban en un concejo {algunos
historiadores lo han denominado senado tlaxcalteca).

En 1531, durante la segunda audiencia, se establecieron los comregimientos
regionales, provocando que paralelamente al regimiento indio, existiera un
regimiento espaficl, encabezado inicialmente por un regidor, postericrmente por
un alcalde mayor y finalmente por un gobemador, auxiliado por un teniente, varios
alguaciles, un escribano y un intérprete. El regidor participaba en el cabildo
indigena, legislaba y administraba justicia en los pleitos entre indigenas v
espafioles o entre espaitoles y espafioles; que tenfa el deber de proteger a los
indigenas frente a los abusos de los espaficles, supervisaba las obras publicas v
duraba en su cargo 16 meses, aunque podia ocupar el puesto por un nuevo periodo
y estaba sujeto al juicio de residencia.

Posteriormente, el virrey Antonio de Mendoza transformé el regimiento indio
en cabildo indic, con un gobernador al frente ¢legido cada dos afios, aunque a
partir de 1552 se empez0 a hacer anual la eleccién. Desde entonces se le conocid
como: Ayuntamiento de naturales de la provincia de Tlaxcala. Debajo de ese
gobernador seguian los sefiores de las cuatro cabeceras principales de los sefiorios
que desempeifiaban el carge de regidores perpetuos en dicho cabildo, al que se
integraban 12 regidores menores electos por un afio. El cabildo sesionaba en
néhuatl y decidia respecto de las obras pitblicas, los festejos oficiales, las
propiedades comunales, el cumplimiento de las leyes y la recaudacién del tributo.
En 1547, el cabildo indigena eligi6, por un afio, unt procurador con residencia en fa
ciudad de México para abogar por las necesidades de la provincia ante la Real
Audiencia.



Periodicamente, la corona enviaba un visitador especial para darle seguimiento
a la administracion y conocer acerca de los problemas y necesidades de la
provincia. En 1545, uno de los visitadores, el oidor Gomez de Santiilin, expidio
las ordenanzas municipales de Tlaxcala en las que se reglamentaba el
funcionamiento del cabilde indigena. Mufioz Camargo, en Suma y Epiloga® (h.
1588-1590), menciona que Tlaxcala ya constituida como Repiiblica de indios,
tenia para esas fechas ocho grandes pueblos (a los que estaban sujetos a su vez
otros de menores dimensiones) que eran: San Francisco de Topoyanco
(Tepeyanco), La Concepcidn de Maria Santisima Atliguetza (Atlihuetzia), Santa
Ana Chiautempan, Santa Marfa Nativitas de Ichcaquiztian (Nativitas), San Felipe
de Tequemecan (San Felipe Ixtacuixtla), San Ildefonso de Gueyhutlipa
(Hueyotlipan), San Juan de Atlacatepeque (Atlangatepec), San Luis de Cuamantia
(Huamantla).

Desde 1600, ¢l gobierno indigena decayd por {as luchas internas de sucesion en
los linajes de los sefiorios, por su empobrecimiento, por la baja en la recaudacién
de los tributos y por las deudas acumuladas por el cabildo; todo ligado a un
importante cambio de mentalidad de los macehualtin los menos favorecidos de la
sociedad tlaxcalteca.

A mediados del siglo XVIII, el gobiemo indigena y su nobleza estaban ya
bastante deteriorados y habian sido sojuzgados paulatinamente por el gobernador
espafiol que humiifaba socialmente a! cabildo de naturales, blogueaba et ejercicio
de sus funciones y lo saboteaba comprando la lealtad de los oficiales de servicio

del cabildo o descenociendo e intimidando a los que no cedian.

* Diego Mufioz Camargo, Suma y epiloga de toda la descripcidn de Tlaxcala, paleografia,
presentacion y notas de Andrea Martinez Baracs y Carlos Sempat Assadourian, prologe de Wayne
Ruwet, México, Universidad Auténoma de Tlaxcala y Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Aniropologia Social, 1994, pp. 88-89, {Serie Historia de Tlaxcala}.



1.2.3 Funcionamiento y organizaciéu del cabildo indigena

Segin las actas del cabildo indigena (1545 a 1567) este cabildo funcionaba con los
siguientes cargos: 4 cabezas de los sefiorios a titulo de regidores perpetuos; 1
gobernador; 4 alcaldes; 12 regidores; 4 mayordomos; 4 alguaciles; § merinos; 6
mesoneros; 8 tequitlatogue encargados del reciutamiento para el trabajo de los
maceualtin o gente comin y del cobro del tributo que éstos debfan pagar; 4
tlaoltequitl quitah que vigilaban el tributo en maiz; 4 fianguiztopileque que
vigilaban precios y los pesos y medidas en el mercado; 1 alcaide; 1 portero; 1
caltopile que vigilaba el trabajo de los artesanos; 2 nochiztopifeque que vigilaba la
compra y venta de la grana cochinilla; 4 escribanos; 3 procuradores; 1 nauatlato o
traducter.’

De las responsabilidades antes mencionadas, los regidores perpefuos o sefiores
de las cuatro cabeceras eran cargos de por vida, que se ocupaban de manera
automdtica al acceder a la cabeza de alguno de ellos por derecho de sucesién. En
cambio, las funciones de gobemador, alcalde y regidores eran realizadas por
individuos seleccionados de la nobleza indigena, quienes podian ocupar
alternativamente diversos cargos. Los responsables de elegirlos eran los miembros
del cabildo reunidos con todos los demas nobles de la provincia (eatre unos 220 y
413) que se constituian en una especie de colegio electoral. En cuanto al carge del
gobernador, siempre se trato de asignarlo de manera rotativa para los cuatro
seiiorios, alterndndose cada dos afios y realizando !a eleccién a finales del mes de

diciembre. En la misma época, aunque anualmente, se hacfa la eleccién de alcalde

* Cfr. Eastaquio Celestino Solis, ef af. Actas def Cabildo de Tlaxcala 1547-1567, AGN, CIESAS,
ITC, México, (Cédices y Manuscritos de Tlaxcala, No. 3), 1985. Hay que sefialar que los nombres
en nihuatl representan la continuidad de ciertos cargos de origen prehispdnico, adaptados ahora al
sistema de cabildo, que finalmente no estaba muy alejado en términos generales del sistema
organizativo anterior y que ciertamente han perdurado hasta nuestros dfas en algunas de las zonas
alrededor de Ia Malintzin (la monfaiia emblematica de Tlaxcala), dentro del sistemz de cargos
religiosos.



y regidores. Los cargos restantes, eran designados por el gobernador, los regidores
perpetuos y los regidores ordinarios.

En las sesiones de cabildo se trataban todos los asuntos politicos, econdmicos ¥
sociales concernientes a la sociedad indigena. Se solucionaban los problemas
relacionados con la tierra, la agricultura, la ganaderia ¥ los fributos para el cabildo
y para {a corona. Hubo conflictos por algunas disposiciones reales a las que se
openian, apelando a la alianza con Cortés y a los servicios y méritos obtenidos en
la conquista. Por ejemplo, se opusieron a enviar familias tlaxcaltecas a fundar San
Miguel de Allende, Guanajuato; a la venta de tierras a espafioles dentro del
territorio tlaxcalteca, a la presencia del corregidor espafiol en las sesiones del
cabildo indigena. Tras una larga pelea (1787 a [793), el cabildo se debilito, aunque
se logrd que la provincia quedara fuera del sistema de intendencias que [as
reformas borbdnicas habfan introducido para la Nueva Espafia.

Ya organizado, el gobierno indio represent$ para la corona espariola una forma
muy practica y economica de control de la poblacion indigena ya que era sostenido
econémicamente por los propios indigenas quienes mantenian el orden local y rara
vez entraban en conflicto con el gobiemo espafiol; ellos se encargaban de
recolectar los tributos y sélo se requeria de la presencia de unos cuantos espafioles
para vigilarlos.

El sistema de cabildos indigenas fue el mecanismo de transicién mediante el
cual los invasores hispanos suplantaron paulatinamente el poder indigena por el
poder espafiol, aprovechando las instituciones del gobierno tradicional en sefiorfos
altamente organizados (Cholula, por ejemplo); sin embargo, Tlaxcala se mantuvo

como una institucidn propia a lo targo de toda la colonia.

1.2.4 Evolucion de los sefiorfos (affepeme) durante [a colonia

Por ser los aitepeme estructuras funcionales en la regulacién de la vida

sociopolitica {véase 1.1.2), fueron aprovechados por los invasores para la creacién



de los pueblos de indics, denominacién de la institucién juridica con que se
revistid a la realidad sociopolitica de los antiguos sefierios que mantuvieron su
cabecera ¥ numercsas localidades menores dependientes de ella. Tal como {os
ayuntamientos espafioles, contaron con um cabilde o cuerpo de republica y una
caja de comunidad en donde se guardaban los impuestos y los documentos
importantes del cabildo.

Como los sefiorios prehispanicos estaban jerarquizados, con una vida
fuertemente corporativizada y suietos a estrictas normas sociales y religiosas, no es
extrafio que las clases menos favorecidas en el antiguo régimen vieran [a
oportunidad de cambiar de forma de vida durante la colonia (hecho que provoco la
migracidn de numerosos pobladores que se incorporaron a las minas, a las
fundaciones de nuevas poblaciones, a las primeras haciendas, etc.), alterando las
relaciones entre las antiguas cabeceras de sefiorfos vy sus poblaciones, de tal
manera que a partir de la segunda mitad del siglo XVII, los alrepeme se
fragmentaron y surgieron nuevos pueblos de indios que a su vez, al paso del
tiempo, también se segmentaron originando nuevas poblaciones. Bernardo Garcia
Martinez sostiene que hacia 1520, en el territorio mescamericano, existian
aproximadamente 1500 sefiorfos, mientras que para el 1600 ya habfan disminuido
a causa de fas guerras, las epidemias y las migraciones a unos 1250, y que pama
1821 su nimerc se incrementd notablemente y ascendid a poco mas de 4000. %

En el caso de Tlaxcala, se debe afiadir la estructura evangelizadora establecida
por los franciscanos, basada en la organizacidn de los sefiorios que tenian cierto

rango. Asi, fos 1} convento, fundados entre los siglos XVI y XVII, se asentaron en

¥ Bernardo Garcla Martinez, “El altépeti ¢ pueblo de indios, expresion bésica del cuerpo politico
mesoamericano” en Arqueofogia mexicana, nim. 32, vol. V1, julio-agosto de 1998, México, INAH,
1998, pp.58-65.



las cabeceras de los principales seficrios de ese momento, algunos de ellos ya
citados por Garcia Coock y por Mufioz Camargo.'!

El conflicto entre la orden franciscana y el Arzobispo de Puebla, Juan de
Palafox v Mendoza, ¥ la consecuente secularizacién de mediados del sigle XVII,
implicd un reacomodo de las parroquias, que influyd en la organizacion de los
seflorios: nuevos pueblos adquirieron mayor importancia; mientras que otros la
perdieron.

Con las reformas borbdnicas, para 1791, la Intendencia de Tlaxcala quedo
dividida en siete cuarteles o tenientazgos'> que eran gobiernos locales bajo la
direccién de un jefe militar ¥ que tenian bajo su jurisdiccidn a otras poblaciones
menores, estando éstos, a su vez, sujetos al gobierno central de Tlaxcala.

La relacion de localidades de primer orden con sus poblaciones sujetas nos

muestran un esbozo del proceso de transformacién de las poblaciones del que nos

" Tlaxcala, Tepeyanco, Atlhuetzia, Chiuhtempan, Huamantla, Hueyotlipan, Atlangatepec,
Nativitas, Tofolac, Ixtacuitla y Calpulalpan (que en esa época formaba parte del Sefiorfo de
Texcoco).

"2Cuarteles y Tenientazgos de la Intendencia de Tlaxcala en 1791 Tlaxcala, con las poblaciones de
San Francisco Temezontla, San Juan Totolac San Lucas Cuauhtelulpan, San Nicolds Panotla, San
Sebastidn Atlahapa, Santisima Trinidad Chimalpa, San Tadec Huiloapan, Santa Maria Acuitlapiko,
Santa Maria Axotla.

San Felipe Ixtacuixtla, con Santa Inés Cuecuexcoma, San Juan Mitepeque, San Mateo Ayecac, San
Ildefonso Hueyotlipan, Santa Ana Tequexquitlz, Santa Justina Ecatepec, Santa Maria Espaiia,
Santa Maria Ixcontla, Santa Marla Magdalena.

San Luis Heamantla, con Cuapiaxtla, San Juan Ixtenco, San Nicolds Terrenate y San Pablo
Zitlaltepeque. San Luis Apizaco, con San Antonio Cuajomulco, San Cosme Xalostoc, San
Francisco Tescancingo,San Pedro Tlacotepeque, Santiago Tetla, Santa Maria Atescalaque, San
Sahlvador Tzonpantepec.

Santa Marfa Nativitas, con Santo Toribio Xicotzingo, Santa lnés Zacatelco, San Francisco
Topovanco, Santa [sabel Xiloxoxtla, San Luis Teolocholco, San Antonio Acuamanala, San Pablo
del Monte, Santa Marfa Astama, San Cosme Masatecosco, San Migue! Tenancingo, Santa Marfa
Axotla, San Francisco Papaletla, San Vicente, Santo Tomas Xoxtla.

Santa Ana Chizuhtempan, con San Bemardino Contla, San Bernabé de Amaxac, San Dionisio
Yauhquemecan, San Francisce Tetlanohcan, San Martin Xaltocan, San Miguel Contla, San Pablo
Apetatitlan, Santa Bdrbara Aquihuizcatepeque, Santa Cruz, San Pedro Tlalcuapan, Santa Maria
Atlihuetzia, Santa Maria Belem.

San Agustin Tlaxco (con Atlanpatepeque). Cfr.Ochoa Paredes, Cruz Marla "Evolucién Histdrico
Geogrdfica de las divisiones territoriales del estado de Tlaxcala (519-1980)°, Boletin del Instituto
de Geografia, México, UNAM, 1986. pp.225-229.



habla Bernardo Garcia Martinez. Pese a los cambios, en Tlaxcala subsistieron
basicamente las mismas relacicnes entre poblaciones grandes con un cierto rango
y otras mas pequeiias que dependian de ellas en esa misma relacion subordinacién-
autonomia y que continuard manifestindose, hasta nuestros dias en los
ayuntamientos y las presidencias de comunidad. La tendencia de las comunidades

sujetas a otras, a independizarse y constituirse en cabeceras persiste.

1.3 Tlaxcala como estado de [a federacién {1821-1910)
1.3.1 La hucha por la soberania

El subtitulo sintetiza claramente la caracteristica principal de esta etapa historica,
ya que una vez mds la provincia tuvo que luchar por preservar su autonomia, pero
ahora frente a las nuevas entidades que configuraban la nacién mexicana. En este
periodo, su relativa posicion privilegiada durante [a colonia representd una seria
dificultad para sumarse a la lucha independentista del resto de las regiones del
pats; sin embargo, Tlaxcala no se mantuvo a la zaga. Aunque desde el principio, el
gobierno indio se manifestd en contra del movimiento de Miguel Hidalgo, no toda
la poblacion estuvo de acuerdo en ello y participd en ambos bandos: los restos de
la nobleza indigena y los hacendados espafioles estaban en contra de la
independencia; mientras que los criollos y los macehuales, a favor.

Raymond Buve comenta, con relacién a la postura de Tlaxcala durante la lucha
insurgente, que el poco entusiasmo mostrado ante la independencia se debid,
ademads de la situacién especial que vivieron durante la colonia, a la incongruencia
entre el proyecto autenomista de los criollos por conformar una comunidad-

nacién” (fundada en los valores liberales) y el proyecto subyacente de los pueblos
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indios de Tlaxcala de mantener [a comunidad-pueblo (con sus valores
tradicionales, su territorio y autonomia). ¥

El periodo comprendido entre 1810 y 1822 fue decisivo porque se transitd del
cabildo indigena al ayuntamiento constitucional, electo a través del voto. Esto
significd luchas, tensiones y, sobretodo, nuevas formas de organizacion social que
marcaron la ruptura definitiva con la colonia,

De acuerdo al estudio de Wayne J. Robins'* sobre las actas de cabildo (de 1811
a 1825), aunado a los cambios institucionales intreducidos por la censtitucion de
Cadiz, se dio también un cambio social entre el gobierno central indigena de la
cindad de Tlaxcala v los antiguos sefiorios que aprovecharen esta coyuntura para
librarse de la tutela de dicho gobierno y constituirse a su vez en ayuntamientos
independientes con el mismo rango del ayuntamiento de Tlaxcala, mismo que
funciond y se integré como tradicionalmente se venia haciendo hasta 1812,

Ante el establecimiento de las Cortes de Cadiz, Tlaxcala reclamé un lugar para
sus diputados Miguel de Lardizdbal y Uribe y su hermano Manuel, asi como para
José¢ Miguel Guridi y Alcocer, quienes participaron en la redaccién de la
Constitucion de Cadiz de 1812y que incluse fue jurada en Tlaxcala en ese mismo
afio. Asi, en 1813, por primera vez se conformé el cabildo de Tlaxcala mediante
eleccién a través de un colegio electoral que ya no respeté la integracidn
tradicional ni la presidencia rotativa de los sefiorios, pero para 1815 se regresé al
antiguo sistema de integracion.

Tlaxcala también participé con José Manuel de Herrera como diputado al
congreso de Apatzingdn, lo que demuestra que para esa época [a causa de la

independencia ya era considerada en la provincia,

 Raymond Buve, “Politica y sociedad en Tlaxcala: unos interrogantes y unos hilos conductores a
través de su historia, entre 1810 y 19107 en Ef movimiento revolucionario en Tlaxcala, México,
UAT-UTA, 1994, pp. 111-114,
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En 1822 se instald la diputacién provincial y {a antigua Reptiblica de indios de
Tlaxcala se dividié en 18 municipios nuevos,"” terminando asi con la estructura de
confederacién de sefiorios v estableciendo en definitiva los ayuntamientos
constitucionales por eleccion'®, Ezequiel M. Gracia, historiador y cronista dice
que: “[...] en esos momentos ta Provincia contaba con mds de cien mil habitantes,
distribuidos en 109 pueblos, ciento cincuenta y tres haciendas y ciento treinta y
cuatro ranchos™."”

De acuerdo al estudio de Robins ya citado, en el nuevo ayuntamiento sus
integrantes tenian cierto sfafus econdmico e indiscutible prestigio social, porque se
sigue notando la presencia en ellos de “caciques indigenas principales™, sin
embargo, la presencia de los mestizos se va haciendo cada vez mas determinante y
sigue prevaleciendo en ¢l [a defensa de la identidad histdrica tlaxcalteca que se va
a ver confrontada a nuevos retos.

A partir de ese momento, Puebla insistid en que Tlaxcala pasara a formar parte
de su ferritorio. Apoyaban esta propuesta los hacendados espafioles asentados en
Tlaxcala, algunos diputados y los ayuntamientos de Huamantla, Tlaxco,
Chiavhtempan, Apetatitldn e Ixtacuixtla. Después de una larga discusion, el
congreso habia declarado a Tlaxcala como estado libre y soberano el 2 de enero de
1824; no obstante, ante las presiones de Puebla v sus aliados, se modificd la

** Robins, Wayne J. “Carobio y continuidad en el ayuntamiento de la ciudad de Tlaxcala, §810-
18157, en Historia y grafia, Revista semestral del Departamento de Historia de [a Universidad
Iberoamericana, nim. 6, México, 1996, pp. 87-112.

' Ttaxcala, Panotla, Chiauhtempan, Teolocholco, Zacatelco, Tepeyanco, Nativitas, Xaltocan,
Huamantla, Tlaxco, Apetatitldn, Ixtacuixtla, Yauhquemecan, Contla, Hueyotlipan, San Pablo del
Monte, Tzompantepec y Tetla.

18 “Gestiones ante ¢l Congreso General Constituyente de 1823-1824, para erigir a fa Provincia de
Tlaxcala en Estado®, en Tlaxcala en el Primer Centenario de su ereccion en Estado de la
Republica, Tlaxcala, PRI, Comité Regional, México, 1956, p. 31.

' Aqui resalta el procedimiento electoral que se empleaba para conformarlos, tomando como
ejemplo el ayuntamiento de Tlaxcala: primero se establecian las listas de candidatos para
conformar el Colegio Electoral, quienes sometian a consideracién de los vecinos en asambleas
parroquiales realizadas al interior de los templos y en las que por aclamacion se determinaba a sus



constitucién de 1824 decretande en su articulo 5 que una ley constitucional fijaria
el cardcter politico que ftendria Tlaxcala. Dicha ley fue expedida el 24 de
noviembre de 1824 declarandola territoric de la federacion, dependiente del poder
federal y conformado por siete partidos que corresponden a otros tantos
tenientazgos'® lo cual configura una nueva perspectiva en cuanto a la etapa
anterior, por lo que se refiere a las antiguas cabeceras de sefiorios, definitivamente
desplazadas.

Durante el periodo centralista de Antonio Lépez de Santa Anna, Tlaxcala quedé
incorporada como distrito del Departamento de México, manteniende como cabe-
cera a la ciudad de Tlaxcala y quedande dividida en tres partidos politicos
(Tlaxcala, Huamantla y Tlaxco), de acuerdo a {a ley del 30 de diciembre de 1836.
Al restablecimiento del sistema federativo con el Plan de Guadalajara, Tlaxcala
recupero su estatuto de territorio el 22 de agosto de 1846 v pudo elaborar su pro-
yecto de ley organica del territorio de Tlaxcala que le fue aprobada por el
Congreso de la Unidn el 22 de febrero de 1849, En la invasién norteamericana y
las luchas eatre liberales y conservadores, Tlaxcala se opuso a las pretensiones
anexionistas de Puebla que nuevamente lo solicitd al Congreso de la Unidn. En esa
ocasion la diputacion territorial conté con el apoyo de sus ayuntamientos y
principales pueblos que se manifestaron en contra de tal pretensidn.

Para entonces (1849), de acuerdo a fas actas levantadas en sesiones de cabildo y
en reuniones de pueblo en las que se pronunciaron en contra de las pretensiones

poblanas'®, existian cambios importantes en la divisién politico-administrativa, ya

integrantes. Ademss se unia al colegio el gobernador politico y militar y todos los integrantes del
clere regular, Hegando entonces a contar con un promedio de 20 integrantes.

" Tlaxcala, Ixtacuixtla, Heamantla, Nativitas, Chiuhtempan, Tlaxco y Apizaco,

¥ “Los ayunfamientos y pueblos de Tlaxcals se unen a su diputacién territorial en su rotunda
negativa de anexion a Puebla”, Lia Garcla Verdstegui y Maria Esther Pérez Salas, (Compiladoras),
Tlaxcala, textos de su historia, México, Gobierno del Estado. y Conaculta, 1991, pp. 268-312.



que en dichas actas aparecen partidos, ayuntamientos y pueblos en una
conformacién un poco diferente a la de 1822%°,

| En esta lista se perciben variaciones con relacion al sfatus de muchas

poblaciones que ya teniendo categorias de municipios, la perdieron o la

cambiaron; sin embargo, lo fundamental es que yva se empiezan a definir las

poblaciones que en el transcurso del siglo XIX alcanzardn la categoria de

municipios.

Finalmente, luego de una ardua lucha, en diciembre de 1856 el Congreso de {a
Unién aprobo el estatuto de Tlaxcala como estado libre y soberano. Guillermo
Valle, primer gobernador, expidid la primera Constitucion del Estado en octubre
de 1857, pasando asi a la etapa de su consolidacidén como entidad federativa con
una historia y una identidad propias a pesar de su pequefio territorio.

Durante la intervencion francesa y el imperio, Tlaxcala se constituyé como un
departamentc compuesto por cuatro distritos.” Paraddjicamente, fue el momento
en que sus fronteras tuvieron una mayor extensidén ya que se le habfan agregado

algunos territorios del estado de Puebla.”

® Divisién Polftico Administrativa de Tlaxcala en 1848. Partido de Tiaxcala: Ayuntamientos de:
Tlaxcala, Santa [pés Zacatelco, San Felipe Ixtacuixtla, Santa Ana Chiuhtempan, San Francisco
Tepeyanco, Santa Maria Nativitas, San Bernardino Contla; Municipios de: San Luis Teolocholkco,
San Nicolds Panotla, Santa Isabel Tetlatlavhca; Pueblos de: San DionisioYauhquemecan, San
Marttn Xaftocan, San Ildefonso Hueyotlipan, San Mateo Ayecac, Tepetitla, San Pablo del Monte,
San Miguel Tenancingo, San Francisco Papalotia, San Cosme Mazatecochco, San Juan
Hushutzingo. Partido de Huamantia: Ayuntamiento de: Huamantla, Municipios de: San Salvador
Tzompantepec, San Pablo Zitlaltepec, San Nicolds Terrenate; Pueblos de: San Lorenzo Cuapiaxtia,
San Cosme Xalostoe, Santa Maria Tocatldn, San Pedro Tlacotepec, San Juan Bautista Ixtenco,
Santa Maria del Carmren Tequexquitia, Santiage Altzayanca.Parfido de Tlaxco: Ayuntamientos de:
San Agustin Tlaxco y Santiago Tetla. Cfr. Lia Garcfa Verdstegui y Maria Ester Pérez Salas, Op.cit,
270,
! Tlaxco, Tlaxcala, Huamantla y Zacatlin,
2 Zacatlan, Chignahuapan y Tetela.



En un documento imperial fechade en 1865,F se enlistan los distritos,
municipalidades, pueblos, barrios, haciendas y ranchos que conforman
administrativamente al departamento. De este informe, 27 localidades aparecen
con categoria de municipalidad, lo que significa que aumentaron 9 mds a fos 1§ de
1822, Las dos dltimas poblaciones sefialadas en la lista (Zoltepec ¥
Tecomalucan) eran haciendas y no poblaciones del mismo rango que las otras. Sin
embargo, es la tdnica vez que estas haciendas aparecen con la categoria de
municipalidad.

En 1867, a la caida del imperio, Miguel Lira y Ortega asumié la gubematura
del estado al que se le retiraron los territorios de Puebia pero se le incorpord de
manera oficial el territorio de Calpulalpan que pertenecia al Estado de México ¥
que por razones estratégicas Judrez habla incorporado a Tlaxcala en 1863,
quedando conformado entonces por cinco distritos.”

Fruto de este periodo de luchas es la obra del coronel Lira y Ortega: El poder
municipal, en la que se reafirman nuevamente los principios de autonomia ¥
soberania, girando ahora en tomo a los municipios del estado (antiguas cabeceras
de sefiorios} que comenzaron a regirse por la primera Ley orgdnica del poder
municipal que expidiera e! mismo gobernador en 1868.

En los afios posteriores, Tlaxcala ya no perderd su condicion de estado de la
federacién. Se integrard completamente al devenir histdrico de toda la federacion,

B “Contestacién a las preguntas que abraza el formulario del Sr. Dalloz, miembro del cuerpo
legislativo francés”, en /mforme de wn diputado francés al Ministerio de Relaciones, sobre
Tlaxcala, spi, noviembre 25 de 1865,

* Municipios del Departamento de Tlaxcala Durante el Imperio en 1865 Tlaxcala, Santa Ana
Chiuhtetnpan, San Luis Teolochoico, Santa Inés Zacatelco, Santa Maria Nativitas, San Martin
Xaltocan, San Luis Huamantla, San Agustin Tlaxco, San Pablo Apetatitlin, San Felipe Ixtacuixtla,
San Dionisio Yauhquemecan, San Francisco Tepeyanco, San lidefonso Hueyotlipan, Santa Isabel
Tetlatlauhca, San Pablo del Monte, San Salvador Tzompantepec, San Nicolds Terrenate, Santiago
Tetla, Santa Cruz, San Juan Bautista Ixtenco, Cuapiaxtla, Santa Marfa del Carmen Tequexquitla,
Santiago Altzayanca, San Juan Atlangatepec, San Antonic Calpulalpan, Zottepec, Tecomaltucarn.
Idem. .

B Calpulalpan, Tlaxcala, Huamantla, Zacatelco y Tlaxco
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partiendo de las bases municipalistas sentadas por el coronel Lira y Ortega. Asi, en
1882, el gobemader Mariane Grajales emitid el Decreto 125 del 19 de diciembre
del mismo afio donde se establece una nueva division territorial del estado:
prefecturas, subprefecturas y municipios. A la lista de 1863, se agregan otros,*
ltegando a un total de 33,

En 1885 llegd a la gubernatura el coronel Prospero Cahuantzi quien se habia
distinguido en la guerra de reforma y en la intervencién francesa. Apoyado por su

“

compadre, el presidente Porfirio Diaz, inauguré la etapa denominada “el

"7 reflejo local, de lo que acontecia a nivel nacional, aunque con

prosperato
rasgos particulares: la tenaz resistencia de las comunidades tradicionales contra la
desamortizacién de las tierras comunales que seguian siendo el fundamento de la
autonomia y de la organizacidn comunitaria y que seran protegidas de las
compaiiias deslindadoras con subterfugios legales con el pleno conocimiente de
las autoridades locales.

Cahuantzi fue un militar liberal juarista que no pertenecia a las élites
econdmicas del estado. La paz porfiriana permitié el desarrollo de las haciendas y
la industria textil, por supuesto, a costa de la explotacidn de los trabajadores,
aunque favorecid la proteccién de las tierras comunales de los pueblos indios,
varios convertidos ahora en municipios rurales.

Respecto a la organizacién politica en este periodo, segin un informe del
gobernador Cahuantzi®™, para 1895 el estado de Tlaxcala ya contaba con 34

municipios: se habia agregado Tenancingo; y para 1900 aumentaron a 36 con la

" San Nicolas Panotla, San Bernardino Contla, San Pablo Zitlaltepec, San Francisco
Papalotla (Xicohténcatl), Santa Maria Espafia {Espafiita), Barrdn Escanddén {Apizaco),
Xalostoc y Tepetitla de LardizAbal, Por otra parte desaparecen Zoltepec v Tecomalucan,
¥ Ricardo Rendén Garcini, op.cit., p. 83. .

* préspero Cahuantzi, Administracion publica del estado de Tlaxcala, Presentada a la H
Legislatura del mismo por el gobernador constitucional coronel Préspero Cahuarizi, ef 2 de abril
de 1893, en cumplimiento de lo prescrifo por la fraccidn XXIV del articulo38 de la constitucion
politica local, Tlaxcala, Imprenta del Gobierno dirigida pot Joaquin Diaz Calderon, 1894. Edicién
facsimilar, Tlaxcala, Fundacion Fuad Abed e Instituto Tlaxcalteca de la Cultura, [987.
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creacién de San Bernabé Amaxac (de Guerrero) ¥ San Juan Totolac, cifra que se
mantendra hasta 1940.

1.4 El desarrolie contemporineo de las instituciones municipales en Tlaxcala
(1910-2002)

Durante la revolucion, la organizacion sociopolitica de las comunidades en el
estado estuvo marcada por las relaciones de poder entre hacendados, autoridades
municipales, notables de los pueblos y campesinos-obreros sin tierra que
estuvieron en un conflicto permanente.” Esto generd un movimiento
revotucionario particular, incluso, contradictorio comparado con ofros estados de
la Republica.”

En este contexto, se dieron el flujo y reflujo de movimientos agraristas
repartidores de tierras, con movimientos contra-revolucionarios de hacendados y
pequeilos propietarios tratando de recuperar esas mismas tierras e influyendeo de
manera determinante en el control politico de los ayuntamientos y sus localidades
subordinadas.

En este convulsionado periodo, destaca la constante lucha de las comunidades
tlaxcaltecas, predominantemente indigenas, por seguir defendiendo su autonomia,
ahora frente al poder de los hacendados y también ante [as diferentes facciones de
la revolucién (zapatistas, maderistas, constitucionalistas, huertistas). Desafortu-
nadamente, como sefiala Raymond Buve, para tener una idea clara del desarrolio
sociopolitico de las comunidades tlaxcaltecas a lo largo del siglo XIX vy principios

* Raymond Buve, “Politica y sociedad en Tlaxcala: unos interrogantes y unos hilos conductores a
fravés de su historia entre 1810 y 1910 en Ef movimiento revolucionario en Tlaxcala’, México,
UAT-UTA, 1994, pp. 91-114.

*" Por ejemplo, la existencia de hacendados paternalistas aliades con los notables de los antiguos
pueblos indios, ahora transformados en municipios rurales, afiorando y reclamando derechos det
pasado. Otro gjemplo: ia divisién de los trabajadores rurales en dos grupos bien definidos (los
campesinos acasillados y sin tierras de la zona norte y oriente del estado v los campesinos-obreros
de la zona centro y sur).



del XX hace falta mucha investigacion en torno a las historias socicecondmicas ¥
politicas individuales de cada pueblo, pues no es posible generalizar.

Por otro lado, en este periodo, puede decirse que hubo numerosos grupos
revolucionarios de tendencia diversa, dirigidos por lideres apoyados en sus
comunidades y poblacicnes predominantemente indigenas, principalmente en los
alrededores de la Malintzin ¥ en la cuenca del rio Atoyac. Tales grupos actuaron
en general por su cuenta, hicieron repartos agrarios, o los echaron abajo, se
aliaron a zapatistas, carrancistas, obregonistas, cada uno de acuerdo a sus propios
intereses, de tal manera que no hubo posibilidad de mantener un frente comin
para levar la revolucién hastz el seno de los pueblos. Por su parte, los hacendados
y los propietarios de las fabricas textiles sf supieron organizarse en la Liga de
agricultores para hacer frente a los reclamos de tierra ¥ mejores condiciones de
trabajo por parte de los peones, logrando imponer gobernadores menos radicales ¥
hasta contrarrevolucionarios.

Los gobiernos estatales de este periodo no tuvieron realmente el control de
todas las poblaciones del estado, en las que se noté la presencia de lideres v cau-
dillos locales que detentaron un poder real e influyeron de manera definitiva en el
establecimiento de las autoridades municipales.

Para los afios 20, la accidn politica se enfoct a establecer un gobierno fuerte
que pudiera pacificar el territorio, enfrentar las crecientes demandas de reparticién
de tierras de fas grandes haciendas y las reivindicaciones obreras de mejores
condiciones de trabajo, de acuerdo a lo estipulado en la constitucién de 1917,

Siendo Tlaxcala una eatidad principalmente agricola, fue légico que con la
revolucion se desatara toda una serie de reivindicacicnes campesinas por la tietra
acaparada desde el siglo XVIE por las grandes haciendas. Lo anterior sucedid
principalmente en ia regidn surceste del estado en donde se encuentran las tierras
més fértiles y donde surgié y se ha mantenido, hasta la fecha, la influencia del

movimiente agrarista de Domingo y Cirilo Arenas, cuyos seguidores todavia se
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rebefaron en 1921 y 1925, imprimiendo caracteristicas especiales a los municipios
y presidencias de comunidad de esa regién.

El pericdo posrevolucionario también se caracterizd por la aparicion de un
gran numero de partidos politicos locales actuantes en zonas muy localizadas del
estado, logrando, muy pocos de ellos, una verdadera representatividad v
permanencia.”

En la década siguiente, predominé un partido local sui gemeris: el Partido
Socialista de Tlaxcala, impulsado por los gobernadores Ignacic Mendoza ¥
Adolfo Bonilla que lo mismo promovid la sindicalizacién de obreros ¥
campesinos, que la educacidn socialista y una ley de divorcio, preparando ef
terreno para el advenimiento del Partido Nacional Revolucionario y del
cardenismo con el gran auge de Ja reforma agraria y la segunda ofa de reparticion
de las tierras. Aunque en esta época se tuvo la presencia de nuevos partidos.™

Los afios 40 estuvieron marcados por la industrializacién del estado
aprovechando su estratégica posicion geografica y sus recursos naturales,
proyecto que no se concretéd sino 30 afios después. Por otra parte, las demandas
originadas por la segunda guerra mundial, provocaron un repunte temporal de la
industria textil que tampoco se consolidd. La presidn subsistente por el reparto de
tierras fue contrarrestada por una amplia expedicién de certificades de

31 Como ejemplo tenemos los siguientes: (el aflo entre paréntesis indica el afio de registro ante la
Secretaria de Gobemacién). Partido Liberal Constitucionalista (1917}, Club Benito Juarez de
Caipalalpan, Tlax, {1925); Partido Socialista de Tlaxcala (1926); Unién Revolucicnaria Tlaxcalteca
(1926); Partido Regional Socialista Tlaxcalteca (1926); Partido Liberal Tlaxcafteca {1926); Unidn
Agrarista Revolucionaria (1928); Partido Laborista del Estado de Tlaxcala (1928); Partido Social
Antirreeleccionista del Estado Tlaxcalteca (1928); Partido Politico Independiente José Marfa
Morelos de Tlaxco, Tlaxcala {1928); Partido Social Revolucionario de Obreros y Campesinos
Tlaxcaltecas (1928) ofr. Mario Ramirez Rancafto, Taxcala, una historia compartida, Siglo XX,
Gobiemo del Estado de Tlaxcala ¥ Cosacatts, Tlaxcala, [991, p. 71,

¥ Gran Partido Revolucionario Tlaxcalteca (1930); Partido Independiente Tlaxcalteca {1930);
Partido Politico de Principios de Santa Ana Chiautempan, Tlax. {1930); Partido Reconstructor
Antirreeleccionista Tlaxcalteca (1932); Partido Revolucionario Tlaxcalteca (1933); Delegacidn
Socialista (1934); Comité Estatal Pro-Viliareal (1934).
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inafectabilidad de las propiedades, ahora fraccionadas entre varios miembros de la
misma familia de los propietarios.

En el aspecto politico, se expidio la ley que permitid el voto a la mujer en las
elecciones municipales de 1949 y se registré la presencia de nuevos partidos
politicos,” ademds de que el Partido Revolucionario Institucional se fue
consolidando en la entidad.

En este periodo, las tendencias autonomistas de numerosas comunidades,
interrumpidas por ¢l movimiento revolucionario, recobraron fuerza y a los 36
municipios ya existentes desde 1900, se afiadieron: Coaxomulco, Lizaro Cardenas
y Acuamanala de Miguel Hidalgo, para llegar a 39. Durante et gobiemo del
ingeniero. Luis Santilldn (1941-1944) la ley municipal se modificé de tal manera
que el gobemador tenia atribuciones para destituir a los presidentes municipales y
a los sindicos, incluse para declarar nulas las elecciones municipales, con lo cual
se vulneraba la autonomia municipal. Sin embarge, los municipios y las
comunidades se enfrentaron al gobemador, hasta lograr su destitucion.

También aparecieron nuevos partidos politicos, aunque continué la supremacia
del Partido Rewvolucionario Institucional y sus organizaciones corporativistas.™ Se
crearon ademds los municipios de Nanacamilpa de Mariano Arista, Mazatecochco
de José Maria Morelos y Xicohtzingo, para sumar 42,

Durante las décadas siguientes (los afios 60 y 70}, la crisis de la economia de la
entidad tocod fondo. Las principales fibricas textiles cerreron una tras otra y
resurgieron con mayor fuerza las demandas de tierra; fueron numerosas las
invasiones de las haciendas que habfan quedado protegidas por fraccionamientos
ficticios y certificados de inafectabilidad. Esta permanente demanda de tierra,

** Partido Antirreeleccionista Tlaxcalteca (1940}, Comité Antirreeleccionista Pro-Almazin (1940);
Partido Nacional Agrarista de Tlaxcala (1940); Centro Revolucionario Tlaxcalteca Pro General de
Divisién Miguel Henrfquez Guzmdn (1945}

¥ Partido Demoécrata Tlaxcalteca; Partido Ferrocarrilero, Partido Rewmdmador Partido
Democritico Tlaxcalteca.
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provecd conflictos y nuevos repartos (aunque ya minimos) y establecid
claramente que la lnica salida de la crisis permanente, que habia venido viviendo
el estado desde la revolucién, hacia necesaria e impostergable la basqueda de
otros modelos de desarrolle basados en la industrializacién, Correspondid al
gobierno de Emilio Sanchez Piedras (1973-1981} empezar a hacer realidad ese
proyecto.

En cuanto a la organizacién politico-administrativa, todavia en los afios 60 se
afiadieron dos nuevos municipios: Domingo Arenas y Santa Marfa Tocatlan, para
llegar a un total de 44 municipios, cifra que se mantendrd invariable por 35 afios.

El gobiemo de Sanchez Piedras inicié una transformacién socioecondmica
estructural en el estado con el establecimiento de varios corredores industriales
que dieron nuevas caracteristicas a la entidad en cuanto al desarrollo de los
centros urbanos, sin que las nuevas perspectivas ocupacionales lograran frenar la
emigracion hacia los Estados Unidos, el Distrito Federal y la ciudad de Puebla.

En el periodo siguiente, Tulioc Hernandez Gémez (1982-1988) consolidéd las
mismas tendencias. Sin embargo, en el aspecto politico, por primera vez se tratd
de fortalecer a los municipios delegandoles algunas facultades y prerrogativas, ya
que el estado fue piloto en aplicar la reforma del articulo 115 con todo el marco
tedrico del fortalecimiento municipal que tuvo su auge en esos afios y que tuve
repercusiones hasta en las agencias municipales.

Finalmente, el gobiemno de José Antonio Alvarez Lima (1993-1999), en
consonancia con la tendencia nacional, dio cierta apertura politica para permitir la
expresién de numerosos grupos politicos y hasta un cambio de partido en el poder
ejecutivo en el estado.

Fue en esta etapa cuando las tendencias autonomistas de numerosas

comunidades se hicieron incontenibles y en medic de numerosos conflictos el
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congreso del estado decreté en 1995 la ereccién de 16 nuevos municipios,™
conformando hasta la actualidad un totat de 60, sin dejar de mencionar que va
estan en la misma instancia alrededor de 15 nuevas solicitudes de localidades que
aspiran a ser avuntamientos,

Las antiguas agencias municipales fueron elevadas de rango en un afan por
frenar las solicitudes de municipalizacion y se les denoming, a partir de 1994,

presidencias municipales auxiliares otorgandoles adn mds prerrogativas.

1.5 El sistema de cargos religiosos en Tlaxcala

Es necesario aludir a los sistemas de cargos religiosos (jerarquias civico-religiosas,
mayordomias ¢ sistemas de escalafdn) vigentes en numerosas comunidades del
estado, por varias razones. Primera, porque como sistema representan una linea de
continuidad de las formas de organizacidn que se establecieron durante la colonia,
conjugando estructuras indigenas con espafiolas que se convirtieron en reductos de
la identidad y la autonomia comunitarias ancestrales, frente al poder exterior.
Segunda, porque representan espacios integradores de la vida comunitaria que dan
continuidad a lo religioso, lo civil, lo politico, lo social y lo cotidiano, Tercera,
porque representan un espacio de poder ejercido y reconocide por la comunidad,
que responde a la necesidad de establecer las vias pricticas para la resolucién de
sus problemas inmediatos y por lo tanto, siguen influyendo, en muchos casos, en
los procesos de eleccién de autoridades civiles. Cuarta, porque representan una
institucién que mantiene una identidad cultural propia de los habitantes de esa
comunidad, propiciando la cohesion social y la gobemabilidad.

» Santa Apolonia Teacalco, Santa Cruz Quilehtla, San Juan Huactzingo, Santa Isabel Xiloxoxtla,
San José Teacako, San Francisco Tetlanohcan, La Magdalena Tlaltehulco, San Damin Texoloc,
Emiliano Zapata, Lizaro Cardenas, San Jerénimo Zacualpan, San Lucas Tecopilco, Santa Ana
Nopahican, San Lorenzo Axocomanitla y Benito Judrez,
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Todo esto explica la pervivencia a través del tiempo de estas instifuciones que,
en definitiva, siguen marcando pautas en la vida sociopolitica de las comunidades,
particularmente en lo que se refiere a las elecciones por usos y costumbres.

Nutini e Isaac realizaron una extensa investigacioén anfropolégica en 1959 en la
que pudieron constatar que la organizacién de la mayoria los municipios
tlaxcaltecas estaba determinada todavia por la existencia de los ayuntamientos
religiosos; es decir, una estructura tradicional que funciona como mecanismo real
de control social, politico v religioso, operando de manera paralela, incluso, en
algunos casos, por encima del ayuntamiento constitucional. En esa misma
investigacion detectaron que el 40% de las comunidades tlaxcaltecas pertenecfan a
lo que ellos llamaron comunidades ro integradas a la vida politica, cultural,
regional ¥ nacional, ya que en dichas comunidades pudieron detectar que:

[...]mecanismos tradicionales de control politico, social ¥ religiose alteran
grandemente el funcionamiento y estructura del ayuntamiento municipal, ¥
la participacién y comportamiento politico, se deben considerar como la
politica del ayuntamiento religioso del sistema de mayordomias, del
parentesco y ain del compadrazge ™
Mis adelante sefialan que en esas comunidades se mantiene la forma del
ayuntamiento municipal (hoy dirfamos constitucional) para cumplir con las
formalidades que la ley del estade impone, para evitar conflictos con ese poder
externo a fa comunidad y para mantener su autonomia interior. De acuerdo a lo
anterior, ef ayuntamiento coastitucional, considerado una imposicién externa,
desempefiaba una funcion formal y simbdlica frente al poder real ejercido por el
ayuntamiento religiosc. Incluse en ese aflo, los autores citados llegan a encontrar
todavia indicios de que hacia 1880 el ayuntamientc religioso en su forma mas

clasica funcionaba en todas las comunidades tlaxcaltecas, desplazando

* Huge G. Nutini y Barry L. Isaac, Los pueblos de habla nékuatl de la regidn de Tlaxcala y
Puebla, México, Secretarfa de Educacién Piblica e Instituto Nacional Indigenista, 1974, p. 332,
{Col. ser-ma, 27).

28



completamente al ayuntamiento constitucional, situacién que comenzd a cambiar
en el periodo posrevolucionario.

Respecto a las funciones que el sistema ha desempefiado en la organizacion
politica de las comunidades, los mismos autores sefialan que: “Los principales
hace mucho tiempo que dejaron de controlar el ayuntamiento municipal como una
vez lo hicieron. El poder politico hace cincuenta afios estaba en manos de los
principales, pero gradualmente pasd a otras manos o lo gue ellos laman partidos
politicos™,” esto muestra la influencia, la eficacia y el poder que tales instituciones
detentaban, incluso a nivel de ayuntamiento.

Evidentemente desde el afio de la investigacion a la fecha, ha habido numerosos
cambios en el contexto socio-politico ¥ econdmico de las comunidades estudiadas,
y el ayuntamiento religioso como tal ha ido perdiendo fuerza frente al
constifucional ante {a actuacion de los partidos politicos; la tendencia a separar los
asuntos civiles de los religiosos ha sido la dominante, pero ello no quiere decir que
hayan desaparecido por completo o que ya no ejerzan su influencia en la vida civil:
estan presentes e influyendo en el siguiente nivel organizativo de las presidencias
de comunidad.

En un estudio m4s reciente referido al municipio de Contla, Ttaxcala, Ricardo
Romano Garrido™ define al sistema de cargos como: “[...] un sistemna rotativo y de
poder, ejercido formal o informalmente, que permite a la comunidad mantener, en
cierto grado, su autonomia politica, evitando el control total del gobierno.” Ei
mismo autor aclara que, siguiendo a Richard Adams, al considerar el sistema se
cargos como sistema de poder, se estd refiriendo a: “cualquier conjunto sistemadtico
de relaciones a través del cua! los individuos o grupos manifiestan sus intereses

relativos a controlar el ambiente y el ejercicio del poder sobre otros individuos o

" Hugo G. Nutini, San Bernardino Contla, Marriage and Family in a Tlaxcala Municipio,
Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, USA, 1968, p. 68.

* Ricardo Romano Garrido,. Los Sistemas de Cargos y el Poder Tradicional, Tesis de
Licenciatura, Puebla, Benemérita Universidad Autdnoma de Puebla, 1999, p. 21.

29



grupos”. Aflade que ese peder se manifiesta a través de las relaciones e
interacciones sociales que se dan hacia el inferior y exterior de la comunidad, a
través de simbolos y rituales religiosos que se concretan en las fiestas religiosas
patronales fundamentalmente, pero que repercuten en todos los aspectos de la vida
de la comunidad.

Por otra parte, Pedro Carrasco®™ propone una serie de caracteristicas que son
mas o menos constantes en los sistemas de cargos religiosos del drea
mesoamericana, sin dejar de reconocer que ya en la practica se pueden originar
variaciones particulares de acuerdo al contexto de las comunidades, porque no se
trata de instituciones estaticas, sino que muestran una evolucion permanente.®

En el caso de Tlaxcala, el sistema de cargos se basa en periodos cortos para
desempefiarlos (generalmente por un afic} ¥ en un sistema rofativo de barrios para
acceder a ellos, caracteristicas que, ya estaba presente en la integracion del
gobierno indio durante la colonia. Ademas hay que recalcar la importancia que
tiene el barrio como unidad bdsica de los cargos religiosos, ya que es un espacic

delimitado por un territorio, pero principalmente por grupos domésticos unidos por

*® Pedro. Carrasco, “La jerarquia civico-religiosa en las comunidades de Mesoamérica: antece-
dentes precolombinos y desarrollo colonial”, en I. R. Llovera, Antropofogia politica, Barcelona,
Anagrama, 1980,

* Entre esas caracteristicas podemos citar: Es una forma de organizacién tradicional consue-
tudinaria. Es jerarquizada con base en un escalafén y con lineas bien definidas de autoridad. Su
finalidad fundamental es la organizacidn de las fiestas religiosas patronales. $.as lineas de autoridad
se definen a través de cargos religiosos y politicociviles en la comunidad. Los cargos se toman
voluntariamente o los asigne la comunidad y no son remunerados. E! financiamiento de las fiestas
religiosas lo hacen principalmente quienes detentan los cargos de sus propios recursos, pero
cuentan con la ayuda de otros micmbros de la comunidad, Los cargos estdn relacionados con
divisiones territoriales tradicionales de la propia comunidad (pueblo, barrio, paraje, capilia), cuya
participacion es por lo geperal rotativa v periddica. Los cargos se diferencian en funcién de la
importancia del tipo de fiesta patronal a la que estin dedicados, es decir, hay mayordomias y
cofradias principales y otras mds modestas. Desde el punto de vista econdmico, el sistemna puede
cumplir fa funcién de nivelar socicecondmicamente & los habitantes, o bien reforzar las diferencias
econdmicas. El buen desempefic de los cargos produce ascensos en ¢l escalafén y finalmente
acumulacién de prestigic social. A través de los cargos se regulan las normias consuetudinarias y las
tradiciones en el intercambio social al interior de la comunidad, preduciendo como resultado final
el sentido de identidad v de pertenencia a un grupo definide que comparte un pasado histérico
comin que se renueva en cada celebracion,
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el parentesco o el compadrazgo que se organizan para celebrar las fiestas religiosas
de su bamio y las del pueblo mayor al que estin adscritos, aspecto que se
comprenderd mejor cuando hablemos de [as mayordomias de barric. Ha sido
precisamente esta estructura barrial compacta Ia que en opinién de muchos
antropélogos le ha dado fuerza y permanencia al sistema.

En lo que respecta a los tipos de organizacion de los cargos, podemos distinguir
de manera general tres tipos:

Cargos de iniciacion. Son el primer nivel del escalafén y se refiere a las
diferentes responsabilidades que se deben desempefiar: peregrinaciones, carnaval,
mayordomias de capillas. Carges medios: se refieren al segundo mivel
escalafonario e implican una mayor responsabilidad, como por ejemplo la Semana
Santa, el Santo Nifio, las cofradias y las mayordomias de los santos del barric. Y
cargos mayores: se refieren a la esfera mds alta de responsabilidad v que son las
cofradias y las mayordomias de pueblo que en general se van desempefiando de
manera rotativa por los barrios.

Un estudic de caso en la cabecera municipal de La Magdalena Tlaltelulce,
constata que, como en muchas otras poblaciones del estado, la jerarquia religiosa
se funda en el barrio como unidad fundamental que articulado con los otros barrios
similares conforman la estructura del municipic como una comunidad total que
mantiene una identidad y una cohesién propias.*'

A través del sistema de cargos se mantiene una estrecha vinculacion entre tas
diferentes comunidades que conforman el municipio, asegurando la pervivencia de
una forma de poder comunitario tradicional, aparenternente reducida al ambito

religioso, pero que en la prictica influye, en numerosas comunidades en los

! Cfr. Bertoldo L S4nchez Mufioz, “Barrics v sistema de cargos: identidad cultural y cambio en La
Magdalena Tlaltelulco™, en Urna Abierta, Revista Trimestral del Instituto Electoral de Tlaxcala,
ntm. 3, enera-marzo 2000 y nimm, 4, abril-junic 2000, Tlaxcala, [nstituto Electoral de Tlaxcala, pp.
19-24 y 18-22 respectivaments, donde se da una amplia referencia de como se organizan la
asambiea de pueblo, la fiscalfa,, la mayordomia de pueblo y la mayordomia de barrio.
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asuntos civiles y politicos del municipio. Este sistema también tiene la ventaja de
otorgar identidad y cohesién social a la comunidad, lo que se traduce en el
establecimiento de un poder real y en la existencia de gobernabilidad y rangos de
consenso, capaces de canalizar y dirimir los conflictos que inevitablemente surgen
en el seno de la misma.

Este tipo de organizacion y su influencia en la eleccién del presidente de
comunidad, quedd manifiesta en una investigacion realizada en el afio 2002
mediante la aplicacion de encuestas” que mostraron varias localidades en las que
la asambiea de pueblo elige en un mismo acto a las autoridades religiosas y
civiles? o bien las autoridades religiosas intervienen de manera abierta e
institucional en el proceso civil de eleccion del presidente de comunidad, come en
San Sebastian Atlahapa; o por lo menos, influyen en la postulacién de los
candidatos.”

También hay comunidades en las que el presidente de comunidad debe ocupar
al mismo tiempo un cargo religioso o es requisito para serlo el haber desempefiado
y cumplide bien algin cargo religiosa.*

Finalmente en otras comunidades existe una plena conciencia de que los cargos
civiles y religiosos se apoyan mutuamente en los trabajos comunitarios y en las

celebraciones de fiestas civiles y religiosas.*

*2 J. Guillermo B., Aragén Loranca, “Catdloga de los usos y costumbres en Tlaxcala®, ponencia
presentada en el XII Congreso Nacional de Estudios Electorales, celebrado en la Cd. de México, en -
diciembre de 2004,

* Tal es el caso de San Felipe Cuauhtenco, San Pedro Mufioztla y Vicente Guerrero.

“ Como en Santa Rosa de Lima, La Caridad Cuaxanacayo, San Antonio Tecoac, San Juan
Nepopualco, San José Aztatla, Domingo Arenas, Las Aguilas, Col. Guerrero, San Diego Metepec,
la Trinidad Chimalpa y San Simeén Tlatlavhquitepec.

“* En este caso estan las poblacianes de la Colonia del Valie, Tepetlapa, San José Escandona,
Rancheria Lz Soledad, Colonia Guerrero, Capilla de Tepeyehuaico.

* Esto sucede en: Tetnalacayucan, San Rafael Tepatlaxco, La Constancia, Barrio de Torres, San
Juan Mitepec, Vicente Guerrerc, Rancherfa el Molino, San Marcos Jilotepec, Capulac y San
Miguel del Milagro,
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Contrariamente a lo que Hugo Nutini pronosticaba en los afios 70 y a la
homogeneidad cultural que plantea actualmente proceso globalizador, esta forma
de poder comunitario tradicional no tiende a desaparecer. Por ¢l contrario, parece
cobrar una importancia mayor en la medida en que {as comunidades sienten que su
voluntad es burlada o no respetada por las instancias de gobierno que, si bien son
superiores jerarquicamente y conforme a la ley, estan alejadas def sentir de los
habitantes de la comunidad ({ldmense partidos politicos, congreso del estado,
ayuntamiento o gobernador). De tal manera que son cada vez mds frecuentes las
solicitudes de comunidades para regresar a su antiguo sistema de eleccidn de su
autoridad por usos y costumbres, las destituciones en asambleas de pueblo, de
presidentes de comunidad electos por voto, o incluso, se har dade casos que esas
asambleas llamen a cuenta a los propios presidentes municipales y lleguen a
plantear su destitucion.

La conclusion de Sénchez Mufioz es ilustrativa: “En este contexto, la
convivencia de las organizaciones tradicionales con la cultura e instituciones del
mundo moderno, parecen ser lo especifico de la cultura tlaxcalteca; cultura que

proporciona la identidad histérica dentro del cambio”.*
1.6 Caracteristicas y herencia del gobierno de natarales

Del antiguo gobierno indigena y su evolucién hasta nuestros dias destacan algunos
rasgos y tendencias que han prevalecido en muchas de las formas de organizacién
socio-politica y hasta religiosa de numerosas comunidades tlaxcaltecas.

Durante la colonia, Tlaxcala mantuvo continuidad en su organizacidn
sociopolitica: en primer lugar, su integridad territorial, que la mayoria de
historiadores coinciden en aceptar que era practicamente la misma que s¢ mantiene

hasta el dia de hoy y que fue la principal preocupacion del cabildo indigena.

*" Bertoldo Sanchez Muiiaz, op. cit.,, p. 22.
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En segundo lugar, mantuve la tradicidon politica de su gobiemno indio que
defendié durante toda la colonia y que, guardando sus caracteristicas propias,
encontrd la manera de conjugar dos ambifos de poder: el local def cabildo indigena
con muchas caracteristicas autonémicas, subordinado al poder central espafiol,
acotado por competencias diferentes a las del gobierno local. Este esquema de
coexistencia de los dos tipos de gobierno, de acuerdo a algunos historiadores,” se
reproducia también al interior de la confederacién tlaxcalteca en donde existian,
por una parte, casas sefioriales que gobernaban en un pequefio 4mbito regional®,
pero que al mismo tiempo mantenian relaciones especiales con los cuatro sefiorios
principales, o con el sefiorio principal de Tlaxcala y sus cuatro barrios de acuerdo
a la opinién de Garcia Cook.

Por otra parte, se mantiene arraigada una fuerte tradicién de [a existencia de los
linajes de los nobles de los cuatro principales sefiorios que se transmitieron de
manera hereditaria por mucho tiempo, institucidén que decayd en la medida en que
el poder econdmico permitié a muchos macehualli acceder, si no a la clase de los
pifli, por lo menos a una clase de notables que con su poder econdémico fueron
teniendo acceso a los cargos del poder politico. De hecho, este poder de 1as casas
sefioriales sucumbid de manera definitiva con las elecciones constitucionales
establecidas por la constitucién gaditana que permitié, segin los principios
liberales, partir de fa igualdad tedrica de todos los ciudadanos para conformar los
organos de gobierno. Pero esta concepeion no ha desaparecido del todo. En varias
comunidades todavia prevalece la idea de los notables del pueblo, principales o
Hiaxcas, pero que ya no dependen de su descendencia de un linaje, sino de un
sistema acumulado de méritos en servicios prestados a la comunidad, o en algunos
casos, del poder econdmico que se detenta, siendo esto vélido tanto para los cargos

civiles como los religiosos.

*® Charles Gibson, op .cit., p. 123,
*¥ Tal seria el caso de Tepeyanco, Tecaac, Atlihuetzia, entre otros.
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Otra caracteristica mds, derivada de ias anteriores, es la existencia de cuerpos
deliberativos colegiados como ef llamado senado tlaxcalteca en el que se discutfan
los asuntos de interés general para Tlaxcala; las decisiones se tomaban por
consenso y las opiniones de los mds viejos eran importantes. El cabildo indigena y
posteriormente el cabildo constitucional, también marcaron la linea de continuidad
de los cuerpos colegiados que siguen deliberande y decidiendo, aunque en su
interior existan jerarqufas y atribuciones diferentes. Este cuerpo colegiado también
ejercerd, para determinados cargos, la funcién de colegio electeral. En este mismo
sentidb; incluso en el momento de establecerse el cabildo constitucional, se
crearon colegios elecforales, al interior de los templos, en asambleas parroquiales
¥ por aclamacién. La iglesia aparece como nicleo organizador de esos procesos
electorales en el que confluyen también los cargos religiosos, tal y como habia
venido sucediendo en el caso de las elecciones de agentes municipales o
presidentes municipales auxiliares hasta hace algunos afios y como todavia se hace
en algunas poblaciones como las mencionadas en apartado 1.5. Estos cuerpos
deliberativos siguen funcionando actualmente bajo la forma de asambleas de
pueblo que se realizan para resolver los mds diverses asuntos que atafien a la
comunidad, sean civiles o religiosos, pero principalmente y en relacion del tema
que nos ocupa: 1a renovacion de las autoridades de las presideacias de comunidad,

La tendencia a la autonomia y el autogobierno, por parte de las poblaciones que
van adquiriende un mayer desarrollo, presente en tod{as las etapas del devenir
historice del estade hasta el dia de hoy, podria explicarse fundamentalmente por el
hecho de 'que Tlaxcala fue asentamiento de diferentes grupos étnicos que
pervivieron come sustrato cultural en diferentes poblaciones y que a lo largo del
tiempo aprendieron a convivir entre ellas, estableciendo relaciones de cooperacién
¢ interdependencia, perc manteniendo su personalidad propia. Esta misma
situacién explicaria el alto divisionismo entre los lideres locales durante la etapa

revelucionaria y, en definitiva, la existencia de numerosos grupos politicos en
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lucha permanente entre si, hasta al interior de Ios partidos politicos actuantes en el
estado; y mds atin, la existencia de grupos de ciudadanos que en defensa de sus
intereses de comunidad pasan por encima de los colores partidistas e incluso por
encima de las autoridades formalmente constituidas.

La caracteristica mas especifica, herencia del sistema de gobierno, antes y
durante la colonia, es el fuerte sentimiento de autonomia a nivel de sefioro,
ayuntamiento, comunidad local, barrio y familia, mismo que no estaba refiido con

un poder superior mas amplio, pero al mismo tiempo mas general y difuso.
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CAPITULO 1T

Derechos humanos, identidad cultural y usos y costumbres

2.1 Los derechos humanos: fundamento del derecho & mantener la propia
identidad cultural
Actualmente, existe una conciencia intemacional sobre la defensa de los derechos
humanos y una clara sensibilidad hacia los derechos culturales de los grupos
étnicos que se han venido construyendo a lo largo de los titimos tres siglos. De
esto, han resultado instrumentos legales intermacionales que va ne pueden ser
ignorados por ningun estado.

De las miltiples definiciones de derechos humanos, aquif se destacan dos por su
claridad y concrecién:

Los derechos humanos son un conjunto de facultades e instituciones que en
cada momento histérico concretan las exigencias de la dignidad, la libertad
y la igualdad humanas, las cuales deben ser reconocidas positivamente por
los lineamientos juridicos nacionales e internacionales.!

Mireitle Rocatti trata de conciliar las perspectivas iusnaturalista y la iuspositivista
¥ explica:

Los derechos humanos son aquellas facultades y prerrogativas inherentes a
la persona humana, que le corresponden por su propia naturaleza,
indispensables para asegurar su pleno desarrolio dentro de una sociedad
organizada, mismos que deben ser reconocidos y respetados por el poder
piblico o autoridad, debiendo ser garantizados por el orden juridico
positivo.?

I Antonio Pérez Lufio, “Delimitacién conceptual de los derechos humanos™, en Derechos humanos,
estado de derecho y constitucion”, Madrid, Editorial Tecnos, S.A. 1991, p. 51,

2 Mireille Rocatti, “Concepto y nafuraleza de los derechos humanos™ en Los derechos humanes y
la experiencia del ombudsman en México, Toluica, Comisién de Derechos Humanos del Estado de
Meéxico, 1996, p. 3.
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Por su parte, Pedro Nikken dice: “Son derechos o atributos de toda persona e
inherentes a su dignidad, que el Estado estd en el deber de respetar, garantizar o
satisfacer”.

Los derechos humanos, enfonces, son un conjunto de derechos, prerrogativas e
instituciones que protegen los valores humanos y sociales bésicos de la persona
humana. Son reconocidos més o menos de manera universal ¥ se traducen en
instrumentos de derecho positivo nacional e interacional.

Para llegar a esta concepcion ha sido necesario un largo recorrido de
experiencia humana y de madurez reflexiva de diferentes teodias: del
iusnaturalismo,* del fuspositivismo, de la escuela historicista® y de la escuela
axiolégica.’

La wuniversalidad es una caracteristica de los derechos humanos porque
pertenecen a ftodos los hombres sin ninguna distincidn; pero, ademds, son
incondicionados, porque no pueden estar sujetos a condiciones; inalienables,
porque no son renunciables ni pueden perderse voluntariamente; innatos, por-que
nacen con la persona, imprescriptibles, porque nunca pierden vigencia; inkerentes

a la persona humana, porque le son propios por el hecho de ser humano;

? Pedro Nikken, “El concepto de derechos humanos” en Lorena Gonzdlez Volio (comp.) Antologia
basica de derechos humanos, San José Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
1994, p.1.

! Esta teora postula que existen derechos, atribuciones y facultades que son inherentes al ser
humano por el simple hecho de serlo, que son antericres y superiores a las nommas escritas,
reconccidos 0 no por esas normas, pero que son imprescindibles y esenciales al hombre para .
desarrollarse y vivir como ser humano.

3 Plantea, esencialmente, que el hombre tiene los derechos que expresamente le sean reconocidos
por la normatividad escrita.

Sostiene que Ia norma juridica positiva, es decir escrita, es producto de la actividad legistativa del
Estado vy estin por encima de cualquier otra norma y sdlo son exigibles si cumplen con esta
condicién de estar consignadas por escrito. Seflalemos de paso que esta teorfa es 1a que ha adoptado
la legislacion mexicana. los derechos humanos son e! resultado concreto de las fuchas dei hombre
por afirmar su dignidad frente al poder establecido y son variables vy relativos a cada contexto
social
7 Son dereches morales de los que gozan todas las personas por el hecho de serlo, independiente de
interesas y para ajustar su vida a sus propios juicios de valor, es decir que son valores éticos que se
refieren a la dignidad humana.
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transnacionales, porque estdn por encima de los estados; irreversibles, porque
una vez aceptados, no se pueden desconocer o anular; progresivos,
porque siempre se pueden reconocer mas en cuanto a su niimero de acuerdo a las
nécesidades sociales, su enumeracién no es taxativa sino enunciativa; oponibles al
Estado, porque es el Unico que puede violarlos abusando de su poder o puede
omitir su adecuada proteccion. S6lo son limitables en algunos casos v bajo ciertas
condiciones previstas por l2 misma ley.

La reivindicacion y el reconocimiento de estos derechos se ha ido originando en
diferentes momentos histéricos®, lo que ha permitide agruparlos de diferente
manera: los de la primera generacién, derechos civiles y politicos resultado de la

Declaracidn de los derechos del hombre y del ciudadano de {a revolucién francesa:

* En tanto que derechos censignados en instrumentos Jjuridicos, sus antecedentes mds antiguos de
los derechos humanos, se remontan a normas o regias dispersas en El Cédigo de Hamurabi, en la
Biblia, en algunas de las grandes tragedias griegas y en el pensamiento griego: en los sofistas, en
Sdcrates, en Aristételes ¥ en los estoicos. Posteriormente el sistema juridico Romano desarrolld
algunas ideas en el fus Gentium. El Cristianismo y su doctrina de igualdad entre los hombres y las
diferentes doctrinas teoldgico-paliticas elaboradas por los Padres ¥ Doctores de la Iglesia
influyeron de manera decisiva: El IV Concilio de Toledo de 630: el VIII Concilio de Toleds de
653, la Carta Convenio del rey Alonso I de Aragdn y los moros de Tudefa; los Decretos de la
Curia de Ledn de 1188; [a Carta de Neuchatel de 1214; la Carta Magna de Juan Sin Tierra de 1215;
las Leyes Nuevas para la Gobernacién de las Indias de 1542; la Recopilacion de las Leyes de Indias
de 1680; el Bill of Petition aceptada por el rey Carlos [ de Inglaterra en 1628; el Act of Habeas
Corpus de 1679; el Bill of Rights de 1689; presentado a Guillermo de Orange; la Declaracitn de
los Derechos de los Estados del Norte de Virginia de 1776; la Declaracidén de Independencia de fos
Estades Unidos de 1776 con sus enmiendas de 1791; la Declaracién de los Derechos del Hombre v
del Ciudadano de la Revolucién Francesa de 1789; [a Declaracién de los Derechos de Hombre,
aprobada por la Capitania General de Guatemala en !310; las Constituciones Mexicanas de 1814,
1324, 1857 y 1917, la Constitucion de Weimar de 1919; la Constitucion de Espafia {931; [a
Constitucién de la URSS de [936; la Carta de Organizacitn de ia ONU de [945; la Declaracién
Universal de los Derechos Hurmanos de 1948, la Convencién Interamericana de los Derechos de la
Mujer de 1948; la Convencidn para la Prevencién y la Sancién del Delito de Genocidio; la
Convencién de la ONU sobre fos Derechos Polfticos de [a Mujer de 1950; la Convencién Europea
para la proteccién de Jos Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950; Ia
Convencitn Interamericana sobre Asilo Terriforial de 1954; ef Convenio 107 de la OIT sobre
Poblaciones Indigenas y Tribales de 1957; la Declaracidn de la ONU sobre la eliminacién de todas
las formas de Discriminacion Racial; los Pactos de Derechos Civiles y Politicos; de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales adoptados por la ONU en 1966; la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos de 1969; Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano
de 1972; ia Convencidn sobre eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer de
1979; el Convenio 106 de la OIT sobre los Pueblos indfgenas y Tribales en Pafses [ndependientes.

39



dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, derecho a la propiedad,
exigencia de un estado de derecho.”

Los de la segunda generacidn surgieron como resuitado de las luchas obreras
de finales del siglo XIX y principios del XX. Se refieren a los derechos sociales,
econémicos y culturales: el derecho a la educacidn, a la vivienda a los servicios de
salud, al trabajo, a la seguridad social, a condiciones humanas de trabajo, de donde
surgi6 el constitucionalismo social que trata de hacer reafidad tanto la justicia
distributiva como la conmutativa en todos los aspectos de la vida en sociedad.'®

Los de la fercera generacidn o los derechos de solidaridad. Fueron fruto de la
fucha anticolonial de los paises de Africa y del Medio Oriente y de Asia, posterior
a la segunda guerra mundial. Se refieren principalmente al derecho al desarrolio y
a la autodeterminacién de todos los pueblos, asi como el derecho a la paz, el
derecho al desarrollo, 2 un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado; el
derecho a beneficiarse del patrimonio comdn de la humanidad v el derecho a la
identidad cultural, cuyo reconocimiento apenas comienza a cristalizarse en normas
juridicas, a pesar de las reticencias y reservas de algunos paises, yva que las
consideran simples aspiraciones utdpicas; sin embargo, cada dia crece més la
conciencia de que el mundo no puede estar condenado a un perpetua division entre
una minorfa de la humanidad rica y préspera y una mayoria viviendo en ia miseria.

La concepcion de los derechos humanos proviene de un doble proceso: por un
lado el lento desarrolle de la conciencia del hombre de que tenia una dignidad y
derechos que estaban por encima del poder, y por otro lado, las luchas que
tuvieron que darse contra ese poder para que los reconociera, respetam y

protegiera.

? Esta generacién dio origen al Constitucionalismo Cldsico que consagra en los textos estos
derechos. En este mismo momento se sitda la primera reivindicacion de la igualdad de derechos
para la mujer (Olympe de Gauges), que no tendrén eco sino en afos recientes.

* Ejemplos de este constitucionalismo social son la constitucién mexicana de 1917, y I
constitucidn de Weimar de 1919.



Los primeros derechos humanos reconocidos v consagrados en las
constituciones liberales fueron de tipo individualista y de proteccion de la
propiedad privada. En este contexto, los pueblos indigenas o bien fueron ignorados
o bien se les considerd, siguiendo la tradicién constitucicnalista norteamericana,
como sujetos de Ja tutela necesaria del estado federal; sin embargo, la constitucion
mexicana de 1917, rompié con e! modelo individualista al introducir las garantias
soclales que reconocen derechos agrarios y laborales colectivos, es decir derechos

de grupos (derechos humanos de la segunda generacion).”"

2.1.1 Los derechos humanos en México

Durante la colonia, los derechos humanos se enunciaron a partir de la desigualdad
entre espaiioles e indigenas, y el derecho de conquista, que permitia someter a
estos ltimos a la esclavitud. Aunque por Cédula Real del 20 de junio de 1500 se
condenaron las practicas esclavistas de Col6n en las Antillas y se declaraba que los
indigenas deberian ser considerados vasallos, pero no pasaron de ser meras
declaraciones formales. Las Leyes nuevas (1542} establecieron que sélo podian ser
sometidos a esclavitud, los negros, los indios caribes y los indics rebeldes a la
dominacion espafiola. Para los que se sometian, se cre¢ el régimen de la
encomienda que no era otra cosa sine un régimen de esclavitud disfrazado.

El absolutisme espafiol se vic atenuado por la doctrina cristiana, en fa actividad
legislativa espafiola, pero no en la realidad. Sin embargo, algunos retomaron ef
pensamiento aristotélico sobre la distincién entre hombres prudentes y barbaros,

para justificar la esclavitud.?

11 Por ejemplo los articulos 27 y 123, perc que no llega a reconocer Ia personalidad juridica a los
grupos indigenas.

12 Como en el caso de Palacios Rubfo quien distingula entre servidumbre legal (los que oo se
sometian vohuntariamente a la fe cristiana y contra quienes se podia hacer una guerra justa) y fa
natural ( aquéllos que no eran capaces de entender el dogma cristiano, aunque tuvieran buena
. disposicidn) y redactd el manifiesto que deberia leerse 2 los indios antes de someterios por la
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Alfonse Noriega sostiene que una de las prirnefas manifestaciones a favor de
los derechos humanos de los indigenas del nuevo mundc es la Bula de Paulo III,
Sublimis Deus del 2 de junio de 1537 que declaraba a los indigenas como
verdaderos hombres con derecho a la libertad v a la propiedad. En 1681, Carlos I
ordend fa Recopilacién de Leyes de {os Reynos de Indias" que contenian, entre
otros derechos reconocidos a los indigenas, la regulacion juridica de la familia, el
establecimiento de la condicidn juridica de la mujer, el derecho de propiedad, el
derecho de sucesion, el derecho de obligaciones, la libre emisién del
consentimiento en el matrimonio, la libertad de correspondencia.

La constitucion de Cadiz de 1812, jurada y promulgada en Nueva Espafia el 30
de septiembre de 1812, influida por la tradicién liberal de la revolucion francesa,
reconocio algunos derechos de la persona humana.'

Carlos R. Terrazas' sintetiza la evolucion de los derechos humanos en
nuestras leyes constitucionales:!” fueron surgiendo a lo largo del siglo XIX y se

fueron estableciendo desde una perspectiva iusnaturalista, como un catalogo de

fuerza. En esta misma corriente se sitia Juan Ginés de Sepdlveda, quien entre 1550 y 1551 sosfuvo
una fuerte polémica con Fray Bartolomé de las Casas sobre la humanidad de los indigenas del
Nueve Mundo. Cfr. Rodolfo Lara Ponte, "Antecedentes nacionales” en Los derechos humanos en
el constitucionalismo mexicano, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1993, p-
49, (Serie G, Estudios Doctrinales, No, [51).

13 Alfenso Noriega, “Los derschos humanos en México y problemas actuales que se plantean”, en
Las experiencias del proceso polftico constitucional en México y Espafia, México, UNAM, 1979, p.
402,

14 Ignacio Burgoa Orihuela, Las garantias individuales, 16, México, Porria, 1970, p. 104,

15 Esos derechos eran: igualdad ante fa ley prohibicidn del establecimiento de tribunales
especiales; libertad de imprenta, inviolabilidad del domicilio; pitblico y debido proceso legal,
proscripeién de Iz detencién arbitraria, garantias en Ia detencidn preventiva; abolicion de Ia tortura
¥ de las penas infamantes y trascendentes, condiciones carcelarias humanitarias. Se reconocié
también el derecho a ia propiedad privada aunque ésta puede ser expropiada por causa de utilidad
publica, previa indemnizacidn.

16 Carlos R. Terrazas, “Desarrolle histdrico de los derechos humanos en las constituciones
politicas de México™, en Los derechos humanos en las constituciones polfticas de México, Porria,
Meéxico, 1991, pp.35-51.

"7 Decreto constitucional para fa libertad de la América mexicana, producte del congreso de
Chilpancingo convocado por Morelos el 14 de septiembre de 1813, El decreto constitucional para
la libertad de [a América mexicana {constitucién de Apatzingdn de 1814). La constitucién federal
de los Estados Unidos Mexicanos del 4 de octubre de 1824, Las siete leyes constitucionales de la
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garantias individuales que hoy calificariamos como verdaderos derechos humanos,
que fueron abonando el terreno para ta Constitucién de 1917 que sent$ un
precedente universal, pues representa una ruptura con la tradicion, porque en ella,
los derechos humanos se establecen tanto en la parte de las garantias individuales
como en la de las sociales, y estdn distribuidos principal-mente a los large de sus
primeros 29 articulos. Se nota una clara intencidn del constituyente en no quedarse
en declaraciones abstractas, sino en garantias concretas. ™

En ella encontramos un amplio catilogo de garantias individuales y sociales,'

Repiblica Mexicana def 29 de diciembre de 1836, Las bases organicas de la Republica Mexicana
del 12 de junio de 1843, El acta de reformas de 1847, El estatuto orgénico provisional de la
Repiblica Mexicana del 15 de mayo de 1856, mejor conocido como ¢! Estatuto de Comonfort. La
constitecion federal det 5 de febrero de 1857,

12 Jorge Carpizo Mc. Gregor, “Los Derechos Humanos en México™, en Estudios constitucionales,
UNAM, Pormia, México, 1994, pp. 481-492,

7 A) Garantias de Igualdad: todos los individuos gozardn de ellas; prohibicion de la esclaviud;
igualdad de dereches sin distincién de sexo; prohibicién de titulos de nobleza y fueros; prohibicidn
de leyes privativas vy tribunales especiales. B) Garantias de Libertad: libertad de planear la familia;
de trabajo y de obtener una remuneracién por él; nulidad de pactos contra la dignidad humana:
posesién de armas en el domicilio para defensa; libertad de trénsito; restriccién maxima de [a pena
de muerte; libertad de pensamiento, conciencia, culto, informacidn e imprenta; inviolabilidad de la
correspondencia y domicilio; libertad de reumidn y asociacién con fines politicos y de manifestarse
pablicamente para una peticién ¢ protesta; prohibicidn de extradicién de reos politicos. C)
Garantlas de Seguridad Juridica: derecho de peticifn y de recibir una respuesta por escrito;
irretroactividad de la ley; privacién de derechos sélo mediante debido proceso; principio de
legalidad, prohibicién de la analogfa o mayorfa de razéa en juicios penales; principio de autoridad
competente; mandamiento judicial escrito, fundado y motivado; detencidn sélo con orden judicial;
prohibicién de prisién por dendas de cardcter civil; prohibicién de hacerse justicia por propia mano;
administracién de justicia expedita y eficaz; prisién preventiva sélo por delitos que merezcan pena
corporal; garantias del aute de formal prisién; garantfas del acusado en todo proceso criminal; solo
el ministerio pabtico y la policfa judicial pueden perseguir los delitos; prohibicién de penas
infamantes o trascendentes; nadie puede ser juzgado dos veces por e! mismo delite; los juicios
criminales no pueden fener més de tres instancias. Por lo que se refiere a las Garantfas Sociales,
adelantindose a la Coastituciones Weimar en 1919, de Espafia en 1931, de la URSS en 1936 y de
Irlanda en 1937, Estas garantias se clasifican en: A} Derecho a la Educacion: articulo 3° laica,
gratuita, cientifica, democrética, nacional. B) Derechos Patrimoniales v Agrarios; articulos 27 y 28:
la propiedad de tierras y aguas corresponde originariamente a la Nacién, que puede constituir la
propiedad privada con las modalidades que requiera el interds publico y social; la nacién puede
regular la explotacidn de los recursos naturales; la expropiacitn s6lo se pueden hacer por causas de
utilidad piblica y previa indemnizacién; dotacién de aguas y tierras a los nicleos de poblacion;
prohibicién de latifundios; establecimiento de tres sistemas de explotacion de la tierra: comunal,
ejidal y pequeila propiedad; disfrute por parte de las comunidades de los bienes comunales que les
pertenezcan; establecimiento de procedimientos para la dotacidn, restitucidén o ampliacién de
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En cuanto a las garantias laborales, contenidas en el articulo 123, también la
constitucién mexicana fue vanguardista.””

Como lo comenta Carpizo Mc. Gregor, €l sistema de proteccion de los derechos
humanos, de {a constitucién mexicana, se completa con el juicio de amparo,
emanado del artfculo 103 de la misma carta magna y que es oponible contra leyes
o actos de autoridad que violen garantias individuales o contra leyes o actos de la
autoridad federal que violen la soberania de los estados o viceversa v que
practicamente protege la mayoria de los preceptos constitucionales.

Desde el punto de vista doctrinario, la constitucion de 1917 representé también
un cambio, ya que en la constitucion de 1857, se concedia primacia al individuo y
sus derechos naturales (iusnaturalismo) por encima del Estado, cuando establecia
en su articulo 1° Que: “El pueblo mexicano reconoce que los derechos del hombre
son la base y el objeto de las instituciones sociales"; mientras que en la de 1917, se
adopta la doctrina de! positivismo juridico gue
considera que esos derechos tienen como finalidad el impedir que el estado
invadiera determinadas esferas de libertad del individuo; en consecuencia, los
derechos piblicos individuales®' no son sino actos de autolimitacién del estado,
consignados en la constitucién, que adquieren realidad y vigencia cuando se les

dota de sancién y se les consigna en el derecho positive escrito; se trata pues, de

ejidos. Ademds: prohibicién de monopolios (con excepciones) y de exencién de impuestos €
impedimentos a titulo de proteccion 2 la industria; prohibicidn de todo lo que evite a libre
concurrencia; prohibicidn del acaparamiento y la especulacion.

* Deracho a un trabajo digno y socialmente atil; jornada maxima de trabajo; protecci6n especial a
las mujerss y menores de edad; descanso semanal; salario mininto indispensable; igualdad de
salario sin diferencia de sexo o nacionalidad; inembargabilidad de! safario minimo que serd pagado
en moneda nacional; participacién de utilidades; salaric doble por trabajo extra; deber de las
empresas de proporcionar vivienda; servicios de transporte; deber de las empresas de capacitar a
los trabajadores; garantfas en caso de accidentes de trabajo 0 enfermedades profesicnales; medidas
de higiene y seguridad en e trabajo; salvaguarda de la responsabilidad de la familia por deudas del
trabajador; gratuidad del servicio de empleo; inembargabilidad del patrimonio familiar; derecho de
asociacion sindical, de huelga y paro; resolucién de los conflictes mediante conciliacion y arbitraje;
indemnizacién por despido injustificado; derecho a la seguridad social.



un conjunto de normas éticas provistas de una sancién juridica que derivan su
validez del derecho positivo; por lo tanto ne se consideran derechos absolutos,
sino que estdn limitados por los derechos de los demds hombres.

A esta conclusion llegaron Narciso Bassols, Vicente Peniche Lépez e Ignacio
Burgoa Oriehuela.”?

De todo lo anterior se deduce que las preocupaciones de los diputados de 1917
no eran de tipo doctrinal, sino més bien estaban preocupados por hacer mds
efectivo el respeto de los derechos humanos, de forma que procedieron en dos
etapas: primero, dieron por sentado que estaban reconocidos los dereches naturales
del hombre desde la constitucién del 57, lo cual no estaba a discusién. Y segundo,
procedieron a detallarlos mas y a establecer claramente la obligacion del estado de
garantizarlos y hacerlos respetar, lo cual explicaria la aparente contradiccidn entre
reconocerlos como derechos inherentes al ser humano (jusnaturalismo) y al mismo
tiempo establecer que su validez depende de estar o no consagrados por el estado
en la constitucién (iuspositivismo).

En la tradicién juridica mexicana, los derechos politicos, y en especial los
electorales, no estin considerados dentro del rubro de las garantias individuales,
salvo, el derecho de libre de asociacidn que como garantia individual, tiene aqui
un sentido més general que incluye la asociacién con fines politicos (aunque queda

sobreentendida).??

' Denominados también garantias individuales, libertades individuales, derechos individuates,
derechos subjetivos, o derechos piblicos subjetivos.
2 Cfr. Carles R. Terrazas, “Los derechos humanos en Ia constitucion politica vigente” en op. cit.,
.53-73.
Esta distincién es importante, porque va a determinar que, por ejemplo, el juicio de amparo no se
aplique en materia de derechos politico electorales como veremos més adelante.
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2.1.2 Hacia el reconocimiento de los dereches colectivos a la identidad
cultaral
Practicamente todas las declaraciones, convenios y pactos emanados de la
Organizacion de las Nacicnes Unidas (ONU) y de sus organismos especializados
han ido tutelando {dentro del derecho internacional) las garantias basicas del ser
humane, que en nuestra constitucién corresponden a las garantias individuales,
partiendo del principio de que: todos tos seres humanos nacen libres e iguales en
dignidad y derechos y que toda persona tiene todos los derechos y libertades
enunciados en la misma, sin distincién alguna, en particular por motivos de raza,
color u origen nacional®, tal como lo establece la Declaracién universal de los
derechos humanos de 1948, haciendo hincapié en todos los casos en los derechos
individuales, es decir los de cada persona como tal ¥ no abordando directamente
los derechos colectivos de los grupos indigenas, sino hasta fechas muy recientes.
En lo que concierne a los individuos que conforman los grupos étnicos, sus
derechos individuales estdn tutelados en el derecho internacional como los de
cualquier otro individuo no indigena; aunque a raiz de los acuerdos de fa
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en los documentos mas recientes de
la ONU va se hace referencia a esos derechos colectivos, cuando se habla de la no
discriminacién racial o étnica®, o def delito de genocidio.?
Asti, por ejemplo, en 1965, la ONU adopté la Convencién internacional sobre la

eliminacion de todas las formas de discriminacién racial.”

* Silverio Tapia Hem4ndez, Principales declaraciones y tratados internacionales de derechos
humaros ratificados por Méxica, México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1999, p. 40,
B “Declaracién de fa ONU sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion racial”
(1963), Conivencion internaciona! sobre la eliminacién de todas [as formas de discriminacién
racial” (1975), “Declaracién sobre la raza y los prejuicios raciales” (1978), “Declaracion sobre la
eliminacién de todas las formas de intolerancia y discriminacidn fundadas en la religién o las
convicciones” (1981}, en Silverio Tapia Herndndez, op. cit. pp. 40, 214, 95 y 110 respectiva-mente.
¥ “Convencién para la prevencién y la sancién del delito de genocidio” {1948), Silverio Tapia
Hemdndez, ap. cit. p. 171.

77 De manera general establece la proteccién para todos los ciudadanos de los estados miembros en
contra de toda discriminacidn, es decir, toda distincién, exclusién, restriccién o preferencia basada
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Aunque esta y las restantes disposiciones no hablan expresamente de los grupos
indigenas, a lo largo del texto se hace referencia al criterio étnico, por lo tanto
quedan comprendidos, junto con otros grupos, dentro de los objetivos protectores
de la convencidn.

En cambio, en el Pacto internacional de derechos civiles y politicos, (aprobado
en 1966 y ratificado por México en marzo de 1981. Periodico Oficial del 20 de
mayo de 1981), en el articulo 27 hace una referencia expresa a los derechos
colectivos de los grupes étnicos, al establecer que:

En los estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lingiiisticas, no
se negard a las personas que pertenezcan a dichas minorias el derecho que
les corresponde, en comin con los demds miembros de su grupo, a tener su
propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion y a emplear su
propio idioma.?®
A partir de la declaracion de 1948, se va dando un cambio de actitud en el
reconocimiento de los pueblos indigenas que se manifiesta en el derecho
internacional y va influyendo en el derecho nacional, de tal forma que ahora se
reconocen los derechos individuales de la persona, pero ligada a un grupo cultural,
es decir, estamos en el procese de conformacion de los derechos culturales dentro
de la tercera generacion de los derechos humanos. Ya se empieza a hablar del
derecho a la diversidad cuiturat ya que el principio de igualdad entre todos los
seres humanos permitird a un individuo asociarse libre-mente a un grupo con
determinadas caracteristicas culturales, pero atin no se llega al reconocimiento de

un grupo como sujeto de derechos (derechos colectivos en este caso) que van mds

en motivos de raza, color, linaje u origen nacional o émice que tenga por objeto o por resultade
anular o menoscabar el reconocimiento, goce o gjercicio , en condiciones de igualdad, de los
Derechos Humanos y libertades fundamentales en la esfera politica, econdmica, social, cuitural o
en cualquier otra esfera de [a vida publica. Cf."Convencién internacional sobre ia eliminacién de
todas las formas de discriminacion racial” en Principales declaraciones y tratados internacionales
de derechos humanos ratificados por México, México, Comisién Nacional de Derechos Humanos,
1999, articulo 1.1, p. 216.

28 “Pacto internacional de derechos civiles y politicos™, ibidem, p. 238,
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alld de la persona y que se dan en funcién de la existencia del grupo con
caracteristicas étnicas y culturales diferentes.

La Organizacion Intemmacional del Trabajo (OIT)™ fue el primer organismo que
se ocupd de la cuestion indigena a nivel internacional, por la via de los convenios
que regulaban el trabajo agricola, esfera en la que inevitablemente se encontrd con
la problematica de los pueblos indigenas. Bajo esta perspectiva fueron surgiendo
convenios que tocaban de manera tangencial la cuestibn indigena® y que
finalmente desembocaron en el convenio 107 sobre poblaciones indigenas y
tribales de 1957, primer instrumento juridico infernacional con normas
vinculatorias que abarcaron aspectos mds generales de la vida de los pueblos
indigenas y va no solamente los laborales.”

El enfoque integracionista y paternalista de este convenio fule ampliamente
cuestionado por los propios grupos indigenas a través de sus organizaciones,

generando un consenso para modificarlo, dando origen al Convenio 169,

# Organismo especializado ¥ tripartito (estatal-obrero-patronal) de la ONU, fundado en 1919
después de fa primera guerra mundial para promover la justicia social en las relaciones [aborales,
estd conformada de una manera tripartita (empresarios, trabajadores y gobiemos en igual
proporcion) en la que estdn representados [73 estados v realiza una conferencia internacional cada
aflo. Estd conformada por un consejo de administracion compuesto por 14 representantes de los
empresarios, 14 por los trabajadores y 28 por parte de los gobiernos) y un érgano ejecutivo que es
la oficina internacional del trabajo, creade en 1926, y una comision de expertos independientes,
que se encargan de evaluar sistematicamente el cumplimiento de las normas internacionales por
?aarte de los estados miembros.

Convenio No. 50 sobre el reclutamiento de trabajadores indigenas (1936); Convenio No. 65

sobre sanciones penales a trabajadores indigenas (1939); Convenio No. 104 sobre la abolicién de
las sanciones penales de los trabajadores indfgenas ([$55).
*' Este convenio tuvo el defecto de reflejar en su contenido las polfticas integracionistas y
paternalistas hacia los grupos indigenas, que imperaban en ese momento, principalments en
América Latina, porque se consideraba que esos grupos representaban una etapa transitoria de
retraso hacia el desarrolle pleno de los paises, por lo que era necesario incorporarlos al desarrolic
del pals, de tal forma que s¢ integraran a las pautas econdmicas del resto de la poblacion, y no se
hacia referencia alguna a los derechos culturales, Algunos aspectos positivos del comvenio, son, por
ejemplo, que por primera vez a nivel intenacional se utilizd el concepto de “poblacién indigena”
como un sujete colectivo y se reconocieron una serie de derechos grupales especificos, tales como:
¢l derecho colectivo a la tierrs, el derecho a la educacion en lengua matema y el derecho a
mantener sus usos y costumbres tradicionales y en particular, sus normas de derecho
consuetudinario.
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aprobado en la 76°. sesidn de la OIT, el 27 de junio de 1989 con 328 votos a favor,
l en contra y 49 abstenciones, mismo que, con la ratificacién de Noruega y
México (5 de septiembre de 1990), enftrd en vigor a partir de septiembre de 1990,

El convenio 169 de la Organizacion Mundial del Trabajo sobre pueblos
indigenas y tribales en paises independientes™ es el instrumento juridico
internacional mds acabado en relacion con la proteccidn de los derechos hurmanos
individuales y colectivos de los pueblos indigenas v se aplica, a los pueblos
tribales e indigenas que habitan en paises independientes, que conservan sus
instituciones sociales, culturales, econémicas y politicas, o parte de ellas y que
ademds tienen conciencia de su identidad (articulo 1).

Por otra parte, establece que los gobiemos tendrdn la obligacién de tomar las
medidas necesarias para proteger los derechos de todo tipo de tales pueblos en un
plano de igualdad con los demds connacionales y ademds respetando y
protegiendo su propia identidad cultural, con sus instituciones y su medio
ambiente, evitando la discriminacidn; estas medidas deberdn decidirse previa
consulta y acuerdo con los grupos éinicos (articulos 2, 3, 4)). Esto implica
reconocer y proteger sus valores y précticas sociales, culturales, religiosas y
espirituales, con medidas en las que las propias comunidades participen definiendo
sus propias prioridades y sus propios pardmetros de desarrello (articulos 5, 6,7). Al
aplicar medidas tendientes a Iograr lo anterior, deberdn tomarse en cuenta sus
instituciones propias, sus costumbres y su derecho consuetudinario, en especial las
normas de cardcter penal, siempre y cuando sean compatibles con las garantias
individuales del pais y con los derechos humanos reconocidos internacionalmente
(artfcules 8, 9). Ese mismo derecho consuetudinario deberd tomarse en cuenta en
al caso de incurrir en violaciones a la ley penal general (articulo 10), aunque

prohibe la imposicién de servicios personales obligatorios, salvo los casos

32 Sitverio Tapia Herndndez, op. cit., p. 346.
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previstos por la ley (articulo 11), ademds de que en caso de litigio deberdn contar
con un traductor (articulo 12).

Una vez establecidos los derechos bdsicos, la segunda parte del convenio
(articulos 13 a 19) aborda el tema de las tierras (habitat y territorio) v la especial
relacién que con ella guardan los pueblos indigenas; relacion que debera ser
respetada por los gobiernos y sobre las que tales pueblos tienen derecho de
propiedad y posesion, ademas de la posibilidad de reivindicar las que les hubieren
sido arrebatadas.”

La tercera parte del convenio (articulos 20 a 25) se refiere a las condiciones de
empleo y confratacion de los pueblos indigenas, de acuerdo a los cuales deberdan de
gozar de los mismos derechos de cualquier trabajador, no ser discriminados en
cuanto a salarios, condiciones de trabajo, seguridad, derechos sindicales, ni estardn
sujetos a contratos forzosos o servidumbre por deudas.®

En la cuarta parte (artfculos 26 a 31} se aborda el tema de la educacion, a la que
tendran acceso como cualquier ciudadano, pero ellos tendran derecho a establecer
su propio sistema educativo adaptado a sus necesidades en lo que se refiere a su
identidad cultural, su lengua y su propia historia.

En [a dltima parte, se fratan algunos temas complementarios como el
establecimiento de facilidades para los contactos entre comunidades divididas por
fronteras, la creacién de organismos especializados, programas y mecanismos para

hacer efective este convenio, adaptando para tal efecto la legislacién nacional, asi

¥ Tampoco podrdn ser desplazados de eflas sin su consentimiente y previa indemnizacién o
compensacidn con otras tierras y deberdn respetarse los procedimientos de transmisién de los
derechos sobre elfas v protegerlas de que personas extrafias se apoderen de ellas, con sanciones
severas, ademds de que deberdn recibir las tierras necesarias si fueran insuficientes y los apoyos
indispensables para su explotaci6.

** Ademds tendrén derecho 2 la formacién profesional y asistencia técnmica de acuerde a sus
necesidades y tradiciones culturales en cuanto a la produccién de artesanias v las industrias rurales
y comunitarias relacionadas con la economia de subsistencia, asl como a los servicios de salud en
los que se respetard sus formas de medicing tradicional coordinadas cor el sistema de salud
general.
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como el procedimiento de ratificacion del mismo, la fecha de su entrada en vigor y
los mecanismos de control ¥ seguimiento.

La tutela de [os derechos étnicos colectivos, no se ha detenido en el convenio
169, sino que paralelamente a él se cred un grupo de trabajo de los derechos
indigenas de la ONU, conformado por 5 miembros (uno por continente), que inicié
los estudios sobre la situacion de los indigenas en el mundo, invitando a los grupos
indigenas a que expusieran sus problemas y sus demandas*

Actualmente este grupo de trabajo asi como la subcomisién para ia prevencién
de la discriminacién y proteccién de las minorias, instrumentos que empiezan a
desempefiar un papel importante en la defensa v promocién de los derechos
humanos de los pueblos indios.*

Por otro lado, los derechos de las minorias étnicas se volvieron tema de analisis
y reflexion crecientes a partir de la caida del muro de Berlin, de tal forma que la
Comunidad Econdémica Europea emitié un convenio de proteccion de los derechos
de las minorfas étnicas.

Las medidas contenidas en el convenio tienden a la preservacion de la cultura
de los pueblos indigenas, otorgandoles garantias para su autodeterminacion interna
ya que son ellos quienes deben definir sus prioridades dentro de los proyecto de
desarrollo que incidan en el mejoramiento de su calidad de vida, pero desde su
propia perspectiva. Los pueblos indigenas son ahora sujetos de derecho

internacional y no solamente los estados.

* En la reunién de julic del 2001, asistieron 1600 delegados participantes con derecho a voz lo que
demuestra que los pueblos indigenas se han ido transformando en sujetos reivindicadores de sus
derechos en el dmbito del derecho internacional.

* El grupo de trabajo tiene en proceso de elaboracion la declaracién de los derechos de los pueblos
indigenas que es necesaria para fortalecer y ampliar e! convenio 169, pero esté encontrando muchas
trabas para su redaccién e indiscutiblemente que las tendrd al momento de su discusidn y
ratificacién por los palses miembros, en particular en los temas que se refieren a los recursos
naturales y al tema de la autodeterminacién.

51



2.2 Derechos humanos y derechos politicos en la constitucién

Los derechos colectives a la propia identidad cultural se han ido fundamentando
como parte de los derechos humanos universales en la legislacién internacional,
misma que, segln ¢l articulo 133 de nuesira carta magna se ha transformado en el
ley suprema para toda la federacién, situada apenas por debajo de {a constitucién,
por lo que resultaron obligadas fas reformas constitucionales de 1992 v de 2001 en
materia de cultura indigena. Lo que ain queda por definir es el lugar que ocupan
los derechos politico electorales dentro del marco de los derechos humanos y
dentre de las citadas reformas a nuestra carta magna.

Hasta ahora el constitucionalismo mexicano predominante desde el siglo XIX
ha distinguido claramente las garantfas individuales de los derechos politicos que
se consideran de otra naturaleza y con otras caracteristicas, de tal manera que esa
distincion ha sido fundamental en el juicio de amparo. En efecto, ha prevalecido la
tesis de Luis L. Vallarta: e! juicio de amparo solo procede para proteger los
derechos naturales del hombre, es decir lo que hoy conocemos como garantfas
individuales, mientras que los derechos politicos {que sélo corresponden a una
cierta categoria de hombres y mujeres: los ciudadanos) deben tener otro tipo de
defensa, ya que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no podria pronunciarse
sobre cuestiones de naturaleza politica, so pena de invadir otros 4mbitos que no
son de su competencia.

Burgoa Orihuela, con otros argumentos, también se pronuncia por hacer una
distincion entre garantias individuales y derechos humanos ya que las primeras,
son “relaciones juridicas” que se establecen entre gobernantes y gobernados (de
manera individual) y mediante las cuales los primeros deben respetar ciertas
prerrogativas de los segundos y que, como vimos anteriormente estarian

comprendidas en los primeros 29 articulos de la constitucién. ¥

" Ignacio Burgoa Orihuela, Las garantias individuales, México, Pormia, 1983, ppl64-1940.
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Otros autores sostienen que:

Al desentrafiar la naturaleza de las garantias individuales, identificamos la
existencia de un derecho para los individuos que se ubican dentro del
dmbito de validez de la norma, y como este derecho le corresponde en
términos del articulo 1 de la Constitucion, a todo hombre o mujer que se
encuentre dentro de! comespondiente supuesto normativo (ne) tenemos
empacho alguno en calificarlos como verdaderos derechos humanos.™

Es decir, finalmente los derechos politicos, a pesar de ser de naturaleza especial va
que corresponden a un cierto grupo de la poblacion (los ciudadanos), en su origen
pertenecen potencialmente a todos los hembres y mujeres mexicanos por igual, por
lo tanto son también prerrogativas que los particulares tienen frente al estado que
tiene igualmente que autolimitarse para respetarlas.

Mads adelante, los mismos autores afirman:

Creemos actualmente indispensable, dada la naturaleza definida de los
derechos politico-electorales que toda concepcion de los mismos parte de la
premisa de Derechos Humanos y por lo mismo nos atrevemos a definirlos
de la siguiente manera: Son los derechos humanos que tiene el sector de la
poblacicn denominados “ciudadanos para que dentro de un sistema
democrdtico y por medio del voto libre y periddico, accedan a las
Sunciones publicas de su pais y conformen de esta manera la voluntad del
estado.”

Afiadiendo mds adelante que en definitiva son derechos subjetivos oponibles al
Estado, por parte de los ciudadanocs que los ejercen de manera temporal para

participar en la conformacidn de los érganos de gobiemo (teniendo la posibilidad
de ser elegidos v de elegir).

** Rodolfo Terrazas Salgado y Felipe de la Mata Pizafia, “Juicio para la proteccién de los derechos
politico-clectorales del ciudadano™, en Edmundo Elias Musi (Coordinador), Estudic Tedrico
Prdctico del Sistema de Medios de fmpugnacidn en Materia Electoral, México, Tribunal Electoral
del Peder Judicial de la Federaci6n, 1997, p. 241.

% Ibidem, p. 244.
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Por otra parte, en el marco del derecho internacional, los derechos politico

electorales siempre se han considerado denfro de los derechos humanos.*

2.2.1 La obligatoriedad de los tratados internacionales en la
constifucién
Generalmente las constituciones de los pafses prevén las normas de recepcion del
derecho internacional, es decir, como se deben aplicar las normas de derecho
intemacional a nivel interno, y en el caso de la constitucién mexicana, ésta
establece los dmbitos de competencia federal y estatal, dejando claramente
definido que al ambito federal le comresponde todo lo relacionado con las
relaciones internacionales, incluyendo los tratados.
Las relaciones entre el derecho internacional y nuestro derecho nacional, en lo
que se refiere a la-obligatoriedad de los tratados internacionales, esta regulada por
el articulo 133 de la constitucion federal:

Esta Constitucidn, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por ¢l Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado,
serdn la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estadc, se
arreglardn a dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o Leyes
de los Estados™*'

* Articulo 21 de la Declaracién universal de los derechos humanos; articulo XX de la Declaracién
americana de los derechos y deberes del hombre; articulo 25 del Pacto intemacional de derschos
civiles y politicos de la ONU,; articulos 1 y 2 de la Convencidn americana sobre dereches humanos;
articulos I, H y TII de la Convencién de los derechos politicos de la mujer; artfculo 1 de la
Convencién interamericana sobre concesi6n de los derechos politicos 2 1z mujer. En todos estos
instrumentos se establece el derecho de toda persona (hombre o mujer) a participar en las funciones
de gobierno v a elegir a los gobernantes mediante elecciones periédicas, democraticas y libres,
Todos los instrumentos citados han sido firmades, ratificados, depositados y promuigados por
nuestro pais, por lo que de acuerde al procedimiento comtenido en el articulo 133 de ia
Constitucién, son Ley Suprema de fa Unién.

41 Constitucidn politica de fos Estados Unidos Mexicanos, Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién, México, 2000, p. {77.



Esta cldusula de la supremacia federal fue aprobada sin discusién y por
unanimidad el 25 de enero de 1917 1a que a su vez, retomé la disposicién de la
anterior constitucion de 1857. En 1934 suffié una reforma segin la cual los
tratados ya no debian ser aprobados por el Congreso (como estaba originalmente),
sino por el Senado. ™

Manuel Becerra Ramirez sostiene que de acuerdo a lo anterior, existe una doble
divisién de poderes: una divisién horizontal que distingue las funcicnes de los
diferentes 6rganos: funcidn legislativa, ejecutiva y judicial; y una divisién vertical
que define los 4mbitos de competencia de la federacién y de ios estados;” asi, en
el marco de las relaciones exteriores, se reserva para el poder federal, incluyendo
la realizacidn de los tratados internacionales, es decir la facultad de contraer
obligaciones internacionales que afecten a todo el pafs, de acuerdo a lo que
establece el articulo 117, relacionado con el 40 y e 124,

De acuerdo a los articulos 89, fraccién X y 133 de nuestra constitucién, el
poder ejecutivo es el Gnico autorizado para dirigir la politica exterior y celebrar
tratados internacionales, pero esta facultad estd limitada por los demas poderes ya
que los articulos [33 y el 76, establecen que el Senado debe aprobar los tratados;
ademds los articulos 15, 18 y 117, fraccién [ y 94 prevén que en casc de que esos
controles sean violados, el Poder Judicial de la Federaci6n tiene facultad para
interpretar esos tratados.

En conclusion, el articulo 133 sostiene la supremacia de la constitucién sobre
los tratados intemacionales y al mismo tiempo reconoce la supremacia del orden

juridico federal que incluye la constitucidn, las leyes del Congreso de la Unidn y

42 Hay que aclarar que de acuerdo a [a convencién de Viena sobre tratados de 1969, [a palabra
tratado abarca todos los instrumentos en los que de cualquier modo se consigna un compromiso
infernacional, sea cual fiere su denominacién: convencidn, protocolo, carta, acuerdo, canje de
notas, etc.

¥ Cf Manuel Becerra Ramirez, "La recepcion del derecho internacional en el marco
constitucional mexicano” en Ochenia afics de vida constitucional en México, México, Institufo de
Investigaciones Juridicas, Cdmara de Diputados, 1988, pp. 515-536.
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los tratados. Asi, en caso de contradiccion entre el derecho interno y el dereche
internacional, prevalece la constitucidn, pero el Estado incurre en responsabilidad

internacional ¥

2.2.2 Los compromisos de México en materia de derechos culturales y
de dereches politicos
Siguiendo el procedimiento sefialado por los articulos: 89, fraccion X y 76
fraccion I, de nuestra carta magna, México ha ratificado todos los instrumentos
internacionales en materia de derechos humanos, culturales y politicos que se han
mencionado en este capitulo, por lo que ya han pasado a ser ley suprema de la
unién.

En especial, el Senado ratificd el convenioc 107 desde 1958. Al hacerlo y
registrarlo formalmente en la sede de la OIT, México quedd sujeto a la vigilancia
por parte del organismo internacional en cuanto a su cumplimiento y se obligé a
rendir, cada 3 afios, un informe sobre las medidas implementadas para hacerlo
efectivo. Por otra parte, el Convenio 169, ratificado en 1990, segin el mismo
procedimiento®, ya tiene 14 afios de vigencia en México y hasta ahora se han
rendido 5 informes (confidenciales) que se han elaborado entre el gobierno y el
Organo de control, conformado por una comisién de expertos (20 personas
nombradas por 3 afios) que tiene la facultad de pedir a los gobiemos informes mis

detallados y en su caso hacer recomendaciones.

* En la actualidad se considera que Ios tratados mternacionales suscritos por el gobiernd mexicano
estin por encima de las leyes federales y locales, de acuerdo a una jurisprudencia de la SCIN de
1999; sin embargo, existe una dualidad en la concepcidn de la Suprema Corte de Justicia de a
Nacidn, en cuanto a la obligatoriedad de los convenios internacionales; dicha obligatoriedad no la
reconocia mientras el acuerdo no fitera incorporado a la constitucién (monismo}; sin embargo, esta
postura estd cambiando ya que existen 2 sentencias en sentido contrario, es decir que basta la
ratificacién de! convenio, para hacerlo obligatorio,

** El procedimiento de ratificacién en nuestro pais es el siguiente: a) Firma el Ejecutivo; b) Ratifica
el Senado; c) Se pubtica en el Diario Oficial de la Federacién. Se pueden ratificar “con reserva”
sdlo si el mismo tratado lo prevé y para su interpretacién se trata de llegar al “espiritu de la ley™,
ademds de que debe prever los mecanismos de control.
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La ratificacién de los convenios obligd también al pais a modificar la
legislacidn nacional, asi como las politicas internas y las practicas administrativas
con relacién a los grupos indigenas. En este sentido, a catorce afios de vigencia, el
convenio {69 ha dado varios resultados en México.*

La reforma constitucional en materia indigena de agosto de 2001 modifico los
articulos: 1, 2, 4, I8 y 115 constitucionales y pretendié dar una salida al impasse
en el que cayo el didlogo entre el gobierno y el movimiento indigena desde 1996,
cuande se interrumpieron los didlogos de San Andrés Larrainzar. En esta reforma,
destacan como aportaciones: La prohibicién expresa de la discriminacién de los
indigenas. La reafirmacién de la composicién pluriétnica y pluricultural de la
nacidn mexicana, pero aclarando que ésta es tnica e indivisible. La determinacién
de los criterios para definir a los pueblos y comunidades indigenas. El
establecimiento de su libre determinacion, pero en ef marco de la unidad nacional
¥ la constitucion, dejando a las legislaturas estatales la tarea de definir y reconocer
las condiciones de esa autonomia. El reconocimiento y garantia de los derechos de
los pueblos indigenas para organizarse internamente, aplicar sus propios sistemas
normativos (respetando las garantias individuales y los derechos huma.no's] ¥
aplicar sus normas consuetudinarias en la eleccién de sus autoridades; para
preservar y fortalecer los elementos de su cultura tradicional; para conservar y
preservar sus tierras, pero limitando su acceso a los recursos naturales estratégicos;
para participar con representantes en fos ayuntamientos; para hacer valer sus
especificidades culturales ante los tribunales estatales; para que las comunidades
indigenas sean reconocidas como entidades de interés piiblico.

* Las reformas de los articulos 2 ¥ 27 de la constitucidn federal de 1992, las del articulo 4° en
1994, las reformas en materia de derechos indigenas en Ia legistacién de Gaxaca, de Chiahuahua,
de Chiapas, de Guerrero, de Puebla, de San Luis Potosi, de Sonora, de Jalisco, de Nayarit, de
Quintana Roo, de Yucatén, de Tabasco, de Veracruz, de Hidalgo, del Estado de México, de
Michoacdn, sin olvidar por supuesto, los acuerdos de San Andrés Lartdinzar que retoman
pricticamente el contenido del Convenio ¥ cuyo cumplimiento parcial, por parte del gobierno
desemboct en las reformas constitucionales del 2001,
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Asimismo, el estado, a través de sus diferentes niveles de gobierno se
compromete a: promover la igualdad de oportunidades para los indigenas;
impulsar el desarrollo de sus regiones, asegurar la educacién bilingie e
interculfural; garantizar el acceso a los servicios de salud; mejorar los espacios
recreativos y de vivienda; incorporar a la mujer indigena ai desarrollo; integrar a
las comunidades a través de vias de comunicacién; asegurar el acceso a medios de
comunicacion; apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable;
proteger a los migrantes indigenas; consultar a los pueblos indigenas para elaborar
el Plan Nacional de Desarrollo. Ademads, los sentenciados podran purgar sus penas
en cdrceles cercanas a sus comunidades y las comunidades indigenas podrén
asociarse entre si, en el dmbite municipal.

Aunque {a reforma significd un cierto avance en materia del reconocimiento de
los derechos colectivos de los pueblos indios, para laz gran mavoria de las
comunidades indfgenas del pafs, la reforma fue insuficiente porque omitio
aspectos fundamentales que vulneran sus derechos humanos y violan concreta-
mente las disposiciones del convenio 169.%

No obstante que todavia es muy pronto para valorar el impacto de esta reforma,
para los fines de este trabajo es necesario resaltar que en la reforma se reconocen
de manera expresa tanto los derechos a la propia identidad cultural, como los
derechos politicos propios, enmarcados al interior de las comunidades para
organizarse y elegir a sus autoridades de acuerdo a sus usos y costumbres, aspecto
que la legislacién de Oaxaca ya habia regulado desde hace atgunos affos.

* Estas objeciones las sintetizamos en: No se respeté el espiritu de los Acuerdos de San Andrés
Larrdinzar en cuanto a |a aufonomia indigena. Se remite a las legislaturas estatales la facultad de
legislar al respecto. No se consultd a los pueblos indigenas en cuanto al contenide de la reforma.
No se reconoce personalidad juridica a los pueblos indios, sino que se declaran entidades de interés
piiblico. No se reconoce expresamente su derecho a Iz terra comunal y al uso y disfrute de los
recursos naturales de sus territorios. Se mantiene una actitud paternalista del estado hacia las etnias,
en hugar de favorecer su autonomia.
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2.3 El derecho consuetudinario y Ia teoria general del derecho

2.3.1 Definicién v clasificacion de la costumbre juridica y el derecho

consuetudinario
Por derecho consuetudinario se entiende: “El uso uniformemente practicadoe por un
determinado grupo de personas durante largo tiempo, reconociéndole dicho grupo
un cardeter juridico™® Mientras que costumbre juridica, se define como: “La
repeticion de actos de la misma especie, referidos a una materia no regulada o
sobre asuntos no previstos por la ley”.*” En este sentido seran utilizadas a lo largo
de este trabajo, aunque hay quienes llegan a emplear dichos términos como
sindnimos.

La costumbre juridica es el vinculo méas inmediato con el sistema juridico
escrito. Su importancia como antecedente y origen del derecho escrito ha estado
presente en nuestre sistema juridico desde tiempos muy remotos.”

Dentre de la teoria general del derecho occidental se ha considerado a la
costumbre como la fuente originaria del derecho. Por su parte, Jorge Jellinek, en su
teoria de la fuerza normativa de los hechos, explica que historicamente las
primeras concepciones de lo normativo se han desenvuelto partiendo
inmediatamente de la realidad que nos rodea, para codificarla eomo normal, es
decir, come obligatoria; tal es el caso de la moda, las reglas de urbanidad, etc. De
esta forma el Derecho es lo que en cada pueblo es vivido, considerado y valorado
como tal, y el ejercicio permanente de ese derecho crea la norma como ordenacién
autoritaria de la propia comumidad: la norma nace porque se considera

“normativo” lo que constantemente se viene repitiendo en la realidad. Es decir, los

¥ Walter Beller Taboada, (coord.), Las costumbres jurldicas de los indigenas de México, México,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1994, p. 9. .

* Idem,

% Por ejemple, Alfonso X, E! Sabio, en la Ley 1%, Titulo 11, de la Primera Partida, la define como:
“Derecho o faero que non escrito, el cual han usado los homes longo tiempo, ayudandose de él en
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hechos poseen una gran fuerza normativa, de tal modo que lo acosturmbrado llega a
considerarse como lo debido: lo que suele hacerse se transforma en lo que debe
hacerse. Sin embargo, la importancia de [a costumbre, como fuente del derecho, ha
ido disminuyendo en la medida en que ese mismo derecho ha sido codificado vy se
ha transformado en un derecho escrito mucho mds rigido y jerarquizado, ademas
de que la funcién de producir leyes se ha concentrado en un drgano especializado,
el Poder Legislativo, en aras de mayor seguridad y certeza juridica, relegando a la
costumbre jurfdica apenas a una funcidn de fuente supletoria del dereche en casos
muy limitados.

Esta postura se ha visto reforzada a partir del positivismo formalista kelseniano
gue fundamenta el orden juridico en la existencia de un conjunto jerarquizado de
normas vélidas a partir de |la norma fundante primera que es la constitucién de un
pais y dentro del cual la costumbre, aunque exista ¥ funcione en la realidad, sélo
tendra validez en la medida en que la constitucion lo prevea y la considere como
una norma alternativa en sifuaciones no previstas, y ademds, los tribunales la
ratifiquen al aplicarla a esos casos. Harth explica: “Mientras los tribunales no las
aplican en casos determinados, tales reglas son simples costumbres y no sen en
modo algune, derecho. Cuando los tribunales las usan, con arreglo a ellas, dictan
ordenes que son aplicadas, entonces por primera vez esas reglas reciben
reconocimiento juridico”.’!

En este sentido cabe recordar que en el sistema juridico mexicano existe un
rigido principio de jerarquia normativa con una primacia absoluta de la
Constitucion Federal por encima del resto de las normas que fo conforman, En

segundo nive! se ubican los tratados internacionales (articulos 99, 103, 105, 107,

las cosas ¢ en las razones sobre lo que usaron™ citado por Amado Adip, Conflictos entre Ley y
Costumbre, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1975, p. 22.
*'H.L .A. Harth, Ef concepto de derecho, México, Editorial Nacional, 1980, p. 58.
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128 y 133 de la Carta Magna). Estos dos niveles constituyen un orden jurfdico
nacional superior al resto de los érdenes juridicos.

Claude du Pasquier establece que la costumbre jurfdica es el uso que se
implanta en la colectividad y que ésta considera obligatorio; a nivel juridico: “es el
derecho nacido consuetudinariamente, el jus moribus constitutum.” De aqui se
desprende que la costumbre como conducta reiterada es un hecho-norma en tanto
es una actuacion real y al mismo tiempo produce efectos juridicos de derechao,
pues se trata de una relacién bilateral coercible. Toda costumbre consta de dos
elementos: el acostumbramiento, aceptacién interna de los individuos que la
practican; y la conducta acostumbrada, manifestacion externa de la costumbre en
la conducta de los mismos individuos que Ia practican.

José de Jesis Orozco Henriquez define la costumbre juridica como:

El resultado de aquel procedimiento juridico de creacion en el que un
conjunto de actos, considerades como repetidos por un érgano aplicador, se
encuentra formando una dispesicién o pauta de conducta, en virtud de ia
decisién, mds o menos consciente de dicho drgano, de incorporar un caso
especifico dentro de esa repeticidn de actes, convirtiéndolos asi en derecho
aplicable.”
Este autor distingue entre lo que ¢l llama una costumbre derivada y una costumbre
originaria. La primera se refiere a la costumbre que se va formando con relacién
directa a un sistema juridico ya vigente; mientras que la segunda se basa en la
costumbre que se genera por si misma, sin refacion con el orden juridico vigente,
En consecuencia, el concepto de costumbre juridica incluye tanto el
procedimiento que da origen a la costumbre y su transformacién posterior en
normas de derecho positivo, como al resultade de tal proceso, es decir, la norma

juridica creada.

*2 Claude du Pasquier, citado por Eduardo Garcla Maynez, Introduccion af estudio del derechs,
33 edicidn, México, Porria, 1982, p. 61.

! José de Jesis Orozco Herriquez, Ef derecho constitucional consuetudinario, México, UNAM,
1993, p. 52.

61



Las diferentes opiniones doctrinarias coinciden en sefialar como elementos
constitutivos de la costumbre juridica: a) el elemento material, cbjetivo o fictico
que estd constituido por actos humanos (positivos o de hacer o negatives de no
hacer) que se dan de manera reiterada en un espacio v un tiempo determinados
{(inveferala consuetudo) v b} el elemento subjetivo, normativo, (opinio iuris) el
car4cter de obligatoriedad que la comunidad en la que se practica, le otorga,

Entre la costumbre y e! derecho positivo se establecen diferentes tipos de
relacién, de acuerdo a los efectos que la primera produce, dando origen a diversas
clasificaciones. Segun su jerarquia con respecto a la ley,” derogatorias de la ley
(contra legem),”® segtn fortalezcan la actuacién de la ley™ v por su caracter de

fuente formal del derecho positivo.*’

H Segin este criterio se clasifican en: |. Supraordenada o delegante {(praeter fegem: cuando por
medio de una normza juridica no escrita se autoriza a una determinada instancia a crear derecho
escrito, situdndose la costumbre por encima de la ley escrita. 2. Subordinada o delegada: cuando la
ley remite a la costumbre para solucionar determinadas controversias y por lo tanto
jerdrquicamente la costumbre es inferior a la ley. 3. Coordinada (secundum fegem): cuando a los
arreglos que cierran las transacciones se les reconoce la calidad de costumbres. Los conflictos
podrian solucionarse aplicando aquello que fuera costumbre hacer en el caso que se planteara.
Aqui, [a costurabre y [a [ey estarian al mismo nivel.

% Son fas costumbres que van en contra del sentido de las leyes o en un sentido diferente. Y aunque
la doctrina hace la distincidn entre las derogatorias de hecho y las derogatorias de derecho, de
acuerdo al articulo [0 del Codige Civil Federal, [a costumbre. no puede derogar la ley por lo que
solamente pueden considerarse las primeras, es decir las derogatorias de hecho o de facto dentro de
las que enmcuadran mds generalmente las costumbres jurldicas de los grupos dtmicos, que
constituyen propiamente su derecho consuetudinario.

% Segiin este criterio son {. Costumbres paralelas a la ley: son las costumbres que se forman con
independencia de aquélla, pero ilegan a coincidir en cuanto a su contenido, 2, Costumbres
confimmatorias de la ley: son las costumbres que ratifican o fortalecen el contenido de la ley. 3.
Costumbres interpretativas de Ia ley: son las costumbres que aclaran el seatide de la ley. 4.
Costumbres integradoras de la ley: son las costumbres que vienen 2 completar las lagumas y vacfos
de la fey, ya sea sirviendo de base para legislar o simplemente completando y perfeccionando los
5g;req:eptos ya establecidos.

La costumbre como fuente inmediata, auténoma u originaria: se da cuando la costumbre adquiere
por sf misma fuerza obligatoria sin que se requiera un reconocimiento escrito o una declaracién de
validez oficial. Sin embarge en algunos casos, a pesar de todo, no sdlo no se reconoce la fuerza
originaria de la costumbre, sino que incluso se le prohibe. La costumbre como fuente supletoria: se
da cuando su fuerza imperativa se deriva de una concesién que le otorga el derecho positivo. En
nuestro derecho este es el cardcter predominante que la ley le oforga a la costumbre.
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La costumbre ha sido fundamental en la conformacion del derecho positivo si
consideramos que en el origen de muchas culturas todo derecho ha side primero
una costumbre que posteriocrmente se ha fijado por escrito transforméandose en
derecho positivo, aunque también hay que admitir que en la actualidad este
fendmeno es més bien raro.’®

Resulta evidente que la costumbre juridica queda subordinada al sisterna
Juridico estafal positivista que es el hegeménico vy que pretende partir de un
principio de igualdad de todos los hombres ante la ley, tal como lo establecio el
liberalismo; sin embargo, desde los afies 90 esta concepcién ha empezado a ser
cuestionada por la realidad sociopolitica de nuestro pais y de otras naciones por la
existencia de un derecho consuetudinario que pervive al interior de miiltiples

comunidades indigenas.

2.3.2 Derecho consuetudinario indigena

En estricto sentido, la costumbre juridica indigena, los usos y costumbres o ley del
pueblo, deberia liamarse derecho consuetudinario indigena, (véase 2.3.1) pues se
trata de un conjunto integrado de normas no escritas, transmitidas de generacién
en generacién y modificadas de acuerde a las necesidades y circunstancias de su
desarrolle, que han regide desde hace varios siglos la vida intema de las
comunidades en donde se asientan diferentes grupos étnicos que mantienen su
identidad cultural.

El término usos y costumbres para designar tanto el derecho consuetudinario
indigena, como una serie de pricticas, no forzosamente de tipo juridico (las

religiosas, por ejemplo), pero que forman parte del universo cultural de un

58 Nétese que se habla de [a costumbre instaurada en una sociedad regida por un orden jurldico
estatal, en el que la costumbre puede ser fuente de nuevas normas para el orden jurldico vigente,
pero &n Ringin momento se habla de las costumbres que constituyen verdaderos drdenes
normativas, como fos de las comunidades indigenas, diferentes y al margen del orden juridico
estatal.
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determinado grupc o comunidad indigena es muy comun. Sin embargo, hay
fuentes autorizas que lo definen. Ei Diccionario de la Real Academia® es una de
ellas, lo mismo que autores que han profundizado en el tema: George A. Collier lo

define como: “Précticas usuales y acostumbradas; pero también supuestamente

E

tradicional y culturalmente distintas”.*

Sistema normativo interno o normas internas de convivencia, son también
términos usados para definir las normas propias de cada etnia ¢ comunidad.
Manue! Rios Morales anota;

El sistema de usos y costumbres legitima pricticas tradicionales para dar
membresia, reconocimiento y legitimaciéon a actos derivados de Ia
convivencia en comunidad. [...] El sistema de usos y costumbres estd
estrechamente ligado al sistema de creencias y valores y éstos estdn,
ademds, estrechamente relacionados con una cosmovision, donde el
hombre, el espacio y el tiempo, forman una sola unidad [...].*'

En este sentido, el mismo autor afiade que el sistema de usos v costumbres es:

'na forma de convivencia donde cobra expresion una identidad particular
¥, por consiguiente, es el fundamento de un orden social caracterizado por
valores, creencias y normas internas que en conjunto definen tanto las
obligaciones como los derechos individuales en el 4mbito colectivo de la
comunidad. Dicho sistema implica el recono-cimiento y acatamiento
obligatorio de las disposiciones colectivamente consensuadas de manera
oral en las asambleas comunitarias.®?

* Del latin usus, es fa accién de usar, es el ejercicio o préctica general de una cosa, el ejercicio
habitual de cbrar;(Cfr. Real Academia Espaitola, Diccionario de la lengua espaitola, 21*, edicidn,
Madrid, Espasa, 1992, p. 2052}, mientras que Costumbre, del latin consvetudine, se refiere a uma
préctica muy usada y recibida que ha adquirido fuerza de precepto, conjunto de inclinaciones y
usos de un pueblo o individue, por lo que podemos concluir que ambos términos se refieren a
précticas reiteradas, de muy variada naturaleza (juridica, agricola, politica, religiosa, etc.} dentro de
un cuerpo romnativo interno que regula la vida cotidiana en numerosas comunidades de los pueblos
indios y que ademads, forman parte de la identidad cultural de dickos pueblos.

* George A. Collier, “El Nuevo movimiento indigena”™ en Lourdes de Leén Pasquel {coord.),
Costumbres, leyes y movimiento indio en Oaxaca y Chigpas, México, CIESAS-Porria, 2001, p.
299.

*! Manue! Rios Morales, “Usos, costumbres ¢ identidad entre los zapotecos de la Sierra Norte de
Qaxaca", en Lourdes de Ledn Pasquel, op.cit., p. 76.

2 Idem. p. 87.



Por la amplitud semantica y flexibilidad que conlleva este concepto, es el que se
ha usadc més para referirse espéciﬁcamente a las normas internas que regulan {a
eleccién de algunas autoridades que ostentan cargos civiles, es decir, al referirse a
normas de carécter politico-electoral.®

Por otra parte, ley del pueblo es el término que generalmente las comunidades
indigenas emplean para designar sus sistemas normativos, a la par de otros
parecidos: la voluntad del pueblo, la comunidad, la asamblea.

El derecho consuetudinario indigena es: “la norma juridica que resulta de la
prictica general, constante y prolongada concemiente a una determina relacion de
hecho y observada en la conviccion de que es jurfdicamente obligatoria”.** Otros
autores lo conciben asi: “Una serie de usos y costumbres no codificados, ne
escritos, transmitidos oralmente y por la experiencia, a través de los cuales se
ejerce el control social al interior de los pueblos indios™* o como:“El conjunto de
normas legales de tipo tradicional, no escritas ni codificadas, distinto del derecho
positivo vigente en un pals determinado. Conjunto de costumbres reconocidas y
compartidas por una colectividad”.®

Las normas que conforman el cuerpo juridico del derecho consuetudinario son
verdaderas normas juridicas ya que expresan una conducta que esti permitida
{facultades) prohibida (omisiones) o que son obligatorias (obligaciones) a los

miembros de la comunidad (vigencia espacial y temporal definida) y cuentan con

& Como es el caso de la Legislacién Electoral de Ttaxcala. Sin embargo, otras legislaciones, como
la de Caxaca prefiersn utilizar el érmino de Normas de derecho consuetudinario, o Sistema
normativo interno o Normas internas. Esta asociacién del término usos y costumbres con las
normas electorales, se debid precisamente a la reforma de Oaxaca de 1995 que los reconocid,
aunque en las reformas posteriores cambid fa terminclogia.

 Luis Alberto Padilla, “La Investigacién sobre derecho consuetudinario ind{gena en Guatemala”,
Rodolfo Stavenhagen y ofros, en Entre la fey y la costumbre, México, INI -ITDH, 1990, p. 259.

® Ma Teresa Sierra, “Lenguaje, pricticas juridicas y derecho consuetudinario indigena” en
Rodolfo Stavenhagen y otros, op. cit., p. 232.

% Rodolfo Stavenhagen, “Introduccién al derecho indigena” en Cuadernos del Institito de
Investigaciones Jurldicas, afio V1, nim. 17, mayo-agosto de 1991, México, UNAM, p. 304.
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diferentes mecanismos de coercion externa que aseguran su cumplimiento. Son
pues normas juridicas relacionadas con el compertamiento publico de los
miembros de la comunidad, porque definen derechos y obligaciones de los
individuos y tienen como objetivo el mantenimiento del orden interno v la
cohesién del grupo.

De acuerdo a su contenido, este tipo de normas se puede referir a la
reglamentacion scbre el acceso y distribucion de diversos recursos (agua, tierra,
bosques, etc.); a la reglamentacion sobre transmision e intercambio de bienes y
servicios (herencias, trabajo, caceria, doles matrimoniales, etc.); a la definicion,
tipificacion y sancidn de delitos ya sea contra individuos o contra {a comunidad
entera; a la conformacion, funciones y cargos de las autoridades comunitarias,
vertiente que nos interesa en este trabajo,

Recapituiando, el derecho consuetudinario indfgena es una serie de conductas u
omisiones humanas que de manera reitetada y constante se mam'ﬁestlan en una
comunidad étnica y son respetadas, obedecidas, aplicadas, adoptadas v empleadas
por sus habitantes y llegan a formar parte de la vida cotidiana, de tal manera son
consideradas juridicamente como obligatorias para ejercer el control social, pero
sin estar escritas o codificadas y su infraccién e incumplimiento es sancionado con
correctivos laborales, corporales, sociales o econémicos, impuestos por las
autoridades tradicionales de la etnia en cuestidn o por las autoridades estatales que
eperan en la comunidad, pero atendiendo a {os requerimientos de ese grupo social,
desconeciendo, ignorando, contraviniendo o, en su caso, creando algo diferente a
lo previsto en las leyes vigentes creadas por el Estado.®

Este sistema normativo presenta caracteristicas que lo diferencian del orden
normative positivo, ya que estd conformade por un complejo ¢ interrelacionado

conjunto de nermas que reflejan {a cambiante situacién histdrica de los pueblos

 Margarita Herrera Ortiz, Costumbre indigena furidica en el estado de Veracruz, México,
Gobierno del Estado de Veracruz y Universidad Veracruzana, 1994, p. 43.
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indigenas, las transformaciones ecoldgicas de su entorno, demografia, economia v
situacion politica frente al Estado v sus aparatos juridico-administrativos.

En este contexto, Carmen Avendafio de Durand®® propone como caracteresticas
generales del derecho consuetudinario indigena, la oralidad, la funcionalidad, la
flexibilidad, la integralidad v lo comunitario.”” Mientras que en lo que se refiere
especificamente a la forma de impartir justicia, se caracterizaria por ser
preventivo, expedito y canciliatorio.”

Pese a todo, no se debe concebir al derecho consuetudinario indigena como un
sistema normativo autocontenido, coherente y cerrado, de normas y reglas, a
semejanza del sistema normativo dominante, ya que en €l confluyen toda una serie
de actividades que contemplan la integralidad de la vida en la comunidad, en la
que confluyen pricticas mdgico-religiosas, sociales y propiamente juridicas,
Ademds, en la vida de las comunidades tampoco se da el aislamiento total frente a
la vida cultural, juridica y social del resto del pais, por lo que también influyen en
su evelucidn y contenido los contactos culturales con la sociedad mestiza y el

sistema juridico estatal y nacional.

® Carmen Cordero Avendafio de Durand, E! derecho consuetudinario indigena en Oaxaca,
Oaxaca, Instituto Estatal Electoral, 2001, pp. 14-25.

® Oral (no codificado o escrito) porque se transmite de generacién en generacién en el seno de la
comunidad y de 1z familia. Funcional y evolutivo porque los miembros de la colectividad de comiin
acuerdo lo van adaptando a las nuevas realidades socio-econémicas y politicas que van enfrentando
¥ a las necesidades que, como consecuencia, surgen en la comumidad. Flexible porque toma en
cuenta todas las circunstancias que pueden intervenir en una situacién dada. Integral, ya que se
trata de un conjunto de normas yuxtapuestas que tenen que ver con todos los aspectos de la vida
de la comunidad. Asl, contienen normas relativas a {a vida politica, religiosa, familiar, econémica.
Comunitario, ya que es propio de una comunidad bien definida, y aunque se comparta con varias
comunidades de {a misma etnia, hay variaciones de una a otra.

™ Preventive, ya que siempre trata de matizar la gravedad de ia falta y relativizar su sancién en
funcién de las circunstancias y velando por mantener la armonia intermma de !a comunidad.
Expedito, porque trata de restablecer las relaciones sociales rotas lo més pronto posible, evitando
que el conflicto crezca y se profundice. Conciliatorio, porque busca siempre que las partes en
conflicto reconozean sus mutuos errores, se restablezes el equilibrio y Ia armonia y los diferendos
terminen de raiz
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2.3.3 Del indigenismo integracionista al reconocimiento de! derecho
consuetudinario indigena
Para que en nuestrc pais finalmente se pudiera comenzar a hablar de un derecho
consuetudinario indigena, pasaron més de 500 afios: desde la llegada de los
espafioles, el indigena fue colocado en una situacién de desventaja. Espafa, que
acababa de concluir la reconquista de su territorio sobre los 4rabes v se preciaba de
ser catolica y civilizada, se preocupaba por cumplir estrictamente con los

formalismos de la ley.”!

En la mentalidad europea renacentista, de la que Espafia era portadora, no habfa
diversidad cultural, sino una sola cultura, una sola visién del mundo y una sola
religion. Sobre esta base se establecid la colonia como una sociedad violenta en la
que el indio ocupaba el aitimo lugar v, en el mejor de los casos, era considerado
como un menor de edad al que habfa que educar y civilizar; congregandolo en
poblaciones vigiladas en las que se le podia someter con facilidad. La sociedad
colonial estaba profundamente jerarquizada: con base en el color de la piel se

definieron hasta 56 castas, ccupando el indio el Gltimo lugar.

Por otra parte, las culturas prehispdnicas que ocuparon nuestro territorio
contaron con sistemas normativos propios que regian la vida colectiva en todos sus
aspectos. De esos sistemas normativos nos quedan algunos Auehuetlahtofli (o
consejos de los ancianos) en [os que se mezclan normas morales, con las sociales,

las religiosas y las propiamente juridicas.

Por la destruccidn de los cédices v los testimonios de la rica vida cultural de
esos pueblos sdlo quedaron las précticas y la tradicién ora! para seguirlos

"' Asf, antes de entrar en combate contra alguna poblacidn indigena se les leia el “Requerimiento™,
documento redactado por Palacios Rubio en castellano, en el que se les invitaba a reconocer la
verdadera religién y a someterse a la autoridad del rey de Espafia. Al no haber respussta favorable a
tal requerimiento, los indigenas eran considerados automaticamente como infieles y pecadores. Por
lo tanto, en el nombre de Santiago Matamoros, los espafioles iniciaban el combate con la
conciencia tranquila por haber cumplido con los requisitos formales.
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transmitiendo de generacion en generacién. Bajo su mirada vigilante, el gobierno
colonial toler¢ esas practicas, mientras no se opusieran a las leves coloniales, ni a

la fe catolica.™

A pesar de ello, esa tolerancia al sistema normativo en realidad sirvié para ei
control interno de las comunidades, en el marco de una sociedad divida en castas,
quedando subordinado al derecho espafiol, aunque hubo voces en contra de esa

subordinacién.”

Con el movimiento de independencia, inspirado en el liberalismo triunfante en
Europa y Estados Unidos, v ante la necesidad de fundamentar una nacionalidad
unica de tipo mestizo que sirviera de base para {a construccion del Estado-Nacién
liberal, se nego todo lo que tuviera que ver con los indigenas y su cultura; ademas,
se establecieron los principios fundamentales del nuevo régimen juridico: en
primer término, la igualdad de todos los hombres ante la ley, y en segundo, el
principioc de que contra la observancia de la ley no puede alegarse desuso,

costumbre 0 prictica en contrario.

En ese momento se creyd que decretando la igualdad juridica formal, se
alcanzaria la igualdad cultural y econémica. En conmsecuencia se abolid la
esclavitud, la dependencia de Espafia, los fueros y las leyes privativas que se
habian establecido durante la colonia y, que en cierta forma, permitian la

™ Asi 1o estabiecié Ia Orden del emperador Carlos ¥V y |a Princesa fuana el 6 de agosto de 1555:
“Que se guarden las leyes que lfos indios tenlan antiguamente para su gobierna y las que se hicieren
de nuevo™; disposicidn que fue recogida en 1a Ley 4, Titulo I, Libro Segundo de la Recopilacidn de
leyes de los reynos de las indias de 1680, (Cfr.José Luis de la Peza, “Los Usos y Costumbres
Indigenas y la Justicia Electoral en México”, en la Revista de Investigaciones Juridicas, Nim. 22,
Escuela Libre de Derecho, México, 1998, p. 441).

™ Fray Bartolomé de fas Casas, primer obispo de Chiapas, viaj6é continuamente a Espafia a
protestar por la crueldad de la politica colonial y sus encomenderos. En Tlaxcala, desde 1525 se
pusieron en préctica medidas integracionistas, pero éstas se teorizaron mucho después: en 1797
Fray Matias de Cdrdoba planteé la primera idea indigenista en el sentido de que era necesario que
los indios se vistieran y calzaran para civilizarlos sin violencia, inaugurando asi la “politica
indigenista integracfonista”, que va a resurgir en 1940 con Gonzalo Aguirre Beltrdn. La situacién
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existencia y aplicacion del derecho consuetudinario indigena. La poblacion
indigena quedo oficialmente borrada del proyecto nacional criollo para conformar
una nacion mexicana igualitaria y mestiza. En consecuencia, sus sistemas juridicos
quedaron marginados del derecho positivo mexicano, pero sobrevivieron al

interior de las comunidades indigenas.

Las leyes de Reforma pretendian ciudadanos iguales, por ello arremetieron
centra la sociedad indigena considerdndola como una sociedad corporativa a la
que, al igual que a la iglesia y al ejéreito, habia que quitarle sus privilegios: la

identidad cultural y sobre todo sus tierras comunales.

La revolucion de 1910 otorgd prioridad a los mismos planteamientos liberales,
y al final dio como fruto la preocupacién por lograr una identidad y una cultura
nacional: se consideraba que la nacién significaba unidad de cultura, v negar las
diferencias y a la variedad cultural, El plan de Ayala retomé las reivindicaciones
agrarias de los indigenas que se consideran integrados fundamentalmente a Ia clase
campesina de todo el pais, y algunas de estas refvindicaciones fueron nuevamente

retomadas por el constitucicnalismo social de 1917.7

Después surgid la politica integradora indigenista por parte del Estado que
buscaba la incorporacion del indio al desarrolio nacional o llevar el mestizaje a
todo el pais. La meta del indigenismo integracionista era lograr una cultura

nacional homogénea.” Sin embargo, hubo corrientes criticas que se percataron de

del indio quedd definida desde la colonia como una situacién de desigualdad y sometimiento,
subordinado econdmica y politicamente y par lo tanto, considerado como un ser inferior.

74 El articulo 27 que se refiere a la tenencia de la tierra, pere sin mencionar expresamente a los
indigenas. En el mismo tenor, en 1921, fue creada fa Procuradurfa de pueblos que tenfa como
finalidad asesorar a los grupos indigenas en cuestiones de tipo agrario; y en 1936 se fundé el
Departamento auténomo de asuntos indigenas,

75 Los principales exponentes de esta corriente desde la antropologia y la historia fueron, entre
otros: Alfonso Caso, Gonzalo Aguirre Beltrdn y Luis Villore. Aguirre Beltrdn opinaba que los
indios eran remanentes coloniales y habia que transformarlos en mestizos. En esta perspectiva se
crearont el Institute Nacional Indigenista (INI), la Escuela Nacional de Antropologia ¢ Historia
(ENAH} y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH); el Centro Regional de

70



la imposibilidad det proyecto™

y las reivindicaciones indigenas-campesinas se
mantuvieron vigentes con los movimientos sociales en el estado de Morelos con
Jaramillo o guerriileros en el de Guerrero con Genare Vazquez y Lucio Cabafias,

en las décadas de los afios 60 v 70.

Ante el ascenso de los movimientos indigenas, (afios 70) v de las declaraciones
internacionales (declaracién de Barbados) en México se reconocié la situacién de

marginacién social en que vivian los grupos indigenas y

el gobierno creé el Consejo Nacional de los Pueblos Indigenas (CNPI) de cardcter
oficialista y después, la Coordinacidn para la Atencién de las Areas Marginadas
(COPLAMAR), mienfras que los gmﬁos indigenas, paralelamente con los
movimientos nacionales e internacionales, a favor de los derechos humanos,
intensificaron su organizacién y participacién en foros mundiales junto con las

etnias de otros paises.

En 1974, a instancias de la diocesis de San Cristébal de las Casas, Chiapas,
dirigida por el obispo Samuel Ruiz Garcia, se celebré un congreso indigena que
impulsd los reclamos indigenas por el respeto a su propia identidad, ademsds de

estimular las redes transnacionales del activismo indigena a favor del

Educacién Formal de América Latina (CREFAL) en Pétzcuaro, Michoacdn (donde se celebr el
Congreso [ndigenista Interamericano de 1940), y se permitié la entrada del Instituto Ling0istica de
Yerane (ILV) con la idea de que fos indios se desarrollarian mejor pasando de catdlicos pasivos a
emprendedores evangélicos. Ante la perspectiva integracionista y el afin de construir una sola
identidad nacional, se perdié de vista que precisamente la variedad cultural era la principal riqueza
del pals.

76 Estas corrientes surgieron de la propia Escuels Nacional de Antropologia e Historia cuando se
commenzd a tomar conciencia de que, a pesar de todas las politicas, fos indios segulan presentes,
resistiendo 2 los ingenieros agrénomos, a los misioneros evangélicos y a los antropdlogos
integracionistas. Por otra parte, esas corrientes criticas destacaron que la naturaleza misma de fa
cultura era la variedad ya que ésta representaba las distintas maneras de ver e} mundo ¥, por lo
tanto, las cuituras regionales tendfan a fortalecerse mds en lugar de desaparecer. Ademds, como
fruto de los proceses internacionales de descolonizacion, se tomé conciencia a nivel infernacional
de que los grupos indigenas con sus respectivas cultmras tenfan derecho a existir y ser respetados
como tales. Incluso se criticd el mestizaje, porque en realidad no era tampoco una cultura
homogénea sino que en su interior tambiér se daban muchas variantes culturales.
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reconocimiento y respeto a sus derechos culturates colectivos en ¢l marco de una

sociedad plural.

En 1986 (el 10 de junio), se expidié un decreto que reglamenta el articulo 7 de
la Ley que cred el Instituto Nacional Indigenista, (INI) estableciendo modalidades
especificas de participacién de las comunidades indigenas en las acciones que el

gobieno federal llevara a cabo en su favor.

En 1990, en la preparacion de la imagen de México ante la comunidad
internacional para la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLC), México fue uno de los primeros paises en ratificar las ampliaciones a la
Carta de la Organizacién Mundial de Trabajo (OIT), en sus convenios 107 y 169
que reconocen los derechos colectivos especificos para minorias étnicas y
culturales y establecen el deber de todas las naciones de proteger a sus

. g 7
comunidades indigenas.

El quinto centenario del “encuentro de dos mundos”, eufemismo usado para
referirse a la invasién hispana, fue el punto culminante del movimiento indigenista
en toda América Latina. En México se tradujo en innumerables marchas y
protestas por parte de los grupos indigenas del pais, siendo una de las mds
importantes, la marcha de miles de indigenas organizados por el Comité de
defensa de la libertad indigena de los Altos de Chiapas hacia la capital del pais que
fue conocida como Xi Nich y que le recordaba al resto de los mexicanos, la

existencia de los pueblos indios viviendo en condiciones infrahumanas. En este

77 Como consecuencia de esta ratificacién, se instaks la Comisién de Justicia para los Pueblos
Indigenas que preparé la propuesta de reforma del articulo 4% constitucional que fue aprobada en
1992. En tanfo que a nivel local hay se cred de 1a Procuradurfa Social de la Montafia en et estado de
Guerrero (1990) para promover acciones a favor de las etnias asentadas en ese estado. En Oaxaca,
uno de los estados con mas grupos indigenas asentados sobre su territorio, en octubre de 1990, se
reformd la constifucién local reconociendo por primera vez en su artfculo 16 la conformacién
pluriétnica del estado y estableciendo en su articulo 25 el respeto a sus tradiciones y practicas
democraticas, colocandose asi en la vanguardia a nivel nacional en el reconocimiento de los



contexto de protesta surgié el Consejo mexicano 500 afios de resistencia indigena,
negra vy popular.
En ese mismo afio (1992), ante la presién de los grupos indigenas y con el
dnimo de proyectar una imagen de democracia incluyente, se realizé la reforma al
articulo 4° de la Constifucién Federal, mediante la cual se reconocid el caracter
pluridtnico v multicultura! de la nacién mexicana, estableciendo también Ia

proteccién y promocién de las lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y

formas especificas de organizacién social.™

Es notoria la ambigfiedad de esta reforma: por un lado, pretende el acceso de
los pueblos indigenas a la jurisdiccion del estado, pero no se habla de recenocer
sus propios sistemas de derecho consuetudinario; mientras que por el otro, se habla
de promover su cultura, su lengua, sus usos y costumbres, sus recursos y formas
especificas de organizacién. Es la primera vez que en un texto constitucional se
hace uso del término wsos y costumbres que en la prictica ha servido para

referirse a su derecho consuetudinario o a la parte organizativa

politico-social. También queda claramente excluida la creacion de un orden
juridico de excepeidn o especifico para los pueblos indigenas, y sigue

prevaleciendo la idea de que se integren al orden juridico ya vigente.

El reconocimiento de los grupos indigenas provectado en esta reforma fue
limitado, excluyente y antidemocratico, pues si bien se acepta la conformacién
pluricultural def pais, no se oterga e derecho de que los grupos étnicos se
organicen de acuerdo a su identidad cultural, al igual que los otros grupos que

derechos de los pueblos indios, tema que comentaretmos con mas detalle en une de los siguientes
apartados.

78 La nacién mexicana tiene una composicién pluricultural, sustentada originalmente er sus
pueblos indigenas. La ley protegerd y promovers el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos,
costumbres, recursos v formas especificas de organizacién social y garantizard a sus integrantes el
efectivo acceso a la jurisdiccién del estado. En los juicios y procedimientos agrarios ¥ en aquélfos
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conforman la cultura dominante. Ademss, se mantiene cierta mentalidad
paternalista al hablar de “proteger y promover™ esas culturas, reservandose el

Estado, de manera unilateral, la facultad de regularias.

Este pequefio avance fue anulado por reformas que van en contra de los pueblos
indigenas.” En consecuencia, el impulso definitivo al movimiento reivindicatorio
de los grupos indigenas del pafs se dio en la madrugada del 1° de enero de 1994,
el mismo dia en que entraba en vigor el Tratado de Libre Comercic de
Norteamérica. Miles de indigenas, hombres y mujeres de diferentes grupos mayas
tomaron cinco ciudades cabeceras municipales de los Altos de Chiapas y dieron a
conocer al resto del pais ¥ al mundo entero la existencia del Ejército zapatista de
liberacién nacicnal (EZLN) como portavoz de las demandas de los indigenas del
estado de Chiapas, mismas que se fueron transformando, al paso de! tiempo, en las
demandas de los indfgenas de todo el pals, de los campesinos y de la sociedad civil

mexicana, e intemacional en su lucha contra el modeio neoliberal ® De esta

que sean parte, se tomardn en cuenta sus précticas y costumbres juridicas en los términos que
eslablezca la ley.

™ En este caso estd la reforma (1992) al articulo 27 de la Constitucién Federal, la nueva Ley
Agraria y la reformz a la Ley Forestal que puso la tierra y los productos forestales en poder de la
especulacidn privada y eliminando de golpe el derecho a la tierra y el control de los recursos
naturales a los campesinos ¥, en especial, a los grupos indigenas. Esta medida précticamente
signific6 la privatizacién del Ejido como preparaci6n 2 la entrada del capital privado a través del
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd y atacd el corazén mismo de [a identidad
indigena. La terra no es sélo un medio de sustento, sine un espacio espirifual de desarrolio ¥
precisamente el articule 27 reconocia el derecho de los pueblos indfgenas a la restitucion de sus
tierras, montes y aguas que les hubieran sido usurpados. Esto queda claramente expresado en un
documento que se conoce como la Declaracidn de Tlahuitoltepee,” fruto del II Simposio
Indoamericano sobre Derechos Indigenas y Autonomia; “Para los pueblos indios, la matriz de todes
los demds derechos es la tierra {...) La concepeion indigena de la tierra es integral y humanista. La
tierra no es solamente el sueio, La tierra la forman los animales y las plantas, [os rfos, las piedras, el
aire, las aves y los seres humanos. La tierra tiene vida (...) Los indios le debemos la vida a nuestra
Madre, de ella somos. (...) La tierra como nuestra Madre, no es susceptible de convertirse en
propiedad privada, pues de lo contraric no podremos asegurar el fufuro colectivo de nuestros
puebios”.

80 El Foro nacional indigena de enero de 1996 y Congreso nacional indigena de octubre de 1996,
la Convencién nacional democratica, el Encuentro intercontinental por la humanidad y confra el
neoliberalismo, son algunos ejemplos.
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manera se rompio de golpe con el mito de que todo en el pais era prosperidad y

democracia.

La insurreccion indigena descubrié y profundizé las graves contradicciones
sociales, politicas, economicas, culturales y etnocidas generadas por 500 afios de
colonizacion, ¥y mas concretamente por 70 afios de un régimen autoritario,
corporativista, corrupto v antidemocratico, mostrando la falsedad de las reformas
de 1992. Con un lenguaje novedoso y sencillo, con la claridad de sus objetivos, la
contundencia de sus argumentos y la dignidad de sus posturas, el EZLN sacudid a
la sociedad entera y puso en la agenda pelitica nacional las demandas
fundamentales, no sdle para los grupos indigenas del pais sino para la sociedad

entera: libertad, justicia ¥ democracia.

En este contexto, el EZLN y el movimiento nacional e internacional lograron
gue el gobierno autoritario y sordo a los reclamos se sentara a dialogar y en
presencia de la sociedad civil ¥ tras largas y dificiles negociaciones se llegara a la
firma de les Acuerdos de San Andrés Larrdinzar {Sacamch’em de los pobres),
sobre derechos y cultura indigenas en febrero de 1996,%' en los que se plantéa no
solamente un nueve marco juridico, sino un nueve pacto social pluricultural que
implica una transformacién profunda det estado mexicano. Con el paso del tiempo
estas demandas se fueron conceatrando en una sola que implica todas las demds: la

autonomia de los pueblos indios.

8§ Los puntes fundamentales de los acuerdos son: la ampliacidn de la participacién indigena en fas
reformas que garanticen su acceso a la justicia; la promocidn, la preservacion y el fortalecimiento
de su coltura a frevés de una educacion bilingle e intercultural; que garantice la satisfaccion de sus
necesidades bdsicas, en especial de las mujeres, siempre y cuando se respeten los derechos
humanos; la garantia y el respeto a migrantes {existen 20 millones de mexicanos en el extranjero);
la garantfa de relaciones armoniosas entre pluralismo y sustentabilidad e integralidad de las
politicas pablicas; 1a garantia de participacion de los grupos indigenas en el gobierno; la garantia de
la libre determinacién y la sutonomia regional a diferentes niveles; el establecimiento de un nueve
marco juridico que garantice sus derechos politicos, sus derechos jurisdiccionales y que respeten
sus derechos humanos, sus derechos econdmicos (que puedan establecer su propio proyecto de
desarrollo y que puedan autcadministrar sus propios recursos naturales) y sus derechos culturales.
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Esos acuerdos, legalmente firmados y aceptados tanto por el gobiemo federal
como por el EZLN, fueron escamoteados e ignorados por el primero durante seis
afios, para finalmente desdecirse de su palabra y aprobar una reforma muy limitada
en agosto de 200! en la que se tomaron en cuenta los aspectos mds secundarios de
los acuerdos, pero excluyendo totalmente los temas de la autonomiaz y la

personalidad juridica de los pueblos indigenas.

2.4 El estatuto juridico de las comunidades indomestizas en Tlaxcala

A pesar de ser un tema en discusidn en el marco de {a modernidad y su proyecto
homogeneizador a nivel global, el problema de la identidad indigena, se ha vuelto
mas complejo, pues los antiguos criteios de adscripcién a un determinado grupo
étnico se basaban principalmente en la lengua, en las tradiciones y en otros rasgos
culturales, considerando, ademas, a la identidad como algo innato; concepcioén que
presentaba a los grupos étnicos como homogéneos y claramente delimitables,

En la coexistencia de grupos indigenas con una sociedad heterogénea y en
permanente conflicto de intereses, esos criterios de identidad han sido
sobrepasados y resultan ya insuficientes para dar cuenta de las mdltiples facetas
que la identidad indigena presenta, haciéndola dificil de delimitar y definir, lo que
ha derivado en nuevos criterios de etnicidad.

Los grupos indigenas, desde la invasi6n hispana y hasta el presente, se han visto
obligados a interactuar con una sociedad y una cultura diferentes y dominantes:
ain contra su voluntad se han visto insertos en una estructura mayor que es la
naciéon mexicana, construida a [a fuerza sobre unos principios de homogeneidad
cultural y de igualdad juridica impuestos por un poder estatal, proceso ante el cual
siempre han enconfrado recursos de resistencia a ser asimilados y desaparecidos.
En este sentido cada uno de los grupos indigenas se ha venido construyende su
propia identidad en ese mismo proceso de interaccidn, por lo que no se puede

hablar de una identidad pura, como la trataron de describir los primeros
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antropologos, sino de una identidad que conserva rasgos propios que la hacen
diferente, pero que al mismo tiempo comparte rasgos de otras culturas con las que
ha venido interactuando; rasgos que son aceptados y modificados. La identidad
actual de los pueblos indigenas, no en todos los casos es facil de determinar de
acuerdo a los criterios anteriores; hay que detectar las caracteristicas actuantes y
contempordneas que siguen dando cohesidn a esas comunidades y las definen
como un grupo cubtural diferente.

Durand Alcéantara destaca cuatro grupos de caracteristicas fundamentales que
comparten los grupos indigenas: Una cosmovisidn propia que describe y explica
sus vinculos con el universo, que mantiene la conciencia de un origen y una
historia comunes, Un sentido de comunidad, es decir, el valor de lo comunal, lo
colectivo y la conciencia de grupo. Conciencia de su propia identidad ligada a la
pertenencia a un espacic geografico, a un entorno sociocuitural con valores
fransmitidos por los ancestros. Y una concepcion de la tierra como algo sagrado,
una interdependencia de lo humano con la naturaleza.®

Con base en los criterios antes sefialados y considerando que la identidad es un
proceso dindmico en construccion permanente, podemos distinguir a un grupo
indigena, a partir de los elementos que manifiesten, en mayor o menor grado, [a
existencia de los planos anteriores; es decir, podemos encontrar grupos que han
perdido su lengua, su vestimenta, su territorio, pero que se siguen manifestando
COmo un grupo que tiene conciencia histérica de si mismo como diferente; que
mantiene valores comunitarios ancestrales y mantiene una relacion privilegiada
con la tierra (no tanto con su territorio); en este casoc estariamos ante un grupo
indigena que a pesar de haber perdido parte de sus elemeatos identitarios,
mantienie otros de mayor peso y profundidad,

® Cfr. Carlos H. Durand Alcénfara, “Los derechos colectivos de los pueblos indios™ en Lex,
difusion y andlisis, revista mensual, 3*. &poca, afic 6, enero de 2002, nim. 79 pp.46-55.
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El articulo I, del convenio 169 de la OIT establece varios criterios para la

adscripeion étnica:
El presente Convenio se aplica: a) a los pueblos tribales en paises
independientes, cuyas condiciones sociales, culturales y econdmicas les
distingan de otros sectores de la colectividad nacional, ¥ que estén regidos
total o parcialmente por sus propias costumbres o tradiciones o por una
legislacién especial; b) a los pueblos en palses independientes,
considerados indigenas por el hecho de descender de poblaciones que
habitaban en el pais o en una regién geogréfica a la que pertenece el pais en
la época de ia conquista o la colonizacién o del establecimiento de las
actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacién juridica,
conservan todas sus propias instituciones sociales, econdmicas, culturales y
politicas, o parte de ellas. 2. La conciencia de su identidad indigena o
tribal, deberd considerarse un criterio fundamental para determinar los
grupos a los que se aplican las disposiciones del presente convenio.®
En el documento, ademds de enumerar caracteristicas mds amplias, se establece la
autoadscripeién como criterio suficiente de pertenencia a un grupo indigena; es
decir, bastarfa con la conciencia de ser indigena y de manifestarla y vivirla, para
ser considerado como tal.

Otro criferio sostenido por la antropologia actual, pero que tuvo su origen en
Max Weber, caracteriza la identidad étnica como una lucha por la hegemonfa
politica, y por lo tanto se percibe como:

El sustentc de! discurso de un grupo con intereses politicos, donde Ia
cultura es un instrumento de lucha e identidad hacia adentro y hacia fuera
del grupo. (...) Lo novedoso radica en entender a los grupos étnicos como
grupos con intereses politicos dentro de un sistema intraétnico
jerarquizado, donde sus demandas politicas y econdmicas, emplean un
trasfondo de distintividad cultural ¥

Y Derechos indigenas. Lectura comentada del convenio 169 de la Organizacién Internacionsl del
Trabajo, México, INI, 1995, pp.51-52.

* Jorge Guevara Herndndez, (coord.) y Equipo Regional La Malinche, £/ resurgimiento de fa
identidad en territorio nakua y Aumi {ofomi) de Tlaxcala, Centro INAH Tlaxcala, 2002, p. 4, (en
prensa).

78



Es decir, la identidad étnica se manifiesta en el campo de la lucha politica, o mejor
dicho, es una dimension de la lucha politica, en este caso de la resistencia indigena
y de sus demandas de reconocimiente de sus rasgos culturales frente a otros
grupos.

Segln esta perspectiva hay una definicidon étnica, a partir de indicadores
antropoldgicos, come ef conflicto politico intraétnico; la historia cultural de la
relacidn interétnica; las adscripciones y la autoadscripeidn en las telaciones
sociales y el conflicto politico,* de modo que el autor concluye declarando:

Nuestra hipotesis central es que desde un trasfondo politico, la identidad
surge como una respuesta organizada para defender y ampliar privilegios o
simplemente para la obtencién de recursos, reparar injusticias o recuperar
dignidad, pero no surge de la nada, sino que se fundamenta en antiguos
elementos culturales y en la obra de intelectuales étnicos, recuperados en
funcidn del manejo de la etnicidad en contextos politicamente propicios.®®
Esta dimension politica de la etnicidad es la que interesa para comprender el
transfondo étnico de las elecciones de presidentes de comunidad a través del
sistema de usos y costumbres en Tlaxcala. Precisamente, es en el terreno politico-
electoral en donde se centra actualmente el conflicto politice al interior de las
presidencias de comunidad, y en donde se hace valer esa identidad diferente que si
bien no se invoca como indigena, sinc como comunitaria, como la voluntad del
pueble, como ta ley del pueblo que tiene su propic dmbito de validez dentro de la
comunidad y que es oponible a otros espacios de poder del estado y de otros
grupos de inferés ajenos a la comunidad (de ahi la exclusién de los partidos

politicos de las elecciones por usos y costumbres).

B Ibidem, p. 14.
5 Ibidem, p. 14.
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2.4.1 Comunidades indomestizas en Tlaxcala

De acuerdo a las fuentes historicas v antropologicas, se consideran como etnias
tradicionales del estado los nahuas vy las otomies como grupos sobrevivientes que
siguen actuando en {as comunidades del estade, aunque oficialmente no se les
reconozca un estatuto étnico especifico. El primero de los grupos es el mas
numercso ¥ se encuentra diseminado en todo el territorio del estado, mientras que
los segundos se encuentran sclarmente en un municipio: San Juan Ixtenco.

Ambos grupos en sus diferentes contextos, han generado formas cotidianas de
resistencia partiendo del discurso étnico que hace referencia a un origen comdn, a
una historia compartida v a una tradicién colectiva gue se vive en la comunidad,
que les han permitido sobrevivir hasta nuestros dias.

Desde los afios 70, Nutini e Isaac daban cuenta de que las comunidades
indigenas de Tlaxcala estaban muy debilitadas en su estructura sociat ¥ cultural y
sucumbirian en algunos afios mas debido a la urbanizacién y a la industrializacion
creciente del estado.¥” Sin embargo, las cosas no han sucedido asi, por el contrario,
estudios antropoldgicos recientes®® dan cuenta de que en los ultimos afios, esa
identidad indigena, efectivamente se ha modificado con relacién a lo que se podria
considerar un patrén colonial, pero de ninguna manera se ha extinguido, sino que
se ha modificado y se ha reforzado en las recientes luchas politicas (revitalizadas
por el V Centenario y por ¢l sur-gimiento del EZLN} que en el estado provocaron
la creacion de 16 nuevos municipics y actualmente pugnan por mantener el
sistema de eleccién de usos y costumbres de sus presidentes de comunidad,

Asi, los elementos, presentes en diferentes grados, que permitirian considerar
las comunidades que cuentan con la categoria de presidencias de
comunidad comec comunidades indigenas, y que, en funcién de las recientes

reformas, tendrian derecho constitucional a que se respeten, entre otras cosas, sus

87 Cfr. Hugo G. Nutini, y Barry L. Isaac, op. cif.
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usos y costumbres en la eleccion de sus auteridades, serian: La conciencia de una
ascendencia y una historia comunes que se manifiesta en un discurso de fa
tlaxcaltequidad que exalta un pasado en el que destaca la habilidad para negociar
con el invasor, obtener privilegios y mantener asi la propia identidad. La existencia
de un culto comunitario reflejado principalmente en las celebraciones religiosas
patronales. El mantenimiento y conservacion de las instituciones religiosas
tradicionales, heredadas de la colonia: fiscalias, mayordomias, cofradias, efc. El
acendrade sentimiento comunitario que se encarna en una comunidad compuesta
de un entomo geogrifico y de gente que mantiene un vinculo directo con la
organizacion del culto comunitario.

Los mecanismos de participacion en la vida comunitaria parecen ser el
elemento mds importante. Entre ellos estan: El mantenimiento de instituciones
politicas y religiosas propias como el ayuntamiento religioso ¥ el ayuntamiento
civil coloniales. Las asambleas de pueblo como manifestacion por excelencia de la
voluntad comunitaria para resolver los asuntos de organizacion y sobretodo de la
eleccidon de sus autoridades inmediatas, tanto civiles como religiosas. Una lucha
constante por mantener el espacio comunitario como un espacio con cierta
autonomia que se coordina con ofros espacie més amplios (el municipio, el estado
y la federacion). La existencia del juez de paz, que es lo que queda de un sistema
jurfdico propio para dirimir los conflictos intemos (principalmente de tipo civil) en
la comunidad, quier también es nombrado por la asamblea de pueblo.

En contraparte, hay otros elementos que se han perdido en diferentes grados: la
lengua (nahuatl u otomni), el vestido y la aplicacién de normas juridicas para
dirimir los conflictos intemos de tipe civil y penal.

De lo anterior se deduce que las comunidades tlaxcaltecas que mantienen en
mayor ¢ menor grado los elementos antes sefialados, constitutives, si no de una

identidad nahua u otomf pura, si de una identidad indomestiza y que se manifiestan

88 Cfr. Jorge Guevara Herndndez, op. cit.
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en el mantenimiento de un sistema de usos y costumbres principalmente en la
eleccién de sus autoridades comunitarias, por lo que estas practicas quedan
legitimadas y amparadas por las reformas a la constitucion federa! del 2001 v por

los instrumentos internacionales que se han comentado,
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CAPITULO III

Usos y costumbres y derecho electoral en Tlaxcala

3.1 Evolucién y caracteristicas de las presidencias de comunidad en Tlaxcala

3.1.1 Desarrollo de las instituciones manicipales

El municipio, su ayuntamiento y cabildo se originaron muy tempranamente en
Europa como sistema de excepcion y privilegios para determinados centros de
poblacidn frente al poder del rey. Los burgos, cuyos habitantes tenian cierto poder
econdmico, buscaron los medios para sustracrse a la autoridad de los sefiores
feudales y de los monarcas. En la Nueva Espafia éstos se convirtieron en instancias
que formalizaron la invasion y la conquista, en instrumentos de aculturacion y se
perfilaron como instituciones representativas del primer nivel de gobierno dentro
de la estructura colonial.'

En el caso de Tlaxcala, el ayuntamiento se establecié para someter
progresivamente a la poblacidn al control espafiol, pero esta instifucion fue
aprovechada habilmente por los indigenas tlaxcaltecas para convertirlo realmente
en un 6rganc representativo de los intereses de la comunidad, a partir del cual
defendieron tanto su territorio como sus tierras comunales que eran fuente de

ingresos para satisfacer las necesidades sociales de sus habitantes indigenas.

1 Un ejemplo claro de esto quedd analizado en el capitulo I cuando se describié la estructura y
funcionamiento del cabildo indigena de Tlaxcala, mismo que presenté algunas excepcicnes con
relacidn a ofros ayuntamientos coloniales de 13 Nueva Espafla. El ayuntamiento colonial tenia a su
cargo esencialmente la administracion piblica para satisfacer las necesidades de la comunidad, ast
como atribuciones en cuanto a la administracién de justicia y hasta posefa cierto margen de
atribuciones para dictar algunas pormas, siempre bajo la supervisién y dependencia del virrey o del
propio rey de Espafia,
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Durante la colonia, la provincia tuve un gobierno swi generis: centralista,
mezcla del ayuntamiento espafiol y de las instituciones indias de gobierno que se
mantuvo vigente hasta la independencia.

Con la constitucion de Cadiz, los municipios se convirtieron en encargados de
las diputaciones provinciales (dejando de ser representantes de la autoridad real) y
en instancias administrativas reguladas por las leyes emanadas de las mismas. Por
primera vez, el municipio tuvo un estatuto constitucional y fue integrade por
ciudadanos electos de manera todavia indirecta.

En la independencia, los municipios ¥ sus ayunfamientos conservaron, en
términos generales, su cardcter de instituciones del gobierno local interno de los
pueblos, con cierto margen de libertad y con atribuciones suficientes para
mantener la cohesion social, politica, econdmica y judicial de los pueblos, pero la
institucion quedd relegada.

Durante la guerra de Reforma, el imperio v el triunfo final de los liberales, el
municipic ¥ su ayuntamiento se utilizaron como factor de unidad nacional, fuente
de recurses materiaies y humanos, asi como representante de una autoridad central
que aun fuchaba por imponerse en todo el fterritoric. Desde la perspectiva
econdmica y politica de los liberales, la base del desarrollo econdmico y la
consolidacién de {a nacidn mexicana era la formacién de capitales privados a partir
de individuos que tuvieran bienes propios para invertir y producir, fortaleciendo
asi las actividades econémicas, cuyo dinamismo desembocaria naturalmente en el
desarrollo del pais. Era necesario desamortizar los bienes del clero, pero también
ias tierras comunales de los pueblos indios, que habian servido para satisfacer las
necesidades materiales de sus pobladores, administradas por los ayuntamientos
{ley Lerdo, junio de 1856).

Tlaxcala vivid una situacidn particular durante el gobiernc de Miguel Lira y
Ortega, militar liberal que dirigid el estado en dos ocasiones: de 1868 a 1872 y de

1877 a 1880. En su administracién, lo mismo que en su pensamiento supo expresar
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lo que para los tlaxcaltecas significaba no solamente conservar su identidad como
territorio, sino también deferder su autonomia ahora expresada en el poder
municipal, o el gobierne comunitario.

Una de las caracteristicas mds sobresalientes de los pueblos y comunidades
tlaxcaltecas fue su arraigo a la tierra conquistada, a la vida comunitaria ¥ a sus
relaciones con las comunidades vecinas. Precisamente en este contexto de
debilitamiento de los municipios, se propicié un movimiento en el sentido
contrario, una defensa inclusc apasionada de las instituciones municipales desde
una perspectiva comunitaria y autonomista.

Esta defensa quedd establecida en la expedicion de la primera Ley orgénica
municipal del estade libre y soberano de Tlaxcala en 1868, asimismo, la
consagracién del municipio como el cuarfe poder {con el mismo rango de los
Poderes Ejecutivo, Legisiativo y Judicial) en las reformas del mismo afio a la
constitucién estatal. Esto se percibe también en las reflexiones que sobre al tema
expresd. Lira ¥ Ortega en Ef poder municfpa!,z testimonio donde se guarda la
concepeidn tlaxcalteca de las instituciones municipales, misma que Rai! Olmedo
ha calificado de un municipalismo comunitarista y autonomista.’

A Lira y Ortega le correspondié ocupar la gubemnatura del estado, apenas
conquistada tal categoria. Todavia se consideraba que la fortaleza del naciente
estado solo podia provenir, como ancestralmente, de sus comunidades y su poder
de organizacion interno y territorial, ahora concretado en los municipios. Aunque
ésta no es una caracteristica exclusiva de Tlaxcala, ya que ese mismo
procedimiento existid en otras regiones conformadas por distintas culturas,
igualmente organizadas, aqui esas estructuras sobrevivieron e inctuso se adecuaron

a los diferentes sistemas adoptados a lo largo de ia historia y han llegado hasta

? Escrita hacia 1863, se edité hasta 19382. Miguel Lira y Ortega, Ef poder municipal, Tlaxcala,
Coordinacidn del Desarrolio Municipal (CODEMPAL), 1982,
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nuestros dias y siguen operando dentro de las formas actuales administrativas,
politicas y religiosas.

La ley de terrenos baldfos de marzo de 1884 también pretendid continuar con la
privatizacién de las tierras comunales. Sin embargo, las ideas de Lira y Ortega
quedaron tan firmemente implantadas en el estado que aln Préspero Cahuantz,
siendo porfirista, protegié de manera discreta las tierras comunales, no aplicando
esa ley, ademas, en su informe de gobiemno de 1893* definid igualmente a los
ayuntamientos como un poder mas dentro de la estructura estatal y le dio el mismo

trato de un cuarto poder.

3.1.2 Antecedentes juridicos de las instituciones municipales

Existen dos antecedentes juridicos que han dado forma definitiva al ayuntamiento,
todavia pilar de la organizacidn politica y administrativa del México actual que
proyecta la experiencia tlaxcalteca para normar un cuarto nivel de gobierno, el de
las presidencias de comunidad.

El primero de ellos es la constitucidén de Cadiz de 1812, en sus articulos 309 a
323. Dichas disposiciones no sélo establecieron las bases de la modema
concepcion def municipio, sino que {a mayor parte sigue vigente, en las elecciones

de presidentes de comunidad por usos y costumbres.’

3 Cfr. Rail Oimedo Carranza, Ef poder comunitario en Tlaxcala, Las presidencias municipales
auxiliares, México, Editorial Comuna, 1999, p. 42,

' Préspero Cahuantzi, Memoria de la administracion piblica del estado de Tlaxcala, Presentada a la
H. Legislatura del mismo, por el gobernador constitucional coronel Praspero Cahuantzi, el 2 de
abril de 1893, en cumpiimiento de lo prescrito en la fraccién XXIV del articulo 58 de [a
constitucién politica local, Tlaxcala, Imprenta del Gobierno dirigida por Joaquin Diaz Caldertn,
1894,

* Por ejemplo, esta eleccidn se realiza, casi siempre, durante el mes de diclembre, el diz 25 y ese
mismo mes se¢ eligen los infegrantes de las instituciones religiosas (mayordomias, fiscallas ¥
cofradias), algurios de cuyos integrantes reciben el nombre de devotados, deformacitn de la palabra
diputados que comenzé a usarse durante esa época. La duracién del cargo del presidentz de
comunidad, electo mediante usos y costumbres, en la mayoria de los casos, es de un adto con
posibilidad de ratificar hasta por dos afles més af ttular, si la comunidad asi lo considera. Ademds,
ei articulo 316 en su parte Gltima deja entrever que en cierta forma se respeta la voluntad v [a
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El otro antecedente es el articule 115 de la constitucién de 1917, con diez
reformas a lo largo de casi ocho décadas que han dade forma a instituciones
municipales mas auténomas.

Entre las numerosas modificaciones del articufo 113, destacan las del 3 de
febrero de 1983 y las de junio de 1998. En la primera, se comenzd a hablar de la
descentralizacion tanto politica como administrativa y, en consecuencia, en lo
concerniente a la parte politica se precisaron las reglas basicas para la desaparicién
de los poderes municipales, ahora como atribucion de los congresos estatales.
También se introdujo la representacidn proporcional de regidores de minorfa en
los ayuntamientos. En lo admiristrativo, se ampliaron sus facultades para la
administracién directa de algunos servicios basicos, contando con la personalidad
juridica y las facultades de establecer convenios con la federacién, los estados y
otros municipios para prestar ofros servicios y para participar en la formulacién de
sus propios planes de desarrollo urbano.

En el aspecto financiero se trato de paliar su completa dependencia econdmica
de la federacién y del congreso local, otorgdndole facultades para recaudar
contribuciones derivadas de la propiedad inmobiliaria; de percibir participaciones
presupuestales de la federacion y obtenmer ingresos por la prestacidn de los
servicios publicos a su cargo, quedando sus empleados incluidos en el apartado B
del articulo 123 constitucional.

Como corolario de la reforma se fundé el Centro Nacional de Estudios
Municipales, dependiente de la Secretarfa de Gobemacién, instancia que verifi-

caria e impulsaria la aplicacién de la reforma.

costumbre de Ia poblacién cuando dice que los integrantes del ayuntamiento no podrén ser elegidos
para ocupar ofro cargo en €l mismo, si no han pasado por lo menos dos aftos, pero siempre y
cuando “donde el vecindario lo permita”.
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En las modificaciones de 1998, se le reconocid al municipio su calidad de
territorio de gobiemo y de Ambito administrativo, estableciendo al ayuntamiento

como su titular y precisando sus facultades reglamentarias.®

3.1.3 La reforma constitucional federal de 1984 y las instituciones
municipales en Tlaxcala
En el contexto nacional del fortalecimiento municipal, Tlaxcala adaptd su
legislacion relativa a las instituciones municipales, pero obligadé por su propia
realidad sociopolitica, tuvo que ir més lejos en sus alcances, en funcién del
ancestral sentimiento comunitario-autonomista existente en las poblaciones
tlaxcaltecas.

En 1984 se llevaron esas reformas a la constifucién local, a la Ley orgdnica
municipal ¥ a la Ley de organizaciones politicas y procesos electorales del estado
de Tlaxcala, para que estuvieran acordes con el articulo 115 constitucional, pero
ademds, incluyé una representacién mds amplia de los habitantes de las
comunidades que, sin ser municipios, son importantes por su extensién o por el
numero de sus habitantes, mediante la eleccidn por voto universal, secreto,
personal y directo de los agentes municipales {(anteriormente electos
exclusivamente por usos y costumbres) que incorpord como regidores de pueblo
con voz y voto en el cabildo de su correspondiente ayuntamiento, dandoles ademas
amplias atribuciones en dmbito de su representacién territorial, practicamente se
estableci6 un cuarto nivel de gobierno, pues de acuerdo a la reforma, ahora se

tendria un dmbito federal, otro estatal, otro municipal y uno comunitario.

¢ Se definié el cbjeto de las leyes municipales; se reorganizéd el esquema de las funciones del
municipio ¥y de su responsabilidad en la prestacidn de servicios piblicos; se ampliaron las
posibilidades de coordinacién v asociacion municipales; se fortalecid un poco mds la hacienda y el
patrimonio del municipio; se incorpord la fiscalizacidn de las cuentas piiblicas del mumicipic por
parte de las legislaturas locales y se fortalecieron las atribuciones de mando sobre la policla
preventiva municipal.
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Las anteriores reformas sirvieron de base para que Tlaxcala encontrara un
nueve cauce a su desarrollo politico nacide de su propia experiencia autonomista
para fortalecer lo que Lira y Ortega denominara poder municipal, haciendo de
cada comunidad un pequeflo municipio.

La reforma federal del articulo 115 se tradujo en las siguientes reformas locales
v las leyes secundarias correlativas:

a} Del articulo 54, fraccién X[, de la constitucién politica del estado de Tlaxcala
(CPET) (periodico oficial del ! de febrero de 1984) que canceld la facuitad del
gobermnador para intervenir en las controversias que se presentaban en las
elecciones de los ayuntamientos ¢ dentro de su propio funcionamiento, pasande a
ser facultad del congreso del estado.

b) Del articule 161 de la Ley de organizaciones politicas y procesos electorales
de Tlaxcala (LOPPET) para que los agentes municipales fueran electos por voto
universal, secreto y directo, el mismo dia de la eleccién de los ayuntamientos.

¢) Del articulo. 87 de la CPET ¥ el articulo 19 de la Ley orgdnica municipal
(LOM) para que los agentes municipales pasaran a formar parte del ayuntamiento
como regidores de pueblo, con voz y voto, representando los intereses de su
comunidad ante el cabildo.

d) Se incluyé en la CPET (articulo 91, fraccion M), un capitulo en materia
econdmica, en virtud del cual se expidid una nueva Ley del impuesto predial,
determinando que esta contribucion la recaudara y la administrara el municipio.
Ademds se determind que los cabildos a su vez podian transferir el cobro ¥
administracidn del impuesto predial a las agencias municipales.

e} Se reformé el articulo 6 de la CPET elevando los convenios de coordinacién
entre la federacion, el estado y los municipios a la categoria de normas
obligatorias.

f) Reformas a los articulos 98, 99 y 100 de la CPET estableciendo el Sistema de
planeacién estatal y municipal.
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g} Reformas a los articulos 91, 92, 93 y 94, de la CPET para ampliar las
atribuciones de los municipios, asi como sus facultades en el manejo de sus
propios recursos y su derecho a recibir los recursos de las participaciones federales
en lo que se referfa al ramo 33 (obras de infraestructura para servicios).

h) Derogacién de los artfculos 9, 12 y 14 de la Ley de ingresos para los
municipios que les impedfan manejar de manera autdnoma su hacienda.

i) Se firmo un convenio de descentralizacidn con la Secretarfa de salubridad y
asistencia para desconcenfrar los servicios de salud pablica; procese que culming
con la expedicion de la Ley de salud del estado de Tlaxcala, cuye articulo 16
establece la competencia de los ayuntamientos en materia de salud publica.

i) Desconcentracion de las Juntas de agua potable, pasando primero a la
jurisdiccion estatal y enseguida a la municipal, transfiriendo los sistemas de agua
potable a las juntas y comisiones municipales para su adminisiracién,
elabordndose para tal efecto la Ley de agua potable y alcantarillado de Tlaxcala.

k) Con base en ¢l Convenio dnico de fortalecimiento mumicipal y en la Ley de
coordinacién fiscal que en la clausula XX establecia que por [o menos el 20% de
lo que recibiera el estado en participaciones federales seria entregado a los
ayuntamientos. Se aprobd la Ley de coordinacién fiscal respectiva.

1) Expedicion de la Ley de obras pdblicas del estado de Tlaxcala (periédico
oficia! del 29 de agosto de 1984) por la que se regufaron los gastos, la planeacion,
programacion, presupuestacién, ejecucién, mantenimiento, conservacion, demo-
licién y control de la obra publica, tanto del gobierno del estado como de los
municipios, creando ademds los comités de planeacion estatales y municipales.

m} Expedicién, por parte de los respectivos cabildos, de los Reglamentos de
mercados, rastro municipal, administracién det sistema de agua potable,
Reglamento orgdnico municipal, Reglamento para la aplicacidn de sanciones
administrativas, Reglamento de trdnsito y Bando de policia y buen gobierno, para

hacer efectivas sus facultades reglamentarias.



Con todas estas modificacicnes no sélo se fraté de cumplir con la reforma
federal, reforzando al municipic ¥ su ayuntamiento, sino incluse avanzd en lo
concerniente a las entonces deneminadas agencias municipales, a las que se les dio
un reconocimiento juridico y se establecid a su titular como parte de la instancia
deliberativa del cabildo, ademas de otorgarle atribuciones para determinar y llevar
a cabo su propio programa de obras piblicas en su comunidad.

Por lo que se refiere a la reforma federal de 1998, ésta se trasladé integral-
mente a los articulos 86, 87, 88, 89, 90, 91, 92, 93, y 94, de la constitucidn del
estado (periddico oficial, mimero extraordinario del 18 de mayo del 2001), aunque
con un orden diferente. Lo que vale la pena sefalar es que en el articulo 87
establecié un pérrafo nuevo donde se definid a nivel constitucional esa instancia
que eran las agencias municipales, después presidencias auxiliares municipales,
ahora denominadas presidencias de comunidad, dejando claro que eran drganos
desconcentrados de la administracién municipal, subordinados al ayuntamiento,
cambiando de esta manera la concepcién que hasta entonces se tenfa de esa
instancia.

También que articulo 91, instituyd como criterio de distribucidn de los recursos
para las presidencias de comunidad, la propotcidon del niimero de habitantes y el
articulo 94 establecid la obligacién de las presidencias de comunidad de formar
comités de obras y recursos materiales, asl como publicar en e! Periddico Oficial

del gobiemo del estado, ia distribucion de los recursos asignados.
* 3.2 Los usos y costumbres en la legislacion electoral vigente en Tlaxcala

3.2.1 Estatuto juridice de las presidencias de comunidad en Tiaxcala

La constitucién federal establece que el municipio constituye el tercer nivel de
gobiernc y la base de la organizacion politica de la repiblica mexicana; pero en

Tlaxcala, se ha institucionalizado otra autoridad municipal jerirquicamente situada
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por debajo del municipio ¥y que afios atrds era denominada agencia municipal,
luego, presidencia municipal auxiliar y actualmente, presidencia de comunidad,
cuyos titulares han sido respectivamente el agente municipal, el presidente
municipal auxiliar v el presidente de comunidad. Esta institucién representa la
creacion de una representacion comunal al interior del ayuntamiento ya que su
titular forma parte del cabildo, con voz y voto, en calidad de regidor de pueblo.

Rail Olmedo sostiene que esta medida constituye la creacién de un cuarto
orden de estado v de gobiemo en el que se otorga cierta autonomia a las
comunidades. ’

Esta institucidn trata de conciliar la realidad sociopolitica con las normas
fundamentales del estadc y de la Repiblica y es consecuencia logica de una
ancestral tradicidn comunitaria en el estado, que sobrevivid y se ha revitalizado a
lo largo de la historia tlaxcalteca y atn sigue actuando en el seno de mds de
cuatrocientas comunidades como fuerza integradora de su vida social, politica,
econdmica, cultural y religiosa.

Desde la primera Ley organica del poder municipal, expedida por Miguel Lira y
Ortega el 30 de junio de 1868, en el capitulo V, ya se establecia la figura de
agencia municipal y su titular, &l agente municipal era considerado como el
ejecutor de las disposiciones del ayuntamiento en los pueblos que no tenian el
rango de cabecera municipal. El titular del cargo era electo por los habitantes de la
comunidad de acuerdo a sus normas consuetudinarias, debiendo cumplir con los
requisitos de ser habitante de la localidad y tener 21 afios. Las funciones que el
agente municipal desempeiiaba eran a) Cumplir y hacer cumplir las érdenes del
presidente municipal y las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento. b) Presentar
ante uno y otrc las necesidades de sus respectivos pueblos, proponiendo los
remedios que considerara adecuados. ¢) Cuidar el buen ordem, seguridad y

tranquilidad puablicas, dando conocimiento en el acto al presidente del
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ayuntamiento de cualquier acontecimiento notable. d) Hacer que los caminos,
montes, aguas, ejidos, monumentos, antigiiedades y demds objetos piblicos y de
curiosidad que existieran en su localidad se conservaran en buen estado.

Aunque el agente municipal venia a ser representante del presidente municipal
y del ayuntamiento ante sus vecinos, se contemplaba también la posibilidad de que
fuera el portavoz de las necesidades de la comunidad hacia el ayuntamiento,
contando con la facultad de proponer soluciones a dicha problemética que €I,
como vecino del lugar, conocia de primera mano.

La Ley orgénica municipal de 1881 ne cambié sustancialmente la figura, sino
que afiadid a los requisitos de la edad y domicilio para desempediar el cargo de
agente municipal, el de haber demostrado tener un modo honeste de vivir,

Posteriormente, la citada ley, en su edicidon de 1919, delimité la duracién del
cargo de agente municipal a un afio y afiadié como requisito para su desemperio el
saber leer y escribir, sin modificar sus funciones.

Mas adelante, en 1945, la misma ley introdujo la reeleccidén del agente
municipal por una scla vez, sin modificar tampoco los otros elementos que
conformaban esa institucién.

La version de 1953, en su articulo 51, sefialaba que el agente municipal tenia
como funcidn ser el ejecutor de las disposiciones del ayuntamiento en los lugares
que no fueran cabecera de la municipalidad y duraba ua afio en el ejercicio de su
cargo, pudiende ser removido por causa justificada o ratificado su nombramiento
por un afio més. A partir de esta ley, los agentes municipales eran nombrados por
los ayuntamientos consultando la opinién de los propios pueblos y podian cesarlos
por causas graves y justificadas,

En el mismo sentido, en la versién del964, articule 71, seflalaba que los
agentes municipales eran los encargados de ejercer las atribuciones del

ayuntamiento dentro de los limites de su circunscripeién, previa autorizacién y

¥ Raiil Olmedo Carranza, op. cit., p. 9.
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bajo vigilancia del mismo, buscando siempre conservar la seguridad y el orden
entre los vecinos de la localidad en la que actuaban. En esta ley, como lo seiialaba
su articulo 74, nuevamente los agentes eran electos en asambleas populares en [as
que era indispensable la presencia de la comisién permanente de gobernacion y
seguridad puablica (presidida por el presidente municipal} y del secretario del
ayuntamiento, quien debia contar, al levantar el acta respectiva, con el dGltimo
padrdn de los vecinos del poblado,

El articulo 76 especificaba claramente las funciones de los agentes municipales
de esa época que ya se hablan ampliado un poco mas: [. Formar los padrones y
remitirlos al ayuntamiento. Il. Facilitar datos estadisticos. IIl. Procurar el orden,
dando aviso si hubiera alguna alteracion. IV. Rendir informes al Registro Civil. V.
Informar de las necesidades de la comunidad. VI. Dar parte de cualquier
calamidad o epidemia puoblica. VII. Practicar en ausencia de los agentes
subalternos del Ministerio Phblico, las diligencias previas indispensables en los
casos de flagrante delito. VIII. Promover obras de mejoramiento,

Hasta aqui se manfenia una perspectiva en la que el agente municipal era un
representante del ayuntamiento hacia la comunidad, una especie de extension det
poder del ayuntamiento vy en consecuencia, por la naturaleza misma de las
atribuciones de las que estaba investido por la ley, era un instrumento de control
politico de las comunidades por parte de un poder central (en este caso del
ayuntamiento y especialmente del presidente municipal).

Sin embargo, a partir de la reforma federal de 1984 al articulo 115 con la que
se tratd de restablecer el dinamismo politico y econdmico a los municipios, la
perspectiva nuevamente cambié: la Ley orgdnica municipal de 1984 (LOM)*
representd una ruptura histdrica con el contexto nacional y una recuperacién del

ancestral poder comunitario y su tradicion autonomista hacia el interior de las

8 Decreto 51, del 24 de octubre de 1984, publicado en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado,
tomo LXXIX, nim, 44, 4° seccidn.
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poblaciones del estado. A partir de ella, los agentes municipales representaron a
los ayuntamientos en sus respectivas localidades, pero también a los vecines de
éstas en el seno del propic ayuntamiento inferviniendo con voz y voto en las
sesiones del cabildo con la categoria de regidor de pueblo, convirtiéndose en
verdaderos representantes ¥ portavoces de su comunidad. La reforma local no sélo
fortalecio el municipio, sino también descentralizd recursos y competencias hacia
las comunidades menores que reunieran los requisitos para acceder a la categoria
de presidencias de comunidad, vy que de acuerdo a las cifras oficiales del Instituto
Electoral de Tlaxcala’, hasta el afio 2003 eran 406.

Este paso significd, institucionalizar la antigua relacion prehispinica que
conjugaba el poder local comunitario con otros dmbitos de poder mds amplio.
Olmedo sintetiza la trascendencia de estas reformas diciendo que, con elias, se
introdujo el principio de representacion comunal y temritorial dentro del
ayuntamiento, estableciendo un gobierno comunitario con autonomdia relativa ¥ no
solamente un drgano auxiliar del ayuntamiento, operandose simultdnea-mente un
proceso de descentralizacién y de desconcentracién de las competencias
municipales hacia los pueblos y barrios, abriéndose también una nueva forma de

participacién social.'®

3.2.2 Regulacion juridica de las agencias municipales

Los principales temas modificados por la reforma, fueron:
a) Requisitos para ser agencia municipal, De acuerdo a los articulos 9 y 14 de
la LOM se requerfa tener mds de mil habitantes y contar con los servicios piiblicos

* “Relacién de presidencias municipales auxiliares”, Mecanuserito, Instituto Electoral de Tlaxcala,
Tlaxcala, 1998.
" Radl Olmedo Carranza, op. cit., pp. 35-36.
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elementales, (escuela primaria y pantedn) y que el congreso hiciera la declaracién
respectiva.'!

b) Definicién y naturaleza. Aunque no existe todavia una definicién, de la
lectura de ios articulos 40 y 42, fraccion [, de la LOM de 1984, se desprende que
tienen una doble funcion: “Los agentes municipales representaran al ayuntamiento
en sus respectivos dmbitos de competencia territorial ¥ a los vecinos de éstos en el
seno del propio ayuntamiento”,'* ya que ahora participan con voz y voto en las
sesiones del cabildo como regidores de pueblo (articulo 19 de la misma LOM y -
156 de la Ley de organizaciones politicas y procesos electorales del estado de
Tlaxcala, LOPPET).

c¢) Requisitos para ocupar ¢l cargo. En el caso de los agentes municipales, que
ahora ya son regidores de pueblo y forman parte del ayuntamiento, los reguisitos
para desempeiiar el cargo son los mismos que para los demds integrantes del
ayuntamiento, articulos 88 y 89 de la CPET y 8 de la LOM: ser ciudadano
tlaxcalteca, tener 21 afios cumplidos al dia de la eleccion, ser habitante de la
comunidad, por lo menos seis meses antes de [a eleccidn, separarse seis meses
antes (no especifica si antes del registro de candidatos o antes de la eleccidn) de
las fuerzas armadas o del cargo de servidor piblico y no ser ministro de algin
culto.

d) Procedimiento para la eleccién. La reforma municipal de 1984 pretendié
ademas adquirir mayoer control sobre ellos, estableciendo que fueran electos bajo
las mismas condiciones de elecciones controladas por un drgano extemno a la

comunidad. Por ello, los articulos 87, 88 y 89 de la CPET; el articulo 161 de la

'! Sin embargo, en el transcurso de la mvestigacién pudimos constatar que no todas las 406
presidencias de comunidad oficialmente reconocidas, cumplen con tales requisitos y su
reconocimiente por parte del congreso ha respondido mds a las presiones de las comunidades que
qzuieren recibir recursos directos y evitar conflictos en los ayuntamientos.

' Ley de organizaciones politicas y procesos electorales def estado de Tlaxcala, Comisién estatal
electoral del estado de Tlaxcala, Tlaxcala, Talleres Graficos del Estado de Tlaxcala, octubre de
1992,
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LOPPET; ¥ los articulos 8, 41 y 38 de la LOM; pretendieron por primera vez
regular la eleccidn de los entonces agentes municipales, llevandola, del sistema de
usos ¥ costumbres, a upa eleccion por voto que después se denominaria eleccion

constitucional o eleceidn por vote universal.

Por otra parte, en ninguna de las disposiciones legales se hace referencia a Ia
eleccion de los agentes municipales a través del sistema por uses ¥ costumbres, lo
que refuerza la hipdtesis de que se pretendia que los agentes municipales sélo
fueran electos a través de elecciones constitucionales; sin embargo, en la prictica
lo que sucedié fue que las comunidades siguieron eligiendo a su agente municipal
de acuerdo al sistema consuetudinario: en una asamblea de pueblo: y, en algunos
casos, una vez electo en tal asamblea, era registrado para que participara en la
eleccion oficial por voto. Ademds, se tuvieron que tolerar las elecciones
consuetudinarias puras con la justificacién de que fanfo el articulo 87 de la CPET
come el articulo 41 de la LOM, hablaban de una eleccidn popular y directa y por
lo mismo denfro de ella cabian, fanto la eleccién por voto como la eleccion
mediante el sisterna de usos y costumbres. El articule 87 de la CPET, establecia
que los agentes municipales deberian ser electos en la misma fecha de los
ayuntamientos y que temarian posesion el dia 3 de enero inmediato posterior al dia
de la eleccibn; mientras que el articulo 161 de la LOPPET, en sus XI fracciones
detallaba el procedimiento de eleccién: se realizard el tercer domingo de
noviembre (igual que los ayuntamientos), previa convocatoria emitida por el
ayuntamiento, precisando el lugar y fecha para el registro de candidatos, en las
mismas casillas, en el mismo horario, pero en una umna adecuada y con boletas
especificas; con candidatos que fueran propuestos por lo menos por 50 ciudadanos
de fa localidad, quienes firmarian y anotarian el nimerc de su credencial de
elector. El recuento de votos lo realizarfan los mismos funcionarios de casilla
quienes enviarfan el paquete electoral correspondiente al comité municipal

electoral; la calificacién de la eleccién la llevaria a cabo el congreso del estado.
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Las mismas disposiciones fueron retomadas en el articule 41 de la LOM, ademas
de que el articulo 38 de la misma, fraccion II inciso a, establecia especificamente
como una funcién de la comisidn de gobernacion del ayuntamiento coadyuvar en

la preparacién y realizacion de las elecciones de los agentes municipales.

A pesar de que se pretendid realizar la eleccidn de agentes municipales por
voto constitucional, los partidos politicos quedaban excluidos ya que no podian
participar como tales en la eleccién, sino que s6lo podfan participar candidatos
propuestos por 50 ciudadanos, es decir, candidaturas ciudadanas independientes,
con lo cual se traté de mostrar a los miembros de las comunidades que ningiin
elemento extrafio a la misma obstaculizaria su voluntad v que pricticamente se

trataba de oficializar la eleccion realizada por la comunidad.

e} Duracidn del cargo. La duracién de! cargo se amplid igualandola al periodo
del ayuntamiento, (tres afios) segin el articulo 41. Con esto se tratd de acercar mds
las funciones y el desempefio de los agentes municipales a las de! presidente
municipal y en ese sentido se vieron fortalecidos, pero, en este puato ¥ con la
forma de eleccidn mediante voto universal, libre, secreto y directo, empezaron las
fricciones al interior de las comunidades ya que ambas disposiciones entraron en
conflicto con la costumbre de la mayoria de comunidades de elegir a su agente
municipal a través de la asamblea de pueblo (uses y costumbres) y por un periodo

de un afio, con posibilidad de confirmarlo en el cargo por otro afic més.

f) Funciones y atribuciones: El articule 87 de la CPET establecid de manera
escucta que los agentes municipales formardn parte del ayuntamiento con el
caracter de regidores, lo cual significa que tendran las mismas funciones y
prerrogativas que los regidores electos por planiila, como lo confirma el articulo
47 de la LOM. que establece como facultades de los agentes municipales: 1.
Representar a sus vecinos en el seno del ayuntamiento con el cardcter de regidores

de pueblo ejerciendo las mismas facultades de los demds regidores. II. Cumplit y
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hacer cumplir las disposiciones y acuerdos del ayuntamiento en la circunseripeion
en que fueron electos. IIl. Promover la participacion y la cooperacién de sus
vecinos en programas de beneficio comunitaric. [V. Lo demds que le otorgue el
ayuntamiento.

Queda patente una vez mas, en esta disposicion y la que establece el articulo
44, la doble funcién del agente municipal antes mencionada y que representa los
intereses de su comunidad (que aqui se denomina circunsecripcion) ante el
ayuntamiento y al mismo tiempo son representantes de éste ante aguéila. En
cuanto a {a denominacion que reciben como integrantes del cabildo, hay que hacer
notar que la constitucion dice que participardn en el misme con el cardcter de
regidores, mientras que la LOM en diversos articulos (19, 25 y 42 fraccién I}, los
denomina regidores de pueblo. Otro dato importante a considerar es que la LOM
establece claramente en su articulo 27 que el desempefio det cargo serd honorifico,

es decir, no remunerado.

3.2.3 Regulacidn juridica de las presidencias municipales auxiliares

Rail Olmedo Carranza comenta que devolverles a las comunidades facultades que
les permitieran efercer su autogobierno recuperando legalmente parte de su
autonomia, en un lapso de diez ados (de 1984 a 1994), fue una experiencia que
conformd una nueva conciencia politica y origind un movimiento reivindicatorio
de muchas comunidades por acceder al rango de verdaderos municipios, no
conformandose ya con un papel subordinado de agencias municipales, lo que
origind una fuerte presién sobre el congreso del estado y sobre el poder
ejecutive.'?

El 4 de agosto de 1995, mediante el Decreto 196 (periddico oficial del 25 de
agosto de 1995) se reformaron los articulos 21 y 87 y se adiciond el articulo 94,

" Ranl Olmedo Carranza, op. cit., p. 91,
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todos de la CPET, con el fin de incorporar a dieciséis nuevos municipios'* y elevar
de dos a veintidds los requisitos que deberian cumplirse a partir de ese momento
para que {as comunidades pudieran constituirse en nuevo municipio (articulo 21);
y los dos siguientes (el 87 y el 94} para cambiar la denominacion de las antiguas
agencias municipales a presidencias municipales auxiliares ¥ la de sus titulares, los
agentes municipales, a presidentes municipales auxiliares y para remitir a la LOM
su reglamentacién. ’

También el mismo 4 de agosto de 1995, por decreto 197, el congreso del estado
reformd en el mismo sentido los articules 9, 14 fraccion I, 19, 23, 32 fraccidn
XII, 38 fraccidn I1 inciso a, 40, 40 bis, 41, 42, se aftadieron los articulos 41-A, 41-
B, 41-C, 41-D, 43, 44 y 45, de la LOM.

Dentro de esta reforma, destacan: la ampliacidon de los requisitos [egales en
cuanto a poblacidn, extension y servicios que debera reunir una comunidad para
poder tener el rango de presidencia municipal auxiliar que ya se sefialaban de
manera genérica en el articulo. 14, fraccion. [, de la misma ley, cuando habla de
ias poblaciones que se consideran pueblos y que ahora se retoman en el artfculo 40
{que tenga cuando menos media hectdrea de terrenc apto para cementerio; un local
apropiado para la presidencia municipal auxiliar, o que cuente con un ferreno para
construir en él, el edificio de la misma; y que tenga capacidad suficiente para

prestar los servicios minimes municipales).

Por otra parte, en el articulo 40 bis que se adiciond, es significativo que haya
varios cambios en el lenguaje: ahora se habla de presidencias municipales
auxiliares (no de sus titulares} y se dice que éstas actuarin en sus respectivas

jurisdicciones como representantes de los ayuntamientos (va no se mencicna la

" Santa Apolonia Teacafco, Santa Catarina Ayometla, Santa Cruz Quilehila, Emiliano Zapata,
Benito Juirez, San Francisco Tetlanohcan, San José Teacalco, San Juan Huactzinco, Santa [sabel
Xiloxoxtla, San Lorenzo Axocomanitla, Lizaro Cérdenas, San Jeronimo Zacualpan, Santa Ans
Nopalucan, San Damién Texoloc, La Magdalena Tlaltelulco, San Lucas Tecopilco.



funcién de representar los intereses de la comunidad en el cabildo como se hacia
en las leyes orgdnicas anteriores) y por consiguients, sélo tendran las atribuciones
que les sean necesarias para mantener en términos de la ley, el orden, la
tranquilidad ¥ la seguridad de los vecinos del lugar donde funcionen.

En el mismo sentido, el articulo 41, define por primera vez a las presidencias
municipales auxiliares como organos desconcentrados de la administracién puablica
municipal que estardn a cargo de un presidente municipal auxiliar, el cual serd
electo en forma popular directa, cada tres afios de conformidad con la constitucion
politica local, cddigo electoral ¥ las bases que ahi mismo establece. Un cambio
importante es que ahora ya no serdn [os ayuntamienfos quienes convoquen a
elecciones, sino el consejo general del Instituto Electoral de Tlaxcala (inciso II de
{as bases) que habia sido creado en 1994; sin embargo, la calificacién de las
elecciones las seguia haciendo el congreso del estado.

Los articulos 41A, 41B, 41C v 41D adicionados refuerzan mias la nueva
concepcion de las presidencias municipales auxiliares, al explicitar que son
érganos desconcentrados de la administracion publica municipal y por ende
estaran jerarquicamente subordinadas al ayuntamiente, al que deben rendir cuentas
de los asuntos que resuelvan dentro de los (imites territoriales de su jurisdiccion;
ademds, se aclara que el desempefio del cargo serd de cardcter honorario,
caracteristica que se habia mantenido con base en la tradicicnal concepcion del
desempeiic de los cargos civiles como un deber y un servicio a la comunidad, lo
cual es un signo de que los regidores, tanto los electos por planilla como los
regidores de pueble, comenzaban a exigir una remuneracion por el cargo.

En el articulo 42 se especifican las facultades y obligaciones de os presidentes
municipales auxiliares que pasan de cuatro a veintidds fracciones, pero se elimina
la antigua fraccién I de la LOM de 84 que era la sustancial y los definia como

“representantes de sus vecinos en el seno del ayuntamiento”, cuestién que ahora se
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omite y en cambio se desglosan una serie de atribuciones administrativas
derivadas del ayuntamiento y del presidente municipal:

. Cumplir y hacer cumplir la leyes federales, estatales ¥ municipales, asi como
los acuerdos que dicte el ayuntamiento al que corresponda y demas disposiciones
que le encomiende el presidente municipal. . Acudir a sesién de cabilde en calidad
de regidor de pueblo. [IL. Cuidar dentro de su jurisdiccion, de! orden, de la seguridad
de las personas y de sus intereses. IV. Elaborar el programa de obras a realizar dentro
de su comunidad. V. Previa aprobactén dei plan de trabajo por el ayuntamiento
correspondiente, promoverd la construccion de obras de utilidad piblica y de interés
social, asi como la conservacion de las existentes. VI. Rendir mensualmente al
ayuntamiento, las cuentas o el movimiento de fondos de la presidencia municipal
auxiliar, entregando copia de la misma a la contraloria mayor del ingreso y gasto
publicos, del congreso del estado. VII. Imponer las sanciones a que se refiere el
Reglamento de Policia v Buen Gobierne y demds Leyes ¥ Decretos, procediendo
al cobro de multas, a través de la oficina recaudadora correspondiente. VIIL
Elaborar el padrén de los contribuyentes de los impuestos municipales de su
jurisdiccion. [X. Realizar el cobro y la administracién del impuesto predial en la
jurisdiccién que le corresponda. X. Vigilar las funciones del encargado del registro
civil, [levando tales actos exclusivamente dentro de los limites de la jurisdiccidn que
tenga sefialada la misma presidencia municipal auxiliar. XI. Representar al
ayuntamiento y al presidente municipal en las poblaciones que correspondan a la
jurisdiccién de la presidencia municipal auxiliar. XII. Informar al presidente
municipal del municipio a que corresponda, de lo que suceda en la poblacién a su
cargo. XIII. Orientar a los particulares sobre las vias legales que puedan utilizar para
resolver sus conflictos. XIV. Realizar todas las actividades que tengan coma
finalidad el bien de la comunidad.

XV. Auxiliar a las autoridades federales, del estado y municipales en el desempefio
de sus afribuciones, XVI. Impedir que se expendan bebidas alcohdlicas en
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contravencion a las leyes y reglamentos. XVI. Promover la participacion y la
cooperacion de sus vecinos en programas de beneficio comunitario. XVIIL Integrar
las comisiones de agua potable, haciéndose carge de la administracién de Ias mismas.
XIX. Proporcionar los servicios publicos necesarios, a las comunidades dentro de su
jurisdiccién. XX, Administrar el panteén de su comunidad. XXI. Regular la
instalacion y funcionamiento de los comerciantes no establecidos, dentro de su
comunidad. XXII. Las demis funciones que le encomiende esta ley y el
ayuntamiento correspondiente.

Se nota que aunque en la letra se traté de disminuir la creciente participacion de
los presidentes municipales auxiliares en los cabildos, explicitando sus
atribuciones y funciones tratando de limifarlos a ser Grganos ejecutores del
ayuntamiento en sus comunidades y a fungir como representantes de éste ante los
pobladores, el contacto directo con {a gente y el compromiso con su comunidad
fue m4s fuerte y ésta los obligd a seguir fungiendo come portavoces de la misma,
le cual se ha visto reflejado en los numerosos conflictos y destituciones (por
diferentes vias) de los titulares que se han llegado a asumir como funcionarios del
ayuntamiento y no como defensores de los intereses de su comunidad.

Por otra parte, se dejd en [a indefinicién la tmplicacidn que tiene el heche de
que los presidentes municipales auxiliares tengan la categoria de regidores de
pueblo dentro del ayuntamiento, pues algunos ayuntamientos han creado
dificultades y controversias en la resolucién de los problemas del municipio, pues
no ha quedado claro si los regidores de pueblo pueden votar en los asuntos que son
de la incumbencia de la cabecera municipal.”

Otros ayuntamientos han optado por la prictica de permitir que los regidores

de pueblo voten sélo cuando se tratan asuntos relacionados con su comunidad.

'* Como el de Huamant!a que tiene hasta 39 regidores de pueblo, frente a los siete que normal-
mente se integran por votacidn.
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Tampoco se ha establecido si los regidores de pueblo pueden formar parte o no de
las comisiones del ayuntamiento.

Después de las modificaciones antes sehaladas, hubo otras reformas
significativas en lo referente a las presidencias municipales auxiliares: el Decreto
mimero. 8] del 11 de junic de [997 mediante el cual se reformd, enfre otros, el
articulo 82 del CET, en su fraccidn XV y mediante la cual, a partir de ese
momento, paso a ser atribucion del Consejo General del IET la calificacién de la
eleccion de los presidentes municipales auxiliares que hasta entonces estaba en
manos del congreso,

Una nueva reforma de la LOM y del CET se llevd a cabo en 1998: el 7 de
febrero, por los decretos niimeros 141 y 142 se reformaron los articulos 208, 235,
299 del CET y 41 y 41-A de la LOM, estableciendo que los presidentes
municipales auxiliares se podrian elegir mediante el volo universal, libre, secreto,
personal v directo, o en forma popular directa, de acuerdo a lo previsto en la CPET
y el CET; pudiendo, a partir de ahora, participar los partidos politicos postulando
candidatos para la eleccion de los presidentes municipales auxiliares por voto, lo
cual hizo necesario adecuar numerosos articulos del CET para homologar esta
eleccién con las otras que también se realizan mediante voto, en lo que se refiere a
registro, campafias electorales, representantes de partido, etc. Con esta disposicién
se regularizéd juridicamente la situacidn anémala que persistia en la eleccior, al
establecer las dos posibilidades y las reglas bdsicas para las elecciones por usos y
costumbres, como veremos en el siguiente apartado.

En esta reforma, quien emite ahora la convocatoria para elecciones es el
consejo general del Instituto Electoral de Tlaxcala, en [a que ademds de especificar
el lugar y los requisitos para el registro de candidatos, deberia publicar la relacion
de comunidades, barrios o secciones que eligen presidente municipal auxiliar por
voto universal, libre, secreto, personal y directo, dando por hecho que las

poblaciones que no aparecieran en dicha relacién harian su elecciéon mediante el



sistema de usos y costumbres, lo cual iba generar numerosos problemas y
conflictos.

Por primera vez se reconccieron explicitamente, tanto en el CET como en la
LOM, {os usos ¥ costumbres de [as comunidades como precedimiento para elegir a
su presidente municipal auxiliar: fraccién primera del articulo 41 de [a LOM:
“Tratdndose de aquéllos que sean electos en forma popular directa, se atenderan a
los Usos y Costumbres de la comunidad que los elija.”

Por otra parte, en relacidn con esta eleccion de presidente municipal auxiliar,
dentro del CET, su articulo 208 sefiala en su fraccion II, que el registro de
candidatos a presidente municipal auxiliar, (para que sean electos a través de voto
constitucional) puede hacerse, por primera vez, a través de candidatos propuestes
por los partidos politicos o por la ciudadania; en este Gltimo caso bastara que la
propuesta sea hecha cuando menos por cincuenta ciudadanos empadronados de la
poblacién correspondiente, mienfras que anteriormente los partidos estaban

excluidos de esa eleccion.

3.2.4 Regulacién juridica de las presidencias de comunidad

A raiz de la nueva reforma federal de 1998, a la que también hicimos referencia en
parrafos anteriores, por el decreto 113 del 23 de mayo de 2001, se reformd la
CPET ¥ se expidié una nueva Ley municipal del estado de Tlaxcala (LMET). Por
lo que respecta a la constitucién, las reforrnas se publicaron en el mimero
extracrdinaric del Periédico Oficial del Gobierno del Estado con fecha 18 de mayo
de 2001 v podemos decir en términos generales que todas las disposiciones
modificadas del articulo 115 de la Constitucion Federal, fueron retomadas por la
CPET, aunque en un orden diferente, en el Titulo IV, titulado De los Municipios,
en los articulos del 86 al 94.
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En dichos articulos, ademds de adecuarse a las reformas del 115 de la carta
magna, en lo que se refiere a las presidencias municipafes auxiliares, la reforma
iocal les cambia el nombre a presidencias de comunidad y sus titulares fueron
denominados presidentes de comunidad, manteniendo la definicidon de que son
solamente 6rganos desconcentrados de la administracion municipal ¥ subordinados
a ella. Ahf mismo se establece que los ayuntamientos distribuirdn los recursos
hacia las presidencias de comunidad en funcién del ndimero de habitantes; quienes
ademds tendrdn la obligacién de establecer comités de obras y publicar en el
Periddico Oficial la distribucién de los recursos asignados. En el articulo 87 se
mantiene la eleccion popular directa de los presidentes de comunidad, término
ambiguo y que ya nc correspondia a lo dispuesto por el CET y por la LOM
anterior.

La nueva LMET amplia las disposiciones de la reforma constitucional:
mantiene y subraya el cardcter subordinado de las presidencias de comunidad
como organo desconcentrado de la administracion municipal en los articulos 53 y
55, y también al ctorgar facultades al ayuntamiento para que expida el Reglamento
de las presidencias de comunidad; retoma el cambio de denominacién:
presidencias de comunidad y presidentes de comunidad; se mantiene su cardcter de
regidores de pueblo; se afiade la obligacion de todos los regidores del
ayuntamiento (incluyendo a los regidores de pueblo) de Representar los intereses
de la poblacidn (articule 39, fraccion. 1I); los presidentes de comunidad quedan
sujetos a las mismas disposiciones de los demds municipes integrantes del
ayintamiento en lo que se refiere a faltas temporales o definitivas (articulo 40).

Finalmente, el capitulo décimo de ta LMET est4 consagrado exclusivamente a
las presidencias de comunidad ¥ comprende los articulos 49 a 56, en los que se
retoma su definicién, su subordinacién al ayuntamiento, los requisitos para

adquirir el rango de presidencia de comunidad que siguen siendo fos mismos.
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En lo que se refiere a la forma de eleccion de los presidentes de comunidad
hay varios cambios sustanciales: se mantienen las dos formas de eleccion, por voto
constitucional o por el sistema de usos y costumbres; en el primer caso se
mantienen las dos posibilidades: candidatos per partido o candidatos por
ciudadania. El [ET organizard en su totalidad el procesc de eleccién por voto; v, la
novedad es que ahora también tendrd injerencia en las elecciones por usos v
costumbres, ya que deberd no sdlo publicar la lista de las comunidades que eligen
a su autoridad mediante voto, como ya lo venfa haciendo, sino que ademas, debera
determinar cudles elecciones se haran respetando el sistema de usos y costumbres
{articulo 52, fraccién I). Ademas, de acuerdo a la fraccién. VI debera validar el
acta de la asamblea de pueblo en la que se haya elegido al presidente de
comunidad y serd el [ET quien informe al ayuntamiento de los resultados de dicha
asamblea.

Por primera vez se toma en cuenta que los periodos de duracion del cargo de
los presidentes de comunidad (articulo 54}, electos por usos y costumbres, duraran
fres afios “[...] salvo costumbre reconocida en contrario por el Instituto
Electoral”'®,

En cuanto a las facultades y obligaciones de los presidentes de comunidad hay
que sefialar que ademds de las genéricas para todos los integrantes del
ayuntamiento sefialadas en el articulo 39, el articulo. 56 retoma précticamente las
mismas det articulo 42 de la LOM anterior, pero con algunos cambios sutiles: por
ejemplo, en la fraccién [ se establece la obligacién de asistir a jas sesiones de
cabildo, suprimiendo “en su calidad de regidores de pueblo™. En la fraccidn V1 se
establece que deberd remitir, ademds de! informe financiero, la documentacién
comprobatoria; en la fraccion IX, que se refiere al cobro del impuesto predial, pero
se afilade que sélo podra hacerse si tiene la capacidad administrativa y con la

' Ley Municipal del Estado de Tlaxcala, Decreto 13, mayo 23 de 2001, Tlaxcala, Secretaria
Ejecutiva def IET, 2001, p. {80.
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aprobacion del ayuntamiento. La fraccion XVII suprime la facultad de
administrar [as comisiones de agua potable ya que ahora solo podra integrarlas y
expedir su reglamento.

- Una disposicién contenida en e! articule 40 de ia LMET trastoca de una
manera radical la vida de las instituciones municipales ya que dispone que:

Los integrantes en funciones del ayuntamiento tendran derecho a una
retribucién econdmica de acuerdo a la disponibilidad presupuestal. Esta
erogacion debera sujetarse a criterios de austeridad, equidad ¥
proporcionalidad a la Hacienda Publica Municipal y al trabajo desem-
pefiado y no afectard la atencidn a las demandas sociales ni a los activos del
Municipio; sera propuesta por el Presidente Municipal y aprobada por el
cabildo. Esta disposicion serd vigilada por el Organo de Fiscalizacion
Superior ¥ podré ser revocada cuando lesione los intereses municipales de
acuerdo con la facultad del Congreso del Estado. Los regidores informaran
mensualmente al ayuntamientc de las actividades realizadas. Ademis
deberdn sefialar el horario para la atencidn al piiblico’”.

Antedormente los regidores gjercian el cargo con caricter honorario. Y ¢on mayor
razén los agentes municipales, presidentes municipales auxiliares o presidentes de
comunidad. Come quedd asentado en los capitulos anteriores, este cargo
tradicionalmente, por su origen prehispénico y colonial, se venia considerando
como un servicio obligatorio a la comunidad que redundaba en prestigio social
dentro de la misma y, al igual que los cargos religiosos, no sdlo implicaba
ejercerlo sin remuneracidn, sino incluso contribuyendo con sus propios recurses en
su desempeiio.

A partir de ese momento el cargo de presidente de comunidad se transformé en
un cargo remunerado y burocratizado que va perdiendo su cardcter de servicio a la
comunidad y su representante va a perder su independencia puesto que ahora es un

funcionario pagado por el ayuntamiento, ademds de que el mévit para buscar ei

7 Ley Municipal def Estado de Tlaxcala, Decreto 146, diciembre 20 de 2001, Tlaxcala, Secretaria
Ejecutiva del [ET, 2001, pp. 248-249.
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cargo sera predominantemente econdmice y no de servicio o prestigio dentro de la
comunidad.

Mediante el decreto 146 de fecha 20 de diciembre de 2001 se expidid una
nueva Ley municipal del estado de Tlaxcala (LMET) que sustituyd totalmente a la
anterior ¥ que presenta las siguientes innovaciones en lo que se refiere a las
presidencias de comunidad:

a) En el articulo 3, dentro de un conjunto de definiciones, se incluye la del
presidente de comunidad que es “el representante politico de su comunidad, quien
ejerce de manera delegada la funcién administrativa municipal e interviene ante el
cabildo como regidor”'®. Liama la atencidn el retorno de la antigua idea de que
este funcionario era representante de su comunidad ante el ayuntamiente, pero se
da mayor énfasis & su verdadero desempefio: ser auxiliar administrative del
ayuntamiento en su comunidad.

b) Ei articulo 112 establece que las presidencias de comunidad son autoridades
auxiliares del ayuntamiento, junto con las delegaciones municipales y las
representaciones vecinales.

) En cuanto a su forma de eleccidn, la Unica novedad con relacidn a {a anterior
es que se suprimen las menciones a ia eleccion del presidente de comunidad
mediante el sistema de usos y costumbres, es decir, ya no se menciona
expresamente esta forma de eleccion, y solo en la fraccion VI del articule 116 se
retoma de manera muy general el mismo procedimiento sefialado en el articulo 52
de la LMET de mayo del mismo afic y se mantiene la disposicién de que el IET
validard e! acta de la asamblea de pueblo en la que elijan a su autoridad. Por tanto,
se siguen tolerando este tipo de elecciones sin que se les reconozca plenamente
como en la reforma anterior.

d) En lo que se refiere a su duracién en el cargo, el articulo 118 de la nueva ley

establece que los presidentes de comunidad durardn el mismo tiempo que esté en

108



funciones el ayuntamiento al que pertenezcan, lo cual no deja de ser ambiguo, pero
ademas establece que “[..] salvo costumbre reconocida en confrario, por el

Congreso del Estado y por el Institute Electoral de Tlaxcala™'®

. Esto dltimo
significa que el Congreso del Estado regresa de alguna manera a controlar este tipo
de eieccidn, pero por otro lado involucra al IET sin establecer los criterios que se
deban seguir para tal reconocimiento, lo cual deja también esta disposicion en un
estado de vaguedad,

e} Por lo que respecta a las facultades y obligaciones de los presidentes de
comunidad (articulo 120), se mantienen practicamente las mismas de la ley
anterior y solo se observa que se afiade una mas en la fraccion VI (y se recorre la
numeracién), segun la cual, el presidente de comunidad debe “informar
anualmente a la comunidad de su gestion y administracion, asi como entregar
dicho informe en sesién de cabildo™”. Y en la fraccion XIX (antes XVIII) se le
retira a la presidencia de comunidad la facultad de expedir el reglamento de las
comisicnes de agua potable v ahora deberd solicitar al ayuntamiento que lo expida.

En las tltimas reformas se abserva una tendencia a incrementar la dependencia
de las presidencias de comunidad hacia el ayuntamiento y hacia el presidente
municipal mediante la transformacion del cargo en un puesto administrative y
politico; al mismo tiempo, conlleva obligaciones y responsabitidades hacia eflos,
ademds de permitir una mayor ingerencia del Congreso del Estado en cuanto a la
forma de elegir a su autoridad.

Se trata ya de una instancia politica nueva que por estar mas cercana a la
comunidad, se vuelve una reserva de votes que hay que controlar y vigilar desde
las instancias que van més alla de los ayuntamientos, ya que estos Gltimos son més
dificiles de controlar dada su composicién pluripartidista.

" Ibid. P. 224,
9 1hid p. 294.
2 15id. p. 295.
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3.3 Las elecciones por usos y costumbres ¥ sus principios efnoculturales

En este apartado se analizardn las normas no escritas del derecho consuetudinario
a partir de dos experiencias que por sus contrastes nos permitan percibir como se
viven las concepciones de autoridad, servicio comunitario, asamblea de pueblo y
proé‘eso electoral, entre otros, asi como sus implicaciones en la vida comunitaria.
El primer caso es el de Oaxaca que por su conformacion pluriétnica ha mantenide
vivos los usos y costumbres de sus comunidades, ademds, merced a una larga
confrontacion entre el sistema juridico positivo nacional y los sistemas normativos
consuetudinarios, ha tendido puentes de entendimiento y convivencia entre ambos
sistemas, sobretodo en lo que se refiere a la materia electoral.

El otro caso se refiere a Tlaxcala, cuya poblacidn original, también fue
pluriétnica (capitulo 1), pero a la llegada de los espafioles con un predominio de la
etnia teochichimeca o nahua, sufrié un paraddjico proceso de resistencia-
aculturacién que ha conducido actualmente a fa coexistencia de instituciones y
tradiciones prehispanicas, mezcladas con algunas coloniales que siguen vigentes
en la vida comunitaria de poblaciones indomestizas, que no se reconocen como
étnicamente diferenciadas. En este segundo caso, también han seguido operando
fos usos y costumbres en cuanto a la organizacién politico-religiosa de las
comunidades, pero ahora se enfrentan al problema de desaparecer.

En este casc no se ha tratado de legislar ni tender puentes entre ambos sistemas
de derecho electoral, lo que ha provocado conflictos y desajustes en la convivencia
social al interjor de las comunidades y en su relacién de éstas con las diferentes

instancias de gobierno.
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3.3.1 Elecciones por usos ¥ costumbres en Oaxaca

Oaxaca es uno de los estados de la Repablica con mayor poblacion indigena: cerca
de 4 millones, conformando 17 grupos étnicos diferentes que representan el 40%
de [a poblacion total:

Esta Ley reconoce a los siguientes pueblos indigenas: Amuzgos,
Cuicatecos, Chatinos, Chinantecos, Chocholtecos, Chontales, Huaves,
Ixcatecos, Mazatecos, Mixes, Mixtecos, Nahuatls, Triquis, Zapotecos y
Zoques. Asi como a las comunidades indigenas que conforman aquelios
pueblos y sus reagrupamientos étnicos lingilisticos y culturales como el
caso de los Tecuates. Las comunidades afromexicanas y los indigenas
pertenecientes a cualquier otro pueblo procedente de otro Estade de la
Republica y que residan temporal o permanentemente dentro del territorio
del Estado de Oaxaca, podran acogerse a esta Ley.?!
Por otro lado, Qaxaca se subdivide en 30 distritos electorales que recubren un total
de 570 municipios, de los cuales, por lo menos en 300 habita una mayoria
indigena. Del total de ayuntamientos, solo en 162 se eligen a las autoridades
municipales por el sistema de partidos politicos y voto universal, mientras que 418
lo hacen a través de [o que se ha derominado el sistema de usos y costummbres.

Para responder a las crecientes demandas politicas de la sociedad piuricultural
que {o conforma, el estado de Oaxaca, a través de sucesivas reformas (1990, 1994,
1995, 1997 v 1998) a toda su legislacién en materia electoral, penat y educativa,
entre otras, ha ido conformando una normatividad jurfdica de avanzada para la
autodeterminacion de los pueblos indios en el marco de una convivencia arménica
entre ef sistema juridico positivo y los derechos consuetudinarios, y dentro de una
Optica muy cercana a la del convenio 169 de la OIT.

En materia electoral, lo méas destacado fueron las reformas de 1997 que

adicionaren el Libro IV del Cédigo de instituciones y procedimientos electoral de

M ey de derechos de los pueblos y comunidades indigenas, Oaxaca, Tribunal Estatal Electoral,
2001, articulo 2°, pp. 27-28.
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QOaxaca (CIPEQ), con 18 articulos {109 a 125)%, que regularon las elecciones
municipales consuetudinarias:

a) Define el derecho consuetudinario electoral y su dmbito de validez (articulo
109). b) Define los Municipios que son considerados dentre del sistema de usos y
costumbres para la eleccion de sus ayuntamientos (110). ¢} Determina los
requisitos para ser integrante del ayuntamiento, pontendo en primer término los
que contiene la constitucion local en sus articulos 101 y 102 y luego deja libertad
para afiadir lo que los usos y costumbres contemplen (112 ¥ 113). d) Define la
actuacién del Instituto Estatal Electoral en relacién con los usos ¥ costumbres que
consiste en establecer la relacién de comunidades que elegirdn mediante ese
sistema (1163, ademas de que deberd ser enterado de la fecha, fugar y hora de la
eleccién (117) y del resultado de la misma (119) para extender a las autoridades
electas, su constancia de mayoria (120) e informara de ello al congreso (121) y
finalmente que conozca y resuelva de las controversias que surjan (125). e)
Determina la funcion del congrese para ratificar la validez de la eleccion (122).

f} Reconoce a la asamblea general comunitaria como méxima autoridad para
definir 1a integracion de los 6rganos electorales, el procedimiento y [a duracion en
el cargo (no mayor de 3 afios) (116, 117 y 124), levantando al final el acta
respectiva. g) Estabiece la prohibicion de que los Ayuntamientos electos por el
sistema de Usos y Costumbres tengan filiacién partidista (118).

Las disposicicnes antes sefialadas deben compaginarse con los elementos
tradicionales comunes que intervienen en los procedimientos de eleccidn por usos
y costurnbres: [as autoridades emanan de un sistema escalafonario de desempefio
de cargos de administracién piablica, civil y religiosa dentro de la propia
comunidad y a través del cual se va demostrando la capacidad y los merecimientos

para ir ocupando cargos de mayor responsabilidad.

22 Compendio de legislacion electoral, Institutc Electoral de Oaxaca, Oaxaca, 1998, pp. 208-213.
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Los requisitos de elegibilidad de los candidatos dependen fundamentalmente
del desempefio, compromise y responsabilidad demostrados en los cargos de la
comunidad. Ademas de ciertas cualidades morales como ser honrado, justo,
imparcial, serio, active, con iniciativa, trabajador, ahorrador, etc., ¥ por supuesto,
ser conocedor de los usos ¥ costumbres de la comunidad.

E! mecanismo de nombramiento y legitimacidn se basa en el consense de la
comunidad que se manifiesta en la asamblea comunitaria, que es el espacio de
poder v decision por excelencia en todos los asuntos que conciemen a la
colectividad, incluyende la ratificacién o la revocacion del cargo. Generalmente,
también es el espacio donde se resuelven las controversias que pudieran surgir al
interior de la comunidad. El consenso se manifiesta concretamente a través det
voto publico y gbierto que no determina el acceso al poder, sino que legitima el
servicio publico comunitario que se ejercera a través del cargo. El sistema se
complementa en algunos casos con la existencia de otros 6rganos de consulta, tales
como el consejo de ancianos o tatamandores que han desempefiado honrosamente
los cargos en {a comunidad que les reconoce autoridad moral para propener o
emitir una opinion.

E! procedimiento electoral consta de una convocatoria abierta y publica para la
eleccidn emitida por la autoridad en funciones, y es difundida de manera oral o por
citatorio. La comunidad puede nombrar una comisién para la organizacion de la
eleccion que se realiza en un lugar piblico y en fecha variable, segun el calendario
ritual, agricola o econdmico de cada comunidad. En la realizacién de la asamblea,
ésta puede ser conducida por la autoridad en funciones o por una mesa de debates,
que establece el orden del dia, verifica el quérum, dirige el debate, registra los
acuerdos, cuenta los votos y levanta el acta final.

Las evaluaciones de los tres procesos electorales realizados bajo las reformas
electorales coinciden en que atin no se han solucionado {os problemas de fondo: la

autonomia y el reconocimiento de los derechos indigenas. En materia electoral
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subsisten los viejos vicios del corporativismo y clientelisme por parte de los
partidos politicos que siguen influyendo de manera indirecta en las elecciones por
usos y costumnbres. Ademads, las autoridades electas por usos y costumbres entran
iguaimente en el mismo esquema de poder que las subordina e impone
determinados intereses politicos y, de forma vertical, toma decisiones en la
definicion de las politicas y de los programas de desarrollo social, lo cual
demuestra que las reformas juridicas electorales son apenas un aspecto muy
limitado de tode el universo de factores del reconocimiento de la diversidad
cultura!l indigena.

Ademas, en materia elecforal, los usos y costumbres indigenas no se refieren
Unicamente a una forma particular de elegir a las autoridades de la comunidad en
la que no intervienen (formalmente) ni los partidos politicos ni otras instancias
ajenas a la comunidad, sino que se trata de una forma de vida comunitaria, de una
concepcion particular de! poder y de la democracia diferente del modelo nacional

predominante.

3.3.2 Elecciones por usos ¥ costumbres en Tlaxcala

En [o que se refiere a la evolucién de sus instituciones municipales y en particular
de las presidencias de comunidad quedd establecido cdmo esa institucién de
gobierno comunitario, de origen prehispanico, se logrd mantener desde la colonia
hasta el dia de hoy a un nivel de comunidades més pequefias que serian la base real
de lo que Miguel Lira y Ortega denominé “el poder municipal”, pero que
actualmente presenta fricciones con el derecho politico electoral vigente en el
estado.

Durante el afto 2000, la secretaria ejecutiva del IET iHevd a cabo una

investigacién de campo®, con el fin de hacer un inventario de los usos y

23 ¢fr. 1. Guillermo B. Aragén Loranca, op. cit.
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costumbres vigentes en 113 localidades del estado, de acuerdo a los resultados del
las elecciones ordinarias de 1998, aplicando una encuesta a 6 personas de cada
comunidad, de acuerdo a la siguiente distribucidn: 4 personas elegidas al azar,
mayores de edad, con diferentes ocupaciones y viviendo en diferentes zonas de la
localidad; 1 a alguna persona que hubiera sido autoridad o que hubiera formade
parte de algiin cuerpo de autoridad en la poblacion; 1 al presidente municipal
auxiliar en funciones. Los resultados fueron los siguientes:

a) Preparacion de la eleccion. Esta etapa se refiere a todos los actos de ia
organizacion de las elecciones: reuniones, avises, nombramiento de una comision
especial, etc. Los resultados en este rubro nos indican claramente que en el 75.93%
de las comunidades son los propios presidentes de comunidad en funciones
guienes preparan la eleccion. En un 9.26% de las localidades es el ayuntamiento
quien se encarga de la preparacidn, lo cual revela una tendencia a intervenir en la
vida intema de la presidencia de comunidad. Finalmente, en un porcentaje muy
reducido, 3.70%, intervienen en la preparacién del proceso organismos
relacionados con el sistema de cargos religiosos.

b) Convocatoria. En el 55.43% convoca a la eleccion el presidente de
comunidad en funciones, acompafiadc por ctras personas del_lpueblo, como puede
ser una comision especial o los principales. En un niimero significativo de casos,
4.35%, son los comités seccionales de algunos partidos politicos (generalmente del
PRI) los que emiten la convocatoria, indicio de la situacién que prevalecia bajo el
régimen monopartidista. En un nimerc menor de casos, comvocan los
ayuntamientos, 10.87%, o algin organismo relacionade con los cargos religiosos:
10.87%; o una comision especial nombrada para organizar el proceso, 18.48%.

Por lo que respecta al medio, a través de! cual se convoca, se observa que el
39.29% lo hace a través del perifoneo, el 19.64%, a través de citatorios escritos
(34.52%.). El 9.52% lo hace mediante el requihua cuya funcion es avisar de casa

en casa cuando y como se llevard a cabo la asamblea comunitaria; otro 5.95% lo
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hace a través de sus comandantes o policias de casa en casa; y finalmente, en el
5.95%, la fecha de la eleccidn es tradicional ¥ toda la gente la conoce, por lo que
no es necesario citar.

c} Fecha de la efeccion. La mayoria de las comunidades realiza Ja eleccion
hacia finales del afio civil, en los meses de noviembre o diciembre, particularmente
en la flesta de navidad o afio nuevo, siguiendo la tradicién colonial. También se
puede realizar en fechas dispersas a lo largo del afio, pero relacionadas con alguna
fiesta religiosa. En estos dos casos existe pues una fecha mas o menos definida en
diciembre (50.65%}; en enero {12.99%); febrero, mayo o abril (1.30%); mientras
que en el resto (28.67%) no hay una fecha determinada, en razén de que la
comunidad [a determina de acuerdo a sus necesidades y del desempeiio de la
autoridad en funciones.

d) Lugar de Ia eleccién. El local de la presidencia de comunidad es
generalmente el lugar donde se realiza la eleccion y las asambleas de pueblo
{54.63%) para tratar diversos asuntos, debido a que ese sitito se considera el centro
de la vida politica de la comunidad. St no hay local, se puede realizar en las
escuelas, en algin parque, en el centro de la poblacién (43.52%) o en el atrio de la
iglesia (0.93%), aunque en este Gltimo caso mas bien se realizan las asambleas de
pueblo relacionadas con los cargos religiosos. Finalmente, también puede ser en
locales de partidos politicos (0.93%).

¢) Requisitos de los candidatos. Los requisitos que establecen las comunidades
para ser candidato a presidente de comunidad son: ser nativos de la comunidad
(52.88%) y que tengan experiencia para poder ejercer el cargo (16.75%); otros
requisitos menores: que sean casados (9.95%), que sean hombres (2.62%) y que
tengan propiedades (0.52%), aunque en éste Gltimo se establece en una localidad
de reciente creacion. Detrds del concepto experiencia subyace todo un conjunto de
méritos acumulados en el desempefio de diferentes cargos, tanto civiles como

religiosos.

17



Este rubro se complementa con dos graficas mas que se refieren a fa edad y al
sexc de los candidatos: en cuanto al primero, se nota claramente que subsiste una
tendencia a elegir a personas con clerta experiencia de la vida, pero sin llegar a la
ancianidad, es decir, una edad que fluctia entre los 31 y los 40 afios de edad en un
28.57%; en un 18.49% de 41 a 50 afios y en tercer lugar con un 15.13% de los 51 a
60 afios.

En cuanto al sexo, es notorio que deben de ser hombres (97.83%) v solo el
2.17% son mujeres, lo cual indica una tendencia al cambio, ya que hasta hace poco
todos debian ser hombres.

f) Nimero de candidatos propuestos. En un 35.90% de las comunidades el dia
de la eleccion los candidatos se presentan en ternas, porque muchas veces al
candidato que obtiene mas votos se le otorga ei cargo de presidente de comunidad,
quien queda en segundo lugar ocupa el puesto de suplente; el tercere ocupa algin
otro cargo que la comunidad decida; o bien, el primero ser el titular; el segundo;
comandante y ¢l tercero, juez de paz. Mientras que en un 21.05% se presentan pot
planillas completas que incluyen varios cargos. También pueden presentarse como
propuestas individuales que van de 1 a 3 candidatos (31.58%). |

g} Procedimiento de votacion. En el 62.96% menciona que es directa, es decir
manifestando su intencién de voto de viva voz, levantando la mano, anotande una
marca en el pizarrén al lade del nombre del candidato (10.19%), formdndose en
fila detrds dei candidato (6.48%); mientras que el 6.48% utiliza urnas y boletas.
Los votos son contados ya sea por una comisién de escrutadores, de la misma
comunidad u otras veces por los comandantes o policias,

k) Formalidades y alcance de la elecciér. Una vez realizada la votacida, en el
100% de las poblaciones se levanta un acta donde firman los responsables ¢ a
veces, incluso, todos los asistentes. Después se lleva ante el ayuntamiento (tal y
como lo establecia la Ley orgdnica municipal, hasta el afio 2003) que validard la

eleccién en sesién de cabildo e informard al congreso. Por otra parte, en un
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37.04% se elige solamente a los integrantes de la presidencia de comunidad,
mientras que en un 48.15% en la misma asamblea se eligen otros cargos {incluso
los religiosos en un 3.70%).

1} Duracion en el cargo. Por lo regular los presidentes de comunidad, siguiendo
el ejemple de los que son electos por voto universal, duran en su cargo tres afios
{74.07%) ¥ no un afio como venia siendo la costumbre v ahora solo es vélido en el
11.11% de las comunidades; aunque aqui pedriamos decir que si la comunidad
estuvo de acuerdo con el trabajo que realizd su presidente durante un afio, puede
reelegirlo por otro mas, hasta que la comunidad decida cambiarlo; por ello se
puede hablar de reeleccion en un 10.19%,

]} Conflictos en la eleccion. El 66.67% seiialé que no han tenido problemas con
este tipo de eleccidn pues la comunidad queda conforme con el candidato gue
eligen, puesto que o conocen y nadie lo impone, El 20.20% sefialéd que si han
surgido conflictos debido a que el candidato no trabaja como esperaban o algin
grupo contrario no esta de acuerdo con ta eleccion. El ofro 13.13% no sabe si hubo
conflictos ¢ no.

Con la informacién recabada en las encuestas y una vez establecidos los actos
comunes que conforman este tipo de eleccién en las diversas comunidades, se
podria establecer el siguiente procedimiento tipo:

En el mes de noviembre el presidente de comunidad, a través de una comisién
preparard la eleccion para llevarse a cabo en el mes de diciembre, buscando entre
los grupos de pueblo, barrios o colonias fos candidatos a proponer y saber
previamente si cumplen o no con los requisitos que ha establecido el pueblo.

Con quince dias de anticipacién a la fecha ya establecida por el pueblo, se emite
la convocatoria a través de perifoneo o citatorios para que fa comunidad se entere
del dia, la hora y el lugar en que se llevard a cabo la eleccién y asista a la
asamblea. También se informa al ayuntamiento para que asista una comisidn como

observadores de la eleccién y para dar fe del hecho.
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Una vez iniciada la asamblea, se presenta la terna de candidatos, se nombra la
mesa de escrutadores v se establece como serd la votacion y si se elegird alguna
otra autoridad. También se establece el tiempo que durard en el cargo el presidente
municipal auxiliar y algunas otras condiciones que el pueblo exija para evitar
posteriores conflictos.

Los integrantes de ia comisién firmardn el acta de asamblea junto con la
comisién que haya enviade el ayuntamiento para que éstos a su vez lleven una
copia al cabildo y otra al congreso del estado.

Aprovechande la encuesta, se hicieron dos preguntas més respecto a la
percepcidn que los mismos ciudadanos tienen de ese tipo de eleccién v el grado de
participacién abierta o encubierta que tienen los partidos politicos en ella.
Respecto a si la opinidn de los ciudadanos encuestados es de seguir o no con la
eleccion de usos y costwmnbres, el 66.67% contestd afirmativamente, dando como
razones que asf es la tradicion del pueblo, que conocen a los candidatos elegidos ¥
no son impuestos per nadie, que ast se mantiene la unidad del pueblo. Mientras
que el 20.20% opiné que deberian de cambiar a la eleccidn por voto constitucional
puesto que asi podrdn emitir su voto secretamente y no se sentirian presionados de
votar ¢ no por cierta persona por temor a la marginacidn. El otro 13.13% no supo o
no contestd.

En cuanto al segundo aspecto, pudimos observar, de acuerde a la opinida de los
encuestados que, de los presidenfes de comunidad en funciones el 56.14%
simpatiza con el Partido Revolucionario Institucional, el 24.56% son ciudadanos,
es decir, personas que surgen del pueblo y no tienen nada que ver con algin
partido politico; el 15.79% simpatiza con el Partido de {a Revelucién Democrdtica;
el 1.75% con el Partido del Trabajo y el otro 1.75% con el Partido Accidn
Nacional.

Esta similitud en cuanto al sistema de usos y costumbres se explica por el hecho

de que en mayor o menor grado, esas comunidades comparten una cultura
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indomestiza, a diferencia de Oaxaca, en donde conviven numerosos grupos étnicos
bien definidos y diferenciados, con una identidad cultural fuerte; en las que,
incluso al interior de una misma etnia, pueden encontrarse variantes ert sus usos y
costumbres de una comunidad a otra. Esto demuestra, por un lade, un alto grado
de mestizaje de los usos y costumbres electorales en las comunidades tlaxcaltecas
¥ en consecuencia una mavor postbilidad de coexistencia con las disposiciones de

la legistacién electoral que se rigen por el voto universal.

333 Similitudes y diferencias de los sistemas electorales
consuetudinarios
Por otra parte, comparande los sistemas electorales por usos y costumbres de
Qaxaca con los de Tlaxcala, encontramos muchas coincidencias en cuanto a los
valores ¥ las instituciones en las que se fundamentan:

a) La asamblea de pueblo de Tlaxcala, o la asamblea comunitaria en Qaxaca,
siguen siendo la maxima autoridad dentro de las comunidades; es el centro de
consenso en donde se resuelven no solo la eleccion de las autoridades, sino los
problemas que afectan a la comunidad. Es el espacio que representa la voluntad
del pueblo, en el que se manifiesta la costumbre y se toman las decisiones que
norman la vida comunitaria. El ejercicio de la toma de decisicnes en la asamblea
de pueblo ha tenido las ventsjas de funcionar como taller permanente de logro de
consensos no forzosamente undnimes, pero por lo mencs mayoritarios, de tal
forma que a pesar de [os choques de intereses grupales en {a mayoria de los casos
se logran tomar [as decisiones que benefician a [a comunidad.

b) El gudrum de asistencia a las asambleas de pueblo, sigue siendo un punto de
controversia. De acuerdo al criteric que se tome en cuanfo a guiénes tienen
derecho a votar, se podria definir un nimerc minimo de asistentes; en la prdctica,
si se revisan las actas levantadas y el nimero de firmas asentadas, se puede

constatar que asiste un niimero muy reducido de personas. La idea de qudrum o de

121



legitimidad de una eleccidn en funcidn del nimero de habitantes que participan en
ella, debe analizarse con cuidado. Al Instituto Electoral de Tlaxcala llegaron
quejas en el sentido de que la eleccidn habia sido organizada por un numero muy
reducido de personas, sin darle publicidad ¥ sin avisar. Los organizadores se
defendian diciendo que se habian hecho los avisos y que habian asistido quienes
realmente tenian interés,

c} La Autoridad, como servicio a [a comunidad, sigue siendo importante como
base de la organizacién comunitaria. En el caso de Tlaxcala, el sistema de cargos v
la trayectoria acumulada en el servicio de la comunidad, se han visto erosionados
gravemente en los Gltimos diez afios por varios factores: la creciente separacion
entre los cargos civiles y religiosos; por las reformas a la Ley organica municipal
de Tlaxcala, que desde el afio 2000 establecié una remuneracion para los
presidentes de comunidad. Ahora se tiende a considerar el cargo como un empleo
remunerado. En cambio, en el caso de Oaxaca se mantiene firme esa concepcién
de la autoridad como servicio. El otro factor que ha influido en el cambio de
mentalidad ha sido la irrupcion de una mayer competencia politica, a través de
diferentes partidos que llevan su iucha partidista al seno de las comunidades,
provocando el enfrentamiento de intereses v la division, lo cual debilita atin més el
sistema de usos y costumbres,

d) Los electores en el sistema de usos y costumbres es tal vez uno de los puntos
mds controvertidos. Por ejemplo, en Tlaxcala se dan casos en que no tienen
derecho a votar en la asamblea de pueblo los mayores de 18 afios ni los que tengan
su credencial para votar, sino que el voto esta restringido a los varcnes de cierta
edad en adelante, quedando excluidas las mujeres; o bien, se da ef caso en el que
los electores son los jefes de familia, quienes ademds, en funcién de las personas
que conforman su familia en el sentido amplio, ilegan a la asamblea de pueblo
representando determinado mimero de votos. Esta misma situacion se da con

mayor intensidad en Oaxaca. Por el lado del voto pasivo, ya vimos que en Tlaxcala
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existen restricciones en cuanto al género, ya que, los cargos, en el 90% de los
casos son ocupados por hombres, a pesar de que esta situacién comienza a
modificarse lentamente y encontramos algunas mujeres desempefiando el puesto.
e) El trabajo comunitario, o faenas, parecido al tequio de Oaxaca, subsiste como

parte de los deberes de los habitantes de {a comunidad para realizar trabajos de
acondicionamiento v mantenimiento de caminos, edificios publicos o canales de
riego que benefician a la comunidad; aunque se han introducido algunos factores
que tienden a debilitarlo. Los programas de empleo temporal se utilizan para los
mismos fines, lo cual ha provocado que mucha gente piense que el trabajo de
mantenimiento o de beneficio comunitaric debe ser remunerado. Estas labotes a
veces se encomiendan a los conscriptos del servicio militar nacional o se inscribe
en los programas de ayuda civil de los destacamentos milifares regulares. En
algunos casos se empezd a cobrar alguna multa a los vecinos que no asistieran,
pero entonces se pensé gque se recolectaba mucho dinero y se crearon problemas de

confianza con la autoridad.

3.4 Puntos de friccion entre el derecho consuetudinario indigena y el sistema
positivo en materia electoral

Revisando tanto la experiencia tlaxcalteca, como la oaxaquefia, aunque se frata de
dos contextos diferentes, las normas de derecho electoral consuetudinario o de
elecciones por usos y costumbres emanan de la vida comunitaria que presenta
como caracteristicas: a} La comunidad tiene una organizacidn social en equilibrio
dindmico. b} La dindmica estd regulada por un sistema de relaciones que da
sentido a lo comunitario al conjugar ¥ a la vez diferenciar, fos sistemas de
parentesco cultural, religioso, social, econdmico, politico y simbdlico. ¢) La
voluntad determinante es comun, se ejerce en armonia o consonancia con los

intereses de la colectividad y busca el equilibrio mediante el consenso.
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Partiendo de esta base, podemos decir que el principal punto de friccion entre
ambos sistemas de derecho, se encuentra desde los fundamentos mismos de cada
uno, ya que las comunidades indigenas desarrollan su vida cotidiana, en mayor o
menor grado, dentro de una vision integral en ia que confluyen varias dimensiones
que, en el sistema juridico positivista dominante, estdn claramente separadas y son
ajenas completamente a las normas juridicas: fa moral, lo religioso, Ia naturaleza v
sus manifestaciones, por ejemplo, y que se fundamentan en valores como la
identidad cultural, la convivencia armoniosa, la solidaridad, el espiritu de grupo,
los méritos sociales, la responsabilidad comunitaria. Nuestro sistema juridico
liberal positivista tiene como fundamento esencial la igualdad de tedos los seres
humanos ante la ley, principio que sigue siendo vatido en lo que se refiere a los
derechos fundamentzles o garantias individuales y que historicamente se justificd
en el momento en que se frataba de reivindicar la libertad del individuo frente al
poder absolutista del monarca. Sin embargo la realidad social nos demuestra cada
dia que en la préictica esa igualdad es muy relativa ya que existen diferencias
econdmicas muy marcadas que por la hacen nugatoria. '

No podemos soslayar que ante la globalizacion y la creciente concentracion del
poder econémico y politico, y la instauracion de otro poder absolutista {ahora el
del mercado internacional), surge la reivindicacién de las identidades culturales
que de alguna manera vienen a desmentir y matizar esa igualdad juridica. Por ello,
no se puede dejar de considerar ahora Ia diversidad cultural real de México, con
sus 56 etnias y todo lo que ello implica a nivel del derecho consuetudinario que no
solo regula la vida interna de las comunidades, sino que establece formas de
organizaci6n social y politica diferentes a las estipuladas por las leyes nacionales.
De ahi que los sistemas electorales tradicionales de fas comunidades indigenas
deben ser entendidos a partir del principio de justicia v equidad que consiste en
tratar igual a los iguales y desigual a los desiguales, sin considerarlos come
ciudadanos de segunda.
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Otro punto general de friccién entre ambos sistemas se da cuando las practicas
establecidas en el derecho consuetudinario indigena contravienen o violan normas
o valores aceptados como validos por la cultura dominante, por ejemplo, los
derechos humanos y en particular {os derechos politico-electorales.

Lo anterior ocasiona que sea dificil establecer criterios que permitan armonizar
¢l derecho consuetudinaric con las normas juridicas estatates cuando las primeras
se contraponen a las segundas; esto es visto asi desde la perspectiva del derecho
positivo. Pero desde el punfo de vista etnoldgico, el derecho consuetudinario y el
orden normative nacional no son mas que dos modalidades de organizar un orden
que responden a procesos semejantes de conformacion cultural, es decir, que la
cultura es un conjunto de pautas de conducta, de instituciones, ideas, etc., que son
aceptadas por todos o por la mayoria de los componentes del grupe humano en el
que se dan. En este caso, ambos ordenes normativos son equivalentes y vélidos
para los grupos que los han establecido.

Por lo que se refiere en especifico a los puntos de choque entre las leyes
electorales positivas v los usos y costumbres electorales, enconframos que
fundamentalmente se da en lo que podriamos llamar, desde la perspectiva
occidental, los derechos politico-electorales del ciudadane. Como hemos visto,
tanto en el caso de Tlaxcala, como en el de Gaxaca, no todos los habitantes de la
comunidad pueden participar en la eleccion para ejercer su derecho activo de votar
por alguien; tampoco puede el ciudadano disfrutar libremente el derecho pasivo de
ser votado. Esto, porque en el seno de las cormunidades indigenas e indomestizas,
se toman en cuenta otros criterios que pudieran parecer restrictivos a la juz del
derecho positivo, tales como el haber acumulado méritos necesarios en el servicio
a la comunidad o bien tener determinada edad o ser del sexo masculino.

Otro aspecto en el que no coinciden es el que se refiere a la forma de emitir el
voto. De acuerdo al derecho consuetudinario, debe ejercerse de manera directa y

abierta, oponiéndose a las caracteristicas que han definido al voto en el sistema
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positivo: para el que debe ser universal, personal y secreto. En el derecho
consuetudinario puede ser delegado, es decir, alguien puede votar en niombre de
otros; mientras que de acuerdo al primero, debiera ser universal, asf que tendrian
derecho a ejercerlo todos aquellos que cumplieran con les requisitos que sefiala la
ley, mientras que en usos y costumbres, en muchos casos estd restringido a los
jefes de familia, por ejemplo; debiera ser secreto, pero en la mayoria de los casos
se da de manera abierta ya sea levantando la mano, escribiendo una marca en un
pizarron a la vista de todos, o formandose detrds de su candidato. Este es uno de
los aspectos que estdn cambiandoe, por un lado, varias comunidades empiezan a
establecer un procedimiento semejante al del derecho electoral positivo, es decir,
elaboran sus propias boletas los votantes que marcan en secreto v depositan en una
urna cuye contenido se cuenta delante de todos. Ademas, es importante recordar
que en las encuestas aplicadas, un nimero significativo de personas se manifestd
por la votacion secreta para evitar represalias por parte de los candidatos
perdedores.

Ya comentdbamos que el nimero de pobladores asistentes a la asamblea de
pueblo muchas veces cuestiona la validez del consenso comunitario, porque los
pocos conflictos que se dan en el sistema de eleccidn por usos y costumbres,
provienen precisamente del hecho de que se hacen las asambleas de pueblo con un
nimero muy reducido de asistentes. Este es, uno de los aspectos mas débiles y
discutibles en el actual modelo de eleccién por usos y costumbres en Tlaxcala.

También se da la incompatibilidad en el procedimiento de seleccion de sus
autoridades con respecto a los partidos politicos; éstos obedecen a la concepeién
de individualidades asociadas a una estructura corporativa con liderazgo personal,
mientras que en la dindmica comunitaria el dirigente o la autoridad emerge a partir
de un proceso comunitario donde el starus del individuo que representard los

intereses comunitarios, surge del prestigio social y no de la competencia por el

poder.
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Con base en la reforma a la constitucion federal, (agosto de 2001) y la de la
constitucién local, en el sentido de proteger y promover los usos y costumbres de
las comunidades étnicamente diferenciadas (bajo las cuales quedarian amparadas
las comunidades indomestizas de Tlaxcala) el Codigo electoral con sus reformas
(1997, 1998 y 2001), determina que la eleccién de los presidentes de comunidad
puede realizarse segin los usos y costumbres de cada comunidad bajo la
supervision y validacién del Instituto Electoral de Tlaxcala, por lo que surge el
problema de como compaginar el dereche positive electoral con los usos y
costumbres de las comunidades que mantienen actualmente este sistema, en ese
sentido las disposiciones son muy escuetas.

Es evidente que una cedificacion del derecho consuetudinario electoral, no
seria posible, porque su utilidad préactica para las comunidades indigenas proviene
de su flexibilidad, su oralidad ¥ su capacidad de adaptacidn a las condiciones
sociales cambiantes. También, porque hay tantos uses vy costumbres como
comunidades, por lo tanto no se puede hablar de un sélo sistema de derecho
consuetudinario. Dada la heterogeneidad de su composicién en cuanto a la
naturaleza de las normas que lo conforman, resulta imposible someterlas a todas
dentro de un esquema de derecho positivo, ademés de que para legislarlo, se
tendria que partir de las herramientas conceptuales de un derecho positivista
occidental con una perspectiva diferente. Por su propia naturaleza, el sistema
juridico positive tiende a la homogeneizacién cultural y a la bisqueda de una
igualdad formal, fo que irfa en contra precisamente de! respeto a la diversidad
cultural,

En este momento se trata, de buscar los mecanismos y procedimientos que
posibiliten la convivencia, en diferentes espacios de validez, de varios sistemas
juridicos diferenciados. Un primer paso es tender puentes de didlogo y
entendimiento entre el sistema juridico positivo macional vigente v las normas

vivas y actuantes del derecho electoral consuetudinario, buscando una convivencia
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en el respeto de ambos sistemas y sobretodo, salvaguardando su funcién de regular

[a convivencia social.

3.5 La proteccion juridica de las elecciones por usos y costumbres en Tlaxcala

Durante los ultimos procesos electorales, alrededor de 406 presidencias de
comunidad han renovado a sus autoridades mediante elecciones constitucionales o
mediante elecciones consuetudinarias y al [nstituto Electoral le ha correspondido
constatar y encausar tos problemas que ambos sistemas de eleccion presentan en la
practica:

1) Existe desinformacién de la mavoria de las comunidades en cuanto a
obligatoriedad o la opcilonalidad de cada una de estas dos formas de eleccidn, de
tal manera que en muchos casos se ha hecho creer que si ya eligieron a su
autoridad mediante voio, ya no es posible regresar al! sistema de usos y
costumbres. Tampoco conocen las ventajas ¥ los inconvenientes que cada uno de
esos sistemas representa. Esto ha provecado que numerosas comunidades hayan
querido cambiarse de un sistema a ofro,

2) No existe un procedimiento que reglamente la posibilidad de cambio de un
sistema a otra, a pesar de que el Instituto Electoral, por acuerdo, ha establecide un
procedimiento provisorio que si bien se ha seguido hasta ahora, en algunos casos
ha sido anulado por el Tribunal Electoral del Estado o, incluso, por el Congreso
del Estado.

3) No se tiene todavia un diagndstico socioldgico, politico y antropoldgico del
impacto que cada uno de estos tipos de eleccion han tenido, tienen o tendrdn en
cada una de las comunidades, ya que en el Cddigo Electoral vigente, sélo se ha
considerado un criteric politico.

4) En cada uno de los procesos electorales, tanto el Instituto Electoral como el
Congreso han tenido que infervenir de una u otra manera para dirimir, reorientar y

encausar los conflictes que invariablemente han surgido entre candidatos que se
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han presentado por su propia voluntad para una eleccion por voto constitucional y
en contra de la voluntad de una parte mayoritaria de los pobladores de la
comunidad que finalmente no los ha reconocido y ha wvuelts al sistema
consuetudinario de facto.

5) En la investigacién realizada por ia secretaria ejecutiva del Institute Electoral
se encontrd que en alguncs casos los pobladores de una comunidad se quejan de
que ¢l sistema de usos y costumbres ha permitido que un grupo familiar o un
grupo con intereses econdmicos comunes se haya apropiado del poder v se vayan
turnande el cargo en cada eleccién; mientras que por otro lado, en otras
comunidades se encuentra la gueja de que mediante la eleccion por voto se rompe
con el sistema de acumulacidn de méritos y permite que un recién llegado o,
incluse, un extrafio a la propia comunidad, pueda llegar a ocupar el carge
abanderado por un partido politico v, en consecuencia, no vele por los intereses de
la comunidad.

6) Con la nueva Ley municipal del estado de Tlaxcala se le otorga al Instituto
Electoral la afribucidn de validar las elecciones que se realicen por usos ¥
cosfumbres; sin embargo, esa atribucién, es sélo genérica. Por lo que es
indispensable concretarla y detallarla desde la Ley electoral misma.

7) La reforma constitucional federal de los articulos 1°, 2% 4° 18 y 115 en
materia de derechos indigenas, de Agosto del 2001, conlleva la cbligacidn para
Tlaxcala de preservar y fortalecer el sistema de eleccién de presidentes de
comunidad a través de los usos y costumbres, ya que en su articulo. 3, la
constitucidn tocal establece:

En el estado de Tlaxcala, toda persona gozard de las garantias individuales
y derechos sociales consignados en fa Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los que enunciativamente consagra esta Constitucién.
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[...] IL.- Al ejercicio pleno de las libertades y derechos humanos, ain
aquellos de caracter difuso.*
En este caso, el derecho a preservar la propia cultura es una garantia individual al
mismo tiempo que tiene va el caracter de derecho humano.

Para enfrentar esa problematica es necesario agregar a la Ley electoral un
capftulo exclusivo de disposiciones, que por el momento permita al menos, poner
orden y claridad en torno al sistema de eleccidn por usos y costumbres, para, en un
futuro, definir con mas elementos ¥ con el consenso de las propias comunidades, si
este tipo de eleccion, como institucion cultural politica tradicional vy como
mecanismo de ccohesién y gobemnabilidad interna debera fortalecerse o deberd
desaparecer. Tales disposiciones deberian contemplar por lo menos los siguientes
aspectos:

a) Incorporar a la Ley electoral todas las disposiciones relativas a las elecciones
por usos ¥ costumbres contenidas en la Ley municipal del estado de Tlaxcala,
definiendo claramente las atribuciones que al respecto tengan los ayuntamientos,
el Instituto Electoral y el Congreso del Estado,

b) Establecer facultades especificas para que el Instituto Electoral, previa
investigacién de campo, establezca un catiloge de las comunidades que se rigen
por este sistema, definiende los procedimientos que cada una de ellas emplea y
que deberd contener como minimo, los siguientes elementos: I) Autoridad o
autoridades facultadas para convocar a la eleccidn. 2) Procedimiento para realizar
la convocatoria. 3) Requisitos que establece la comunidad para los candidatos. 4)
Electores que participan en la eleccién con voz y voto. 5) Procedimiento de la
eleccién. 6) Autoridad o autoridades responsables de la eleccion. 7) Fecha de la

Eleccién. 8) Mecanismos para dirimir las controversias que pudieran surgir. 9}

2 Constitucion Politica del Estado libre y soberano de Tlaxcala. Tlaxcala, Babe editorial, 2003, p.
5.
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Duracién minima ¥ méxima en el cargo. 10) Procedimiento de confirmacion o
revocacion de mandato.

c} Otorgar facultades al Instituto para que con ¢l apoyo de instituciones
académicas especializadas se haga una valoracién en cuanto al impacto, en
consenso ¥ la gobemabilidad que ese tipo de elecciones genera realmente en la
comunidad, perfilando asi el futuro de este tipo de eleccion,

d) Una vez realizado el catilogo mencionade en el punto 2, éste debera ser
aprobado por el consejo general del Instituto Electoral ¥ publicado en el Periddico
Oficial del Gobiemo del Estado y serd la base que permita al Instituto, por una
parte, establecer al inicio de cada afio un calendario tentativo de las elecciones por
usos y costumbres a llevarse a cabo durante ese afio, asi como dictaminar en su
memente si las elecciones se apegaron o no a los usos y costumbres definidos por
la propia comunidad.

e) Conocidas las fechas de eleccién v los perfodos de duracién en el cargo, al
inicio de cada afio, el Instituto publicard la lista de las comunidades que en ese
periodo renovardn a sus autoridades por usos y costumbres e informara de ello
tanto al Congreso del Estado como a los ayuntamientos.

f) Se deberdn oforgar facultades del Instituto para que pueda asistir como
testigo, a través de una Comision o de un funcionario auterizado, al desarrollo de
las diferentes etapas de las elecciones por usos y costumbres, para estar en
posibilidades de valorar si se desarrollaron de acuerdo a las normas de ia propia
comunidad y, en consecuencia, de someterlas a consideracién del Consejo General
para su validacion,

gy El consejo general del Instituto Electoral deberd crear una comisién
especifica para darle seguimiento a los procesos electivos mediante ¢l sistema de
usos y costumbres, Ademds deberd considerarse dentro del presupuesto, una

partida especifica para esos trabajos.
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h) En este mismo capitulo, debera definirse qué se entiende por usos ¥y
costumbres, en qué caso es valido este procedimiento electoral, qué actividades lo
conforman y en qué cascs se realizan.

i) Se debera definir también qué comunidades realizan este tipo de eleccidn, asi
como un procedimiento detallado, de tipo plebiscitario, tal vez organizado por el
propio Instituto, mediante el cual las comunidades puedan pasar el sistema de usos
y costumbres al de voto constitucional o viceversa,

1} De acuerdo a los datos obtenidos del catilogo que se menciona en el 2, se
deberdn definir toda una serie de normas generales que garanticen una plena
participacién de los pobladores de la comunidad ¥ un ejercicio pleno de sus
derechos potlitico electorales, buscando armonizar las normas consuetudinarias con
las garantias individuales v, en particular, con los derechos politico electorales
vinculados especificamente con: 1} Requisitos de elegibilidad de los candidatos. 2)
Garantia del ejercicio del voto de los pobladores. 3) La existencia de mecanismos
v procedimientos minimos para dirimir las controversias. 4) Las formalidades
minimas que debe llenar la asamblea de pueble en cuanto al érgano coordinador
de la asamblea (el quérum). 5} Duracién maxima y minima en el desempefio det
cargo.

k} La facultad que le ha sido otorgada al Instituto de validar las elecciones por
usos y costumbres, debe traducirse en la necesidad de que sea el consejo general
del Instifuto quien declare la validez de tales elecciones y entregue la
correspondiente constancia de mayorfa.

) La Ley electoral o la correspondiente Ley del sisterna de medios de
impugnacién deberdn prever mecanismos jurfdicos que permitan dirdmir las
controversias que pudieran surgir en ese tipo de elecciones y que pudieran
contemplarse en tres instancias: una primera, en un organismo creado y reconocido
por la propia comunidad; una segunda, que podia ser el consejo general del

Instituto a través de la comisién de quejas y denuncias o una comisidn especifica
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de elecciones por usos y costumbres; y una tercera instancia que podria ser el
Tribunal Electoral estatal ¢ la Sala correspondiente.

m) Deberd establecerse claramente el respeto que los partidos politicos deben
mantener para ese tipo de eleccidn, va que en la investigacion de campo se detectd
que los partidos usufructian este procedimiento al elegir a sus candidatos a
diferentes puestos de eleccidn popular mediante una asamblea de pueblo
indicandole a {os pobladores que ya han elegido por usos y costumbres y sélo se
trata de ratificarlos o de hacer oficial su eleccidn mediante ef voto en las urnas. Y
en otros casos se ha detectado que la supuesta autoridad convocante para elegir a
un presidente de comunidad ha sido el comité seccional de un partido politico.

n) Dada la complejidad de este tema de elecciones por usos y costumbres en el
contexto socio-politico actual de Tlaxcala, es indispensable que el Instituto
Electoral fenga también atribuciones para informar, orientar y capacitar
civicamente a las comunidades en todo lo que se refiere a este tipo de eleccion y
las implicaciones jurfdicas que conlleva el hechio de que ahora sea e} Instituto el
que por mandato de la tey tenga que validarlas.

Por su propia naturaleza y por su origen histérico, las elecciones por usos y
costumbres, en principio, son una herramienta de la comunidad para dotarse de sus
propias instituciones de gobierno y que por lo mismo excluyen la participacion de
partidos politicos organizados como tales, ya que este tipo de procedimientos
busca precisamente pasar por encima de las diferencias de opinién partidista para
atender exclusivamente al criterio de efectividad en [a proteccién y la primacia de
los intereses generales de toda la poblacién, por eso debe guedar claro que los
partidos politicos no pueden intervenir en esos procesos ni tas autoridades electas
podran exhibirse con filiacién partidista alguna en el desempefio de su cargo.

Esta propuesta se centra exclusivamente en la eleccién de presidentes de
comunidad por usos y costumbres y sélo cubre un aspecto muy parcial: ¢l de las
instituciones politico-sociales de comunidades que teniende un pasado indigena, €
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incluso manteniendo estructuras de organizacién y otras manifestaciones culturales
tradicionaies, han sufrido un proceso intenso de mestizaje, por lo que esta
propuesta pedra verse reforzada si el congreso del estado emitiera la ley indigena
estatal. Esa ley, en caso de promulgarse, deberd contemplar este apartado
relacionado a las elecciones por usos y costumbres, pero al mismo tiempo debera
ser mucho mds amplia y abarcar otros aspectos como educacién, preservacion del

patrimonio cultural, validez de los sistemas normativos internos,
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Conclusiones

1. El derecho no existe por si mismo, nace de una realidad, de una cultura,
de una particular forma de poner un orden en este mundo, ¥ por lo tanto es
inherente a la condicién del ser humano viviendo en sociedad. “Cada cultura
imagina ¢l orden de su mundo. Y el hombre americano (es decir los indigenas)
inventa el orden de su mundo en comunién con la naturaleza y lo reproduce de
manera oral”’ afirma Gonzélez Galvdn. Esto significa que el derecho como
sistema de organizacién del mundo y como sistema de normas de convivencia
en sociedad no es monopolio de una sola cultura, ni el derecho positivo,
sistematizado y cedificado, tal como lo conocemos tampoco es la Gltima etapa,
o la altima posibilidad de desarrolio de la vida social. Esta vision, ha sido fruto
de un etnocentrismo occidental que ha planteado la idea de un solo derecho
valido.

2. Los hechos son mis fuertes que los textos ¥ el derecho se encuentra en la
realidad social y no en las fdrmualas de las [eyes, habiz planteado el realismo
juridico de Ledn Duguit’, desde el siglo pasado. Esta realidad nos dice que los
grupos &tnicos con su derecho consuetudinario han subsistido por fuera del
estado formal de derecho desde hace més de 500 afios y que, amparados por la
conciencia de su dignidad v sus derechos hurnanos, hoy reivindican su derecho
a la diferencia; la realidad nos dice que existe una pluralidad de formas de
ofganizacion politica y juridica que de hecho han coexistido durante todo este
tiempo. '

3. Tanto la legislacion internacionai, a la que nuestro pais se ha sujetado y
que es ley suprema de la Unién, como las reformas a la Constitucién federal y
las reformas constitucionales que algunas entidades federativas han realizado

{como Qaxaca) apuntan claramente al reconocimiento de una nacidn

' Jorge Alberto Gonzalez Galvan, &f Estado y fas etnias nacionales en México. La relocidn
entre derecho estatal y derecho conswefudinario, México, Institito de Investigaciones
Jurldicas, UNAM, 2002, p. 23,

? Leon Dugult, Traité de droit constitutionnel La théorie générale de I'état. Paris, Fontemoing
y Cia., [928, pp.34, citado por Jorge Alberto Gonzélez Gabvin, op.cit, p.27.
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pluricultural, y por lo tanto, al respeto de los pueblos indigenas de nuestro pais,
en especial, de los derechos a la propia identidad cultural y a organizarse de
acuerdo a su propia tradicion y el respetc a sus sistemas consuetudinarios, en
refacion a la eleccion de sus autoridades.

4. El reconocimiento de una pluralidad cuiteral, implica inevitablemente el
reconocimiento de una pluralidad juridica que de hecho ya existe: un orden
juridico federal coexiste con 32 érdenes juridicos estatales, a fos que habria que
affadir otros tantos ordenes juridicos como comunidades étnicas existan en
nuestro pafs. Se trataria de pasar de un estado de derecho basado en la
concepeidn de un solo pueblo, hacia un pluralismo juridico que incorpore v
articule, en igualdad a los sistemas consuetudinarios indigenas,

5. El estudio de las relaciones entre el derecho positivo estatal y el derecho
consuetudinario de los grupos éicos muestra claramente que la realidad
actual, tironeada entre la globalidad homogeneizante v la afirmacién de
identidades particulares, plantea nuevos retos al conocimiento juridico ¥ sus
principios tedricos que se flegaron a considerar como universales e
inamovibles, hasta conformar una concepcién socio-juridica estatal v
etnocentrista occidental del derecho que ha predominado hasta ahora. Sin
embargo, la realided sociocultural es otra: hablamos ya de un verdadero
pluralismo juridico actuante en la vida cotidiana de numerosas comunidades,
de modo que es urgente encontrar nuevos paradigmas juridicos que den cabida
a este tipo de realidad hasta ahora no considerada por el sistema juridico
vigente, de tal manera que a través de las transdisciplinariedad se logren
establecer nuevos paradigmas socio-juridicos plurales que sean capaces de
articufar una nueva retacidn entre el derecho estatal positivo y el derecho
consuetudinario de los grupos étnicos de nuestro pais.

6. Todo paradigma juridico como marco conceptual de las normas que
regulan la convivencia social, conlleva implicito un modelo de sociedad; y el
modelo de sociedad que conlleva nuestro actual sistema, ya no coincide, o

mejor diche, nunca ha coincidido plenamente con la realidad, puesto que se ha
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basado fundamentalmente en una ficcion de igualdad ante la ley. Pensar un
nuevo paradigma juridico que trate de conciliar la unidad nacional con [a
pluricufturalidad, implica, entre otras cosas, repensar los principios de igualdad
Jjuridica ¥ federalismo cuitural.

7. Si bien es cierto que a lo largo de este trabajo hemos sefialado que la
legislacién nacional, de acuerdo a las dltimas reformas federales ya marca un
importante avance en el reconocimiento de los derechos culturales v politicos
de los pueblos indios, esto sdlo significa darle cabida en el marco de la ley
estatal, pero siempre subordinada a ella, es decir, se repite el esquema
paternalista: el estado tutela y protege a los grupos indigenas considerados
como indefensos y menores de edad, en lugar de abrir espacios de participacién
politica en los que puedan decir su derecho. La reforma repite el esquema
colonial: el derecho consuetudinario indigena, sdlo es valido en la medida en
que es reconocido por el derecho estatal,

8. Hay que reconocer que fodavia estamos en esta etapa de evolucion social
¥ lejos todavia de conformar un nuevo paradigma del derecho, por lo que, por
el momento, se trata de tender un puenfe entre ambos sistemas juridicos
considerando la complejidad, la complementariedad, las contradicciones y las
aportaciones originales del derecho consuetudinario indigena, para llegar a
acuerdos de coordinaci6n provisionales que permitan una interaccion tal entre
ambos sistemas que, conjuntamente hagan posible la convivencia social de
todos los grupos culturalmente diferenciados que conforman la nacidn
mexicana,

9. La tradicidn comunitarista de las poblaciones indomestizas de Tlaxcala
tiene su origen en el proceso de conformacién histdrica del estado y por formar
parte de su identidad cuitural, ha scbrevivido y sigue actuante hasta hoy, en
especial a tr;'wés de la existencia de un derecho consuetudinario {usos y
costumbres) para elegir a sus autoridades comunitarias inmediatas, hoy
[tamadas presidentes de comunidad.
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10. Los procesos electorales estatales han sido escenario de enfrentamientos
y conflictos entre los dos sistemas electorales (el positive estatal y el
consuetudinario) que reflejan tanto un renacimiento de las reivindicaciones
comunifarias de ias poblaciones indomestizas de Tlaxcala, como un creciente
interés del poder estatal y de los partidos politicos por controlar hasta ese
cuarto nivel de gobierno que corresponde a las presidencias de comunidad.

I1. Considerando todas las premisas anteriores y teniendo como guia la
experiencia de OQaxaca y su normatividad que regula de manera detallada los
procedimientos mediante ios cuales 418 ayuntamientos, eligen a sus
autoridades por usos y costumbres, se hace la siguiente propuesta de reformas

al Codigo Electoral vigente en el estado de Tlaxcala:

Propuesta de adiciones a {a segunda parte, titulo tercero, del
Codigo Electoral de Tlaxcala

Capitalo I

De las Elecciones de Presidentes de Comunidad
Por el Sistema de Usos y Costumbres

ARTICULO__ E! Consejo General del instituto Electoral de Tlaxcala como
médxima autoridad electoral en el Estado, serd el responsable de vigilar el
desarrollo de las elecciones de presidentes de comunidad que se realizan bajo
el sisterna de usos y costumbres en las poblaciones en que se elijan autcridades
bajo ese sistema, asf como de validar el resultado de tales elecciones.

El articulo 19 en su fraccién V y el articulo, 64 del Cddige Electoral
establecen claramente que es responsabilidad del Instituto todo proceso
electoral en el estado, por lo que es necesario que esté bajo su supervision
también el sistema de eleccién por usos y costumbres.

ARTICULG __ Para efectos de este Codigo, se entenderd como “Sistema por
Usos ¥ Costumbres”, af conjunto de normas no escritas, practicas y actividades,

aceptadas por una comunidad, tendientes a la eleccion de su presidente de
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comunidad, que han sido registradas, reconocidas y actualizadas ante el
Institeto Electoral de Tlaxcala.

Para que el Instituio esté en posibilidades de validar este tipo de elecciones,
fiene que partir de una base que es precisamente el procedimiento que cada
comunidad sigue para elegir a su presidente de comunidad y que deberd
quedar asenfado en el catdlogo de usos y costumbres, lo cual no significa
codificar la costumbre y fijarla en un texto de manera definitiva, sino sdlo
como punto de referencia para valorar fas prdcticas consuetudinarias,
mienfras éstas no cambien. De igual forma deberdn regisirarse las
modificaciones que el uso y la costumbre sufran de acuerdo a la voluntad de la
comunidad, de tal manera que cofncidan con el vegisiro legal que de ellos se
tenga, pero sigan manteniendo su flexibilidad ante la voluntad comumitaria.
ARTICULO__ El Consejo General del Instituto Electoral de Tlaxcala, previa
investigacion, tendra la facultad de establecer el catdlogo de usos y costumbres
en la eleccién de presidentes de corunidad en el Estado de Tlaxcala, que una
vez aprobado por el Consejo General ¥ publicado en el Periddico Oficial del
Gobierno del Estado, servird de base para que el Instituto Electoral de Tlaxcala
pueda validar las elecciones por usos y costumbres, ¥ que contendrd, como
minimo, la siguiente informacion:

a) Nombre de la comunidad y municipio al que pertenece.

b} Autoridad o autoridades facultadas para convocar a la efeccion.

¢} Requisitos que establece la comunidad para los candidatos a ocupar el cargo.
d) Requisitos que establece la comunidad para los electores.

&) Procedimiento para realizar la eleccion,

f) Autoridad o autoridades responsables def desarrollo de la eleccion.

g) Fecha en que se realiza |z eleccion tradicionalmente.

h) Fecha en que se asume el cargo.

i } Duracidn en el cargo,

j } Procedimiento de confirmacién o revocacion del cargo.
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k) Mecanismos establecidos por la Comunidad para dirimir las controversias
que pudieran surgir en la efeccidn

La razon de establecer el catdlago ya se comentd en el articulo anterior, por fo
que agui se trafa de detallar mds su contenido minimo que, sin embargo, no
puede ser limitativo y deberd dejarse abierto para agregar algunos oiros
elementos caracteristicas de la eleccidn de cada comunidad

ARTTCULé; Una vez establecido el catdlogo a que se refiere el articulo
anterior y previamente a su aprobacién por parte del Consejo General, se hard
del conocimiento de las propias comunidades y de sus correspondientes
ayuntamientos para que en un término de 30 dias naturales formulen las
observaciones que crean pertinentes, mismas que serdn analizadas, valoradas e
incorporadas, si fuere procedente, por el Consejo General, en el proyecto final
sometido a su aprobacion.

En este articulo cabe sefialar que es muy importante la participacion de las
propias comunidades en la definicion y el registro de las prdcticas que
realizan en su eleccion y que consideran como su usa y costumbre recenocido,
por un lado, para estar acordes con la reforma federal v el Convenio 169 de ia
OIT que establece la obligacion de consultar a las propias comunidades en
cuanto a la toma de decisiones de asunios que en este caso tienen que ver con
su forma de organizacion interna; y por ofro lado para evitar conflictos
electorales futiros. En este sentido serd muy importante la labor de difusion y
capacitacion que el Instituto debe emprender en dichas comunidades.
ARTICULO__ Una vez establecido ef catdlogo a que se refieren los articulos
anteriores, el Consejo General procederd a aprobarlo y a ordenar su publicacién
en ¢l Periédico Oficial del Gobierno del Estado.

Estos son requisitos formales que deberdn conferirle legalidad y certeza
Juridica para la validacion de las elecciones por este sistema.

ARTICULO__ El Consejo General del Instituto Electoral de Tlaxcala tendrd la
facuitad de establecer y aprobar el reglamento para las elecciones de

presidentes de comunidad, en el que se establecerd lo siguiente:
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a) Las normas que las elecciones por usos y costumbres deberdn observar para
garantizar el pleno ejercicio de los derechos politico-electorales de los
habitantes de la comunidad, en cuanto al ejercicio libre de! voto por parte de
los pobladores, los requisitos de elegibilidad de los candidatos, las
formalidades de convocatoria y desarrollo de la asamblea comunitaria, el
quérum minimo para su validez, {os mecanismo para dirimir las confroversias.

b) El procedimiento a seguir por parte de las comunidades para informar al
Instituto Electoral de Tlaxcala al inicio del proceso de la eleccion de su
presidente de comunidad mediante el sistema de usos vy costumbres, de tal
forma que el Instituto pueda dar seguimiento a todo el proceso en su validacion
final.

c) El procedimiento que el Instituto Electoral de Tlaxcala deberd aplicar para
dar seguimiento y validar al proceso de la efeccidn por usos y costumbres,

d) El procedimiento que deberdn aplicar las comunidades que deseen cambiar
de un sistema a ofro de eleccion, dentro de los plazos que este mismo Codigo
establezca.

e) Los requisitos generales que deben cumplir las elecciones mediante usos y
costumbres para que el Consejo General pueda declararlas vélidas y apegadas a
sus propios usos y costumbres.

f} El procedimiento que las Comunidades deberdn seguir para modificar sus
propios usos ¥ costumbres.

g} El procedimiento a seguir en caso de surgir controversias.

Para |a aprobacién y publicacién de este reglamento se seguird el mismo
procedimiento que sefiala el Art, __ de este mismo ordenamiento para el caso
del catdfogo de usos y costumbres,

Mientras el catdloge hard las veces de marco juridico sustantive, el
reglamento para las elecciones de presidente de comunidad mediante usos y
costumbres, havd las veces de marco juridico adjetivo que sirva de puente
entre tales usos y costumbres y los derechos politico-electorales consagradps
en la Constitucion estatal y en la federal, de los habitantes de la comunidad
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También servird para establecer el procedimiento formal que deberdn seguir
las comunidades para notificar de sus procesos de eleccion al Instituto para su
validacidn; el procedimiento a seguir en caso de que la comunidad quiera
modificar su procedimiento de eleccién o incluso modificar sus propios usos y
costumbres, ademds de fijar las reglas generales para solucionar las
controversias que pudieran surgir.

ARTICULG _ Con base en el catalogo mencionado en el articule_, en el mes
de enero de cada aiio, el Instituto publicard en los diarios de mayor circulacidn
en la entidad, {a lista de las poblaciones y fas fechas en que llevaran a cabo [a
renovacion de sus autoridades mediante el sistema de usos y costumbres e
informard de ellc a las propias comunidades, a sus respectivos ayuntamientos v
al congreso del estado.

Es importanie que el procedimiento de validacion que deba hacer el Instituto
contemple 1odas las formalidades juridicas necesarias, como es la pubficacion
de fa lista de las comunidades que en el transcurso del afio renovardn a sus
autoridades.

ARTICULO__ Dentro de [as Comisiones permanentes del Consejo General del
Instituto Electoral de Tlaxcala, debera establecerse ia Comision de Elecciones
por usos ¥ costumbres que serd la encargada de dar seguimiento y verificar que
las elecciones de presidentes de comunidad que se realicen mediante ese
sisterna, se apeguen a los usos y costumbres registrados en el catdlogo por cada
comunidad, presentando al final un dictamen ante el Consejo General para su
aprobacién y publicacién en el Periddico Oficial.

El establecimiento de una comisidn especifica responde por una parte a una
delegacion de las funciones del Consejo general en las comisiones, pero por
otra, tambicn responde a un criterio de especializacidn en sus funciones que
tendrd como base un conocimiento profundo de los usos y costumbres de cada
comunidad, lo cual implica que dicha comisién se auxilie de ofros
especialistas: etndlogos, amrapdfagos o historiadores, por efemplo.
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ARTICULO__ Una vez aprobado el dictamen, el Consejo General expedird {a
constancia que acreditard como presidente de comunidad a la f6rmula ganadora
e informard del resultado a la auforidad o autoridades responsables de
organizar [a eleccién, al ayuntamiento y al congreso dei estado.

El Instituto, camo Autoridad Electoral y como garante de que la eleccion se
realizé de acuerdo a las normas consuetudinarias de la propia comunidad y
por mandato de ley, debe ser la instancia que entregue la constancia
correspondiente. En el reglamento se puede abriv la posibilidod de que la
misma constancia esté firmada también, como testigos, por las autoridades
locales que participaron en el proceso.

ARTICULO__ En el caso en que en el desarrollo del proceso de eleccion por
usos ¥ costumbres, surgiera alguna controversia, ésta serd resuelta por la
instancia que la propia comunidad haya establecido, y en caso de no existir, o
de no haber podido resolver la controversia, serd la Comisién Juridica vy de
Quejas y Denuncias del Consejo General. quien escuchando a las partes y a fa
Comision de elecciones por usos y costumbres, presentard para su aprobacidn,
ante el Consejo General, un proyecto de resolucién, mismo que podra ser
recurtido en los términos que determine ia Ley del sistema de medios de
impugnaci6n de Tlaxcala.

Tratandp de preservar la autonomia de las comunidades lo deseable seria que
en su propic senc y con sus propios procedimientos se solucionen las
controversias que surjan en las elecciones por usas y costumbres, v el Instituto
er su calidad de garante de la legalidad sélo tenga el papel de mediador y
conciliodor y s6lo en casos extremos pueda funcionar como una segundo
instancia a través de un dictamen de la Comisidn de quejas y denuncias y una
resolucion final del Consefo General,

ARTICULO_ __ Considerando que la eleccién de presidente de comuridad
mediante el sistema de usos y costumbres es la expresién de fa voluntad
ciudadana de preservar sus propias instituciones tradicionales y manteniendo la

unidad de sus miembros y la personalidad cultural de la misma, las
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presidencias de comunidad no tendrdn filiacién partidista alguna y, en
consecuencia, los candidatos a ocupar el cargo no podrdn hacer campaiia bajo
los colores, el logotipo, o el programa politico de partido politico alguno.

El valor principal del sistema de eleccion por usos y costumbres proviene
esencialmente del hecho de que se traia de procedimientos plebiscitarios
organizados por los ciudadanos de una comunidad y que busca preservar la
armonia inferna y al mismo tiempo las tradiciones v las instituciones
culturales que le confieren identidad como comumidad. Por ello, la actiacidn
de los partidos politicos como tales, en este tipo de procesos, entraria en
coniraposicion con el fin tltimo del uso y la costumbre que se sittia por encima
de los intereses partidarios, por lo que es saludable limitar su participacion en
tales procesos.

ARTICULO _ En caso de gue las comunidades admitan en sus uses ¥
costumbres la realizacion de campaiias proselitistas, éstas se sujetaran a lo que
los propios usos y costumbres establezcan o, en su caso, a lo que establezca el
Cdodigo Electoral y los Acuerdos del Consejo General.

En muchos casos de elecciones por usos y costumbres existe la adaptacion de
algunos elementos de la eleccicn por voto, tales como el uso de urnas y boletas
Y en algunos casos la posibilidad de hacer una especie de campafia dl interior
de fa comunidad (aunque todavia es raro), por lo que es conveniente dejar
abierta la posibilidad de que los ciudadanos vayan definiendo los cambios que
consideren necesarios dentro de sus usos y costumbres.

ARTICULO__ El Instituto Electoral de Tlaxcala tendra ademis la atribucién
de capacitar y orientar a las comunidades que tengan categoria de presidencias
de comunidad sobre los procedimientos de eleccién por usos y costumbres en
cada caso particular, manteniendo una comunicacién permanente con las
comunidades.

A la desinformacion que ya existe de por si en forno a la libre
autodeterminacion para definir la forma de elegir a sus propias autoridades,

habrd que afiadir ahora la falta de conocimiento de las reformas que colocan
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a este tipo de eleccion bajo la vigilancia y validacion del Instituto por fo que se
hace indispensable una amplia y permanente labor de informacion directa del

Instituto hacia las commidades.

El asunto de las elecciones por usos y costumbres es complejo y para
abordarlo debe hacerse desde un enfoque multidisciplinaric y no
exclusivamente politico-electoral ya que estamos ante un procedimiento que
genera el primer nivel real de poder y, por cousiguiente, es el que garantiza la

estabilidad y el desarrollo armonioso de las comunidades tlaxcaltecas.
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