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Prologo

Meéxico es un pais pluricultural, ejemplos de ello sobran en un Estado
con una diversidad cultural que se enmarca en todo su territorio, y
apenas un cuarto de siglo ha pasado desde que se reconocié, por pri-
mera vez, legalmente esta caracteristica que identifica a sus ciudada-
nos como nacion.

En concreto, lo anterior se dio, en el caso del derecho a la libre
determinacidn, al autogobierno y a la autonomia de los pueblos y las
comunidades indigenas, en 1995; pero ello no fue en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) ni en una consti-
tucidn estatal, sino en un cdédigo local electoral: el de Oaxaca.

Asi, hace 25 anos fue reconocida la renovacién de ayuntamientos
en los municipios de eleccion por usos y costumbres en Oaxaca, ac-
tualmente nominados sistemas normativos internos o sistemas nor-
mativos indigenas (SNI).

El recuento de ese cuarto de siglo, en el que se consideraron por
primera vez en la legislacién oaxaquena las elecciones de las autorida-
des de las comunidades indigenas, es el que aporta y expone de forma
notable este libro.

Se trata de un texto que incluye diversos andlisis de especialistas re-
lacionados con las politicas del reconocimiento de los comicios de los
pueblos y las comunidades, de la tutela de los derechos y del cambio
de criterios electorales por los que han pasado las autoridades, locales
y federales, en la materia. La mirada que recorre los 25 afos deriva de
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la reflexion, de cuestionamientos y de posibles respuestas referentes a
un estudio continuo de las elecciones por SNI.

Los coordinadores, Victor Leonel Juan Martinez, Juan Carlos
Martinez Martinez y David Recondo, recopilaron trabajos tanto de
su autoria como de otros especialistas que escriben, desde diversas
disciplinas, acerca de contextos politicos, histéricos, antropoldgicos,
legislativos y juridicos.

Asi, en los nueve capitulos que integran esta obra, se identifica a
autoras y autores que muestran anos de luchas y conflictos por el re-
conocimiento de los derechos politicos, la autonomia y la libre deter-
minacidn de los pueblos y las comunidades indigenas; aportan no solo
los logros, sino también las inquietudes respecto a la materializaciéon
de las normas legales y constitucionales que reconocen esos derechos.

De su contenido se advierte un repaso de los procesos de cambio
que se han producido no solo en dmbito estatal, especificamente en
Oaxaca, sino también de los criterios y la jurisprudencia que el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon (TEPJF) ha generado
desde el primer caso que llegé a su jurisdiccidn: el caso Tlacolulita de
Oaxaca, en 1999.

En el primer articulo, Moisés J. Bailén presenta un texto que abarca
siete décadas de historia respecto a la lucha por los derechos comi-
ciales de los oaxaquenos en los procesos de eleccién de autoridades
municipales desde las primeras décadas del siglo xx.

Por su parte, Angélica Castro Rodriguez y Miguel Angel Vasquez
de la Rosa aportan un panorama de las propuestas de reformas para
modificar los usos y costumbres a SNI en los dmbitos federal y estatal,
y, a partir de ello, describen lo sucedido en dos décadas del reconoci-
miento y tutela de los derechos indigenas.

En un tercer texto, Victor Leonel Juan Martinez escribe de los con-
flictos respecto de la autonomia indigena en diversas comunidades
que eligen a sus autoridades por sNI: como estos han llegado a pro-
blematizarse, por lo que se ha acudido cada vez mas a la jurisdiccion
comicial; ademads, cuenta de los efectos de las resoluciones electorales
en la vida y dindmica diaria de las comunidades.

David Recondo, en el cuarto apartado, analiza la jurisprudencia del
TEPJF —de 1999 a 2020— acerca de los sistemas normativos indigenas
y plantea los alcances y limites de juzgar con perspectiva intercultural.
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Por su parte, Juan Carlos Martinez Martinez, en un estudio de
caso del municipio San Juan Cotzocén, examina los efectos de la reso-
lucion del TEPJF en el voto universal de sus integrantes.

En otro capitulo, Ricardo Méndez analiza el caso del municipio de
Atzompa respecto al reconocimiento de los usos y costumbres y su
relacién con los partidos politicos.

Roselia Bustillo Marin escribe acerca de los derechos politicos de
las mujeres indigenas en los sistemas normativos internos y su tutela
desde la justicia electoral, y propone al feminismo intercultural como
elemento para juzgarlos.

Asimismo, Zaira Alheli Hipélito Lépez presenta un texto relacio-
nado con el ejercicio de los derechos politicos de cinco expresidentas
municipales, en el que explica las estrategias comunitarias que les
permitieron ocupar un cargo en el SNI.

El capitulo final, de la autoria de Nidia Martinez Esteva y Juan Pablo
Morales Garcia, analiza, desde la ciencia politica y el derecho, el con-
cepto de los sNT; los autores sefialan que este no se sostiene desde una
sola mirada ni tampoco como una institucién ancestral.

Como se puede ver, el presente libro contiene estudios desde di-
versas disciplinas, lo que lo hace ain mds interesante. La historia, la
sociologia, la antropologia, la ciencia politica y el derecho, una visién
pandptica y holistica de un tema, pues si lo que se pretende es forta-
lecer los derechos de los pueblos y las comunidades indigenas como
grupo social, estos solo pueden abordarse desde la multi- e interdisci-
plinariedad.

Desde esas dpticas, la jurisdiccion electoral igualmente se enrique-
ce, porque las criticas, las sugerencias y las recomendaciones abonan
a la labor de un tribunal constitucional como lo es el TEPJF, a fin de
dialogar, observar y juzgar, no solo con la perspectiva intercultural, si-
no con otras herramientas de las ciencias sociales que colaboran en la
tutela y el ejercicio real y efectivo de los derechos politicos de los pue-
blos y las comunidades indigenas, especificamente en sus SNI.

De esa forma se relata la historia del reconocimiento, en el dmbito
legal, de los derechos de autonomia y libre determinacion y sus efec-
tos locales, y se favorece la comprension del arribo de la perspectiva
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intercultural como elemento para juzgar los derechos de los pueblos y
las comunidades indigenas, la cual, ademads, ha conllevado la maximiza-
cion de su tutela, hasta reparar en el principio de minima intervencion.

Es un tema que sigue en construcciéon y que marca la notoria
necesidad de mantener el didlogo continuo entre las otredades para en-
riquecer la democracia constitucional, el reconocimiento pluricultural
en México y la proteccion y tutela de los derechos humanos indigenas.

Por otra parte, cabe resaltar que este libro llega en un momento
oportuno, porque en el aniversario 25 del reconocimiento de los pue-
blos y las comunidades indigenas se observa que ello fue el partea-
guas y la apertura a las reformas que posteriormente vendrian. Mas
alld de otros movimientos politicos en el pais que plantearon el re-
conocimiento de la pluriculturalidad nacional y de los derechos de la
poblacion originaria, el 14 de agosto de 2001 se publicé el conteni-
do del nuevo articulo 2 de la cPEUM, por lo que en 2021 se cumplen
20 anos de esa histérica reforma que cambié la mirada hacia lo que
Meéxico es como nacidn.

Sin duda, esta obra contribuye al estudio del derecho electoral
constitucional indigena porque, entre otras cuestiones, presenta un
panorama amplio de la diversidad de los temas incluidos en la linea
jurisprudencial acerca de la tutela de los derechos de los pueblos y las
comunidades, conformada, en su mayoria, por criterios derivados de
elecciones por sN1 en Oaxaca.

En ese contexto, la lectura de este libro sera obligatoria para las
personas interesadas en la justicia electoral intercultural, ya que es
clave para comprender los conflictos relacionados con la tutela de
derechos politicos, la autonomia y la libre determinacién de los pue-
blos y las comunidades indigenas, asi como un impulso para hacer
efectivos, ain mas, los derechos politicos de la ciudadania indigena.

En fin, se invita a las y los lectores a la reflexién profunda acerca de
los sucesos y contextos en torno al ejercicio de esos derechos en Oaxa-
ca, para ampliar la mirada y poder mejorar su tutela, pues estos no solo
estdn relacionados con el derecho electoral, sino con hechos politicos,
antropolégicos, histéricos y sociales. Lo anterior, como referente para
estudiar los casos de otras entidades federativas y conocer las diversas
historias que en cada lugar de este pais se viven respecto al tema.
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Son de celebrarse los 25 afios de ese camino recorrido en la cons-
truccién del ejercicio del derecho a la autonomia y a la libre determi-
nacion en las elecciones por sN1 en Oaxaca.

Felipe de la Mata Pizana
Magistrado de la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
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Introduccion

En 2020, se cumplieron 25 afos de la reforma al Cédigo de Instituciones
Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca (c1PPEO), que legalizé
los entonces llamados usos y costumbres. Esta iniciativa, aprobada por
el Congreso local el 30 de agosto de 1995, tenfa como fin reglamentar
las “tradiciones y practicas democraticas de las comunidades indigenas”
(PoELSO 1990, 4), cuyo reconocimiento quedd plasmado en la Consti-
tucién de Oaxaca en 1990, sin que se hubiese construido el mecanismo
normativo para hacerlo operable. Asi, pues, el Libro Cuarto del cirpEO
aludid, por primera vez, a la “renovacion de ayuntamientos en los muni-
cipios de eleccién por usos y costumbres” (CIPPEO, Libro Cuarto, 1995).
Tal reforma, que en su época pusiera a esta entidad del sureste
mexicano a la vanguardia en la politica del reconocimiento en México
y América Latina, tuvo impactos diversos en la reconfiguracion politica
local, pero también incidié en transformaciones importantes en el
aparato jurisdiccional mexicano, en las instituciones electorales y en
los nuevos derroteros y perspectivas que tomaria el movimiento indi-
gena en el pais. Grandes transformaciones se han dado desde entonces.
En 2007 se aprobd la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas. En Ecuador y Bolivia, sendos
cambios legislativos empujaron a la creacién de un constitucionalismo
plurinacional y con perspectiva intercultural. En el caso mexicano,
el movimiento indigena —una lucha por la autonomia y el reconoci-
miento constitucional de sus derechos—, en 2001, alcanzd, de manera
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incipiente, ambigua y limitada, a una lucha por la defensa del territo-
rio y sus recursos naturales, pero con un ejercicio cada vez mads activo
de la autonomia politica.

En Oaxaca, los cambios de denominacién de las reglas que reco-
nocen a la autonomia politica contextualizan y explican las vicisitudes
y transformaciones de ese régimen electoral y los cambios sociales,
politicos, juridicos y culturales que han tenido en comunidades y en el
sistema regional de dominio.

En la reforma del 9 de octubre de 1997, el CIPPEO se refiri6 a tales re-
glas como normas de derecho consuetudinario, expresién que seria
reemplazada por la de sistemas normativos internos (sNi), en el flaman-
te Libro Sexto (“De la renovacién de los ayuntamientos en municipios
que electoralmente se rigen por sistemas normativos internos”), creado
por la reforma politico-electoral de agosto de 2012.

El 30 de junio de 2015, el legislador local acuié el término siste-
mas normativos indigenas en la Constitucion Politica del Estado Libre
y Soberano de Oaxaca. Esa expresion quedé en la Ley de Institucio-
nes Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca, aprobada por
el Congreso estatal el 9 de julio de 2015, pero invalidada por la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién (scJN) el 5 de octubre del mismo
afo, por “vicios y desaseo” en el proceso legislativo y por la inconsti-
tucionalidad de varios articulos. Sin embargo, dos anos més tarde, este
nuevo término se integré en el Libro Séptimo de la nueva Ley de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales del Estado de Oaxaca, aprobada
por la Legislatura local el 29 de agosto de 2017, que es la que rige en
la actualidad.

En concreto, mds alld de sus denominaciones, con esas reformas le-
gales se reconoce el derecho a la autonomia politica indigena. Si bien el
reconocimiento se centra y acota, inicialmente, lo que el marco cons-
titucional federal establece como la base de la organizacién politica
y administrativa del Estado mexicano, el municipio, de manera natu-
ral, en el contexto sociopolitico oaxaqueiio, pero también a merced de
un activismo juridico, en los tribunales se ha ampliado su base y se ha
establecido, mediante resoluciones jurisdiccionales —aun cuando no
necesariamente se expresa con claridad—, el reconocimiento al cuarto
ambito de gobierno: la comunidad.
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No es casual que la politica del reconocimiento a la eleccién de
acuerdo con las reglas propias de municipios y comunidades inicie en
la entidad federativa con mayor diversidad del pais (Oaxaca), en la que
coexisten 15 de los 68 pueblos indigenas de México; se encuentran
570 municipios, 23 % del total nacional, y, en su organizacion estatal, 417
municipios se rigen por sNI (73 % del total estatal).

Por otra parte, en el régimen de tenencia de la tierra se refleja la
diversidad y fortaleza de sus pueblos: la superficie oaxaquena es de
9,314,700 hectareas. En Oaxaca existen 1,537 nucleos agrarios; de estos,
702 son comunidades, que representan 65.44 % del territorio estatal y
abarcan una propiedad comunal de 6,095,540 hectareas. Los restantes
835 son ejidos, que se encuentran en una superficie correspondiente a
17.52 %; es decir, 1,630,072 hectéreas (Cepiadet s. f.); esto es, 82 % del
territorio oaxaqueno es propiedad social.

Ese contexto sociopolitico, de diversidad cultural, de propiedad co-
munal de la tierra y de ejercicio concreto de la autonomia, ha marcado
la historia de Oaxaca, entidad con una memoria historico-normativa
de reconocer derechos a los pueblos y las comunidades indigenas,
expresada en las diversas constituciones estatales, como en multiples
leyes secundarias.

El reconocimiento ha generado diversas preguntas: ;los cambios en
el dispositivo legal e institucional han contribuido a fortalecer los pro-
cesos electorales comunitarios?, ;los mecanismos de mediacién y re-
solucién de controversias han mejorado?, ;como ha variado el nivel de
conflictividad en las elecciones?, ;han cambiado las razones y las ex-
presiones de los conflictos?, ;qué efectos ha tenido la judicializacion
de los conflictos electorales?, ;se ha ampliado la participacion a nue-
vos actores (mujeres, habitantes de las agencias, migrantes, avecinda-
dos, etcétera)?, ;el reconocimiento y la jurisprudencia han permitido a
las comunidades o municipios indigenas acceder a un mayor grado de
autonomia en el ejercicio del gobierno local?

Como puede apreciarse en esta obra colectiva, para tener una vi-
sion panoramica de lo que ha sucedido y de los retos a enfrentar, se
considera pertinente bordar el andlisis respecto de tres ejes, que en la
mayoria de las ocasiones se entretejen:
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1) Los cambios normativos e institucionales en materia de autonomia
politica indigena.

2) Los criterios empleados en las resoluciones jurisdiccionales, al
resolver procesos relacionados con las elecciones por sistemas
normativos.

3) Los procesos de cambio politico-social en municipios y comunida-
des, en torno al ejercicio de la autonomia, la representacioén poli-
tica y la participacién ciudadana.

Este libro es el fruto de una reflexién permanente acerca de las dis-
tintas aristas de la autonomia indigena que se han impulsado y realiza-
do desde el Programa de Pluralismo Juridico y Eficacia de Derechos del
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
(Plural-ciesas), el cual ha incluido seminarios, diplomados, dictimenes
socio-antropolégicos y distintas investigaciones efectuadas en los ulti-
mos anos. Esta publicacion retine las voces de académicos, representan-
tes de la sociedad civil y exconsejeros electorales.

Los distintos trabajos que se presentan buscan dar respuestas a
las preguntas antes mencionadas, y se guian y analizan desde diferen-
tes perspectivas, los diversos dmbitos y dangulos, tanto de las politicas
del reconocimiento (sus alcances y limitaciones), como de los proce-
sos sociopoliticos que se han dado en las comunidades de Oaxaca, con
o sin relacién directa con el andamiaje legal, institucional y las politi-
cas estatales dirigidas a los pueblos indigenas. Los trabajos presentan
una panoramica de un cuarto de siglo desde que este régimen electo-
ral fue reconocido legalmente.

I. Los cambios normativos e institucionales tienen una clara inci-
dencia en este régimen electoral, pero también, otros efectos no tan
evidentes. Tras el reconocimiento y las distintas reformas electorales
que buscaban precisar de mejor manera la normatividad aplicable a
este régimen electoral, en 2007 se pretendidé cubrir una laguna legal:
la ausencia de medios de impugnacién para la ciudadania de esos
municipios. En ese afo, se anadié a la Ley del Sistema de Medios de
Impugnaciéon en Materia Electoral y de Participacion Ciudadana para
el Estado de Oaxaca un libro especifico para ello, pero que fue una ma-
la copia de los recursos establecidos para los partidos politicos, por lo
cual sus efectos fueron infortunados, tanto por su falta de pertinencia
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cultural, como por una posicién positivista de los tribunales y un em-
pleo instrumental de los nuevos recursos legales por personas o fac-
ciones en las comunidades de ese régimen electoral.

Al mismo tiempo, también en el 6rgano administrativo electo-
ral —que de acuerdo con la legislacidn es el encargado de calificar
las elecciones de dicho régimen electoral— hubo cambios de nom-
bre, perspectiva y competencia. Las fases se observan con claridad con
sus distintas denominaciones: Instituto Estatal Electoral (1EE), hasta
2011; Instituto Estatal Electoral y de Participaciéon Ciudadana de
Oaxaca (IEEPCO), entre 2011 y 2014, y, actualmente, si bien con la
misma denominacién, pero considerado un organismo publico local
electoral (OPLE), hay transformaciones de diversa naturaleza.

En su trabajo en este libro, Angélica Castro Rodriguez y Miguel An-
gel Vasquez de la Rosa hacen un recuento pormenorizado de los pro-
cesos de movilizacién de organizaciones indigenas y de las reformas
electorales que respondieron parcialmente a estas. Ademds, analizan
los cambios legales e institucionales que han sido promovidos la dlti-
ma década, en gran medida, gracias a las presiones e iniciativas de las
organizaciones de la sociedad civil. Finalmente, los autores realizan un
balance valorativo de los logros en materia de consolidacién de formas
propias de autogobierno y de ampliaciéon de la participacién ciudada-
na en la politica local, asi como de la agenda pendiente de reformas
legales e institucionales.

En esta expresion histdrica del 6rgano electoral, hay una primera eta-
pa del 1EE, al que la reforma electoral de 1995 habia creado como un
6rgano auténomo en el dmbito local, que enfrenté las iniciales expe-
riencias institucionales con relativa comprension de la nueva realidad
y cierta autonomia, aunque sin dejar la raigambre unipersonal, verti-
cal y ligada al gobierno en turno (de 1995 a 2001). Posteriormente, justo
en la etapa en que distintos autores califican que en Oaxaca se instau-
r6 una expresion del autoritarismo subnacional o la constitucién de un
enclave autoritario,! el 1EE, acorde con esa caracteristica, se mostré

El concepto de enclave autoritario es desarrollado por Wayne A. Cornelius (Cornelius,
Eisenstadt y Hindley 1999). Por otra parte, Edward L. Gibson acuna el término de autorita-
rismo subnacional, senalando como uno de los mejores ejemplos de ello al exgobernador de
Oaxaca, José Murat.
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sumiso a los gobiernos en turno, sefialado de conculcar la autonomia
de los municipios y de interferir facciosamente en las elecciones por
sistemas normativos (2001-2011) para favorecer el control guberna-
mental y la injerencia del entonces partido hegemoénico (Partido Revo-
lucionario Institucional [PRI]).

Un dato puede ilustrar esa situacion: en los comicios de 2010 se
presentaron 82 municipios con conflictividad electoral; en 50 de ellos
o no se realizaron las elecciones o estas fueron anuladas por los tribu-
nales, y en ese medio centenar hubo que nombrarse a administradores
municipales, que no han sido sino instancias de intermediacién y con-
trol del gobierno hacia los municipios y particularmente, a partir de
esa década, tornaron también en un mecanismo de manejo de los re-
cursos, que eran usados como caja chica de los partidos politicos o de
los legisladores que designaban a quienes ocupaban esas posiciones.

En ambas experiencias del 6rgano electoral, esto es, entre 1995 y
2010, pese a que hubo un reparto de posiciones entre los partidos po-
liticos predominantes, en el Consejo General el control lo tenia el PRrI.

En 2010 se presenté la alternancia en el gobierno estatal. El sistema
regional de dominio parecia encaminarse en una ruta de transforma-
cion, aunque finalmente no fue asi, algunos esfuerzos se hicieron tam-
bién en la arena electoral y, particularmente, en el régimen de sistemas
normativos. En el municipio mixteco de San Andrés Cabecera Nueva,
por ejemplo, la derrota del priismo, se dio justo en la coyuntura de una
ruptura interna del grupo hegeménico en la demarcacién, que estaba
vinculado al partido tricolor. La disidencia buscé aliados en los par-
tidos de la nueva coalicion gobernante, particularmente con el Parti-
do de la Revolucién Democratica (PRD), con lo cual disput6 el poder
local, lo que generd que, ante las irregularidades realizadas por el gru-
po gobernante, la eleccidn se anulara y se impusiera a un administra-
dor municipal.

En ese contexto, la faccién disidente promovio el cambio de régimen
electoral del municipio. Asi, en 2013, tras una controversial resolu-
ci6n de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF), Cabecera Nueva cambi6 al régimen de partidos
politicos. De 418 municipios de sistemas normativos que se habian
sostenido desde 1998, actualmente la cifra en Oaxaca se sitia en 417.
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Mientras este proceso se presentaba en los municipios, también
tocé el turno de renovacion del érgano electoral, tanto de su cuerpo
colegiado de toma de decisiones, el Consejo General, como de re-
estructuracion del ambito de su competencia. Entre 2011 y 2014, se
constituyd una institucion, el IEEPCO, cuya composicién del maximo
6rgano de gobierno, el Consejo General, se integra de manera hibrida,
esto es, hay cuotas de los partidos politicos —del Partido Accién Na-
cional (PAN) y PRD—, pero también consejeros desvinculados de ellos
y con trayectoria en la academia y la sociedad civil; una situacién y ten-
sion que se reflejan en la estructura institucional y en el quehacer del
6rgano electoral:

se configuré un “hibrido’, es decir, un modelo independiente/mixto
partidizado, con cuotas partidarias, pero con la inclusién de ciuda-
danos independientes de los partidos politicos. Y en dénde el go-
bernador Gabino Cué Monteagudo (2010-2016) se distingui6 de sus
antecesores por mantener una lejana distancia del Consejo General
(Loépez y Yescas 2014).

No obstante, inicié una despartidizacién y una mejor pertinen-
cia cultural para atender a las elecciones por este régimen electoral
que, entre otras cosas, permite presentar una iniciativa de reformas
al cddigo electoral, la cual, en la parte que corresponde a la eleccion
por sistemas normativos, fue construida con la coordinacién de la
Comision de Sistemas Normativos del 6rgano electoral y la partici-
pacién de organismos civiles, y de representantes de organizaciones
indigenas, de la academia y de la Secretaria de Asuntos Indigenas, y
que retomaba ejercicios anteriores de esa naturaleza, como los del
Foro Ciudadano de Oaxaca, que resefian Vasquez y Castro en su texto.
Este aporte fue el aprobado en el codigo electoral del 2012, que, sin
duda, marcé un gran avance normativo, al considerar las experiencias
derivadas de comicios de los afios previos.

Por su parte, en ese periodo, en la institucidn electoral se estable-
cio, por primera vez, una comisién permanente de sistemas normati-
vos; se cred la Direccion Ejecutiva de Sistemas Normativos Internos
(antes solo habia una unidad derivada de un acuerdo del Consejo Ge-
neral); se elaboré un diagndstico sobre la conflictividad, como herra-
mienta para realizar acciones preventivas ante el complejo panorama
que se presentaba para el proceso electoral 2013; el Consejo General
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emitié lineamientos para la mediacion en conflictos, y se utiliz6, tam-
bién por primera ocasidn, a la consulta indigena para resolver contro-
versias en distintos municipios.

La reforma electoral federal de 2014 oblig6 a las entidades a armo-
nizar su marco juridico y centraliz las tareas institucionales en mate-
ria electoral, pues gran parte de las actividades de los, ahora, OPLE se
encuentran normadas por la Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales y son coordinadas o supervisadas por el Instituto
Nacional Electoral, que es la instancia que actualmente designa a los in-
tegrantes del Consejo General del IEEPCO, y cuya raigambre de cuotas
partidistas —uno de los argumentos centrales de la reforma— no ha sido
desterrada. Sin embargo, la tendencia en el area de sistemas normativos
si ha buscado una mayor profesionalizacion e institucionalizacién y
ha continuado en la ruta de un ejercicio de mayor respeto a la autono-
mia comunitaria y aplicacién del pluralismo juridico, si bien con ambi-
valencias y limitaciones institucionales.

II. Otro importante ambito en el que se han presentado cambios
fundamentales que han incidido en los municipios de sistemas norma-
tivos internos es el de las resoluciones de los tribunales. Como David
Recondo lo muestra en este libro, desde 2007 se advierte una tenden-
cia a judicializar las controversias surgidas en procesos de eleccién de
este régimen.

Recondo analiza uno de los fenémenos mds novedosos de la ulti-
ma década: el proceso de judicializacion de los conflictos electorales
en el régimen de sNi1. El autor muestra cémo la mediacién adminis-
trativa y politica ha sido paulatinamente sustituida por la resolucién
judicial de los conflictos, tanto ante el tribunal estatal como ante el
federal. Ademas, resalta las implicaciones ambiguas de una jurispru-
dencia federal que, a la par que defiende el derecho a la autonomia de
las comunidades indigenas, tiene una injerencia cada vez mayor en las
dindmicas comunitarias.

Las resoluciones de los tribunales han variado en sus criterios,
de una posicién de defensa a ultranza de concepciones liberales (voto
universal, el municipio como una sola comunidad politica, derecho a
ser votado sin restricciones, etcétera) a una perspectiva intercultural
y de maximizacién de la autonomia (reconocimiento a la comunidad
como cuarto nivel de gobierno, requisitos para votar y ser votado de
acuerdo con los SN1, entre otros).
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Sin duda, esta oscilacién en clave autonémica o liberal de las re-
soluciones jurisdiccionales tiene impacto en las comunidades oaxa-
quenas, como lo muestra Juan Carlos Martinez Martinez, en el quinto
capitulo de este libro. El autor resalta las limitaciones y los efectos im-
previstos de la judicializacion del conflicto electoral en el municipio
mixe de San Juan Cotzoc6n y ensefia cdmo las resoluciones del TEPJF,
al desconocer el sistema normativo indigena, asi como el contexto
sociopolitico y al crear antinomias entre derechos con igual valor cons-
titucional (en lugar de ponderarlos), agravan los conflictos y fragilizan
el tejido social comunitario. Como en ese caso, en otros asuntos que
los tribunales atendieron, agudizaron el conflicto y las contradicciones
en lugar de resolverlos.

En 2012, se cre6 una nueva ley de medios de impugnacién de
Oaxaca, que cre6 el Libro Tercero, “De los medios de impugnacién y
las nulidades en las elecciones de municipios que se rigen por sistemas
normativos internos’, en el cual se establecen dos medios de impug-
nacion especiales para los comicios por este régimen: el juicio electo-
ral de los sistemas normativos internos y el juicio para la proteccién de
los derechos politico-electorales del ciudadano dentro del régimen
de los sistemas normativos internos. La pertinencia cultural de esta ley
se muestra al establecer que:

son principios e instituciones de los Sistemas Normativos Internos,
entre otros, los siguientes: la comunidad y comunalidad, la asamblea
u otras instancias colectivas de deliberacién y toma de decisiones, el
servicio comunitario, el sistema de cargos, la equidad en el cumpli-
miento de obligaciones, el derecho a la diversidad, a la diferencia y
la preservacion de las normas e instituciones comunitarias (Ley del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral y de Partici-
pacién Ciudadana para el Estado de Oaxaca, articulo 79, 2012).

Los cambios normativos, los impactos de las resoluciones y un
incesante activismo de las comunidades, asi como los andlisis y las
reflexiones acerca de la temadtica, han contribuido a que los tribuna-
les busquen acercarse mds a los complejos procesos comunitarios,
agucen su mirada intercultural y tiendan, cada vez mas, al pluralismo
juridico. En los ultimos afios, han buscado también conocer esa rea-
lidad, para lo cual han empleado, al menos, dos mecanismos institu-
cionales.
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Por un lado, en 2015 fue creada la Defensoria Pablica Electoral para
los Pueblos y Comunidades Indigenas, con el objetivo de:

garantizar el derecho a la autodeterminacién de los pueblos y comu-
nidades indigenas y brindar la mas amplia garantia y proteccién a los
derechos de acceso a la justicia, defensa y audiencia de las personas
que los integran (DPEPCI s. f.).

Esainstancia es la encargada de “prestar gratuitamente los servicios
de defensa y asesoria electorales en favor de los pueblos, comunidades
indigenas y personas que los integren” (ppepcr s. f.).

Por otro lado, mediante estudios realizados por entidades académi-
cas y de investigacién social, en distintos casos paradigmaticos. Esto se
ha hecho visible, particularmente, en las solicitudes de cambio de ré-
gimen electoral, del sistema de partidos politicos al de usos y costum-
bres, por lo cual se han realizado peritajes antropolégicos en San Luis
Acatlan y Ayutla de los Libres, Guerrero, si bien solo este ultimo lo-
gro ese transito; San Francisco Cheran, Michoacan y Oxchuc, Chiapas.
En estos casos, también han ordenado la realizacién de una consulta
indigena para someter a consideracion esa posibilidad de mudar de
régimen.

Es oportuno sefalar que, en esas experiencias, lo que buscan las
comunidades es el reconocimiento del Estado a la autonomia politica
y, con ello, su derecho a elegir a sus gobiernos locales mediante sus
propias reglas.

En el caso oaxaqueiio, tal situacién no estd a discusion, en tanto ha
sido reconocida por la ley desde 1995 y, como se ha visto, hay un vasto
desarrollo normativo e institucional al respecto. Sin embargo, en las
comunidades se ha desarrollado una serie de transformaciones que en
distintas ocasiones han generado tensiones y controversias que, o bien
han rebasado a sus mecanismos internos de resolucion de conflictos
o estos no existian en casos como el de las pugnas entre agencias y
cabeceras municipales, en tanto se estd en la presencia de comuni-
dades auténomas entre si; o bien los actores locales buscan evadir
el cumplimiento de las normas internas, ampardndose en una con-
cepcidn liberal de la democracia. Por alguna de esas razones, la ciu-
dadania de estos municipios ha buscado en los tribunales encontrar
resoluciones a las mismas. Derivado de ello, entre 2017 y 2018, la
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Sala Superior del TEPJF ha mandado realizar peritajes en, al menos,
siete casos para tener un mayor conocimiento de la situacion de la
conflictividad y mayores elementos para, con una perspectiva intercul-
tural, tomar sus decisiones. Estos peritajes, realizados por el equipo de
Plural-ciesas, han tenido una clara incidencia en las modificaciones a
los criterios del Tribunal Electoral.

Entre 2017 y 2018 se mostro, por ejemplo, que la Oficialia Electo-
ral que habia creado el IEEPCO para este régimen vulneraba la autono-
mia de las comunidades indigenas, en tanto su origen devenia de una
instancia generada inicialmente por los problemas que se presentaban
en los comicios por partidos politicos, pero que, en el caso de las
comunidades indigenas, tienen sus propias instituciones y procedi-
mientos de fe publica.

El Tribunal reconocié también que la universalidad del voto se
ejerce y agota en una comunidad politica y, en el caso oaxaquefio, en
muchos casos la instituciéon municipal se integra por dos o mds comu-
nidades que conservan su autonomia, sus propios sistemas normati-
VoS Y, lo que se conoce como municipio, no es sino una demarcacién
administrativa, por lo cual el ayuntamiento es inicamente el gobier-
no local de la cabecera. Esta situacién derivé de los peritajes hechos
en los casos de Santiago Matatlan y su agencia municipal San Pablo
Giiil4, asi como de Tataltepec de Valdés y su agencia Santa Cruz Tepe-
nixtlahuaca.

De esos estudios, la Sala Superior, en sus resoluciones, reconoci6
que las comunidades con categoria de agencias municipales tienen los
mismos derechos que la comunidad cabecera, lo que fue en sentido
contrario a los criterios establecidos en afios anteriores, y que marcd,
de manera importante, un viraje hacia una perspectiva intercultural.
En 2018, en la controversia entre San Juan Ozolotepec y las agencias
de San Andrés Lovene, Santa Catarina Xanaguia y Santiago Lapaguia,
se reconocio6 el derecho de la cabecera a tener un gobierno local, inde-
pendientemente del ayuntamiento.

En San Pedro Martir, Ocotlan, el 6rgano jurisdiccional conocié que
lo que se habia presentado como una situaciéon de exclusién de géne-
ro era, mas bien, el uso instrumental de esa bandera ante un conflicto
entre facciones que derivaba de la pugna entre dos secciones sindica-
les del magisterio oaxaqueno y que, si dejar de lado una desigualdad
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estructural entre géneros, la regla electoral impugnada (la condicién
de vivir en pareja, como requisito para ser elegible a integrar al ayun-
tamiento) no era excluyente, en tanto se aplicaba por igual a hombres
y mujeres, y que se explica en la racionalidad que subyace a la presta-
cioén de los cargos.

Otros peritajes realizados fueron en Santa Maria Quiegolani, al
analizar el conflicto entre facciones y la ausencia de reglas claras y
consensuadas para las elecciones, y en Santa Marfa Huamelula, tam-
bién respecto del conflicto interno y la injerencia de actores institu-
cionales y partidistas en la comunidad, que vulneraban la autonomia
comunitaria.

Mas alld de los tecnicismos y denominaciones legales, el cuarto de
siglo transcurrido desde el reconocimiento de las normas y practicas
electorales de las comunidades permite hacer un balance de los proce-
sos de cambio que se han producido en ellas, asi como de los efectos
relativos que, en estos, ha tenido la legislacion estatal y las resolucio-
nes jurisdiccionales.

II1. El libro estd organizado en nueve capitulos. El primero, de la
autoria de Moisés Jaime Bailén Corres, analiza la conflictividad elec-
toral en los municipios de Oaxaca, desde las primeras décadas del
siglo x1x hasta finales de la década de 1970. Este recorrido histérico
demuestra que las disputas por el poder municipal en esa entidad del
sur de México no son un fenémeno reciente. La competencia electoral
local es, pues, algo antiguo en Oaxaca, y ha tendido a exacerbarse y ex-
tenderse, territorialmente, a partir de la década de 1950. Este analisis
permite poner en perspectiva e, incluso, relativizar la idea de una con-
flictividad electoral en aumento durante los ultimos 20 afios, en los
municipios de la entidad cuyas elecciones son regidas por los sistemas
normativos internos.

En el segundo capitulo, Angélica Castro Rodriguez y Miguel Angel
Vésquez de la Rosa hacen un recuento pormenorizado de los procesos
de movilizacién de organizaciones indigenas y de las reformas electora-
les que respondieron parcialmente a estas. Ademads, analizan los cam-
bios legales e institucionales que han sido promovidos los dltimos siete
anos, en gran medida, gracias a las presiones e iniciativas de las organi-
zaciones de la sociedad civil. Finalmente, los autores hacen un balance
valorativo de los logros en materia de consolidacién de formas pro-
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pias de autogobierno y de ampliacién de la participacion ciudadana en
la politica local, asi como de la agenda pendiente de reformas legales
e institucionales.

A su vez, en el tercer capitulo, Victor Leonel Juan Martinez mues-
tra cdmo los sistemas normativos internos se han ido ajustando a las
nuevas circunstancias sociales y politicas. El autor revisa varios casos
en los que los actores locales han hecho prueba de una gran creativi-
dad al establecer nuevos arreglos para la representacion de sectores
otrora excluidos o marginados. Se aprecia, de esta forma, la capaci-
dad que han tenido las comunidades de construir alternativas orga-
nizativas con altos grados de legitimidad. Concluye que la autonomia
comunitaria se ha ido fortaleciendo y que se ha producido un cambio
paulatino de la éptica estatal, hacia una perspectiva mas sensible con
los sistemas normativos indigenas.

En el cuarto capitulo, David Recondo analiza uno de los fenémenos
mas novedosos de la tltima década: el proceso de judicializacién de
los conflictos electorales en el régimen de sistemas normativos inter-
nos. El autor muestra cémo la mediacién administrativa y politica ha
sido paulatinamente sustituida por la resolucién judicial de los conflic-
tos, tanto ante el tribunal estatal como en el federal. Ademas, resalta
las implicaciones ambiguas de una jurisprudencia federal que a la par
que defiende el derecho a la autonomia de las comunidades indigenas,
tiene una injerencia cada vez mayor en las dindmicas comunitarias.

Juan Carlos Martinez, en el quinto capitulo, resalta las limitacio-
nes y los efectos imprevistos de la judicializacién del conflicto electo-
ral en el municipio mixe de San Juan Cotzocén. El autor muestra cémo
las resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cion (TEPJF), al desconocer el sistema normativo indigena, asi como el
contexto sociopolitico, y al crear antinomias entre derechos con igual
valor constitucional (en lugar de ponderarlos), agravan los conflictos y
fragilizan el tejido social comunitario.

En el sexto capitulo, Ricardo Méndez aborda a profundidad el caso de
Santa Maria Atzompa, municipio de la zona metropolitana de Oaxaca,
donde las elecciones han sido objeto de controversias judiciales duran-
te los 10 ultimos anos. El andlisis muestra cémo el dispositivo legal e
institucional ha ido extendiendo el territorio de la competencia por el
poder municipal, de lo local a las instancias gubernamentales y juris-
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diccionales del estado. El autor concluye que el reconocimiento legal
de los sistemas normativos internos, en este caso, ha provocado una
mayor judicializacién y burocratizacién de los conflictos electorales,
alimentando, ademads, una légica partidista cada vez mds acendrada.

En el séptimo capitulo, Roselia Bustillo Marin hace un recorrido
pormenorizado de las normas juridicas constitucionales, convencio-
nales y legales, asi como de la jurisprudencia del TEPJF en materia de
derechos de los pueblos indigenas, por un lado, y de los derechos po-
liticos de las mujeres, por el otro. Muestra cémo se han ido afianzan-
do, de manera concomitante, los derechos a la libre determinacién de
los pueblos indigenas y de las mujeres a votar y ser elegidas. Ademas,
pone de relieve el avance de una justicia electoral en perspectiva inter-
cultural que procura corresponder a un feminismo intercultural, para
el cual los roles de género deben ser aprehendidos a partir del contexto
cultural local, y la subjetividad de las propias actoras, en vez de ser
abordados desde una visién individualista universalista insensible a las
especificidades de cada configuracién social-comunitaria.

Zaira Alheli Hipdlito Lépez, en el octavo capitulo, estudia las tra-
yectorias de las mujeres indigenas que han llegado a ser presidentas
municipales en la Sierra Judrez de Oaxaca. Con base en varios casos,
describe los pasos seguidos por dichas mujeres para lograr reconoci-
miento y prestigio, y, asi, poder ser parte del gobierno municipal. De
esa forma, muestra que las mujeres han contribuido a construir nuevas
normas en cuanto a las formas de participar en los asuntos publicos de
las comunidades.

Finalmente, en el noveno capitulo, Nidia Soledad Martinez Esteva y
Juan Pablo Morales Garcia proponen una tipologia de regimenes elec-
torales municipales en funcién de la inclusiéon de competidores en la
integraciéon de las planillas emanadas de las asambleas comunitarias.
El enfoque que proponen permite romper con ciertos supuestos muy
difundidos acerca de la naturaleza ancestral y consensual de los siste-
mas normativos internos. Ademas, arroja luz sobre las l6gicas de nego-
ciaciéon y de composiciéon de mayorias que promueven los actores
locales, a la hora de integrar el ayuntamiento.

Los nueve capitulos dan un panorama amplio y preciso a la vez de
lo que ha estado pasando en los municipios cuyas elecciones son regi-
das por los sistemas normativos internos, los ultimos 20 afnos. Sobre
todo, al resaltar la diversidad de dindmicas sociopoliticas e institu-
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cionales, los andlisis reunidos en este volumen previenen cualquier
generalizacién abusiva, en clave maniquea. Los sistemas normativos
remiten a un universo de normas y practicas, todas territorial e his-
téricamente contingentes. El abigarrado y siempre cambiante paisaje
social, normativo, politico e institucional de Oaxaca no podia ser abor-
dado de otra manera.

Victor Leonel Juan Martinez,
Juan Carlos Martinez Martinez
y David Recondo
Coordinadores
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Derechos de los pueblos indigenas
y conflictos municipales en Oaxaca
en el siglo xx.

Las primeras siete décadas

Moisés J. Bailon?

Introduccion

Algunos analistas vieron en el triunfo de Vicente Fox, en 2000, el inicio
de la transicién del sistema politico mexicano a la democracia. Otros,
mds precavidos, atisbaron el comienzo de este proceso a partir de la
amplia pérdida de legitimidad del grupo gobernante, luego de los
acontecimientos de 1968.

Para otra de las visiones, la transicién empezé en 1977 con el céle-
bre discurso de Jesus Reyes Heroles en Chilpancingo, Guerrero, esta-
do habitat de la mds importante de las guerrillas rurales mexicanas en
esos anos.>
En este trabajo se comparte la segunda posicidn, aquella que consi-

dera que la represién estudiantil agotd las vias del transito pacifico para

Este trabajo forma parte del proyecto de investigacion Uniendo Sociedad y Politica en Oaxaca
Indigena, realizado con la concurrencia de investigadores de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, la Universidad Auténoma Benito Judrez de Oaxaca y la American Uni-
versity de Washington DC.

El 1 de abril de 1977, al responder al informe del gobernador de Guerrero, el entonces secre-
tario de Gobernacidn iniciaria las discusiones y debates que terminarian con reformas a la
Constitucion y al decreto del 6 de diciembre de ese ano, que creaba la Ley de Organizacio-
nes Politicas y Procesos Electorales. La nueva legislacion permitiria la legalizacion del pcm
y la aparicién de nuevos institutos politicos, como el Partido Socialista de los Trabajadores y
el Partido Demdcrata Mexicano, en las elecciones federales de 1979 (Aziz 1982, 189).
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un sector de mexicanos que tomaron las armas; que otro sector se en-
camind a la lucha y la organizacién campesina; que el sistema elec-
toral se agotaba y habia descontentos perceptibles claramente en el
ambito local; que habia escasa credibilidad del sistema de represen-
tacion politica, y que todo ello llevé a una reforma electoral que per-
mitid, poco a poco, el fortalecimiento de mejores condiciones para el
reclamo de uno de los derechos humanos que sostiene a muchos
otros: el de sufragio efectivo, lo cual permitié una irrupcién de las
localidades en la arena nacional por fuertes disputas por el poder y que
iniciaba la transicién mexicana.

Después de la complicada eleccion federal de 2006 y de la decla-
racion de guerra al narcotrafico y al crimen organizado por parte del
entonces presidente Felipe Calderdn, con la marisma de sangre, los
desaparecidos y las violaciones constantes a los derechos humanos, el
Partido Revolucionario Institucional (PRrI) regresé al poder en 2012.
A partir de ese ultimo afio, a la par de la continuidad de aquellos olea-
jes, los escandalos de corrupcién y trafico de influencias, como lo fue
el relativo a la “Casa blanca” y la designacién de un investigador bisofio
para indagar al presidente Pefia Nieto, llevan a cavilar acerca de lo
lejos que estda México de una democracia sin adjetivos.

En Oaxaca, la transicién en la estructura del gobierno estatal seria
mads dilatada que en el dmbito nacional. El triunfo de la alianza oposi-
tora de Gabino Cué, para gobernar a partir de 2010, tardé casi 85 afios,
si se considera que el sistema regional de dominio del partido en el
poder habia iniciado su construccién desde la llegada de gobernantes
callistas a Oaxaca en 1926.

No obstante, la dificultad de construir un verdadero proyecto alter-
nativo de gobierno estatal —por la presencia de distintas perspectivas
partidistas en la alianza—; la carencia de apoyos de la federacion, que
se expresaron dentro de otras formas en la tardia conciliacién de los
dos ambitos de gobierno para enfrentar a la voragine politica y econé-
mica de la Secciéon XX del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacidn; la descarada llegada de carretadas de dinero para la com-
pra de votos y otras formas nuevas de manipulacién electoral, asi
como la divisidn de la izquierda electoral anunciaron el regreso del pPrI
al gobierno oaxaquefio en 2016.
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Tema de estudio

Contrario de quienes ubican la gran insurgencia municipal a princi-
pios de la década de 1980 en México,? la disputa politica en los 4mbi-
tos estatal y municipal no es de reciente factura en el pais. El reclamo
de la localidad por esa parte de los derechos humanos, que tiene que
ver con el sufragio libre y la capacidad para decidir por si mismos fren-
te a problemas también locales, no fue solo resultado de la reforma
politica impulsada por el gobierno federal a fines de la década de 1970,
sino que venia fragudndose desde antes.

En el caso de Oaxaca, la presencia de la poblacion local en el nom-
bramiento de sus autoridades municipales y la existencia de conflictos
en una parte de esos procesos parecen iniciarse, al menos en el caso de
la capital del estado, desde las primeras décadas del siglo xix,* y
aumentar sensiblemente en su ultima década, para acrecentarse, de
nuevo, en los anos de consolidacion del sistema politico instaurado
por la Revolucion.

En este trabajo se analizara cémo se dio la lucha por los derechos
electorales de los oaxaquefios, expresada por medio de los conflic-
tos surgidos en relacién con los procesos de eleccidon de autoridades
municipales en Oaxaca durante las primeras décadas del siglo xx, y
cudles fueron las diversas medidas que las nuevas élites dirigentes
instrumentaron a fin de consolidar un nuevo sistema politico regional.
Se abordar4, sobre todo, el periodo entre 1920 y finales de la década de
1970. El primer afio marca el comienzo del derrumbe de las viejas éli-
tes politicas locales a manos del carrancismo, del obregonismo y de los
diversos grupos revolucionarios que hegemonizaron el poder en Mé-
xico luego de la lucha armada, y el dltimo representa el momento en
el que, por la reforma politica de esos afios, referida anteriormente, el
espectro de partidos politicos se ampliaba y mejores condiciones para
la participacién de la oposicidn se daban en el &mbito nacional. Es pre-

Para conocer algunos de los trabajos de principios de esa década que sostenian esta posicion,
véanse Alonso (1982), Lépez (1979) y Granados (1982).

Para saber mds acerca del sufragio popular en Oaxaca a partir de 1814 y de los conflictos
electorales municipales entre “aceites” y “vinagres’, los dos bandos politicos de la ciudad de
Oaxaca, véanse Guardino (2000 y 2009) e Iturribarria (1935, 81-103).
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cisamente en esta etapa cuando el estudio de la politica municipal co-
brard importancia entre la ciencia social mexicana. Era el principio del
transito a la democracia, del reclamo m4ds abierto por el ejercicio de
derechos humanos contenidos en la carta fundamental mexicana, co-
mo el sufragio libre en elecciones locales, que la existencia de un par-
tido hegemonico parecia haber vetado durante décadas.

Sistema de dominio regional en Oaxaca

A pesar de haber aceptado la prolongada presidencia de Porfirio Diaz,
sus paisanos oaxaquefos batallaban, desde finales del siglo x1x, por
cambios en la vicepresidencia, la gubernatura, las diputaciones fe-
derales y locales y las presidencias municipales, sobre todo las de las
ciudades.

A partir de 1886, afio tras afio se encontraban circulares de los go-
bernadores a los jefes politicos para que orientaran a las poblaciones
de los municipios. Esto refleja, de manera alguna, la existencia de con-
flictos en los procesos de eleccion de las autoridades municipales en
las poblaciones de tamano mediano, en las que existia diferenciaciéon
social y, seguramente, sectores medios ya consolidados.

Las comunicaciones del gobierno recomendaban a los jefes politicos
orientar el proceso para que los mds capaces fueran seleccionados; se les
pedia sugerir a la poblacién que votara por personas que supieran leer y
escribir, asi como que rechazara el divisionismo y el desorden. El fin era
evitar problemas el dia de las elecciones (Gobierno del Estado de Oaxa-
ca 1902a y 1902b).> Hubo conflictos en municipios donde contendian
varios partidos o planillas, aunque la mayoria de ellos seguia rigiéndose
por procedimientos de elecciones por usos y costumbres.

Con la Revolucién mexicana, el sistema regional de dominio que
habia dirigido a la sociedad oaxaquena desde mediados del siglo x1x
se desestructurd. La derrota de las élites que junto con Judrez habian

Las circulares se seguirian repitiendo en los anos siguientes: 7 de noviembre de 1890; 12
de noviembre de 1891, 1894 y 1898; 18 de noviembre de 1892; 10 de noviembre de 1893 y
1895; 6 de noviembre de 1896, y 15 de noviembre de 1897 (Gobierno del Estado de Oaxaca
1902e y 1902j).
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combatido a los conservadores y a los franceses, y que luego encum-
braron a su paisano Porfirio Diaz, inici6é con el movimiento maderista,
pero su presencia todavia se prolongd durante toda la década. La
revolucidon en Oaxaca se expresd, entre otras formas, en la lucha de
unas élites regionales por reasumir la soberania del estado en contra
de los ejércitos constitucionalistas (1915-1920).

El sistema regional de dominio liberal se habia consolidado sobre la
base de un equilibrio inestable en el que las élites del estado mantenian
una alianza histérica con los pueblos oaxaqueiios. Con todo y pese al
proceso desamortizador, la mayoria de las comunidades conservoé sus
viejas posesiones. A pesar de la concentracién del poder politico y de
la safia con que se marcaba a los jefes politicos, los pueblos oaxaque-
nos habian crecido en nimero y mantenido sus cuotas de autonomia
politica local. No obstante la instalacién de empresas industriales, co-
merciales, mineras y plantaciones capitalistas, la economia campesina
familiar seguia siendo pieza fundamental de la vida oaxaquena. Las co-
munidades y los pueblos de esa entidad cobraban en parte los favores
proporcionados en tiempos dificiles a Judrez y a Diaz al poseer, y dis-
frazado, a veces, de composicién y reparto, las tierras comunales en la
mayor parte del territorio sureno.

De ahi que, para romper esa alianza historica, las tropas federales,
constitucionalistas primero, luego las obregonistas y las callistas,
trataran de reconstruir una alianza con un sector no mayoritario del
campesinado oaxaqueno: el desprovisto de tierra, asi como con la clase
trabajadora de las ciudades y de las zonas de la agricultura capitalista.

Por medio del reparto agrario y de la organizacién laboral, la
élite terrateniente, uno de los sustentos del sistema regional de domi-
nio, perdio su fuerza, su poder y fue destruida. En su lugar se gesté un
nuevo grupo integrado por oaxaqueios venidos de fuera o incorpo-
rados localmente a las fuerzas militares y politicas nacionales. Estos
nuevos grupos de poder crearon instancias de organizacién como la
Confederacion de Partidos Socialistas, la Confederacion de Ligas So-
cialistas y la Confederaciéon Oaxaquena de Campesinos, que se cons-
tituyeron en el medio para corporativizar a un sector de la sociedad
regional; asi, los grupos emergentes aliados a las instancias federales
rompieron el nudo de las alianzas de la élite tradicional desde la década
de 1920 y la sustituyeron en la direccién del estado.
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La transicion en las élites dominantes oaxaqueiias a principios de la
tercera década del siglo xx se expresé con fuerza en la vida municipal
oaxaquefia. Hay que recordar que la entidad posee, actualmente, més
de 23 % de los municipios que hay en México, por lo que ahi lo muni-
cipal permea toda la vida social; esto se expresard, sobre todo, aunque
no Gnicamente, en conflictos municipales en aquellas poblaciones con
diferenciaciones sociales mas marcadas.

Dos tipos de municipalidades oaxaquenas

En Oaxaca, el sistema de elecciéon de autoridades locales mediante
procedimientos de asambleas directas de los miembros de las comuni-
dades indigenas habia sido adoptado desde que se emiti6 una disposi-
cion al respecto, en 1618, en el periodo colonial.®

Luego de la Independencia, a diferencia de otras entidades del pais,
en Oaxaca la Constitucion de 1825 reconoci6 la compleja realidad de esa
region al distinguir entre dos tipos de municipalidades: las regidas por
ayuntamientos, en poblaciones mayores de 3,000 habitantes, y las regi-
das por republicas, para las poblaciones con menor poblacion. Las dos
formas de municipalidad debian ser nombradas por un grupo de elec-
tores, tres veces mayor al nimero de posiciones a asignar, en asambleas
populares (Gobierno del Estado de Oaxaca 1902g, 48-98). Asi, las nue-
vas élites independientes dieron muestra de un pragmatismo politico al
reconocer, en la dltima categoria, a las republicas, como resultado de la
abrumadora presencia de los pueblos indios que venian, desde el periodo
colonial, gobernandose mediante el llamado sistema de las republicas de
indios. Aunque el ataque contra las posesiones agrarias de los pueblos ini-
ci6 desde los primeros afios independientes, el mantenimiento de la auto-
nomia politica permitié no solo la permanencia, sino el crecimiento del
numero de pueblos.

En ese ano se emite una orden del rey de Espafia en la que se establece que en cada pueblo o
reduccion haya un alcalde indio del mismo lugar. Si el pueblo en cuestién pasara de 80 casas,
habria 2 alcaldes y 2 regidores, también indios. Si tuviera menos de 80 indios, pero no menos
de 40, 1 alcalde y 1 regidor. Todos estos funcionarios indigenas serian electos cada afo nuevo,
en presencia de los curas. Véase Recopilacion de leyes de los reynos de las Indias (libro 6, titu-
lo I1I, ley 15a, folio 200, 1973).
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La Constitucion local de 1857 —que fue la primera en el pais en di-
senarse en los mismos términos que la federal del 5 de febrero de ese
ano—, emitida por Benito Juarez durante su ultimo periodo como go-
bernador, desaparecié la distincidn entre estos dos tipos de organizaciéon
del poder local, para hablar solo de ayuntamientos. No obstante, en el
articulo 68, contrario a lo que se establecia en la Constitucion federal,
se mantuvo la facultad de estos para administrar los bienes comunales
(Gobierno del Estado de Oaxaca 1902h).

Ademas, antes de sumarse como ministro de Gobernacién al presi-
dente Comonfort, el liberal oaxaquerio se habia asegurado de que se emi-
tieran dos legislaciones particulares que reproduciran esta dualidad de
organizacién municipal heredada de la Colonia, pero acoplada con las
instituciones liberales regionales. La Ley Orgdanica Electoral (Gobierno
del Estado de Oaxaca 1902f) y la Ley Organica para el Gobierno y la
Administracion Interior (Gobierno del Estado de Oaxaca 1902i), am-
bas de 1857, mantienen la divisién entre dos tipos de municipalidades:
los municipios y las agencias municipales (los equivalentes de los ante-
riores municipios constitucionales y las republicas), conservando cada
uno sus autonomias locales para nombrar a sus autoridades, cuyo nimero
dependera de la categoria que se tenga.

Asi, la primera reglamentacién establece que la elecciéon de municipios
es directa, que los pueblos que consten de 500 habitantes deberdn nom-
brar un municipio, y las poblaciones que no lleguen a ese nimero tendran
agentes municipales en los términos que sefiale la ley organica respectiva.

Por su parte, la Ley Organica para el Gobierno y la Administracion
Interior especifica més las caracteristicas de ambas instituciones locales.
Todo pueblo que tenga 500 o mas habitantes tendra un ayuntamiento. Los
ayuntamientos se compondran de 1 presidente, regidores y 1 o mas sin-
dicos procuradores, de acuerdo con su poblacién. El mismo dia en que
se nombre popularmente y por eleccién directa al ayuntamiento, se nom-
brard a la persona que lo encabece: el presidente de este.

En las poblaciones que tuvieran menos de 500 habitantes, habria
agentes municipales nombrados de la misma forma que los ayuntamien-
tos: mediante voto popular y directo, el primer domingo de diciembre. La
poblacién menor de 200 habitantes tendria 2 agentes municipales; la que
fuera mayor que esta, pero menor de 400, 3, y la que tenga mas de 400 ten-
dria 4 agentes. Los pueblos seguian disfrutando de la autonomia politica.

39



Derechos de los pueblos indigenas y conflictos municipales...

40

Aunque el Decreto Numero 15 del gobernador Albino Zertuche,
de 1889, estableci6 que los ayuntamientos eran corporaciones locales
pura y exclusivamente administrativas y habia mayor especificidad de
las funciones de estos, asi como de las agencias municipales, prevale-
cio el criterio de las legislaciones de 1857 (Gobierno del Estado de Oa-
xaca 1902j). Los pueblos no solo se mantuvieron, sino que crecieron en
numero, y con ello, las autonomias locales.

Si en 1826 Oaxaca estaba integrado por 805 pueblos, de los que
655 eran republicas y los 150 restantes tenian reconocimiento de ayun-
tamientos constitucionales (Bailén 2007), en 1910 se estimaba que en
esa entidad existian 1,008 pueblos, 27 villas, 7 ciudades, ademés de
83 rancherias, 752 ranchos y 183 haciendas (Garner 1988, 38). Estos
asentamientos se dividian, administrativamente, en 516 municipios y
630 agencias municipales (Gobierno del Estado de Oaxaca 1981a, 30).

En plena lucha contra las fuerzas que declararon la soberania de la
entidad, cuando lograron tener el control de la ciudad de Oaxaca, los
constitucionalistas trataron de imponer una reorganizacion de la es-
tructura territorial que buscaba vulnerar la autonomia de los pueblos.
El 15 de noviembre de 1917, controlaron los valles centrales, asiento
de la capital regional, y decretaron la division del estado en 50 depar-
tamentos municipales integrados por pueblos y haciendas. Se consi-
deraban departamentos los 26 distritos tradicionales que existian con
anterioridad y se creaban otros 24 (Inegi 1996a y 1996b). Con este es-
quema desaparecerian todas las municipalidades, las cuales se reagru-
parian en esta media centena de nuevas unidades. Las tropas federales
poco sabian de la tradicién de autonomia politica de los pueblos oaxa-
quenos, ya que inmediatamente surgid el descontento de las comuni-
dades, y la medida no se concretd. En menos de dos meses después, el
decreto fue derogado (Inegi 1996c¢).

No obstante, en 1921, dominando las fuerzas federales el Congreso
local, durante el interinato de Ramén Pardo, se dio el primer golpe a
la autonomia local y, tal vez, también al establecimiento de elementos
que permitirian el recrudecimiento y el aumento de los conflictos por
los limites entre los pueblos indios y sus posesiones comunales. Ello
sucedié porque la Ley Electoral de Ayuntamientos dispuso que hubie-
ra ayuntamientos en los pueblos de 500 habitantes o mads, los que se
convertirian en centros electorales. Las poblaciones menores de 500
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habitantes se incorporarian a los centros electorales mas préximos,
convirtiéndose, segin el censo de poblacidn, en secciones electorales
(Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado Libre y Sobe-
rano de Oaxaca 1921).

Mis tarde, con la promulgacién de la Constitucién local del 15 de
abril de 1922, que refrendaba la nacional de 1917, se debilitaba mas la
vida municipal oaxaquefia. Se imponia el criterio constitucional para
reorganizar la administraciéon de los pueblos, que tanto habian bus-
cado los gobiernos oaxaquefios. Aunque se minaria parte de la fuerza
de las comunidades, estas no perdieron toda su solidez. No obstante,
la decisidn constitucional si tuvo la autoridad suficiente para evitar un
nuevo crecimiento de municipalidades.

Asi, el parrafo IV del articulo 59 de la nueva Constitucién local dis-
ponia, entre otras obligaciones de la legislatura, erigir nuevos munici-
pios dentro de los existentes, siempre que los interesados contaran con
los elementos suficientes para su sostenimiento y una poblacién no
menor a 2,000 habitantes (Pérez 1959a, 215). El parrafo siguiente pro-
puso suprimir municipios cuando sus rentas no alcanzaran a cubrir
el presupuesto de ingresos (Pérez 1959a, 215).

De esta manera, se dio una reagrupacion de los pueblos, a los que
se organiza, de acuerdo con su importancia econémica y poblacional,
en tres categorias administrativas: pueblos con ayuntamiento, pobla-
ciones con agentes municipales y poblaciones con agentes de policia
como autoridades.

Aunque la Constitucion estableci6 el tope poblacional para crear
nuevas municipalidades en 2,000 habitantes o mds, la Ley Electoral de
Ayuntamientos de 1921 —emitida unos meses antes que la nueva carta
fundamental— dispuso que hubiera ayuntamientos en los pueblos con
500 o mds habitantes, los cuales constituirian centros electorales; que
los ayuntamientos serian electos por estos y por las poblaciones de
menos de 500 personas; que estas tltimas quedarian incorporadas y
formarian parte integrante de los centros electorales mas préximos a
ellas, constituyendo, segtn el censo de su poblacidn, secciones electo-
rales (Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado Libre y
Soberano de Oaxaca, articulos 2y 3, 1921).

Dichos ayuntamientos nombrarian, a los tres dias de que tomaran
posesion, un agente municipal en cada uno de los poblados de mas de
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200 habitantes, correspondientes a cada centro electoral. En el caso de
poblaciones menores de esa cantidad, se designarian agentes de poli-
cia (Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado Libre y
Soberano de Oaxaca, articulo 4, 1921; Ley Organica Municipal. 28 de
noviembre de 1925, articulos 9, 38 y 39, 1925).

Las agencias municipales perderian la autonomia que tenian, ya
que las dos ultimas categorias serian incorporadas como parte de
municipios mayores y la ley estableceria que sus autoridades serian
nombradas por los ayuntamientos de los pueblos mas grandes. Co-
mo atenuante histdrica de este ordenamiento, sin embargo, la practica
consuetudinaria marc6 que tal designacién siguiera como antes: una
responsabilidad de los pobladores del lugar. Fue la tinica via para reali-
zar lo que los constitucionalistas no pudieron afios atrds: reagrupar las
agencias dentro de los municipios.

Asi, dentro de un municipio habria pueblos cabecera, agencias
municipales y agencias de policia. De ahi viene la tradicién de que la
poblacion de la cabecera, por usos y costumbres, nombra a su ayunta-
miento, y las de las agencias municipales y de policia hacen lo suyo con
sus propias autoridades locales: en la practica eran auténomas, por
eso los agentes municipales y de policia tenian sus sellos propios para
su documentacion oficial y, en algunos casos, dentro de la posesion
comunal de la tierra reconocida por el Estado mexicano a una comu-
nidad mayor de la que eran parte, mantenian sus limites territoriales
internos. Por eso los ayuntamientos se oponian a la creaciéon de nue-
vas agencias, pues implicaba no solo autonomia politica, sino, incluso,
la del control de espacios del territorio municipal.

Aunque en el ambito estatal eran poblados més pequenos pertene-
cientes a un municipio que los comprendia, en la realidad eran, como
en los tiempos de las primeras décadas del México independiente, una
cierta forma de municipalidades menores dentro de municipios cons-
titucionales.”

No obstante, mas adelante se da una legalizacion de esta practica histérica de las agencias
menores de elegir a sus propias autoridades. En 1984, se establecié que los ayuntamientos
convocarian a elecciones de agentes municipales y de policia, nombrando al que tuviera ma-
yor nimero de votos en las comunidades respectivas. Véase Secretaria de Administracién del
Gobierno del Estado de Oaxaca (1992, 832-67).

Posteriormente, una reforma realizada durante el periodo de Diédoro Carrasco hizo mas
clara esta practica de usos y costumbres, aunque dejé el resquicio para el nombramiento de
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El establecimiento del nimero de habitantes y de recursos disponi-
bles fue una barrera para evitar el crecimiento posterior de las mu-
nicipalidades de la entidad. Contrario al proceso que se viviera en los
siglos anteriores, que mostr6 la capacidad de reproduccién de la mu-
nicipalidad oaxaquena, a partir de 1922 el estado se reorganizo, te-
rritorialmente, en un grupo de 574 municipios. En 1942 la entidad
se integraba, administrativamente, por 571 municipios, 474 agencias
municipales y 1,744 agencias de policia (Gobierno del Estado de Oa-
xaca 1981a, 41). A finales de la década de 1950 se eliminé una muni-
cipalidad, para quedar en 570, nimero que se ha conservado hasta la
actualidad. La ultima division territorial del estado fue en 1994, en
la que se reconoce una categoria a las siguientes poblaciones: 570
asentamientos son cabeceras municipales; 729, agencias municipales,
y 1,526, agencias de policia (Periddico Oficial del Gobierno Constitu-
cional del Estado Libre y Soberano de Oaxaca 1994).

Los limites poblacionales serian el obstaculo para evitar el creci-
miento sucesivo de la autonomia de los pueblos. No se establecia para
desaparecer ayuntamientos, medida que era un polvorin politico
—porque, desde un principio, pocos municipios reunian los atribu-
tos—, sino que lo que hizo la medida constitucional fue evitar, en lo
sucesivo, la creacion de nuevas municipalidades.8

los agentes por parte de la autoridad municipal. Asi, dispuso que en los casos en que el pre-
sidente municipal no designara directamente a los agentes municipales y de policia se haria
una convocatoria en los poblados en los que se respetarian sus usos, costumbres y tradicio-
nes respecto a los procedimientos de eleccion. Véase el capitulo IX, “De las autoridades au-
xiliares’, de la Ley Orgdnica Municipal del Estado de Oaxaca (Periddico Oficial del Gobierno
Constitucional del Estado Libre y Soberano de Oaxaca 1993).

En 1922 la legislatura local establecia el minimo de 2,000 habitantes para que un pueblo fuera
erigido como nuevo municipio. Como se estimaba una poblacién total de 976,000 personas,
correspondia, en promedio, a 1,700 habitantes por cada uno de los 574 municipios que se
reconocian, lo que representa una cifra un poco por debajo del limite establecido. Esto permi-
te afirmar que el estado no tenia ninguna posibilidad de reducir los municipios existentes, por
el grave conflicto politico que se desataria.

Aunque la legislatura tiene el derecho de suprimir municipios, solo lo ha realizado en muy
contados casos, pero ha creado unos cuatro de 1920 a la fecha, y ha desaparecido un numero se-
mejante, hasta llegar a los 570 que existen actualmente. Hoy en dia, la Constitucién local exige
la cifra de 15,000 habitantes para que un pueblo pueda ser considerado municipio. Al ampliar-
se la cifra minima se trata de evitar crear nuevas municipalidades que traen aparejados conflic-
tos entre el pueblo que solicita la categoria y el de la cabecera del municipio al que pertenece.

La poblacién en 2010 era de 3,801,962 personas, las que divididas entre los 570 munici-
pios dan un promedio de 6,670 habitantes, que equivalen a 44.46 % del minimo establecido
requerido para que una poblacién sea convertida en municipio (Inegi 2011).
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Al reagrupar las agencias municipales y de policia en los munici-
pios se ponia freno al crecimiento. Aunque se fundaran nuevas en-
tidades de este tipo, esto no repercutiria en el aumento global de las
municipalidades.

Conflictos municipales posrevolucionarios

Las disputas por el poder local serian una pieza distintiva del nuevo
sistema politico oaxaquefo. Aunque en la mayoria de las municipali-
dades de Oaxaca los ayuntamientos seguirian designandose sobre la
base de asambleas de caracter comunitario —en un grupo de munici-
pios, los mas importantes econémica y poblacionalmente—, este re-
levo se haria basado en la lucha de partidos politicos, por lo que se
presentarian conflictos y confrontaciones en varios casos, los cuales
se veran en los apartados siguientes.

Lucha de partidos

En el periodo de 1920 a finales de 1970 se encuentra la reiteracion
de movimientos de inconformidad —algunos constituidos como mu-
nicipales, como se conocen hoy en dia— contra la designacién de
candidatos, los resultados electorales y la actitud de las autoridades
municipales hacia la poblacién.

En la década de 1920, varios partidos tenian presencia tanto en los
procesos para designar diputados como en los referidos a elegir ayun-
tamientos. En las elecciones de diciembre de 1921, por ejemplo, hubo
quejas de irregularidades e inconformidad en Etla (Mercurio 1921),
Zimatlan (Mercurio 1921), Salina Cruz y Tehuantepec (Mercurio
1921), Ocotlan (Mercurio 1821) y Juquila (Mercurio 1921). En algu-
nos casos, como el de Jalatlaco —entonces municipio libre, cargo que
perderia mas tarde ya que hoy es un barrio de la capital—, se anulaban
las elecciones y la legislatura designaba una junta de administraciéon
municipal (Mercurio 1922). Por diferencias entre algunos poblados y
los funcionarios regionales, se desconocia a la autoridad electa en San
Juan Mixtepec, en donde el juez, apoyado en la fuerza publica, detuvo
al ayuntamiento y nombré uno nuevo (Mercurio 1922).
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En otros casos, como el de Juchitdn, de 1922, se daba la queja de
que, como las juntas computadoras eran controladas por las autori-
dades municipales, se habian entregado las credenciales de triunfo a
la planilla perdedora (Mercurio 1922). Las planillas contendientes
tenian fuerzas equilibradas en Oaxaca, Tuxtepec (Mercurio 1925) y
Ocotlan (Mercurio 1923). En Tejupan y Huahuclilla habia quejas de
alguno de los participantes (Mercurio 1925), al igual que en Jalapa
de Diaz (Mercurio 1925), Miahuatlan (Mercurio 1926), Santa Maria
Ixcatldn (Mercurio 1828) y en la capital del estado (Mercurio 1925).

El municipio es uno de los aparatos del sistema regional de do-
minio. Con el alzamiento delahuertista y la derrota del gobernador
Garcia Vigil —obregonista inicial que luego se uniria a la aventura
delahuertista—, las autoridades del ayuntamiento de la capital del
estado y de otras poblaciones que apoyaron la insurreccién fueron
sustituidas por juntas de administracién municipal a mediados de
1924 (Martinez 2005a, 234-6). Para designar juntas de administra-
cion, se tomd una medida igual, como resultado de las irregularidades
electorales, a finales de 1926, en los municipios de Ejutla, Ayutla, San
Cristébal, Pochutla y Teposcolula (Arellanes 2005, 261). En diciem-
bre de 1928, el Congreso declaré nulas las elecciones en Tlacolula,
Tehuantepec, Salina Cruz, Juchitdn, Matias Romero, San Agustin
Etla, Huautla de Jiménez, Niltepec y Juquila Mixes (Mercurio 1928), y
se designaron también las juntas administrativas.

Lucha electoral controlada

Antes de la existencia de la Confederacién de Partidos Socialistas de
Oaxaca, creada después de 1925, el conflicto electoral —ocurrido sobre
todo en las ciudades de importancia estatal— se dirimia entre diversas
fuerzas partidarias confrontadas en el ambito estatal o municipal. Con
la creacién de la Confederacion, poco a poco, el conflicto politico dejo
de ser un asunto entre fuerzas opuestas, para convertirse en disputas
entre partidos locales pertenecientes a una misma organizacion regio-
nal. Este hecho es de gran trascendencia en el proceso de consolida-
cién de la nueva élite politica posrevolucionaria en Oaxaca.

Aunque serd la base de la cuota oaxaquefia para la creacion del
Partido Nacional Revolucionario (PNR), hasta 1934 la Confedera-
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cion de Partidos Socialistas siguié haciendo vida publica como tal, fir-
mando con su nombre original. Posteriormente, el membrete desapa-
recié para hablarse solamente del PNR.

Mediante la figura del partido dominante, el sistema regional de
poder oaxaquefio encontrd un mecanismo que le permitié dirimir los
conflictos ocurridos en algunos municipios, como resultado de las
fuerzas enfrentadas en la eleccién de las autoridades municipales. En
la década de 1930, la predominancia y el dominio de los partidos de la
Confederacion se expresaban en el hecho de que, en las principales
poblaciones de la entidad, las planillas triunfadoras eran las de los par-
tidos ligados a ella.

A finales de 1931, el diputado Anastasio Garcia Toledo, dirigente
de la Confederacion, comunico6 al presidente del Comité Nacional del
PNR, Manuel Pérez Trevino, lo siguiente:

Satisficeme comunicar a Usted informes recibidos todos los partidos
que integran Confederacién Partidos Socialistas Oaxaca, elecciones
municipales efectudronse ayer sin novedad en todo el Estado, habién-
dose desarrollado renida lucha democrética en diversas poblaciones;
pero siempre dentro del orden y entre los propios partidos confederados
que solicitaron previamente dejarseles en libertad para demostrar
su mayoria. [...] Es muy significativo que en todo el estado no exista
un sélo partido organizado independiente Confederacidn, por lo que
puede afirmarse Confederacién Partidos politicamente controla todo
Estado (Mercurio 1931, 10-1).

En ese ano, los expedientes electorales de municipios tradicio-
nalmente conflictivos, como Oaxaca, Pochutla, Tlaxiaco, El Tule, Te-
huantepec, Juchitan, Etla, Ejutla, Ixtepec, Ojitlan, Huautla y otros, se
cerraban sin ninguna inconformidad. De igual forma sucederia en los
de Salina Cruz, Tuxtepec, Ocotldn y Yalalag, en los que competirian
dos partidos de la Confederacién. En los casos de Juquila, Tuxtepec
y Cuicatldn, sin embargo, habria irregularidades que se tendrian que
atender por inconformidades de uno de los confederados que compe-
tian (Mercurio 1931).

Al incorporarse los partidos locales en un solo frente, el conflicto
dejaba de ser un asunto de confrontacion estado-sociedad, para con-
vertirse en un tema de politica interna de partido. Esto consolidaba la
nueva configuracidn del sistema politico. Asi, el municipio de Oaxaca,
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que a principios de la década de 1920 tuviera dos fuerzas contendien-
tes fundamentales: la de la soberania y el juarismo liberal y la del grupo
aliado al gobierno federal, en 1931 tenia una estructura unificada. En
ese ano se postul6 una planilla apoyada por los partidos Regional La-
borista, Radical de Trabajadores, Reivindicador del Trabajo, Socialista
Oaxaqueno y Liberal Socialista —todos parte de la Confederacién—,
a los que se les uniria, incluso, una organizacién: Articulo 123. El
resultado fue que no hubo opositores, y se obtuvo una votacion de
4,471 sufragios (Mercurio 1931).

El nuevo sistema politico, que crecia e incorporaba algunos ele-
mentos de las élites anteriores, construia la figura del partido hege-
monico; al principio, organizado con afiliaciones de muchos partidos
locales, coordinados desde la Confederacion de Partidos Socialistas, la
que a su vez formaba parte del PNR. Poco mds tarde desaparecieron los
partidos locales y en su lugar aparecié el proceso de consulta a las ba-
ses, a fin de dirimir las diferencias que antes se expresaban formando
partidos. La lucha municipal entraba en una nueva fase.

Como fuera, en la mayoria de las municipalidades, los pueblos se-
guirian apegados a sus procedimientos tradicionales de designacion, a
los que, primero, la Confederacidn y, luego, el PNR les respetaban su
derecho a proceder de esa manera, a fin de ganar su lealtad en los pro-
cesos de eleccidn federal y estatal.

Consulta a la base

A fin de resolver las diferencias ocurridas en las elecciones por la
participaciéon en un mismo municipio de dos partidos confederados
que apoyaban distintas planillas, en 1932, la direccién estatal buscé
un mecanismo de conciliacién, previo a las elecciones. Este fue el de la
consulta a la base.

El Comité Ejecutivo de la Confederacién lanzé una convocatoria
a sus organismos afiliados para que, el 20 de noviembre de 1932, se
designaran, de manera democrdtica, mediante plebiscito, las planillas
unicas que defenderian sus colores en todos los municipios del esta-
do (El Oaxaquerio 1932). Las asambleas se realizaron en las cabeceras
municipales y se integraron con los miembros confederados y del PNR.
En la ciudad de Oaxaca, la asamblea se integré con las directivas de los
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partidos locales (El Oaxaquerio 1932). De esas reuniones saldrian las
planillas de la unidad revolucionaria.

En relaciéon con el grupo de municipios con competencia, aunque
en muchos casos los plebiscitos resolvieron, sin conflictos, los asun-
tos de la sucesion municipal dentro del partido, en otros originé el es-
tablecimiento de procedimientos amafniados que se revertirian para la
unidad interna.

En 1934, por ejemplo, se expresaban problemas en la organiza-
cion de las asambleas para integrar las planillas unitarias en la ciudad
de Oaxaca, Nochixtlan y El Tule (El Informador 1934). En Ocotlan,
Tlaxiaco (E!l Informador 1934) y Cuicatlan (El Informador 1934) habia
descontento por el resultado de las elecciones internas.

En los casos de los municipios indigenas, la convocatoria se ajusta-
ba a lo que siempre habian hecho. Sin embargo, su situaciéon no estaba
a salvo de incidentes. En algunos pueblos indios, acostumbrados a sus
procedimientos internos de seleccién, el nuevo mecanismo represen-
taba un intento por penetrar sus estructuras.

Asi, por ejemplo, dice una nota periodistica de ese afno que el jefe
de la tribu del pueblo de San Mateo Cajonos solicit6 al gobierno el de-
creto por el cual los pueblos del distrito de Villa Alta ya no votarian
como lo habian hecho siempre. Un individuo que se hizo pasar por
agente del gobierno habia propalado esa versién, argumentando que,
en lugar de la asamblea tradicional, serian las elecciones internas de
las defensas sociales —ejidatarios— las que definirian el control de los
ayuntamientos (E! Informador 1934).

Es a partir de la década de 1930 que quedé construida la estructura
de partido dominante aliado al gobierno. Aunque siguieron existiendo
otros partidos en las contiendas municipales, la predominancia de la
Confederacion seria una realidad estatal.

Después de dos gobiernos callistas emanados de la Direccién de
la Confederacién Socialista, accedieron al poder oaxaqueno tres go-
bernadores militares ligados directamente al ala radical del grupo re-
volucionario que romperia con el maximato: Constantino Chapital
(1936-1940) y Vicente Gonzalez (1940-1944), apoyados por Carde-
nas, y Edmundo Sanchez Cano (1944-1946), quien habia sido secreta-
rio de Accién Social Militar en el primer Comité Central Ejecutivo del
Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM) (Garrido 1982, 252) y seria
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apoyado por Avila Camacho. Con ellos, la nomenclatura de la Confe-
deracién desaparecio, para quedar solo el nombre del partido nacio-
nal: PNR, PRM y, finalmente, PRrI. Se habian construido ya los sectores y
la estructura territorial del partido de la revolucién en Oaxaca.

Con la conversién del pNR —el partido de partidos— en el PrM,
en 1938, la organizacion pasé de una composicion de partidos locales
a una de cuatro sectores: obrero, campesino, popular y militar. Para
las elecciones de 1940, los precandidatos a concejales que serian
seleccionados en una asamblea interna en el municipio de Oaxaca de
Judrez, como en el resto de las ciudades de la entidad, ya no provenian
de partidos locales, sino de los sectores obrero, campesino y popular
(Oaxaca Nuevo 1940). Los herederos de la clase politica tradicional
buscaron acomodo en este dltimo sector, con lo que se combinaron
profesionistas y empresarios locales con locatarios y colonos.

La fuerza del nuevo partido ya era indiscutible desde hacia una
década. En diciembre de 1940, la planilla del PRM para Oaxaca de
Juéarez obtenia 4,930 votos, contra 39 de una planilla independiente.
Los partidos distintos al oficial habian desaparecido de la escena po-
litica; las disidencias ya eran internas y se expresaban sin afiliacién
partidaria, solo como planillas independientes (Oaxaca Nuevo 1940).

Instituciones de mediacion del conflicto
Juntas de administracion civil

Otra institucién importante en la construcciéon de una hegemonia a
favor del grupo aliado al gobierno federal fue la de las juntas de ad-
ministracién municipal. En la década de 1920, ante las irregularida-
des electorales y la dificultad de encontrar una solucién pacifica a los
grupos enfrentados en algunos municipios, se recurri6é a esa figura
juridica.

Las autoridades municipales tenfan autonomia en la designacién de
las juntas computadoras electorales locales. Al surgir inconformida-
des por sus resultados, se podia recurrir al Congreso del estado; si es-
te consideraba suficientes o irrebatibles las impugnaciones, declaraba
nulas las elecciones y nombraba, a propuesta del Ejecutivo estatal, una
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junta de administracion civil (o municipal) que cumpliria las funciones
del ayuntamiento por el término sefialado.’

El 26 de junio de 1922, al expedirse, con base en la fraccién XLIV
del articulo 59 de la Constitucion Politica estatal, el Reglamento para
el Gobierno Econémico de la H. Legislatura del Estado, en la fraccion
VI de su articulo 175 se establecié como capacidad del Congreso “Eri-
girse en Colegio Electoral cuando se trate de resolver sobre la validez
o nulidad de las elecciones municipales que fueren legalmente objeta-
das” (Zarate 1957, 17-8).

Se ha argumentado la anticonstitucionalidad de este sefialamien-
to, dado que, al formar parte de un reglamento secundario, se aparta-
ba del articulo 115 de la Constitucién de 1917. Por eso, el 15 de abril
de 1922, cuando se promulgé la norma fundamental oaxaqueiia, nin-
guno de sus articulos incluy6 la facultad de la legislatura para nom-
brar, a propuesta del Ejecutivo, juntas de administracién civil (Zarate
1957, 17-8).

Sin embargo, las necesidades del control politico de la élite posre-
volucionaria hacian recurrir a esa legislacion, a fin de evitar que los
ayuntamientos cayeran en el control de la clase politica que estaba des-
plazando.

Plebiscito

Para resolver las impugnaciones en contra de la decision del Congreso de
nombrar por encima de los intereses locales las juntas de administracion,
en casos conflictivos, el Decreto 50, del 11 de febrero de 1933, instituy6
la modalidad del plebiscito. En los casos de nulidad de elecciones, no se
nombrarian mas juntas, sino que se realizarian plebiscitos abiertos entre
la ciudadania para resolver definitivamente acerca de las planillas triun-
fadoras (Zarate 1957, 29-32; El Oaxaquerio 1932). Ya no habria imposi-
ciones desde el centro del estado.

El término junta de administracion civil se utilizé por primera vez en el articulo 2 transitorio
de la Ley Electoral de Ayuntamientos, del 26 de octubre de 1921, el cual decia que “el Con-
greso del estado o en su caso la Comisién Permanente, tan luego como declare la nulidad de
una eleccion, o de los trabajos de una Junta Computadora, o tenga noticias de la nulidad
declarada por las Juntas Computadoras, o que en algn lugar no hubo elecciones, nombrara,
a propuesta del ejecutivo, Juntas de Administracion Civil” (Zarate 1957, 17-8).



Las otras elecciones

Sin embargo, pese a que con las reformas del plebiscito queda-
ban eliminadas las juntas de administracion, estas seguirian siendo el
recurso mas socorrido del sistema regional de dominio para resolver
conflictos municipales locales, y el Congreso continuaria interfiriendo
en su vida interna.

Al ano siguiente de emitida la legislacion de plebiscitos, en 1934,
la legislatura declaré desaparecidos los ayuntamientos de Zanatepec
y Reforma de Pineda e instauré juntas de administracion (El Informa-
dor 1934). Ante el clima de intranquilidad que desataba la realizacion
de plebiscitos, el poder regional decidié prorrogar las juntas de admi-
nistracién el resto del ano que les correspondia y llamar a elecciones
hasta diciembre, cuando, por ley, deberia renovarse la mitad de cada
ayuntamiento.!©

En 1940 una reforma a la ley electoral modific6 el término de dura-
cion de los ayuntamientos. Anteriormente, se renovaba la mitad cada
ano, con lo que cada 12 meses aparecian las disputas politicas en los
principales municipios. Ahora se cambiaba el periodo para que cada
dos afios se renovara la totalidad del ayuntamiento.!!

Cuando habia problemas de legitimidad en los procesos, ante la in-
capacidad de las juntas locales municipales para calificarlos, la deci-
sion definitiva caia en el Ejecutivo oaxaqueno —le quitaba ese control
al Congreso—, quien deberia resolver, en su caso, de la procedencia
para convocar a plebiscitos.}? Aunque la capital del estado era un
oasis del PrM, en los municipios mds importantes de la entidad, donde

10 Asi, apareci6 en la convocatoria a elecciones municipales del 9 de noviembre de 1936 y del 7 de

octubre de 1937. En la del primer afio se establecid, en su articulo 2, que “Se designaran con-
cejales en niimero impar en las municipalidades donde estén funcionando los ayuntamientos
debidamente integrados” (El Oaxaquerio 1936, 3), y, en el 3, que “En las municipalidades don-
de actualmente estén funcionando Juntas de Administracién Civil se hara la eleccion total de
Ayuntamientos teniendo caracter de ordinarias las de concejales de nimero impar y de extraor-
dinarias las de ntimero par durando en su cargo por el afio de 1937” (El Oaxaquerio 1936, 1).

En 1937 la convocatoria estipulé que “La eleccion se hara para regidores pares en don-
de los ayuntamientos estan funcionando normalmente, y en aquellos en que haya junta de ad-
ministracién civil, se hard la designacién completa de concejales, en la inteligencia de que los
regidores impares que salgan electos, sélo funcionardn durante el aiio de 1938, es decir un
ano” (El Oaxaquerio 1937).

I Articulo 4 reformado de la Ley Electoral del Estado de Oaxaca, reproducida en sus modifica-
ciones en Oaxaca Nuevo (1940).

12 Articulos 38 y del 50 al 58 de la Ley Electoral del Estado, en Oaxaca Nuevo (1940).
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existian desde antes las facciones politicas, el conflicto continuaria. Ya
no se trataba de problemas entre dos partidos, sino, sobre todo, de in-
conformidad por la persona seleccionada para encabezar la planilla
del partido dominante, lo que llevé a la formacion de planillas inde-
pendientes, a forcejeos e, incluso, a continuar con la instalacién de las
anticonstitucionales juntas de administraciéon municipal.

Asi, por ejemplo, a principios de la década de 1940, dos personas
diferentes se autonombraron presidentes municipales en Matias Ro-
mero, como resultado de las disputas de diciembre anterior (Oaxaca
Nuevo 1941). Se presionaba al presidente municipal de San Miguel
Chimalapas a renunciar y a entregar el sello municipal (Oaxaca Nuevo
1942), y se nombraban juntas de administracién en Tehuantepec
(Oaxaca Nuevo 1942), Soyaltepec (Antequera 1943), San José Tenango
(Antequera 1943), Putla (La Voz de Oaxaca 1946) y en otras poblacio-
nes, las que fungirian como verdaderos ayuntamientos, al no convocar
a la realizacion de los plebiscitos respectivos que marcaba la ley elec-
toral.13

En esos mismos afios, los presidentes municipales de Reforma de
Pineda (Oaxaca Nuevo 1941), Cuilapam (Antequera 1944) y San Lo-
renzo Cacaotepec (Oaxaca Nuevo 1943) fueron asesinados por diver-
sos motivos. Algunos otros problemas y acusaciones confrontaron
los presidentes de San Agustin Yatereni (Oaxaca Nuevo 1943), Soyal-
tepec (Antequera 1944), Nativitas Coixtlahuaca (Antequera 1944),
Ixtepec (Antequera 1944), San Juan del Estado (Antequera 1944) y
Tapanatepec (Antequera 1943). En Zaachila tuvo que intervenir direc-
tamente el gobernador para resolver un asunto de facciones, que habia
provocado varios muertos dentro del ayuntamiento (Antequera 1944).

La pérdida de credibilidad en los procesos electorales llevé a una re-
forma electoral, propiciada por el gobierno federal, que se concret6, en
1946, en medidas como la centralizaciéon de los procesos electorales
mediante la creacién de juntas calificadoras y organismos regulado-
res, ya no dependientes de las autoridades municipales, sino de una

Asi, por ejemplo, en la convocatoria para la eleccion de autoridades municipales para el perio-
do 1943-1944, el gobierno del estado declaré en el articulo 3 que: “En las municipalidades en
donde actualmente estén funcionando Juntas de Administracién Civil, se llevara a cabo igual-
mente la eleccidn total de concejales” (Oaxaca Nuevo 1942).
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instancia electoral especifica (Medina 1979, 62-7). Al mismo tiempo,
se dispuso el fin de los partidos regionales al establecerse el registro
a partidos nacionales permanentes que deberian tener como minimo
30,000 afiliados (Medina 1979, 68).

Crisis regional del poder
La caida de Sanchez Cano

Oaxaca atravesaba su primera crisis municipal a principios de 1947.
Con motivo de una recuperaciéon y recomposicion de las élites tradi-
cionales oaxaqueias, se generé un movimiento politico que incorporé
en un solo frente a las clases propietarias; los grupos populares, cam-
pesinos y de locatarios del mercado, asi como al personal docente y al
estudiantado del Instituto de Ciencias, que asumid caracteristicas de
autonomia regional y rechazo a las imposiciones del gobierno central.

Motivos

El motivo de la crisis lo desaté el Decreto 151 de la legislatura local,
que restituy6 al gobierno del estado la facultad de calificar al comer-
cio para efectos fiscales, misma que habia sido concedida desde 1937
a la Cdmara de Comercio (Medina 1979, 105-7). Otros decretos, como
el 153, 154 y 159, se encaminaban a gravar las diversiones y la produc-
cion agricola e imponian contribuciones a los propietarios de predios
con valor mayor a los 300 pesos; ademas, se expidié una ley de paten-
tes de gaseosas, cuya produccion correspondia a pequefnas empresas
familiares, de las cuales habia en muchas localidades de la entidad. Se
rumoraba, ademads, que habria aumentos en las cuotas del Instituto y
la pérdida de espacios de autonomia. Todo ello originé la construcciéon
de una fuerza politica y de un movimiento social que fue en ascenso y
que se extendid por las principales ciudades de Oaxaca.

La identidad de la regién oaxaquena era encabezada por intelec-
tuales conservadores —algunos afiliados al Partido Accién Nacional
(PAN) y al sinarquismo— y por los propietarios de la capital. Después
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de movilizaciones y represion, el fin del conflicto se logré con la solici-
tud de renuncia del gobernador avilacamachista, el general Edmundo
Séanchez Cano, a poco mas de dos anos de estar en funciones. El poder
regional habia tenido una recuperacién porque, pese a que el goberna-
dor logré aglutinar a su favor a un grupo importante de campesinos y
trabajadores, asi como a autoridades municipales, los viejos fueros de
las élites oaxaquenas habian regresado.

Los herederos locales de lo que habian sido las élites liberales, al
haber penetrado la estructura del partido oficial —el PrM y luego el
PRI—, habian construido un coto fuerte dentro del sector popular. Eran
profesionistas ligados a las clases propietarias conservadoras quienes
dirigian el sector, encabezando a importantes nucleos populares de
este, como los locatarios de los mercados y los pequefios comercian-
tes. Desde ese momento, en todo lo que vendria por delante, la Ca-
mara de Comercio tendria en el sector popular del partido oficial un
aliado indiscutible para reconstituir la fuerza de unas élites regiona-
les que, de liberales en otros tiempos, se asumen como conservadoras.

La posicién de autonomia de las comunidades dard un punto de
apoyo implicito a los reclamos de la clase propietaria en contra del au-
mento de impuestos. Intentos semejantes de gravar la propiedad ya
habian llevado a crisis politicas, desde finales del siglo, a las adminis-
traciones porfiristas, como la del gobernador Martin Gonzalez;1%1a de
Bolafios Cacho, en la década de 1910, y la de Garcia Vigil, a principios
de la década de 1920. La situaciéon del campesinado comunero, ante
el temor de verse cargado con impuestos a sus propiedades ancestra-
les, coincidia con la de la burguesia comercial, nutriéndolo de fuerza
y legitimidad.

Sucesion
A la salida de Séanchez Cano, entré como gobernador interino Eduar-

do Vasconcelos, oaxaqueiio que habia sido secretario de Gobernacion
y de Educacién Publica con Abelardo Rodriguez, participe de la admi-

14 Para conocer mas de este pintoresco gobernante oaxaquefo, indiscutible hombre leal de

Porfirio Diaz, véase Bailén (2014).
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nistracién federal, pero identificado con las clases propietarias de la
capital, de donde habia salido. A diferencia de Vasconcelos, Sanchez
Cano habia tenido un origen humilde, no tenia vinculos con la llama-
da gente decente de la capital y habia ascendido gracias a la carrera de
las armas.

La renuncia de Sdnchez Cano significé para la administracion terri-
torial una crisis politica. Los ayuntamientos de las ciudades regionales
que habian sido leales al gobernador y que recién habian sido nombra-
dos, en diciembre de 1946, fueron depuestos, y en su lugar se instala-
ron las anticonstitucionales juntas de administracién municipal.

Caen las autoridades locales

El municipio que sufrié primero las consecuencias fue el de la capi-
tal del estado, Oaxaca de Judrez, ya que el ayuntamiento fue obliga-
do a abandonar sus puestos.!® Se instalaban las juntas en la capital del
estado, en 12 municipios cabeceras de distrito, en 3 ciudades y en 8
poblaciones de importancia regional. Dichas administraciones dura-
rian casi un afio en funciones, hasta las elecciones extraordinarias que
se convocarian para diciembre de 1947.

En otros casos, como en Asuncién Ocotlan, el grupo derrotado en
las elecciones anteriores atribuyé una vinculacion con el sanchezcanis-
mo a los vencedores a fin de lograr su deposicién (La Opinién 1947). El
ayuntamiento de Pochutla también fue removido. El PrI traté de uni-
ficar los criterios en estos lugares mediante la bsqueda de planillas
consensuadas (“Convocatoria para la eleccién de autoridades munici-
pales en el estado de Oaxaca en el afio 1948” 1947).

15 Jgual derrotero seguirfan las autoridades municipales de Animas Trujano, Tlalixtac de Ca-

brera, San Pablo Huixtepec, Ejutla, Etla, Soledad Etla, Tlacolula, Zaachila y Zimatlan —en los
Valles Centrales—; Juchitdn, Tehuantepec, Niltepec, Laollaga, Salina Cruz, Ixtepec e Ixtal-
tepec —en el Istmo—; Huajuapan de Le6n y Tlaxiaco —en la Mixteca—; Sola de Vega —en
la Sierra Sur—; Villa Alta y Tanetze de Zaragoza —en la Sierra Norte—, y Tuxtepec y Loma
Bonita —en el Papaloapan—. A fines de 1947 el gobierno de Eduardo Vasconcelos, mediante
un decreto, convoco a elecciones extraordinarias, a realizarse el primer domingo de diciem-
bre de 1947, en esas 24 importantes municipalidades, con motivo de que iban surgiendo juntas
de administracién municipal, designadas a raiz de la crisis del gobierno de Sinchez Cano.
Dichos ayuntamientos estuvieron en funciones solo el ano siguiente —hasta diciembre de
1948—, ya que en ese mes se hizo la renovacioén en todos los ayuntamientos (La Voz de Oa-
xaca 1947).
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La clase politica local tenia sus fueros de nueva cuenta. Para evitar
desaguisados, se puso al dia al partido en las nuevas estrategias nacio-
nales, por lo que varias planillas se integraron, por medio de mecanis-
mos de representacion proporcional, a los grupos del instituto politico
oficial (“Convocatoria para la eleccion de autoridades municipales en
el estado de Oaxaca en el afio 1948” 1947).

En estas jornadas extraordinarias, mediante una reforma a la legis-
lacién electoral, se permitié por primera vez el voto femenino en co-
micios locales (Medina 1979, 62-91). Aunque no se reformaba todavia
la Constitucién estatal para incorporar la enmienda, un 25 % de los
4,633 votos que recibid la planilla priista en el municipio de la capital
provenia de las mujeres (“Convocatoria para la eleccion de autoridades
municipales en el estado de Oaxaca en el aio 1948” 1947).

Al aiio siguiente, mediante modificaciones al articulo 98 de la Cons-
titucién local, fue aprobada la participacion de la mujer, en igualdad de
condiciones que el hombre, en las elecciones directas de ayuntamien-
tos.16 De igual forma, se reconocié el derecho a los jévenes de 18 afios
que fueran casados y a los solteros de 21 afnos en adelante de formar
parte de los ayuntamientos.!”

Por otra parte, se dispuso que para las elecciones locales cada mu-
nicipalidad fuera dividida en secciones de 500 habitantes. Si no alcan-
zaban la poblacidn requerida, deberian formar tres secciones, como
minimo (Convocatoria para la eleccién de autoridades municipales en
el estado de Oaxaca en el ano 1948, 1947).

En 1948, con el fin de evitar diferencias en la integracién de los
ayuntamientos para el periodo 1949-1950, todavia no repuestos com-
pletamente los animos de la crisis municipal de 1947, el prr realiz6
elecciones internas en los municipios de Huajuapan, Huajolotitlan,
Ocotlan, Tlaxiaco, Huautla, Cuicatlan, Tuxtepec, Valle Nacional, Chil-
tepec, Matias Romero y Tapanatepec, en cuyos casos habia dos o mas
planillas que se disputaban la designacion del partido y se negaban a
juntarse en una sola propuesta (La Voz de Oaxaca 1948). En las res-
tantes ciudades, al no haber tantas diferencias de grupos internos, el

16 En 1952 se reformaron, en el ambito federal, los articulos 34 y 115 constitucionales, a fin de

reconocer el voto a las mujeres (Pellicer de Brody y Reyna 1981, 17-8).

17" La propuesta de ley esta reproducida en su totalidad en La Voz de Oaxaca (1948).
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partido designé directamente a la planilla, mediante auscultacién a los
sectores involucrados.

Problemas en la integracion de planillas

A partir de 1950, las convocatorias del partido estipularon la reali-
zacion de asambleas municipales en las principales poblaciones del
estado, o en los municipios con mayores problemas de integracién
politica, para definir la integracién de las planillas. Dichas asambleas
desaparecieron el procedimiento anterior de utilizacion de urnas, y el
voto se hizo de manera mas directa. Los sectores del partido podrian
enviar hasta 25 delegados municipales que llevarian su respectiva pro-
puesta de planilla; la asamblea optaria por la que obtuviera el mayor
respaldo (Provincia 1950).

Este procedimiento se utilizd en las elecciones de la capital del
estado y en 10 municipios més.!® Dos semanas antes de las elecciones
se mencionaba que el partido habia resuelto otros 21 casos en los que se
daria respaldo a las planillas presentadas en igual nimero de munici-
pios.19

En las elecciones de 1950 hubo alguna actividad opositora distinta
a la interna del pr1. En Huajuapan se presentaron tres planillas: la del
PRL; una del PAN, que por primera vez presentaba candidaturas, y una
independiente, del mismo partido oficial. En Tuxtepec también habia
dos planillas: la oficial y una encabezada por simpatizantes de Miguel
Henriquez Guzman, quien intenté democratizar los procedimientos
de seleccion de candidatos a la Presidencia en el ambito nacional vy,
luego, compitié contra el partido oficial (Provincia 1950). Con motivo
de que en la agencia municipal de Magdalena Tepaltepec, pertenecien-

18 Los otros municipios eran Ocotlan, Ejutla, Tlacolula, Zimatlén, San Pablo Huixtepec, Tehuan-

tepec, Salina Cruz, Tuxtepec, Loma Bonita y Teotitldn del Camino (Provincia 1950; “Convo-
catoria para la eleccién de autoridades municipales en el estado de Oaxaca en el afio 1948”
1947).

19 Fueron los casos de Cuilapan, Tlalixtac, Huitzo, Suchilquitongo, Coixtlahuaca, Jamiltepec,

Pinotepa Nacional, Martires de Tacubaya, Llano Grande, Tututepec, Juxtlahuaca, San Juan
Mixtepec, Nochixtlan, Yanhuitldn, San Pedro Apdstol, San Miguel Tilquiapan, Pochutla,
Tlaxiaco, Teposcolula y Tamazulapan, a los que luego se sumaria el de San Blas Atempa (Pro-
vincia 1950).
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te al municipio de Huajuapan de Ledn, hubo enfrentamientos y muer-
tos entre dos planillas en las elecciones, el gobierno designé una junta
de administracién municipal en Huajuapan, en tanto se instalaba un
nuevo ayuntamiento (Provincia 1950). En Zaachila se rumoraba que
habria desorden el dia de la toma de posesién del nuevo ayuntamien-
to (Provincia 1951), y hubo alguna inconformidad por quienes encabe-
zaban la autoridad en San Miguel Peras (Provincia 1951). Para el resto
de esa jornada, las cosas le habian funcionado al nuevo gobierno es-
tatal de Manuel Mayoral Heredia, pese a las diferencias que tenia con
las élites locales.

La caida de Mayoral Heredia

Al término del interinato de Eduardo Vasconcelos, las élites de la capi-
tal del estado buscaban tener la capacidad de designar un gobernador
adecuado para los intereses regionales, apoyado por el gobernador sa-
liente. La persona indicada era Manuel Canseco Landeros, presidente
municipal de la capital. Sin embargo, el peso de las articulaciones
centrales se impuso y el candidato oficial fue Manuel Mayoral Here-
dia, quien habia fungido como subsecretario de Comunicaciones y era
respaldado por el presidente Miguel Aleman.

Motivos parecidos

Al igual que Sanchez Cano, Mayoral Heredia intent6 echar a andar al-
gunas bases para la modernizacion del estado, como el desarrollo de la
irrigacion y la adquisicién de maquinaria agricola, la industrializacién,
la apertura a los mercados a la aislada region costera y otras acciones.
Al decretar un cddigo fiscal, que fue mal visto por la clase propietaria
de la capital, aunado a otras medidas administrativas, el estado se vol-
vié a sumir en un nuevo movimiento social. Entre otras cuestiones, se
acusaba de ausentismo al gobernador en turno, quien en 11 meses (334
dias) habia estado en la Ciudad de México 113 dias (Martinez 1979,
59). Sus colaboradores mds cercanos provenian de la capital del pais.
Se formoé el Frente Civico Oaxaqueiio, encabezado por los dirigen-
tes del Instituto de Ciencias y Artes, la Camara de Comercio y secto-
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res populares de la entidad.?® Los militantes del PAN, de la Federacién de
Partidos del Pueblo Mexicano (FPPMm) (henriquistas) y del Partido Comu-
nista Mexicano (pcMm) participaban del movimiento social. Se desplego
una red de alianzas en todo el estado, a fin de confrontar a un gobernador
fiel al proyecto del centro nacional para modernizar Oaxaca.

La situacién del gobernante alemanista se complicaba por la coyun-
tura politica nacional, en la que ya habia un candidato a presidente de
la reptblica (Adolfo Ruiz Cortines), y existia una escisiéon nacional en
el seno del PRI, con la candidatura del general Miguel Henriquez Guz-
mén, propuesta por la eppm.2! El 17 de julio Mayoral Heredia solici-
té una licencia por 10 dias, y el 25 volvié a solicitar otra, pero en esa
ocasion fue por cuatro meses. En su lugar entr6 el general Manuel Ca-
brera Carrasquedo, quien, desde la crisis de la represién surgida unos
meses antes, se habia hecho cargo de la jefatura de policia de la enti-
dad (Martinez 1979, 73).

Fracturas municipales

La salida de Mayoral Heredia volvi6 —como afios antes— a fracturar
las redes de articulacion politica municipal. En la realizaciéon de los
procesos de auscultacién del periodo siguiente, vecinos de Tehuante-
pec y de Jalapa del Marqués se quejaron de que no se realizé la asam-
blea (El Imparcial 1952). En Tututepec y Sola de Vega hubo denuncias
de intentos de imposicidn de caciquesy facciones aliadas a un diputado
federal (El Imparcial 1952). En Matias Romero surgieron dos grandes
facciones del partido que se disputaban la nominacién (El Imparcial

20" Un andlisis detallado de esta coyuntura politica en el estado se encuentra en la tesis inédita

de Felipe Martinez Lépez (1979). Para consultar una sintesis de ese material, véase Benitez
(1980).

21 A fin de conocer acerca de la importancia de la fractura del bloque en el poder en las eleccio-

nes federales de 1952, y del peso que regionalmente asumia la movilizaciéon henriquista, véase
el texto de quien hubiera sido secretario particular del general revolucionario: Enrique Quiles
Ponce (1980). En esa obra se habla de los henriquistas oaxaquefios y se incluyen anécdotas
de la campana presidencial en Oaxaca. Los resultados oficiales que se reconocerian para la
votacién federal representaban la méxima cifra de un instituto politico de oposicién en el
Meéxico posrevolucionario: el Partido Revolucionario Institucional obtuvo 2,713,745 votos
(74.31 % del total); la Federacion de Partidos del Pueblo Mexicano, 579,745 (15.88 %); el Parti-
do Accién Nacional, 285,555 (7.82 %), y el Partido Popular, 72,482 (1.98 %) (Martinez 1982, 56).
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1952). En Zaachila y Ocotlan propusieron la integracion de planillas
independientes ligadas al pueblo (El Imparcial 1952). En los munici-
pios de Tehuantepec, Salina Cruz, Matias Romero, Ixtepec, Tuxtepecy
Jamiltepec hubo inconformidad por los resultados de la consulta inter-
na (El Imparcial 1952). Las alianzas realizadas por la administracion
mayoralista reflejaban las contradicciones, a veces, de manera clara,
como en Matias Romero, Jamiltepec y la ciudad de Oaxaca, en don-
de se denuncié que las planillas propuestas incluyeron elementos de
la administracion depuesta o que estos intervinieron en los procesos
de seleccion (El Imparcial 1952). Esas mismas denuncias estaban en la
formulacién de planillas independientes de militantes de Salina Cruz,
Tehuantepec, Ixtepec y otros lugares del Istmo (El Imparcial 1952).

La fractura de los grupos de la capital llevé primero al desconten-
to por la planilla registrada por el PRr1; luego, a la publicaciéon de una
supuesta planilla panista, en la que se incluian a distinguidos oaxa-
quenos, a pesar de que el PAN y los propuestos aclararon que no era
verdadera (El Imparcial 1952); después, a una tendencia popular para
formar una planilla alternativa, y, finalmente, al registro de tres
propuestas. Asi, el PRI obtuvo 1,551 votos; la Unién Popular Oaxa-
quena, 550, y la Federacion de Partidos del Pueblo, 494 (El Imparcial
1952). Fueron las elecciones municipales mds competitivas en la ciudad
de Oaxaca durante los siguientes 40 afios.?? En Tuxtepec la planilla
priista tuvo 1,177 votos, frente a los 785 de la respaldada por los henri-
quistas que ahi tenian presencia. En Huajuapan el PAN se convirtié en
una oposicién importante al partido oficial.

Sin embargo, la mayoria de las disputas municipales provenia de
planillas de priistas que no estaban de acuerdo con las designaciones
oficiales y se lanzaron por su propia cuenta. Ese era el caso de Jamilte-
pec, Coixtlahuaca, Huayapan, Zaachila, Cuicatldn, Salina Cruz, Cuya-
mecalco Villa de Zaragoza, Ocotlan y Jalapa de Diaz, en donde incluso
hubo enfrentamientos armados (El Imparcial 1952).

22 Enlas elecciones presidenciales de julio de 1952, aunque el voto mayoritario fue priista, hubo

una importante votacién para la oposiciéon. De un total de 191,782 sufragios, 152,983 fueron
para Ruiz Cortines; 28,130, para Henriquez; 8,606, para Gonzélez Luna, y 2,063, para Lombar-
do. Oaxaca representaba el cuarto sitio con votacion henriquista después del Distrito Federal
(138,458 sufragios), el Estado de México (35,767) y Puebla (28,995) (Gonzalez 1986, 307).
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Ante el clima de conflicto, el gobierno del estado declaré que, en
los casos de comprobada irregularidad, se instalarian juntas de ad-
ministracién y se recurriria al auxilio del ejército para garantizar la
tranquilidad el 1 de enero, cuando asumirian funciones los nuevos
ayuntamientos (El Imparcial 1952).

El gobierno desconocia los legitimos triunfos de las planillas in-
dependientes que impulsaron los priistas de Huajuapan y Etla, y en
su lugar otorg6 el reconocimiento a las oficiales (El Imparcial 1953).
Asimismo, se instalaron juntas de administracién municipal en Salina
Cruz, Loma Bonita y Tututepec (El Imparcial 1952 y 1953). Los casos
de Jamiltepec y Huayapan seguirian sonando en la prensa los prime-
ros meses de 1953.

Uno de los municipios mas complicados para resolver fue, sin duda,
el de Huajuapan de Ledn, centro de actividad de un importante gru-
po de priistas que, descontentos con su partido, se habian acercado a
militantes panistas; sin embargo, en 1952 se lanzaron en una planilla
independiente: Voto Libre Oaxaqueno. La violencia que estaba a pun-
to de desatarse se resolvid a finales de enero, con la integraciéon de una
junta de administracién que incorpord a las dos fuerzas contendientes
(El Imparcial 1952).

Elecciones después de la mitad del siglo

Como resultado de una reforma introducida por Mayoral Heredia, en
1952 se dio una eleccion en la que la autoridad municipal, por Gnica
vez, duraria 4 anos, para que, a partir de 1956, la designacion se reali-
zara cada 3 afios.

Tratando de resolver el problema que presentaba la disidencia in-
terna del PRI respecto a los procesos electorales, en algunas de las
principales poblaciones del estado —las cuales llevaban al conflicto, a
la confrontacién y a la inestabilidad de las redes de relacion del sistema
regional de dominio— el poder gubernamental propuso limitaciones
a la proliferacidn de planillas independientes en ese tipo de comicios.

Las adiciones a los articulos 5 y 31 de la Ley de Ayuntamientos de
1922 establecieron que, para que pudieran registrarse planillas inde-
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pendientes, deberian comprobar que tuvieran cuando menos 40 ciuda-
danos de apoyo y que, para que tuvieran derecho a estar representados
en las casillas y en las juntas computadoras, era necesario que hubie-
sen presentado y obtenido el registro respectivo (El Imparcial 1956).

Elecciones a finales de la década de 1950

Aungque la capital del estado ya no presentaria problemas electorales,
las diferencias continuaron en otras ciudades, como Zaachila, en don-
de la organizacion Avanzada Zaachilense propuso una planilla para
las elecciones de 1956 (El Imparcial 1956). En Tehuantepec, Salina
Cruz y Amatengo se protest6 por los resultados de la seleccién inter-
na (El Imparcial 1956). En esos y otros municipios, como Matias Ro-
mero, se registraron planillas independientes que exigieron el triunfo
(El Imparcial 1956). En Huajuapan de Leén y San Andrés Dinicuiti,
los panistas reclamaron el control de la municipalidad (El Imparcial
1957). Se instalaron juntas de administracién en municipios como Sa-
lina Cruz, Matias Romero, Valle Nacional y Loma Bonita.

En 1959, las inconformidades en los procesos de seleccién inter-
na en algunos municipios seguian presentes; era el caso de Zaachila,
Huajuapan, Ocotldn y Miahuatldn. Los trabajadores ferrocarrileros de
Matias Romero, con larga trayectoria de lucha, también buscaban lan-
zar su propia planilla. El PAN, por su parte, inico partido de oposicion,
registrd planillas en los municipios mixtecos de Huajuapan, Asuncion
Coyotepeji, Ayuquililla y Amatitlan, ademds de Oaxaca, en donde habia
obtenido cerca de 500 votos en la eleccién anterior (El Imparcial 1959).

Década de 1960

La década de 1960 sorprenderia al estado con la misma situacion: re-
solviendo el conflicto interno en los procesos de auscultacion, pero
con la incapacidad para destruir un descontento que era cada vez més
permanente en un grupo de municipios que no tenian otra opcidn,
fuera de la del pri, que la presentada por el PAN.

En esos anos, el PRI tenfa muy claro cudl era el grupo de municipios
en donde tendria problemas en la designacion de los candidatos. Du-
rante las décadas anteriores se habia formado un perfil de municipios
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con competitividad politica y otro, la mayoria de ellos, en donde el
partido respetaria las formas tradicionales de elecciéon comunitaria,
que luego presentaria como triunfos a su favor.

En su convocatoria de agosto de 1965 para el registro de planillas
con miras a las proximas elecciones municipales de diciembre, el PRI
establecid requisitos para un grupo de municipios que constituian el
cuerpo de sus preocupaciones. Para registrar precandidatos al ayunta-
miento de la ciudad de Oaxaca, los postulantes debian presentar como
minimo 2,000 firmas de adhesion; para un grupo de 16 municipios,
750 firmas. La exigencia se redujo a 500 firmas en 51 municipios.?3
Asi, en total eran 69 municipios en los que habia competencia inter-
na en el partido.

Para los restantes 501 municipios, los procedimientos de seleccion
serian los de la comunidad y el municipio indigena: se resolverian me-
diante sus usos y costumbres, que venian desde el siglo pasado. Una
vez electos por sus procedimientos internos, serian registrados por el
PRI como sus candidatos y, luego, se presentarian en los medios como
ayuntamientos en que habia triunfado el PrRM.

Década de 1970

Sin embargo, en el transcurso de las décadas de 1960 y 1970, otros par-
tidos y otras condiciones de lucha se presentaron para modificar una
parte del espectro de las fuerzas politicas enfrentadas en los proce-
sos municipales. En algunos municipios aparecié el Partido Auténtico
de la Revolucién Mexicana como instancia de representacion para los

23 En el primer grupo estaban los municipios de Acatlén de Pérez Figueroa, Cosolapa, Juchitan,

Ixtepec, Huajuapan, Loma Bonita, Matias Romero, Miahuatlan, Salina Cruz, Tuxtepec, Te-
poscolula, Tehuantepec, Teotitldn del Valle, Ocotlén, Valle Nacional y Pochutla.

En el segundo grupo se encontraban los casos de Ejutla, Pinotepa, Villa Alta, Etla,
Tlaxiaco, Tlacolula, Nochixtlan, Cuyamecalco, Putla, Cuicatldn, San Pablo Huixtepec,
Tututepec, Jamiltepec, Zaachila, Zimatlan, Tlalixtac, Huixtzo, Telixtlahuaca, San Marcos
Arteaga, Chazumba, Mariscala de Judrez, Niltepec, Tezoatldn, Ixtlan, Tapanatepec, Unién
Hidalgo, Zanatepec, Juquila, San Pedro Apédstol, San Juan Chilateca, San Antonino Castillo,
Santa Maria Huatulco, Pluma Hidalgo, San Miguel Ahuehuetitldn, Silacayoapan, San Miguel
Sola de Vega, Comitancillo, Huamelula, Jalapa del Marqués, San José Tenango, Tamazulapan,
Tejupan, Tlacochahuaya, Diaz Ordaz, Mitla, Chalcatongo, San Pedro Ixcatlén, Jalapa de Diaz,
Ojitlan, Yalalag y Yautepec (“Convocatoria del cDE del Pr1” 1965).
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priistas descontentos, y en el Istmo surgieron algunos nicleos de mili-
tancia del Partido Popular Socialista.

Aunque con altas dosis de conflictos internos, la falta de competi-
tividad con otros partidos poco a poco desgasté la legitimidad del sis-
tema electoral mexicano. Esto orillé a una reforma politica, iniciada a
finales de la década de 1970, que abrié el espectro de partidos y per-
miti6 canalizar muchos de los descontentos internos al partido oficial,
mediante la recuperacion de estos, hacia las demandas de los partidos
de oposicién.

La apertura de nuevos espacios de contienda electoral desactivé
parte de los conflictos internos del pr, la desahogé un poco y permi-
ti6 la formacién de clientelas opositoras, haciendo més funcional el
sistema electoral local. El Partido Comunista, antes perseguido, fue
una figura central en ese transito, que inici6 a principios de la década
de 1980 con los primeros triunfos y gobiernos municipales de oposi-
cion exitosos, como el caso de Juchitdn de Zaragoza.

Conclusiones

La reforma politica iniciada por el entonces secretario de Goberna-
cion, Jestis Reyes Heroles, a finales de la década de 1970, marcé los
primeros pasos de la transicién mexicana, no como resultado de una
concesion graciosa de la élite gobernante, sino como consecuencia del
descontento y la pérdida de legitimidad del sistema luego de las movi-
lizaciones del 68, las movilizaciones campesinas y las guerrillas rurales
y urbanas. El sistema necesitaba abrirse para no explotar.

En la década siguiente, algunos autores hablaron de una insurgen-
cia municipal, acontecida a raiz de los procesos politicos que permi-
tieron una mayor competencia electoral y que dieron acceso al paN al
gobierno municipal de Ciudad Judrez, al Frente Civico Potosino en la
capital de San Luis Potosi y a la alianza Partido Comunista Mexicano-
Coalicidén Obrero Campesina Estudiantil del Istmo en Juchitin. Poco
a poco mds municipios fueron gobernados por partidos distintos al PRI
y, mds tarde, la oposicién fue ganando mayores espacios en las repre-
sentaciones de congresos locales y del federal, hasta llegar a gobernar
entidades federativas.
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Sin embargo, la falta de estudios regionales en ese tiempo no per-
mitia conocer ampliamente que la lucha por el poder municipal era
vieja en el pais, que no nacia con la reforma politica, sobre todo en
Oaxaca.

En la entidad surena, al lado de una mayoria de municipios que
siempre han resuelto la sucesion en su direccién politica por medio de
asambleas y sistemas complejos de cargos comunitarios, en un grupo
de municipios, los mas desarrollados, diferenciados y con mayor po-
blacién, hubo a lo largo del siglo xx una serie de disputas entre fac-
ciones enfrentadas. A veces, esa lucha se daba desde distintos partidos
politicos, pero con la formacién de un sistema de partido dominante
que absorbia a la mayoria de las organizaciones partidarias existentes;
el conflicto pasaba de la arena publica a la de su vida interna. No obs-
tante, el conflicto social continud, aunque dentro de los propios grupos
internos, reforzando la figura del partido que se decia heredero de la
Revolucion mexicana y del sistema politico regional.

Es tal la importancia de la vida municipal en Oaxaca, que en las dos
crisis regionales, la de finales de la década de 1940 y la de principios
de la de 1950, las fuerzas vencedoras tuvieron que deponer a un grupo
importante de autoridades municipales, lo que desperté la competen-
ciay la presencia de fuerzas mas antagénicas y de partidos politicos.

Las décadas de 1960 y 1970 tuvieron el esquema del partido que
buscaba resolver los problemas internos, baja participacién de instan-
cias de oposicion partidaria y, por lo mismo, también poca legitimidad
del sistema de elecciones.?*

Tuvieron que llegar reformas electorales nacionales que, al instru-
mentarse en el estado, fortalecerian poco a poco un sistema regional
de partidos politicos con la figura de un partido dominante y varios
partidos de oposicion.

Se iniciaba la transicién mexicana en una de las regiones mas atra-
sadas del pais, proceso que, corriendo la primera década del siglo xxi,

24 En Bailén (1984) y Bailén y Zermeno (1988) se aborda el estudio de los conflictos municipa-

les en la década de 1980. Las bases ya venian constituyéndose en ese largo trecho del sistema
de dominio regional, y exigian cambios para que subsistiera, al igual que en el &mbito nacio-
nal. Para conocer un libro que recorre las elecciones municipales oaxaquenas de 1980 a 1998,
véase Martinez y Diaz (2001).
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puso el Poder Ejecutivo federal en manos distintas al autonombrado
partido heredero de la Revolucion mexicana; en Oaxaca, esto se lo-
gré una década mds tarde, en 2010, con el triunfo de la alianza oposi-
tora de Gabino Cué Monteagudo, que vencié a la del pr1. Los triunfos
de la oposicién en los municipios mas grandes en poblacién se fueron
incrementando en la década siguiente hasta constituir hoy un sistema
electoral regional altamente competitivo de tres partidos: PRI, PRD y
PAN, que presentan sus propuestas con candidatos en 153 municipios.
Una buena parte de la poblacion del estado es actualmente gobernada
por partidos distintos al PRI en ese grupo de municipios.

En 2016, el grueso de los municipios oaxaqueiios (417), pese a los
conflictos que surgieron en una parte de ellos en cada proceso electo-
ral, siguié ejerciendo su autonomia para decidir, por sus propios pro-
cedimientos, la forma de designar a sus autoridades locales.25

Nuevos actores han aparecido en la escena de este tipo de munici-
palidades en virtud, en parte, de que se visibiliz6 su existencia. En la
segunda década del siglo xx1 existe la emergencia de las mujeres; los
avecindados; los profesantes de religiones distintas a la catdlica, que
es la mayoritaria, y la llegada de las agencias municipales que exigen
parte de las participaciones municipales y de los recursos de los ramos
28 y 33 que, sin supervision y contraloria, fueron creados en los ulti-
mos anos. Todos quieren tener acceso igualitario y de acuerdo con la
Constitucion, pero en su sistema electoral de usos y costumbres. Por
esa razén, solo un municipio ha cambiado al régimen de partidos des-
de que ese sistema de eleccion fuera reconocido, hace més de 20 afios,
en Oaxaca.

25 En 1995, el gobernador Diédoro Carrasco Altamirano envio un proyecto de ley que permi-

tié incorporar un libro IV al Cédigo de Instituciones y Procesos Politicos Electorales del Es-
tado de Oaxaca, el cual reconocio este sistema de elecciones. Después, en 1997, otra reforma
elimind el criterio de que los municipios de usos y costumbres tuvieran alguna definicién par-
tidaria —que llenaba una laguna de la reforma de 1995—. Finalmente, en 1998 se decret6 una
reforma constitucional que reconocié el derecho a la autonomia y a la libre determinacién de
los pueblos y las comunidades indigenas del estado. Esta reforma fue reglamentada con una
ley de derechos de los pueblos y las comunidades indigenas de la entidad, por lo que represen-
td, en ese momento, una de las legislaciones mds avanzadas en el continente en esta materia
(Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Oaxaca 1998;
Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Oaxaca. Extra 1998).
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Reformas y transicion

de los sistemas normativos
internos en Oaxaca.

Veinte anos edificando autonomia

Angélica Castro Rodriguez

Miguel Angel Vasquez de la Rosa

Introduccion

Oaxaca es el lugar de la reptblica mexicana en donde adquieren espe-
cial relevancia los derechos de los pueblos indigenas, por varias razo-
nes: una de ellas es la presencia de diversos pueblos indigenas; otra, la
relacion politica que el estado ha procurado con respecto a ellos, y una
ultima, pero la mds importante, es la actitud protagénica que ahi tie-
nen. Se sabe que Oaxaca concentra la mayor presencia de poblacion
indigena. De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia (Inegi), en esa entidad existe una poblaciéon de 3,967,889 ha-
bitantes, de los cuales 1,165,186 son mayores de 5 afos que hablan
alguna lengua indigena, lo que representa 34 % del total. Ademads, 58 %
se autoadscribe como parte de uno de los 16 pueblos indigenas! que
ahi se encuentran (Inegi 2010). Cabe mencionar que en ese territo-
rio también habita poblacién afromexicana,? situacién que convierte a
Oaxaca en el estado mas multicultural del pais.

Estos pueblos indigenas son: amuzgos, chatinos, chinantecos, chochos, chontales, cuicate-
cos, huaves, ixcatecos, mazatecos, mixes, mixtecos, nahuas, popolucas, triquis, zapotecos y
zoques.

Un logro importante del movimiento del pueblo afrodescendiente fue su reconocimiento en la
Constitucion, asi como declarar el 19 de octubre como el Dia del Pueblo Afromexicano, me-
diante un decreto emitido por el gobernador Gabino Cué Monteagudo en 2013.
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Segun datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social, Chiapas, Oaxaca y Guerrero son las entidades don-
de se concentra la mayor pobreza extrema en el pais.

Por otra parte, una de las contribuciones mas importantes de los
pueblos indigenas a la sociedad contemporanea es su forma de vida co-
munitaria y su sistema de organizacién politica. Esa estructura social
se basa en el servicio comunitario y en el ejercicio del autogobierno.
Instituciones como el sistema de cargos, la asamblea comunitaria y
el consejo de ancianos han favorecido la solucién interna de conflic-
tos politicos, sociales y agrarios, y ofrecen, claramente, un modelo de
democracia y gobernabilidad.

Oaxaca concentra 23 % de los municipios de todo el pais, con un
total de 570; de ellos, 417 municipios conservan sus sistemas politicos
tradicionales en la eleccion de autoridades locales.3 De estos tltimos,
en 328 municipios la autoridad dura en el cargo 3 afos; en 31, 1.5; en
57, 1, y solamente en 1 su autoridad dura 2 afos, este es el municipio
de San Juan del Rio, ubicado en el distrito de Tlacolula.

De 417 municipalidades; 130 estdn formadas por una sola comunidad
con categoria politica y administrativa correspondiente a la cabecera
Municipal, en 136 municipios, cada comunidad elige a sus autorida-
des internas o comunitarias pero no participa del proceso electoral
para elegir el Ayuntamiento, 151 municipios que estan formados por
la cabecera municipal y al menos una comunidad, que por razones
de identidad cultural, territorial e histdrica integran de manera co-
legiada el Ayuntamiento o al menos todas las personas en el espacio
municipal ejercen un derecho de participar en el nombramiento de
las autoridades municipales (1EEPco 2013b, 34-5).

Bajo el régimen de sistema normativos internos se integran or-
ganos de gobierno compuestos por ciudadanas y ciudadanos elegi-
dos en asambleas comunitarias, lo que les obliga y otorga el derecho
a supervisar y participar en las acciones publicas de caracter colec-
tivo. La actividad publica esta relacionada con el servicio comunita-
rio, generalmente no remunerado, y los cargos derivados de las nuevas

En noviembre de 2012, en el marco de la reforma electoral realizada en ese afio, el municipio
de San Andrés Cabecera Nueva cambid de régimen de sistemas normativos internos por el de
partidos politicos.
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necesidades de gobierno son incorporados y adaptados a la estructu-
ra existente. Dentro de las comunidades, las personas tienen la obli-
gacién de servir, y se cuenta con mecanismos de presion social para
obligar a sus miembros a prestar cargos; ademas, quien no cumple con
los deberes comunitarios puede ser sancionado o perder el derecho a
disfrutar de los servicios que ofrece cada comunidad a sus integrantes.

A todo ese sistema de organizacidn social y politica con identidad
cultural propia, para efectos conceptuales, se le denominé municipio
indigena. Sin embargo, la carencia de un reconocimiento amplio a
los derechos de los pueblos indios por parte del Estado genera con-
flictos y dindmicas de discriminacion en esos municipios indigenas de
Oaxaca. Algunos sectores tienden a cuestionar y criticar las practicas
politicas de las comunidades,

de manera peyorativa y discriminatoria se hace referencia [a estas] como
précticas ilegales que van en contra de los principios que establecen las
leyes y, generalmente, violan las garantfas individuales. Invariablemente
se ve a los usos y costumbres como précticas contrarias al derecho y se
les entiende como précticas de personas con algin grado de atraso y
arraigo cultural (Aquino 2013, 110).

Por todo lo anterior, se afirma que los municipios indigenas pre-
sentan una realidad muy compleja y un conjunto de demandas que
abarcan diferentes espacios de la vida social y politica. Ante esta situa-
cion, el estado ha sido incapaz de sostener una visién amplia e integral
de tales demandas. En Oaxaca, aunque hay avances en la legislacién
que incluye los derechos de los pueblos indigenas en materia electoral,
agraria y cultural, el reconocimiento a la diversidad étnica se limita a
enunciar los derechos de manera general, pero deja a un lado la parte
sustantiva y adjetiva de la ley.

La legalizacién de los usos y costumbres electorales implica el re-
conocer que las diferencias culturales son importantes en el dmbito
de lo publico y por lo tanto que el constitucionalismo moderno —y
las leyes e instituciones que genera— no tienen que ser “ciegas” a
ellas. Implica el reconocer la validez de précticas institucionales que
en algunos aspectos importantes son diferentes de las tradicional-
mente reconocidas por la Constitucién Mexicana (Anaya 2005, 12).
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Las reformas en materia de derechos indigenas, impulsadas duran-
te los ultimos afios en Oaxaca, han encuadrado los derechos politicos
de la ciudadania indigena como asuntos de procedimiento, cuando,
en realidad, constituyen también una agenda sustantiva respecto a
formas y medios de concebir y ejercer el poder, de facultades y capa-
cidades de decision de las autoridades. El gobierno solo reconoce la vi-
gencia de los usos y costumbres en la eleccidn de las autoridades y deja
a un lado el marco ritual y cultural de la comunidad, asi como la parti-
cipacién comunitaria, las ciudadanias diferenciadas y las instituciones
comunitarias de resolucion de conflictos y construccion de consensos.

En suma, las reformas que se han realizado en el Estado de Oaxaca,
en la Constitucion Politica Local, leyes secundarias, incluso las re-
formas realizadas en el 2001 a la Constitucidn Federal por el empuje
del movimiento indigena nacional derivado de los acuerdos de San
Andrés Larrdinzar en el aiio de 1996; son insuficientes para otorgarle
a los Pueblos y comunidades indigenas un verdadero acceso a la juris-
diccion del estado mexicano (Vicente 2005, 37).

La situacion descrita ha generado conflictos en los municipios de
Oaxaca; cuyo origen tiene que ver con la restriccion de la participacién
de algunos sectores de la ciudadania, principalmente de las agencias,
los avecindados, las mujeres, los radicados y, en menor medida, los
jovenes. Pero también tienen su principio en la intervencion de los par-
tidos politicos, las autoridades electorales, el Congreso local y el gobier-
no estatal. Estos conflictos también se deben a las insuficiencias y vacios
en la ley.

En teoria, la eleccidn de autoridades por usos y costumbres se ba-
sa en la construccion de consensos. Sin embargo, el elevado nimero
de conflictos poselectorales en municipios de usos y costumbres sugie-
re que el alcance del principio de construcciéon de consensos enfrenta
fuertes presiones en la actualidad. Esto no quiere decir que la bus-
queda del consenso no continte siendo un principio general, un valor
importante dentro del imaginario politico de los municipios y las
comunidades indigenas de Oaxaca y otras regiones de México; signifi-
ca, solamente, que no hay que idealizar sus alcances (Anaya 2006, 17).
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Recuento historico

En las ultimas dos décadas del siglo xx, Oaxaca cobré especial im-
portancia por la lucha de sus comunidades indigenas y su reconoci-
miento legal y por el surgimiento de movimientos sociales en todo
su territorio. La celebracidon de los 500 anos de resistencia indigena,
negra y popular, en 1992, fue una coyuntura muy importante para la
reivindicacién de las demandas de los pueblos originarios. Por su par-
te, el levantamiento zapatista de 1994 en Chiapas fue un llamado de
atencion a la clase politica en México respecto de la importancia de las
demandas de los indigenas. La amenaza de que el movimiento zapa-
tista se extendiera en todo el pais, el ascenso de los movimientos indi-
genas, la lucidez de intelectuales y un cierto indigenismo de izquierda
incrustado en el aparato publico lograron conquistas importantes para
el reconocimiento de los derechos de los pueblos originarios en Oa-
xaca; entre estas se pueden mencionar la definicién constitucional del
Estado como pluricultural y multiétnico, el reconocimiento de tales
pueblos en la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Oaxaca y la libre determinacién en el nombramiento de autoridades
municipales en 418 municipios oaxaquenos. Ademas, también se creé
un marco juridico garantista de los derechos indigenas. Entre 1992 y
1999 Oaxaca vivié una breve época de esplendor en materia de dere-
chos de pueblos indigenas, al que se le denominé “Nuevo acuerdo en
la relacién del estado con los pueblos indigenas’* y, paradéjicamente,
el advenimiento de la alternancia y transicion politica fueron un obs-
tadculo para este avance. Para Recondo, los progresos de la oposiciéon
en el plano municipal y los consecuentes conflictos electorales durante
la década de 1980 son, sin duda, los factores que llevaron al gobierno
a legalizar, en 1995, los procedimientos consuetudinarios que habian
contribuido a mantener una estabilidad politica providencial para el
partido en el poder (Recondo 2007, 140).

A continuacién se presenta un recuento histérico del proceso de
reconocimiento de la libre determinacién de los pueblos indigenas en
Oaxaca.

4 El gobernador Diédoro Carrasco suscribi, en 1995, el “Nuevo acuerdo del estado con los

pueblos indigenas”.

75



Reformas y transicion de los sistemas normativos internos...

76

El 30 de agosto de 1995 se decreto, en el Codigo de Instituciones
Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca (CIPPEO), la eleccién
de autoridades por medio de formas propias de organizacion politica de
los municipios oaxaquefos (sistemas normativos internos). Esta re-
forma consistié en la modificacion del articulo 25 de la Constituciéon
Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, el cual sefala que
“la ley protegera y propiciara las practicas democraticas en todas las
comunidades del estado de Oaxaca, para la eleccién de los ayunta-
mientos” (CPELSO, articulo 25, fraccion II, 1995).

En marzo de 1997, se reformaron los articulos 25, 29 y 98 de la
Constitucion local para hacer mas explicito el reconocimiento a los
derechos electorales de los pueblos indigenas de Oaxaca, como una
expresion mas de su derecho a la libre determinacién y autonomia.

En septiembre de 1997, se hicieron adecuaciones al Cédigo de Ins-
tituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca, en lo re-
ferente al Libro IV, “De la renovacion de ayuntamientos en municipios
que electoralmente se rigen por normas de derecho consuetudinario’,
con el argumento juridico de dar mayor funcionalidad y claridad al
ordenamiento del proceso electoral por sistemas normativos internos.
Esta reforma se realizé el 30 de septiembre de 1997, y consistié en la
modificacion de los articulos 71, 73, 78, 79, 110, 114, 120, 121 y 122 del
CIPPEO, con el fin de establecer los procedimientos para la votacion
mediante los sistemas normativos internos.

El 19 de junio de 1998 —ultimo afio de gobierno de Diédoro
Carrasco Altamirano—, se aprobé la Ley de Derechos de los Pueblos
y Comunidades Indigenas de Oaxaca. Es importante sefialar que esta
ley no establece expresamente ninguna norma en materia electoral,
aunque hace referencia a la autonomia de los ntcleos de poblacién
organizados como agencias o municipios, o conjuntos de ellos, lo cual
conlleva al reconocimiento de la existencia de formas locales de repre-
sentacidn politica.

El 17 de agosto de 2012, el Congreso local aprobé la reforma po-
litica electoral para el estado de Oaxaca —publicada el mismo dia en
el Periddico Oficial—, la cual realizé cambios sustanciales al Libro IV,
“De procedimientos electorales por sistemas normativos internos’,
ahora Libro VI, “De la renovacién de los ayuntamientos en municipios
que electoralmente se rigen por sistemas normativos internos”. Esta ha
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sido una de las reformas mds completas en cuanto al reconocimiento
de los sistemas normativos internos. A la fecha, es la ley que se man-
tiene vigente.

El 19 de octubre de 2013, se reconocid en la Constitucidon local al
pueblo afromexicano y se decreté el 19 de octubre como su dia, lo que
simboliza un logro importante del movimiento del pueblo afrodescen-
diente. De acuerdo con el perfil sociodemografico de 2013 del Inegi, la
poblacion afromexicana residente en Oaxaca era de 74,525 personas
asentadas en 106 localidades, y la mayoria se encontraba en la region
de la Costa: 66,447 habitantes en 97 localidades.

En junio de 2015, se realiz¢ la tltima reforma constitucional en ma-
teria politico-electoral, que estableci6é la terminacién anticipada de
mandato en los ayuntamientos regidos por sistemas normativos in-
ternos, la creacién de la Ley de Sistemas Electorales Indigenas para el
Estado de Oaxaca, asi como la integracion del Consejo Estatal de Sis-
temas Normativos Internos Electorales Indigenas.

El 5 de octubre, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN)
invalidé la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales de Oa-
xaca, porque fue aprobada sin debate y en medio de una trifulca
entre partidos.

El 20 de agosto de 2015, el Congreso estatal aprob¢ la Ley de Siste-
mas Electorales Indigenas de Oaxaca, la cual fue derogada, también,
por la scJN el 19 de octubre porque “el congreso oaxaqueio viol6 el
articulo segundo de la Constitucion Federal, pues en ningin momen-
to del proceso legislativo cumpli6 la obligaciéon de consultar la opinién
de los pueblos y comunidades indigenas” (Méndez 2015).

Este recuento histdrico hace evidente que el reconocimiento de los
derechos politicos de los pueblos indigenas, en especial de los siste-
mas normativos internos, se ha venido dando a contracorriente y en
contextos en los que el legislador ha realizado enmiendas importantes
acerca de temas ya legislados.
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Propuestas de la sociedad civil
para incidir en la reforma

El reconocimiento en la legislacion de la eleccién de autoridades me-
diante formas propias de organizacién politica de los municipios oa-
xaquenos fue un logro importante, pero insuficiente. A raiz de los
conflictos que comenzaron a emerger en los distintos municipios de
Oaxaca, organizaciones civiles, académicos e integrantes de comuni-
dades se percataron de que existia una serie de elementos que no fue-
ron considerados en la reforma. En el caso de los conflictos por este
régimen, no habia procedimientos claros para su resolucion, la califi-
cacion de las elecciones estaba a la sombra de la l6gica partidista y fal-
taba profundizar y ciudadanizar los 6rganos electorales en el tema de
derecho consuetudinario y la justicia electoral.

El proceso de la ejecucion del marco normativo en materia electo-
ral tenfa como finalidad garantizar el pleno ejercicio de los derechos
politicos de la ciudadania; no obstante, arrastr6, como consecuen-
cia, graves conflictos electorales. Resultaba preocupante que estos se
tradujeran en la pérdida del tejido comunitario, ingobernabilidad y
violencia, especialmente en los municipios que nombran a sus auto-
ridades por sistemas normativos internos, como los casos de Santiago
Amoltepec y San Miguel Quetzaltepec.

Por todos estos antecedentes, y frente a la necesidad de realizar cam-
bios politicos y legislativos que subsanaran las lagunas y omisiones de
la ley electoral, un conjunto de organizaciones civiles, autoridades
municipales, académicos y ciudadanos insistieron en la necesidad
de modificar la legislacién electoral y, para dar salida a este vacio, elabo-
raron una iniciativa de reforma, con la finalidad de que incidiera en los
municipios regidos por tales sistemas.
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¢Cuales fueron las propuestas

de la sociedad civil en materia

de reformas a la legislacion de usos
y costumbres en Oaxaca?

Las propuestas de reforma a la legislacién de usos y costumbres en

Oaxaca, formuladas, como se menciond, por parte de distintos inte-

grantes de la sociedad civil, se describen a continuacidn.

1)

2)

Una reforma integral al Instituto Estatal Electoral y de Participa-
cién Ciudadana de Oaxaca (IEEPCO), como dérgano encargado de
conducir los procesos electorales. Esta propuesta se traducia en
la plena ciudadanizacién del Consejo General de dicho institu-
to. Para lograr esa ciudadanizacion, se sugeria que las propuestas
a ocupar tales cargos provinieran de los grupos organizados de
la sociedad civil, los pueblos indigenas, las organizaciones socia-
les, los organismos civiles, los institutos de investigacion y las uni-
versidades. Por otro lado, se proponia otorgar a la Direccién de
Elecciones por Usos y Costumbres un respaldo juridico-adminis-
trativo correspondiente a un régimen de eleccién especifico; es
decir, que se reconociera esta direccién en la ley electoral, a fin de
que tuviera la capacidad y el acceso a los recursos necesarios pa-
ra su actuacion.

Regular la participacién de la Camara de Diputados en el proce-
so electoral. Se proponia que la legislatura local, erigida en Colegio
Electoral, solamente convalidara la calificacién del IEEPCO acerca
de los procesos electorales, especialmente de los municipios en los
que fueran por usos y costumbres.

En consecuencia con el mandato constitucional de “garantizar el
pleno acceso de los pueblos indigenas a la jurisdiccion del Estado”
(cPEUM, articulo 2, 2001), se proponia la creacidn de una sala espe-
cializada en derecho consuetudinario, como parte de la estructura
orgénica del Tribunal Estatal Electoral. Dicha Sala garantizaria que
los actos y las resoluciones de las autoridades electorales, en los
casos de la eleccién por usos y costumbres, se sujetaran a los prin-
cipios de legalidad, imparcialidad, objetividad y definitividad.
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Fortalecimiento de los sistemas normativos internos de los muni-
cipios en los que fueran por usos y costumbres. Esto ayudaria a la
consolidacion de los procesos autondmicos de los pueblos indi-
genas y de las instituciones internas de los municipios indigenas;
ademas, se dejaria a los municipios la resolucion de los conflictos a
partir de sus formas propias.

Reglamentar la participacion de los funcionarios en los procesos
electorales de usos y costumbres, por lo cual se consideraba nece-
sario reformar el Cédigo Penal en lo referente a delitos electora-
les, para establecer sanciones graves, principalmente a servidores
publicos que atenten o interfieran dolosamente en los procesos
electorales de los municipios indigenas.

Cambios en la distribucién politica electoral que consideren la
configuracidn étnica del estado, asi como aspectos técnicos y geo-
graficos, de tal suerte que la nueva distritacion electoral, en conse-
cuencia con el espiritu de los Acuerdos de San Andrés, logre mayor
equilibrio y representatividad politica de los pueblos indigenas en
los congresos estatal y nacional.

Con todo y que el reconocimiento de las elecciones por usos y cos-
tumbres era bastante reciente, se considero pertinente que se legis-
lara y se reconociera la observacién electoral en usos y costumbres
como una prictica tendente a fortalecer la autonomia comunitaria
desde la cosmovision de los pueblos indigenas.

Las modificaciones a la legislacion electoral oaxaquena impli-
carian, previa y necesariamente, la discusién de la reforma del
estado; es decir, crear nuevas relaciones entre los pueblos indige-
nas, el estado y la sociedad. Algunos de los aspectos mas concretos
de esta reforma consistirian en el pleno respeto a la autodetermi-
nacién politica de los pueblos indigenas, una real y efectiva ad-
ministracién de justicia electoral para los municipios de usos y
costumbres y el acceso de los pueblos indigenas a los cargos de
representacion politica en el Congreso local.

Finalmente, el 24 de julio de 2003 se entregd al Congreso del estado

la iniciativa de decreto por el que se reforma el Libro Cuarto del Codi-

go de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca,

la cual no fue discutida ni retomada por los legisladores.
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Ocho anos después de entregar la iniciativa, atin se insiste en que
era necesario reformar el Libro Cuarto del cippPEO; por ello, organiza-

5en

ciones civiles, académicos y la Secretaria de Asuntos Indigenas,
coordinacion con ex consejeros electorales del 1IEEPCO, discuten y re-
trabajan la propuesta de reforma al Libro Cuarto, “De la renovacion de
autoridades en municipios que electoralmente se rigen por sistemas
normativos internos’, la cual se entregé a la LXI Legislatura del Con-
greso estatal el 19 de octubre 2011.

El 17 de agosto de 2012 se aprobd, en el Congreso local, y se publi-
c6, el mismo dia, en el Periddico Oficial Extra, la reforma politica elec-
toral para el estado de Oaxaca. Esta iniciativa, discutida y consensuada
por las distintas fracciones politicas representadas en el Legislativo,
presentd algunos avances que habian sido demandas de organizacio-
nes, académicos, autoridades municipales, pueblos y comunidades en
el estado.

Avances de la reforma de 2012

En cuanto a los avances de la reforma de 2012, se pueden mencionar
los siguientes.

1) Ahora, la ley otorga mayor autonomia politica a los municipios
indigenas al reconocer sus formas de eleccién como sistemas nor-
mativos internos,® y ya no como usos y costumbres. Son considera-
dos municipios regidos electoralmente por sus sistemas normativos

En la actualidad, Secretaria de Asuntos Indigenas y Comunidades Afromexicanas.

“Serdn considerados municipios regidos electoralmente por sus sistemas normativos indi-
genas, los que cumplan con alguna de las siguientes caracteristicas: a) Aquellos que han de-
sarrollado histéricamente instituciones politicas propias, inveteradas y diferenciadas en sus
principios de organizacién social, que incluyen reglas y procedimientos especificos para la
renovacion e integracién de sus ayuntamientos, en armonia con los derechos humanos re-
conocidos por la Constitucién Federal y por los tratados internacionales, asi como por la
Constitucion Estatal, en lo referente a los derechos de los pueblos y comunidades indigenas
y afromexicanos; b) Aquellos cuyo régimen de gobierno reconoce como principal érgano de
consulta, designacion de cargos y eleccién de sus autoridades municipales, a la asamblea ge-
neral comunitaria, u otras formas de consulta y designacién validadas por la propia comuni-
dad; o c) Por resolucién judicial” (LIPEEO, articulo 273, 2015).

81



Reformas y transicion de los sistemas normativos internos...

82

internos aquellos que cumplan con alguna de las siguientes carac-
teristicas: que han desarrollado histéricamente instituciones po-
liticas propias, inveteradas y diferenciadas en sus principios de
organizacioén social, que incluyen reglas y procedimientos especifi-
cos para la renovacidn e integracion de sus ayuntamientos; que tie-
nen un régimen de gobierno que reconoce como principal érgano
de consulta, designacién de cargos y eleccién de sus autoridades
municipales a la asamblea general comunitaria, o que se determi-
ne por resolucién judicial.

Faculta a los municipios que asi lo decidan a crear sus propios
estatutos electorales comunitarios.

Establece claramente la participacion politica de las mujeres indi-
genas en condiciones de igualdad.

Plantea un procedimiento claro para el cambio de régimen electoral.
Se reconoce la figura de observador u observadora electoral, de
acuerdo con este sistema.

Hay un procedimiento de mediacién para referirse al método de
resolucién alternativa de conflictos electorales.”

¢Qué paso en los dltimos 20 aiios?

Juan Carlos Martinez escribid, en 2005, en el marco de los 10 afios del

reconocimiento legal, que:

Después de diez anos seguimos llenos de preguntas pero sin duda
no son ya las mismas que en ese entonces estuvieron en el origen del
debate. Quiza dentro de diez afos, en el 2015, sigamos buscando la
cuadratura a estas nuevas manifestaciones formales del Derecho
a proposito de antiguas practicas juridicas, muy probablemente para
entonces el mundo habrd experimentado profundos cambios (Marti-
nez 2005, 6).

A 20 afnos, aun hay preguntas, pero también, aprendizajes. Las co-

munidades siguen mads vivas que nunca, innovando practicas politicas,

7

Véase 1EEPCO (2013a).
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fortaleciendo sus sistemas de organizacidén politica y social, con la in-
tencién de afianzar los sistemas normativos internos.

Enseguida, se anuncian algunos casos que ayudan a ilustrar cémo
los municipios han reinventado sus sistemas politicos con el fin de
hacer exigibles sus derechos politico-electorales, asi como el derecho
a la autodeterminacion y autonomia.

1. Asuncién Tlacolulita, un municipio zapoteco-chontal enclavado
en la region del Istmo y Sierra Sur, presentd el primer juicio para la
proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano (jpc)
de un municipio con practicas de usos y costumbres ante el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJE). En la eleccién
de 1998 fue considerado como un municipio en transicién, ya que los
partidos politicos pidieron el cambio de régimen. Después de un lar-
go conflicto poselectoral, reafirmé su sistema de eleccién por sistemas
normativos internos.

En Asuncién Tlacolulita se realiz6 la asamblea de eleccién de autori-
dades en el ano de 1998. Un grupo de inconformes solicita al Instituto
Estatal Electoral (1EE) anular la asamblea, el 1EE valida la asamblea y
el 31 de diciembre el congreso local anula la eleccién. Un grupo de
ciudadanos presentd el jpc ante el Tribunal Electoral Federal en 1999,
el TEPJF anuld el decreto emitido por el congreso local, el cual habia
anulado la eleccién del Municipio de Tlacolulita y solicita se realice
elecciones extraordinarias, al no haber condiciones para realizar
las elecciones, el Congreso nombré un administrador municipal
(Educa A. C. 1999).

El Tribunal Electoral reconocié la importancia de este recurso al
sefialar que abrié las puertas de la justicia electoral a los municipios
indigenas de México. Santiago Ixtayutla fue el segundo municipio en
interponer un juicio ante el TEPJF, por el reconocimiento de los dere-
chos civiles y politicos.

En 1998 se realiza una asamblea de nombramiento de autoridades
en Santiago Ixtayutla, donde gané el candidato respaldado por el
pueblo. El cacique local, inconforme por el resultado de la asamblea,
empez6 a repartir dinero y alcohol, la asamblea termind en trifulca.
Después el cacique local convocé a otra asamblea de nombramiento
de autoridades municipales donde se impuso a otro cacique local. La
imposicion de autoridad movilizé a la ciudadania, creando un movi-
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miento denominado “movimiento por los usos y costumbres”. El 1EE
declaré invélida la eleccién mientras la Cdmara de Diputados califica
la asamblea. El movimiento por los usos y costumbres solicité la
desaparicion de poderes al congreso y presenté un jpc ante el Tri-
bunal Electoral Federal. El congreso local, ante la amenaza que el
tribunal fallard en su contra, emitié un decreto ordenado se realizara
la jornada electoral (Vasquez, Leyva y Renteria 2007, 258-61).

2. Santiago Ixtayutla, municipio mixteco-chatino ubicado en la re-
gién de la Costa, hizo posibles unos comicios extraordinarios ejempla-
res, al impulsar un sistema mixto o hibrido de eleccién en municipios
por usos y costumbres. Es un caso innovador en la esfera politica, pues
reinvento su sistema politico-electoral (antes designaban a sus autori-
dades en una asamblea; en la actualidad, se continta la realizacién de
estas para preparar los criterios de nombramiento, y la jornada electo-
ral se lleva a cabo mediante urnas con planillas de colores). En esta re-
invencidn se incorpord la participacion de las agencias en el proceso
de eleccidn, asi como de las mujeres y los jovenes.

3. Observacién electoral en municipios de sistemas normativos in-
ternos. La observacidn electoral en este sistema fue una practica
inédita en la dindmica politica de Oaxaca. Educa realiz6 dos ejercicios
de observacién por sistemas normativos internos: uno en 2001, en 20
municipios, y otro en 2004, en 13 municipios. Esto ayudé a ofrecer una
reflexién politica desde los propios actores, analizar sistematicamente
las elecciones y proponer alternativas para prevenir conflictos politi-
cos electorales. La observacion electoral ayudé a disuadir la interven-
cién de partidos politicos, de caciques y de organizaciones sociales, y
a disminuir el riesgo de conflictos politicos electorales.

4. La participacion de las mujeres. Hasta 2013, en aproximadamente
90 ayuntamientos regidos por sistemas normativos indigenas se impe-
dia la participacion de las mujeres en los comicios y el derecho a ser
electas para cargos publicos.8 Uno de ellos era San Bartolo Coyotepec,
que en los comicios de 2013 pretendia impedir la participacién de las
mujeres en cargos de eleccién popular. La inconformidad de un grupo
de mujeres gener6 un movimiento ciudadano que llevé un juicio de in-
conformidad ante el TEPJF.

8 Informacién proporcionada por el Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana de

Oaxaca (IEEPCO).
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Esa situacion gener¢ cierta inconformidad en la poblacién. Se de-
saté una campaia de hostigamiento en contra de Abigail Vasconcelos,
una de sus principales lideresas. La Defensoria de Derechos Humanos
de los Pueblos de Oaxaca otorg6 medidas cautelares a favor de Vas-
concelos, con la finalidad de salvaguardar su seguridad. E1 5 de marzo
de 2014 la Sala Superior del TEPJF emitié una resolucién histdrica al
anular las elecciones en este municipio y ordenar la realizacién de co-
micios extraordinarios en los que las mujeres pudieran aspirar a todos
los cargos de eleccién popular.

5. Los estatutos electorales comunitarios para incorporar en la
legislacion electoral. La motivaciéon de proponer que los municipios
elaboraran sus estatutos comunitarios surgi6 a raiz del elevado nu-
mero de conflictos comiciales y el interés, cada vez mds creciente, de
varios municipios de reconstruir su sistema de eleccién. Los estatu-
tos electorales comunitarios tienen la finalidad de evitar o disminuir
los conflictos, asi como tener por escrito sus reglas de eleccion; ade-
mads, tienen una utilidad politica, en el sentido de plasmar acuerdos
comunitarios para el proceso de cambio de autoridades.

6. El sistema de cargos y servicios es una institucion civil y religiosa
esencial para fortalecer los sistemas normativos politicos de los muni-
cipios. Esta institucidn se adecua conforme al contexto y las necesida-
des de los municipios.

Los sistemas normativos internos [...] y el sistema de cargos son dos
estructuras institucionales de tal manera relacionadas entre si que
conforman un solo andamiaje institucional, base de un modelo indi-
gena de autoridad publica (Anaya 2005, 12).

En el municipio de San Dionisio Ocotepec se constituyé una ins-
tancia denominada consejo ciudadano, el cual surgié a partir de su
nombramiento en una asamblea comunitaria, que le otorgé el man-
dato de defender los derechos del pueblo, en especial el derecho a la
informacion, asi como de vigilar el desempeiio de las autoridades del
ayuntamiento. Consecuentemente, el Consejo es y serd la voz de la co-
munidad.

Unos factores que trastocaron el sistema de cargos y servicios son
la emigracidn, la pobreza y la marginacién. Lo anterior tiene impactos
en las estructuras comunitarias.
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Ello nos muestra que puede haber multiples cambios politicos y ju-
ridicos, pero que si no hay una transformacion profunda de orden
estructural en las relaciones econémicas y de combate a la desigual-
dad, de muy poco o nada servirdn aquellos para alcanzar niveles de
bienestar para la poblacion y subsistirdn las condiciones de explota-
cion y miseria (Juan 2005, 153).

Ante este fenémeno migratorio, los indigenas han encontrado dis-
tintas formas de seguir interconectados con sus pueblos, de seguir
participando en las fiestas, las cooperaciones, los tequios y los cargos,
con la intencién de no perder su ciudadania y sus derechos. Para ello,
se constituyeron redes de emigrantes y asociaciones. Los emigrantes
han fortalecido el sistema de cargos y servicios. Algunos de ellos pa-
gan a una persona para que cumpla con su cargo en su ausencia, pero
otros regresan a su lugar de origen para cumplir con el mandato que
les encomend¢ la asamblea.

Reflexiones a dos décadas

1. Es importante destacar que los cambios legislativos en materia de
derechos indigenas son resultado de la incidencia de organizaciones
civiles, los movimientos social e indigena y afromexicano, los acadé-
micos y los pueblos y las comunidades que han venido insistiendo,
desde hace mas de dos décadas, en el cambio a las reglas del juego
politico como una condicién indispensable para avanzar en la demo-
cratizacion de la vida publica. La aprobacién de la reforma electoral
de 2012 fue un paso importante para el cambio democratico en Oaxa-
ca; no obstante, falta la implementacidn e interpretacion correcta de la
legislacion en la materia.

2. Es necesario resaltar que los sistemas normativos internos son
instituciones efectivas para salvaguardar los derechos colectivos de
los pueblos y comunidades. Estas instituciones son un obstaculo para
algunos sectores que quieren tener el control politico, econémico y
territorial de los municipios.

3. Los sistemas normativos internos son reformables, perfectibles,

flexibles y estdn en constante movimiento.
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Lo que se reconoce como derecho indigena [...] se fundamenta en
una cultura campesina con caracteristicas y cosmogonias particula-
res y en una estructura sociocultural en permanente cambio, pero
que se ha mantenido hasta nuestros dias (Martinez 2006, 57).

Esa movilidad ha generado cambios en los procesos de nombra-
miento de autoridades, los cuales estan encaminados, en la mayoria
los casos, a contribuir a la transformacidén politica positiva y colectiva
de los municipios. A dos décadas, varios municipios han modificado
sus procesos de eleccion de autoridades para hacer més efectivos, in-
cluyentes, participativos y transparentes los procesos de nombra-
miento de sus autoridades; asimismo, reinventaron instituciones
comunitarias en el proceso de gobernanza comunitaria municipal.

4. Otro tema a analizar son los conflictos politico-electorales. En el
proceso electoral de 2001 se generaron conflictos en 122 municipios,
de los 418 que renovaron a sus autoridades por sistemas normativos
internos; en 2004, en 66; en 2007, en 52, y en 2010, en 82. Segun da-
tos del IEEPCO, en el proceso de 2013, un total de 144 municipios pre-
sentaron controversias internas, y hasta octubre de 2015 persistian 19
conflictos politico-electorales, de los cuales en 11 ayuntamientos tie-
nen el mandato de los tribunales en la materia de realizar elecciones
extraordinarias; de los 19 municipios en conflicto, nicamente 1 se ri-
ge por partidos politicos.? En suma, a dos décadas del reconocimiento
de los sistemas normativos internos todavia existen serias deficiencias
en la resolucion conflictos, las cuales han provocado situaciones de in-
gobernabilidad, deterioro del tejido comunitario, violencia politica en
el estado y pérdida de vidas humanas en municipios altamente polari-
zados —el caso mas actual es el de Santiago Chodpam—. De acuerdo
con la experiencia de quienes suscriben, los conflictos municipales se
originan debido a la ruptura de acuerdos comunitarios o porque exis-

San Juan Bautista Guelache, Santiago Camotldn, Santa Maria Ecatepec, Guevea de Hum-
boldt, San Juan Ozolotepec, San Luis Amatldn, San Martin de los Cansecos, San Mateo Pe-
nasco, Santo Domingo Ixcatldn, San Pedro y San Pablo Teposcolula (se rige por partidos
politicos), San Pedro Topiltepec, San Juan Tamazola, Mazatlan Villa de Flores, San Martin
Toxpaldn, Santa Cruz Acatepec, Santiago Atitlan (sin administrador municipal), Santiago
Chodpam (tras una masacre de 10 personas por disputa del poder municipal, los concejales
nombrados no han entrado en funciones), San Miguel Tlacotepec (sin administrador muni-
cipal) y San Antonio de la Cal.
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te manipulacidn de la costumbre, por alguna de las expresiones comu-
nitarias.

Los conflictos no se reducen al dmbito estrictamente electoral, ellos
estdn asociados con las diferencias socio-econdémicas existentes en el
interior de los municipios, con las disputas entre militantes activos
de diversos partidos politicos, con los conflictos agrarios, con las di-
ferencias religiosas, con la manera en que se distribuyen los recursos
entre la cabecera municipal y sus agencias (Hernidndez-Diaz 2007b,
64-5).

5) Aunque la ley lo impide, la intervencién de los partidos poli-
ticos en los procesos de renovacion de autoridades contintia siendo
recurrente, de manera sutil y disfrazada; aunado a lo anterior, el tema
de disputa por el poder municipal para controlar los recursos munici-
pales es constante. Lo nuevo son las campanas electorales por sistemas
normativos internos; en algunos casos, los candidatos utilizan recursos
propios; en otros, los recursos publicos, para impulsar las campaias y
favorecer a uno de los candidatos. En 2004, las empresas constructoras
o las cerveceras empezaron a financiar las campafas a cambio de con-
tratar sus servicios cuando estuvieran en el poder.

6. Las agencias municipales. A partir de la descentralizacidn de los
recursos municipales, varias agencias que histéricamente no se habian
involucrado en la eleccién de autoridades de la cabecera municipal
empezaron a solicitar su participacion en el proceso de nombramiento
de ayuntamientos, asi como a ocupar cargos. Esta exigencia ha traido
cambios en los criterios de participacion y representacion politica.
Un caso es el de Santiago Ixtayutla, donde, en la actualidad, hay una
participacion activa de las agencias en el nombramiento de autorida-
des y en la distribucién de los recursos municipales. No obstante, los
conflictos de las agencias o cabeceras municipales siguen latentes, co-
mo en el caso de Santiago Matatldn y sus agencias municipales: San
Pablo Guila, El Colorado y Rancho Blanco, que exigen las aportacio-
nes de los ramos 28 y 33 a las agencias municipales.

7) La trasparencia y rendicién de cuentas es un tema recurrente en
los municipios que se rigen por sistemas normativos internos; en al-
gunos municipios se constituyeron instancias llamadas comisiones re-
visoras, que tienen la finalidad de realizar una auditoria comunitaria a
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las autoridades municipales ante la falta de transparencia en la ejecu-
cion de los recursos municipales. La falta de transparencia y rendicién
de cuentas ha generado en algunos municipios que la asamblea comu-
nitaria destituya al presidente municipal o, en su caso, a todo el ayun-
tamiento, como sucedid Tlalixtac de Cabrera, en 2015.

8. Los derechos politicos de las mujeres en el marco los sistemas
normativos internos siguen siendo un tema pendiente.

En materia de género el contexto de las comunidades indigenas
también ha cambiado, en un cambio gradual se ha obtenido la re-
presentacion de las mujeres en la estructura politica, por mencionar
algunas cifras, en el 2004 Gnicamente en 56 municipios de sN1 habia
mujeres en el ayuntamiento; en el 2007 ya eran 66; en el 2010 eran 71
y el 2013 se increment6 a 113 (1EEpco 2013b, 10).

Es necesario seguir impulsando iniciativas de sensibilizacién y
estrategias que contribuyan a impulsar la participacion politica en la
eleccidn de sus autoridades, asi como para ocupar cargos.

9. Continua existiendo una demanda ciudadana acerca del ejercicio
y la implementacién de los derechos indigenas. Es importante, a dos
décadas del reconocimiento legal de los sistemas normativos internos,
continuar incidiendo y exigiendo que se ejecute la legislaciéon en ma-
teria politico-electoral, con transparencia, en favor de la democracia y
respetando los derechos politico-electorales de los pueblos y las comu-
nidades indigenas, campesinas y afromexicanas.

Hace 10 anos, quienes suscriben sefialaban los grandes avances
en el reconocimiento de los derechos politico-electorales de los pue-
blos indigenas, asi como las distintas expresiones comunitarias que
fortalecen los sistemas de organizacion politica y social; pero, por otro
lado, también reconocian la persistencia de conflictos que seguian
causando divisién y deterioro del tejido comunitario en los municipios
oaxaquenos, la existencia de lastres como la violencia, la intimidacién
por parte de los caciques regionales y las rivalidades entre las distintas
expresiones politicas de las comunidades. Todo ello los llevé a pensar
que los cambios de fondo en estos procesos exigian esfuerzos extraor-
dinarios, no solo de caracter legal, sino también institucional, politico,
pedagoégico y cultural.
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En la actualidad, seguramente muchos se preguntan ;cudl es el fu-
turo de los sistemas normativos internos después de 20 anos de reco-
nocimiento legal? Quienes suscriben se hacian esa misma pregunta
en los inicios de este reconocimiento constitucional, aunque hace 20
anos quizd no le auguraban tanto tiempo. Muchos consideraban que la
aplanadora de los partidos politicos y las instituciones terminaria ava-
sallando los esfuerzos de las comunidades y los municipios de darse su
propia autodeterminacion politica. No fue asi. La crisis de los partidos
y las instituciones politicas, asi como la situacién politica de descrédi-
to en las instituciones han hecho que emerjan, con mas fuerza, formas
alternativas de gobierno o de autogobierno. Desde esta dptica, cobra
mayor sentido el reconocimiento de formas de autodeterminaciéon
politica en el &mbito municipal. Hoy, los sistemas normativos internos
no solo estdn mds vigentes que nunca, sino que son una alternativa
para enfrentar la crisis politica del pais y del estado; son una forma de
devolver el gobierno al pueblo.
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Innovando la tradicion.
Autonomia indigena,
representacion politica

y gobernabilidad en Oaxaca

Victor Leonel Juan Martinez

En enero de 2014, una vez que habia concluido la etapa de calificacion
de las elecciones municipales que realizé el érgano electoral en Oaxaca,
se presento ante esa institucion un grupo de ciudadanos de Santiago
Camotlan para solicitar el reconocimiento formal a sus autorida-
des municipales.! Los representantes de las diversas comunidades de
ese municipio refirieron que su tardia llegada —en términos de las for-
malidades normativas— derivaba del proceso realizado para construir
acuerdos acerca de la nueva forma que adoptaria su gobierno local.
En ese municipio, histéricamente las ocho comunidades que lo inte-
gran mantenian su autonomia comunitaria, por tanto, cada una elegl'a
a su gobierno local sin la participacion de las otras. Derivado de ello,
el ayuntamiento, que formalmente es el gobierno de un municipio,
era la autoridad local de la cabecera municipal, por lo que las otras
comunidades no participaban en la eleccién de sus integrantes.
Las comunidades son: Santiago Camotlan (cabecera municipal), Asun-
cion Lachixila, Cristo Rey la Selva, San Francisco Yovego, San Miguel
Reagui, La Chachalaca, Arroyo Macho y San Mateo Exodo.

1 De acuerdo con el Cédigo Electoral, el Instituto Estatal Electoral y de Participaciéon Ciuda-
dana de Oaxaca es la instancia encargada de calificar y validar los comicios municipales y de
otorgar la constancia de mayoria a las autoridades electas. En 2013 se realizaron comicios mu-
nicipales, cuyo periodo electoral formal concluy6 el 31 de diciembre de ese ao.
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Por diversas razones, que se explicaran mas adelante, recientemente
las agencias municipales y de policia (comunidades submunicipales)
exigian su participacion en la elecciéon del gobierno municipal, en
municipios en los que tradicionalmente no participaban.2 Ante esa si-
tuacion, acudian a instancias institucionales para que mediaran y re-
solvieran las nuevas demandas; sin embargo, las soluciones que les
ofertaban desde las resoluciones jurisdiccionales, el 6rgano electoral
y el gobierno estatal no correspondian con sus pretensiones ni resol-
vian el problema, pues se cenian a las formas del ayuntamiento tra-
dicional y la representaciéon politica liberal. Ante esa situacién, en
Camotlén, las comunidades empezaron a tejer acuerdos y disefiar un
nuevo modelo de organizacién.

Una posicién reiterada por la ciudadania de las diversas comunida-
des es que no deseaban cambiar sus usos y costumbres, sino ajustar-
los a su nueva realidad. Ya sin la intervencién de las instituciones, las
asambleas discutieron cémo redefinir nuevas reglas para el municipio,
sin avasallar a la comunidad cabecera, pero garantizando la represen-
tacion de las agencias. Se realizaron, incluso, asambleas generales, una
practica que se habia abandonado décadas atrds, en la que se reunian
los pobladores de todas las agencias en una comunidad, o bien se sec-
torizaba de acuerdo con la ubicacion geografica.

En diciembre de 2013, sin la participacién de San Miguel Reagui, se
lleg6 a un acuerdo que reconfiguré la ciudadania, su ejercicio y el sis-
tema de organizacién social de Camotlan (Unosjo s. f.):

1) Se integraron dos bloques de comunidades en razén de su ubica-
cién geografica: Iy II.

2) Cada comunidad elegiria a un concejal para que se integre al ayun-
tamiento.

3) Enlaasamblea general de cada bloque, se determinaria el cargo es-
pecifico a ocupar.

El diagndstico de conflictividad (Velasquez y Juan 2013, 14-5) establece que de un universo
de 288 municipios que se conforman por mas de una comunidad, en 54 % todas las comuni-
dades (agencias) participan en la eleccién del ayuntamiento, ademds de elegir a sus propias
autoridades; mientras que en 46 % cada comunidad elige a sus autoridades, y es una prerroga-
tiva de la cabecera la eleccion del ayuntamiento.
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4) Se integrarian, a su vez, dos bloques de cargos: I) presidente muni-
cipal, regidor de obras, regidor de educacién y tesorero, y II) sindico
municipal, regidor de hacienda, regidor de salud y secretario. Cada
afo se alternarian los cargos entre los bloques de comunidades.

5) La cabecera municipal nombraria a su gobierno local, la cual debe-
rd ser respetada, igual que a los gobiernos locales de cada comuni-
dad. Las autoridades comunitarias se encargarian del gobierno y la
imparticion de justicia.

6) El ayuntamiento tendria facultades de coordinacién administrati-
va, representacion politica al exterior del municipio, gestién social
y atencidn a las necesidades y la problematica general de las comu-
nidades.

Esta reconfiguracion dio un salto cualitativo en la solucién de las
diferencias y mostré la capacidad de construccién de alternativas por
parte de las comunidades, pero tenia un escollo: el administrador mu-
nicipal® buscaba por todos los medios evitar que se concretara la elec-
cion. San Miguel Reagui se resistia a un acuerdo en el que no tuviera
al menos dos posiciones de importancia: presidencia y tesoreria. Pese
a ello, en enero de 2014 se realizaron las asambleas electivas de cada
bloque; si bien Reagui no asistid, se le reservé una concejalia. Iniciaron
los avatares para su reconocimiento; la legislacion establece que para
una eleccién extraordinaria debe mediar una convocatoria del Con-
greso local. El tribunal estatal, en una interpretacion progresista de la
legislacién, ordend al érgano correspondiente calificar los comicios.

3 El administrador municipal era una figura que existia en la legislacién oaxaquena hasta
2017. El administrador era designado por el Congreso local, ante la ausencia de autoridades
municipales, bien porque no se hizo una eleccion, porque esta fue invalidada o porque se
desaparecieron los poderes municipales. Desde la ultima década del siglo xx, los adminis-
tradores empezaron a desempenar un papel relevante; ante la pérdida electoral que tuvo el
Partido Revolucionario Institucional en los municipios, el administrador hacia las tareas poli-
ticas para recuperar el control municipal para el gobernador y su partido. La cuestion terminé
de pervertirse a medida que los ayuntamientos empezaron a recibir mayores recursos publi-
cos. La figura del administrador pasé de ser un agente de intermediacién politica a proveedor
de recursos para los padrinazgos que lo llevaran al cargo (diputados, partidos politicos, fun-
cionarios gubernamentales). En 2010, con el nuevo gobierno de Gabino Cué, la designacién
de los administradores se hizo como reparto de cuotas entre los partidos politicos represen-
tados en el Congreso; de ahi su negativa a sustituirlos, a desaparecer la figura o a poner una
normatividad precisa para que operaran.
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Por su parte, en el IEEPCO, los partidos politicos —particularmente
el Partido de la Revolucién Democritica— buscaron, a toda costa,
evitar que se declararan vélidos, pues el administrador municipal era
posicidn de ese partido. Finalmente la eleccion fue validada.

Los actores externos —administrador y partido politico— recurrie-
ron entonces a una estratagema: buscaron a una persona que se incon-
formara con el proceso electoral. Una mujer se prestd a ello: interpuso
un recurso en el que adujo exclusién por género. Efectivamente, no en
todas las comunidades de Camotlan participaron mujeres; en ese pro-
ceso lo hicieron solo en la asamblea de la cabecera, justo de donde es
la persona que impugnd. Un derecho que requiere una éptica pluralis-
ta e intercultural para ser garantizado sin vulnerar otros derechos. En
las demds comunidades se sefialé que las mujeres no tenian restringi-
dos sus derechos y que en las subsecuentes asambleas las integrarian,
y asi lo hicieron en los comicios de 2016. El Tribunal Estatal Electoral
anuld la eleccién en junio de 2014, y la invalidez de esa eleccion la
reafirmo la Sala Regional Xalapa del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacién (TEPJF), en agosto de ese aio. El ayuntamiento de
composicion solo gobernd durante algunos meses.

Las resoluciones de los tribunales, lejos de buscar una salida que
armonizara y garantizara los derechos de la colectividad y los indi-
viduales, anularon la eleccién y echaron por la borda el esfuerzo de
construccion de una ciudadania intercomunitaria, asi como el trabajo
de consenso de, al menos, tres afios, ademas de poner en riesgo la
gobernabilidad municipal; en cambio, favorecieron los intereses del
administrador municipal y de un partido politico.

Pese a todo, esa nueva forma organizativa ha tomado carta de na-
turalizacién en las subsecuentes elecciones en Camotlan, aunque con
algunas modificaciones realizadas en 2015 (Unosjo s. f.).

En otros lugares, esas diferencias han devenido en violencia: en
Santiago Choapam, en 2011, hubo 10 muertos derivados del conflicto
entre agencias y la cabecera, y en Santiago Yaveo, durante tres perio-
dos municipales les fue impuesto un administrador municipal, hasta
que construyeron acuerdos para garantizar la representacion politica
de todas las comunidades. En este trabajo se revisan cémo se han dise-
nado nuevas formas de representacion politica, particularmente en el
régimen de los sistemas normativos internos o indigenas.
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Ciudadanias y los dilemas
de la representacion politica

Una de las principales demandas del movimiento indigena en las
ultimas décadas es la autonomia politica, expresada en dos dmbitos:

1) Como mecanismo para la representacion de sus pueblos en el es-
pacio estatal.
2) Como capacidad de autogobierno.

A esa demanda han seguido diversas respuestas. En el primer ca-
so, el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (o1T)
establece el derecho de los pueblos indigenas a participar, en todos
los ambitos, en la adopcién de decisiones que les conciernan (oI1T,
articulo 6, 2014a), cuyos representantes, como sefiala la Declaraciéon de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
deben ser “elegidos por ellos de conformidad con sus propios procedi-
mientos, asi como a mantener y desarrollar sus propias instituciones
de adopcidn de decisiones” (01T, articulo 18, 2014b). En el plano juris-
diccional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 1DH),
al resolver el caso Yatama vs. Nicaragua, estableci6 que los partidos
politicos no son la tGnica via de acceso a los cargos de representa-
cién popular y, por tanto, deben considerarse los mecanismos y normas
de las comunidades indigenas (Martinez, Juan y Velasquez 2015).

En México, la representacion indigena estd lejos de ser garantizada,
pese a que se han establecido algunas medidas afirmativas, como los
28 distritos electorales con mayoria de poblacién indigena. Al respec-
to, hay distintos estudios (Sonnleitner 2013, Juan 2016, Narvaez 2010
y Singer 2014), pero no es finalidad de este articulo explorar esa pro-
blematica.

En todo caso, no siempre queda claro qué se entiende por represen-
tacion politica, situacion que se acentta en el caso de las comunida-
des indigenas cuando se habla de ciudadanias colectivas o sectores que
buscan la representacién en los gobiernos locales.

La representacion politica es un concepto multidimensional, en tan-
to se emplea “como un concepto sintetizante de un fenémeno politico
que es ciertamente complejo en sus elementos constitutivos, pero es,
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al mismo tiempo, unitario en sus finalidades, en su légica causal” (Bob-
bio, Mattelucci y Pasquino 2000, 1390). Hanna Pitkin sefnala que, en
todo caso, lo esencial es

identificar el contexto en que el que es correcta y explorar los pre-
supuestos e implicaciones impuestas por ese contexto [Pues,] no se
trata de crear representaciones o simbolos, sino de actuar por otros, y
no precisamente los adornos formalistas que rodean a la accioén, sino
la sustancia de la actividad misma (Pitkin 1985, 12-3).

El objetivo de la representacion es la exigencia definida claramen-
te en una frase del medioevo: quod omnes tangit ab omnibus probari
debet (lo que afecta a todos debe ser aprobado por todos). La logica
causal, como se verd, es también una demanda en los municipios de
sistemas normativos que, en una légica colectiva-comunitaria —esto
es, no como un conjunto de ciudadanos con intereses comunes, sino,
mas bien, una comunidad integrada por una ciudadania en una légica
colectiva—, ha generado reacomodos diversos, de algunos de los cua-
les se hablara en este trabajo.

El andlisis tedrico de la representacion en la época contemporanea
se ha dado fundamentalmente en el sistema de partidos politicos, a los
cuales se les considera como los vehiculos pertinentes para expresar-
la. Asi, la representacion se muestra con base en tres modelos (Bobbio,
Mattelucci y Pasquino 2000):

1) Relacién de delegacion. El representante carece de iniciativa y au-
tonomia, y es solo un ejecutor de las instrucciones que le imparten
sus representados.

2) Relacién fiduciaria. Atribuye al representante una posicién de au-
tonomia para su actuacidn, por lo cual la inica guia para su acciéon
es su percepcion del interés de los representados.

3) Representacidén espejo o socioldgica. Se centra en el efecto de
conjunto y no en el papel de los representantes individuales; con-
cibe al organismo representativo como un microcosmos que re-
produce fielmente las caracteristicas del cuerpo politico; es una
especie de representacion en un mapa a escala que personifica la
realidad (territorial).
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Sin embargo, ninguno de estos modelos se aplica por si mismo,
normalmente hay una gama de combinaciones entre los tres que
genera una capacidad de representacién con distintas formulaciones
de la realidad.

Pitkin asume una posicion clara: no hay representacion politica si
se actila de manera estricta conforme a cualquiera de los casos. Re-
presentar no significa hacerse cargo de alguien, en un sentido pater-
nalista, ni tampoco consultar y seguir indicaciones. La representacion
politica tiene lugar cuando “se actiia conforme el interés de los repre-
sentados, de una manera responsiva hacia ellos” (Pitkin 1985, 215).

En el terreno de la capacidad de autogobierno, la Constituciéon Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) reconoce el derecho
de los pueblos y las comunidades indigenas a la autonomia politica
(articulo 2). Este derecho, desde hace tiempo, se ha instalado en la
realidad nacional. Al margen y en los mérgenes de la legislacién, his-
téricamente los pueblos indigenas continuaron ejerciendo su capaci-
dad de nombrar a sus gobiernos locales. En 1990, Oaxaca reformé su
Constitucion local para reconocer un conjunto de derechos de los pue-
blos indigenas. En 1995, hizo operativa la reforma al reconocer expresa-
mente en su legislacion electoral la elecciéon por usos y costumbres.

En un importante nimero de municipios y comunidades, sus gobier-
nos locales se eligen de acuerdo con una organizacién politica social
construida con principios, normas, instituciones y procedimientos
que tienen una concepcién cultural y politica basada en la vida comu-
nitaria, y que se le conoce como usos y costumbres o sistemas normati-
vos internos o indigenas. Este sistema se rige por principios colectivos
de reciprocidad, complementariedad y servicio publico para la cons-
truccion y el ejercicio de la ciudadania, asi como por mecanismos,
también colectivos, de legitimacion, en los cuales el cumplimiento de
obligaciones es previo al ejercicio de los derechos (Juan 2016).

En el contexto de la crisis del sistema de partidos, el acceso al poder
municipal por medio de las reglas propias de las comunidades indige-
nas se ha considerado como una de las alternativas ante los dilemas de
la representacidon politica en México (Recondo y Hemond 2002), aun-
que con un ambito de aplicacién atn limitado al terreno municipal.

La politica del reconocimiento gener6 diversas consecuencias in-
ternas y externas. También mostré sus limitaciones: encuadrarlas al
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ambito municipal implicé reconocer la organizacion politica nacional,
pero no las formas organizativas de los pueblos indigenas. A la par
corrieron otros procesos politicos, econdémicos y sociales, como la po-
litica de descentralizacidn, la alta migracién o el transito rural-urbano.
En los municipios y comunidades de Oaxaca, este entrecruzamiento
de procesos, junto con la legalizacién de sus normas comunitarias, ge-
nerd una dindmica interna en la que distintos sectores (mujeres, mi-
grantes, profesionales, avecindados, etcétera) empezaron a buscar las
formas de participar en las asambleas y estar representados en las es-
tructuras de gobierno comunitarias (Juan 2015y 2016).

Al mismo tiempo, el reconocimiento se topd con un disefio orga-
nizativo de la republica mexicana, basado en el federalismo y con tres
ambitos de gobierno claramente establecidos: federacion, estados y
municipios. Esta arquitectura institucional no correspondia necesa-
riamente con las formas estructurales de los pueblos indigenas, par-
ticularmente en lo que se refiere a la institucion municipal. Si bien en
muchos casos esta figura se ha etnizado (Burguete 2011), en otros
casos solo constituyé una fachada formalista de una organizacion
interna basada en autonomias comunitarias, que fueron agrupadas,
desde el Estado, de manera externa. En tanto se mantuvo su organiza-
cion y autoridades propias, no se presentaron mayores problemas en
asumirlas, hasta que nuevos procesos, como la descentralizacién de
recursos, generaron una nueva dindmica que enfrenté a autonomias
comunitarias entre si.

El caso de Santa Maria Cuquila, Oaxaca, puede ilustrar esa situa-
cion. Hasta 1938 constituyé un municipio integrado con 13 comu-
nidades. En ese afo le fue retirada esa categoria politico-administrativa
y las poblaciones que lo conformaban fueron incorporadas, como
agencias municipales y de policia, al municipio de la Heroica Ciudad
de Tlaxiaco. Pese a ello, Cuquila se mantuvo como una sola comu-
nidad, en tanto esas 13 poblaciones compartian el mismo territorio
comunal y habian construido una sélida identidad comun. En afios
recientes, ante la llegada de las participaciones federales al municipio,
tales poblaciones actian como unidad ante el ayuntamiento, negocian
y acuerdan como una sola comunidad e, incluso, mantienen como su
localidad principal a Cuquila, en la cual se instala lo que denominan
la Presidencia histérica, que es su gobierno local.
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La incidencia de estos procesos, de las resoluciones jurisdicciona-
les y de los instrumentos para el ejercicio de derechos tienen una res-
puesta desde las comunidades, en la reconstituciéon o modificacion de
sus sistemas normativos y sus esquemas de representacién politica, asi
como en las transformaciones de las formas para la construccién, ad-
quisicién y ejercicio de la ciudadania. Lo anterior ha derivado en tejer
nuevos entramados institucionales para garantizar la representacién
politica: son ciudadanias colectivas que se insertan en colectividades
mads amplias, a la par que las ciudadanias individuales también exigen
y encuentran alternativas a ese derecho a la participacién, o es una
multiplicidad de ciudadanias que convergen en una persona —indi-
vidual o colectiva— y que se ejercen de maneras distintas segin el
espacio-tiempo en que se desarrollan (Juan 2015).

En las comunidades subnacionales se generan nuevas formas del
ejercicio de la ciudadania y la representacién politica. En muchas po-
blaciones indigenas derivan en acuerdos inéditos que permiten su-
perar exclusiones y situaciones criticas, sin romper con las bases del
sistema, y tejen nuevas formas de gobernanza. Las transformaciones
que han tenido algunas de sus instituciones tradicionales, como las
mayordomias o las fiestas colectivas, han permitido resignificar otras,
como la asamblea y la lengua, las cuales reafirman su identidad.

Este trabajo se centra en explorar y conocer esos significados y sus
cambios, a partir del ejercicio de las multiples ciudadanias que asu-
men, de acuerdo con el espacio-tiempo en que se desarrollan. En razén
de los procesos que se analizan, la categoria empleada para el aborda-
je de estos procesos es la ciudadania, en tanto que esta, y sus derechos
inherentes, no se refiere tnicamente a la estructura formal de una
sociedad, también indica el estado de la lucha por el reconocimien-
to de los otros como sujetos de intereses validos, valores pertinentes
y demandas legitimas (Garcia 1995). La ciudadania es fuente de iden-
tidad, integracién y socializacién, pero también es un ingrediente de
exclusion, resistencia y transformacién (Tamayo 2010, 17). El ciudada-
no es, pues, un sujeto de cambio social.

Los casos y procesos que se estudian permitirdn acercarse al ejer-
cicio cotidiano de la ciudadania, asi como al modo en que se acuerdan
y renegocian las reglas que permiten a las personas su intervencion y
participacion en el espacio publico y en la toma de decisiones acerca
del bienestar colectivo. Este trabajo se basa en tres ejes:
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1) Lalegislacion y sus avances, los obstaculos y los retrocesos, ligados
a las posibilidades reales de participacion y representacién politi-
ca indigena. Antes y después de la reforma constitucional de 2001
han habido avances sustanciales, pero también retrocesos, olvidos
e, incluso, obstadculos normativos a su ejercicio.

2) Las resoluciones de los tribunales, mediante las cuales los érga-
nos jurisdiccionales establecen criterios que permiten fortalecer o
derruir la autonomia de los pueblos indigenas y sus mecanismos de
representacidn politica; se revisan, por tanto, algunas resoluciones
en las elecciones municipales por sistemas normativos internos.

3) Los procesos de cambio social, la reconfiguracién politica y la mo-
dificacion en los sistemas normativos en espacios subnacionales
—el municipio y la comunidad—, que permiten apreciar el fortale-
cimiento o la atomizacién de las luchas autonémicas; el impacto de
los nuevos contextos nacionales y regionales; las transformaciones
de la dindmica comunitaria; el procesamiento de las diferencias y
la conflictividad, y los mecanismos de control estatal.

Lucha por la autonomia.
Los cambios legislativos

En los primeros tres lustros del siglo xx1, el movimiento indigena se
ha visto desarticulado. Tras la reforma constitucional de 2001, del
retraimiento del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) y
del Congreso Nacional Indigena, la resistencia indigena tomé otros
cursos; ya no se presenta como un frente aglutinador por una agenda
nacional, sino como luchas locales contra proyectos extractivos o en
defensa de su libre determinacién. Ademds, ha experimentado nuevos
caminos: el uso del derecho, la asuncién de su autonomia para la elec-
cion de sus gobiernos, la reactivacion y reformulacién de mecanismos
de representacion politica, la defensa del territorio y los recursos na-
turales, entre otros.

En contraste, el ejercicio de la autonomia desde lo local se ha for-
talecido en poco mas de dos décadas. Si se considera como punto de
partida el reconocimiento a los usos y costumbres que en 1995 se dio
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en la legislacion de Oaxaca, se puede apreciar una amplia gama de
experiencias de como han respondido en municipios de esa entidad
federativa a los nuevos desafios de la representacion y se han cons-
truido inéditos modelos de gobierno y organizacién comunitaria, re-
solviendo sus diferencias internas, pero también casos en los que esas
controversias han derivado en profundas crisis, con algunos episodios
tragicos de violencia.

En ese periodo hubo también importantes reformas legislativas,
tanto en el plano nacional como en el marco particular de Oaxaca, las
cuales han dado otra dindmica a la autonomia y han marcado transfor-
maciones a las formas organizativas de las comunidades indigenas. En
1992, la cPEUM reconocié el caracter pluricultural de la nacién mexi-
cana, sustentada en sus pueblos indigenas. Un afio antes, México habia
firmado el Convenio 169 de la o1T. Sin embargo, a este timido reco-
nocimiento constitucional se habian anticipado otras entidades, como
Guerrero (1987), Chiapas, Oaxaca, Querétaro (1990) e Hidalgo (1991).
Oaxaca fue la mas avanzada, en tanto que reconoci6 un conjunto de
derechos de los pueblos indigenas. Posteriormente, en 1995, esta en-
tidad se puso a la vanguardia al reconocer los usos y costumbres de
las comunidades originarias para la eleccién de sus ayuntamientos e
hizo, contrario a la tendencia declarativa de los cambios constitucio-
nales de la época, operativo y viable el ejercicio de la autonomia poli-
tica. De los 570 municipios, 418 se inscribieron en este régimen, hasta
2013, aio en que San Andrés Cabecera Nueva cambié al régimen de
partidos politicos.

Es importante senalar que desde 1985 se habia establecido en la le-
gislacion de Tlaxcala un sistema de representacion de las comunidades
indigenas ante el ayuntamiento. Cada comunidad elegia a un regidor
de pueblo, que se incorporaba al ayuntamiento electo por partidos po-
liticos; pero en 1995 esta figura cambi6 a la de presidente de comuni-
dad (Olmedo 1996).

En 1996, el gobierno federal y el EZLN firmaron los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar con el compromiso de que se traducirian en una
reforma constitucional. Fue en 2001 cuando, con la llegada de un go-
bierno emanado del Partido Accidon Nacional, la iniciativa de reforma
constitucional fue enviada al Congreso de la Unién. Con distintas
modificaciones, se aprob6 una nueva redacciéon del articulo 2, en
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materia de derechos y cultura indigenas, que reconocid, entre otras
cosas, el derecho a la libre determinacién y la autonomia politica pa-
ra elegir autoridades locales y definir el sistema de organizacion de las
comunidades. Mandaté también que las especificidades de estos dere-
chos se determinarian por las legislaturas estatales.

Pese a que la reforma fue rechazada por el EzLN y el Congreso Na-
cional Indigena por haberse omitido partes sustanciales de los acuer-
dos firmados, ha propiciado que 28 entidades reformaran su marco
juridico local para reconocer derechos de los pueblos indigenas. En
12 entidades —Campeche, Chiapas, Ciudad de México, Guerrero, Na-
yarit, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Tlaxcala y
Veracruz—, la legislacidn senala que el érgano electoral estatal coad-
yuva, acompana o interviene en las elecciones por usos y costumbres
de autoridades municipales o comunitarias o en la integracién de los
representantes de las comunidades en los ayuntamientos.

En Oaxaca, por su parte, hubo una nueva reforma electoral, en
1997, que cambié la denominacién de usos y costumbres a normas
de derecho consuetudinario. En 2007, en la Ley de Medios de Impug-
nacion se establecieron recursos para los inconformes con el proceso
electoral o sus resultados en ese régimen electoral; sin embargo, no te-
nian pertinencia cultural y eran una copia de los que se emplean en
el sistema de partidos politicos. En 2012, se realiz6 la reforma mas
profunda, desde 1995 en materia electoral. El céddigo electoral defini6
entonces a las elecciones como sistemas normativos internos, y se
establecieron dos medios adecuados para procesar las inconformida-
des: el juicio electoral para sistemas normativos internos y el juicio de
proteccién de los derechos politicos electorales de la ciudadania en el
régimen de los sistemas normativos internos.

Mientras la legislacion oaxaquena avanzaba, en la practica institu-
cional la autonomia resistia distintos embates; desde el 6rgano elec-
toral, partidos y agentes estatales buscaban vulnerarla y obtener el
control politico de los municipios. Una nueva conformacién del Con-
sejo General del érgano electoral de Oaxaca, en 2011, dio como re-
sultado un consejo hibrido, con cuotas de partidos politicos, pero
también con presencia de consejeros provenientes de la academia y la
sociedad civil (Lopez y Yescas 2015), y propicié cambios en el trata-
miento de las elecciones del régimen de sistemas normativos internos,
con una mayor pertinencia cultural.
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En 2015, una nueva reforma constitucional establecié como prerro-
gativa de la asamblea comunitaria, en los municipios regidos por siste-
mas normativos internos, la terminacion anticipada de mandato. En la
legislacion secundaria (Ley Organica Municipal) los partidos politicos
intentaron revertir ese avance, al tiempo que impulsaron la creacion
de la Ley de Sistemas Electorales Indigenas para el Estado de Oaxa-
ca, con el objetivo de tener el control del proceso de validacién de las
elecciones. Ambos intentos fueron revertidos por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn al declararlos inconstitucionales (por 2015).

En 2017, se promulgé la Ley de Instituciones y Procedimientos
Electorales del Estado de Oaxaca, en cuyo Libro VII se establecid la
normatividad para la elecciéon por sistemas normativos indigenas; si
bien su redaccion fue la practicamente la misma del cédigo electoral
anterior, ahora afiadié bases para el cambio de régimen electoral.

Nuevos arreglos para la representacion politica

Lejos del estereotipo de una organizacion rigida e inamovible, el cam-
bio es una constante en las normas de las comunidades indigenas. Tal
situacion se acrecent6 en los municipios de Oaxaca tras el reconoci-
miento legal a sus reglas propias para elegir autoridades. En algunos
casos, el cambio ha sido reflexivo, como en Santa Ana del Valle, don-
de se realizé, entre 2001-2004, un proceso de analisis y consulta para
reorganizar su sistema y permitir nuevas condiciones para la partici-
pacion de la poblaciéon migrante. En muchas comunidades se han es-
tablecido acuerdos con quienes son originarios de la comunidad pero
han migrado a otras ciudades, a fin de mantener su liga con ella y de
que continden participando en su sistema de organizacién sociopoli-
tica, en la estructura de cargos —que, en ocasiones, se traslada tam-
bién a las organizaciones de migrantes—, y estén en posibilidad de ser
nombrados en los 6rganos de autoridad (el ayuntamiento o los comi-
sariados ejidal y comunal).

En otros casos, como Concepcidn Papalo, en una asamblea reali-
zada en 2001, se llegd a acuerdos para la participacion de los migran-
tes y los pobladores de su tnica agencia municipal, San Lorenzo. En
otros, las adecuaciones fueron producto de una relacién histérica y de
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adaptacién a los nuevos retos del contexto, como en Santa Catarina
Ixtepeji, que integré6 una comunidad agraria y politica con tres de
sus agencias (El Punto, Nexicho y Tierra Colorada), pero que tiene otra
agencia, Yuvila, la cual es una comunidad agraria y politica auténoma;
sin embargo, han establecido acuerdos y mecanismos para la par-
ticipacion de esta en la toma de decisiones. Otro caso es el de San
Sebastian Tecomaxtlahuaca, donde todas las comunidades participan
en la elecciéon municipal, la cual se realiza por planillas, con alta inci-
dencia de organizaciones sociales y politicas, en las que regularmente
participan dos facciones; solo que, una vez que es electo el ayunta-
miento, se integran como concejales los representantes de las agencias
municipales y de policia electos en sus propias asambleas comunita-
rias (Herndndez-Diaz y Juan 2007).

En mdultiples municipios se han hecho ajustes de sus normas
para considerar actores que antes se encontraban marginados o exclui-
dos del sistema —en algunos casos, para garantizar los derechos de los
avecindados o de los radicados (originarios de la poblaciéon que han
emigrado otras ciudades); de las mujeres, como en San Bartolo Coyo-
tepec, Santa Maria Tlahuiltoltepec, Nuevo Zoquiapam, entre muchos
otros (Juan 2014)— o se han establecido nuevos mecanismos para
la eleccidn, a fin de garantizar la representacion de las minorias en
el ayuntamiento, como en Yalaldg, en donde este se integra interca-
lando a representantes de las dos facciones que tradicionalmente con-
tienden.

En el nuevo diseno, incluso se han generado mecanismos de repre-
sentacién que antes no se contemplaban. Es el caso de San Jer6nimo
Sosola, pues en ese municipio, en 2004, modificaron su sistema nor-
mativo cuando se presento la exigencia de las agencias municipales a
participar en la eleccion. En las nuevas reglas electorales, se permi-
tié su participacion y se adoptaron instrumentos de la ingenieria elec-
toral: planillas, voto secreto, boletas y urnas, pero la planilla que ha
ganado en los procesos a partir de esta modalidad deriva de un inte-
resante proceso asambleario: cada comunidad elige en una asamblea
a un representante para integrarse a la planilla; dado que en la cabe-
cera las facciones existentes impiden elegir a su representante, invitan
a alguna persona reconocida a incorporarse a la planilla. El dia de las
elecciones, pese a que se presenta al menos un par de planillas mads, la
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legitimidad de la primera y la participacion de la ciudadania comunita-
ria en su construccién permiten que gane sin mayores complicaciones.
Ademas, tienen una valvula adicional contra las inconformidades. El
cabildo se integra por 8 concejales; 6 corresponden a la planilla gana-
dora y los 2 restantes son para la planilla que queda en segundo lugar.
Este es un mecanismo que permite la representacién de las minorias
y, particularmente, de la faccién que alcanza la mayoria en la cabecera
municipal. Tales reglas y procedimiento para la eleccion devienen de
un proceso de consulta interna y de la elaboracién de su Estatuto Elec-
toral y su publicacién en la Gaceta Municipal de Sosola. En esas fases
no intervene autoridad estatal alguna.

Autonomias comunitarias y representacion

En los ultimos afios, particularmente a partir de 2000, ha habido un
incremento importante en la conflictividad, derivado de un hecho
inédito: la exigencia de las comunidades submunicipales (agencias
municipales o de policia) en las elecciones municipales, situaciéon que
la tradicién normativa en esas demarcaciones no contemplaba, pues lo
que prevalecia eran las autonomias comunitarias. Este hecho, al llegar
a los tribunales, particularmente a partir de 2007, motivé que prevale-
ciera el principio de universalidad del voto, esto es, la participacién de
toda la ciudadania del municipio. Ello se tradujo en la anulacién de los
comicios de una multiplicidad de los municipios. Ante tal situacion,
se han generado distintos mecanismos de representacion politica para
responder a esa nueva exigencia; se ha mostrado también que no ne-
cesariamente es la participacion en las elecciones lo que motiva la de-
manda, sino que esta tiene que ver con la distribucién de los recursos
derivados de las participaciones municipales.

La base de la organizacion de los pueblos indigenas es la comuni-
dad, no el municipio, situaciéon que deviene de la construccion histé-
rica de México, respecto de la cual hay diversos estudios (Bailén s. f. y
1999; Flores 2007; Dehouve, Franco y Hémond 2006; Hernandez-Diaz
y Juan 2007 y 2011; Juan 2016). Si bien esta figura fue, de algiin modo,
subsumida en espacios mas amplios, como el municipio, mantuvo su
importancia, y desde ahi se han gestado distintas formas de resistencia
y lucha por la autonomia.
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En el extremo de esta bisqueda de nuevas formas de ejercicio de
la ciudadania y de representacién politica, el 9 de mayo de 2012, una
caravana de personas de tres comunidades del municipio de Santiago
Choapam, que se dirigia a la cabecera municipal para instalar el con-
sejo municipal electoral, fue agredida violentamente, lo que provocé
un saldo de 10 muertos. En San Juan Cotzocoén, tras las elecciones mu-
nicipales de 2013, se vivié un virtual estado de sitio; los poderes muni-
cipales se trasladaron a una agencia municipal —Maria Lombardo— y
un grupo de pobladores de la cabecera fueron cercados hasta la irrup-
cion de la policia, que, en un operativo mal planeado, tuvo como con-
secuencia varios muertos.

Esos ejemplos hablan de la complejidad del ejercicio de la autono-
mia indigena, de los nuevos dilemas de la representacién politica y de
efectos diversos en la intervencion de instituciones estatales y organis-
mos jurisdiccionales.

La rebelion de las agencias

En muchos municipios la competencia por el poder local se ha acre-
centado, pues ahora hay recursos que llegan por la via de las participa
ciones municipales y que permiten trabajar en beneficio de la colecti-
vidad, pero, al mismo tiempo, han generado procesos de corrupcién
que han llevado en varios municipios a la descomposicion politica y
social; ademds, han propiciado que en cada vez mas lugares se diga
adios al tequio y a la gratuidad en la prestacién de los cargos.

La tensidén mas visible, que ha generado movilizacién y una con-
frontacién entre las autonomias comunitarias en una demarcacion
municipal, ha sido la disputa por los recursos de los ramos 28 y 33
(participaciones federales que corresponden a los municipios).

En Oaxaca, el municipio es una figura administrativa que aglutiné
lo que histéricamente ha sido reconocido como el espacio de gober-
nabilidad, autonomia y sostén de la estructura estatal: la comunidad.
En algunos casos, es constituida por varios nuicleos de poblacién; en
otros, la comunidad es una sola poblacién (Velasquez y Juan 2013).

Hasta hace un par de décadas la relacion de respeto a la autono-
mia de unas y otras comunidades era plena y sin problemas; la cabece-
ra municipal no se distinguia de las otras salvo por su tamafo o mejor
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posicion geografica; pero no tenian recursos ni la cabecera ni las agen-
cias municipales. En un importante nimero de municipios (aproxima-
damente 100), el ayuntamiento no es sino la autoridad de la comunidad
que tiene la categoria de cabecera municipal, pues los ciudadanos de
las agencias municipales no participan en su elecciéon; como tam-
poco los de esta en la designaciéon de sus autoridades locales. Es un
arreglo histérico de respeto a las autonomias comunitarias (Hernandez-
-Diaz y Juan 2007 y 2011; Velasquez 2000).

En otros casos, como Santiago Nuyo6 (con la cabecera y 6 agencias),
San Juan Lalana (57 localidades) y Mazatlan Villa de Flores (cuenta con
18 agencias y 34 congregaciones y rancherias), los habitantes de los
centros de poblacién integran la comunidad y participan en las elec-
ciones locales.

La conflictividad inicia con la politica de descentralizacién del Es-
tado mexicano, que al no considerar las particularidades estatales y
locales se convierte en motivo de disputa. Esta se centra en la distri-
bucién intramunicipal de los ramos 28 y 33, dado que, dentro de la de-
marcacién municipal, corresponde al ayuntamiento ejercerlos para la
obra publica y los servicios municipales, pero este centraliza la asig-
nacién de los recursos, privilegiando a su comunidad. Por ello, parte
importante de la movilizacién politica en la tltima década deriva de ciu-
dadanos de las agencias que piden una distribucién justa y equitativa de
los recursos y que, al ver que esta no se da, exigen su participacién en la
eleccién municipal, pues es la via para acceder a ellos.

Santiago Matatlan y su agencia, San Pablo Giiil4, ilustran esa situa-
cion. La segunda perdié la categoria de municipio a inicios del siglo
xX, pasando a ser una comunidad subordinada a Matatlin; sin em-
bargo, son dos comunidades similares en nimero de pobladores e
importancia sociopolitica. Existia una relaciéon respetuosa de sus
autonomias hasta que llegaron los recursos municipales. Desde enton-
ces, Giiila ha exigido una distribuciéon equitativa de estos; al no obte-
nerla, buscé participar en las elecciones del ayuntamiento (Bautista et
al. 2007). La exigencia y la movilizacién de los ciudadanos de la agen-
cia para participar en la eleccién municipal motivaron la desaparicion
de los poderes y la invalidaciéon de las elecciones entre 1998 y 2002,
con el consabido nombramiento de un administrador municipal. Ante
esa situacion, en 2004 se llegé a un pragmatico acuerdo: las participa-

109



Innovando la tradicion

110

ciones federales se distribuyen por mitad (50 % para la cabecera y 50 %
para la agencia municipal). Desactivado el factor de conflicto, bajé la
pretension de participar en los comicios por parte de Giiild y cada co-
munidad retomé su autonomia comunitaria. Sin embargo, el problema
subsistid, cada tres afios habria de reproducirse el esquema de movi-
lizacién, negociacion y acuerdo; muchas veces, en el inter del periodo
municipal, el ayuntamiento se negaba a cumplir el acuerdo de diversas
maneras y se volvia a la presion politica.

Dado que el conflicto por estas causas se repite en un alto nimero
de municipios, hay propuestas para establecer un cuarto nivel de go-
bierno: la comunidad, o bien realizar reformas legislativas que deter-
minen mecanismos claros para la distribucién de los recursos que se
descentralizan a los municipios. Sin embargo, entre 2007 y 2012,
cuando se judicializaban estos casos, las resoluciones de los tribuna-
les electorales eran automaticas: anulaban los comicios al considerar
que se vulneraba el principio de universalidad del voto por haber sido
excluidos de la eleccion los ciudadanos de las agencias municipales.

Un salto cualitativo en ese reconocimiento a las autonomias comu-
nitarias se dio en 2013, cuando el Instituto Electoral y de Participa-
ci6on Ciudadana de Oaxaca (1EEPCO) validé 13 elecciones municipales
por el régimen de sistemas normativos indigenas en el proceso de ese
ano. Algunas de estas también fueron validadas por el tribunal estatal
electoral, y, por primera vez, la Sala Superior del TEPJF, con algunos
criterios novedosos y apelando mds bien a formalidades del procedi-
miento, reconocid las elecciones en Reyes Etla, Ixtlan de Juarez, Santa
Catarina Lachatao, Santiago Matatldn, San Lorenzo Albarradas y San-
tiago Atitlan, pese a que diversas agencias municipales reclamaban su
participacion (Martinez, Juan y Veldsquez 2015).

En 2017, el reconocimiento pleno a las autonomias comunita-
rias lo dio la nueva composicién de la Sala Superior del TEPJF al
resolver los casos de Santiago Matatlan vs. San Pablo Giila (SUP-
-REC-33/2017), Tataltepec de Valdés vs. Santa Cruz Tepenixtlahua-
ca (SUP-REC-39/2017) e Ixtlan de Juarez vs. 12 agencias municipales
y de policia (SUP-REC-1185/2017). En estas resoluciones, sefialé6 con
claridad que en estas sentencias se reconoce a la Agencia como una
comunidad auténoma, por lo que se tienen todos los derechos corres-
pondientes para lograr que sea tratada como una comunidad, con los
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mismos derechos que la cabecera, entre estos, que se le consulte de
todas las decisiones que le puedan afectar.

Estas resoluciones dieron un viraje respecto al criterio sostenido
anteriormente por la Sala Superior, al considerar que aun cuando las
agencias no participen en la eleccidn, en los casos descritos, no se vul-
nera la universalidad del voto, en tanto este se ejerce en la elecciéon del
gobierno local (comunitario), en donde estan a salvo también los dere-
chos de cada ciudadano de votar y ser votado.

Es de considerar que, en el amplio espectro oaxaqueiio, se encuen-
tran distintas variantes de integracién. En algunos casos las agencias
participan sin problema en la eleccion; en otros, nunca han participa-
do ni hay pretensiones visibles de que quieran hacerlo. En esos dos ex-
tremos hay una dindmica que toma distintos derroteros.

Hay muchos municipios en los que sus poblaciones si integran una
comunidad politica: Santiago Nuyo6, Santa Maria Yucuhiti, San Pedro
Quiatoni, Santa Maria Chilchotla, Mazatlan Villa de Flores, por poner
ejemplos en donde todas las comunidades participan en el sistema de
organizacién municipal y en las elecciones e, incluso, tienen meca-
nismos sui géneris para estar representadas en el gobierno municipal.
También hay otras en donde se presenta una combinaciéon de ambas.

Hay otras en las que, sin integrar una misma comunidad, se han
construido acuerdos y nuevos mecanismos de participacion y repre-
sentacion politica que permiten la participacién de todas las comuni-
dades en la toma de decisiones respecto a su devenir, como comunidad
y como parte del municipio. Son las experiencias de San Pablo Etla,
Santa Maria Pefioles, San Jerénimo Sosola y San Mateo Pefiasco, entre
otras. Incluso, hay un conjunto mads, en el cual o no se han alcanzado
acuerdos o han derivado en nuevas problematicas por el avasallamien-
to de alguna de las partes a la otra.

Nuevos pactos de representacion

Como la situacién descrita, hay muchos ejemplos de las rupturas y
cambios que se presentan en los municipios y las comunidades oaxa-
quenas para preservar su sistema de organizacion sociopolitica. Con
ello, también se transforman las maneras de adquirir y ejercer la ciu-
dadania, pues responden a nuevas realidades que obligan a buscar
respuestas inéditas, a cambiar reglas.
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Por ello, el desarrollo y la resolucion de este conflicto ilustra acer-
ca de los mecanismos inéditos generados en un nuevo contexto: la
demanda de participacion y representacion politica no de ciudadanos
en lo individual, tampoco de grupos unidos por esa demanda comun,
no frente al Estado-nacién —en todo caso, cuestionando sus institu-
ciones—, sino entre comunidades auténomas. Las diferencias por los
recursos —en la mayoria de los casos— o por la representacién politi-
ca —los menos— enfrentan a colectividades entre si.

En primer término, es necesario ir a las raices del conflicto. Las di-
ferencias surgidas entre las agencias municipales contra la cabecera
municipal constituyen un cuestionamiento al federalismo y, particu-
larmente, a la homogeneizacién del municipio como la célula basica
de la nacién mexicana.

En 2001, las agencias municipales de Santiago Yaveo se movilizaron
para exigir su participacién en las elecciones del ayuntamiento, en-
tonces prerrogativa de la cabecera. Siguieron afos de inestabilidad en
los cuales no hubo comicios ni, por tanto, autoridades municipales; el
destino de la comunidad se ponia en manos de un administrador mu-
nicipal hasta 2007, cuando los 11 pueblos que conforman el municipio
llegaron a un singular acuerdo, que fue aprobado por sus respectivas
asambleas y ratificado en 2012. En adelante, si bien la cabecera conser-
v6 la presidencia municipal, nombraba solo 3 concejales, y 2 maés, los
regidores de hacienda y de salud, eran electos por dos agencias mu-
nicipales, en un sistema rotatorio (el periodo del gobierno municipal
es de afio y medio). Los pueblos que integran el municipio de Santia-
go Yaveo son: la cabecera municipal del mismo nombre, La Trinidad,
Francisco Villa, Zapotitancillo de Judrez, San Juan Jaltepec, Campo
Nuevo, Santa Maria, Nuevo Ocotlan, Dolores Hidalgo, Llano Grande
y Bella Vista.

En 2010 y 2013 se suscitaron nuevos problemas por la intromisién
de partidos politicos y porque la agencia de San Juan Jaltepec, una
vez que cumplié el periodo en que le correspondié designar a un con-
cejal, desconoci6 el acuerdo. Finalmente, la defensa de las otras co-
munidades del pacto que establece una nueva forma organizativa
permitié que se mantuviera el acuerdo y este fuese avalado por los tri-
bunales (Anénimo a Juan 2013¢; Anénimo a Juan 2013g). Ello muestra
la capacidad de articulacion entre las comunidades para hacer frente
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a una nueva realidad, asi como las nuevas formas que adquiere el
ejercicio de la ciudadania: de la comunitaria a la supracomunitaria.
En Yaveo, las comunidades adquieren una representacién politica, si
bien en apariencia reducida a un periodo de gobierno, en realidad es
un acotamiento a la cabecera para la distribucién de recursos, pues se
reunen periddicamente con los agentes municipales y los regidores de
las comunidades para planear la posicién que se toma en el cabildo.

En Santa Maria Sola, municipio de la Sierra Sur, en 2010 se present6
la disyuntiva planteada por sus agencias municipales Matagallinas y
Texcoco: su demanda de participacién con derecho a votar y ser vo-
tados. Tras un proceso de mediacién iniciado en 2011, que conllevd
reuniones entre representantes de todas las comunidades, un proce-
so de consulta que implicé la realizacion de ejercicios de reflexion en
asambleas, para discutir y decidir las nuevas reglas de su sistema nor-
mativo electoral, en 2013 se llegé a esenciales acuerdos: la eleccién se
realizaria por planillas, la cuales debian integrarse por personas de la
cabecera municipal y las agencias; los requisitos de quienes las con-
formaran se homologarian en cuanto al nimero de servicios y cargos
prestados en cada comunidad (Comisiéon de Didlogo de Santa Maria
Sola 2013). El procedimiento acordado permite continuar con su
sistema organizativo, respecto a la prestacion de servicios y obligacio-
nes, pero se apropia también de mecanismos de la democracia repre-
sentativa: urnas, boletas, casillas, etcétera; tal situacién condujo a que
los candidatos de las comunidades se eligieran en asambleas, las
cuales determinaron a qué planilla debian integrarse. El procedimiento
permite que todas las comunidades tengan una representacion politi-
ca, que deriva, ademds, de un compromiso de los concejales con sus
respectivas asambleas comunitarias (IEEPCO 2013a).

Otros municipios resolvieron conflictos con una naturaleza pare-
cida. En San Pablo Etla, municipio conurbado a la capital estatal, des-
pués de un proceso de didlogo entre representantes comunitarios y
constantes asambleas, la resolucién se dio cuando las cuatro agen-
cias —Hacienda Blanca, Poblado Morelos, Santa Cruz y San Sebas-
tian Etla— reconocieron al cabildo electo en la cabecera municipal y
esta abri6 espacios para un representante de cada una de las comu-
nidades, a fin de que se integraran al ayuntamiento. Actualmente, el
cabildo es de 9 concejales: 5 electos en la cabecera y 4 que representan
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a las agencias. Los representantes fueron electos por las asambleas de
cada comunidad. En la distribucién de posiciones se cuidé garantizar,
particularmente, la observancia y vigilancia de los recursos de la ha-
cienda municipal.*

Por su parte, en Santa Maria Pefioles, ante una demanda simi-
lar, en 2011 la solucién llegd cuando se acord6 que cada comunidad
eligiera a un candidato —en los hechos, es un representante comuni-
tario para integrarse al ayuntamiento—; asi, la cabecera hizo su elec-
cion de autoridades. Al final unos y otros se integraron en una planilla
unica, que fue ratificada por las asambleas de todas las comunidades
del municipio.

El proceso de determinacién de las nuevas reglas en los casos pre-
sentados se convirtié en ocasién de la asuncién gradual de una nueva
ciudadania: la municipal. La ciudadania de cada comunidad tuvo de
aprender que a las tareas y responsabilidades inherentes a su vida
local tenian que sumarle las de la toma de decisiones compartidas con
otras colectividades, y que asumian nuevos derechos, pero, al mismo
tiempo, habian de construir salidas que les permitieran preservar los
valores y principios de sus comunidades, edificar una identidad
colectiva con las otras y compartir decisiones respecto a las vias para
el devenir comun.

De lo municipal a la comunidad

Existen municipios en los cuales las localidades que los integran for-
man una comunidad politica, en la que las personas no solo comparten
una historia comun, una identidad cultural, un sistema de creencias
y un territorio dotado de significacion cultural, sino también un siste-
ma de autoridad y de normas que regulan la interaccién social, inclu-
so mas alld del propio asentamiento fisico, para configurarse por lazos
de identidad (Juan y Veldsquez 2013). Por la forma en que han cons-
truido nuevas formas de representacién, se abordardn las experiencias
de Santa Maria Yucuhiti y Santiago Nuyoo, ambos asentados en la
region Mixteca.

4 (An6nimo a Juan 2013a; Anénimo a Juan 2013b; Anénimo a Juan 2013d; Anénimo a Juan

2013e; Anénimo a Juan 2013f; iEEPCO 2013b).
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Yucubhiti estd integrado por 9 poblaciones: la cabecera municipal
del mismo nombre, 5 agencias municipales (San Lucas Yosonicaje,
Guadalupe Buenavista, Reyes Llano Grande, San Isidro Paz y Progreso
y Guadalupe Miramar) y 3 agencias de policia (San José Zaragoza, San
Felipe de Jestis Pueblo Viejo y la Soledad Caballo Rucio). Histérica-
mente todas participan en la eleccién municipal, que toma, ademas,
caracteristicas peculiares para la representacion politica.

En la eleccién municipal, cada comunidad presenta a un candidato
a la presidencia municipal; los 9 candidatos iniciales se decantan a
3 en una primera asamblea. De esa terna se elige al edil en una segun-
da asamblea. Las 8 concejalias restantes se eligen por ternas, pero cada
comunidad debe tener 1 representante en el 6rgano de gobierno y nin-
guna puede tener mds de 1. Esa situacidon ha permitido un equilibrio
entre las comunidades y el respeto a sus caracteristicas e independen-
cia particulares, pero también la unién en torno al municipio.

Ademas, cada localidad conserva cierta autonomia en la eleccién
de sus gobiernos locales (agente municipal o de policia) y mantiene su
asamblea e instituciones comunitarias. En la década de 1990, esa
situaciéon tuvo un problema: al ser la cabecera municipal sede del
ayuntamiento, no tenia su propio gobierno local. El ayuntamiento se
ocupa fundamentalmente de asuntos de la demarcacién, pero la pro-
blemadtica especifica de cada localidad es tarea de su gobierno local.
Ante esa situacion, para garantizar los derechos de ciudadania de los
habitantes de la cabecera, la asamblea general municipal acordé que la
comunidad cabecera, de nombre Santa Maria Yucubhiti, tendria su pro-
pio gobierno local, al cual se da el nombre de delegacién municipal,
con las mismas atribuciones, derechos y obligaciones de los otros ocho
gobiernos comunitarios. Ademads, integran su propia asamblea comu-
nitaria y su sistema particular de cargos.

Al contrario de la disputa por el acceso al ayuntamiento, caracteristi-
ca de las controversias entre agencias y cabeceras, en este caso la proble-
matica era en sentido contrario, la ausencia de un gobierno local.

Una situacion similar se presenté en Santiago Nuyoo, integrada por
siete comunidades: Yucunino, Unién y Progreso, Tierra Azul, Dele-
gacion Centro (cabecera municipal), Loma Bonita, Yucuvei y Plan de
Zaragoza. Nuyoo tiene dos ambitos de gobierno y organizacion: el
municipal y el comunitario. En el primero concurren las siete comuni-
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dades; el segundo se materializa en cada comunidad. Si bien la forma
de eleccidn varia, en tanto no necesariamente estan siempre represen-
tadas todas las localidades en el ayuntamiento, todas participan en el
entramado organizativo, particularmente en las tareas de seguridad
publica, en la realizacién de tequios y en diversos comités.

Al igual que Yucubhiti, al existir una desatencién de la problematica
comunitaria de la cabecera municipal, en la década de 1990 se acordé
que esta tuviera su propio gobierno local, la delegacion, y que la comu-
nidad realizara sus asambleas locales y estableciera una estructura in-
terna de cargos.

En ambos casos la ciudadania cumple tanto con sus obligaciones
comunitarias como con el ambito municipal, y a cambio tienen garan-
tizada su autonomia comunitaria para la gobernabilidad, la aplicacién
de la justicia y la toma de decisiones propias. En estos lugares se buscé
no avasallar a la cabecera municipal, por tanto, se le dot6 de meca-
nismos similares a los de las otras comunidades, algo que se pierde
de vista en la construccién de alternativas cuando se presentan con-
troversias entre agencias y cabeceras.

Autodeterminacion economica

En esta discusidn acerca de la comunidad, un grave problema que se
ha presentado en las tltimas décadas, como ya se ha senalado, es que
tras la politica de descentralizacién de la Federacién hacia los estados
y los municipios, el proceso se hizo de forma homogénea, sin consi-
derar las particularidades estatales y regionales y, menos aun, las es-
pecificidades culturales. Esta situacién condujo a que el ayuntamiento
manejara arbitrariamente la hacienda municipal, ya que, en un buen
numero de municipios, lejos estd de ser el gobierno de toda la demar-
cacioén, pues subsisten las autonomias comunitarias, que eligen a sus
autoridades y mantienen su gobierno propio. La desigualdad en la dis-
tribucion de los recursos ha sido causa de mdltiples enfrentamientos
entre la comunidad cabecera y las agencias municipales y de policia.
Una via encontrada para la reafirmacién autonémica comunitaria
se da en el caso de la comunidad purépecha de San Francisco Piché-
taro, del municipio de Tingambato, Michoacan, la cual, en 2015, so-
licité al ayuntamiento que se le entregara de manera directa la parte
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proporcional del presupuesto federal asignado al municipio; lo ante-
rior, considerando el nimero de pobladores que tiene la comunidad y
sus propias necesidades (SUP-JDC-1865/2015, 75). Si bien su solicitud
fue bien recibida por el cabildo y establecieron un acuerdo con él, es-
te fue desconocido por la siguiente administracion municipal, ante lo
cual iniciaron un camino por los tribunales. Al resolver el caso, la Sala
Superior del TEPJF sefnal6 que

los pueblos y comunidades indigenas que formen una unidad social,
econdmica y cultural, que reconozcan autoridades propias de acuerdo
a sus sistemas normativos, tienen reconocidos los derechos bésicos a
la autodeterminacién, autonomia y autogobierno, y, por lo tanto,
a determinar libremente su condicién politica y perseguir libremente
su desarrollo econémico, social y cultural y, especificamente, a admi-
nistrar los recursos que les correspondan [...].

[Por tanto, se] declara que la comunidad actora tiene los dere-
chos colectivos a la autodeterminacién, autonomia y autogobierno,
vinculados con su derecho a la participacién politica efectiva, para
determinar libremente su condicion politica, frente a, o en sus
relaciones, con la autoridad responsable y demdas autoridades del
Estado de Michoacdn de Ocampo, para los efectos precisados en el
apartado 5.2.4 de la presente ejecutoria (SUP-JDC-1865/2015, 75).

No obstante, mandata una consulta para establecer las formas de
garantizar ese derecho:

QUINTO. Se vincula al Instituto Electoral de Michoacdn, para
que, en colaboracion con las autoridades municipales y comuni-
tarias, organice la consulta previa e informada a la comunidad
relacionada con la transferencia de responsabilidades respecto a
su derecho a la administracion directa de los recursos econémicos
que le corresponden, en los términos precisados en el apartado 5.2.4
de la presente ejecutoria (SUP-JDC-1865/2015, 139).

Con ese criterio se han resuelto controversias similares que han lle-
gado tanto al tribunal estatal electoral de Oaxaca como al TEPJF. Entre
otros, estan los casos de la agencia municipal de San Marcos Zacate-
pec, del municipio de Santa Catarina Juquila; San Jerénimo Sosola;
San Antonino el Alto, con sus agencias, San Andrés y San Fernando
de Matamoros; San Sebastidn Rio Hondo y su agencia, La Cienegui-
lla; San Mateo Yucutindoo; Santa Ana Tlapacoyan; Jalapa del Marqués
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y San Juan Ozolotepec. Es un criterio que complementa la concreciéon
del derecho al autogobierno, si bien atin con serias limitaciones deri-
vadas de las practicas institucionales que niegan la diversidad y el plu-
ralismo juridico.

Reflexion final

En 1995, Oaxaca dio un paso adelante en el reconocimiento a la
autonomia politica indigena al legalizar las normas internas de muni-
cipios y comunidades para la eleccién de sus gobiernos locales. Una
consecuencia directa de este reconocimiento fue la generaciéon de
una dindmica de ajuste de las reglas internas, derivada de las nuevas
condiciones para la lucha politica interna.

Entre estas condiciones inéditas se encontraba la emergencia de ac-
tores que se situaban en los margenes de la organizacion comunitaria o
que respondian a las nuevas condiciones de vida de la comunidad:
generacion de nuevas élites econémicas (migrantes y prestadores de
servicios —taxistas o mototaxistas—, por ejemplo); agotamiento
de estructuras tradicionales de poder, como los ejidatarios ante la
crisis en el campo, y formacién de nuevos actores, con distintas capa-
cidades de articulacién y, particularmente, de interactuar con el mundo
externo (como los profesionistas).

Aunado a lo anterior, el creciente volumen de recursos que llegan a
los municipios, derivados de la politica de descentralizacidn, enfrent6
a las autonomias comunitarias entre si y ha cuestionado la construc-
cion del federalismo mexicano, que tiene en el municipio a la célula
basica de organizacién politica y administrativa.

Por otro lado, se inici6 un proceso de judicializacién de las diferen-
cias —que present6 un incremento a partir de 2007— que puso a la
autonomia a juicio de los tribunales electorales, los cuales resolvieron,
con una visién homogeneizadora del derecho, sin pertinencia cultural
e ignorando el pluralismo juridico. Muchas de las resoluciones juris-
diccionales negaban los avances en la autonomia politica, estandariza-
ban soluciones a partir de la homologacidn de las reglas comunitarias
con las normas del sistema de partidos y la democracia representativa,
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y desconocian la diversidad cultural y el derecho a la distintividad de
municipios y comunidades indigenas.

Esta mezcla de factores y procesos derivé en una amplia dindmica
comunitaria. Las diferencias propiciaron la generacion de conflictivi-
dad, por un lado, pero, por el otro, fueron la puerta para el redisefno
de la organizacion interna, para el establecimiento de nuevas reglas y
para la consideraciéon de dmbitos y mecanismos inéditos de represen-
tacion politica, sin abandonar los principios que rigen la institucio-
nalidad comunitaria, la identidad cultural e, incluso, las autonomias
comunitarias.

En la década de 1910, este empuje desde las comunidades, aunado
a procesos de transformacién de los 6rganos electorales y jurisdiccio-
nales, ha propiciado también cambios en las resoluciones de los tri-
bunales y la actuacion del érgano administrativo electoral, con una
mayor y mejor perspectiva cultural.

La experiencia oaxaquefia empieza a replicarse en territorio nacio-
nal. En los tltimos 20 anos, se han presentado procesos de recuperacion
de la autonomia indigena en distintas entidades del pais: Guerrero, Pue-
bla, Michoacan y Chiapas. A pesar de las demandas para transitar del
régimen electoral de partidos politicos al de usos y costumbres o siste-
mas normativos internos, hay un par de casos exitosos: San Francisco
Cheran, Michoacan, y Ayutla de los Libres, Guerrero. Ademas, habitan-
tes de los municipios de Chichiquila, en Puebla, y Oxchuc, Chilén y Si-
tald, en Chiapas, también han solicitado su cambio al régimen de usos
y costumbres y se encuentran en ese proceso. Por otra parte, en Mo-
relos, un cambio a su Constitucién local establece condiciones para
una remunicipalizacién que considere la identidad y pertenencia a un
pueblo indigena, y en la Constitucién de la Ciudad de México (2017)
se reconoce expresamente a los sistemas normativos indigenas para la
eleccion de representantes ante las alcaldias.

En las poco més de dos décadas del reconocimiento a la autono-
mia que han transcurrido en el caso oaxaqueno, un ambito en el cual
se muestra como se han generado nuevas formas organizativas tiene
que ver con la representacion politica de las autonomias comunita-
rias que se encuentran en un municipio. El reconocimiento de la co-
munidad estd en la cPEUM, la Constitucién local y la Ley de Derechos
de los Pueblos y Comunidades Indigenas. Recientemente, la autono-
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mia comunitaria ha sido considerada plenamente también por los 6r-
ganos jurisdiccionales.

Sin embargo, el reconocimiento es acotado al tema electoral, el
cual, como se ha reiterado en este y otros trabajos, es apenas una parte
—no siempre la mas importante— de un entramado organizativo
sociopolitico mds complejo. Por ello, aquel cae en el vacio y puede ge-
nerar los mismos problemas previos, si se subordina a mecanismos
institucionales disenados por los encargados del manejo del presu-
puesto o de su evaluaciéon (Auditoria Superior de la Federacion, Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico) o reglamentarios (reglas de
operacidn) para el ejercicio de los recursos. Es urgente atender ese
desfase entre lo que establece la norma constitucional y su implemen-
tacion operativa; al igual que hay que continuar con el andlisis, caso
por caso, de las diferencias internas que se presentan.

El balance de las dos décadas del reconocimiento legal habla de la
capacidad de renovacion y adaptacién de las comunidades indigenas
a los desafios que se presentan en los nuevos contextos en que se
desenvuelven, pero también de las limitaciones de la legislacidn, las
instituciones estatales y los organismos jurisdiccionales. Con todo y
sus problemas, se puede apreciar que la autonomia politica estd mas
fortalecida y que hay un cambio paulatino en la dptica estatal para
apreciar las précticas distintas que la apuntalan.
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Autonomia bajo tutela.
Alcancesy limites de la justicia
con perspectiva intercultural
en elecciones por sistemas
normativos indigenas

David Recondo

En 21 afios (1999-2020), el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) ha emitido un ndmero considerable de sentencias y
jurisprudencias en materia de elecciones por sistemas normativos in-
digenas. En Oaxaca, donde estos fueron legalizados en 1995, asi como
en Chiapas, Michoacéan, Guerrero y Sonora (con o sin la legislacion es-
tatal correspondiente), han surgido controversias que el TEPJF ha
dirimido por medio del juicio para la proteccion de los derechos politico-
-electorales del ciudadano (jpc). Desde 1999, el Tribunal ha dictado
mas de 500 sentencias, 44 tesis jurisprudenciales y 26 jurisprudencias
que versan acerca de este particular tipo de comicios. Tal jurispruden-
cia ha contribuido a normar procedimientos que son, en su mayoria,
de cardcter oral y que varian de un municipio a otro. Las primeras
controversias se dieron a finales de la década de 1990. En ese entonces,
los magistrados de este érgano jurisdiccional nunca habian tenido que
pronunciarse respecto de conflictos que involucraran normas y pro-
cedimientos propios de una o varias comunidades indigenas. Incluso, el
instrumento legal (el yjbc) no estaba pensado para semejantes casos.
Confrontados a una realidad emergente de la cual tenian escaso o nulo
conocimiento, los magistrados tuvieron que suplir los vacios de la ley,
y resolver conflictos, ponderando derechos fundamentales. El resulta-
do del quehacer judicial electoral fue una jurisprudencia original, no
exenta de contradicciones y limitaciones, orientada a buscar equili-
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brios entre los derechos del ciudadano (universalidad del sufragio) y
los de la comunidad (autonomia).

En este capitulo, se hard un andlisis de la jurisprudencia del TEPJF
en materia de sistemas normativos indigenas. En la primera parte, se
mostrara codmo cierta perspectiva intercultural ha ido ganando terreno
al afianzarse el imperativo de tomar en cuenta el contexto y las especi-
ficidades normativas de cada municipio y comunidad a la hora de re-
solver las controversias. En una segunda parte, se resaltaran algunas
de las limitaciones de la jurisprudencia y de las resoluciones de la
Sala Superior del TEPJF, en particular en lo que se refiere a la adminis-
tracion directa de los recursos fiscales por parte de las comunidades
aledafias, cuya categoria politico-administrativa es de menor jerarquia
que la comunidad sede del ayuntamiento (cominmente conocida co-
mo cabecera municipal).

Avances de la perspectiva intercultural
en la jurisprudencia electoral federal

A partir de 2008, y con base en las resoluciones emitidas durante
casi una década, la Sala Superior ha formulado una jurisprudencia es-
pecifica de las elecciones por sistemas normativos internos o indige-
nas (las dos expresiones coexisten de manera indiferenciada en las
normas constitucionales y legales). De manera gradual, se ha venido
afianzando el reconocimiento del derecho a la libre determinacion de
las comunidades originarias, y la obligacién, por parte de las autorida-
des jurisdiccionales, de ponderar los derechos (individuales) del ciu-
dadano y los derechos (colectivos) de la comunidad. Esta postura se
refleja inicialmente en consideraciones acerca de la flexibilidad de los
requerimientos formales (suplencia de la queja, plazos para interpo-
ner medios de impugnacion, legitimidad de los quejosos, etcétera) o la
identificacion de los sujetos de derecho (criterio de autoadscripcion),
para abarcar, con el paso de los aifios, temas de fondo, como la necesi-
dad de conocer las caracteristicas de los sistemas normativos de cada
comunidad, identificar la naturaleza de los conflictos (intra-, extra- e
intercomunitarios) y tomar en cuenta el contexto socio-cultural de las
comunidades indigenas al resolver las controversias.
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La primera jurisprudencia en la materia fue la 13/2008, que indica
que la autoridad jurisdiccional debe suplir la deficiencia de los moti-
vos de agravio o, incluso, la ausencia total de estos en las impugnacio-
nes interpuestas por integrantes de comunidades indigenas:

COMUNIDADES INDIGENAS. SUPLENCIA DE LA QUEJA EN
LOS JUICIOS ELECTORALES PROMOVIDOS POR SUS INTE-
GRANTES.- [...] en el juicio para la proteccién de los derechos
politico-electorales del ciudadano promovido por integrantes de
comunidades o pueblos indigenas, en el que se plantee el menoscabo
de su autonomia politica o de los derechos de sus integrantes para
elegir sus autoridades o representantes, conforme a sus propias
normas, procedimientos y précticas tradicionales, la autoridad ju-
risdiccional electoral debe no sélo suplir la deficiencia de los moti-
vos de agravio, sino también su ausencia total y precisar el acto que
realmente les afecta, sin mds limitaciones que las derivadas de los
principios de congruencia y contradiccién, inherentes a todo proceso
jurisdiccional, porque tal suplencia es consecuente con los postula-
dos constitucionales que reconocen los derechos de estos pueblos o
comunidades y sus integrantes. Lo anterior, porque el derecho fun-
damental a la tutela jurisdiccional efectiva, prevista en el articulo
17 constitucional, tiene como presupuesto necesario la facilidad de
acceso a los tribunales. Esto es asi, porque el alcance de la suplencia
de la queja obedece al espiritu garantista y antiformalista, tendente
a superar las desventajas procesales en que se encuentran, por sus
circunstancias culturales, econémicas o sociales (jurisprudencia
13/2008).

La misma determinacidn de garantizar el pleno acceso de los indi-
genas a la justicia, obviando los obstaculos formales, se refleja en la ju-
risprudencia 8/2011, la cual versa acerca de la irreparabilidad de los
actos impugnados cuando las autoridades municipales, cuya eleccién
es controvertida, ya han tomado posesion de su cargo:

IRREPARABILIDAD. ELECCION DE AUTORIDADES MUNICIPA-
LES. SE ACTUALIZA CUANDO EL PLAZO FIJADO EN LA CON-
VOCATORIA, ENTRE LA CALIFICACION DE LA ELECCION Y
LA TOMA DE POSESION PERMITE EL ACCESO PLENO A LA
JURISDICCION.- [...] la causa de improcedencia de consumacién
irreparable prevista en el ultimo precepto citado, se surte cuando en
la convocatoria que efectian las autoridades encargadas de la orga-
nizacién de los comicios fijan —entre la calificacion de la elecciéon y
la toma de posesion— un periodo suficiente para permitir el desaho-
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go de la cadena impugnativa; en la inteligencia de que ésta, culmina
hasta el conocimiento de los 6rganos jurisdiccionales federales —sala
superior y Sala Regional del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién— pues s6lo de esta manera se materializa el sistema
de medios de impugnacién disefiado desde la Constitucién y las leyes.
Lo anterior, en consonancia con el bloque de constitucionalidad que
se ubica en la ctspide del orden juridico nacional, enmarcado en tér-
minos del articulo 17 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos y los criterios de orden comunitario sostenidos por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en interpretacion
del articulo 25, parrafo 1, de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos, en los que se ha sefialado que toda persona tiene
derecho a un recurso efectivo, sencillo y rapido, ante los jueces y
tribunales competentes que los ampare contra actos que violen sus
derechos humanos (jurisprudencia 8/2011).

Aunque, a primera vista, esta jurisprudencia no alude a elecciones
por sistemas normativos indigenas, estd basada (aunque no exclusi-
vamente) en varias controversias que se dieron en municipios de Oa-
xaca, cuyas elecciones se rigen por este régimen. El juzgador se dio
cuenta de que, al considerar que una vez que las autoridades electas han
tomado posesion ya no se puede impugnar la eleccidn, se estaba pri-
vando a los ciudadanos del acceso efectivo a la justicia. Esto es porque,
en los municipios usocostumbristas de Oaxaca, las autoridades toman
posesion el 1 de enero, pero la calificacién de los comicios por parte
del érgano local en la materia puede ocurrir hasta la medianoche del
31 de diciembre, o sea, en la vispera. Peor atin, en casos de elecciones
extraordinarias, la toma de posesion de las autoridades electas es in-
mediata. En esas condiciones, los ciudadanos no tenian posibilidad
alguna de impugnarlas, si no se ampliaban los plazos para hacerlo. Es-
ta jurisprudencia refleja la voluntad de los jueces electorales federales
de reconocer las particularidades de los comicios por sistemas nor-
mativos internos y de adaptar los procedimientos de impugnacién en
consecuencia.

La misma postura garantista y antiformalista a favor de los ciuda-
danos indigenas es patente en la jurisprudencia 15/2010, que se refie-
re a la notificacién de los actos:

COMUNIDADES INDIGENAS. NOTIFICACION DE ACTOS O
RESOLUCIONES DE AUTORIDAD ELECTORAL POR PERIO-
DICO OFICIAL, EL JUZGADOR DEBE PONDERAR LAS SITUA-
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CIONES PARTICULARES PARA TENERLA POR EFICAZMENTE
REALIZADA.- El articulo 8 de la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral prevé que el recurso deberd
presentarse en el plazo de cuatro dias, contados a partir del siguiente
al que se conozca el acto o resolucién impugnado y el articulo 30,
parrafo 2, de la citada ley establece que no requerird notificacion
personal y surtirdn sus efectos al dia siguiente de su publicacién o
fijacidn, los actos y resoluciones que en términos de las leyes apli-
cables o por acuerdo del 6rgano competente deban hacerse publicas
en el Diario Oficial de la Federacion o, en los diarios o periddicos de
circulacion nacional o local o, en lugares publicos o, mediante fijacion
de cédulas en los estrados de los érganos respectivos. Dichas hipéte-
sis normativas son aplicables en condiciones y situaciones generales
contempladas por el legislador; sin embargo, en tratindose de juicios
promovidos por miembros de pueblos o comunidades indigenas,
acorde con los articulos 2, parrafo A, fracciéon VIII de la Constitucion
Federal, en relacion con el articulo 14, fraccién VI, de la Ley Federal
para Prevenir y Eliminar la Discriminacién; 10 de la Ley General de
Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas; y 8, parrafo 1, del
Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales de 1989, el juzgador
debe atender a las costumbres y especificidades culturales de dichos
entes para determinar la publicacién eficaz del acto o resolucidén recla-
mado. Esto es asi, puesto que en las zonas aludidas, los altos indices
de pobreza, los escasos medios de transporte y comunicacion, asi co-
mo los niveles de analfabetismo que se pueden encontrar, traen como
consecuencia la ineficaz publicitacién de los actos o resoluciones en
los diarios o periddicos oficiales ademds, de que en varios casos la
lengua indigena constituye la Gnica forma para comunicarse lo que
dificulta una adecuada notificacién de los actos de la autoridad.
Por lo que, es incuestionable que las determinaciones tomadas por
parte de las autoridades electorales deban comunicarse a los miem-
bros de comunidades y pueblos indigenas en forma efectiva y con-
forme a las condiciones especificas de cada lugar, a fin de que se
encuentren en posibilidad de adoptar una defensa adecuada a su
esfera juridica, respecto de los actos que les puedan generar perjuicio,
caso en el cual la autoridad jurisdiccional debe ponderar las circuns-
tancias particulares, para determinar el cumplimiento del requisito
formal de presentacién oportuna del medio de impugnacién (juris-
prudencia 15/2010).

Con el mismo afdn de evitar obsticulos formalistas, los jueces fede-
rales han decidido flexibilizar los requisitos para la legitimacion activa
de una persona, es decir, el reconocimiento de su derecho a emprender
un juicio (recurso de reconsideracién o jpc). Asi lo enuncia la juris-
prudencia 27/2011:
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COMUNIDADES INDIGENAS. EL ANALISIS DE LA LEGITIMA-
CION ACTIVA EN EL JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO, DE-
BE SER FLEXIBLE.- [...] en el juicio para la proteccién de los dere-
chos politico-electorales del ciudadano promovido por integrantes
de comunidades o pueblos indigenas, que planteen el menoscabo
o detrimento de su autonomia para elegir a sus autoridades o repre-
sentantes por el sistema de usos y costumbres, el juzgador debe ana-
lizar la legitimacion activa de manera flexible por las particularidades
que revisten esos grupos o comunidades y las posibilidades juridicas
o facticas de quienes los integran, para allegarse de los elementos ne-
cesarios para acreditarla, debiendo evitar en lo posible, exigir requi-
sitos o0 medidas que son propias del sistema ordinario de acceso a la
jurisdiccion electoral, que puedan impedir la imparticién de justicia
y el ejercicio de algin derecho o su reconocimiento en favor de los
mencionados grupos o comunidades (jurisprudencia 27/2011).

Este giro intercultural de la jurisprudencia del TEPJF también es
manifiesto en la que lleva por clave 12/2013, que refiere a la autoads-
cripcion como criterio de pertenencia de los quejosos a un pueblo
indigena:

COMUNIDADES INDIGENAS. EL CRITERIO DE AUTOADS-
CRIPCION ES SUFICIENTE PARA RECONOCER A SUS IN-
TEGRANTES.- [...] este tipo de comunidades tienen el derecho
individual y colectivo a mantener y desarrollar sus propias caracte-
risticas e identidades, asi como a reconocer a sus integrantes como
indigenas y a ser reconocidas como tales. Por tanto, el hecho de que
una persona o grupo de personas se identifiquen y autoadscriban
con el cardcter de indigenas, es suficiente para considerar que existe
un vinculo cultural, histérico, politico, lingiiistico o de otra indole
con su comunidad y que, por tanto, deben regirse por las normas
especiales que las regulan. Por ello, la autoadscripcion constituye el
criterio que permite reconocer la identidad indigena de los integran-
tes de las comunidades y asi gozar de los derechos que de esa perte-
nencia se derivan (jurisprudencia 12/2013).

En la misma tesitura, la jurisprudencia flexibiliza las exigencias en
cuanto a la representacion legal de los ciudadanos pertenecientes a co-
munidades indigenas. Es decir, que el juzgador debe permitir, sin exigir
requisitos excesivos, que un tercero pueda representar a los indigenas
implicados en un juicio. Asi lo expresa la jurisprudencia 28/2014:
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SISTEMAS NORMATIVOS INDIGENAS. ES VALIDA LA REPRE-
SENTACION DE LOS CIUDADANOS PERTENECIENTES A CO-
MUNIDADES O PUEBLOS INDIGENAS.- [...] cuando en el litigio
o controversia relacionada con la defensa de los derechos politico-
-electorales se encuentran como parte ciudadanos mexicanos per-
tenecientes a comunidades o pueblos indigenas, debe concluirse
que respecto de éstos es admisible que comparezcan al juicio por
si mismos o, si asi lo estiman conveniente o necesario, a través de
algin representante legal, en aplicacion directa de lo establecido en
el articulo 20., apartado A, fraccién VIII de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que reconoce como prerrogativa
fundamental de los indigenas mexicanos, el de ser asistidos, en todo
tiempo, por intérpretes y defensores que tengan conocimiento de su
lengua y de su cultura (usos y costumbres), en todos los juicios y pro-
cedimientos en que sean parte, individual o colectivamente. Dada la
naturaleza y funcién de los derechos reconocidos a las colectividades
indigenas y sus miembros por la Constitucién Federal, las dos garan-
tias contenidas en la fraccién precisada, que acompanan al derecho
genérico a acceder en plenitud a los tribunales de justicia, atienden
a las condiciones o situaciones particulares que caracterizan a estas
colectividades y que les permite identificarse como tales y, conse-
cuentemente, desarrollarse en lo individual, pues por un lado, con la
especial consideracién de sus costumbres y especificidades cultura-
les se pretende el respeto y la preservacion de las normas de control
social que han sido fundamentales para mantener su identidad, y se
evita la percepcién de la jurisdiccion del Estado como ajena y opuesta
a sus usos consuetudinarios, y por otro, a contrarrestar la situacién de
desigualdad material en que se encuentran los indigenas por el des-
conocimiento en el uso del lenguaje espanol o del régimen juridico
especifico que regula la materia del litigio, motivo por el cual, la asis-
tencia de mérito comprende cualquier clase de ayuda, coadyuvancia
o asesoramiento en la formulacién y presentacién de los escritos o en
la comparecencia y el desarrollo de alguna diligencia o acto procesal
y, en tal virtud, un defensor puede incluso presentar promociones por
cuenta de los ciudadanos pertenecientes a colectividades indigenas,
siempre y cuando esté debidamente demostrada la representacion
legal de quien comparezca a nombre de los interesados (jurispruden-
cia 28/2014).

Mas recientemente, el maximo tribunal electoral decidié ampliar
aun mas los plazos para interponer medios de impugnacién, tomando
asi en cuenta las dificultades particulares que deben enfrentar los ciu-
dadanos que residen en las comunidades indigenas. Asi lo establece la
jurisprudencia 8/2019:
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COMUNIDADES Y PERSONAS INDIGENAS. EL PLAZO QUE
TIENEN PARA PROMOVER MEDIOS DE IMPUGNACION
RELACIONADOS CON SUS PROCESOS ELECTIVOS DEBE
COMPUTARSE SIN TOMAR EN CUENTA LOS DIAS SABADOS,
DOMINGOS E INHABILES.- [...] se establece la regla general de que
en el plazo previsto para la impugnacién de actos y resoluciones vincu-
lados con el desarrollo de un proceso electoral, todos los dias y horas se
consideran habiles; sin embargo, no deberdn computarse los dias in-
hébiles en términos de la ley, ni los sdbados y domingos cuando las
comunidades o personas indigenas promueven medios de impugna-
cion en materia electoral relacionados con: 1. Asuntos o elecciones
regidas por sus usos y costumbres, sus procedimientos y practicas
tradicionales, o sus sistemas normativos internos; o 2. La defensa de
sus derechos individuales o colectivos especialmente previstos en su
favor por la Constitucién o los tratados internacionales, siempre que
no se trate de asuntos o elecciones relacionados con el sistema de
partidos politicos. Esta es una medida positiva que maximiza el dere-
cho especial de acceso a la justicia de esas comunidades, a partir de
una regla que otorga previsibilidad, frente a las minimas afectaciones
que, en su caso, podrian generarse a la certeza y la definitividad. Esta
medida positiva se debe aplicar sin perjuicio del deber de los tribu-
nales electorales de flexibilizar el plazo para impugnar, incluso
después de que concluy? el término al haber descontado dias inhébi-
les, con base en la valoracién de las particularidades de cada caso como
obstdculos técnicos, circunstancias geograficas, sociales y culturales
especificas que se aleguen o que se adviertan del expediente y, con
ellas ponderar, por un lado, las circunstancias de quienes impugnan y,
por otro, si el exceso del plazo en el que se presentd el juicio o recurso
justifica negarles el acceso a la justicia (jurisprudencia 8/2019).

Mas alla de flexibilizar criterios formales y de procedimiento, la Sala
Superior del TEPJF ha emitido una jurisprudencia que llama a tomar en
consideracion el contexto local en la resolucion de las controversias:

COMUNIDADES INDIGENAS. LAS AUTORIDADES DEBEN
RESOLVER LAS CONTROVERSIAS INTRACOMUNITARIAS A
PARTIR DEL ANALISIS INTEGRAL DE SU CONTEXTO (LEGIS-
LACION DE OAXACA).- [...] el analisis contextual de las controver-
sias comunitarias permite garantizar de mejor manera la dimension
interna del derecho a la participacién politica de los integrantes de
las comunidades y pueblos indigenas como expresién de su derecho
a la libre determinacion, asi como evitar la imposiciéon de determi-
naciones que resulten ajenas a la comunidad o que no consideren
al conjunto de autoridades tradicionales o miembros relevantes de
la misma en la toma de decisiones y que pueden resultar un factor
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agravante o desencadenante de otros escenarios de conflicto dentro de
las propias comunidades. Lo anterior, favorece el restablecimiento
de las relaciones que conforman el tejido social comunitario, desde
una perspectiva intercultural, que atiende el contexto integral de la
controversia y el efecto de las resoluciones judiciales al interior de
las comunidades a fin de contribuir a una solucién efectiva de los
conflictos internos (jurisprudencia 9/2014).

Esta jurisprudencia representa un verdadero parteaguas, ya que re-
fleja la preocupacidn (y, de ahi en adelante, la obligacién) que tiene el
juzgador de tomar en cuenta las normas del derecho indigena, como
expresion de su derecho a la libre determinacion, asi como la estruc-
tura de autoridades comunitarias y sus decisiones. Ademads, refleja la
preocupacion de no agravar la conflictividad al imponer determina-
ciones que resulten ajenas a la comunidad.

En la misma tesitura, la jurisprudencia 17/2014 legitima el recurso
del amicus curiae en los juicios, a fin de disponer de mayores elemen-
tos acerca del contexto aludido:

AMICUS CURIAE. SU INTERVENCION ES PROCEDENTE DU-
RANTE LA SUSTANCIACION DE MEDIOS DE IMPUGNACION
RELACIONADOS CON ELECCIONES POR SISTEMAS NORMA-
TIVOS INDIGENAS.- [...] durante la sustanciacién de los medios
de impugnacion relacionados con elecciones por sistemas normati-
vos indigenas, a fin de contar con mayores elementos para el andlisis
integral del contexto de la controversia desde una perspectiva inter-
cultural, es procedente la intervencion de terceros ajenos a juicio a
través de la presentacién de escritos con el cardcter de amicus curiae
o “amigos de la corte’, siempre que sean pertinentes y se presenten
antes de que se emita la resolucidn respectiva; los cuales, carecen de
efectos vinculantes (jurisprudencia 17/2014).

Ademas, se ha afianzado el reconocimiento de los sistemas juridi-
cos de los pueblos indigenas. En efecto, los criterios jurisprudenciales
emitidos en 2014 establecen, de manera contundente, cudles son los
elementos que componen el derecho al autogobierno, las normas que
integran el sistema juridico (incluidas las de las comunidades indige-
nas) o la posibilidad de reconsideracién cuando las salas regionales del
TEPJF inaplican las normas consuetudinarias.
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Al respecto, es de considerarse la jurisprudencia 19/2014:

COMUNIDADES INDIGENAS. ELEMENTOS QUE COMPONEN
EL DERECHO DE AUTOGOBIERNO.- [...] el derecho de autogo-
bierno como manifestacion concreta de la autonomia comprende: 1)
El reconocimiento, mantenimiento y defensa de la autonomia de los
citados pueblos para elegir a sus autoridades o representantes acorde
con sus usos y costumbres y respetando los derechos humanos de sus
integrantes; 2) El ejercicio de sus formas propias de gobierno interno,
siguiendo para ello sus normas, procedimientos y practicas tradicio-
nales, a efecto de conservar y reforzar sus instituciones politicas y
sociales; 3) La participacion plena en la vida politica del Estado, y 4)
La intervencién efectiva en todas las decisiones que les afecten y que
son tomadas por las instituciones estatales, como las consultas pre-
vias con los pueblos indigenas en relacién con cualquier medida que
pueda afectar a sus intereses. Asi, el autogobierno de las comunida-
des indigenas constituye una prerrogativa fundamental, indisponible
para las autoridades y, por tanto, invocable ante los érganos jurisdic-
cionales para su respeto efectivo a través del sistema de medios de
impugnacion en materia electoral (jurisprudencia 19/2014).

El autogobierno queda consagrado como prerrogativa funda-
mental, no como un derecho secundario que deba supeditarse siste-
maticamente a los demés derechos fundamentales contenidos en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).

La jurisprudencia 20/2014 va en la misma direccidn, al conside-
rar las normas consuetudinarias como el marco juridico y politico por
medio del cual las comunidades indigenas ejercen su autogobierno y al
reconocer la asamblea como érgano de producciéon normativa de ma-
yor jerarquia:

COMUNIDADES INDIGENAS. NORMAS QUE INTEGRAN SU
SISTEMA JURIDICO.- [...] los usos y costumbres constituyen el
marco juridico y politico a través del cual una comunidad ejerce su
autogobierno y regula sus relaciones sociales, permitiendo con ello
el respeto y la conservacién de su cultura. En ese orden, el sistema
juridico de las comunidades indigenas se integra con las normas con-
suetudinarias y con aquellas otras que se establecen por el érgano
de produccién normativa de mayor jerarquia que, por regla general,
es su asamblea, debido a que las decisiones que emite, respetando el
procedimiento respectivo, privilegian la voluntad de la mayoria (ju-
risprudencia 20/2014).
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Los magistrados federales han ido atiin mas lejos al considerar los
sistemas normativos indigenas como parte integral del sistema juridi-
co mexicano. Asi lo refleja la tesis LI1/2016:

SISTEMA JURIDICO MEXICANO. SE INTEGRA POR EL DERE-
CHO INDIGENA Y EL DERECHO FORMALMENTE LEGISLA-
DO.- [...] el derecho indigena, conformado por los distintos sistemas
normativos de cada pueblo y comunidad, se encuentra al mismo nivel
que el derecho formalmente legislado. Por tanto, el derecho indige-
na no debe ser considerado como simples usos y costumbres, que
conforme al sistema de fuentes del derecho, constituyen una fuente
subsidiaria y subordinada, pues se trata de dos ordenamientos juridi-
cos distintos que se encuentran en una relacion de coordinacion. Por
tanto, el sistema juridico mexicano se inscribe en el pluralismo juri-
dico, el cual considera que el derecho se integra tanto por el derecho
legislado formalmente por el Estado, como por el derecho indigena,
generado por los pueblos indigenas y las comunidades que los inte-
gran. El reconocimiento del pluralismo juridico e interlegalidad, asi
como la aplicacién de los sistemas normativos indigenas en los juicios
que involucren a las comunidades o sus integrantes, es necesario
para que sea efectivo el derecho a la libre determinacién y su auto-
nomia, asi como para preservar su identidad cultural diferenciada y
formas propias de organizacion politico-social (tesis LI1I1/2016).

Esta tesis, que aun debe volverse jurisprudencia con caracter obli-
gatorio, marca un giro notorio en el espiritu del derecho mexicano al
poner al mismo nivel las normas del derecho indigena y el resto de las
normas juridicas. También marca un parteaguas al considerar este re-
conocimiento del derecho consuetudinario como una condicién para
que las comunidades indigenas puedan ejercer el derecho a la libre de-
terminacién. Con esta tesis, los magistrados de la Sala Superior del
TEPJF buscan dejar atrds la tradicién monista y consagrar el pluralismo
juridico como caracteristica fundamental del sistema juridico mexicano.
La perspectiva intercultural encuentra aqui su maxima expresion.

Finalmente, entre 2016 y 2018, la Sala Superior ha emitido jurispru-
dencias que consagran tanto el principio de maximizacién de la au-
tonomia como la necesidad, derivada de este, de tomar en cuenta las
particularidades del contexto local, asi como las especificidades nor-
mativas de las comunidades que integran los municipios a la hora de
resolver controversias.
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Es el caso, en especial, de la jurisprudencia 37/2016:

COMUNIDADES INDIGENAS. EL PRINCIPIO DE MAXIMIZA-
CION DE LA AUTONOMIA IMPLICA LA SALVAGUARDA Y
PROTECCION DEL SISTEMA NORMATIVO INTERNO.- [...] se
advierte que debe reconocerse el derecho a la libre determinacion
de los pueblos y las comunidades indigenas, buscando su méxima
proteccién y permanencia. En ese sentido, en el marco de aplicacion
de los derechos individuales y colectivos indigenas, los érganos juris-
diccionales deben privilegiar el principio de maximizacién de la au-
tonomia, salvaguardando y protegiendo el sistema normativo interno
que rige a cada pueblo o comunidad, siempre que se respeten los
derechos humanos, lo que conlleva tanto la posibilidad de establecer
sus propias formas de organizacién, como también la de regularlas,
pues ambos aspectos constituyen la piedra angular del autogobierno
indigena (jurisprudencia 37/2016).

Lo mismo sucede con la jurisprudencia 19/2018, que precisa los de-
beres que deben cumplir las autoridades jurisdiccionales para juzgar
en perspectiva intercultural:

JUZGAR CON PERSPECTIVA INTERCULTURAL. ELEMENTOS
MINIMOS PARA SU APLICACION EN MATERIA ELECTORAL.-
[...] el estudio de los casos relacionados con derechos de pueblos, co-
munidades y personas indigenas se haga a partir de una perspectiva
intercultural que atienda al contexto de la controversia y garantice en
la mayor medida los derechos colectivos de tales pueblos y comuni-
dades. En consecuencia, para garantizar plenamente su derecho de
acceso a la justicia con una perspectiva intercultural las autoridades
jurisdiccionales tienen, al menos, los siguientes deberes: 1. Obtener
informacion de la comunidad a partir de las fuentes adecuadas que
permitan conocer las instituciones y reglas vigentes del sistema nor-
mativo indigena, como pueden ser solicitud de peritajes, dictimenes
etnograficos u opiniones especializadas en materia juridico-
-antropolégicos, asi como informes y comparecencias de las autori-
dades tradicionales; revisién de fuentes bibliograficas; realizacién de
visitas en la comunidad (in situ); recepcién de escritos de terceros
en calidad de “amigos del tribunal” (amicus curiae), entre otras; 2.
Identificar, con base en el reconocimiento del pluralismo juridico, el
derecho indigena aplicable, esto es, identificar las normas, principios,
instituciones y caracteristicas propias de los pueblos y comunidades
que no necesariamente corresponden al derecho legislado formal-
mente por los érganos estatales; 3. Valorar el contexto socio-cultural
de las comunidades indigenas con el objeto de definir los limites de
la controversia desde una perspectiva que atienda tanto a los princi-
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pios o valores constitucionales y convencionales como a los valores y
principios de la comunidad; 4. Identificar si se trata de una cuestién
intracomunitaria, extracomunitaria o intercomunitaria para resolver
la controversia atendiendo al origen real del conflicto; 5. Propiciar
que la controversia se resuelva, en la medida de lo posible, por las
propias comunidades y privilegiando el consenso comunitario, y 6.
Maximizar la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas v,
en consecuencia, minimizar la intervencién externa de autoridades
estatales locales y federales, incluidas las jurisdiccionales (jurispru-
dencia 19/2018).

Limitaciones de la justicia electoral
con perspectiva intercultural

La formacién de los criterios jurisprudenciales del TEPJF en materia
de elecciones por sistemas normativos internos no ha sido un proceso
lineal. Desde 1999, las sentencias han oscilado entre una posicién que
privilegia el principio de universalidad del sufragio sobre el de la libre
determinacion de las comunidades, y otra que busca, en una perspec-
tiva intercultural y de manera casuistica, ponderar estos dos derechos
fundamentales. También han oscilado entre el reconocimiento del
autogobierno en el &mbito comunitario (es decir, submunicipal) y la
defensa acérrima de la soberania del municipio en materia de haci-
enda, con lo cual se denega el derecho de las comunidades aledanas a
administrar directamente los recursos fiscales que por ley les corres-
ponden.

En un primer momento, la postura jurisprudencial fue asumir que
las normas y formas comunitarias de nombramiento de autoridades
municipales debian ser respetadas, que no se debia buscar reglamen-
tarlas, sino que habia que velar para que si algunos ciudadanos habian
sido excluidos del proceso electivo, este les fuera repuesto, pero segiin
el procedimiento que decidiera la comunidad. Es decir, si el voto no era
secreto, si este se emitia en formas diversas, incluida la aclamacidn,
no era asunto del juez; lo tinico que importaba era que a ningtn ciu-
dadano se le impidiera participar. Asi lo refleja la sentencia del caso de
Asuncién Tlacolulita (SUP-JRC-0152/1999), en la que, respondiendo
al reclamo de los ciudadanos que exigian que se respetara el procedi-
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miento de nombramiento comunitario, el Tribunal resolvié que este
seria respetado mientras que a nadie se le impidiera votar y ser votado
—Iléase a ningun individuo de nacionalidad mexicana, residente del
referido municipio, habiendo cumplido 18 aiios, estuviera o no re-
gistrado en el padrdn electoral federal—. Asi lo reflejan, también, las
sentencias en los casos de Santiago Yaveo (SUP-JDC-0013/2002),
Eloxochitlan de Flores Magén (SUP-JDC-2569/2007), San Juan Bautis-
ta Guelache (SUP-JDC-2542/2007), San Nicolds (SUP-JDC-2568/2007
y SUP-JDC-2568 Incl), Tanetze de Zaragoza (SUP-JDC-0011/2007,
SUP-JDC-0011/2007 Incl y SUP-JDC-0011/2007 Inc2), Santa Maria
Apazco (SUP-JDC-0358/2008) y San Miguel Peras (SUP-JDC-0014
/2008). En todos estos, ya sea por reclamo de los habitantes de las
agencias, de mujeres o de personas que radicaban fuera del municipio
pero seguian cumpliendo con sus obligaciones comunitarias, la con-
troversia derivaba de la exclusién de ciudadanos que exigian el dere-
cho a participar, o bien de ciudadanos que, al contrario, les reclaman
a las autoridades electorales no haber validado el nombramiento que
habian hecho. Ante semejantes litigios, los magistrados del TEPJF op-
taron por llamar a la autoridad electoral a facilitar la organizacién de
nuevas elecciones, en las que todos los que quisieran —y estuvieran
en derecho de hacerlo— pudieran participar en el nombramiento de
las autoridades municipales.

Aunque a primera vista los magistrados establecieron una clara je-
rarquia entre los derechos fundamentales constitucionalmente consa-
grados (la autonomia indigena queda supeditada a la universalidad del
sufragio), hasta 2010, de hecho, evitaron entrar en detalles en cuanto
al procedimiento de eleccién y exigian a la autoridad electoral que
repusiera la eleccidn, velando que todos los que quisieran hacerlo pu-
dieran participar. El 6rgano jurisdiccional, pues, buscé tener una mini-
ma intervencidn en las elecciones por usos y costumbres.

Entre 2010 y 2014, la postura del TEPJF cambié sensiblemente al
tener mayor injerencia en la manera en que las elecciones bajo el ré-
gimen de sistemas normativos indigenas eran llevadas a cabo, y al pro-
nunciarse, de manera sistemadtica, por una participacién de todos los
ciudadanos en la eleccién del ayuntamiento. En ese periodo, la mayor
parte de las controversias fue promovida por ciudadanos habitantes
de las comunidades aledafias (cuya categoria administrativa es la de
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agencia de policia o municipal, en Oaxaca). Histéricamente, el ayun-
tamiento era considerado de manera exclusiva como el gobierno de la
comunidad cabecera y, por ende, los concejales solo eran nombrados
por los ciudadanos que residian ahi. Sin embargo, a raiz de la transfe-
rencia de recursos fiscales a los municipios por parte del gobierno
federal, las comunidades aledanas buscaron incidir en la distribucién
de dichos recursos. Para alcanzar este fin, exigieron participar en la
eleccidn de los ayuntamientos.

En estas controversias, las sentencias tanto de la Sala Regional
Xalapa como de la Sala Superior del TEPJF fueron en el mismo sentido:
exigir que se llevaran a cabo nuevas elecciones, en las que todos
los ciudadanos —en especial los que residian fuera de la cabecera
municipal— pudieran participar. Asi ocurri6, por ejemplo, en Meso-
nes Hidalgo (SX-JDC-0435/2010), San Andrés Cabecera Nueva (SX-
-JDC-0412/2010), San Francisco Chapulapa (SX-JDC-0417/2010), San
Juan Bautista Guelache (SX-JDC-0415/2010 y SX-JDC-0430/2010),
San Juan Coctzocén (SX-JDC-0436/2010), San Juan Ozolotepec
(SX-JDC-0447/2010, SX-JDC-0001/2011, SUP-JDC-637/2011), San
Jer6nimo Sosola (SX-JDC-0398/2010), San Pedro Ixtlahuaca (SX-
-JDC-0431/2010 y SX-JDC-0431/2010 Incl), Santa Maria Pefioles
(SX-JDC-0409/2010), Santos Reyes Nopala (SX-JDC-0397/2010), Jocote-
pec (SX-JDC-0007/2011), Santiago Yaveo (SX-JDC-0012/2011), Santiago
Choapam (SX-JDC-0016/2011), San Jer6nimo Sosola (SUP-REC-2/2011)
y Mazatldn Villa de Flores (SUP-REC-836/2014).

Ademas de esos casos, a partir de 2014, el TEPJF ha resuelto contro-
versias acerca de la participacion de las mujeres, tema que habia sido
marginal en los litigios anteriores, a pesar de ser un factor cada vez
mas significativo de la conflictividad electoral local. Esto se dio, por
ejemplo, en los casos de San Bartolo Coyotepec (SUP-REC-16/2014),
Santo Domingo Nuxad (SUP-REC-438/2014) y Animas Trujano (SUP-
-REC-440/2014).

En ambas problematicas, los magistrados federales establecieron
una clara jerarquia entre, por un lado, el derecho a votar y ser votado
y, por el otro, el respeto a las normas comunitarias —que establecen
requisitos especificos para poder ejercer el sufragio, como haber ejer-
cido cargos obligatorios en beneficio de la colectividad—. En esta 6p-
tica, no cabe ponderar los derechos, sino que el primero se impone al
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segundo, sistemdticamente. Lo anterior, paradéjicamente, después de
haber desarrollado una argumentacién de corte multiculturalista, au-
sente en las sentencias del periodo anterior. En efecto, a partir de 2010,
los considerandos de las sentencias de la Sala Regional Xalapa contienen
referencias a la obra de Will Kymlicka, reconocido filésofo canadien-
se que sostiene que el reconocimiento de derechos diferenciados a co-
lectividades humanas en funcidén de criterios étnico-culturales, dentro
de un mismo Estado-nacidn, es totalmente compatible con la doctrina
liberal. Adema4s de este conocido autor, las sentencias citan al fildsofo
Luis Villoro y al antropélogo Guillermo Bonfil Batalla, quienes tienen
posiciones menos liberales y mucho mds “comunitaristas”.

Pero, aunque esta argumentacién multiculturalista es retomada
por los magistrados del TEPJF, las conclusiones de las sentencias con-
tradicen las tesis defendidas por los autores citados, al exigir que nadie
en las comunidades sea privado de su derecho a votar y ser votado. Es
decir, la restriccion interna al sufragio universal, considerada por
las comunidades como una norma que garantiza el respeto a la auto-
nomia comunitaria —los habitantes de las agencias no deben tener
injerencia en el nombramiento de los concejales, asi como estos no
deben intervenir en el nombramiento de las autoridades de las agen-
cias—, no es aceptable, ya que conculca el derecho fundamental
del ciudadano-individuo a votar y ser votado.

Asi pues, el reconocimiento de la especificidad de los procedimien-
tos electorales de los municipios de Oaxaca encuentra su limite en la
garantia de los derechos politico-electorales del ciudadano. Las for-
mas m4s variadas de expresion del voto son posibles (incluso que este
sea publico, contrario a lo que marca la Constitucién), pero si se com-
prueba que no se les permitié a algunos ciudadanos participar en el
nombramiento de los integrantes del ayuntamiento, la eleccion debe
ser anulada, y nuevos comicios deben ser organizados, garantizando
que todos los ciudadanos en edad de hacerlo puedan participar.

Estos principios quedan definitivamente consagrados en la juris-
prudencia 37/2014, que refiere a la participacién de los ciudadanos re-
sidentes de las agencias municipales:

SISTEMAS NORMATIVOS INDIGENAS. ELECCIONES EFEC-
TUADAS BAJO ESTE REGIMEN PUEDEN SER AFECTADAS SI
VULNERAN EL PRINCIPIO DE UNIVERSALIDAD DEL SUFRA-
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GIO.- [...] si en una comunidad indigena no se permitiera votar a
los ciudadanos que no residieran en la cabecera municipal, dicha
restriccién se traduciria en la negacién o anulacién de su derecho
fundamental a sufragar, y ello significaria la transgresién al princi-
pio de igualdad, visto desde el punto de vista subjetivo que emana
de dicha norma, el derecho a no ser discriminado injustamente; por
lo tanto, esta situacion violatoria de derechos fundamentales, queda
excluida del dmbito de reconocimiento y tutela de los derechos de
los pueblos y comunidades indigenas previstos por la Constitucién
federal, al resultar incompatible con los derechos fundamentales que
han quedado precisados; por lo que, en consecuencia, esa practica o
tradiciéon adoptada por una comunidad indigena no tendria el carac-
ter de democrética (jurisprudencia 37/2014).

Lo mismo ocurre en relacién con la participacion de las mujeres,
como quedo reflejado en la jurisprudencia 48/2014:

SISTEMAS NORMATIVOS INDIGENAS. LA AUTORIDAD AD-
MINISTRATIVA ELECTORAL DEBE LLEVAR A CABO ACTOS
TENDENTES A SALVAGUARDAR LA IGUALDAD SUSTANTIVA
ENTRE EL HOMBRE Y LA MUJER (LEGISLACION DE OAXA-
CA).- [...] la autoridad administrativa electoral local tiene el deber
juridico de llevar a cabo las acciones necesarias para garantizar la
vigencia de los principios constitucionales de certeza, legalidad, inde-
pendencia, imparcialidad, objetividad y, especialmente, de igualdad
en la participacién de hombres y mujeres en los procedimientos elec-
torales llevados a cabo en esa entidad federativa. En este orden de
ideas, en caso de ser necesario, en las elecciones regidas por el Dere-
cho Consuetudinario, el 6rgano administrativo electoral del Estado
debe organizar campaiias a fin de informar y establecer un didlogo
abierto, incluyente y plural con los integrantes de las comunidades
indigenas, respecto de los derechos de votar y ser votadas de las mu-
jeres en condiciones que garanticen la igualdad sustantiva y no sélo
formal (jurisprudencia 48/2014).

Esta jurisprudencia es reforzada por la 22/2016:

SISTEMAS NORMATIVOS INDIGENAS. EN SUS ELECCIONES
SE DEBE GARANTIZAR LA IGUALDAD JURIDICA SUSTANTIVA
DE LA MUJER Y EL HOMBRE (LEGISLACION DE OAXACA).- [....]
el Estado reconoce y garantiza el derecho de las comunidades indige-
nas para llevar a cabo las elecciones de los integrantes de los 6rganos
de autoridad municipal conforme a sus usos y costumbres; no obs-
tante, tal derecho no es ilimitado ni absoluto ya que su ejercicio debe
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de estar invariablemente regido por las normas y los principios esta-
blecidos en la Constitucién Federal y en los Tratados tuteladores de
derechos fundamentales suscritos por el Estado mexicano, entre los
cuales estd el de garantizar de manera sustantiva la participacién de
las mujeres en condiciones de igualdad juridica frente a los hombres.
En este contexto, las normas del Derecho Consuetudinario deben
promover y respetar el derecho de voto de las mujeres tanto en su
vertiente activa como pasiva (jurisprudencia 22/2016).

Es evidente que el instrumento legal que es utilizado para resolver
las controversias, el jpC, lleva necesariamente a privilegiar los dere-
chos del ciudadano en tanto individuo, en detrimento de la comuni-
dad, o los derechos y obligaciones del ciudadano en tanto miembro de
una comunidad. Sobre todo, el espiritu mismo del jpc lleva a una
jerarquizacion de los derechos politico-electorales, en la que el dere-
cho al sufragio (pasivo y activo) se sobrepone a los demds derechos y
obligaciones derivados del reconocimiento constitucional de las nor-
mas del derecho consuetudinario. En efecto, cual sea el procedimiento
de nombramiento de las autoridades locales en municipios de usos y
costumbres, la resolucién natural de un jpc lleva a defender el dere-
cho de todo mexicano, que reside en el territorio municipal, a votar y
ser votado en dichas elecciones. Es decir, la costumbre es valida mien-
tras no viole el derecho de las personas a ejercer el sufragio. Con ese
criterio, cualquier eleccién por sistemas normativos indigenas podra
ser invalidada si no respeta este derecho fundamental y si al menos un
ciudadano demuestra que se le impidid votar o ser votado.

En contra de esa postura jurisprudencial, se han alzado voces den-
tro y fuera de las comunidades que cuestionan la exclusividad del jpc
como medio de impugnacién y llaman a que el TEPJF encuentre otras
maneras de resolver las controversias que se dan en los municipios de
usos y costumbres. Efectivamente, algunos abogados indigenas con-
sideran que no deberia existir una prevalencia absoluta del derecho a
votar y ser votado en el &mbito municipal. Segiin esta postura, las nor-
mas de derecho consuetudinario no solo privilegian la circunscripcién
comunitaria submunicipal (cada ciudadano vota y puede ser votado
en cargos de autoridad de su propia comunidad), sino que, ademads,
establecen criterios meritocrdticos que suponen que una persona ad-
quiere el derecho a voz y voto en las asambleas si cumple con ciertas
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obligaciones en beneficio de la comunidad. Es decir, no cualquier ciu-
dadano tiene derecho a votar y ser votado por el solo hecho de residir
en el territorio municipal, ya sea en el centro o en la periferia. Incluso
cualquier nativo del pueblo cabecera puede ver restringido su derecho
a votar y ser votado si no cumple con sus obligaciones comunitarias.
El sufragio universal (pasivo y activo) no es, pues, un derecho incondi-
cional derivado tinicamente del hecho de ser ciudadano mexicano y de
haber residido al menos tres afios en el municipio, como lo indica el
c6digo electoral federal. El ejercicio del sufragio es condicionado al cum-
plimiento de ciertas obligaciones en beneficio de la colectividad.

Asi pues, la armonizacién de normas del derecho comunitario y del
derecho positivo se vuelve mds complicada que si solamente se trata-
ra de imponer un limite absoluto a las primeras: todo es permitido (fe-
cha, lugar y procedimiento de votacién, duracién del mandato de los
concejales, etcétera) mientras no se viole el derecho al sufragio pasivo
y activo (votar y ser votado) de ningtin residente del municipio corres-
pondiente que goce de sus derechos politicos.

Algunas sentencias del TEPJF reflejan una orientacién més concilia-
dora ante el dilema que opone derechos del ciudadano y derechos de
la comunidad. Aunque en la mayoria de las sentencias emitidas a par-
tir de 2010 ha prevalecido la defensa de los primeros (en particular, el
sufragio universal) en detrimento de los segundos, también existe una
postura mads sensible a las particularidades de cada caso y, por ende,
mads proclive a la ponderacion de derechos. Esa postura consiste en
hacer del Tribunal Electoral el garante del cumplimiento de las nor-
mas establecidas por las comunidades, sean estas contrarias o no a
ciertos derechos fundamentales. Varias sentencias dejan ver esa posi-
bilidad cuando evocan como una de las razones para la invalidacion de
los comicios el que las autoridades municipales en turno y los partici-
pantes en el proceso electoral incumplieron las reglas que acordaron,
previamente, en una asamblea general comunitaria.

Esas sentencias justifican la invalidacién de la elecciéon y su nece-
saria reposicion, no tanto (o no solamente) porque no se respeté el
derecho de los ciudadanos de las comunidades aledafas a votar y ser
votados, sino porque se viol6 el acuerdo establecido previamente entre
el ayuntamiento y las autoridades submunicipales, en el que, justamen-
te, las primeras se comprometian a dejar participar a dichos ciudada-
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nos. Ademas, el acuerdo que no fue respetado establecia la manera en
que se daria esa participacion (en asambleas simultdneas, votando por
medio de boletas y de urnas, etcétera). Esa soluciéon concierne a to-
dos los acuerdos y las normas que establezcan las comunidades o los
representantes de las partes enfrentadas de un mismo municipio. Di-
chos acuerdos abarcan todos los aspectos practicos de la organizacién
de una eleccién por normas de derecho consuetudinario, como la fe-
cha, el lugar y la forma que debe tomar la votaciéon (una o varias asam-
bleas, simultdneas o consecutivas; votacién a mano alzada, por medio
de pizarrones o de boletas y urnas; voto secreto o publico; etcétera), pe-
ro también aspectos mas normativos, como quién tiene el derecho de
votar y ser votado. Asi pues, si se refleja un claro consenso en torno
a cierto padrén local de ciudadanos, al dia con sus obligaciones para
con la comunidad, el TEPJF podrd considerar como valida una eleccién
y declarar improcedente la impugnaciéon que haya sido interpuesta por
un actor cuyo derecho al sufragio no tenia por qué ser garantizado al
no formar parte del referido padrén.

Esta interpretacion jurisprudencial de los derechos del ciudadano
en elecciones por sistemas normativos indigenas refleja una clara in-
novacion en el sentido de un reconocimiento pleno de las normas de
derecho consuetudinario, sin querer imponer sistematicamente el res-
peto irrestricto del derecho de los ciudadanos segtn criterios que no
corresponden a las comunidades. Todo parece indicar que los magis-
trados estan dispuestos a reconocer que los criterios de acceso y ejer-
cicio de la ciudadania en los municipios usocostumbristas de Oaxaca
no son los mismos que en los demés municipios y que en el &mbito na-
cional. Es decir, reconocen que el derecho a votar y ser votado no solo
depende de la nacionalidad, de la edad (haber cumplido 18 afios), de la
inscripcion en el registro federal de electores (y de la subsecuente ob-
tencion de una credencial de elector), delaresidencia (estar domiciliado
en el municipio desde, al menos, tres ainos antes) o de la condicién le-
gal del ciudadano (no estar cumpliendo una pena de encarcelamiento
o, para ser candidato, no tener antecedentes penales). Los magistrados
del TEPJF parecen adoptar una postura casuistica, segin la cual, con
base en el principio de autonomia de las comunidades indigenas, el
nombramiento de las autoridades municipales deberd hacerse cum-
pliendo las reglas que aquellas se hayan dado. En otras palabras, el
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juez electoral federal admite que, asi como existen requisitos para po-
der ejercer el sufragio en elecciones fuera de los municipios de usos
y costumbres, las comunidades imponen requisitos particulares, ha-
ciendo uso del derecho, constitucionalmente consagrado, a la libre de-
terminacién.

No obstante, la dificultad reside en el cardcter 14bil de las normas
de derecho consuetudinario y la fragilidad de los consensos o acuer-
dos colectivos que sustentan las reglas del juego electoral en ciertos
municipios, donde tanto factores socioeconémicos como propiamente
politicos invalidan parcialmente la funciéon legislativa y reglamentaria
de la asamblea comunitaria. Ahi yace el limite de la jurisprudencia to-
lerante hacia las normas que las comunidades se dan para organizar la
integraciéon de las autoridades municipales. En efecto, uno de los ob-
jetos fundamentales del derecho es dar certeza y previsibilidad en los
procesos sociales que se busca normar. El derecho electoral no es una
excepcidn a ese principio basico. Ahora bien, si las normas que rigen
un proceso electoral pueden ser tergiversadas o sujetas a negociacio-
nes en las cuales participan solo unos cuantos ciudadanos, dichas nor-
mas dejan de garantizar certeza y confianza entre el conjunto de los
ciudadanos. Esta es la razén que esgrime el juez electoral cuando, en
las sentencias del TEPJF, cuestiona la claridad de las normas aplicadas
o simplemente el hecho de que no hay un consenso claro en torno a es-
tas. De ahi surge la preocupacién expresada por algunos magistrados
de no poder contar con un registro fehaciente de las normas consue-
tudinarias de cada municipio en materia de nombramiento de las au-
toridades locales.

De 2016 a 2018, sin embargo, las resoluciones de la Sala Superior
del TEPJF oscilaron de nuevo en un sentido més favorable para la maxi-
mizacién de la autonomia de las comunidades indigenas. Durante ese
periodo, las sentencias emitidas por el Tribunal reflejaron la voluntad
de conocer mejor las normas y practicas electorales de los pueblos in-
digenas. Esta tendencia se afirm¢ al resolverse varias controversias de
tipo intercomunitario, en las que las agencias municipales exigian
participar en la eleccién de los integrantes del ayuntamiento como
una manera de presionar para obtener un reparto mas justo de los re-
cursos fiscales administrados por la municipalidad. Tales son los ca-
sos de Santiago Matatlan (SUP-REC-0033/2017), Tataltepec de Valdés
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(SUP-REC-0039/2017), Ixtldan de Judrez (SUP-REC-1185/2017) y San
Juan Ozolotepec (SUP-REC-0061/2018). En estas sentencias, por pri-
mera vez, la Sala Superior consider6 que la universalidad del sufragio
no fue afectada, ya que los ciudadanos de las comunidades aledanas
habian elegido a sus autoridades inmediatas: a los integrantes de la
agencia municipal. De esa forma, el Tribunal cre6 un precedente no-
vedoso al afirmar el principio de autogobierno en el dmbito comunita-
rio, es decir, submunicipal. Los magistrados han basado su resoluciéon
en dictdmenes antropoldgicos que muestran una de las particularida-
des de la territorialidad politico-administrativa de Oaxaca: en la ma-
yoria de los municipios, existen varias comunidades con sus propios
nucleos agrarios y organizaciéon comunitaria. En esta configuracidn,
el ayuntamiento no es mas que el gobierno de la comunidad cabecera
municipal, no asi del conjunto del territorio municipal. La comunidad
cabecera y las comunidades aledafias han mantenido, histéricamente,
un respeto mutuo de su autonomia (una suerte de pacto de no inje-
rencia).

Al reconocer a la comunidad como el espacio legitimo para el ejer-
cicio del voto y para el autogobierno, el TEPJF establecié un criterio
novedoso. Este, sin embargo, no se ha convertido en jurisprudencia
porque prevalece el disenso entre los siete magistrados de la Sala Su-
perior. En efecto, estas sentencias han sido aprobadas por mayoria de
votos, con tres votos particulares (es decir, en desacuerdo con la re-
solucién) en cada ocasion. Segun los tres magistrados disidentes, la
resolucidn contraviene la norma constitucional, al ser el municipio
la unidad bésica o el primer nivel de gobierno de la organizacién poli-
tica y administrativa del Estado mexicano. Esto es, reconocer un ambito
de gobierno que el constituyente no ha establecido “lleva a crear una
autoridad de facto [lo cual] deslegitima la conformacidon federal del Es-
tado mexicano” (SUP-REC-0033/2017, voto particular del magistrado
Felipe Fuentes Barrera).

En 2020, sin embargo, al parecer, la correlacién de fuerzas cam-
bi6é de nuevo. La postura acerca de la maximizacion de la autonomia
y la administracién directa de los recursos fiscales por parte de las
comunidades aledanas se volvié minoritaria. En las sentencias SUP-
-JDC-131/2020, referente a Huajuapan de Ledn y la agencia munici-
pal de Dolores (Oaxaca), y SUP-JDC-145/2020, de Santiago Tillo y la
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agencia municipal de San Mateo Yucucuy (Oaxaca), la Sala Superior
emitié resoluciones que dejaron sin vigencia las tesis LXIII/2016,
LXIV/2016 y LXV/2016, relativas a la transferencia de responsabilida-
des derivadas del derecho al autogobierno y la administracién directa
de los recursos que les corresponden. Los magistrados remitieron al
criterio establecido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(scJN) en el amparo directo 46/2018, otorgado al municipio de San-
to Domingo Tehuantepec (Oaxaca) en su controversia con la agencia
municipal de Santa Maria Nativitas Coatlan. Esta exigia recibir direc-
tamente los recursos fiscales que le correspondian segun el criterio
poblacional establecido en la Ley de Coordinacién Fiscal del Estado de
Oaxaca. La agencia interpuso un juicio ante la Sala de Justicia Indige-
na y la Quinta Sala Penal del Tribunal Superior de Justicia del Estado
de Oaxaca, en el que exigia el

reconocimiento pleno y efectivo del derecho de libre determinacién
y autonomia de su comunidad indigena, asi como la declaracién del
reconocimiento pleno del derecho a que se asigne a su comuni-
dad recursos necesarios y suficientes para que provea su desarrollo
en los términos establecidos en el articulo 2° Constitucional (amparo
directo 46/2018).

El fallo de la scJN le negé legitimidad a esa demanda, porque de
otorgarsele la administracion directa de los recursos fiscales a la agen-
cia se estaria comprometiendo la libre hacienda municipal, consagra-
da en el articulo 115 de la cPEUM. Seglin la norma constitucional, el
ayuntamiento es el inico facultado para administrar los recursos fisca-
les transferidos al municipio por el gobierno federal. El TEPJF retom6
este criterio para determinar que las controversias relacionadas con
la administracién de recursos fiscales “no son tutelables mediante el
sistema de control de legalidad y constitucionalidad en materia elec-
toral” (SUP-JDC-131/2020, 53; SUP-JDC-145/2020, 64), y que son
competencia de la Sala de Justicia Indigena y la Quinta Sala Penal del
Tribunal Superior de Justicia del Estado de Oaxaca.

Estas ultimas resoluciones del Tribunal marcan un claro cambio de
criterio jurisprudencial en cuanto al principio de maximizacién de la
autonomia. El disenso recurrente en el seno de la Sala Superior, entre
los promotores de la autonomia comunitaria y los defensores del or-
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den federal y de su célula basica, que es el municipio libre, parece es-
tarse resolviendo a favor de los segundos. La justicia en perspectiva
intercultural encuentra aqui su limite. El voto particular conjunto de
los magistrados Janine M. Otéalora Malassis, Indalfer Infante Gonzales
y Reyes Rodriguez Mondragén, en el caso de Santiago Tillo vs. San Ma-
teo Yucucuy (SUP-JDC-145/2020, del 8 de julio), afirma que la resolu-
cién constituye un “retroceso en el ambito de la proteccidn material de
los derechos de autonomia, auto-determinacion, consulta y participa-
cion politica de las comunidades indigenas” (SUP-JDC-145/2020, 67).
Ademas, senala que la jurisdiccion especializada en materia indigena
solo existe en Oaxaca, por lo que deja a las comunidades indigenas de
otras entidades federativas en la indefension.

Conclusion

Durante 21 afos, las resoluciones de la Sala Superior del TEPJF en ma-
teria de sistemas normativos indigenas han oscilado constantemente
entre la salvaguarda irrestricta de la universalidad del sufragio y el re-
conocimiento de las condiciones especificas de acceso a la justicia de
la ciudadania y de ejercicio del voto (pasivo o activo) que prevalece
en las comunidades (jurisprudencia 19/2018). En cuanto a la partici-
pacion de los ciudadanos de las comunidades aledanas en la eleccion
de los concejales municipales, la posiciéon de los magistrados federales
también ha oscilado entre la defensa de la universalidad del sufragio
en el dambito de toda la circunscripciéon municipal y el criterio de
maximizacion de la autonomia indigena en el ambito comunitario
(submunicipal). Asi pues, las resoluciones del TEPJF han seguido un
movimiento pendular en dos ejes, segtin el tipo de problematica en
juego, ya sea (primer eje) el ejercicio del sufragio por las mujeres, los
avecindados, los emigrados y las minorias religiosas o politicas; ya sea
(segundo eje) la participacidn de los ciudadanos de las comunidades
aledafias (como votantes y candidatos) en la eleccion de los conceja-
les municipales.

Si bien esta jurisprudencia pendular ha reflejado avances aprecia-
bles en cuanto al reconocimiento pleno de los sistemas normativos
indigenas y la eliminacién de formalismos excesivos, la perspectiva in-
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tercultural asumida por el Tribunal Electoral parece haber llegado a un
limite. La declinaciéon de competencia del TEPJF a favor de otra auto-
ridad jurisdiccional en relacién con la administracién de los recursos
fiscales descentralizados marca la culminacién de una jurisprudencia
que, hasta 2020, ha tenido mayor alcance que cualquier otro &mbito del
derecho mexicano (agrario, penal, civil o constitucional) en cuanto al
reconocimiento de la libre determinacidn y autonomia de los pueblos
y las comunidades indigenas. Sin embargo, en este aspecto, como en
los demas, la defensa del derecho a la autonomia se topa con un “te-
cho de cristal” que impide el acceso a las competencias gubernativas
(incluidas la defensa del territorio y el manejo de los recursos natu-
rales) y a los recursos econémicos necesarios para ejercerlas. En lo
electoral, como en el resto del entramado juridico, se ha llegado a la
paradoja de afirmar la autonomia de las comunidades para elegir a sus
autoridades, al mismo tiempo que a estas se les niegan los recursos ma-
teriales para poder gobernar. Reconocimiento sin redistribucién: un
rasgo comun de las politicas multiculturalistas en toda América Lati-
na. Queda por ver, sin embargo, cdmo la justicia especializada oaxa-
quena resolvera la controversia acerca de la administracidn directa de
los recursos fiscales por las comunidades indigenas en el nivel submu-
nicipal, y si la jurisprudencia, en esta materia, sera replicable en las
demads entidades federativas.
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Efectos del Poder Judicial
en San Juan Cotzocon, México.
Voto universal por tejido social

Juan Carlos Martinez Martinez

En este articulo se analizan los efectos sociales sufridos en los ulti-
mos afios en el municipio de San Juan Cotzocén, Oaxaca, a partir de
las resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion (TEPJF). En particular, interesa abordar sus manifestaciones de
disputa por el poder politico interno y sus repercusiones en el derecho
electoral. Para guiar el andlisis del proceso, se tomaron los contenidos
fundamentales del derecho a la autonomia de los pueblos indigenas, re-
conocido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(cPEUM), y se resalté la importancia o ratio iuris que subyace en este
reconocimiento. Esta discusidn se desarrolla en torno a los procesos
electorales de dicho municipio oaxaquefo, regido por lo que se llamé
sistema de derecho consuetudinario o usos y costumbres, y hoy en dia
se denomina sistema normativo interno.

El trabajo examina el contenido de una sentencia del TEPJF, aunque
se citan otras del mismo caso, y analizan en qué medida dicha resolu-
ciéon da cumplimiento a los derechos reconocidos. Pero mds alla de la
juridicidad de dicha sentencia, interesa ver como el desconocimiento
del sistema politico indigena puede generar antinomias entre derechos
con igual valor constitucional, lo que significa un llamado a algo que ya
el Tribunal Electoral desarrolla son solvencia en otros casos: el test de
proporcionalidad o ponderacién de derechos.

Es publico y notorio que el TEPJF ha generado interpretaciones ju-
ridicas que ponen énfasis en la observancia de los derechos politicos
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colectivos de los pueblos indigenas; no obstante, se identifican vacios
en el seguimiento de estas sentencias, a fin de conocer con precisién
su efectividad y consecuencias en el tejido social local. En tal sentido,
este articulo hace un acercamiento a estas consecuencias, sosteniendo
que, para ser integrales en su interpretacion avanzada de derechos, las
sentencias del Tribunal deben hacer un analisis més profundo del con-
texto en el que aterrizan. En este caso, se identifica que la apuesta de
dicho érgano jurisdiccional por proteger derechos colectivos indige-
nas y los derechos de las mujeres se teje en el contexto de las politicas
publicas estatales (econdémicas, educativas, sanitarias y sociales) que
agreden la autonomia, asi como la integridad social, econémica, poli-
tica y cultural de los pueblos. En este sentido, las interpretaciones de
los magistrados electorales, a pesar de proteger derechos en el papel,
pueden contribuir al frecuentemente tragico debilitamiento del tejido
social y la institucionalidad local de las regiones indigenas, situacién
que ha derivado en una profunda crisis de gobernabilidad en el Estado
mexicano de principios del siglo xXI.

Diversos estudios han mostrado que la transferencia de recursos
federales en Oaxaca y otros estados con poblacién indigena genera
una desestructuracién de las formas organizativas de solidaridad y
las estructuras sociales tradicionales de los pueblos (Juan-Martinez
2003; Recondo 2007; Hernédndez y Juan-Martinez 2007; Durand 2007;
Martinez 2011). En principio, estas transferencias aparentan una opor-
tunidad para el desarrollo de los pueblos; sin embargo, al realizarse sin
consultar a los pueblos y sin concatenar esos recursos a los princi-
pios administrativos propios de la comunidad, esos apoyos acaban
generando ambiciones, dislocacidn, ruptura de lealtades tradicionales
y una corrupcién que corroe la institucionalidad ancestral vy, al final,
el tejido social, como sefiala Victor Manuel Durand Ponte:

los recursos municipales, entregados por la federacidn, separan al go-
bierno de la sociedad, de la comunidad ya que hay una especializacion
funcional. Lo que puede ser visto como una sana descentralizacién del
poder y del gobierno se puede convertir en un grave problema, pues
la descentralizacién se realiza sin que existan las instituciones que
permitan un adecuado control de los actos de gobierno; la comunidad
ya no puede cumplir ese papel pues es dividida por la diferenciaciéon
funcional (Durand 2007, 31).



Las otras elecciones

La disputa comunitaria por recursos con frecuencia se transforma
en un problema electoral y se expresa en intereses mezquinos por la
apropiacion de recursos, lo que, en casos como el de Cotzocédn, no obra
como una constancia que pueda ponderar el TEPJF, como si lo hace
en otros casos. En los asuntos que resuelve el Tribunal, esos intereses
subyacentes al caso deben quedar manifiestos y procesarse de acuer-
do con el contexto regional, pero también en otro de descalificaciones
histéricas a las formas de gobierno indigena, que la reforma cons-
titucional al articulo 2, en 2001, pretendi6 revertir. Asi lo expresa
Carlos Montemayor:

Las “politicas de indios” y del “indigenismo de México moderno”
constituyen, pues, no precisamente un conjunto ordenado y etique-
tado de planes y programas de gobierno de la colonia o del México
independiente para beneficiar a los pueblos indigenas, sino parte de
un proceso politico y social conflictivo. En el seno de las sociedades
dominantes de la nueva Espaiia y del México moderno, este proceso
ha tenido como eje recurrente el cuestionamiento de la condicién
politica de los pueblos indigenas y sus derechos agrarios y se ha
caracterizado por la resistencia de los pueblos indios a los intereses
de un actor principal que se le llamé sucesivamente conquistador,
encomendero, corona espanola, administracién virreinal, pueblo
colonizador, modernizacién econdémica, nacién, Estado mexicano,
gobierno revolucionario o de transicién democrética. No se trata de
programas, ideas o conceptos sino de un proceso social complejo e
ininterrumpido.

[...] muchos mexicanos en los inicios del siglo xx1 atin no estin
seguros de si estos pueblos son libres y si deben tener dominios sobre
sus bienes. Tampoco estdn muy seguros de la racionalidad de los in-
dios ni de su capacidad de desarrollo. La abundancia de medidas para
restringir sus facultades es el complejo y persistente proceso social
que se esconde detrds de las politicas indigenistas de cinco siglos.
Este prolongado proceso atin no logra solucionarse con objetividad
en el México del siglo xx1 (Montemayor 2000, 20).

Si se pierde de vista el contexto regional e histérico, la aplicacion
progresista de derechos se puede engarzar con una tendencia histérica
de inferiorizacion o desdén hacia las culturas y formas organizativas de
los pueblos indigenas. Como muestra el caso que se aborda, algunas
sentencias pueden ser impecables en su construccién juridica, pero
enmascarar el fortalecimiento de sectores dominantes que buscan
ejercer el control y sometimiento de las poblaciones originarias.
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San Juan Cotzocon, Mixe.
El deterioro de un sistema politico

Este caso se desarrolla en el municipio de San Juan Cotzocén, en la re-
gion del bajo Mixe, el cual es la cabecera de un municipio que abarca
varias poblaciones; por lo tanto, formalmente hablando, se rige por las
reglas del articulo 115 de la cPEUM. Dentro de esta demarcacién
existen, ademads, otros dos pueblos con una identidad sociocultural e
histérica diferenciada.

Tradicionalmente, esos pueblos eligen de manera diferenciada a sus
autoridades, dado que se trata de pueblos distintos. Hasta hace una
década ello no habia ocasionado ningin problema porque esa era la
realidad politica local, mas alld de que, por determinacién del go-
bierno del estado durante el siglo x1x, las tres comunidades hubieran
quedado adscritas en un mismo municipio. Su identidad politica era
diferente, por lo que sus instituciones y el ejercicio de ciudadania se
desarrollaban en el ambito comunitario y no en el municipal.

Apuntando al tema arriba senalado, desde finales de la década de
1980, el gobierno federal inicié una politica de transferencia directa
de recursos a la comunidad.! Como ya se indicé, en principio esta poli-
tica federalista parece muy buena, es decir, transferir recursos ptblicos
a las autoridades locales aparenta ser una medida muy adecuada, en
particular para aquellos municipios abatidos por la pobreza (Martinez
2011); el problema es que esta se realiz6 sin consultar a los pueblos y
sin dimensionar las afectaciones que ello traeria al orden local.

La légica tradicional de las comunidades es que los ciudadanos es-
tan ahi para prestarle servicios a esta, para compartir lo que producen
con la colectividad, para trabajar por el bien comin y, en esa légica,
para garantizar la vida buena de la colectividad. Este sistema deriva
en que la autoridad se va nombrando en un sistema escalafonario de
aquellos que demuestran mayores aptitudes para servir y compartir
saberes y recursos con la comunidad (Gonzélez de la Fuente 2011). Es

Para 2014, las transferencias al gobierno estatal por concepto de ramo 33 fueron de
3,298,396,963 pesos. Esta alta cantidad se reparti6 en los municipios mediante una férmula
que calcula la poblacién, el monto de las contribuciones y el nivel de desarrollo humano (Ob-
servatorio de Transparencia Presupuestal s. £.).



Las otras elecciones

asi que la seguridad juridica no deviene de la norma escrita, como en el
sistema general, sino de un sistema de interacciéon comunitaria inten-
sa, participacion ciudadana directa y una asamblea que evalda el que-
hacer de sus autoridades desde los cargos mas bajos, lo que permite
nombrar para los cargos mayores a los sujetos con probada capaci-
dad de servicio y honestidad. Como en cualquier comunidad huma-
na, esto no se cumple a cabalidad; no obstante, este es el horizonte, el
modelo politico formal que habia permitido subsistir a las institucio-
nes indigenas y, con ello, mantener un tejido social comunitario.

Como ha pasado en multiples casos que se han judicializado, diver-
sos factores quebrantan los pactos institucionales internos y se recon-
figura el modelo social. Las transferencias rompen el vinculo entre la
ciudadania y el quehacer publico. La gente no decide en qué o cémo
se gasta un recurso que no proviene directamente de la propia socie-
dad; le cuesta inferir que esos recursos llegan por medio de sus pro-
pias contribuciones, y aun cuando lo pensara, no existen mecanismos
que faciliten la contraloria social. En muchas comunidades el dinero
se usa arbitrariamente e incentiva la corrupcién de los gobernantes.
La ciudadania no sabe cudnto llega ni conoce las reglas de operacion
para gastarlo ni participa en las licitaciones. Los gobernantes no tie-
nen que probar su capacidad ante su comunidad, sino que buscan apo-
yo de los partidos u otras redes clientelares. La gente busca participar
en la politica local con nuevas motivaciones que van mads alla de su
legitimidad, rompe el escenario normativo formal del propio sistema
normativo.

Otro de los efectos de ese fenémeno es que las cabeceras munici-
pales controlan los recursos y no los distribuyen a las agencias. Esto
lesiona las relaciones intercomunitarias porque, en muchos casos, las
agencias no conforman una unidad politica con la cabecera; el sistema
politico tradicional adquiria sentido en el dmbito comunal, no en el
municipal. Este es el caso de San Juan Cotzocén, Mixe.

Cotzocon ejemplifica el conflicto de un antiguo pueblo mixe con-
vertido en municipio en el siglo x1X, cuya gran extensién territorial
permitid, al paso del tiempo, el asentamiento de agencias municipales
mestizas y algunas de origen mazateco. La relacion cabecera-agencia
no fue conflictiva en este municipio mixe; sin embargo, en épocas re-
cientes el pacto se ha roto dado el interés por decidir en el proceso de
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eleccién municipal y por el afdn de algunos sujetos internos, ligados a
partidos politicos, de hacerse del poder municipal. Desde 2008, lideres
con filiaciéon partidista han empezado a interponer su ambicién a
los intereses del pueblo, lo que ha provocado que las instituciones
federales resulten incapaces de comprender la problemaética de fondo,
en un contexto socio-histodrico especifico, y, por ende, de hacer efectiva
la proteccidn constitucional a las instituciones indigenas locales.

En la cabecera de Cotzocon, practicamente toda la poblacién habla
mixe, presta servicios, cumple con tequios, realiza mayordomias para
acceder a la ciudadania y tiene musica propia, ritos y festividades co-
lectivas. San Juan Cotzocdn es el centro histérico de un vasto territorio
en el que, al paso de los anos, se han ido asentando mds pueblos. Para
ser precisos, existen 14 agencias, de las cuales 4 son mixes y se mane-
jan con bastante autonomia en relacidn con la cabecera, y existen otras
10 que no son mixes, que no tienen un sistema tradicional y que jue-
gan con las reglas de los partidos politicos. Algunas son asentamientos
mestizos de creacién reciente y otras albergan a poblacién de origen
mazateco desplazada por la construccion de la presa Miguel Alemén
en la década de 1980. Algunas regiones de Cotzoc6én son muy comu-
nicadas porque son paso entre Tuxtepec y el Istmo de Tehuantepec,
pero otras del mismo municipio, incluida la cabecera, son bastante
inaccesibles.

Dada esa dindmica historica, en la actualidad la cabecera municipal
no controla su antiguo territorio; esta situacion ha permitido que todas
las agencias se hayan conducido con autonomia relativa de la cabe-
cera: ellos eligen sus autoridades y definen las especificidades de su
organizacion interna.

En tiempos recientes, las agencias dan a conocer sus programas de
trabajo a la cabecera para exigir recursos provenientes de las partici-
paciones estatales. En un principio, este pueblo tradicionalista no re-
currié al derecho para impugnar el paulatino debilitamiento de sus
instituciones; de hecho, sus capacidades de litigio eran muy precarias.
En cambio, sus detractores, que son poblaciones mds integradas a la
sociedad no indigena y con fuertes vinculos partidistas, tuvieron me-
jores posibilidades para judicializar el caso.



Cuadro 1. Cabecera y agencias

Las otras elecciones

San Juan Cotzocon Pueblo Municipio
Arroyo Pefia Amarilla Rancheria Agencia municipal
Benito Juarez Rancheria Agencia municipal
El Paraiso Rancheria Agencia municipal
El Porvenir Rancheria Agencia municipal
Emiliano Zapata Rancheria Agencia municipal
Jaltepec de Candoyoc Rancheria Agencia municipal
Maria Lombardo de Caso Rancheria Agencia municipal
Matamoros Rancheria Agencia municipal
San Felipe Zihualtepec Rancheria Agencia municipal
San Juan Ozolotepec Rancheria Agencia municipal
Santa Maria Puxmetacan Rancheria Agencia municipal

Santa Rosa Zihualtepec

Congregacion

Agencia de policia

Arroyo Carrizal

Congregacion

Agencia de policia

Arroyo Encino

Congregacion

Agencia de policia

Arroyo Venado

Congregacion

Agencia de policia

El Tesoro

Congregacion

Agencia de policia

Eva Samano de L6pez Mateos

Congregacion

Agencia de policia

Francisco I. Madero

Congregacion

Agencia de policia

Gabino Molina

Congregacion

Agencia de policia

La Libertad

Congregacion

Agencia de policia

La Nueva Raza

Congregacion

Agencia de policia

Miguel Hidalgo

Congregacion

Agencia de policia

Nuevo Cerro Mojarra

Congregacion

Agencia de policia

Profesor Julio de la Fuente

Congregacion

Agencia de policia

Fuente: Elaboracién propia con base en datos recopilados en trabajo de campo,

en febrero de 2011.

En este conflicto son varias cosas las que estin en juego, pero lo

que hace dos afos se pudo registrar en las autoridades de la cabecera

era una fuerte preocupacion por el deterioro de su sistema interno: “Si

toda la poblacién del municipio participa en la eleccidn, el sistema po-
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litico mixe se va a perder y nuestro patrén ancestral de organizaciéon
también” (Julian® a Martinez 2012). De manera paraddjica, ese sistema
en riesgo se encuentra protegido por la Constitucion. Aunque actual-
mente el presidente municipal sigue siendo de Cotzocén, aun con la
participacion de las agencias en la eleccidn, al paso de los anos las
autoridades se iran separando de su ciudadania, rompiendo el tejido
social interno y abriendo espacios para la violencia politica.

El proceso judicial. Justicia ciega

Después de dos anos de impugnacidn, las autoridades electorales re-
solvieron la participacion de las agencias en los comicios. En su fase
mas reciente, el conflicto se reactivé en noviembre de 2013, mes en el
que se celebraron las diferentes asambleas comunitarias para designar
a los representantes que elegirian a las autoridades municipales. Para
este efecto, se hicieron planillas con personas de las distintas localida-
des que conforman el municipio, aglutinadas por intereses meramente
politico-econémicos, sin los planes y plataformas que, en teoria, tiene
un partido y sin la identidad y cohesién del sistema tradicional.

El 7 de noviembre de 2013, se emitié la convocatoria para la rea-
lizacién de asambleas generales comunitarias, que en realidad serian
asambleas municipales conformadas por distintos tipos de ciudada-
nos, con poco en comdn y con desconocimiento de las trayectorias
respectivas que elegirian a los concejales del ayuntamiento. El 1 de
diciembre de 2013, se celebraron las asambleas electorales en 24
comunidades del municipio; algunas fueron mediante voto secreto y
urnas; otras, por el mecanismo tradicional de mano alzada, pero sin la
deliberacion tipica de las asambleas comunitarias.

Como era de esperarse, durante las semanas siguientes se presenta-
ron inconformidades y diversos grupos desconocieron esta sui generis
eleccion. No obstante, el 14 de diciembre de 2013, el Consejo General
del Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana de Oaxaca

2 Estudiante de antropologia originario de la comunidad, quien ayudé a traducir algunas entre-

vistas realizadas en la cabecera de San Juan Cotzocén.
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(tEepco) declard la validez de la votacidn y ordend expedir las constan-
cias de mayoria. En los siguientes dias, se impugnaron los resultados
y, con ello, la determinacion del 1Eepco. El Tribunal Estatal Electoral
del Poder Judicial de Oaxaca confirmo¢ la validez de la eleccidn.

Es asi como el recurso llegé a la Sala Regional Xalapa del TEPJE. La
impugnacién basicamente argumentaba que el procedimiento no res-
petd el sistema tradicional de la comunidad y, en cambio, utilizé uno
basado en representantes, operando en las diversas asambleas, en lu-
gar de haber implementado, como es la costumbre, una sola asamblea
general comunitaria. No obstante, el argumento perdia de vista que
ese tipo de asambleas se usa en el &mbito comunitario y que seria di-
ficilmente verificable en un municipio con mas de 22,000 habitantes.
El 6 de febrero de 2014, la Sala Regional Xalapa confirmé la validez de
la eleccion, pero su resolucion fue impugnada ante la Sala Superior del
TEPJF.

Por su parte, la Sala Superior determiné que las impugnaciones no
tienen validez porque antes se habian pactado las reglas de la elec-
cion. En su estudio, la Sala no dio una proteccién especial al sistema
politico tradicional, sino que se enfocé en los mecanismos mediante
los cuales se legitimaron las nuevas reglas, considerando la validez
de los consensos de las comunidades que conforman el municipio.
Desde el punto de vista del TEPJF, la imposicién decimondnica y el
paulatino despojo, durante el siglo xx, obligaron a Cotzocén a asumir
la forma de un municipio integrado que subsuma las particularidades
de cada sistema particular. El derecho a la autonomia, consagrado por
el articulo 2 constitucional, al parecer, no alcanza en este caso para sal-
vaguardar una ldgica politica que habia permitido identidad cultural y
gobernabilidad durante siglos.

Para la Sala Superior, era de destacarse el respeto a la universalidad
del voto, y asumié el respeto al autogobierno, pues, desde su perspecti-
va, las asambleas comunitarias fueron quienes designaron a los repre-
sentantes. La Sala también valoré positivamente la incorporacién de
las agencias y los nucleos agrarios, solventando uno de los principales
problemas en elecciones por el sistema de normas internas.

La sentencia sefiala que, en esta resolucién, la Sala Superior destaca
criterios relevantes del amicus curiae en materia electoral interpuesto
en el juicio y fija la elaboracion de un resumen oficial, que se traduzca
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alas lenguas que se hablen en todas y cada una de las comunidades que
integran el municipio de San Juan Cotzocdn, con el fin de promover la
mayor difusion y publicitacion del sentido y alcance de esta resolucidn.

No obstante el beneplacito de la Sala con su resolucion, el 11 de
junio de 2014, producto de la descomposiciéon social del pueblo,
hubo un enfrentamiento entre poblacién local y policias que dejé un
saldo de ocho muertos. El antiguo patrén, que permitia a las agencias
funcionar conforme a sus propias reglas y elegir a sus autoridades, se
extinguié. Cuando las agencias presionaron para convertir al munici-
pio en la entidad politica definida en el articulo 115, la cohesién social
se empez0 a erosionar, incluso, dentro de la cabecera. Los ciudadanos
de las agencias de Cotzocdn, al paso del tiempo y seducidos por las
fuertes participaciones federales, se consideraron excluidos del pacto
tradicional y demandaron el reconocimiento de sus derechos politi-
cos, activando a las instituciones electorales, quienes, sin comprender
a cabalidad las dimensiones del problema, impusieron conceptos de
democracia y ciudadania que no habian operado en la region, olvidando
el derecho de libre determinacidn, el cual busca conservar la diversi-
dad cultural del pais.

Libre determinacion y autonomia... siempre y cuando

El derecho a la libre determinacién de los pueblos indigenas estd en la
base del Estado multicultural que erige la cPEUM. De acuerdo con esta,
la libre determinacion de los pueblos originarios se ejerce en el marco
constitucional de la autonomia. A diferencia del Estado mexicano o
de las entidades federativas que ejercen este derecho de forma sobera-
na, las comunidades indigenas lo hacen de manera auténoma.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas (DNUDPI) sefala que estos tienen derecho a la libre
determinacién y que, en virtud de ese derecho, pueden decidir libre-
mente su condicién politica y disponer su desarrollo econémico, social
y cultural. El articulo 4 de la DNUDPI amplia el contenido de este de-
recho al sefialar que el ejercicio de su libre determinacion se refiere a
la autonomia o al autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus
asuntos internos y locales, asi como a disponer de medios para finan-
ciar sus funciones auténomas.
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La mayoria de las instituciones pertenecientes al Poder Judicial de
la Federacion (pjr) han superado los prejuicios en torno al peligro
de balcanizacién? del Estado; incluso hay una tesis de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Naciéon que habla de que la libre determinacién
implica

la posibilidad de elegir libremente su situacion dentro del estado
mexicano, que no conduce a su disolucion, sino al reconocimiento del
derecho fundamental de los pueblos que lo componen para determi-
nar su suerte, siempre y cuando se preserve la unidad nacional (tesis
aislada 1* XV1/2010, 114).

Esta consideracién permite que los indigenas definan si quieren o
no asemejar su modelo politico interno al disefio constitucional para
el resto del pais (Martinez 2011). No obstante, los candados que se
oponen a esta autonomia vuelven a reflejar una situacién de endémica
desconfianza a las formas con las que la poblacién originaria organiza
su vida.

A pesar de la perspectiva mds abierta en la interpretacion de senten-
cias como la que se comenta,* el reconocimiento hace un permanente
énfasis en los limites que este derecho tiene. En tal sentido, se insiste
en que los indigenas pueden hacer ciertas cosas, siempre y cuando
no pongan en riesgo la unidad nacional y respeten la Constitucidn, la
universalidad del voto, las leyes secundarias, los derechos humanos,
la propiedad de terceros, la participacion de las mujeres en términos
preconcebidos, etcétera. Paraddjicamente, estos sistemas han sido un
fuerte factor de unidad nacional, y su desmontaje esta significando
la ruptura de la nacién. Si se toma como ejemplo la fuerte desestruc-
turacién comunitaria en los casos de Guerrero y Michoacan, se com-
prenderd la dimensién de este problema.

Véase, por ejemplo, Saffie s. f.

S Enfasis afiadido.

Se debe reconocer que en casos como los de Reyes Etla, San Jerénimo Sosola o San Mateo
del Mar, la Sala Superior ha impulsado criterios mucho mas conscientes de los alcances que
puede tener el derecho a la libre determinacién y las consecuencias de una desestructuracién

violenta de los sistemas politicos tradicionales que histéricamente han propiciado estabilidad
a las regiones rurales de México.
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Leyendo el énfasis que las resoluciones ponen en los limites a la
autonomia y a la libre determinacién indigenas, es irremediable pen-
sar en la herencia colonial que mantiene el tratamiento juridico que
estos pueblos reciben. El primer texto legal occidental referido a los
indigenas fue El requerimiento (de 1513). Este documento surge en
respuesta a un fuerte cuestionamiento del dominico Fray Antonio de
Montesinos a la brutalidad e injusticia con que los colonos trataban a
la poblacién originaria de la isla La Espafola. Ante esta situacion de
injusticia, El requerimiento intent6 justificar la guerra contra los indi-
genas, aduciendo que debian someterse a la Corona espaiola, porque
sus formas de vida no respetaban los valores sagrados de la cultura do-
minante de esa época.

En su estructura, El requerimiento argumentaba desde la perspec-
tiva de la filosofia escolastica espanola (Gonzalez Callejas 2011) que, a
partir del poder legitimo del papa, este realizaba un acto de donacién
a los reyes de Espafia. En su segunda parte, requeria a los indigenas a
que reconocieran a la Iglesia como gobernante y superior de todo el
mundo, y al alto sacerdote llamado papa. Por linea de transmision, or-
denaba que se reconociera al rey y la reina de Espafia como superio-
res, senores y reyes de todas las islas y tierra firme, del mar u océano
en virtud de dicha donaciéon. También requeria que permitieran que
se les predicara la fe verdadera. Al final, se exhortaba a los indigenas a
que se sometieran a su nuevo sefior y adoptaran el cristianismo; si ellos
aceptaban, se les respetarian sus costumbres, propiedades y hacien-
das; pero si se negaban, se les haria la guerra con todos los recursos, se
les causarian todo tipo de males y se les despojaria de sus propieda-
des, y la amenaza implicaba reducirlos a la esclavitud, incluidos los
nifios y las mujeres.

En 2010, cuando empezd la desestructuracion politica de San Juan
Cotzocon, en la Sala Regional Xalapa se habia argumentado lo siguiente:

queda demostrado que la eleccidn de los concejales del municipio de
San Juan Cotzoc6n, Oaxaca, no se llevé a cabo bajo un método demo-
cratico, pues no se satisfizo el principio de universalidad del sufragio
en sus diversas vertientes, ni se promovié de forma real y material la
integracion de las agencias municipales en las decisiones del cabildo
y de la asamblea comunitaria.
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Lo anterior es suficiente para que esta Sala Regional tenga por
acreditado que ante dichas irregularidades, el Consejo General del
Instituto Estatal Electoral de Oaxaca indebidamente validé la eleccién.

Por ello, lo procedente es dejar sin efectos el acuerdo de veinti-
siete de diciembre de la presente anualidad, expedido por el Consejo
General del Instituto Estatal Electoral de Oaxaca, en relacién con
la calificacién y declaracién de validez de la eleccién aludida, y or-
denar a dicho organismo que lleve a cabo las gestiones necesarias
para la celebracién de una nueva elecciéon (SX-JDC-436/2010 vy
SX-JDC-443/2010, 24).

La notificacion de esta sentencia llegé tres dias después, cuando
las autoridades habian tomado posesién, como cada afo, y habian he-
cho una serie de rituales y festejos para que su ciclo politico estuvie-
ra articulado con el ciclo natural y ritual del pueblo. Anular la eleccién
golpeaba las creencias profundas de la comunidad; en palabras del
presidente destituido, “nos pisaron, nos hicieron sentir como que no
valiamos, la gente lloraba y nos quedamos confundidos, sin saber qué
era lo que seguia” (Mateos a Martinez 2012). Cuatro anos después, San
Juan Cotzoc6n tuvo un saldo de 10 muertos, impunidad y corrupciéon
sin precedente.

En 2010 las magistradas de la Sala Regional Xalapa consideraron
que las costumbres indigenas debian someterse a la autoridad supe-
rior del Estado y que estas no habian respetado uno de los dogmas de
la fe de la actualidad: la democracia y el sufragio universal, basados en
una idea de liberalismo deontolégico (Sandel 2000); es decir, una serie
de reglas, en teoria neutrales, que ponderan ciertos valores culturales
ante otros. En 2014, quizd un poco tarde para Cotzocén, la perspecti-
va del TEPJF habia variado en cuanto al alcance del derecho a la libre
determinacidn, pero frente a los acuerdos de las asambleas manipula-
das por los agentes de los partidos no se notaba ningtin interés especial
para que el municipio recobrara sus valores tradicionales de servicio y
reciprocidad en el ejercicio de los cargos.

En 2010, el Tribunal Electoral ordend al gobierno estatal y al Con-
greso local que pusieran una autoridad que los tutelara en tanto
lograran hacer elecciones democraticas y universales, y se les obligé a
realizarlas conforme al modelo que las magistradas conocen. En 2014
se respetd la eleccion del presidente, de acuerdo con la eleccion
hibrida que consensuaron, pero no hay duda de que el proceso de des-
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composicion social no se detuvo. A fin de democratizar al pueblo, la
ingobernabilidad cunde, como sefiala Edward Said:

La idea de civilizar y llevar luz a los lugares oscuros es antitética y
légicamente equivalente a su fin efectivo: el deseo de “exterminar a
los brutos” que pueden no mostrarse cooperativos o albergar ideas de
resistencia [...] la visiéon imperial se hace cargo a la vez de la vida y
de la muerte de los nativos (Said 2004, 264-5).

Si se vuelve al texto de la ley con esa perspectiva, se ve con claridad
que aunque el concepto de libre determinacién de los pueblos indi-
genas no puede tener los mismos alcances que recibe en el derecho
internacional para los estados, su sujecion acritica a los valores del
juzgador implica limitaciones coloniales. Los limites que algunas ma-
gistradas imponen a este derecho no devienen automaticamente de la
ley, los manifiesta un habitus del entorno estatal marcado por la idea
civilizatoria del estado y lo que Gonzélez Casanova denomina colo-
nialismo interno (1969). Es decir, desde una perspectiva de derecho
constitucional, los sistemas normativos indigenas deben estar sujetos
a la carta magna, lo mismo que los funcionarios estatales y, en general,
todo el orden juridico nacional; sin embargo, persiste un modelo de
interpretacion que supone que los jueces del Estado son los represen-
tantes la Constituciéon —la civilizacién— y esta y sus valores son aje-
nos a los indigenas. La consecuencia de tal razonamiento es que estos
tienen la obligacién moral, mas que juridica, heredada del pensamiento
colonial, de someter y educar a la poblacién originaria para que respete
la cPEUM. Aun les cuesta entender el texto constitucional como un
conjunto de principios a los que tanto las comunidades como los fun-
cionarios se deben adecuar. Esta advertencia no niega que la mayoria
de los magistrados de la Sala Superior del TEPJF tiene una concepcién
verdaderamente pluralista y no colonial, pero adn se tiene que mostrar
cémo los principios resguardados por la Constitucién adquieren sig-
nificados particulares en cada sistema cultural, lo que Boaventura de
Sousa Santos denomina una concepcidén diatépica de los derechos hu-
manos (Santos 2002; Diaz-Polanco 2007).

Al respecto, es importante reconocer que la Sala Superior se acercd,
de forma pionera, a esta perspectiva al resolver el caso del municipio de
Cheran, Michoacdn, en el que ordené una consulta en los términos del
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Convenio 169 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo, en la que
la mayoria de la poblacién decidié que queria regirse con base en su
propio sistema de usos y costumbres, el cual, como se ha sefalado, es
un concepto superado en la legislacion oaxaquena. En la consulta, los
participantes decidieron elegir a sus autoridades conforme a ese siste-
ma y definieron un modelo diferente de gobierno municipal, de acuer-
do con su cultura p'urhépecha (SUP-JDC-9167/2011). En este caso, el
pJF ordeno al Congreso del Estado de Michoacén y al Instituto Estatal
Electoral de Michoacdn convalidar la eleccién realizada por el pueblo
de Cheran conforme a sus propios sistemas normativos. Los efectos
positivos de esta sentencia son evidentes, en particular cuando se pue-
de constatar que ese pueblo logré imponer su institucionalidad a la
corrosiva penetraciéon del crimen organizado, que ha desestructurado
una parte importante del territorio michoacano.

De lo anterior se puede inferir que el derecho a autogobernarse y
a elegir autoridades usando sus propios procedimientos no implica
que, necesariamente, dicho derecho tenga que ejercerse por medio
del municipio, lo cual hubiera sido una aproximacién importante en
el caso Cotzocdn. En el fondo de sus conflictos se encuentra que la
instituciéon municipal no corresponde con la demarcacién tradicional
de los pueblos indigenas y que los recursos acumulados para todo el
municipio fueron corrompiendo a las autoridades tradicionales de la
comunidad.

En todo caso, las nuevas leyes darian la opcidn para que esos pue-
blos se reconstituyeran a partir de sus propias formas de estructuraciéon
politica tradicional y, con ello, hacerle frente a la terrible descomposi-
cion social e institucional que aqueja al pais. El TEPJF argumentd, de
manera avanzada, el derecho de autonomia de los pueblos indigenas
en ciertos casos, para después volver a caer en una vision limitada del
fenémeno pluralista:

Por ende, el reconocimiento y aplicacion del derecho al autogobierno
que asiste a la comunidad de Magdalena Apasco, Etla, Oaxaca, en for-
ma alguna puede traducirse en el deber de las autoridades o los ciuda-
danos de atender u observar aquellas situaciones en que la préctica de
ciertos procedimientos o instituciones propias del derecho consuetu-
dinario de los pueblos y comunidades indigenas pudieren conculcar
algin o algunos derechos fundamentales recogidos por la Consti-
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tucién federal o los tratados internacionales suscritos y ratificados
por el gobierno mexicano, y, mucho menos, que los tribunales deban
desarrollar una actividad mecdnica o letristica de las disposiciones,
conductas y situaciones que resultaren conducentes al momento de
analizar los limites en que debe ejercerse el derecho a utilizar los usos
o costumbres indigenas (SUP-JDC-3186/2012, 56-7).

Se observa que los magistrados buscan la interpretacion que les per-
mita cumplir al mdximo con el contenido de las normas internacionales
de derechos de los pueblos indigenas, argumentando en todos sus
puntos los derechos autondmicos, para volver a interpretaciones que,
aplicadas en contextos especificos, desestructuran los sistemas norma-
tivos indigenas, los cuales, en la practica, han mantenido estas formas
diferenciadas de organizacion politica.

El concepto de derechos humanos descansa sobre un conjunto de
presupuestos con un sesgo cultural: que existe una naturaleza humana
universal que puede ser conocida por medios racionales; que la natu-
raleza humana es, esencialmente, diferente de y superior al resto de la
realidad; que el individuo tiene una dignidad absoluta e irreducible,
que debe ser defendida del Estado o de la sociedad, y que la autonomia
de la persona requiere que la sociedad sea organizada de una forma no
jerarquica, como una suma de individuos libres. Teniendo en cuenta
que todas estas presuposiciones son claramente occidentales y libera-
les; que mas que una descripcion de la realidad supone una aspiraciéon
formal, incluso mitica, y que facilmente son distinguibles de otras con-
cepciones de dignidad en otras culturas, se entiende por qué la cues-
tién de la universalidad de los derechos humanos ha llegado a ser tan
calurosamente debatida.

Siguiendo la propuesta de la hermenéutica diatépica de Boaven-
tura de Souza Santos (2002), es necesario reconocer que los sistemas
normativos internos indigenas suelen tener los tres elementos de cual-
quier otro sistema: normas, instituciones y procedimientos; que cons-
tituyen sistemas de reparacién y de castigo, y que, independientemente
de las concepciones axioldgicas propias, protegen valores y principios
culturales que tienen un aporte no solo para esas sociedades, sino para
la humanidad en su conjunto. Para poder emitir una opinion acerca de
los limites que los derechos humanos deben imponer a estos sistemas,
es necesario comprender cémo las normas, instituciones y procedi-
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mientos indigenas resguardan valores que la formulacién occidental

de derechos humanos protege con otros conceptos, a fin de balan-

cear ambos contenidos, maximizando la autonomia y velando por la

continuidad del sistema. Reiteradamente, el TEPJF, que sin duda tiene

las argumentaciones mdas avanzadas en la materia, omite una com-

prension mas profunda de los sistemas indigenas. Al respecto, Santos

sostiene que:

La hermenéutica diatépica estd basada en la idea de que los topoi de
una cultura individual, sin importar qué tan fuertes puedan ser, son
tan incompletos como la cultura misma. Dicha incompletud no es
apreciable desde la cultura, dado que la aspiracidén a la incompletud
induce a tomar pars pro toto. El objetivo de la hermenéutica diatépica
no es, en consecuencia, alcanzar la completud —siendo éste un ob-
jetivo inalcanzable— sino, por el contrario, elevar la conciencia de la
incompletud a su maximo posible participando en el didlogo, como
si se estuviera con un pie en una cultura y el otro en la restante. Aqui
yace su cardcter diatépico (Santos 2002, 70).

En estos casos le correspondera a la juzgadora o juzgador verificar

tres cosas y no mas:

1)

2)

Un posible conflicto de competencias con las autoridades del Esta-
do o de las comunidades.

Que la autoridad en cuestion haya aplicado efectivamente el siste-
ma normativo interno de su comunidad, para lo cual son vitales los
peritajes antropoldgicos u otros medios de prueba que objetiven el
sistema normativo, el cual, con frecuencia, es oral y no escrito.
Que el sistema cumpla con los requisitos minimos de respeto a
los principios generales de la Constitucién y a los derechos huma-
nos, en un didlogo que permita entender la incompletud de cada
sistema, teniendo, en estos casos, relevancia fundamental una apro-
ximacidn intercultural y el principio propersona, que consiste en
elevar al maximo la dignidad de las personas.

Tales extremos, al parecer, no se han cumplido en ninguna de las

sentencias relativas al caso San Juan Cotzocén.
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Hacia un sistema electoral pluralista

Se puede decir que, en términos generales, los funcionarios publicos
deberian reconocer a los pueblos indigenas como parte constitutiva del
Estado mexicano vy, en tal sentido, como aliados en este dificil proceso
de construir un andamiaje institucional para responder a la compleja
problemadtica contempordnea que enfrenta el pais. El enfoque, atin
residual, de ver a los indigenas como tutelados estatales impide la
conversioén a un verdadero Estado multicultural y a un consecuente
pluralismo juridico y politico, irrenunciable para gobernar a un pais
como México. Tal Estado tendria que garantizar el ejercicio eficaz de
su derecho colectivo a participar, de manera eficaz, en los procesos
de toma de decisiones que puedan afectar sus derechos e intereses.

En ese sentido, si es prerrogativa de esos pueblos aplicar sus sis-
temas normativos en la regulacion y solucién de sus conflictos inter-
nos, los funcionarios estatales deben reforzar la alternativa de declinar
competencia en un sinnimero de temas que corresponde conocer a las
autoridades propias de los pueblos; perder el miedo institucional,
basado en discursos coloniales, al barbarismo de los incivilizados.

En esta perspectiva, al TEPJF solo corresponderia revisar la consti-
tucionalidad de los actos realizados por las instituciones indigenas. Si
bien el Tribunal puede convalidar, modificar o revocar la resolucién
auténoma de la comunidad, no podria llegar a ninguna conclusién sin
antes realizar un andlisis hermenéutico diatépico (Santos 2002). Para
este fin, los magistrados y los auxiliares de la justicia, con el soporte de
la propia institucién, deberdn allegarse de los datos que les permitan
comprender la légica juridica que la autoridad indigena aplico, preva-
leciendo el didlogo y el respeto a la diversidad cultural.

La idea del indigena como portador de una identidad marcada por
el atraso y la idea de una identidad mestiza que es una puerta de sal-
vacion para las poblacién originaria generan que muchas personas
busquen mutar y olvidar que fueron indigenas (Moreno 2010); ello
muestra el fenémeno de distanciamiento radical que toda persona
busca de esa parte de la identidad de origen como nacién. En México,
la asimetria de poder y el colonialismo producen subjetividades “ra-
cializadas’, de las que no estdn exentos el derecho y sus procesos. Si
se reconoce durante las causas este patrdén histdrico y sistémico, no es
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necesario descalificar a las partes para comprender que los indigenas
que buscan “amestizarse” oponen su identidad actual a la del indigena
atrasado, se vuelven fervientes detractores de sus procesos e institu-
ciones y buscan el favor o la aprobacién del Estado, sumandose a su
antigua causa civilizatoria.

Por su propia naturaleza, el espaiiol juridico, como lenguaje del po-
der estatal, deberia tener como principio la precisién, asi como ser
objetivo y ajustado a la norma, con el fin de evitar interpretaciones
erréneas o tergiversaciones, y garantizar seguridad comunicativa en-
tre los especialistas del derecho. Creemos que esta exigencia estaria
intimamente relacionada con la funcién civilizadora del derecho, y
aunque seria esperable que fuera comprensible para los ciudadanos
comunes, la prioridad de la precisién y de una interpretacién univoca
en la norma juridica ha ido creando un lenguaje técnico sumamente
especializado, que resulta familiar y comprensible para los profesio-
nales y académicos del derecho, pero que sorprende y, en muchos
casos, genera una impresiéon de hermetismo y dificultad en su inter-
pretacion para los legos en la materia (Morales 2011, 13).

Conforme a la idea de que el lenguaje juridico trae certeza juridi-
ca, el juego de este campo es mostrar que una entre multiples inter-
pretaciones de los hechos es lo verdaderamente juridico (Bourdieu
2001; Martinez 2011). Es de reconocerse que el vuelco epistemologi-
co que propone el pluralismo tiene un desafio profundo, pero muchas
veces imperceptible; por una parte, los funcionarios judiciales suelen
concebirse a si mismos como portadores de la funcién civilizadora del
derecho, en una sociedad con un déficit de cultura democratica, y, por
otra, esta el indigena, construido histéricamente como sujeto a civili-
zar por excelencia. Ante esta dualidad, no basta pretender que los fun-
cionarios judiciales conozcan los sistemas indigenas, sino que logren
deconstruir lo que ya saben acerca de ellos para asumir una igualdad
casi imposible. Carballo lo expresa asi para mostrar la funcién colonial
del derecho internacional:

Resulta comunmente aceptado que el Derecho Internacional se
cimenta sobre fundamentos occidentales —principalmente euro-
céntricos— y cristianos. En efecto, desde su aparicion, el Derecho
Internacional ha sido modelado sobre tradiciones juridicas occiden-
tales a través de una eleccidn selectiva —basada en intereses politi-
cos— de principios de Derecho Privado pertenecientes a la esfera del
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Derecho Civil o del Common Law. No quedaba espacio para princi-
pios reguladores de la conducta entre Estados desarrollados por otras
civilizaciones —tales como China, India o Egipto. Ello resulté en un
control unilateral del desarrollo del Derecho Internacional por parte
de las potencias occidentales. Como ejemplo de ello, los articulos so-
bre Responsabilidad Internacional de los Estados estaban inspirados
por “modos de pensamiento civilista’, mientras que la codificacién del
Derecho sobre los Tratados (la Convencién de Viena, 1969) fue desa-
rrollada con gran influencia de expertos del Common Law (Carballo
2011, 79).

No obstante, las formas juridicas han abierto rendijas a viejas de-
mandas indigenas y, de acuerdo con la legislacién actual, el TEPJF esta
abriendo una ruta para descolonizar el derecho y hacer de este una
herramienta util para la convivencia igualitaria entre colectividades
diferentes. Las elecciones de los pueblos indigenas tendrian que co-
rresponder a las normas, procedimientos y practicas tradicionales de
sus autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas pro-
pias de gobierno interno, aunque, claro, garantizando la participacién
de las mujeres en condiciones de equidad frente a los varones, en un
marco que respete el pacto federal y la soberania del Estado.
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jAtzompa, tierra de usos y costumbres!
Un recorrido por el reconocimiento
legal en un municipio conurbado

Ricardo Méndez

Introduccion

Los primeros dias de agosto de 2014 las calles de Santa Maria Atzompa
lucian desoladas, la iglesia estaba cerrada. En la barda del kiosco, en-
frente de la puerta de la presidencia municipal, estaban pegadas unas
cartulinas que tenian escrito: “solicitamos al gobierno deje resolver los
problemas al pueblo [...] ciudadanos defendiendo los usos y costum-
bres” La explanada se hallaba desierta; las puertas de la Presidencia,
las regidurias y la sindicatura estaban cerradas. A un costado del salén
de usos multiples, donde se realizaron las ltimas asambleas comuni-
tarias, estaba una camioneta calcinada; en una de sus puertas apenas
se lograba distinguir una leyenda de la Presidencia municipal 2008-
-2010. No era habitual que las oficinas estuvieran cerradas ni que el
presidente y su cabildo no estuvieran atendiendo.

El momento que se vivia en Atzompa venia precedido de varios
meses de confrontacién por la ruptura del cabildo municipal, confor-
mado por la planilla dorada que habia ganado las elecciones para el
periodo 2014-2016. La inconformidad de algunos lideres del pueblo
era porque esa planilla fue respaldada por el administrador municipal
que estuvo en 2011-2013. En la comunidad decian que este habia
cometido muchas irregularidades en la eleccion, financiando plani-
llas, acarreando gente y comprando votos un dia antes de los comicios.
El administrador era sobrino del actual presidente estatal del Partido
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de Revolucién Democratica (PRD), y varias personas comentaban que
lo mandaron a Atzompa a cambio de que alguien del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI) se fuera como administrador a un munici-
pio de la Costa. El periodo del administrador reflejaba, para varios
habitantes de Atzompa, la intervencion de los partidos en la vida poli-
tica del pueblo; para las personas mayores, fue la época en la que nadie
obedecia, afios de corrupcidn en los que se vinieron abajo las costum-
bres y se desestabilizo la vida cotidiana del municipio.

En 2010 se registr6 el mayor namero de conflictos municipales des-
de el reconocimiento legal de usos y costumbres (Veldsquez 2012). En
diciembre de ese afio, el Instituto Estatal Electoral y de Participacién
Ciudadana de Oaxaca (IEEPCO) resolvié 33 asuntos. En 2011, 49 mu-
nicipios interpusieron ante tribunales estatales y federales juicios para
la proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano (jpc).
El principal argumento en las demandas para justificar el agravio era
la violacion al derecho de votar y ser votado; es decir, la exclusion a
los derechos politicos por causas de género, vecindad o credo. En
otros casos, las impugnaciones se acompanaron por la falta del pro-
cedimiento tradicional de la eleccién; o sea, la alteracion de reglas, no
respetar valores y practicas que legitiman el acceso a la representa-
cién politica en los municipios o no seguir los mecanismos acordados
en el proceso. Paralelo al escenario de los conflictos electorales, la LXI
Legislatura designé administradores para generar condiciones de go-
bernabilidad y evitar un vacio de poder en los municipios. Los admi-
nistradores serian los encargados de procurar estabilidad, acordar con
las partes en conflicto y, junto con el IEEPCO, efectuar nuevos comi-
cios. Sin embargo, las ordenanzas de los tribunales, los legisladores
y las instituciones en la materia, lejos de dar salidas a los problemas,
colocaron el escenario preciso para que el conflicto se postergara has-
ta el siguiente proceso comicial.

El contexto de conflicto electoral y confrontacién politica que ha vi-
vido Atzompa los ultimos anos sirve de marco para reflexionar acerca
de qué ha implicado el reconocimiento legal de los usos y costumbres y
como se ha vivido en un municipio conurbado. En este texto se tratara
de dar respuesta a estas preguntas, tomando como eje lo que sucedi6
en torno de la impugnacion electoral en 2010. Se parte de la hipote-
sis de que el conflicto actual en Atzompa no solo se debe a la fractura



Las otras elecciones

del cabildo municipal, sino que este fue el momento de explosién en
las tensiones tejidas desde momentos anteriores; por lo menos, des-
de que se crearon las organizaciones politicas en las colonias del mu-
nicipio para cubrir la carencia de servicios basicos: agua, electricidad
y drenaje.

Para desarrollar este argumento, en una primera parte del docu-
mento se hard mencién brevemente al reconocimiento legal, tomdn-
dolo como la construccion de un modelo politico. Después, se
esquematizard la organizacién politica de los avecindados en Atzompa
y las formas en que demandaron su participacion politica en la asam-
blea comunitaria. Finalmente, se hard un acercamiento centrado en la
impugnacién electoral de 2010; en los actores que esta moviliz6 en
el municipio, al momento en el que los avecindados se integraron
activamente al proceso de impugnacion, y en la ordenanza de eleccio-
nes extraordinarias.

En resumen, se describirdn las etapas mas significativas que se han
vivido en Santa Maria Atzompa durante el reconocimiento del régi-
men politico de usos y costumbres, dejando de lado el periodo del ad-
ministrador municipal y la intervencién de una linea del PRD en la
eleccion por planillas de 2013.

Cabe destacar que se haran referencias generales al reconocimiento
legal y al proceso de impugnacién para entender los usos y costum-
bres como un hecho juridico que estandarizé el andlisis electoral de
los magistrados. El significado, la importancia y la légica con que
funciona cada sistema de usos y costumbres en cada municipio oaxa-
queiio varian por diversos factores histdricos, geograficos, econémi-
cos e ideoldgicos. Por lo tanto, este no es un intento comparativo, sino
simplemente la ilustracién de las etapas politicas que se han dado en
Atzompa desde el reconocimiento legal de 1995.

Usos y costumbres, la construccion
de un modelo politico

Antes de 1995, pensar las comunidades y los municipios de Oaxaca
distanciados del partido en el gobierno del estado y de las dependen-
cias oficiales era un ejercicio dificil de imaginar. Como plantea Ale-
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jandro Anaya (2006), a finales de la década de 1970, en Oaxaca se
construyé un pacto clientelar entre el PrI y los municipios. En esa di-
ndmica se configuré la reproduccién de formas regionales y locales de
intermediacion politica por medio de sistemas de cacicazgo que apun-
talaban el orden regional a favor del partido en el poder.

El procedimiento de elecciéon en municipios indigenas era que los
jefes de familia en cada comunidad se reunieran el 1 de diciembre para
escoger de entre los vecinos a un grupo de electores municipales.
Una semana después, nombraban por mayoria de votos a los miem-
bros del ayuntamiento, los cuales fungirian durante un afo a partir del
1 de enero (Bailén 2007, 102). En esa forma de elegir, los asistentes a
la asamblea proponian las personas para ser autoridad, es decir, como
candidatos, no como autoridades. El PRI recogia las actas con el resul-
tado de la votacion de la asamblea y registraba al cabildo como candi-
datos por la planilla del partido. El prI consideraba en sus estatutos la
posibilidad de elegir candidatos por practicas consuetudinarias —por
usos y costumbres, les llamaban en lenguaje juridico—. Estos prin-
cipios se traducian en que las personas elegidas en las asambleas de
los pueblos automdticamente se convertian en presidentes municipales
por ese partido.

Por otro lado, la forma de tramitar la renovacion de autoridades
municipales ayudaba a las autoridades a fin de ser reconocidas y valida-
das en las instancias de gobierno para la gestion de recursos o solicitar
obra publica. De esa manera, el Pr1 legitimaba ante las instituciones de
gobierno el procedimiento de eleccién y era el canal de gestion para los
municipios; se trataba de una forma técita de respeto interno y coac-
cion externa para los pueblos. También fue la manera en que se fueron
construyendo lealtades histéricas en los municipios con ese partido.

A finales de la década de 1980, aparecieron organizaciones in-
dependientes que se oponian a esta forma de operar del PrI. Desde
los mismos municipios surgié un discurso reivindicativo de autono-
mia (Herndndez-Diaz 2001); organizaciones e intelectuales indigenas
cuestionaban la dominacidn caciquil y el orden clientelar que habia te-
jido ese partido en sus municipios (Recondo 2007).

Con este panorama politico para 1990, el gobernador Heladio Ra-
mirez mandé una iniciativa al Congreso en la que plante6 reglamentar
la forma tradicional en la que se iban dando las elecciones en los muni-
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cipios. Fue una forma de validar la practica de registrar publicamente
a las autoridades por el Pr1. La propuesta fue respaldada por los dipu-
tados estatales, ya que los otros partidos ain tenian poca presencia en
los municipios. El control de dicho instituto politico evitaba riesgos al
legitimar el registro de las autoridades por el partido. La medida fue
el primer intento por extender su sello a la ley, o sea, legalizar la simu-
lacion priista de la eleccién.

En los afos siguientes, la presencia partidista se extendié por al-
gunos municipios; cerrarla con una reforma politica era una medi-
da urgente para mantener el orden administrativo priista en el estado
(Anaya 2006). Pero la tarea requeria brindar mas elementos juridicos,
asi como canalizarlos por medio de instituciones politicas de gobierno
que resguardaran el control municipal.

El 21 de marzo de 1994, el gobernador Diédoro Carrasco, durante
la conmemoracion del natalicio de Benito Juarez, informé que

se crearian espacios politicos y administrativos para la toma de
decisiones, se fortaleceria la autonomia politica y se estimularia la
participacion para la coexistencia arménica de culturas diferentes
(Carrasco 1999, 49).

Esa propuesta se llamo el nuevo trato a los pueblos indigenas.

Luego de un ano, la LV Legislatura reformé el articulo 25 de la
Constitucion del estado para plasmar el “reconocimiento a las tradi-
ciones y practicas democraticas de las poblaciones indigenas que usan
en la renovacion de sus ayuntamientos” (Inafed 2021). Se aprob¢ el
pleno reconocimiento y respeto a los procedimientos tradicionales de
eleccion de las autoridades municipales. Para aterrizar estas modifi-
caciones a la practica, se creé el Libro IV del Cédigo de Instituciones
Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca (c1ipPEO). Dicho ins-
trumento se denomind “Sobre la renovacién de ayuntamientos en los
municipios de eleccién por usos y costumbres’, y era el instrumento
conforme al cual se regirian esas formas de organizacién politica que
estaban por definirse.
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Codigo de Instituciones Politicas
y Procedimientos Electorales

de Oaxacay el catalogo municipal
de usos y costumbres

Se produjo, pues, una reforma constitucional en 1995 que reconoci6
las formas comunitarias de organizacion politica de los pueblos indi-
genas de Oaxaca, pero que también intentaba recoger la practica desa-
rrollada por el PrI en décadas anteriores. Para el 12 de noviembre del
mismo ano, de un total de 570 municipios que conforman el territorio
oaxaquefo, mas de 400 inscribieron a sus autoridades municipales por
el sistema de usos y costumbres; en pocos meses, la mayoria de muni-
cipios del estado se habia vuelto usocostumbrista.! La creacién de este
sistema politico dual —partidos politicos y usos y costumbres— tuvo
como inercia la preocupacion priista por mantener el control municipal,
pero también fue alimentada por el reclamo de algunos municipios
por sacar al pr1 de su vida politica interna. El reconocimiento de las
formas de organizacién politica de los pueblos hizo pensar una dife-
rencia de ambos sistemas (Recondo 2007).

Con el primer CIPPEO se respetd la designacion interna de autorida-
des municipales para las comunidades y se les dio una denominacién
propia. La obligatoriedad de registrar a las autoridades municipales
con el sello priista cambié. En ese entonces, las autoridades nombra-
das por las asambleas podian registrarse por algtiin partido o, simple-
mente, no hacerlo. Con estos elementos se tejian las primeras lineas del
reconocimiento legal; sin embargo, en este CIPPEO no se sabia atin cua-
les habian sido los criterios para definir los municipios que se recono-
cian como de usos y costumbres; tampoco qué instituciones politicas
eran las que podian significarlos con este modelo. En pocas palabras, no
se sabia claramente quiénes ni cudles eran las instituciones politicas y
las caracteristicas que le daban sustento al reconocimiento legal.

Las diferencias entre un régimen partidista y uno usocostumbris-
ta eran difusas (Recondo 2007). Si, en el mejor de los casos, la diferen-

1 De estos municipios, 30 fueron clasificados como “en transicién’, pues estaban por definir a

qué sistema politico se adscribirian.
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ciacién se vislumbraba en la voluntad de las autoridades electas para
registrarse o no bajo algin partido, entonces ;qué caracteristicas defi-
nirian a los municipios de usos y costumbres?, ;los usos y costumbres
se estaban creando como un sistema politico distinto del de partidos
politicos?

La clasificacién de los municipios oaxaqueiios se llevé a cabo entre
el Consejo General del IEEPCO y los representantes de los partidos po-
liticos en esta institucion. La forma para clasificarlos obedecié a una
negociacién entre el PRI, como partido en el gobierno del estado, y el
PRD, que ganaba presencia politica en municipios oaxaquenos (Recon-
do 2007). La clasificacion de los municipios fue, principalmente, por
intereses electorales de estos partidos; los argumentos para defender
la asignacion de un municipio a un sistema u otro fueron la relevancia
del listado nominal y los recursos econémicos que recibia cada muni-
cipio. Para los municipios, su ubicacién no implicé su consulta; a las
autoridades en funcién se les notific6 la creacién de este sistema po-
litico dual. Esto parecia normal, ya que correspondia a las practicas
con las que institucionalizé el Pr1 su forma de gobernar en los munici-
pios décadas atras. No era raro, pues, que estos quedaran clasificados
en un régimen u otro sin ser consultados, o sin importar si sus formas
de organizacidn politica hacian una diferencia sustancial entre un ré-
gimen u otro.

Dos afos después, en 1997, la misma legislatura mandé reformas y
adiciones al c1PPEO y solicité la elaboracién de un catidlogo municipal
de usos y costumbres. La tarea se le asigné al IEEPCO, el que, a su vez,
pidié la colaboracion del Centro de Investigaciones y Estudios Supe-
riores en Antropologia Social. De acuerdo con una de las personas que
construyeron el catdlogo, la forma en que lo disefiaron fue “empatando
los elementos y etapas de un proceso electoral municipal normativo
con las formas de elegir en los pueblos, [0 sea,] igualar el estatus le-
gal de ambos sistemas politicos” (Velasquez a Méndez 2015). Asi, el
catdlogo se centrd en establecer las instituciones politicas de los pue-
blos, tomando como estructura la logica del sistema de cargos; en él
se documentaron las formas en que se elegian las autoridades en los
pueblos: requisitos y cualidades para ser nombrados. También colocé
como estructura politica mas importante del sistema de cargos el pro-
cedimiento de eleccién —forma de votacién: mano alzada, pizarrdn,
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tercias y opcién multiple, y toma de posesion—; en pocas palabras, el
proceso de nombramiento (Velasquez 2000) de los pueblos. Sin em-
bargo, no se advirtié que esa apuesta era la elaboracién de un mode-
lo tedrico, ideal, que, en adelante, homogeneizaria juridicamente las
practicas politicas y procedimientos de los pueblos para las institucio-
nes electorales y, posteriormente, los tribunales.2

Otra apuesta del catdlogo fue abrir la discusion al pluralismo juri-
dico, superar la concepciéon de que los pueblos no tenian institucio-
nes politicas propias. Sin embargo, al tomar como sustento el sistema
de cargos, el catdlogo servia para fundamentar un sistema que esta-
ba concebido en la l6gica del prestigio, ya que distinguia entre quienes
habian servido a la comunidad y quienes no; su orden era piramidal,
sustentado por la participacién comunitaria. Al recuperar el sistema
de cargos como institucién politica para el reconocimiento legal, se
construia, pues, un modelo politico con la impronta de establecer po-
siciones jerarquicas basadas en el prestigio, o sea, en la diferenciacion
de sus ciudadanos.3

Por su parte, los dirigentes del PRD, al notar que el PRI mantenia un
alto registro de municipios por usos y costumbres y, por lo tanto, su
control, presionaron para que se eliminaran los registros por partidos
en los municipios. Asi, en el segundo cIPPEO se quité la obligatoriedad
de que las autoridades electas se registraran bajo la militancia de algin
partido politico. La validacién como autoridades ante el Congreso e
instituciones de gobierno en el estado seria de manera independiente.
Se establecié también que la renovacién de las autoridades fuera
conforme a las practicas comunitarias contenidas en el catalogo, y se
definié como municipios de usos y costumbres a

aquellos que han desarrollado formas de instituciones politicas pro-
pias, diferenciadas, que incluyan reglas internas o procedimientos
especificos para la renovacién de sus ayuntamientos [...] asi como

Esto se notaria fuertemente en la segunda década de la reforma, cuando los magistrados
retomaban las estructuras del sistema de cargos: asamblea, tequio, servicios, etcétera, como
elemento central para sus fallos.

No seria raro que afios mds tarde surgiera literatura que discutia los usos y costumbres con
la idea de ciudadanias diferenciadas (Herndndez-Diaz 2007). La diferenciacién interna de los
municipios era lo que causé mayor contradiccion en la primera década del reconocimiento.
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aquellos cuyo régimen de gobierno reconoce como principal érgano
de consulta y de designacion de cargos para integrar al Ayuntamiento
a la Asamblea General Comunitaria (Periddico Oficial del Estado de
Oaxaca 1997).4

La tarea del catdlogo para el reconocimiento fue establecer cémo
se elegia en los pueblos, y lo cumplié. Fundamento y llené de sentido
el reconocimiento legal, enfocandose en la construccion del sistema de
cargos, aterrizandolo como instituciones politicas propias de los mu-
nicipios, pero no dio mayor sustancia. De ahi en adelante, los elemen-
tos que significarian a los municipios de usos y costumbres estarian
basicamente en la forma de elegir a sus autoridades —asamblea comu-
nitaria, voto abierto y colectivo y apego al proceso de eleccién: dura-
cion del cargo, respeto de los criterios de elegibilidad, etcétera—.

Por otra parte, los criterios y mecanismos con los que se pondria
en marcha el reconocimiento legal estarian anclados al IEEPCO, el cual
tendria la responsabilidad de regular el procedimiento de eleccion en
los municipios. Desde el momento del reconocimiento legal, el cIPPEO
y el catdlogo serian indisociables para la regulacién juridica del mode-
lo politico de usos y costumbres.”

Con este marco, el control politico del pr1 en los municipios se
vio disminuido; varios municipios aprovecharon la modificacién del
cIPPEO y bloquearon la entrada a los partidos. Se creé un nuevo esce-
nario en el que los partidos se distanciaron de los municipios de usos
y costumbres, pero eso no era sefal de que en su agenda estaba aban-
donarlos por completo. En varios municipios, los partidos han estado
presentes satelitalmente por medio de organizaciones sociales, a la es-
pera de alguna fisura en la vida politica interna de los pueblos para

Una incorporacién muy relevante del segundo Cédigo de Instituciones Politicas y Procedi-
mientos Electorales de Oaxaca fue la aceptacion de gobiernos municipales por un ano, ya que
ello estaba en clara sintonia con la légica de la estructura del sistema de cargos que habia re-
cuperado el catdlogo. Aunque, en este sentido, hay que establecer que si se toma como instru-
mento de reconocimiento al sistema de cargos, entonces habria que redefinir a los municipios
de usos y costumbres, ya que solo corresponderian con aquellos que renuevan sus autorida-
des anualmente, en sintonia con la légica del sistema de cargos.

Los primeros directivos del Instituto Estatal Electoral conocian poco de las organizaciones
politicas en los pueblos indigenas del estado; sin embargo, eran especialistas en el sistema po-
litico partidista y algunos manejaban con pericia las formas de negociacién que habia desa-
rrollado el Partido Revolucionario Institucional con las autoridades de los pueblos.
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intervenir. La intensidad de su presencia se incrementa en periodos
electorales y se aviva si algun lider del municipio se acerca a ellos para
requerir su ayuda en la problematica local. Ademads, la lealtad al par-
tido o la tradicién priista era parte de cémo se construia este modelo
en la vida politica de algunos pueblos. Este parecia ser el caso entre las
colonias y las autoridades municipales en Atzompa.

Quiénes quedaron fuera
del reconocimiento legal en Atzompa:
avecindados vs. originarios

Durante la primera década (1995-2005), los municipios de usos y cos-
tumbres eran calificados de distintas maneras, desde mecanismos de
reproduccion caciquil y legitimacién de exclusiones hasta auténti-
cos procesos de democracia participativa (EDuca 2005, 108). Como
se menciond en el apartado anterior, con el reconocimiento legal de
los usos y costumbres se legitim¢ el nombramiento de las autoridades
municipales, respetando sus normas politicas internas. Sin embargo,
mas alla de las concepciones y su fundamento, la construccién de los
usos y costumbres como modelo politico tenia implicita la diferencia-
cion para los habitantes del municipio.

La periferia de Santa Maria Atzompa se poblé con asentamientos
que se colocaron sobre terrenos ejidales en los primeros afos de la
década de 1990.° Los propietarios de las tierras eran originarios de
la cabecera municipal, y vendieron parcelas divididas en lotes a perso-
nas que llegaron de otros municipios del estado. Los primeros que se
ubicaron en estos terrenos eran profesionistas, burdcratas y profeso-
res magisteriales. Los ejidatarios que vendieron sus tierras y las auto-
ridades de Atzompa se referian a los habitantes de esas colonias como
avecindados.”

Algunas personas que vendieron sus tierras lo hicieron para enfrentar el gasto de una mayor-
domia o una desgracia familiar; otros, porque las tierras de esa zona se consideraban de baja
calidad, ya que su productividad era escasa.

Es una clasificacién que, en los documentos ejidales, se les da a las personas que tienen
cedidos los derechos de una porcién de parcela sin ser ejidatarias propietarias o reconocidas
ante el Registro Agrario Nacional.
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Los espacios entre los terrenos estaban muy reducidos, las separa-
ciones que hacian de callejones tenian poco espacio y eran de dificil
acceso. Los avecindados tenian que transformar las tierras de cultivo
en casas habitacidn, pero la situacién no era sencilla, pues, ademas, los
lotes vendidos no ofrecian ningtn tipo de servicio basico. La carencia
de estos obligo en cada colonia a la organizacion de los avecindados.

Entre 1994 y 1999 se conformaron comités directivos en cada
colonia. Los presidentes de colonias no se conocian, por lo que cada co-
mité gestiond los servicios por su cuenta, aunque por la misma ruta.
Buscaron apoyo en dependencias de gobierno, con algiin conocido o
entre vecinos para agilizar los tramites. Los funcionarios no podian
aceptar las solicitudes porque los asentamientos no tenian registro
como colonias. Los avecindados optaron por dar cooperaciones eco-
némicas a los comités e iniciar con recursos propios las gestiones; sin
embargo, los costos de las obras para introducir los servicios rebasa-
ban por mucho sus cooperaciones. Fueron afios en que no tenian con-
tacto con las autoridades municipales y, por lo tanto, desconocian si
habia o no asignacién de recursos econémicos en obras para asenta-
mientos del municipio.

La colonia Ninos Héroes fue la primera en obtener el servicio de
electricidad. En este caso, el presidente del comité aproveché su con-
tacto con el presidente del comité municipal del pr1I en Oaxaca para
pedirle ayuda a fin de introducir dicho servicio en la colonia. El comité
de esta acudi6 a una reunién con el funcionario y acordaron el apoyo
en la obra a cambio de trabajar juntos, o sea, las personas que ahi vi-
vian con el partido. Al ver la rapidez con que se logré introducir la
electricidad, los presidentes de otras colonias le pidieron al de Nifios
Héroes que invitara al funcionario priista para que también les ayu-
dara a conseguir el servicio. El funcionario escuchd sus peticiones
y, después de conversar, sugirié al representante de Ninos Héroes que
reuniera a los comités para formar una sola asociacién mas grande.®
El les plante6 a los demdas comités la propuesta, a fin de lograr mas
apoyo en los servicios. Los presidentes expusieron la situacion en sus

8 Por su parte, el funcionario priista hablé con el diputado del distrito, el secretario general de

gobierno, el director de Desarrollo Urbano y el secretario de Obras Publicas —todos priis-
tas— para facilitar los tramites de las colonias en ese municipio.
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asambleas y aceptaron, la denominaron Colonias Unidas de Atzompa.
El presidente de Nifios Héroes fue el primer presidente de la asocia-
cién. La organizacidn politica de los avecindados tomaba fuerza.

Para avanzar con las obras, ahora de agua potable y drenaje, el pre-
sidente de Colonias Unidas se acercé al presidente municipal José
Lépez,® a fin de que lo apoyara en las gestiones, y a cambio le ofrecié
contactarlo con funcionarios del PRI para que también atendieran més
rapidamente las necesidades del municipio. Ambos presidentes coin-
cidieron y unificaron las necesidades de las colonias con los intereses
del municipio. El presidente municipal terminé su periodo y el lider de
Colonias Unidas no pudo mantener la misma relacién con el nuevo
presidente de Atzompa.

La primera experiencia politica entre avecindados y originarios no-
taba que el acceso a los recursos econémicos para obras en las colonias
era resultado de negociaciones con el presidente municipal en funcién
y de la cercania con funcionarios del prI. Era necesario, pues, que los
lideres de las colonias y el presidente municipal coincidieran y estuvie-
ran interesados en trabajar con la linea partidista del gobierno en el es-
tado para avanzar en sus obras respectivas.

En los periodos de 2001-2004 y 2005-2007, la relacién entre avecin-
dados y originarios se deterioré. La asignacidn de recursos federales
para el municipio era ya ampliamente conocida por las autoridades de
las colonias, y las solicitudes de apoyo para obras se canalizaban a la
autoridad municipal. En ambos periodos, los presidentes municipales
se negaron a atender a las colonias, pues argumentaban no tener nin-
guna responsabilidad legal con personas que no fueran originarias del
municipio. Los presidentes de las colonias informaban en sus asam-
bleas que las obras eran retrasadas por los presidentes municipales,
quienes no daban el recurso econémico que les correspondia por ser
ciudadanos de Atzompa.

Los avecindados, pensando en negociar mayores recursos para sus
obras, pasaron de la demanda de servicios al reclamo por su inclusidn,
participacion y reconocimiento politico dentro del municipio. Las au-

9 Elpresidente municipal era un campesino; después de su periodo, a las autoridades de Atzom-

pa se les empez6 a vincular con el Partido Revolucionario Institucional por las lineas con las
que habia hecho algunas gestiones de obra.
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toridades municipales trataron de impedirlo, amparadas en su dere-
cho como originarias del municipio.

los del casco municipal no aceptan la presencia de los colonos para
elegir a nuestra autoridad [...] se debe principalmente a que usamos la
variedad electoral de usos y costumbres [...] ha sido costumbre que el
cabildo municipal sea nombrado por las personas nativas del pueblo,
asi viene desde antano y en el momento en que llegaron los colonos
quisieron participar, pero inmediatamente les dijeron que no, porque
habia sido costumbre de que siempre el casco municipal decidia sus
situaciones de elecciones para cabildo municipal y puesto que era un
pueblo de usos y costumbres, entonces la costumbre asi tenia que
seguir siendo. En ese momento fue rechazada la participacién de las
colonias, hasta la fecha no los aceptan y cada quien resuelve sus pro-
blemas por separado (Pérez a Méndez 2009).

La poblacidon de las colonias traté de participar en las asambleas en
las que se elegia al presidente municipal. Al principio, su argumento era
tener derechos por pagar impuestos y cooperaciones en el municipio.

El sistema de UYC de Atzompa no contempla a los ciudadanos de
las colonias como participantes dentro para la renovacién de auto-
ridades, pero si para el cobro de impuestos y cooperaciones para las
fiestas patronales (Lépez a Méndez 2010).

La respuesta de las autoridades era que, para participar, debian
pasar cargos en el pueblo. Consideraban que los avecindados no co-
nocian de costumbres, como si lo hacian las personas originarias de
Atzompa. Ademas, sostenian que para ser propuestos en una regiduria
primero debian formar parte de una mayordomia, lo cual significaba
un alto gasto econémico para las familias.

Nosotros no estamos de acuerdo que voten los colonos, porque ellos
no han hecho nada por nuestro pueblo. Aca queremos gente que ha-
ya ocupado la mayoria de los cargos, que ya haya servido al pueblo
(Gaytan a Méndez 2007).

De acuerdo con la costumbre que defendian las personas mayo-
res en Atzompa, los cargos eran para adquirir experiencia en ocupar
un puesto de autoridad, por lo que incluir a los avecindados en estos
era ensefarles como debian laborar para que después pudieran man-
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dar. Mientras en Atzompa tener cargos y conocer la costumbre por ser
originarios legitimaba su autoridad en el municipio, para los avecinda-
dos era una exclusién y discriminacion que no pudieran participar en
la asamblea para elegir a la autoridad municipal.

Hasta aqui se puede sostener que, una década después del recono-
cimiento legal de los usos y costumbres, la disputa politica en Atzom-
pa se centro en el reconocimiento pleno de derechos politicos para los
avecindados y en el respeto a las formas propias de organizacién po-
litica, sustentadas en la costumbre y la participacién en cargos para
los originarios. Dicho de otra manera, estos defendian el respeto a sus
procedimientos, dindmicas y criterios con que se les reconocié a los
municipios de usos y costumbres para elegir a sus autoridades. El es-
cenario politico en el municipio estaba entrampado por el reconoci-
miento legal; una salida para los avecindados seria generar estrategias
que forzaran su participacion en la asamblea comunitaria.

Intentos de los avecindados para participar
en las asambleas

El domingo 21 de octubre de 2007 se realiz6 la asamblea para renovar
a las autoridades en Atzompa; dias antes, por los altavoces, citaron a
los habitantes de la comunidad en el auditorio. La asamblea inicié dos
horas después de lo programado, el auditorio estaba lleno, se nombré
al presidente, al secretario y a los escrutadores de la mesa de debates.
Todo iba tomando forma segun lo establecia la costumbre electoral de
la asamblea. Ubicados los integrantes de la mesa de debates, el presi-
dente dijo por micréfono: “A las personas que no son de la comunidad
se les pide que se retiren del auditorio para empezar con la eleccién”.
Recargados en las jardineras, entre el auditorio y el atrio de la iglesia,
los habitantes de las colonias estaban esperando entrar y solicitar su
participacion en la asamblea. “Si no abandonan la entrada del audi-
torio tendran que ser retirados por la misma gente de la comunidad’,
repitio el presidente. Para proteger la eleccidn, los escrutadores pidie-
ron a sus vecinos que entraran para iniciar las propuestas de candidatos
a presidente municipal. Varias personas de la comunidad empezaron a
gritar “que se vayan los fuerefios’, “esos arrimados qué buscan acd”
Los escrutadores cerraron la puerta e iniciaron la eleccién. El grupo
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de personas que estaba con sus presidentes de colonias se alej6 del au-
ditorio y escuché la asamblea desde el atrio. Adentro, las discusiones
sucedian alrededor del cumplimiento o no de cargos para ser autori-
dad: unos se quejaban de que las personas propuestas no habian sido
mayordomos ni habian servido al pueblo; otros pedian que se respeta-
ra la jerarquia de los cargos como debia ser, y algunos mas argumen-
taban que eso ya era muy dificil, porque desde varios afios atras se
estaban perdiendo los cargos y no se seguia el escalafén. La asamblea
se prolongé varias horas entre alegatos, rechiflas, burlas y cuestiona-
mientos a los candidatos.

Entrada ya la tarde, se dio por terminada la eleccién; “gand el can-
didato del pueblo” decian los habitantes de Atzompa. Otra vez las
autoridades municipales, con el fundamento del respeto a los procedi-
mientos tradicionales de eleccién, frenaron las exigencias de partici-
pacion de los avecindados.

A pesar de que era evidente en la asamblea que la participacién en
los cargos iba disminuyendo y la confianza en las autoridades munici-
pales también era menor, los originarios dificilmente aceptaban otra
situacidon que cambiara lo que ellos defendian como su costumbre. Las
autoridades municipales defendian el régimen de usos y costumbres
porque para ellas la intencién de los lideres de las colonias era meter a
los partidos politicos.1?

Los avecindados regresaron a sus colonias con la tarea de construir
una estrategia con la que pudieran abrir la elecciéon de la asamblea
y proponer a sus candidatos. En las reuniones de la Asociacion de
Colonias Unidas se planteé como posibilidad buscar asesoria con abo-
gados que tuvieran experiencia en conflictos electorales. Habian escu-
chado que en otros pueblos sucedian casos de disputas por los recursos
de las obras entre agencias y cabeceras, parecidos a los de Atzompa.
Los presidentes de colonias veian en el proceso de impugnacién elec-
toral la opcidn para participar si la comunidad no los aceptaba en la
asamblea para la eleccién de 2010. Pero también era el momento para

10 La situacién fue sumamente contradictoria, pues el presidente municipal que estuvo en

2004-2007 era militante del Partido Revolucionario Institucional. Aunque fue elegido en una
asamblea y administré conforme al régimen de usos y costumbres, no se deslindé de su par-
tido politico.
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que los partidos se metieran abiertamente en la vida politica del mu-
nicipio.

Hasta ese momento, habian negociado de forma independiente con
las autoridades municipales. Con la alianza entre colonias, los ave-
cindados sostenian sus derechos politicos como ciudadanos; algunos
lideres tenian claro que dejar que un partido se involucrara en su orga-
nizacidn los dividiria. Estar a la sombra de un partido significaba que
no podrian tomar sus decisiones por ellos mismos.

Al trabajar con algtn partido se depende de ellos, ademds se pierde
credibilidad como autoridad, una cosa es acercarse para gestionar
obra y otra es dejar que se metan a decidir sobre nuestros problemas
con el municipio (Martinez a Méndez 2009).

A la Unién de Colonias se acercé un equipo de abogados del PrRD
para ofrecerles asesoria. El presidente de Ejido Santa Maria, quien
también era presidente del Comité de Colonias Unidas en ese enton-
ces, vio en la ayuda del partido una posibilidad mas clara para parti-
cipar en la asamblea del municipio. Para los militantes del PRD, era la
oportunidad de adentrarse en la vida politica del municipio y direc-
cionarla a su partido. El presidente de la Unién de Colonias acepté la
ayuda del instituto politico, y los presidentes de Nifios Héroes y Gue-
laguetza se separaron de la Unién de Colonias.

Juntarnos como colonias unidas costé mucho trabajo, porque éra-
mos muchas personas y habia muchos priistas, muchos profesores, y
todos muy radicales. Unificarnos fue un proceso lento, delicado, por-
que sabjamos que en cualquier momento si nos ibamos con nuestras
simpatias personales de nuestras organizaciones se podia dar al traste
con la Unién de Colonias. Esto habia funcionado hasta que el pre-
sidente del Ejido Santa Maria le hizo caso a esos del PrD (Martinez
a Méndez 2009).

Ultima asamblea comunitaria

El 14 de noviembre de 2010 se convoc6 en Atzompa a la asamblea pa-
ra elegir presidente municipal. Alrededor de las 10:00 am comenzé a
llenarse el auditorio de un nuevo grupo de personas de las colonias
que se presentaron en el salon de usos mdltiples. Sin embargo, ahora
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los avecindados iban acompaiiados por un notario publico. Los lide-
res de las colonias se habian distribuido en distintas partes para que el
notario testificara el momento en que les negaban la participacion en
la asamblea. Cuando los originarios vieron a personas de las colonias
ordenaron que fueran sacados del auditorio. Uno de los lideres de co-
lonias se acerco a la mesa de debates a dejar un documento en el cual
dijo que solicitaban tomar parte en la asamblea como ciudadanos de
Atzompa. Entre gritos, jalones e insultos, les dijeron que no aceptarian
que estuvieran y los sacaron. Los avecindados salieron como en pasa-
das asambleas; sin embargo, los hechos ya habian sido registrados por
el notario.

Los asistentes a la asamblea eligieron presidente municipal y cabildo
para el periodo 2011-2013 de acuerdo con sus usos y costumbres. Los
originarios, una vez mds, no permitieron participar a los avecinda-
dos: “Aqui los usos y costumbres son una realidad’, decian algunas
personas desde la grada, pero lo que habia sucedido era la prueba
documental que los abogados del PrRD habian sugerido registrar para
iniciar el proceso de impugnacién electoral.

Las tensiones politicas en el municipio, que se habian mantenido
como una lucha entre originarios y avecindados por recursos para
hacerse llegar de servicios basicos, estaban por erupcionar, en un pro-
ceso de impugnacion electoral que inserté la presencia directa de par-
tidos politicos, sumé nuevos actores por fuera del municipio y tuvo
diferentes aristas.

Proceso de impugnacion electoral
y costumbre legalizada

El 18 de noviembre el presidente municipal informé al consejero presi-
dente del 1EEPCO el resultado de la eleccion y le entregé una copia del
acta de la asamblea comunitaria. Un dia antes, uno de los candidatos
de la asamblea, originario de la comunidad, habia acudido también al
IEEPCO para impugnar la asamblea:

Pido que se anule la validez de la eleccién y se convoque nuevamen-
te a elecciones en la que se cumplan los principios de nuestros usos
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y costumbres. La asamblea estuvo llena de vicios y arbitrariedades.
La autoridad municipal no permitié que los asistentes eligieran a los
integrantes de la mesa de debates, autoritariamente designaron al
presidente, secretaria y escrutadores de la mesa [...] Las personas que
fungieron como escrutadores, instigaron a los ciudadanos para que no
hicieran uso de la palabra, un ciudadano que hizo uso de la palabra
fue sacado del salén de usos multiples (Ruiz 2010).

Por su parte, el presidente de la Unién de Colonias, quien se ha-
bia presentado en la asamblea con el grupo de avecindados, interpuso
un recurso de inconformidad en el 1IEEPCO. Sustent su peticién con
el acta del notario, la cual era prueba legal de su exclusion del proce-
so electoral. Con ese documento, los lideres de las colonias solicitaban
la anulacién de la eleccion en la asamblea. Como se ha esquematiza-
do, la exclusién tenia precedentes desde comicios anteriores, pero no
habia sido documentada por ningtn representante de la ley. E1 19 de
noviembre, otros ciudadanos del municipio llevaron un oficio més al
IEEPCO; se trataba de representantes del Frente Unico de Fracciona-
mientos de Atzompa, quienes también se inconformaron por no de-
jarlos participar en la asamblea.

La autoridad municipal se escuda en los UYC para hacer ganar a su
candidato, permitiendo que tinicamente los ciudadanos de la cabece-
ra municipal participen, son una minoria de 500 personas (Chontal,
Longinos y Ayala 2010).

La eleccién de 2010 tenia tres documentos que solicitaban su anu-
lacion, con distintos actores de diversos nuicleos poblacionales del
municipio. El nombramiento de la autoridad municipal para el perio-
do 2011-2013 ya no quedaria en la asamblea.

El 20 de noviembre de ese afio, el Consejo General del IEEPCO so-
licité la competencia del Tribunal Electoral del Estado de Oaxaca
(TEEO) para resolver la solicitud de nulidad de la eleccién presentada
por los habitantes de Atzompa. Para el dictamen de los magistrados,
se anex6 un informe con las pruebas presentadas por los impugnado-
res (IEEPCO 2010b).

El 25 de noviembre, la direccién ejecutiva de usos y costumbres del
IEEPCO convoco a los presidentes de colonias y fraccionamientos y a
los candidatos de la asamblea para una reunién de conciliacién. Los
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primeros sugirieron al candidato electo que garantizara su integracion
al cabildo para retirar la impugnacién de la eleccién y pudiera asumir
la presidencia del municipio; sin embargo, el presidente de Colonias
Unidas, el representante de los fraccionamientos y otro candidato de
la comunidad se opusieron al planteamiento. No hubo un acuerdo para
validar la eleccidn. El 2 de diciembre, el IEEPCO convocd a otra reunidn,
en la que participaron el cabildo municipal, el candidato electo, los in-
tegrantes de la mesa de debates y los ciudadanos que promovieron la
impugnacioén, pero una vez mas se mantuvieron los agravios politicos de
ambas partes.

Las personas del pueblo estaban esperanzadas a que los 6rganos
electorales y los tribunales reconocieran el resultado de la asamblea y
respetaran su decisidon de acuerdo con sus usos y costumbres, como se
venia haciendo afios atrds; sin embargo, esto ya no seria asi: la decisién
de la vida politica en Atzompa para los siguientes anos salia del espacio
municipal; las decisiones acerca de quién seria la autoridad municipal
estaban, entonces, en manos de los magistrados y los representantes
politicos en el Congreso del estado.

El 9 de diciembre, en una sesién especial, el Consejo General del
1EEPCO declaré invélida la eleccién de la asamblea de Atzompa por
6rdenes del TEEO. Este habia encontrado elementos violatorios de los
derechos politicos de los ciudadanos de las colonias y los fraccio-
namientos, al impedirles votar y ser votados en la asamblea. El Tri-
bunal ahondaba en las reglamentaciones juridicas que sostenian su
fallo, pero no referia detalles acerca de la dindmica y vigencia de los
usos y costumbres en Atzompa para elegir a sus autoridades, lo cual
hubiera dado mds elementos para entender la resolucion del caso.

El 13 de diciembre, el candidato electo apelé la decisién del TEEO
y promovi6 un jpc (1EEpco 2011). La demanda del candidato electo
era que los érganos electorales declararan vélida la eleccién, revoca-
ran el acuerdo impugnado y le expidieran la constancia de mayoria
correspondiente. Afirmé que el IEEPCO, al declarar nula la eleccién de
la asamblea, violentaba la vida politica de Atzompa.

El consejo general del 1EE no respeto las reglas ni las practicas de los
usos y costumbres de Atzompa. Ademas no respeto la libre determi-
nacidn, ni la autonomia para decidir las formas internas de organiza-
cion social y politica (1IEEPcO 2010a).

195



jAtzompa, tierra de usosy costumbres!

196

Ademads, el TEEO ordend nuevas elecciones sin fundamentar tes-
timonialmente los supuestos agravios, lo cual violaba la voluntad del
pueblo.

La comunidad es la inica que puede modificar sus UYC. La autoridad
responsable antes de emitir el fallo debié considerar si los ciudadanos
que acudieron para controvertir el acta de la Asamblea se encontra-
ban legitimados para acudir al 1EE y solicitar el respeto a su derecho
politico. Los criterios comunitarios del sistema de UYC para elegir
autoridad tradicionalmente en Atzompa se consideran fundamental-
mente 1. Haber ocupado un cargo publico en la comunidad. 2. Ser
originario y vecino de la comunidad. 3. Cumplir debidamente con el
Tequio y colaborar con la comunidad. 4. Ser reconocido por los habi-
tantes de la comunidad, para votar y ser votados. Los avecindados de
las colonias no cumplen con estos requisitos (IEEPco 2010a).

De acuerdo con lo expuesto en el oficio del candidato ganador en
la asamblea, los colonos no acreditaban los criterios de elegibilidad. La
contradiccién de fondo en la decisién del TEEO era, entonces, haber
ponderado los derechos politicos de los avecindados por encima de la
autonomia politica de la comunidad para establecer sus criterios y me-
canismos de eleccidn.

Con laresolucion del TEEO, el Consejo General del IEEPCO tenia que
vincular al Congreso del Estado de Oaxaca para determinar una auto-
ridad municipal en Atzompa. El 30 de diciembre, la LXI Legislatura,
mediante el decreto 23, facultd al 1IEEPCO para realizar las elecciones
extraordinarias de concejales y designé un plazo de 90 dias para efec-
tuarlas. Ese mismo dia, en el decreto 25, la legislatura acordé nombrar
de forma provisional a un militante del PRD como encargado de la
administracién de Santa Maria Atzompa para evitar un vacio de poder
en el municipio.

Me acuerdo, ya estaba todo amarradito, y ;los acuerdos politicos no
los tumbas ni apunta de chingadazos! [...] porque el presidente de la
Comisién de Gobernaciéon de la Cdmara de Diputados era del pPr1 y
el secretario de la misma comision era del PrRD [...] entre ellos defi-
nieron quienes iban de administradores [...] y nos pusieron un pe-
rredista a cambio de que un priista se fuera a la tierra del presidente
de la Comisién de Gobernacién. Negociaron lo que era de nosotros
pues. Ya estaba el acuerdo politico y ;qué haciamos? Ya nada, ya nada
(Balmes a Méndez 2015).
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El conflicto de la comunidad, en dos meses, habia pasado del mu-
nicipio al 1IEEPCO, al TEEO y al Congreso estatal, para ser devuelto al
municipio con la designacién de un administrador, la poblacién con-
frontada y la orden de una nueva eleccién.!!

La claridad con que un habitante de las colonias de Atzompa resu-
mia el reparto partidista que se dio por la impugnacion electoral refleja
las contradicciones a las que se ha llegado con el reconocimiento como
modelo politico en ese municipio. La emocién con la que narré las es-
trategias que por afios construyeron para abrir la eleccidn y participar
politicamente en el municipio contrastaba con la frustracién por la
dindmica de confrontaciéon y conflicto en la que quedd envuelto
Atzompa después de la eleccion de 2010.

Lo que sigui6 a la eleccion de 2010 fue un periodo en el que el admi-
nistrador municipal negocié con los lideres de las colonias y del muni-
cipio para alargar el conflicto electoral y mantenerse los tres afos del
periodo. En 2011, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cion ratificd la sentencia de las elecciones extraordinarias, coincidien-
do con lo que ya habia ordenado antes el TEEO. Sin embargo, estas no
se desarrollaron porque los funcionarios del IEEPCO y el administrador
municipal constantemente reportaban que habia condiciones de inse-
guridad y violencia en el municipio.

Por otro lado, lo relevante, politicamente, de las elecciones extraor-
dinarias que mandataron ambos tribunales fue que en ellas podrian
participar todos los habitantes del municipio: avecindados y origina-
rios, con una modalidad de inscribirse por planillas de colores. Las
elecciones extraordinarias propuestas por el IEEPCO y acordadas por
los actores politicos del municipio tenian un formato muy parecido a lo
que se desarrollaba en el sistema de partidos. Los habitantes de todo el
municipio podrian participar documentando su residencia en Atzom-
pa, con que la credencial de elector tuviera el domicilio registrado en el
municipio. Se abrid, pues, la participacién politica a toda la poblacidn.

Lo que quedaba de los usos y costumbres en relacion con el siste-
ma de cargos en Atzompa, para sustentar y legitimar a las personas

11 En esa ruta judicial de la eleccién, durante los tres afos siguientes a la impugnacién se desa-

rroll6 una red de negociaciones, acuerdos, movilizaciones, presiones, reuniones y protestas
entre funcionarios de las instituciones electorales, lideres del municipio y de las colonias.
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que buscaban la presidencia municipal, seria opacado porque los can-
didatos hicieron una campaiia politica fuerte con sus planillas. Estas
se registraron con candidatos de las colonias y de la cabecera para la
eleccidn extraordinaria, lo que generé una légica distinta a la eleccion
por asamblea.

En el 1EEPCO, los tribunales e, incluso, el municipio se dejé de lado
la importancia o no de que Atzompa estuviera inscrito en el régimen
de usos y costumbres y que las planillas se identificaran con los colo-
res de algin partido. ;Habia contradiccién en que Atzompa realizara
unos comicios por planillas, dejando de lado la eleccion por asamblea
y los sistemas de cargos que habia reconocido y sustentado el cipPEO
como principal organizacién politica de los municipios de usos y cos-
tumbres? Al menos, para los funcionarios del IEEPCO y los actores po-
liticos del municipio, no parecia contradictorio.

El modelo politico de usos y costumbres que habia impulsado el prI
con el reconocimiento legal de 1995 seguia permitiendo la intervencién
de los partidos, solo que ahora quien habia capitalizado su insercién po-
litica en el municipio de Atzompa habia sido el PrD.

Reflexiones finales

Como se ha mostrado con el caso de Atzompa, el reconocimiento legal
de las formas de organizacién politica con el modelo de usos y costum-
bres tuvo dos momentos y varios efectos. El primer momento suce-
di6 entre 1995 y 2005; en ese periodo se discutié, defendio y critic el
modelo usocostumbrista con el que las autoridades municipales nega-
ban la participacién politica a los lideres de las colonias. Los origina-
rios defendian las estructuras de organizacién politica que reconoci6
el catdlogo; ademas, mantenian celosamente practicas y criterios con
los que se reglament? el cippEoO. El efecto fue que la puesta en practica
de ese modelo politico derivé en la exclusidon de los avecindados de la
asamblea. Como se mostr6 a lo largo del texto, fueron momentos
de confrontacién entre avecindados y originarios.

Hasta antes de 2005, los asuntos politicos se enfrentaban negocian-
do con el presidente municipal. Dificilmente los avecindados apelaban
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a las instituciones por fuera del municipio para “ventilar” las diferen-
cias y los conflictos con las autoridades municipales. Sin embargo, esta
situacion cambi¢ para la segunda década del reconocimiento legal.

Enla segunda década del reconocimiento, los lideres de las colonias,
cansados de ser rechazados para participar en las asambleas comuni-
tarias y de que las autoridades municipales limitaran los recursos para
sus obras, impugnaron la eleccién de la asamblea de 2010. Por medio
de la impugnacidn electoral, los avecindados no solo instrumentaliza-
ron su derecho a la participacién politica, sino también involucraron
nuevos actores a la vida politica del municipio. Estos fueron funciona-
rios del IEEPCO y magistrados del TEEO, quienes adquirieron un papel
protagoénico en la definicion de la autoridad municipal. Los mecanis-
mos con los que se elegia a la autoridad segiin la costumbre fueron
llevados a los tribunales electorales para definir la politica interna de
los municipios. Acotar el sistema usocostumbrista al procedimiento
asambleario de eleccidn resulté un hecho juridico entendible para los
magistrados de los tribunales. Con este tejido legal podrian sustentar
la decisién acerca de la situacién politica de los municipios en conflic-
to. El modelo politico de usos y costumbres se tradujo en el piso juridi-
co con el que los magistrados sustentaban sus fallos electorales.

Con el proceso de impugnacién se redefinieron los limites de lo po-
sible y permisible en la vida politica de Atzompa. Después de la anula-
cion de los comicios por el TEEO, los originarios ya no podrian excluir
alos avecindados de la eleccién de autoridades municipales. El tEEPCO,
por medio de sus funcionarios, sugirié efectuar la asamblea extraordi-
naria por la modalidad de planillas. No habia forma mas clara y abierta
para la intervencion partidista en Atzompa. Este marco mostraba otro
efecto del reconocimiento legal en la segunda década: la judicializa-
cion de la costumbre.

El proceso de impugnacién modificé las reglas bajo las cuales se
definia el acceso a la representacion politica del municipio. Ademas,
trastoco las practicas con las que se elegia a las autoridades munici-
pales. Por otro lado, con el proceso de impugnacion se evidencio el
intercambio politico en el que se traduce un municipio con conflicto
electoral para los legisladores en el Congreso.

En menos de dos meses, el rango de posibilidades para definir su vi-
da politica interna escap6 a los lideres de las colonias y las autoridades
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del municipio. Elegir al presidente municipal ya no se enmarcaba solo
a la comunidad ni a la asamblea; mdas bien, ahora estaba en la burocra-
cia electoral, lejos de los habitantes del municipio y bajo el control de
los partidos politicos.

Por dltimo, sin haber profundizado en los logros y las dificultades
para ese andamiaje juridico, se puede decir, con lo descrito en el caso
de Atzompa, que el reconocimiento legal de usos y costumbres sirvid,
principalmente en esta segunda década, para que se judicializaran y
burocratizaran los conflictos electorales. Con ello, la independencia de
las formas de organizacién politica con la que habia cobrado fuerza el
reconocimiento legal desde los municipios en oposicion a los partidos
se vefa cada vez mds disminuida. Esto encaminaba a municipios con
conflictos electorales —como Atzompa— a una ldgica partidista ase-
quible a los érganos en la materia, tribunales y representantes de los
partidos en el Congreso del estado. Deslindarse de los institutos poli-
ticos y recuperar sus usos y costumbres era una tarea que tendrian que
enfrentar los lideres de Atzompa en los siguientes periodos electora-
les, asi como diversos municipios con ese sistema en los que se presen-
taban conflictos comiciales.
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Derechos politicos de las mujeres
indigenas y la justicia electoral

Roselia Bustillo Marin

Introduccion

¢;Como comenzar un texto que hable de los derechos de las mujeres
indigenas, que dialogue desde su visién —y no desde afuera—, su cos-
movision y su propia funcién en la sociedad, desde la forma en que
buscan el reconocimiento de sus derechos, su propio feminismo?

Es complejo, nada facil, hablar por las mujeres, plasmar en unas
pocas paginas toda una vida de resistencia, de vida comunitaria y de
buisqueda por el reconocimiento de sus derechos, como mujeres y co-
mo mavyas, zapotecas, otomies, choles, yaquis, mazahuas, como todas
ellas, indigenas. Una interseccionalidad que en recientes anos es ape-
nas vista desde afuera, pero permanente desde siempre.

El contexto en el que se escriben estas lineas —la conmemoracion
de los 30 afos del reconocimiento en la Constitucién oaxaquena de
los sistemas normativos internos o elecciones por usos y costumbres
en los municipios de esta entidad, asi como los 25 anos de la modifi-
cacion del entonces c6digo electoral local—, es preciso decir que los
derechos de las mujeres indigenas en esos territorios y su reconoci-
miento no llevan esos mismos afios, lo cual es una disparidad evidente.

Entonces, ;a partir de cuando se comienza a hablar de ellas, de las
mujeres como politicas, como integrantes de las comunidades que
también tienen derecho a tomar decisiones para la vida comunitaria? y
¢hasta cuando las indigenas fueron vistas como sujetas de poder? Asi-
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mismo, ;cudntos afnos tuvieron que pasar para que llegara a la justicia
electoral federal un caso interseccional e intercultural?

La construccion de una linea jurisprudencial de los derechos po-
liticos de las mujeres indigenas ha transitado hacia la efectividad de
su derecho al voto activo y pasivo en las comunidades, en los cargos
de toma de decision, en la integracion de los cabildos, en el reconoci-
miento de su trabajo comunitario como parte de los requisitos para
participar politicamente en las asambleas comunitarias; asimismo, pa-
ra ser visibilizadas, y que el Estado, la sociedad y la justicia den cuenta
de la existencia de un grupo social que no habia sido visto con dere-
chos propios.

¢Cémo comenzd esa linea de precedentes?, ;cudles han sido los cri-
terios que la conforman y desde qué vision se han construido: desde la
universalidad literal de los derechos humanos o desde una universali-
zacioén de los derechos considerando la libre determinacién y autono-
mia de los pueblos y comunidades indigenas?

En las préoximas paginas se pretende mostrar el camino trazado a
partir de los casos que integran esa linea de precedentes generados
desde la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF), con el fin de manifestar lo construido y lo, aun,
inacabado.

Se podra observar la forma en que la justicia electoral ha incluido
o no una perspectiva de género intercultural en sus decisiones, en las
cuales se involucran la interpretacién y argumentacion de cuatro de-
rechos y principios fundamentales que llegan a entrelazarse: la auto-
determinacién de los pueblos y comunidades indigenas para decidir y
elegir a sus autoridades, el principio del sufragio universal, el derecho
a la colectividad y el derecho individual de las mujeres a votar y ser
votadas.

Por otra parte, se recuerda la existencia de otros feminismos que son
una propuesta para mirar a los derechos y principios en juego, especifica-
mente los conectados con las mujeres indigenas, que, quiza, complemen-
ten la tutela y ejercicio efectivo de esos derechos humanos, incluyendo
una perspectiva o feminismo intercultural. Finalmente, se presentan
reflexiones con vistas a un futuro préximo.
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Derechos politicos de las mujeres indigenas
en su individuacion y en la colectividad

La tutela a la participacion politica de las mujeres indigenas oaxaque-
flas comenzd a considerarse, de manera aislada, en algunas sentencias
emitidas por la Sala Superior en 2011 y 2012. Esto fue en elecciones bajo
el régimen de los sistemas normativos internos, en los municipios
de San Juan Lalana (SUP-REC-36/2011 y acumulado) y Santiago Choa-
pam (SUP-JDC-1640/2012, cuarto incidente de inejecucién), casos con
conflictos en los cuales, para la realizacion de sus asambleas de elec-
cién, se impugnaba el cumplimiento del principio de universalidad del
sufragio. En los efectos de las sentencias, la Sala Superior ordend la par-
ticipacion integral de las mujeres y los hombres pertenecientes a la
comunidad.

En anos posteriores, la participacidén politica de las mujeres in-
digenas se escuchd, a partir de la inclusion del principio de paridad
de género electoral en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en 2014 (en el articulo 41, fraccién I). En dicha
modificacion estuvieron ausentes las mujeres indigenas; sin embargo,
el principio de igualdad en el ejercicio de los derechos politicos de las
mujeres y los hombres indigenas en el acceso y desempeiio de cargos
publicos y de eleccién popular para los que hayan sido electos o desig-
nados fue incluido en 2015 (en el articulo 2, fraccién III, apartado A ).

Lo anterior, sin considerar que el articulo 4 de dicho ordenamiento
ya mencionaba que el hombre y la mujer son iguales ante la ley. A pe-
sar de ello, ha sido necesaria la inclusion del principio de paridad en el
mismo texto fundamental, de manera que se volvi6 un principio cons-
titucional obligatorio para todas las autoridades, partidos politicos y
actores politicos, sin excepcion, de forma transversal, en todas las de-
cisiones que tomen, asi como en la integracién de cargos de eleccion
popular o de cualquier indole.

La reforma conllevé a la exigencia de homologacién de las leyes
electorales locales, considerando la libre configuracion legislativa de
los congresos estatales, con la CPEUM v las leyes electorales generales
recién creadas. Entre los compromisos establecidos se encontraba el
deber de garantizar la paridad de género para el registro de candida-
turas a cargos de eleccion popular por el sistema de partidos politicos;
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en este caso, el derecho a ser votadas de las mujeres se reconoceria, al
menos, formalmente en las normas.

Este mismo principio de paridad debia aplicarse en el sistema nor-
mativo indigena, en el cual las autoridades municipales o comunita-
rias son electas de acuerdo con sus propias normas, generadas por las
asambleas de los pueblos y las comunidades, en aquellas entidades fe-
derativas que lo tengan reconocido en su legislacién.

Asi, el deber de la aplicacion de la paridad de género en las eleccio-
nes de los ayuntamientos seria indiscutible para los actores politicos
en ambos sistemas: el de partidos politicos y el de sistemas normati-
vos indigenas. De esa forma, inicié la construccién de un marco juri-
dico nacional obligatorio, integrado con el articulo 1 constitucional y
la exigencia del respeto, la proteccion y la tutela por parte de todas las
autoridades del pais hacia todas las personas, sin discriminacién algu-
na, en complemento con el parrafo quinto de ese mismo articulo, refe-
rido a la clausula de no discriminacion.

Ademas, a partir de 2011, los tratados y la jurisprudencia inter-
nacional adquirieron el caracter de obligatoriedad para proteger, de
mejor manera y con progresividad, los derechos humanos; en este caso,
los derechos politicos de todas las mujeres, incluidas las indigenas.

Con ese escenario, en 2019 se reformd nuevamente la cPEUM, lo
cual reforz6 el principio de paridad, denomindndola paridad en todo o
paridad total y estableciendo que en todos los cargos de la funcién pu-
blica debe existir paridad en la integracion de las autoridades y que los
partidos politicos deben observar dicho principio.

Ello no fue suficiente, porque, aun con la jurisprudencia vigente
emitida por el TEPJF, el 13 de abril de 2020 otra reforma legal se publi-
c6 en el Diario Oficial de la Federacion respecto a la violencia politica
contra las mujeres en razén de género y a la paridad electoral de gé-
nero y las acciones afirmativas que la acompaiian para hacerla eficaz.

En esa ultima reforma se modific6 la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales, en la cual se reconocié que los pueblos y
las comunidades indigenas tienen derecho a elegir, en los municipios
con poblacién indigena, a sus representantes ante los ayuntamientos,
asi como a elegir, de acuerdo con sus principios, normas, procedimien-
tos y practicas comunitarias, a sus autoridades, y todo ello, garantizando
el principio de paridad de género, de manera gradual, en cumplimien-
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to de lo establecido en el articulo 2 de la cPEUM. De igual forma, las
constituciones y las leyes de las entidades federativas deberfan reco-
nocer y regular estos derechos en los municipios (LGIPE, articulo 26,
parrafos 3y 4, 2020).

Por su parte, la Constitucion local establece que en la eleccién de
las autoridades comunitarias estd prohibido limitar los derechos poli-
ticos de las ciudadanas y los ciudadanos de Oaxaca, entre ellos, a ser
votados y votadas en condiciones de igualdad, observando el principio
de paridad de género (CcPEO, articulo 25, A, II, parrafo 3, 2020).

Como puede verse, hay un bloque de constitucionalidad aplicable
que, en anos recientes, se ha construido para la tutela y proteccion de
los derechos politicos de las mujeres indigenas; ese reconocimiento es
apenas una formalidad lograda que poco a poco ha tenido su materia-
lizacion con efectivos y sustantivos resultados.

Asi, actualmente se pueden ver municipios en Oaxaca cuya inte-
gracion de sus ayuntamientos cuenta con un mayor nimero de mu-
jeres: mas presidentas municipales, sindicas y regidoras. Segun las
estadisticas registradas por el Instituto Electoral y de Participacion
Ciudadana de Oaxaca (IEEPCO), en 2016 fueron electas 38 presidentas
municipales, 4 sindicas y 136 regidoras; tres afios después, en 2019, se
eligieron 19 presidentas, 34 sindicas y 825 regidoras.

A pesar de ello, el ejercicio y el reconocimiento de la ciudadania
de las mujeres indigenas se enfrenta a caminos sinuosos en sus comu-
nidades, como resultado de estructuras comunitarias y de las
cosmovisiones construidas con elementos patriarcales que, regular-
mente, impiden su participacién y empoderamiento en la vida politica.
El panorama descrito exige un doble esfuerzo de todos los actores
involucrados para que sus derechos sean tutelados y ejercidos.

Derecho a la libre determinacion de los
pueblos y las comunidades indigenas

En un esbozo general desde el reconocimiento de las elecciones por
sistemas normativos internos en Qaxaca, previamente a la CPEUM, se
configuré la proteccién del derecho a la libre determinacidn, al auto-
gobierno y a la autonomia de los municipios para elegir a sus autorida-
des conforme a sus propias normas.
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Esos derechos colectivos se reconocieron en 1995 al legalizarse las
normas internas de los municipios y las comunidades para la eleccién
de sus autoridades, por medio de la reforma al Cédigo de Instituciones
Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca. En este se regla-
mentaron las practicas democraticas de las comunidades indigenas,
cuyo reconocimiento quedé plasmado en la Constitucién Politica del
Estado de Oaxaca, en 1990.

Al cabo de varias reformas, en 2012 las elecciones de las autorida-
des de los pueblos y las comunidades indigenas de Oaxaca de acuerdo
con sus propias normas se denominarian sistemas normativos inter-
nos, lo cual se replicaria en la reforma de 2017 de la ahora denomi-
nada Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado de
Oaxaca.

Esa ley local cuenta con un capitulo especifico respecto de la reno-
vaciéon de los ayuntamientos en municipios que, electoralmente, se
rigen por sistemas normativos indigenas, en el que se reconoce y
garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la
libre determinacion, expresada en la autonomia para decidir sus for-
mas internas de convivencia y organizacién politica, asi como para
elegir, de acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas, a las
autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas propias de
gobierno (LIPEEO, articulos 273 a 276, 2020).

Esta es una historia local dispar, ya que el reconocimiento de esos
derechos en Oaxaca comenz6 antes que en la cPEUM. En esta, la refor-
ma acerca del tema se dio, en un primer momento, en 1992, cuando se
reconocié Gnicamente que México es un pais pluricultural, y fue hasta
2001 cuando el articulo 2 se modificé.

En el articulo 2 constitucional se reconoce el derecho de los pue-
blos y las comunidades indigenas a elegir a sus propias autoridades,
mediante su sistema normativo interno. Esto es, el derecho a la libre
determinacion y a la autonomia para designar conforme a sus normas,
procedimientos y practicas a sus autoridades o representantes para el
ejercicio de sus formas propias de gobierno.

Ademas, el mismo articulo sefiala que el ejercicio de esa autonomia
colectiva indigena debe realizarse sin limitar los derechos politicos de
la ciudadania en la eleccidn de las autoridades municipales.
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De igual forma, después de varios anos de buscar el reconocimiento
de los pueblos indigenas en el derecho internacional de los derechos
humanos, fue en 2007 cuando se emitié la Declaracién de las Nacio-
nes Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI).

Con la Declaracion se reforzé el bloque de constitucionalidad y con-
vencionalidad respecto a su derecho a la libre determinacién, como
el derecho por medio del cual determinan libremente su condicién
politica y ejercen su derecho a la autonomia o el autogobierno en las
cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales (bNUDPI,
articulos 3 y 4, 2007).

Asi, también sefiala que los pueblos indigenas tienen derecho a de-
terminar las estructuras y a elegir la composicion de sus instituciones
de conformidad con sus propios procedimientos. Igualmente, tienen
derecho a desarrollar o mantener sus estructuras institucionales y sus
propias costumbres, procedimientos, practicas y, cuando existan, cos-
tumbres o sistemas juridicos, de acuerdo con las normas internaciona-
les de derechos humanos (articulos 33 y 34). Todos sus derechos deben
garantizarse por igual al hombre y a la mujer indigenas (articulo 44).

Por su parte, el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Indepen-
dientes sefiala que las legislaciones nacionales deben aplicarse a los
pueblos, considerando sus costumbres o su derecho consuetudinario.
Ademais, que deben tener el derecho de conservar sus costumbres e
instituciones propias, siempre que estas no sean incompatibles con los
derechos humanos (articulo 8).

En los articulos XXI y XXXI de la Declaracién Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas aprobada hace cuatro afios, en 2016,
se establece que los estados garantizaran el pleno goce de los derechos
politicos de los pueblos indigenas. Estos, en ejercicio de su derecho a la
libre determinacidn, tienen derecho a la autonomia o al autogobierno
en las cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, y a
mantener y desarrollar sus propias instituciones indigenas de decision.

De igual forma, en la Convencién Internacional sobre la Elimina-
cién de todas las Formas de Discriminacién Racial se establece que los
estados parte se comprometen a prohibir y eliminar la discriminacién
racial en todas sus formas y a garantizar el derecho de toda persona a
la igualdad ante la ley, sin distincion de origen nacional o étnico, en el
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goce de los derechos politicos, en particular los de tomar parte en elec-
ciones; elegir y ser elegido, por medio del sufragio universal e igual;
participar en el gobierno y en la direccién de los asuntos publicos en
cualquier nivel, y de acceso, en condiciones de igualdad, a las funcio-
nes publicas (articulo 5).

Lo anterior, sin olvidar los pactos internacionales de derechos civi-
les y politicos; de derechos econémicos, sociales y culturales, asi como
a la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, en los cuales se
establece que los estados parte deben respetar y garantizar a todos los
individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a su juris-
diccidn los derechos reconocidos en ellos, sin discriminacién alguna y
en condiciones de igualdad.

Como puede observarse, existe un solido bloque de constituciona-
lidad y convencionalidad respecto del reconocimiento y la tutela de
los derechos a la autonomia, la libre determinacidn y el autogobierno
de los pueblos y las comunidades indigenas, los cuales, ademds, deben
ejercerse en condiciones de igualdad.

Ahora bien, ;como ejercen las mujeres indigenas esos derechos
desde su individuacion?

Individuacion en el reconocimiento de los
derechos de las mujeres indigenas

En el ejercicio cotidiano de ambos derechos humanos —el de partici-
pacién politica de las mujeres y el de libre determinacién de los pue-
blos y las comunidades indigenas—, existen elementos de estructura y
configuracidn social y politica comunitaria que atraviesan el entendi-
miento de los derechos, en su dimension individualizada.

Es decir, el ejercicio pleno de la libre determinacion de las comuni-
dades indigenas, en cuanto a su forma de organizacion social y politi-
ca como derecho colectivo, en ocasiones entra en conflicto con otros
derechos humanos desde la actuacion individual de sus integrantes.

En ese contexto, caracterizado por la existencia de bloques de cons-
titucionalidad relacionados con los derechos politicos de las mujeres y
del derecho a la libre determinacién de los pueblos y las comunidades
indigenas, estd el de las propias mujeres indigenas a ejercer, en los sis-
temas normativos internos, sus derechos desde la libre determinacién,
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a votar y ser votadas, al libre ejercicio de su ciudadania y a la toma de
decisiones en los cargos de autoridad.

Si bien hay una exigencia de respetar la paridad electoral indigena
en los sistemas normativos, ello se considera repensar para compagi-
nar los derechos colectivos e individuales desde una perspectiva, por
ejemplo, como la de Mercedes Olivera, al plantear que no es lo mismo
el individualismo caracteristico de la sociedad occidental a la indivi-
duacién: “No se trata de anular al individuo, sino que se reconozca que
el colectivo estd hecho de diferentes personas” (Olivera a Reyes 2013).

La individuacién implica el reconocimiento colectivo de la existen-
cia de lo individual; no se pueden hacer colectivos sin ese reconocimien-
to y sin respeto a las autodeterminaciones. También se trata de llegar a
la autodeterminacion, pero de manera colectiva (Olivera a Reyes 2013).

En otras palabras, no se trata de mover o quitar mujeres de sus
servicios comunitarios; tampoco de violar o desconocer el derecho de
autodeterminacion de los pueblos o la estructura comunitaria. Se bus-
ca entramar la individuacidn, en este caso especifico de las mujeres, y
su papel en la estructura del sistema de cargos comunitario, para in-
cluirlas en los puestos que integran el ayuntamiento, en razén de que
escasa o aisladamente son integrados por ellas.

La falta de participacion de las mujeres en los cargos administrati-
vos, desde un punto de vista de su individuacidn, genera la siguiente
inquietud: si cada quien tiene una funcién en la comunidad, entonces
¢las mujeres podran tener la oportunidad de decidir en temas admi-
nistrativos?

Si bien puede haber cargos honorarios mds importantes para la
comunidad que el administrativo —por ejemplo, la fiesta patronal o
la mayordomia—, el territorio municipal esta divido administrativa-
mente, y, en efecto, aunque en algunos casos no sean los cargos mas
importantes para la colectividad, desde su administracién se toman
decisiones que tienen incidencia y repercusion en la vida comunitaria.

Asi, las medidas asumidas desde los ayuntamientos son comple-
mentarias y fortalecen a la comunidad; més atn si ambos sexos,
hombres y mujeres, toman en conjunto las decisiones.

En ese sentido, si los sistemas normativos indigenas se basan en un
sistema de cargos, este también considera la divisién hombre-mujer,
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en la que el primero puede realizar tareas por ser hombre y la segunda
solo puede hacer determinadas labores por ser mujer.

Conocer a quién se nombra como mujer indigena involucra exami-
nar distintos elementos, el sexo y la etnia, por un lado, y el género, la
identidad y la colectividad, por otro; todos ellos engloban el papel de
la subjetividad de la mujer y su poder en una cosmovisiéon y una cul-
tura particulares. Igualmente, estudiar lo anterior lleva a identificar
aquello que genero el ejercicio y el reconocimiento de su ciudadania
a partir de una visiéon masculina que ha impedido su interactuar y em-
poderamiento en la vida politica.

Es importante que la representacion de las mujeres indigenas en los
puestos politicos, en cualquier ambito de gobierno, fortalezca “al menos
dos posturas: la de un gobierno incluyente, y el reconocimiento y el au-
torreconocimiento de las mujeres como sujetos diferentes pero iguales
en cuanto al ejercicio de sus derechos politicos” (Vélez 2008, 35).

Si bien puede advertirse una complicacion epistemoldgica entre la
construccién de la individuacién y la identidad colectiva de las mu-
jeres indigenas en una comunidad, es importante reconocer que son
mujeres que contribuyen al mejoramiento de la vida de sus pueblos,
que participan en organizaciones construidas a partir de cosmovisiones
diversas validas, y que, en esa aportacion, su derecho de voz y voto
sigue estando en ellas.

Ahora bien, es necesario analizar si esa perspectiva de individua-
cion en el reconocimiento y tutela de los derechos politicos de las mu-
jeres indigenas en las elecciones por sistemas normativos internos se
puede identificar en las sentencias emitidas por el TEPJF.

Recuento de una linea jurisprudencial

La construccion del hilo de jurisprudencia relacionado con los dere-
chos politicos de las mujeres indigenas en los sistemas normativos in-
ternos se remonta al caso hito o paradigmatico y llega hasta el mas
reciente, el cual muestra como ha llevado el TEPJF su tutela y recono-
cimiento efectivo.

Asi, ese recorrido de la linea jurisprudencial se divide en tres etapas:
la primera, del reconocimiento y la universalidad del voto de las mu-
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jeres, 2014-2016; la segunda, de la perspectiva intercultural de género,
2017-2019, y la tercera, la paridad real en los sistemas normativos in-
ternos, 2020.

Primera etapa: del reconocimiento y la universalidad
del voto de las mujeres, 2014-2016

Los primeros casos relacionados con estos conflictos fueron los resuel-
tos en las sentencias SUP-REC-16/2014, de San Bartolo Coyotepec;
SUP-REC-438/2014, de Santo Domingo Nuxad; SX-JDC-148/2014,
de Guevea de Humboldt, y SUP-REC-7/2015, de Tepelmeme, todos de
Oaxaca. En estos se establecié que se deben atender el principio
de universalidad del voto, los principios constitucionales de no dis-
criminacién y el derecho de participacion politica de las mujeres en
condiciones de igualdad en las elecciones celebradas por el sistema
normativo indigena.

Asimismo, derivado de las tres resoluciones citadas, el TEPJF esta-
blecié que el derecho a la libre determinacidén estaba limitado, ya que
su ejercicio debia estar regido por las normas y los principios estable-
cidos en la cPEUM y en los tratados internacionales suscritos por el Es-
tado mexicano, entre los que se encuentra el de garantizar, de manera
sustantiva, la participaciéon de las mujeres en condiciones de igualdad
juridica frente a los hombres.

Las normas del derecho indigena deben promover y respetar el
derecho de voto de las mujeres, tanto en su vertiente activa como pa-
siva. El derecho a ser votadas no dejaba alternativa a la limitacién del
derecho a la libre determinacidn; sin embargo, no hay que olvidar que
existen factores culturales que engloban el papel de la subjetividad
de la mujer y su poder en una particular cosmovision.

SUP-REC-16/2014.
Caso San Bartolo Coyotepec, Oaxaca

El andlisis de la constitucionalidad de las normas que no permiten a
las mujeres ser votadas se realizé por primera vez en esta sentencia. En
ella, se senal6 que las asambleas comunitarias deben observar, de ma-
nera eficaz y auténtica, las normas y los principios constitucionales e
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internacionales relativos a la participacion politica de las mujeres en
condiciones de igualdad frente a los hombres.

Para arribar a esa conclusion, se considerd que se interpreté6 de for-
ma indebida el principio de igualdad entre las mujeres y los hombres, ya
que no se estudid el hecho de que en la asamblea general comunitaria
las candidaturas propietarias para la presidencia y la sindicatura vulne-
raban el derecho de las mujeres a ser votadas, cuando solo se les permi-
tié ser candidatas para las regidurias.

La unidad de la eleccidn hace que el principio constitucional relati-
vo a la participacion de las mujeres en condiciones de igualdad se deba
observar eficazmente durante todo el desarrollo de la asamblea gene-
ral comunitaria, por lo que en dicha asamblea se debid permitir la par-
ticipacion de las mujeres en la eleccion de todos los integrantes del
ayuntamiento.

Por esas razones, la Sala Superior declaré la nulidad de la eleccién y
vinculé al IEEPCO para que convocara a una eleccion extraordinaria en
la que se observara la participacion de las mujeres en todos los cargos.

SX-JDC-148/2014.
Caso Guevea de Humboldt, Oaxaca

El criterio que inicié la sentencia anterior fue complementado en esta
resolucidn, porque se senal6 que toda autoridad electoral debe realizar
una interpretacién con un criterio extensivo o maximizador de la pro-
teccion mds amplia del derecho de participacién igualitaria, al igual
que se reconoce y tutela el derecho a la libre determinacién y autono-
mia en el bloque de constitucionalidad.

Las normas, procedimientos y practicas tradicionales deben garan-
tizar a las mujeres el disfrute y ejercicio de su derecho a votar y ser vo-
tadas en condiciones de igualdad frente a los hombres, por lo que la
autoridad municipal estd obligada a aplicar los principios rectores que
tanto la Constitucién como la legislacion establecen respecto de tales
derechos.
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SUP-REC-438/2014.
Caso Santo Domingo Nuxaa, Oaxaca

Las demandantes sefalaron que se les discriminé y excluyé de partici-
par en los comicios, que se les vulner6 su derecho a votar y ser votadas,
violdndose el principio de universalidad del sufragio, por lo cual
pedian revocar la sentencia impugnada, declarar nulas las asambleas
comunitarias y que se llevara a cabo una nueva elecciéon de conceja-
les, en la que se convocara a hombres y mujeres en igualdad de condi-
ciones.

La Sala Superior senal6 que, efectivamente, se vulnerd el principio
de universalidad de voto y el derecho de participacion politica de las
mujeres en condiciones de igualdad en las elecciones celebradas me-
diante el sistema normativo indigena.

Del estudio de las elecciones en el municipio de Santo Domin-
go Nuxad en afos anteriores, se advirtié que la participacién de las
mujeres era nula o casi nula, por lo que se infringian sus derechos a
votar y ser votadas. Puesto que en las ultimas elecciones apenas tres
mujeres habian formado parte de la asamblea comunitaria, no partici-
paron en la mesa de debates y tampoco fueron electas para ocupar nin-
gun cargo publico.

En ese contexto, la Sala Superior consideré que las dos asambleas
generales comunitarias estaban afectadas de nulidad, debido a la in-
observancia de los principios constitucionales de no discriminacion, de
universalidad e igualdad del voto, ya que, en la primera, la participa-
cion de las mujeres fue inexistente y, en la segunda, ellas no sufraga-
ron, solo ratificaron una eleccién en la cual no estuvieron presentes y
no votaron; por lo tanto, fue incompleta en cuanto al ejercicio pleno
de sus derechos.

Debido a lo anterior, se indico realizar una nueva eleccion con el
sistema normativo interno para la integraciéon de las autoridades en
el citado municipio, en la que se convocara a hombres y mujeres
en condiciones de igualdad.

En la eleccién extraordinaria participaron 242 mujeres y 526 hom-
bres, y resultaron electas 2 mujeres, una como regidora de Hacienda y
la otra como regidora de Educacién. Con todo, el 1EEPCO invalidé las
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elecciones,! debido a que, entre otras cuestiones, las mujeres no tenfan
como suplente a una persona del mismo género.

SUP-REC-7/2015.
Caso Tepelmeme, Oaxaca

En este caso, se determiné que la participacidn de las mujeres indige-
nas no implica forzosamente ocupar cargos, cuando existan otro tipo
de conflictos en la comunidad que impidan el ejercicio de la libre de-
terminacion. El derecho a ser votadas, a fin de garantizar su represen-
tatividad efectiva, necesita de medidas como los principios de libre
autodeterminacion, autonomia y autogobierno, asi como del pluralis-
mo politico, los cuales deben observarse respecto de las comunidades
indigenas.

En el test de ponderacion que se efectud en este caso, se senald que
el acceso de las mujeres a cargos en el ayuntamiento debe atender al
principio de progresividad en préximas elecciones, con medidas que
impliquen acciones afirmativas, armonizadas a su sistema normativo.

Segunda etapa: de la perspectiva intercultural
de género, 2017-2019

Los criterios anteriores se modificaron en 2017, cuando se establecié
que, en los casos relacionados con los derechos de las mujeres inte-
grantes de los pueblos y comunidades indigenas, las autoridades juris-
diccionales estan obligadas a juzgar con perspectiva intercultural y de
género.

SUP-REC-38/2017.
Caso San Pedro Martir, Oaxaca

En esta sentencia se sefialé que debian estudiarse los requisitos esta-
blecidos para que las mujeres fueran electas, a partir de una perspec-
tiva intercultural. Lo anterior, porque existia un trato discriminatorio

1 Véase el voto razonado del consejero Victor Leonel Juan Martinez en IEEPCO (s. f.).
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en la norma comunitaria, que sefialaba que los cargos pertenecientes
al escalafén de la comunidad podian ser cumplidos por medio de sus
maridos.

Asi, se debia atender la cosmovisiéon de la comunidad, considerando
que si existian evidencias de una participacién activa de las mujeres
en la toma de decisiones politicas, en el marco de sus normas comu-
nitarias y especificidades culturales, pues el conflicto que subyacia
realmente no estaba relacionado con una discriminacién en su par-
ticipacidn politica, sino, tal vez, con un conflicto comunitario de otra
naturaleza. Ello, en San Pedro Mirtir, estaba relacionado con las obli-
gaciones comunales que se cumplen por unidad familiar y no por in-
dividuo.

En consecuencia, se estableci6 que debia juzgarse con perspecti-
va intercultural y de género. Las y los juzgadores deben considerar las
particularidades culturales, observar nuevos referentes para pensar el
género desde la diversidad cultural de los pueblos y comunidades in-
digenas, sus cosmovisiones y las multiples formas de desigualdad e
interconexiones contextuales.

SUP-REC-153/2017 y SUP-REC-1136/2017 acumulados.
Caso Santiago Xiacui, Oaxaca

Un criterio similar se siguié en esta sentencia. Se estimé que la reali-
dad de las comunidades se transforma ante la demanda y obligacién de
las mujeres de participar politicamente, tanto de manera pasiva como
activa.

Desde ese razonamiento, se decidié atender la participacion poli-
tica de las mujeres incorporando a cuatro de ellas a varias regidurias.
Por ello, se reforz6 que estos conflictos entre los derechos politicos de
las mujeres y a la libre determinacién deben juzgarse con una perspec-
tiva de género intercultural.

En este caso, la Sala Superior expuso que no existia una vulneracién
al principio de universalidad del voto y al derecho de participacion
politica de las mujeres, ya que la comunidad, mediante el ejercicio de
su libre determinacidn, se encontraba en proceso de cambio en cuanto
a su sistema normativo interno. Por lo tanto, desde una perspectiva
de género intercultural, existié un respeto a la participacion politica
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de las mujeres; por primera vez, se eligié a dos regidoras, y su asisten-
cia a la asamblea general fue mayor que en tres elecciones anteriores.

Asi, la perspectiva de género intercultural se entiende como aquella
exposicién que plantea la necesidad de un didlogo entre mujeres que
permita crear un concepto de género también intercultural. Al alegar-
se la inconstitucionalidad de los sistemas normativos de las comuni-
dades indigenas por contravenir el principio de no discriminacién en
razo6n de género, las y los juzgadores deben aproximarse a la problema-
tica con dicho enfoque.

SUP-REC-31/2018 y acumulados.
Caso San Martin Peras, Oaxaca

En esta sentencia, después de la nulidad de la elecciéon comunitaria de
integrantes del ayuntamiento y de una extraordinaria asamblea general,
se logré que las mujeres integraran dos regidurias y que participaran,
por lo menos, 1,000 mujeres de un total de 1,815 asistentes.

En ese sentido, la Sala Superior sefial6é que en esta ultima asamblea
no se obstaculizé la participacion de las mujeres para todos los cargos.
Se avanzd en su participacion en las elecciones del ayuntamiento, ya
que el dia de la asamblea general se les propuso para 6 de los 8 cargos
(presidencia; sindicatura, y regidurias de Hacienda, Obras, Transporte
y Vialidad y Equidad de Género). En consecuencia, de los 8 cargos se
logré que 2 fueran ocupados solo por mujeres.

Ello, puesto que, antes de esa eleccién, en las convocatorias no se
mencionaban a las mujeres del municipio y en los comicios se les im-
pedia participar para todos los cargos, ademas de que se observaban
actos de violencia fisica e intimidacién en su contra.

Se arrib6 a ello a partir de que las autoridades involucradas en la
cadena impugnativa juzgaron con perspectiva intercultural de género.

SUP-REC-330/2019.
Caso colonia Cuauhtémoc,
San Mateo del Mar, Oaxaca

En este caso, la Sala Superior estim6 que se limitd la participacién po-
litica en raz6n de género de una ciudadana, lo que trascendié a su es-
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fera juridica e impact6 en la totalidad de las mujeres integrantes de la
comunidad con posibilidad de ocupar un cargo tradicional.

Igualmente, indic6 que se restringid la controversia a un conflicto
entre el derecho individual de la ciudadana y el de la comunidad para
elegir a sus autoridades conforme a sus practicas tradicionales, favore-
ciendo los derechos de la colectividad.

Asimismo, consider6 que se discrimind a las mujeres de la comu-
nidad al impedirles ejercer sus derechos politicos, pues las colocé en
un plano de inferioridad frente a los hombres para poder ser electas y
ejercer los cargos publicos. En ese sentido, no se justificaba la razona-
bilidad de la exclusidn de ellas para poder postularse y ocupar algin
cargo en la comunidad de Cuauhtémoc.

Finalmente, anulé la eleccién y ordend la realizaciéon de una nueva
asamblea comunitaria.

En esta sentencia, se observa una cuestion peculiar, puesto que al
juzgar con perspectiva intercultural falté considerar el elemento del
contexto comunitario. Se considera que, al momento de dictarse la re-
solucidn, la duracién en el cargo era de 1 ano, y las autoridades que ha-
bian sido electas llevaban 6 meses en el puesto, es decir, que faltaban
otros 6 para que dejaran de serlo.

Por esa razdn, es importante que, ademds de la perspectiva inter-
cultural de género, en las resoluciones las y los jueces observen los
otros posibles elementos contextuales comunitarios.

Tercera etapa: paridad real en los sistemas
normativos internos, 2020

SUP-REC-59/2020.
Caso San Miguel Santa Flor, Oaxaca

En este dltimo caso, se privilegia el cumplimiento de una norma frente
a la paridad de género establecida por una comunidad indigena y se
armoniza con la libre determinacién y autonomia de los pueblos y las
comunidades indigenas.

El contexto especifico fue que la comunidad indigena, mediante
una asamblea general, determiné que el ayuntamiento se integraria de
forma paritaria; sin embargo, en la asamblea electiva no se cumpli6
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esa regla, porque se eligieron a 8 hombres y 4 mujeres (considerando
propietarios y suplentes), a pesar de que el ayuntamiento debi6 quedar
integrado por 6 mujeres y 6 hombres, de los cuales a cada género le de-
ben corresponder 3 cargos propietarios y 3 suplentes.

Ahora bien, la Sala Superior, ante ese escenario y, ademads, conside-
rando que en la eleccion al cargo de mayor importancia (presidencia
municipal) las mujeres no fueron postuladas —por tanto, que la tras-
gresion consistio en la ausencia de participacion de las mujeres como
candidatas a dicha posicidén y que, a partir del resultado de la vota-
cion, se siguié un orden alternado incorrecto—, decidié que la mane-
ra adecuada de enmendar esa falta era ordenar la reposicién de toda
la eleccién.

Otra forma de mirar al feminismo
(paridad y feminismo intercultural)

La linea jurisprudencial marcada por la Sala Superior del TEPJF mues-
tra que es reciente y, en si, conformada por un nimero reducido de
sentencias, todas de Oaxaca. Ello, asimismo, evidencia que la tutela
de los derechos politicos de las mujeres indigenas en las elecciones por
el sistema normativo indigena es nueva.

Asi, a los 25 afnos en que se reconocieron las elecciones mediante
los sistemas normativos internos en Oaxaca existe un hilo de prece-
dentes constitucionales comiciales que intenta tutelar la participacion
politica de las mujeres y, desde 2014, que se integren los ayuntamien-
tos comunitarios de forma paritaria.

Ahora bien, para que las mujeres indigenas ejerzan de forma efecti-
va sus derechos politicos en sus comunidades, deben considerarse otros
elementos que, ademads de identificarse en las controversias electorales,
interesan para venideros comicios o, en su caso, impugnaciones.

En primera instancia, hay que observar que

las indigenas desafian la dicotomia entre los derechos y la cultura, de-
mandando el cese de los abusos a sus derechos como mujeres dentro
de la lucha por derechos de los pueblos indigenas como grupo, por lo
que enfatizan que no existe una “cultura” que se apoye en las causas
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de la violencia contra ellas o vulneracién de sus derechos, sino mas
bien hay practicas y normas que niegan a las mujeres la igualdad de
género, [...] poder politico y social. En dltima instancia, al igual que
en cualquier otra cultura, algunos aspectos de sus culturas pueden
promover los derechos de las mujeres y ciertos aspectos pueden ten-
der a violentarlos (Briones-Medina 2015, 9).

Ello conlleva a identificar que las mujeres indigenas se encuentran
en medio de la dicotomia entre la tradicién y la modernidad, como una
cuestion de permanecer mediante la primera o cambiar por medio de
la segunda (Salgado citado en Lorente 2001, 14); las dos posiciones
han provocado tensiones entre los feminismos y las teorias multicul-
turales, concretamente en el debate entre universalismo y relativismo
cultural (Lorente 2001, 7).

El andlisis de género en las culturas originarias dificulta pensarse
mujer antes que indigena (Lorente 2001, 14), porque hay una confron-
tacion entre la identidad cultural y el género; hay acciones justificables
para las comunidades en razén de servir mejor a la vida comunitaria,
que permiten la negacién del acceso de las mujeres a los cargos admi-
nistrativos.

Asi, la mirada hacia la subjetividad de cada mujer o grupos de mu-
jeres en un sistema cultural debe considerar que pueden tener, respe-
tuosamente, otra forma de ver su participaciéon en la comunidad.

En su libro Inessential woman, Spelman senala que, regularmente,
cuando el género se enmarca en un contexto, las mujeres se enfrentan
a un andlisis aditivo, por ejemplo: “un analisis que aborda la opresion
de una mujer negra en una sociedad racista y sexista como si ello fuera
una carga adicional cuando en realidad es una carga distinta” (Spelman
citado en Lorente 2001, 8). Se manifiesta que hay una especificidad in-
digena que origina que la visién de las mujeres indigenas y las formas
para resolver problemas sean diferentes.

Ahora bien, desde ese contexto, se reconoce que la comunidad es la
institucion fundamental y el componente vital de la identidad cultural,
y aunque se defienda o parezca que

este ideal de comunidad elimina las diferencias entre sujetos/as y gru-
pos hay que tener en cuenta, la posibilidad de que, en la practica, este
ideal excluya a los/as individuos/as que puedan resultar amenazado-
res de ese sentido de la identidad. [Entre ellas, las mujeres] (Lorente
2001, 13-4).
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De ahi que devenga la individuacién y otra forma de pensar el femi-
nismo que plantea Mercedes Olivera:

el yo para las mujeres indigenas implica un camino muy distante, hay
que cruzar por la comunidad, por la familia, algunas por los hijos, por
el marido, hasta llegar a su identidad femenina. Esto realmente lleva a
la construccién de un feminismo muy diferente (Olivera a Reyes 2013).

La antropdloga pone en la mesa la discusidn acerca del feminismo
occidental positivista que parte del individuo excluyente —histérica-
mente, a las mujeres— y trae en remplazo a la individuacién, dada en
el ejercicio de los derechos colectivos que no son contrarios a la auto-
determinacion femenina. La individuacién implica ese reconocimiento
colectivo de la existencia de lo individual.

La autora habla de un feminismo indigena que retome parte de las
concepciones de la vida comunitaria, de las identidades colectivas (al-
gunas excluyentes, sexistas y discriminadoras), considerando acciones
que dentro de las colectividades indigenas deben aprenderse, como la
solidaridad, las redes familiares de apoyo y la honorabilidad.

De ahi que, mds alld de la construccion de la tutela de los derechos
politicos de las mujeres indigenas en las sentencias del TEPJF, se perci-
ba que existe un reto del sistema de género, y este consiste en recono-
cer que hay un discurso feminista indigena preocupado por construir
uno de género desde la diversidad cultural.

Asimismo, ello conlleva un reto para la justicia electoral —que, de
hecho, es complejo—: comprender las dindmicas locales en las que se
insertan los discursos de género para comprender las situaciones en
las que las mujeres, finalmente, se subordinan a los propésitos de los
colectivos, a pesar, incluso, de su propia conviccién (Painemal y Ri-
chards citados en Sierra 2008, 19).

Si, la exigencia de cumplir con el principio de paridad y su aplicacién
en los sistemas normativos internos involucra todos aquellos derechos,
principios o elementos a considerar para que las mujeres indigenas
ejerzan sus derechos politicos, como es la construccién de su ciuda-
dania en la comunidad y su lucha por sus derechos desde sus diversas
cosmovisiones. Esto no solo muestra un feminismo indigena, sino uno
intercultural.
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Para la tutela de los derechos politicos de las mujeres indigenas es
necesario ubicar al feminismo indigena, y a sus propios conflictos con
el poder, con el ejercicio de sus derechos y los fenémenos, como la vio-
lencia al interior de sus comunidades, e ir mds mads alla para poder des-
cifrar “los méviles colectivos por los que las mujeres indigenas deciden
renovar su imaginario de ser mujeres” (Gargallo 2006, 161).

En otras palabras, el sistema de género, por lo regular, es leido
desde la cultura occidental,

en términos de un sistema binario como el que contrapone el caos al
cosmos, descalificando a quienes insistian en el andlisis de la politica
de nosotras en relacién con nosotras mismas y de lo que nuestra espe-
cifica cultura de mujeres, con el signo de la historia puesto en el otro
lado de la agresion, puede instalar en el mundo (Gargallo 2006, 17).

En ese sentido, existe un feminismo indigena que se manifiesta y
que aporta una critica a la tendencia de un solo feminismo de inspira-
cion europea o estadounidense, que pareciera estar cegado a las mu-
jeres y a sus roles culturales en otros territorios. Asimismo, implica su
pluriculturalidad: cada comunidad o grupo cultural forma a las muje-
res indigenas y a la propia batalla por sus derechos; de ahi que, para
juzgar, en el caso de la vulneracion de sus derechos politicos, la pers-
pectiva intercultural judicial es un deber.

Asi, cuando la paridad de género, el feminismo indigena y la pers-
pectiva intercultural se encuentran, son tres principios que permiten
advertir una inexistencia de exactas soluciones, asi como la presencia
de diferentes formas de volver reales o eficaces los derechos humanos.
Esto, porque las mujeres que defienden sus derechos no lo hacen desde
una estructura y organizacion cultural que implique una sola forma
de roles comunitarios, sino de su multi- y pluriculturalidad. Asi, ello
obliga a las y los jueces, a juzgar con una perspectiva intercultural,
porque su ausencia puede llevar a una posible vulneraciéon de otros
derechos en el lugar del conflicto.

Ahora bien, por otra parte, lo anterior evidencia una discrimina-
cion interseccional inserta en las controversias relacionadas con la tu-
tela de los derechos politicos de las mujeres indigenas en los sistemas
normativos internos, y ese tipo de desigualdad no es nueva, aunque si
lo es identificarla con ese adjetivo. Esto es una doble discriminacion,
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por ser mujeres y por ser indigenas, que debe ser considerada tam-
bién un elemento a evitar desde la perspectiva de género intercultural
y desde una concepcién de un feminismo intercultural.

Estas son solo algunas reflexiones respecto de la proteccién y tutela
efectiva de los derechos politicos de las mujeres indigenas en los sis-
temas normativos en Oaxaca y de las decisiones judiciales electora-
les que, en general, plantean seguir con esa linea jurisprudencial, pero
considerando otras formas de ver el feminismo, validarlo y nominar
otros modos de habitar el mundo.
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Mujeres indigenas,

del solar al municipio.
Perfiles y desafios

del prestigio comunitario

Zaira Alheli Hipélito Lépez

Introduccion

En 1995, en Oaxaca el movimiento indigena logré el reconocimiento
de sus formas de gobierno, llamadas en esa época se usos y costum-
bres; posteriormente, se nombraron como sistemas normativos inter-
nos; actualmente, a 20 anos del reconocimiento, el debate apunta hacia
la importancia de denominarlo sistema normativo indigena, por las
implicaciones sociales, legales y de reivindicacion histérica. Al margen
de estas mutaciones y cambios se encuentra, paralelamente, la discu-
sidn acerca de la participacién de las mujeres en el sistema de partici-
pacién politica indigena.

Se dice que, en el ambito mundial, la lucha de las mujeres es el mo-
vimiento que ha logrado mas avances y reivindicaciones en materia de
derechos los ultimos 50 afios. En el caso de México, las demandas por
la participacién y representacion politica de las mujeres han sido el re-
sultado de una larga lucha, desde Yucatan hasta San Luis Potosi, des-
de 1923 hasta el 17 de octubre de 1953, cuando en el Diario Oficial de
la Federacion se publicé un decreto mediante el cual las mujeres ten-
drian derecho a votar y ser votadas para puestos de eleccion popular.
En Oaxaca, Arellano, Chassen, Francie y otros sefialan que esta lucha
data de 1911, con el surgimiento en las filas juaristas de “mujeres que
reivindicaban el derecho de su sexo por participar en la politica mili-
tante” (Arellano, Chassen, Francie y otros 1997, 95). Al respecto, cabe
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mencionar que el diario El Avante se declar6 “contrario al voto de las
mujeres” (El Avante citado en Arellano, Chassen, Francie y otros 1997,
95). Al dia siguiente de dicha publicacién, el 16 de julio, el mismo
diario publicé “un documento firmado por varias sufragistas oaxaque-
nas que reclamaban su derecho al voto” (El Avante citado en Arellano,
Chassen, Francie y otros 1997, 95).

Llama la atencion la permanente y particular ausencia en la narra-
tiva histdrica de las pricticas de eleccién popular prevalecientes en
las comunidades de Oaxaca; mucho menos se alude a mujeres y hom-
bres indigenas como sujetos activos de este tipo de procesos. Fue en
los ultimos 20 afios que se han escrito innumerables articulos, libros
y materiales audiovisuales; un porcentaje de estos es producto de in-
vestigaciones académicas, particularmente aquellos producidos para
reflexionar, discutir e intervenir en los sistemas normativos indigenas.
Dichas discusiones han derivado en el dlgido debate por la lucha de las
mujeres a votar y ser votadas, en este régimen, durante los tltimos 10
anos. Algunos de esos estudios enfocan su andlisis en la interseccion;
otros, no tanto, con una multiplicidad de miradas que pugnan entre lo
liberal y lo comunitario, unas con planteamientos altamente academi-
cistas, frente a respuestas prioritariamente activistas. Sin embargo, se
puede distinguir como eje comun en esta diversidad el enfoque lega-
lista que, en ciertas ocasiones, se centra en el voto como mecanismo e
indicador de participacidn politica.

Es necesario clarificar que las categorias de andlisis antes mencio-
nadas poseen una tradicién histérica de estudios empiricos y que se
sobreponen y contraponen en distintos dmbitos tedrico-practicos. En
este articulo se abordaran tnicamente las estrategias de prestigio que
han permitido la permanencia y continuidad, a partir de los contrastes
y coincidencias en las trayectorias, de mujeres que se autoadscriben!
como indigenas, quienes fueron electas presidentas municipales en los
sistemas normativos indigenas y que, de manera excepcional, culmi-

Algunas comunidades que se rigen por sistemas normativos indigenas no necesariamente se
autoadscriben como indigenas, mientras que algunas que si lo hacen muchas veces optan por
el sistema de partidos; aunque cabe sefialar que, en los tltimos afos, y producto de varias sen-
tencias ante tribunales electorales, un gran niimero de comunidades de sistemas normativos
indigenas se ha autoafirmado como indigena. De ello la importancia de la autoadscripcién.
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naron su gestion, particularmente en casos de la Sierra Norte, los Va-
lles Centrales y la Sierra Sur.

Oaxaca cuenta con una poblacién total de 3,801,962 habitantes,
de los cuales 2,607,917 (67.7 %) se autorreconocen indigenas. Desa-
gregado por sexo, el nimero de mujeres que se considera indigena
(1,368,662) es mayor que el de hombres (1,239,255) (Inegi 2016). La
entidad presenta 8 regiones, con 25 distritos electorales distribuidos
en 570 municipios, en donde se contabilizan 417 municipios con sis-
temas normativos indigenas —uno menos que en 2013, San Andrés
Cabecera Nueva, que modificé su régimen al sistema de partidos poli-
ticos—. Cada municipio que se rige por el sistema normativo indigena
posee sus propios modelos y normas de eleccidn; por lo tanto, existe
una amplia diversidad de métodos y formas, descritos antes por distin-
tos autores. En lo que refiere a la participacidn politica de las mujeres, se
pueden dilucidar distintas formas, mecanismos y motivaciones. Segtin
datos compilados por C. Lépez (2013), en la secciéon que denominé
“Voto rosa’, sefiala que en dichos ayuntamientos:

1 de cada 10 mujeres no ejercen su voto; 9 mujeres pueden hacerlo si
su esposo estd fuera de la comunidad. [Respecto a los municipios], en
6 solo algunas deciden ejercer su voto; en 208 se realizan asambleas
de mujeres; en 34 las mujeres asisten a la asamblea pero no votan; y
en 31 han reclamado su derecho a participar en la asamblea electiva
(Lépez 2013).

Breves apuntes que permiten
comunalizar las ideas

Historia de la costumbre o la costumbre
de hacer historia

Algunos autores han resuelto sefialar a la forma de autogobierno in-
digena como un sistema inmemorial, lo cierto es que no se puede es-
tablecer el momento exacto de su configuracion, dadas las rupturas y
fusiones de las practicas espanolas con gobernanzas de tradicién me-
soamericana; parafraseando a Sebastian van Doesburg (Doesburg a
Hipdlito 2015), en el caso de Oaxaca, los caciques, nobles, tequitlatos
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y macehuales pasaron a integrar el nuevo orden espanol, convirtiéndo-
los en alcaldes y regidores de barrio.

En palabras de Herndndez y Juan (2011), desde la Colonia, el muni-
cipio y la comunidad fueron utilizados como espacios de dominacién
y control, que permitian la tradicién autondémica de las comunidades,
con sus propias formas de gobierno, autoridades locales y mecanismos
de tomas de decisién para el desarrollo de la colectividad, al mismo
tiempo que facilitaba la recaudacion de impuestos y el control de ellos.

Figura 1. Jurisdiccion indigena

Delitos menores que no
impliquen heridas o muertos
y documentos (inventarios,

Cacique €———> Gobernador

. ) testamentos, cartas, etcétera)
Representar?tes | Alcalde Nobles Regidores por barrios
en |a COmunIdad ..............................................
Escribano Oficiales
Jurisdiccion Fiscales de la republica
indigenaen
Nueva Espaiia
Todas las
Representantes . diligencias y
) . Desacuerdos civiles
en los barrios Tequitlatos Macehuales i desacuerdos
menores H se atendian
enlalengua
indigena local

Comunes y naturales

Fuente: Elaboracion propia con base en Doesburg a Hipélito (2015)
y en el establecimiento de patrones en las fuentes documentales
del Archivo Histérico Judicial de Oaxaca (2015).

La figura 1 muestra los cambios y reacomodos en la gobernanza in-
digena en la Nueva Espaiia hasta la configuracion de las reptblicas de
indios, con la aparicion de los oficiales de la reptblica. Se puede ob-
servar el reajuste de la jurisdiccion indigena, y las mutaciones para su
adaptacion, el cual derivé en la unidad organizativa basica de adminis-
tracién en el pais: el municipio.

Lo que actualmente se denomina municipio

El municipio, parafraseando a David Recondo (2007), comprende el
territorio, su poblacion y su gobierno, y, en los hechos, se configura
como el espacio administrativo que cobija una formalidad legal (Her-
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ndndez y Juan 2011), el cual estd reconocido en el articulo 115 cons-
titucional, pero entendido erréneamente en la practica como las
cabeceras municipales. Paralelamente, en este ambito de gobernanza,
también se halla la figura de la comunidad agraria, que en algunas
comunidades parece poseer elementos més significativos que el mismo
municipio.

Para efectos de esta reflexion, el municipio sera la unidad adminis-
trativa y politica integrada por una cabecera y sus agencias municipales
o de policia, rancherias y, en algunos casos, unidades habitacionales, la
cual recibe, administra y declara el uso de los recursos publicos, y que
tiene entre sus facultades la resolucién de conflictos e imparticion de
justicia en el &mbito local, con reconocimiento juridico de su autono-
mia y libre determinacién, con y sin adscripcién indigena. Este criterio
ha constituido el principal mecanismo de resolucién de conflictos de
caracter politico-electoral desde la estructura gubernamental y los tri-
bunales electorales; no obstante, muchas veces se obvia la unidad te-
rritorial, como caracteristica inherente y compleja de los municipios
oaxaquefos, de manera que en 570 municipios se cuenta con, al me-
nos, 1,301 nudcleos agrarios con datos perimetrales y 316 sin registro
en el sistema, sin contar aquellos territorios atin no registrados o titu-
lados.

En esa diversidad de composiciones de los municipios regidos
por sistemas normativos indigenas, se observa una intensificacion de
conflictos intercomunitarios marcados, particularmente, por la dis-
tribucién inequitativa de los recursos federales y estatales entre las ca-
beceras y las agencias municipales, lo que se ha traducido en conflictos
politico-electorales; en dicha situacidén en la que se encuentran, al
menos, 30 municipios (TEEO 2016), los cuales, a junio de 2016, evita-
ban, con todos los recursos y mecanismos legales, la asignacion de un
administrador municipal.

Escalafon. De las jerarquias al prestigio comunitario

Diaz (2018) y Tax (1937), pioneros en el estudio de los sistemas nor-
mativos indigenas, destacan su funcionamiento colectivo por medio
del escalafén. Por su parte, J. Martinez Luna (2003) y Floriberto Diaz
(2018), precursores en la documentacion y descripcion del servicio co-
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munitario, proponen el concepto de comunalidad, explicado a partir
de los cuatro elementos centrales: territorio, trabajo, autoridad y fies-
ta, los cuales son atravesados por la cosmovisidn, la religiosidad, los
conocimientos, la lengua, etcétera; ademads, describen los cargos en su
caracter temporal y obligatorio.

Por su parte, Canedo sefala que los sistemas normativos indige-
nas implican, primero, una eleccién de autoridades en forma direc-
ta, undnime y publica por medio de la asamblea, y, segundo, que los
candidatos que entran en el nombramiento, como suelen denominar
a la eleccion, deben cubrir ciertos requisitos, como el prestigio: tener
buenos antecedentes de cumplimiento y responsabilidad en la comu-
nidad, la capacidad de servicio y el seguimiento del escalafén (Cane-
do 2008, 403), con periodos de ejercicio que van de 1 afio, minimo, a 3
anos, maximo. Lo anterior sintetiza lo sefialado por Koarsbek (1996),
Dehouve (2001) y Vazquez y Muiioz (2013).

El prestigio comunitario, que es el objetivo central del presente texto,
ha sido mencionado por algunas y algunos autores como meritocra-
cia, un sistema que premia el correcto desempeiio de los cargos; no
obstante, dicha idea, reflexién y concepto no ha sido explorado ni
discutido académicamente como eje central del sistema de gobierno
indigena. Por ello, resulta importante sefialar que cuando se hace
referencia a prestigio, se alude a una serie de criterios: éticos, sociales,
econdmicos, religiosos y conductuales, en el cumplimiento del servicio
comunitario.

La figura 2 muestra como funcionan actualmente algunos munici-
pios del Rincén Xidza, en la Sierra Norte, en donde las jerarquias se
han reconfigurado velozmente; por ello, y para efectos del presente
texto, representarlo a partir de su dmbito de accién en el ciclo de la vi-
da comunitaria resulta mas util.
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Figura 2. Elementos vigentes del sistema
normativo indigena xidza

Cabildos

Asamblea electiva y
nombramiento de autoridades

* Presidencia-suplente | * Agencia-suplente

*Sindicatura-suplente | * Sindicatura-suplente
*Regiduria-suplente | *Regidurfa-suplente

* Policia-agentes
y topiles

-Municipios

de sistemas

normativos
indigenas

Asamblea
comunitaria

* Alcalde unico constitucional

*Secretario judicial

* Sindico-suplente

* Secretario auxiliar

Cargos
complementarios

* Comités * Fiestas (conmemorativas
*Escuelas o religiosas)

*Salud * Asociaciones religiosas
*Banda o bandas de viento

*Templos

Fuente: Elaboracion propia a partir de una sistematizacion personal realizada con el
proyecto Asambleas Infantiles: “Todas y todos contamos, jévenes, nifias y nifios que
siembran equidad y autonomia en la vida comunitaria” en comunidades del Rincén
Xidza? de la Sierra Norte entre 2012y 2014.

otros.

Xidza es una microregion, por la divisién lingiiistica, que cominmente se usa para describir
a las personas que habitan en ella; abarca 43 comunidades que pertenecen a los distritos de
Ixtldn de Judrez y Villa Alta. Los municipios que se consideran para este articulo son Santia-
go Camotldn, Juquila Vijanos, Talea de Castro, Tanetze de Zaragoza y algunas agencias, entre
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Jurisdiccion femenina.
Feminizacion de la participacion politica

Innumerables autoras han escrito acerca de las mujeres en los siste-
mas normativos indigenas; las referentes obligatorias se mencionan a
continuacidn.

Margarita Dalton (2003a, 2003b y 2012). Ha llevado a cabo una am-
plia reflexién y discusidn en torno a la participacién politica de las
mujeres en los usos y costumbres. Entre sus multiples aportes, estd
el ubicar los espacios de representacion politica de las mujeres indi-
genas, aunque con cierta tendencia a explicar este proceso desde lo
individual; no obstante, su trabajo ha propiciado la multiplicidad y
permanencia de las discusiones acerca del tema.

Carlsen y Canedo. Centran sus reflexiones en torno a la autonomia
de los pueblos originarios y los nuevos ajustes en el sistema indigena,
los riesgos de su simplificacién y los de priorizar los derechos y las ga-
rantias particulares frente a los derechos colectivos.

Dalia Barrera y Alejandra Massolo (2003a y 2003b). Centran sus re-
flexiones en torno a los retos de gobernanza, gestién y administracion
en los municipios gobernados por mujeres indigenas.

Maria Teresa Sierra (Chenaut y Sierra 1992; Sierra 1995b). Analiza
la participacién de las mujeres indigenas en lo que denomina costum-
bre juridica, colocando el ejercicio de la interculturalidad como prin-
cipal estrategia de trabajo.

Maria Cristina Veldsquez (2000a, 2003b 2004c). Apuesta por un
ejercicio estadistico para cuantificar la participacion de mujeres en
los sistemas normativos indigenas, ademads de situar la discusion en la
transformacion del cabildo indigena.

Veronica Vazquez (2013). Abunda en la descripcion de perfiles y
trayectorias personales de las mujeres presidentas municipales.

En cuanto al quehacer cotidiano, es decir, la vinculacién entre el
hacer y el pensar, se encuentran: la Ley de las Mujeres Zapatistas
(1993); las reflexiones de Gloria Zafra (2009) respecto a la represen-
tacion politica comparativa entre los sistemas normativos indigenas
y los partidos politicos, exponiendo la desigualdad imperante en am-
bos, ademds de su bisqueda constante por mecanismos que permitan
converger los derechos colectivos y los de las mujeres. En este mismo
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tenor se encuentran las reflexiones colectivas de los encuentros de
mujeres indigenas, como el Congreso Nacional de Mujeres Indigenas
y la Asamblea de Mujeres Indigenas de Oaxaca, que los ultimos cinco
anos han sostenido un debate critico respecto a la representacién po-
litica y la participacion politica formal y comunitaria, y sefialan siste-
maticamente que los derechos de las mujeres son parte de los derechos
colectivos, incluido, de manera sustantiva, el derecho al territorio, ape-
lando constantemente a la interlocucién entre mujeres y entre mujeres
y hombres, sin perder la perspectiva de las logicas del didlogo y las ne-
gociaciones entre las comunidades indigenas y el Estado.

La participacién de las mujeres, entendida como representaciéon
politica en el interior del cabildo municipal, se ha impulsado enér-
gicamente a partir del Estado mexicano, mediante modificaciones y
adhesiones a la Constitucién, asi como mecanismos e instrumentos
que, por medio de sentencias, politicas presupuestales y obligatorie-
dad, pretenden garantizar el ingreso y permanencia de las mujeres en
los cargos de representacion popular; no obstante, una serie de in-
conformidades y rechazos al didlogo por parte de las autoridades y las
instituciones ha derivado en una honda brecha de implementacion,
convirtiendo la participacion femenina en un problema antes que en
una oportunidad de cambio.

Para los sistemas normativos indigenas, el punto mas algido de la
discusion se desarrollé en 2007, con el mediatico caso Eufrosina, quien
convirtié una demanda legitima de las mujeres indigenas en una cam-
pafia mediatica contra lo que denominaba los abusos y costumbres, lo
cual profundizé la relacién desigual de estigmatizacién y prejuicios
hacia los pueblos y las comunidades indigenas regidos por ese sistema.
Este nuevo escenario derivé en severas escisiones politicas entre aca-
démicos, activistas, medios de comunicacién, comunidades, partidos
politicos y tribunales del Estado mexicano.

Entender la complejidad de la representacion y participacion po-
litica de las mujeres indigenas implica comprender la fusién de roles
econdmicos y politicos, en los que el ejercicio de poder reproduce asi-
metrias de género en todos los dmbitos de interaccién social. Dicho es-
cenario no es exclusivo de las comunidades indigenas, como sefialan
Bonfil, Barrera y Aguirre en relacién con el imaginario comunitario:
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las mujeres conforman un complemento necesario y un soporte a la
actividad y la funcion de los varones; cumplen con funciones impor-
tantes pero inferiores a las masculinas, de modo que la organizacion
tradicional en la comunidad ha establecido espacios para el desem-
perio femenino que sélo en algunas culturas recibe el mismo reconoci-
miento que el masculino (Bonfil, Barrera y Aguirre 2008, 122).

El trabajo reproductivo que desarrollan las mujeres indigenas con-
figura el soporte a la vida comunitaria; sin embargo, la falta de reco-
nocimiento constituye un reto para su participacion y representacion
politica. No obstante, las mujeres han conseguido sortear estas con-
dicionantes participando activamente en los asuntos publicos; por
ello, resulta decisivo describir los procesos de construccion de la par-
ticipacion comunitaria y de representaciéon politica, por medio de los
pasos de mujeres indigenas con amplia trayectoria en ese servicio, desde
la l16gica comunitaria, a fin de comprender e interpretar las implicacio-
nes del prestigio comunitario en la vida publica y privada antes, durante
y después del ejercicio de su cargo.

Apuntes para la especulacion

El presente articulo comenzé con el desarrollo de una base de datos de
las presidentas municipales de 1996 a 2016, cubriendo el periodo de 20
afos del reconocimiento de los sistemas normativos indigenas. En el
presente texto se consideran tinicamente los casos de éxito:

1) Andlisis de cinco casos de mujeres que culminaron con éxito su
cargo durante este periodo, quienes, ademds, cumplian con los si-
guientes criterios:

a) Participaron sistemdticamente en las asambleas comunitarias.

b) Tuvieron voz y voto en las asambleas.

c) Seautoadscriberon como indigenas.

d) Que estuvieran en comunidades con voto pasivo para mujeres
e historial de participaciéon de mujeres en asuntos publicos.

2) Andlisis de tres entrevistas a profundidad a expresidentas munici-
pales.

3) Revisidon de documentos de acceso y produccién personal en torno
a la participacion y representacion politica de mujeres indigenas,
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como relatorias, conversaciones personales y foros y talleres im-
partidos.
4) Analisis y sistematizacion de la informacion, a la luz de las siguien-

tes categorias:

a) Contexto de los sistemas normativos indigenas y el ingreso de
las mujeres a los cargos de representacién politica.

b) Trayectoria comun, delineando el escalafén femenino.

¢) Mecanismos para propiciar el ingreso y permanencia de muje-
res en los cargos de representacion politica, los cuales permi-
tan reconstruir el prestigio comunitario.

Hallazgos. Estableciendo las conexiones
individuales y colectivas

Una pugna denominada municipio

La forma de autogobierno indigena continda fortaleciendo sus proce-
sos de autonomia y libre determinacién. En este contexto, las comu-
nidades enfrentan una serie de tensiones, conflictos y relaciones de
poder bastante desiguales que erosionan continuamente el tejido so-
cial en los sistemas normativos indigenas; sin embargo, también se ob-
serva un uso mas estratégico de los mecanismos e instrumentos para
la proteccion de sus derechos, particularmente aquellos que apelan a la
colectividad, configurando asi nuevos escenarios para la organizacion
comunitaria y territorial.

En el Estado mexicano existen estructuras de competencias ad-
ministrativas, penales, electorales, mercantiles, agrarias, etcétera; sin
embargo, en el ambito local, en las comunidades con municipios en
sistemas normativos indigenas, el entramado de competencias es mas
complejo y dificil de seccionar en jurisdicciones distintas, pues su ca-
ricter operativo y practico genera una tensa coexistencia.

En ese sentido, el municipio no puede entenderse inicamente como
unidad administrativa, sino también desde el componente territorial,
el cual, en ocasiones, brinda continuidad y soporte, mientras que en
otros casos establece la discrepancia y acentua las diferencias; por ello,
resulta util establecer una tipologia de los municipios con sistemas
normativos indigenas:
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1) Cabeceras y agencias con territorio continuo y coman.

2) Cabeceras y agencias con unidades territoriales distintas.

3) Cabeceras y agencias con unidades territoriales distintas, pero en
territorios continuos.

4) Cabecerasy agencias con unidades territoriales distintas, sin terri-
torios continuos.

5) Municipios en donde algunas de sus comunidades comparten te-
rritorios con otros municipios.

6) Municipios con cabeceras extremadamente distantes de sus agen-
cias, con territorios completamente distintos.

7) Municipios en donde las agencias comparten unidad territorial,
excluyendo a la cabecera municipal.

En el aspecto lingiiistico, también existen diferencias importantes a
considerar cuando se aborda el municipio:

1) Cabeceras con predominio del espaiiol y agencias con uso predo-
minante de una lengua indigena, o viceversa.

2) Municipios con cabeceras con una lengua distinta a la de su agen-
cia o sus agencias.

3) Municipios con la misma lengua indigena, pero con variantes lin-
gliisticas distintas.

4) Municipios con cabeceras que se asumen indigenas y con agencias
que no lo hacen, y viceversa.

5) Municipios con mas de dos lenguas indigenas.

En los municipios y las comunidades se encuentran facciones vy li-
deres que disputan sus intereses personales, de grupo o, en algunos
casos, de partidos politicos, y que en ciertos lugares conforman una
estructura comunitaria que autorregula el sistema; sin embargo, en las
situaciones de conflicto electoral, dicha estructura produce tensiones
y, en ciertas ocasiones, escisiones que reclaman por el presupuesto,
las representaciones politicas y las cuotas de poder, discrepancias que
suelen resolverse en los tribunales, con argumentos juridicos que, mu-
chas de las veces, no son el origen de las diferencias. Esta informacién
resulta ttil para comprender el uso politico de la participacién politica
de las mujeres, ya que, particularmente entre 2015 y 2016, las impug-
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naciones presentadas respondian a asuntos de género; no obstante, se-
ra imprescindible revisar cudntos de estos casos son la via de escape
para las ya pronunciadas diferencias intracomunitarias.

Innovando en la costumbre:
el papel de las mujeres

Mapa 1. Innovando en la costumbre: 20 afios en Oaxaca

Fuente: Elaboracion propia con base en Hipdlito (2009).

De los 417 municipios de sistemas normativos indigenas, 32 han
sido gobernados por 38 mujeres. En un periodo de 20 afos, las mujeres
han construido e innovado en la costumbre, un esfuerzo loable y meri-
torio que exige ser contado. En el mapa 1 se observan las regiones con
mayor presencia femenina. En primer lugar se encuentra la Mixteca;
en segundo lugar, la Sierra Norte, incluidas comunidades mixes y
zapotecas; el tercer sitio es para los Valles Centrales; el cuarto y el
quinto, para la Sierra Sur y el Istmo, respectivamente.
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Mapa 2. La Mixteca, territorio de mujeres
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Fuente: Elaboracion propia con base en Hipdlito (2009).

La Mixteca (mapa 2) es la zona pionera en nombrar mujeres para

presidentas municipales; algunas han culminado sus cargos, mientras
que otras han experimentado la presién y el fuerte golpe de ser reti-
radas de estos. Varias autoras argumentan que este fenémeno se debe
a la alta migracién de los varones y a la feminizacién del campo, lo
cierto es que, en Oaxaca, la Mixteca tiene semblante de mujer.
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Mapa 3. La Sierra Norte al son de las mujeres
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Fuente: Elaboracion propia con base en Hipdlito (2009).

Después de la Mixteca, la Sierra Norte (mapa 3) es la regién en don-
demds mujeres han accedido a espacios de representacioén formal. Lo
fascinante de la zona, a diferencia de la Mixteca, es que ninguna de las
mujeres nombradas ha sido depuesta, todas han culminado su ges-
tién; de hecho, San Pedro y San Pablo Ayutla y San Pedro Cajonos han
sido gobernados por mujeres en 2007 y 2014, mientras que la presi-
denta de Guelatao de Juarez fue parte del Comisariado de Bienes Co-
munales de 2015 a 2018, y la presidenta de Tlahuitoltepec goberné
uno de los municipios mas grandes y emblematicos de la Sierra Mixe,
Zapoteca y Chinanteca.

Breve perfil de las mujeres que culminaron sus cargos

Algunas caracteristicas de las mujeres que si terminaron el periodo de
sus cargos son las siguientes:

1) Mayores de 35 afios; las edades durante su administraciéon oscilan
entre los 38 y 60 afos.
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2) Solteras, viudas, madres solteras o divorciadas, o con una con
pareja, que no es originaria de la comunidad.

3) Con ingresos propios: con alguna profesidon, o bien con algtin
empleo fijo o, al menos, remunerado.

4) En su mayoria, bilingiies.

5) Simpatizaban con algin partido politico, pero sin ser militantes
(solo una militante, pero lo era incluso antes de ser presidenta en
su comunidad y preferia alejarse del partido durante su adminis-
tracidn).

El escalafon femenino y ;como se construye
el prestigio comunitario?

Los criterios éticos, sociales, econémicos, religiosos y conductuales en
el cumplimiento del servicio comunitario se realizan a partir de la dis-
cusion grafica, con base en las experiencias de Gloria, Oliva, Rafaela,
Sofia a y Sofia b. En las figuras se agrupan las coincidencias, evitando
citas textuales, las cuales son de caracter intuitivo, ya que, ademas de
flechas, se usa el reforzador de emoticonos que indican la secuencia.
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Figura 3. Ingreso al escalafén
de cargos, la travesia comienza
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Fuente: Elaboracién propia.

El ingreso al sistema escalafonario para las mujeres comienza con
trabajo de gestidon previo, muchas veces relacionado con su empleo,
puesto laboral o dreas de experiencia —si bien no se reconoce como
parte del sistema, se convierte en un referente implicito del compro-
miso, el cual debe responder a la atencién y acompanamiento a las
autoridades—; apoyo desinteresado a la comunidad, con capacitaciones;
gestiones a grupos y colectivos de trabajo, o bien participaciéon en
actividades intracomunitarias de caracter educativo, religioso (rezan-
deras, integrantes y titulares de cofradias, mayordomas y voluntarias) y
cultural (curanderas, cocineras, tejedoras, profesoras, enfermeras, etcé-
tera). Dichas actividades, por su aporte a la vida comunitaria, son obser-
vadas, reconocidas y legitimadas por las y los ciudadanos para que las
mujeres puedan acceder formalmente al escalafén. Una vez que ello es
validado en la asamblea comunitaria, se establece como un mecanismo
de ingreso, lo que configuraria el primer nivel del escalafén femenino, que
incluye comités, cargos administrativos y cargos complementarios.
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La otra ruta, y la mds corta, se refiere al ejercicio de los cargos pre-
vios por parte de un vardn; ello implica que la unidad de familia se
desempeiié con responsabilidad y sin ninguna sospecha de corrupcion

o conflictividad en ninguno de sus cargos.

Figura 4. Permanencia en el escalafén de cargos:
sobreviviendo a las transformaciones
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Fuente: Elaboracién propia.

i Continte en la figura 5 ° i

En la etapa de permanencia, se describe el ejercicio en la participa-
cién politica formal. A diferencia de los varones, las mujeres no tienen
una trayectoria escalafonaria, sin embargo, no estdn exentas de cons-
truir y mantener su prestigio; para ello, se deben cumplir algunos re-
quisitos dentro y fuera del cabildo: desempefo transparente, medible
y visible; modificaciones sutiles a las normas comunitarias y a las cos-
tumbres de los cabildos netamente masculinos; la negociacién coti-
diana y constante con los hombres del cabildo, y la estructuracién de
alianzas cercanas con los actores clave de la cabecera y sus agencias,
en preservacion de lo esperado de una mujer en ese espacio, lo que
deriva en un mecanismo que garantiza su ejercicio y administracidn.
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Hacia afuera, requieren de un soporte familiar y social de sus redes de
apoyo, que las acoja y, al mismo tiempo, les permita desvincularse de al-
gunos aspectos de las responsabilidades domésticas y de sospechas de
conductas inapropiadas (religiosas, familiares, privadas y ptblicas); ello
requiere de labor logistica, de organizacion y coordinacién con familia-
res, vecinos y personas de confianza, cuyas principales aliadas seran las
mujeres.

Durante su gestion, las mujeres deberdn sentar un precedente de la
administracién femenina, por lo que se espera que destaquen en el nt-
mero de obras, actividades, eventos y apoyos en beneficio de la co-
munidad, como lo ilustran las siguientes iniciativas:

1) Reiterada falta de quérum en asambleas. Consultar con los ancia-
nos y principales les permiti6 reactivar un mecanismo histérico,
algunos incluso con mas de 10 afnos de aplicacion.

2) Agencias, municipios e innovacion de las practicas. Visitar agencias
con mas frecuencia que el resto de las autoridades para fomentar
la participacion, la negociacién y el didlogo permanente.

3) Conocer los limites del territorio. Esta es una practica que se desa-
rrolla a su ingreso al cargo y, en algunos casos, como invitadas en
los tequios de deslindes civiles y agrarios. Cumplir con tal requi-
sito a la misma velocidad que los varones resulta complicado si no
se cuenta con la condicidn fisica; sin embargo, los caballos, las ca-
mionetas y, en algin caso, hasta una avioneta mermaron las des-
ventajas. Esta estrategia es especial, dado que ofrece la posibilidad
de acceder a potenciales cargos en el régimen agrario.

4) Salidas a gestiones. Rotar a los acompaifiantes, levantar personas en
el camino, procurar no dormir fuera de la comunidad, no consumir
alcohol, mantener sororidad con las mujeres del municipio, etcé-
tera, inhibe los rumores o “el chisme’, y si ello no funciona, deben
contar con argumentos contundentes para, de nuevo, establecer
estrategias de cuidado y autoproteccion.

La resolucion de desventajas se asume como hito histérico de ca-
racter local para la administracion femenina, lo que establece una di-
ferencia con la administracidn saliente y la entrante; por ello, suelen
acceder a la proyeccidn y cobertura medidtica, que les brinda protec-

247



Mujeres indigenas, del solar al municipio

248

cién y reconocimiento, y una vez que tienen los reflectores a su favor,
esto se traduce en consolidacién y respeto en sus municipios.

Figura 5. Del cierre y el comienzo del prestigio
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Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, la salida también es considerada un ritual importan-
te del escalafén para las mujeres. A diferencia de las administraciones
masculinas, la senda para ellas continda, pues deben cerrar el ciclo con
un acompanamiento a las nuevas autoridades; mantener un compor-
tamiento moral y ético, asi como generar un mecanismo de transpa-
rencia en torno a su gestién para mermar las diferencias con su cabildo
y los rumores en la comunidad, aspectos que les permitirdn continuar
activas en la vida comunitaria, con el prestigio femenino y comuni-
tario de haberse consolidado como referentes del aporte y liderazgo
femenino, lo que se extiende al &mbito religioso, social, filial y de pa-
rentesco. Como dato relevante, después de la gestion se incrementa
significativamente el nimero de ahijadas o ahijados y las relaciones de
compadrazgo, lo cual amplia sus redes de apoyo y tiene como efecto
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inmediato que su voz resuene en casi todos los ambitos de la vida co-
tidiana.

Como se puede observar, las figuras 3, 4 y 5 marcan momentos de
la representacion politica, trazan requisitos y establecen posibles vias
para dilucidar un escalafén femenino; asimismo, permiten visualizar
la complejidad del entramado publico y privado de la administracién
municipal y los espacios de oportunidad, de tensiéon y de flexibilidad
para ajustarse a la administracién femenina en los sistemas normati-
vos indigenas.

Discusion

Las experiencias aqui descritas probablemente no difieran de las desa-
rrolladas por otras autoras en torno a las presidentas municipales; sin
embargo, mover los reflectores hacia las experiencias y estrategias de
éxito establece la diferencia: mujeres comunitariamente empoderadas,
que construyen su visibilidad desde el conocimiento y el dominio del
funcionamiento de la comunidad, no dnicamente desde el ambito de
la representacion, sino desde todas las esferas que ya dominan, lo cual
confirma la postura de ser un sistema de organizacién y no solo un mé-
todo de eleccién popular.

Las presidentas que culminaron sus cargos reconocen a las faccio-
nes como parte de la organizacién comunitaria y, desde esa experien-
cia, asumen el papel de mediadoras; por lo tanto, apuestan al didlogo
y a la negociacidn, y apelan a la asamblea comunitaria y a la comuni-
dad. Quizd por ello, en todas se observa un discurso comunitario de
multiples matices, una destreza que se refleja en sus afinidades por algtin
partido politico, al cual ubican con un amplio margen de distancia,
conscientes de que existen vinculos que cuestionarian directamente su
administracion y, por lo tanto, precisan neutralizarse —incluso al tér-
mino de su administraciéon—; muestra de lo anterior es que de 100 % de
quienes han recibido propuestas para contender por un partido politico,
90 % se ha negado a lo que parece ser un intento de cooptacion.

La inevitable y obligatoria transformacién de los sistemas norma-
tivos indigenas debe plantearse desde la necesaria armonizacién del
espacio publico con el privado, y del espacio local con el estatal, de ma-
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nera que se garantice continuidad y reflexion, asi como la comprension
del prestigio comunitario y los elementos que configuran las particula-
ridades del prestigio femenino, aspectos indispensables para el ejerci-
cio de su administracién y para volver a nombrar a mujeres o para que
ellas mismas puedan desempefiarse en una esfera paralela, como son
los cargos de caracter agrario.

Vasta literatura cuestiona el doble trabajo que las mujeres desarro-
llan cuando ingresan al ejercicio publico; sin embargo, pocos estudios
refieren la descripcién de las estrategias que desarrollan, construyen
y consolidan las mujeres indigenas para el ejercicio de su cargo por
medio del prestigio comunitario descrito aqui, como el acompaia-
miento, la ausencia de conflictos, el compromiso, la negociacidn, la
responsabilidad, la transparencia y las modificaciones al sistema
socialmente aceptado y esperado para mujeres con sus trayectorias y
cargos, un aspecto que configura la serie de criterios éticos, sociales,
econdmicos, religiosos y conductuales para garantizar el ingreso, la
permanencia y cumplimiento del servicio comunitario.

La clave que media la relacién de las mujeres y la participacion
politica formal en los sistemas normativos indigenas, ademds de la
capacitacion y formaciéon —como lo senalan las tedricas—, reside en
la habilidad para sortear los obstaculos con creatividad. Las presiden-
tas no niegan la existencia de estos ni su impacto en el aspecto emo-
cional y familiar, la diferencia es que aluden a ellos como obstaculos
sorteables, lo que les ha permitido convertirlos en oportunidades para
modificar o adaptar la tradicidn, y, eventualmente, construir alianzas
y acuerdos para su administracion, pero, sobre todo, les ha proporcio-
nado el grado de autoridad necesario para este cargo y el fundamento
del prestigio comunitario que las acompanard durante toda su vida
comunitaria.

La cooperacién y el sentido de pertenencia se vuelven referentes en
su administracién. La primera, porque asumen que es un trabajo para
todas y todos: se entiende que, actualmente, hacer y vivir en comuni-
dad es el resultado de la suma de voluntades; mientras que la perte-
nencia es reconocer que es su espacio y comunidad, que no podran ni
querran irse, situaciéon que en su ejercicio cotidiano les recuerda los
efectos personales y sociales del estigma en la memoria colectiva de un
cargo realmente corto y transitorio.
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Se reconocen a si mismas como mujeres que construyen caminos
para nuevas generaciones, que su llegada es resultado de mdltiples cir-
cunstancias, incluido el trabajo de otras. Esta madurez les permite no
permanecer ajenas a las inequidades, pero pueden conceder algunas
subordinaciones de género, asumiendo que, como ellas, seguramente
sus sucesoras enfrentaran nuevos retos en la gobernanza municipal.
Ello refleja la importancia del prestigio comunitario en la configura-
cion de la autoridad para el liderazgo femenino, fenémeno que ya se
puede evaluar en los municipios de San Pedro y San Pablo Ayutla, San
Pedro Apéstol y San Pedro Cajonos.

Las expresidentas municipales que culminaron su cargo gozan de
buena reputacion, prestigio y distincién. No libraron por completo las
criticas, pero ninguna administracién lo hace. Sin embargo, erigirse co-
mo mujeres que terminaron el cumplimiento de sus cargos, sorteando
criticas, retos y obstaculos, las posiciona como referentes en la me-
moria colectiva de lo que implica servir a la comunidad en un sistema
estereotipado como patriarcal y retrégrada. El mérito, ademas de cele-
brarlo y distinguirlo, es suyo.

Conclusiones

Una de las motivaciones para establecer el prestigio necesario para
el liderazgo femenino y parte fundamental del escalafén femenino es
abonar a los nuevos retos de la participacion politica formal de las
mujeres, que, a partir de la reforma al apartado III del articulo 2 consti-
tucional, advierten el riesgo de percibir el ingreso de mujeres a los sis-
temas normativos indigenas como una cuota politica, mas que como
una posicion merecedora de reconocimiento a trayectorias personales
y familiares para desempenar un cargo de representacién popular.
Existe una amplia bibliografia que discute la participacién po-
litica de las mujeres, no obstante, también una amplia responsabili-
dad de redirigir la mirada como acto personal y politico. Este texto
intenta reflexionar respecto de los logros de las mujeres en la poli-
tica y sostenerlas con y sin tribunales, procurando que las experien-
cias contribuyan a mejorar e incentivar su participacién de manera
reflexiva, consensuada y, sobre todo, convencida de que son ajustes
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necesarios para sostener un sistema con una intensa lucha por su reco-
nocimiento. Por lo tanto, lo aqui descrito es un intento de diagramar y
sistematizar el ejercicio politico en la comunidad desde el prestigio co-
munitario. No es un ejercicio acabado, mucho menos una receta, y, al
igual que los sistemas normativos indigenas, es cambiante, util, prac-
tico y necesario considerarlo cuando se tienen aspiraciones de esta
naturaleza o cuando se es nombrado sin la conciencia de las propias
herramientas.

A 20 anos del reconocimiento de los sistemas normativos indige-
nas, la autonomia, la libre determinacion y el autogobierno han am-
pliado sus horizontes y parece haber un consenso imperativo de su
exigencia; sin embargo, la participaciéon femenina continda siendo
controversial, pues divide opiniones, abre discusiones, pero, sobre to-
do, moviliza a las facciones en los tribunales; por ello, resulta priorita-
rio visualizar y visibilizar los elementos que las mujeres deben sortear
en las comunidades con asambleas sélidas y ciudadanas y ciudadanos
dispuestos a dialogar.

Finalmente, esta discusion pretende, con sus limitantes, abonar en
tres aspectos: el recorrido de los avances y logros en los sistemas nor-
mativos indigenas; ofrecer modelos de referencia para mujeres con as-
piraciones en la politica formal; sensibilizar a las y los operadores de
justicia en materia electoral, y, definitivamente, mostrar que, contra-
rio a lo que se piensa, las 38 mujeres presidentas municipales antes de
2016 no son para nada un numero despreciable, por el contrario, son
un indicador que ha permitido a las indigenas la construccion del teji-
do de relaciones comunitarias que facilitan la reproduccién de la vida
en un espacio histdrico y social concreto, aspectos garantes de influen-
cia y autoridad para arribar, ejercer y culminar cada uno de los cargos
que les fueron conferidos.

En conclusidn, indiscutiblemente se requiere de una amplia discu-
siéon y nuevos temas por explorar y sistematizar en los sistemas nor-
mativos indigenas: la tensién del binomio mujeres y tribunales; los
impactos de la reforma al articulo 2 constitucional; las acciones afir-
mativas que deriven en paridad politica, y la participacién formal de
las mujeres en el régimen agrario, entre otros. Naturalmente, queda
un largo camino por andar, hacer y transformar.
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Juan Pablo Morales Garcia

Muchos estudios politicos y sociales acerca del tema indigena mues-
tran fascinacién por el régimen electoral de sistemas normativos
indigenas, mejor conocido como régimen electoral por usos y costum-
bres, establecido en Oaxaca, México, en 1995. Este disefio electoral
en el &mbito municipal —se decia en ese entonces— garantizaria el
autogobierno, la consensualidad y la preservacién de las practicas
politicas ancestrales de los pueblos originarios e, incluso, que este
modelo de democracia podria reproducirse en otras regiones del mun-
do, diversas y multiétnicas.! A dos décadas de su reconocimiento, es-
te ensayo pretende analizar, con argumentos de la ciencia politica y el
derecho, que no se puede hablar del régimen electoral de sistemas nor-
mativos internos como un solo concepto politico, dado que no existe
una sola concepcion de lo que se entiende por usos y costumbres; tam-
poco como una alternativa politica mas consensual e inclusiva que ga-
rantiza mayor autonomia a los pueblos indigenas, y mucho menos es
posible sostener este concepto como una institucién ancestral. Los ar-
gumentos de este ensayo son:

Antes de analizar el comportamiento electoral sui generis que se da en el ambito municipal en
Oaxaca, es necesario recordar que esa entidad, desde 1995, tiene institucionalizados, de manera
local, dos regimenes electorales para elegir a sus autoridades municipales: uno por partidos
politicos, como en el resto del pafs, y otro por usos y costumbres (CIPPEO 1998, 78-80).
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1) Las férmulas electorales de los sistemas normativos internos no
son tan antiguas como se cree, sino que realmente son una mezcla
de las formulas electorales actuales, derivadas de los partidos poli-
ticos y de la coyuntura y conflictividad a la que se enfrentaron los
funcionarios del Instituto Estatal Electoral al ponerlos en practica.

2) Dentro de los sistemas normativos internos —como hoy funcionan
en los 417 municipios de Oaxaca— hay distintas férmulas elec-
torales, incluso, con mayor concentracion de poder o mayor
consensualidad que en los regimenes electorales democraticos con-
tempordneos por partidos politicos.

3) Los sistemas normativos internos pueden ser més incluyentes o
excluyentes que los sistemas electorales por partidos politicos. No
es posible hacer una generalizacidn, dado que tienen diversos mé-
todos de eleccion, algunos mds cercanos a los sistemas electorales
por mayoria y otros con mecanismos de inclusién mds cercanos a
la representacién proporcional.

Ni tan antiguos ni tan innovadores

Respecto del primer punto, referente a la antigiiedad de las férmulas
electorales de los sistemas normativos internos que dan origen a los
llamados usos y costumbres, no es la intencién en este texto discutir si
provienen de las practicas prehispanicas de los pueblos indigenas para
elegir a sus gobernantes —si es que habian, dadas las condiciones teo-
craticas de esas culturas y su cosmovisiéon muy diferente, incluso ajena
a los conceptos de democracia, autonomia, etcétera; los cuales, a la fe-
cha, muy pocos indigenas conocen— (Aguirre 1973), o si provienen de
las Leyes de Indias que implement6 la Corona espanola durante el
virreinato de la Nueva Espaiia (Annino 1995), o, mas aventurado adn,
si son resultado de la creacién de las instituciones ejidales en la época
de Lazaro Cardenas y el reparto agrario, las cuales dan origen al tan
alabado sistema de cargos y a la rotaciéon de autoridades, y que real-
mente han sido un mecanismo de control y mantenimiento de la redes
clientelares del Partido Revolucionario Institucional (PrI) que, a la
fecha, se sostienen en Oaxaca (Assies, Van der Haar y Hoekema 1998).
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Una u otra argumentacion, al parecer todas validas, definen ins-
tituciones vivas y vigentes. Las instituciones no son estdticas, por el
contrario, se han modificado segun las necesidades a las que se en-
frenta la comunidad indigena dia a dia. Esa dindmica en las férmulas
electorales quedd evidenciada a partir de las elecciones municipales
posteriores al reconocimiento que se dio en 1995 de los usos y costum-
bres de los pueblos indigenas de Oaxaca, cuando los primeros funcio-
narios del Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana de
Oaxaca (IEEPCO) tuvieron que enfrentar los conflictos postelectorales,
en calidad de mediadores, ante las asambleas generales comunita-
rias, al tener que proponer férmulas mas cercanas a los modelos
contemporéaneos de representacion proporcional, creando lo que aqui
se llama alebrijes institucionales.> Por ejemplo, en Santiago Yaveo,
municipio mixe, en 1995, ante la disputa de dos facciones en la asam-
blea comunitaria, y cuya diferencia entre el ganador y el perdedor en
una votacién a mano alzada era de cinco votos, los funcionarios
tuvieron que proponer una reparticion del poder de la siguiente forma:
la presidencia municipal y dos regidurias eran para el grupo ganador,
mientras que al perdedor se le darian las otras dos regidurias y el
cargo de sindico municipal (Morales y Gottwald 2003, 55).* En ese ca-
so, claramente se utiliz6 un mecanismo de representacion proporcional.

San Pablo Etlay la inclusion de sus agencias

En la experiencia de quienes suscriben, en el Consejo General del
IEEPCO, entre 2011 y 2014, junto con el equipo de la Comisién de Siste-
mas Normativos Internos, presidida por Victor Leonel Juan Martinez,

La comunidad se transforma con los afios y, sobre todo, con el cambio de generacion, en el
espacio de la cultura. Las familias se readaptan y establecen complejos sistemas de intercam-
bio de tierras (Bengoa 1994).

En Oaxaca, los alebrijes son figuras de madera, animales misticos: mitad vaca, mitad venado,
garras de jaguar, cola de caballo, antenas y patas de insecto, que reflejan el imaginario mitol6-
gico y artistico del indigena de Oaxaca y que se puede observar en las artesanias provenientes
de Arrazola y San Martin Tilcajete, asi como en la obra artistica de Francisco Toledo.

Caso expuesto por Cipriano Flores durante el seminario “Usos y costumbres y autonomias
de los pueblos indigenas de Oaxaca’, CIESAS-Oaxaca, Oaxaca, México, 13 y 14 de septiem-
bre de 2002.
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se trabajo fuertemente en la anticipacidn para resolver conflictos que,
histéricamente, se habian calculado entre 130 y 150 municipios que se
disputaban en tres vertientes: conflictos cabecera-agencias, conflictos
por la inclusién de género y conflictos por actores o factores externos.
Derivado de un encuentro inédito con expertos, especialistas, acadé-
micos y sociedad civil, en el Casino del Teatro Macedonio Alcald, se
emitid, después de mas de 15 afios, una reforma al Cédigo de Insti-
tuciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca con varios
instrumentos importantes, entre ellos el establecimiento, un afio an-
tes, de la mediacion para anticipar la conflictividad, la implementa-
cion de un juicio especifico para la proteccion de derechos indigenas
y el fortalecimiento de la Direccién de Sistemas Normativos Internos.
En 2013, el reto no solo era tener autoridades en el mayor ntimero de
municipios, sino reducir su conflictividad y la cantidad de administra-
dores municipales.” Bastaba recordar que en 2010 habian llegado a 49
municipios y esa vez se esperaban en mas de 100 de estos.

En este contexto lleg6 al IEEPCO el caso del municipio de San Pablo
Etla, ubicado a 10 minutos de la ciudad de Oaxaca, con 15,535 habitan-
tes, de acuerdo con el censo nacional de 2010, y con 2.72 % hablantes
de lengua indigena. Este cuenta con cuatro agencias municipales: Ha-
cienda Blanca, Poblado Morelos, Santa Cruz Etla y San Sebastian Etla,
ademds de tener 18 fraccionamientos urbanos que se desarrollaron
en los ultimos 20 afios. Asimismo, representa una importante reserva
ecoldgica para la ciudad de Oaxaca, con abundantes recursos natura-
les y depésitos de agua. En sus montafias todavia se observa la presen-
cia de fauna como pumas, coyotes y ocelotes, entre otros, y su flora es
representativa de los bosques medios y templados.

Durante la administracién 2010-2013, llegé a la presidencia muni-
cipal Rocio Castillo Jiménez, una mujer profesionista que gener¢ altas

Los mencionados administradores son una figura politico-administrativa contemplada en la
Ley Organica Municipal para subsanar la ausencia de autoridad en ese &mbito y en la que el
Congreso del Estado de Oaxaca nombra a los administradores en un periodo maximo de
3 meses, pero que puede extenderse durante todo el periodo de gobierno, con facultades y
atribuciones para administrar los recursos del municipio. Esta figura se ha convertido en un
mecanismo perverso por parte de los partidos politicos, quienes buscan negociar y repartirse
en el Congreso el mayor nimero de administradores, con una nula rendicién de cuentas. Este
fendmeno genera la intromision de actores externos en la vida de las comunidades e incre-
menta el grado de conflictividad.
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expectativas para la Asamblea General Comunitaria. Fue electa por la
cabecera municipal, y durante su gestion modernizé los procesos ad-
ministrativos. En su ultimo afio de gobierno, la Asamblea solicité un
ejercicio de rendicion de cuentas ante un presunto conflicto de interés
entre su esposo, dueiio de constructoras, y el municipio. La presidenta
argumentd que no estaba obligada a ello, dado que la Auditoria Superior
del Estado era la tnica facultada para hacerlo. En octubre de 2013, la
Asamblea decidié que concluyera su mandato y definié a las siguien-
tes autoridades por votacidon a mano alzada: la titularidad de la presi-
dencia municipal recay6 en Carlos Judrez Armengol, un hombre con
escolaridad de secundaria terminada y de oficio vendedor de agua pu-
rificada, cuyo servicio a la comunidad consistia en haber sido policia y
presidente del Comité de Padres de Familia.

La presidenta, inconforme con la decision de la Asamblea, y con la
idea de que esta se repitiera o, en su caso, llevar el tema hasta el Con-
greso estatal para el nombramiento de un administrador afin a sus
intereses, desconocio a aquella y convocé a los cuatro agentes munici-
pales de Hacienda Blanca, Poblado Morelos, Santa Cruz y San Sebas-
tidn, a fin de hacer un frente comun para la inclusion de las agencias
en una nueva asamblea, desestabilizando el sistema normativo interno
vigente.

En noviembre de 2013, la nueva autoridad electa acudié a la Di-
reccién de Sistemas Normativos Internos del 1IEEPCO, donde se ini-
ciaron los trabajos de conciliacién, de acuerdo con los lineamientos
aprobados por el Consejo General para estos fines. Los primeros acer-
camientos evidenciaron un conflicto entre la cabecera y sus agencias
y la injerencia de actores externos vinculados a partidos politicos y
posiciones encontradas. Por un lado, la cabecera argumentaba que
pedian respeto a sus usos y costumbres (sistemas normativos) para
definir a sus autoridades, dado que no intervenian para la eleccién de
los agentes municipales y asi habian mantenido la armonia en las ualti-
mas décadas. Por otra parte, los agentes municipales solicitaban su in-
clusién, pues formaban parte del municipio y, ademads, sostenian que
las participaciones federales de los ramos 28 y 33 eran determinadas
y distribuidas considerando todo el municipio y no solo la cabecera
municipal.
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Después de tres reuniones, el tema era el candidato para irse al
Congreso del estado y nombrar a un administrador municipal. El ul-
timo intento de conciliacién se dio en la Comisién de Sistemas Nor-
mativos Internos, donde previamente se dialogé con cada una de las
partes en conflicto: autoridades electas de la cabecera y agentes mu-
nicipales; en este contexto, se decidié dejar fuera a las autoridades
salientes, en virtud de que no contaban con interés juridico. A ambas
partes se les exhorté a llegar a un acuerdo interno y evitar tener un ad-
ministrador, pues seria una persona ajena a su comunidad que podia
aprovecharse de sus recursos y que, en las leyes vigentes, ni siquiera
estaba obligada a rendir cuentas.

Carlos Judrez, presidente municipal electo, decia que lo tinico que
pedia era paz y armonia para su comunidad y que no se cerraba a la in-
clusién de los agentes, pero que era muy importante la decision de la
Asamblea, y preguntaba si podian integrarse como regidores, ya que, a
esa fecha, solo contaban con 4, quienes pertenecian a la cabecera. De
acuerdo con la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca, la defi-
nicién del numero de regidores es una facultad del municipio, confor-
me a sus necesidades, y en el caso de los regidos por partidos politicos
y con una poblacién de entre 15,000 y 50,000 habitantes, pueden tener
hasta 7 concejales y 3 regidores. En los municipios de sistemas norma-
tivos internos, se pondera la libre determinacién en funcién de esos
parametros.® Una vez analizado el tema, la Comisién de Sistemas Nor-

Hay dos fundamentos legales en relacion con el ntimero de concejales y regidores que deberan
integrar un ayuntamiento por el sistema de partidos politicos. El primero es la Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca, la cual dispone que “el ayuntamiento estard integrado con
el presidente municipal y el nimero de sindicos y regidores que senale el cédigo de institu-
ciones politicas y procedimientos electorales de Oaxaca” (Ley Organica Municipal del Estado
de Oaxaca, articulo 30, 2015).

Mientras que el Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de
Oaxaca dispone lo siguiente:

iii.- En los municipios que tengan de 100,000 a 300,000 habitantes, el ayunta-
miento se integrara hasta con 11 concejales por mayoria relativa y hasta 5 regidores
por representacion proporcional.

iv.- en los municipios que tengan de 50,000 a 100,000 habitantes, el ayuntamiento
se integrard hasta con 9 concejales por mayoria relativa y hasta 4 regidores por re-
presentacién proporcional.

v.- en los municipios que tengan de 15,000 a 50,000 habitantes, el ayuntamiento
se integrard hasta con 7 concejales por mayoria relativa y hasta 3 regidores por re-
presentacién proporcional.
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mativos Internos, en una mesa de conciliacién con todos los actores,
concluy6 que era factible laintegracién de los agentes municipales como
regidores. Solo faltaba la decision de la Asamblea General Comunitaria.

Finalmente, ante la cercania de la toma de protesta, el 27 de diciem-
bre de 2013, la Asamblea General Comunitaria decidié incluir otros
4 regidores y contar con autoridades municipales, pero, sobre todo,
mantener la estabilidad politica y la armonia comunitaria. El caso quedé
documentado en los expedientes de la Direccion de Sistemas Normati-
vos Internos, como un ejemplo de la inclusién de las agencias sin rom-
per el sistema normativo definido por la comunidad; se reconocié a la
Asamblea General Comunitaria como su maximo érgano de gobierno
y, finalmente, se dio una muestra de que con buena voluntad, didlo-
go y conciliacidn se puede anteponer el fin superior de la comunidad.
Las instituciones son dindmicas, y los sistemas normativos internos se
pueden adaptar a los nuevos retos de las sociedades contemporaneas
sin afectar su libre determinacién y respetando los derechos colectivos
de los pueblos y las comunidades.

Usos y costumbres y ciencia politica

Respecto a la categorizacién de las férmulas electorales y la inclu-
sividad y exclusividad de los sistemas normativos internos, mejor
conocidos como usos y costumbres, es necesario ubicarlos dentro
del universo de las instituciones politicas y los sistemas electorales
contemporaneos. Arend Lijphart, en su cldsico estudio comparado
Patterns of democracy, muestra una tipologia de las instituciones que
diferencia a las democracias contemporéaneas. En ese estudio, tal autor
elabora un mapa de las democracias actuales a partir de la concentra-
cion del poder, que se puede ilustrar con un esquema espacial, cuyo

vi.- en los municipios que tengan menos de 15,000 habitantes, el ayuntamiento se
integrara hasta con 5 concejales por mayoria relativa y hasta 2 regidores por repre-
sentacién proporcional (CIPPEO, articulo 82, fracciones iii a vi, 2012).

En los sistemas normativos internos se pondera la libre determinacién de los pueblos y
las comunidades indigenas, estipulada en las convenciones internacionales y en el articulo 2
constitucional, y los derechos fundamentales. Ninguno esta por encima de otro, sino a la par.

263



Alebrijes institucionales, 20 afios después

264

extremo izquierdo tiene el mayor grado de concentracidn, y el dere-
cho, mayor grado de poder compartido. De esta forma, las democra-
cias mayoritarias estarian en el extremo izquierdo, y en el extremo
derecho, las democracias consensuales:

Figura 1. Democracias contemporaneas

Democracias mayoritarias Democracias consensuales

A
\

(Concentracioén del poder) (Poder compartido)

Fuente: Elaboracién propia.

Asi, las democracias mayoritarias poseen una alta concentracién
del poder, lo cual las distingue de cualquier régimen democrético; en
ellas, el ganador gana todo, ya sea en sistemas constitucionales parla-
mentarios, como en Inglaterra, Canad4, Australia, India y demés ex
colonias britdnicas, o en algunos sistemas presidenciales bipartidistas,
mayoritarios, disciplinados y con elecciones concurrentes, como hubie-
ra podido ser Estados Unidos de América antes de tener un gobierno
dividido. Mientras tanto, en los regimenes democréticos de tipo con-
sensual, hay un acuerdo entre los actores politicos y los partidos, quie-
nes se unen para formar coaliciones, pasando politicas mediante una
estrategia de pesos y contrapesos, tal como sucede en paises de Europa
continental, como Suiza, Bélgica y otros (Lijphart 2000, 43-57).

Aplicando esas mismas diferencias institucionales a los sistemas
electorales, es posible establecer que los sistemas electorales moder-
nos —como hoy se conocen— se dividen, en materia de concentracion
de poder, en dos: uno de tipo mayoritario y otro de tipo consensual, de
acuerdo con el esquema dicotémico de Lijphart.

Figura 2. Sistemas electorales contemporaneos

Democracias mayoritarias Democracias consensuales

A
\

Mayoria Representacién proporcional

Fuente: Elaboracién propia.
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Por otro lado, es posible ampliar este espectro de concentracién de
poder para ubicar a algunos sistemas normativos indigenas (en los que
caben los llamados usos y costumbres) como aquellos que poseen el
grado mas alto de tal concentracion, al declarar al ganador de la elec-
ciéon por unanimidad o cuasiunanimidad, incluso mds alto que los
sistemas electorales modernos mayoritarios que se conocen actual-
mente.”

Figura 3. Sistemas electorales
contemporaneos y la unanimidad

Sistemas normativos Sistemas electorales
indigenas contemporaneos

Unanimidad Mayoria Representacion
proporcional

< »
< |

Fuente: Elaboracion propia.

Asi, se puede definir a un sistema normativo indigena como aquel
donde el gobierno es electo directamente por determinados miembros
de la comunidad (quienes pertenecen a la comunidad por nacimiento,
han cumplido con sus aportaciones respecto a sus bienes publicos, son
jefes de familia, etcétera), al estilo de las democracias griegas, emana-
do de una institucién tradicional (asamblea general comunitaria) por
votacién directa, y cuyo ganador se da por unanimidad o cuasiunani-
midad.® Los sistemas normativos internos se aplican actualmente en

El término instituciones tradicionales es utilizado por Henri Favre para referirse a la asamblea
publica (cabildo abierto), que es un 6rgano politico de origen colonial que hasta hoy prevalece
en los pueblos indigenas de América Latina. También las instituciones tradicionales, llama-
das mita, faena, republica, etcétera, son las que movilizan peridédicamente, en el transcurso
del ano, la fuerza de trabajo de los comunes en tareas de interés colectivo (Favre 1995, 113-4).
En este sentido, los sistemas electorales tradicionales son aquellas férmulas de eleccién de
lideres locales y nacionales derivadas de las instituciones tradicionales.

8 Melisa Guerra establece que hay dos elementos que diferencian a un sistema electoral de usos
y costumbres —aqui llamados, por su diversidad, sistemas electorales tradicionales— frente
a un régimen de eleccion de partidos, también conocido como sistemas electorales moder-
nos: la asamblea general comunitaria y el sistema de cargos. La primera es el rgano politico
mas importante dentro de la comunidad, en la cual radica el poder de decisién de los asun-
tos trascendentales. Esta suele estar, incluso, por encima de las autoridades municipales y se
compone por los jefes de familia miembros de la comunidad, originarios del lugar y que han
cumplido con las obligaciones comunales, quienes se retinen en un lugar ptblico —general-

265



Alebrijes institucionales, 20 afios después

266

Oaxaca, Michoacdn y Guerrero, para la eleccidon de los ayuntamientos,
lo cual no implica que sean Gnicos, porque también se pueden ob-
servar en algunas regiones de Bolivia, Colombia, Ecuador, Panama y
Nicaragua, y, hasta ahora, solo se utilizan para elegir a las unidades de
gobierno locales, como son los municipios.9

Mientras que un sistema electoral contempordneo es aquel don-
de el gobierno es electo por los individuos por medio de partidos po-
liticos, mediante un 6rgano colegiado que se encarga de organizar la
contienda, imparcialmente, y cuyo ganador se declara por mayoria
(absoluta, relativa) o por representacién proporcional, dependiendo
de las férmulas electorales establecidas.

Una vez definidos y ubicados los usos y costumbres en el amplio
espectro de las instituciones politicas y electorales, es posible analizar
sus propias particularidades en las categorias de Lijphart.

Sistemas normativos indigenas vs. sistemas
electorales por partidos politicos

Un primer argumento es que los sistemas electorales tradicionales, en
términos de Lijphart, son mas excluyentes desde que se ubican como
un sistema electoral con el grado més alto de concentracion del poder,
con férmulas de unanimidad o cuasiunanimidad. Por otra parte, los

mente los pasillos del Palacio Municipal o en su explanada—. Ademads, las decisiones ema-
nadas de la asamblea buscan el consenso y la unanimidad, y cualquier miembro participante
tiene derecho a hablar y a ser escuchado. Su duracién puede ser de varias horas o incluso dias
para tratar un solo asunto, en busca del consenso undnime o cuasiundnime (Guerra 2000).

En Colombia, donde el Estado ha vivido bajo la amenaza constante de los carteles de la droga
y de las guerrillas —quienes, a la fecha, ocupan amplias areas del territorio nacional—, los
gobiernos en el poder decidieron, a partir de 1980, tratar de poner en juego nuevos actores en
los que el régimen pudiera apoyarse. ;Cémo? Incentivando el surgimiento de un nuevo actor
étnico, capaz de contribuir en la adquisicién de una nueva legitimidad y que, ademas, pueda
disputar el control social y territorial a otros actores que se mueven en la ilegalidad. De esta
manera, esos gobiernos establecieron una nueva politica con los indigenas, cuyos principios
y orientaciones estan fijados en la Constitucién de 1991. Dicho texto normativo admite la di-
versidad cultural del pais y garantiza su proteccién; reconoce a los indios el derecho de recibir
una educacion que respete y desarrolle su identidad; crea territorios indigenas que disponen
de autonomia administrativa (los “resguardos”), cuyas autoridades son nombradas segun la
costumbre y gozan de amplias prerrogativas, en lo particular, en el terreno econémico. Ade-
mas, se ha instituido una circunscripcion electoral especial para que los indigenas puedan ser
representados como tales, con 5 diputados y 2 senadores (Favre 1996).
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resultados de un sistema electoral moderno, incluso con férmulas ma-
yoritarias, se acercan mas a una reparticién del poder encontrandose
hasta un grado alto de consensualidad, como en las llamadas férmulas
de representaciéon proporcional. Asi, en una analogia similar a la he-
cha por Lijphart para diferenciar a los sistemas democréticos, es po-
sible intentar aplicar el mismo ejercicio para ubicar en un continuum
a los sistemas electorales, en conjunto, por sus reglas de elecciéon. En
un esquema espacial cuyo eje sea la concentracién del poder, se ten-
dria lo siguiente:

Figura 4. Reglas de decision en un espacio
unidimensional de concentracion de poder

Sistemas normativos Sistemas electorales
indigenas contemporaneos
< >
Unanimidad  Cuasiunanimidad Mayoria  Mayoria Representacién

absoluta  relativa proporcional
Unanimidad Mayoria Representacién proporcional

Fuente: Elaboraciéon propia.

Un segundo argumento es que se pueden diferenciar a los siste-
mas normativos indigenas de los sistemas electorales contemporaneos
desde una relacién de ejecutivo y partidos —como lo establece
Lijphart (2000)—:

1) En los sistemas normativos indigenas no hay partidos politicos ni
una férmula dnica de eleccion. Esta depende de la férmula defini-
da por la asamblea general comunitaria. En cualquier caso, en una
asamblea comunitaria se tiende a una contienda, por lo regular, no
mayor a dos opciones, la del poder y la del retador —incumbent
versus challenger—, puesto que es muy dificil que en una comu-
nidad pequefia y homogénea exista una alta dispersién de inte-
reses; por lo tanto, un sistema electoral tradicional favorece una

contienda entre facciones de grupos de interés.10

10 En algunos pueblos indigenas existen cuotas de candidatos que cada grupo de interés propo-

ne; por ejemplo, se hacen ternas: un candidato es propuesto por los comuneros o ejidatarios

267



Alebrijes institucionales, 20 afios después

Por su parte, en un sistema electoral contemporaneo, la férmula de
eleccion obedece al disefno constitucional: presidencial o parlamenta-
rio, y electoral: de mayoria o de representacién proporcional, apoya-
do en un sistema de partidos bien definido y con férmulas electorales
bien establecidas, independientemente del nimero de partidos que el
disefio constitucional implique.

Figura 5. Formulas electorales y reglas de decision en
un espacio unidimensional de concentracion de poder

Sistemas normativos indigenas Sistemas electorales contemporaneos
Voto
Voto Voto limitado y
categérico  alternativo  yoto Gnico
no
M Pizarron Ternas  Recuentode  Mayoria transferible
Aclamacién o Bolas y ordenaciones con22
alzada ) -
plotters plantillas vuelta Voto Unico
transferible
Voto de
aprobacién Listas de
partidos
Unanimidad Mayoria Representacion proporcional
Unanimidad  Cuasiunanimidad Mayoria Mayoria Representacion

absoluta  relativa proporcional

Fuente: Elaboracion propia.

2) Los sistemas normativos indigenas tienen una mayor concentra-
cién de poder al no haber una forma definida de eleccién. En efec-
to, esta es definida por la asamblea general comunitaria, y va desde
una votacion directa a mano alzada hasta férmulas de eleccion por
medio de pizarras, plotters, loterias, bolas, planillas y ternas. Lo
cierto es que tanto en la votacion directa a mano alzada como en
las planillas y ternas —que pudieran funcionar como una especie
de partidos— el resultado es legitimado por la asamblea, la cual de-
clara a un solo ganador. Esto quiere decir que la autoridad emana-

(personas encargadas de la distribucién y administracién de las tierras) y otro por las autori-
dades municipales (Guerra 2000).
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da de la asamblea da lugar a la concentracién del Ejecutivo local de
la comunidad indigena en un tnico triunfador.

Por otro lado, en los sistemas electorales contemporaneos aplica-
dos a unidades microterritoriales, como son los gobiernos locales
de las comunidades indigenas, no se distinguen comunidades,
sino circunscripciones territoriales, sin considerar la presencia o
no de indigenas, puesto que todos los electores son ciudadanos
con los mismos derechos. Aunque tienen un cardcter mds consen-
sual desde que forman diversas coaliciones, como en el caso de los
sistemas de representacién proporcional, también es cierto que, a
veces, son regidos por las reglas de mayoria, porque tienden a una
contienda bipartidista, como en el caso de los sistemas modernos
electorales mayoritarios en los que el ganador representa a los di-
versos intereses que apoyan su candidatura.

Una cuarta distincién se da en cuanto al ganador. En un sistema
normativo indigena, invariablemente se favorece a un solo grupo
representante, electo por el consentimiento undnime o cuasiuna-
nime de la comunidad.

En un sistema electoral contemporéneo, ciertamente, se favo-
rece a un solo ganador, derivado de la mayoria absoluta o relativa,
segun la férmula electoral que se considere. Pero también es cierto
que, en sistemas electorales modernos de representaciéon propor-
cional, y dependiendo de las preferencias ciudadanas, puede haber
multiples ganadores.

Desde una dimensidn federal o unitaria, los sistemas normativos
indigenas tienden a generar un gobierno unitario y central, debi-
do a que todo se mueve alrededor de las autoridades comunitarias
y, por su disefio mismo, es imposible la descentralizacién, pues-
to que la comunidad es una unidad indivisible. A diferencia de
este, un sistema electoral contemporineo puede generar un sis-
tema central y unitario, pero también una opcién federal y
descentralizada con mayor facilidad, dependiendo de la naturaleza
constitucional del régimen.

Finalmente, en los sistemas normativos indigenas las reglas de
organizacién, proceso y esclarecimiento no estdn escritas, son
definidas por la asamblea general comunitaria y guiadas, incluso,
por un consejo de ancianos. Mientras que en un sistema electo-
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ral moderno hay c6digos escritos acerca de organizacion, procedi-
mientos y controversias electorales.

En el cuadro 1 se puede ver un recuento de las diferencias entre
ambos sistemas.

Cuadro 1. Dimensiones institucionales
entre sistemas normativos indigenas y
sistemas electorales contemporaneos

Sistemas normativos indigenas Sistemas electorales contemporaneos
Dimension entre el Ejecutivo y los partidos

No hay partidos politicos Partidos politicos

(disputa entre facciones) (bipartidismo o multipartidismo)
Elecciones por unanimidad Elecciones por mayoria

o cuasiunanimidad o representacion proporcional
No hay una forma definida de eleccién Formas definidas de eleccién
Gobierno de un érgano politico Gobierno en coaliciones

(la asamblea general comunitaria) amplias encarnadas en partidos

y un solo ganador
Dimension entre el sistema federal y el sistema unitario

Tendencia hacia un gobierno centralizado Tendencia a un gobierno descentralizado

y unitario y federal o unitario centralizado,
dependiendo de la naturaleza del
régimen constitucional

Reglas no escritas Reglas escritas y rigidas

Fuente: Elaboracion propia con base en las categorias definidas por Lijphart.

Todas esas diferencias muestran que los sistemas normativos in-
digenas, mejor conocidos como usos y costumbres, son una categoria
aparte en un espacio unidimensional de concentracién del poder que
los distingue por si mismos.
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Inclusion y exclusion en los sistemas
normativos internos

Derechos de voto: inclusion y exclusion en
los sistemas normativos internos

Las instituciones derivadas de los sistemas normativos internos pue-
den restringir el acceso y la participacion de algunos miembros en la
asamblea general comunitaria, al estar condicionados estos derechos
al cumplimiento de cargos o servicio a la comunidad. Mientras que
los sistemas electorales contemporéaneos podrian considerarse mds in-
cluyentes, ya que los derechos de voto son mds abiertos, equitativos
y definidos por una ciudadania individual, delimitada constitucional-
mente, permitiendo a un mayor nimero de personas acceder a los re-
gistros y procesos electorales.

Respecto a la exclusion de los sistemas normativos internos, mu-
chos estudios, por desconocimiento o por generalizacion, han caido
en la tentacién de emitir juicios de valor y calificarlos como arcaicos,
retrégradas o antidemocraticos, al restringir los derechos de voto de
las mujeres. Sin embargo, estos estudios no lo han podido comprobar
empiricamente y, mds aun, no logran comprender la convivencia entre
los derechos fundamentales y los colectivos, entre las ciudadanias in-
dividuales adquiridas constitucionalmente y las comunitarias otorga-
das por el servicio a la comunidad.

En el caso de las mujeres de los 570 municipios de Oaxaca durante
los dltimos 20 anos, el nimero de presidentas municipales no ha au-
mentado considerablemente en ambos sistemas electorales. Es impor-
tante revisar los avances que se habian alcanzado por parte de ellas en
espacios publicos municipales antes de la reforma de la paridad en el
pais. El nimero de presidentas municipales electas por sistemas nor-
mativos internos no habia superado a mas de 20 por mandato, pero
tampoco en los municipios de partidos politicos se habia rebasado esa
cantidad. De hecho, juntando los resultados de ambos sistemas elec-
torales, no se habia llegado a esa cifra, lo cual habla de un problema de
género mas profundo que no tiene que ver con los sistemas electorales
(Martinez y Morales 2015). Sin embargo, si el régimen electoral fue-
ra la variable explicativa para la inclusién, deberia haber muchas mas
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mujeres en los municipios por partidos politicos, pero al término del
trienio 2013-2016 solo hubo 9 presidentas municipales por partidos
politicos y 8 por el régimen de sistemas normativos internos.

Después delareforma politico-electoral de 2014 en México, enla que
se establecio la paridad en candidaturas para puestos de representa-
cion popular, sin duda se logré un avance en el nimero de mujeres en
las presidencias municipales: en 2017, por el régimen de partidos poli-
ticos, se eligieron a 38 (6.7 % de 570) presidentas, y por sistemas nor-
mativos indigenas, a 20 (3.5 % de 570). En Oaxaca, en 2018, de 62
municipios de sistemas normativos indigenas que se eligieron, 8 se con-
formaron de forma paritaria y en el resto, al menos, hubo una mujer, con
lo que, en ese afio, se cerrd con un total de 61 presidentas municipales,
que representan 10.7 % de 570.

Cabe resaltar que los avances numéricos en el caso de las comunida-
des de sistemas normativos no fueron abordados de la misma manera
que los de partidos politicos; se requirié desde el organismo publico
electoral de un proceso de sensibilizacién mucho mas profundo y cer-
cano a la comunidad, como mesas de didlogo, visitas a las comunida-
des y un acercamiento entre la autoridad electoral y la comunidad. Lo
anterior, pareciera, dio resultados mas efectivos, reflejados de manera
sustantiva en las mujeres que se integraron a sus cabildos por medio de
una asamblea, porque en tan solo 1 aiio fueron elegidas 3 mujeres mas
como presidentas municipales.

Sin embargo, ello no significa que la representacién sea sustantiva
y que, a largo plazo, genere una inclusién, y menos una perspectiva de
género en los gobiernos municipales. Es decir, la exclusion de mujeres
en los gobiernos municipales de regimenes de partidos politicos y de
sistemas normativos indigenas tiene causas semejantes: los estereoti-
pos y una cotidianeidad que deja fuera a las mujeres de la esfera pu-
blica, pero el desarrollo social y econdmico sigue dependiendo de
ambos géneros (mujeres y hombres) en igual proporcion.

Los mecanismos para lograr la inclusién fueron abordados de forma
distinta en lo que respecta a la materia electoral y dejan ver que las
formas de estudiar la inclusién, en un contexto de derechos colecti-
vos, no deben insertarse desde lo individual. Incluso, la promocién de
derechos no corresponde a un beneficio personal, sino a uno comun.
La competencia negativa de qué sistema es mas excluyente, porque los
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datos dejan ver que son de manera similar, la ruta y la reflexién deben
ir encaminadas hacia cdmo ser mads incluyentes en cada sistema elec-
toral.

En el caso de los derechos individuales y los colectivos, ambos estan
considerados constitucionalmente, y las tesis de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién han establecido que ninguno estd por encima
del otro, sino que se encuentran a la par.!! Un tema recurrente es
la presunta exclusién de aquellos miembros de la comunidad que no
cumplieron con sus obligaciones comunitarias para generar bienes pu-
blicos (caminos, escuelas, mercados, escuelas, etcétera) (Morales
2001), lo cual se ha convertido en un riesgo cuando un miembro de la
comunidad monopoliza las aportaciones, porque entonces los dere-
chos tienden a desbalancearse al dar mas derecho sobre el bien a quien
mas contribuye, generando un monopolio de acceso de bienes publi-
cos, mejor denominado como dictadura interna o cacicazgo (Morales
2001). Por el contrario, si la contribucién sobre un bien ptiblico de un
miembro es menor a la de los demas, sus derechos comunitarios se-
guirdn siendo los mismos, aunque cada vez mas restringidos. La san-
cion moral de la comunidad puede ir desde un simple desdén hasta la
limitacidn de sus derechos politicos, como ignorar su participacién en
las asambleas comunitarias, la restricciéon de sus derechos de voto y de
propiedad e, incluso, el despojo de la propiedad o su expulsién defini-
tiva de la comunidad si no rinden cuentas de manera efectiva (Mora-
les 2001).12

11 El Protocolo de Actuacién para quienes imparten justicia en casos que involucren derechos

de personas, comunidades y pueblos indigenas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
aprobado en 2014, ha establecido “Las reformas constitucionales de los tltimos afios, han
puesto en el centro de la actividad del Estado y de la labor jurisdiccional, el respeto irrestricto
de los derechos de las personas y los colectivos a la par. En ese sentido, el reconocimiento de
los derechos indigenas coloca a las y los juzgadores ante la necesidad de que existan interpre-
taciones judiciales que rebasen la visién formalista y permitan que el sistema juridico vigente
responda desde un lenguaje de derechos, a viejos problemas de falta de acceso de las y los
indigenas a la justicia que imparte el Estado” (scjN 2014).

12 Por ejemplo, durante la década de 1950, en Chiapas y gran parte del sureste de México sur-

gieron estos conflictos paralelos a la inmigracién masiva de iglesias protestantes. En muchas
zonas, como en San Juan Chamula, los anejos conflictos internos por la distincién de los dere-
chos por convencién derivados de estas instituciones tradicionales, no equitativos para todos,
hicieron que parte de los “pasajeros clandestinos” (free riders) se convirtieran a las nuevas
religiones. Antagénicamente, los catélicos, con un buen pretexto para despojarlos por com-
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Por lo tanto, se puede concluir que los sistemas normativos inter-
nos, o usosy costumbres, tienden a tener un cardcter mayoritario, con
alta concentracién del poder, y pueden ser excluyentes, desde un punto
de vista individual, o mas incluyentes, observados en un ambito agre-
gado y colectivo.

¢Votan mas los indigenas en los sistemas normativos
indigenas o en el sistema de partidos politicos?

De los 570 municipios de Oaxaca, 417 tienen el régimen electoral de
sistemas normativos indigenas, y 153, el de partidos politicos. Sin em-
bargo, hay un detalle poco considerado en los estudios actuales: ni
todos los municipios que tienen el régimen electoral de usos y costum-
bres son indigenas ni todos los municipios con el régimen de partidos
politicos no tienen ningtn indigena. Por ello, en algiin momento se les
denominé sistemas normativos internos (Morales Garcia 2002).

De hecho, de los 417 municipios que eligen a sus autoridades me-
diante sistemas normativos internos, solo 181 tienen mads de 50 % de
poblacién indigena, es decir, son mayoritariamente indigenas; mien-
tras que de los 152 municipios que eligen a sus autoridades por el ré-
gimen de partidos politicos, hay 36 mayoritariamente indigenas (Inegi
2010). Esto significa que mas de la tercera parte de los municipios de
partidos politicos tiene una gran proporcién de indigenas, descartan-
do, con todo lo anterior, la idea de que los municipios mas indigenas
son los que tienen el régimen electoral de sistemas normativos inter-
nos (usos y costumbres) y por lo cual no podrian limitarse a ser llama-
dos sistemas normativos indigenas.

Por ejemplo, es posible observar que municipios sin ningtin hablan-
te de lengua indigena, como Taniche, Tlacotepec Plumas, San Pedro
Nopala, San Vicente Nunu y Santa Magadalena Jicotlén, dispersos en
toda la entidad federativa, tienen el régimen de sistemas normativos

pleto de sus derechos comunitarios, los atacaron desde las mismas instituciones tradicionales,
argumentando que, por convencion, todos son catdlicos y solo ellos tienen derecho a la pro-
piedad comunal y a los privilegios que de ella emanen. Asi, a los chamulas protestantes se les
acusa de atentar en contra de las mismas costumbres y se les despoja no solo de sus derechos
de participacion y voto comunitario, sino también de sus tierras, expulsindolos por la fuerza
y con violencia, al grado del genocidio.
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internos; mientras que San Baltasar Chichicapam, con 89.97 %; Santa
Maria Texcatitlan, con 86.88 %, y Asunciéon Ocotlan, con 86.79 % de
poblacién indigena eligen mediante partidos politicos: 2 fueron gober-
nados por el PrRI y 1 por el Partido de la Revoluciéon Democrdtica, en
el periodo 2013-2016, lo que significa también que no todos los muni-
cipios que se quedaron con este Gltimo régimen son priistas, como se
cree.!3 Pero mas importante atin es que rompen con la creencia gene-
ralizada de que todos los municipios indigenas adoptaron los sistemas
normativos internos en 1995 y que los que no tenian tanta poblacion
indigena prefirieron adoptar un régimen de partidos politicos.

Una vez contextualizados y puntualizados algunos detalles poco
considerados, hasta ahora, en los diversos trabajos acerca de los
sistemas normativos indigenas en Oaxaca, es pertinente analizar la
participacion y abstencién electoral en estas comunidades. De esta
forma, es posible argumentar que en Oaxaca

el célculo del voto indigena se determina por el sentimiento de per-
tenencia a una mayoria o minoria y por los beneficios de impacto
directo (bienes publicos) que crea el indigena obtener de la eleccion
independientemente, si la eleccion es local o nacional o, en este
caso, independientemente, si tiene un régimen electoral lldmese de
Sistemas Normativos Internos o uno partidos politicos (Morales Gar-
cia 2002, 15).

Aunado a lo anterior, el promedio de abstencién de 1997 a 2015 en-
tre los municipios que tienen el régimen de sistemas normativos indi-
genas (45.98 %) fue ligeramente mayor a los que utilizan el de partidos
politicos (35.78 %). La diferencia no es tan significativa como se podria
creer, y no hay una tendencia definida histéricamente que haga pen-

13 De hecho, al recopilar los datos de participacién para la eleccién federal de 2000, en Oaxaca,

se pudo observar que la mayoria de los municipios bajo el régimen de usos y costumbres votd
por el Partido Revolucionario Institucional, lo que abrié una pregunta de investigacién a fu-
turo: jpor qué los municipios de usos y costumbres votan por el Partido Revolucionario Ins-
titucional? Algunas respuestas ya se han dado; por ejemplo, Roger Bartra argumenta que los
usos y costumbres son un mecanismo de control politico de dicho instituto politico, mismo
que ha asegurado su permanencia mediante los arreglos clientelares de antafio. En un trabajo
anterior (Morales 2001), se coincidié con ello y se agregé el control y la distribucién de bienes
publicos que se sopesan entre los costos de no votar por el Partido Revolucionario Institucio-
nal y los beneficios de sobrevivir.
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sar que los municipios con partidos politicos participan mds que los de
sistemas normativos internos, ya que en el ambito desagregado se tie-
ne un comportamiento variable.

Grafica 1. Promedio de participacion y abstencion
electoral por régimen electoral en Oaxaca.
Elecciones federalesy locales (1997-2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE (2015y 2016) € IEEPCO (2015).

Desde 1997 no se ha observado una tendencia general de votacion
en la que se pueda determinar, en elecciones federales y locales, que
los municipios de partidos politicos votan mds que los de sistemas
normativos internos o que estos ultimos se abstienen mas que los
primeros. La alta dispersion en los resultados de votaciéon por mu-
nicipio, en los ultimos 20 afios, estadisticamente no encuentra una
correlacion entre el sistema electoral y la participacién electoral a
nivel agregado, como se observa en el siguiente grafico, que ubica los
resultados de los 570 municipios para elecciones federales y locales de
1997 a 2015.
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Participacion y abstencion electoral en
los 570 municipios de Oaxaca. Elecciones
federalesy locales (1997-2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE (2015 y 2016) e IEEPCO (2015).

A nivel agregado y a través del tiempo, todos los municipios de
Oaxaca, en ambos regimenes, tienen una alta tasa de abstencidn:
39.61 %, superior a la del promedio nacional, que es de 33.71 por ciento.
Ello demuestra que el voto indigena en los municipios de Oaxaca no
depende tanto del sistema electoral con que cuente —sistemas norma-
tivos internos o partidos politicos—. Los factores de la participacién
comunitaria podrian estar mds asociados a un sentimiento de perte-
nencia a la comunidad y a las expectativas de obtener beneficios de
impacto directo, traducidos en bienes puiblicos (caminos, panteones,
escuelas) que los integrantes de la comunidad crean obtener por ir a
votar en esa eleccién.

Solo asi se podria explicar que municipios de sistemas normativos
indigenas tengan, histéricamente, bajisimas tasas de abstencién elec-
toral, como Santa Magdalena Jicotlan (9.86 %), Santa Maria Ixcatlan
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(10.38 %), Santiago Astata (11.85 %) y Santa Maria Totolapilla (12.82 %),
entre otros, y que algunos municipios con el régimen de partidos
politicos tengan también niveles muy bajos, como el de Santa Maria
Zaniza (75.46 %).

Otro tipo de factores o variables podrian explicar por qué los siste-
mas normativos indigenas, en la practica, van mas alld de la eleccién
de sus presidentes municipales, remiten a las decisiones y al gobier-
no de las comunidades e incluso sobrepasan sus limites geograficos.
En efecto, las decisiones de las asambleas comunitarias trascienden
las fronteras, en un mundo global y de alta dindmica de migracién.
Hoy, las asambleas comunitarias en algunas comunidades, como
Macuiltianguis, en la Sierra Norte, pueden ser celebradas en el muni-
cipio, pero también desde las asociaciones de ciudadanos radicadas en
Los Angeles, Chicago o Nueva York, y con efectos vinculatorios para
gobernar y participar respecto de decisiones relevantes, econémicas,
politicas y culturales para la comunidad. Al final del dia, como decia
Benedict Anderson, las naciones son comunidades imaginarias, y las
naciones indigenas han trascendido las fronteras imaginarias (Ander-
son 1991).

Por lo tanto, se concluye que los sistemas electorales no son su-
ficientes para explicar el comportamiento politico, electoral y social
de los municipios oaxaqueiios. El calculo del voto, més alla de los sis-
temas normativos internos y del régimen de partidos politicos, esta
determinado por el sentimiento de pertenencia a una mayoria y por
cémo esa mayoria responde ante las promesas de beneficios publicos.

Mads auln, se podria decir que sobre esa base de pertenencia, mani-
pulacidn de recursos y bienes ptblicos se ha cimentado el clientelismo
que se vive en las comunidades indigenas y los conflictos politicos ac-
tuales en Oaxaca y en México.

Conclusion

Los resultados del presente ensayo, después de 20 anos del recono-
cimiento de los sistemas normativos internos, podrian resumirse en
las siguientes afirmaciones: las comunidades indigenas no son las que
mas se abstienen y su comportamiento electoral no depende de su ré-
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gimen (sistemas normativos indigenas o partidos politicos), sino de
otras variables, como las expectativas de los beneficios de impacto
directo que obtendran para su comunidad, traducidos en bienes publi-
cos (Morales 2001).

De esta forma, el comportamiento electoral extremo de una eleccion
a otra, como las que se observan en los tltimos afios en los munici-
pios de Oaxaca —indigenas y no indigenas—, caracterizadas por una
alta dispersidn, en promedio, en sus resultados de votacion, se podria
explicar por medio de su sentimiento de pertenencia a su comunidad;
las expectativas de beneficios de impacto directo, como son los bienes
publicos y los costos de traslado, y, finalmente, el deber comunitario
de sus integrantes (Morales Garcia 2002). Asimismo, como se pudo
observar, de 1997 a 2015 en elecciones federales y locales tampoco el
tipo de eleccién (nacional o local) fue determinante: muchas veces
los indigenas votaron mas en elecciones locales, y otras veces, en comi-
cios nacionales; incluso, el régimen electoral no es suficiente para ex-
plicar el comportamiento electoral de los pueblos indigenas.

Este breve ejercicio académico pretende ser el inicio de una amplia
agenda de investigacion, en la que se pueda contemplar un andlisis
comparado en los dmbitos estatal y municipal, no solo de Oaxaca,
sino de, por lo menos, 9 entidades federativas y de 1,234 municipios
de México con alta proporcién de indigenas. En esa agenda es nece-
sario abordar los estudios micro de los territorios indigenas y su com-
portamiento politico a partir de los estudios de caso que se han hecho
hasta ahora y los cuales se necesitan agregar, comparar y discutir de
manera sintética con estudios macro, ya que, por si mismos, son insu-
ficientes para explicar la problemadtica de los pueblos indigenas con-
temporaneos. Asimismo, es necesario desmitificar muchas hipotesis
que se tienen respecto a la cuestion indigena, en multiples ocasiones,
mas influidas por un factor ideoldégico que por la realidad misma. Para
ello, se deben hacer estudios que realmente diagnostiquen sus proble-
mas y no los que se considere que tienen. En al ambito subnacional, es
necesario ir un poco mds alld de los debates estériles que actualmente
se dan en torno al tema indigena, del que realmente se sabe poco, como
en el caso de los 570 municipios de Oaxaca, los cuales demuestran
que, a veces, por buena fe o por ignorancia, “el remedio es peor que
la enfermedad’, y que ese “remedio” no es tan milenario como se cree.
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Por dltimo, se requiere estudiar el impacto de actores internos y exter-
nos, asi como de las instituciones, o la ausencia de estas, sobre los ni-
veles de conflictividad en las comunidades indigenas y, en ese mismo
sentido, guardar en mente que sin el respeto a la identidad y la cultura
es imposible la vida de las instituciones democréticas.
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En 1995, Oaxaca se puso a la vanguardia en el reconoci-
miento de los derechos de los pueblos y las comunidades
indigenas, al establecer un mecanismo concreto que daba
legalidad a una afeja praxis autondmica: las elecciones
por usos y costumbres, como se le denomind en ese ano,
y que hoy se conocen como sistemas normativos indige-
nas. Desde entonces, han transcurrido 26 anos, con un
sinnimero de procesos electorales en 417 municipios
que, en esta entidad, se rigen por dicho régimen electoral,
al que, en el &mbito nacional, se han sumado tres munici-
pios mas: San Francisco Cheran, Michoacan; Ayutla de los
Libres, Guerrero, y Oxchuc, Chiapas.

Esta obra colectiva presenta una vision panoramica de
lo sucedido en este poco mas de un cuarto de siglo; de la
conflictividad presentada y las soluciones encontradas; de
los retos a enfrentar, y el potencial derrotero de Las otras
elecciones en los proximos anos. En estas reflexiones, en
las que concurren voces de protagonistas de tales cambios
(desde la academia, la sociedad civil y las instituciones
electorales), se borda el analisis respecto a tres ejes, que
en la mayoria de las ocasiones se entretejen los cambios
normativos e institucionales en materia de autonomia
politica indigena; los criterios empleados en las resolu-
ciones jurisdiccionales, al resolver procesos relacionados
con las elecciones por sistemas normativos, asi como
los procesos de cambio politico-social en municipios y
comunidades, en torno al ejercicio de la autonomia, la re-
presentacion politica y la participacion ciudadana.
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