INCLUSION/EXCLUSION POLITICA
DE LOS PUEBLOS INDIGENAS DE OAXACA

Silvia Ramirez"

PRESENTACION

E ste ensayo tiene relacion con dos
temadticas de debate en América
Latina: los derechos de voto en
cada pais y el andlisis estratégice de la
democratizacién o los cambios institucio-
nales que enfrentan los paises de la re-
gidn. Asimismo, se inscribe en la discu-
sidn actual sobre la inclusién de los
derechos colectivos de los pueblos indige-
nas de México en el orden juridice-politi-
co nacional. Especificamente, se retoma
la preocupacion acerca de cémo garanti-
zar los derechos politicos de los pueblos
indigenas, es decir, el derecho a elegir y
ser elegidos a partir de sus formas de or-

* Doctorado en Ciencia Politica, Flacso-México.

ganizacién, participacién y representa-
cién politica, sin que esto signifique la
exclusién de la representacién por parti-
dos politicos.

A partir de estas consideraciones, a fi-
nales del afio 2000 se estudié en el estado
mexicano de Oaxaca la coexistencia de dos
sistemas electorales en el &mbito muni-
cipal: el sistema de usos y costumbres de
los pueblos indigenas y el sistema de re-
presentacién por partidos politicos. De
1995 al 2000 se realizaron dos elecciones
municipales bajo estas dos modalidades
de representacién politica. Asi, de acuer-
do con los resultados de las elecciones
municipales de 1998, en Oaxaca los vo-
tantes eligieron a sus concejales munici-
pales de acuerdo con el sistema de usos y
costumbres en 418 de los 570 municipios
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que conforman el estado, mientras que
en los 152 restantes la eleccién se llevé a
cabo mediante la representacién de par-
tidos politicos.!

El caso del sistema electoral munici-
pal oaxaquefio puede ser comprendido
como un disefio legal e institucional no-
vedoso que demuestra la viabilidad de
una amplia inclusién de los derechos po-
liticos de los pueblos indigenas en la vida
de la nacién. Hay que decir que estos cam-
bios se relacionan estrechamente con los
procesos sociales de participacién ciuda-
dana para la democratizacién del espa-
cio puiblico desde lo local ?

En el contexto nacional, desde la déca-
da de 1980 han surgido organizaciones
sociales de ciudadanos que han llegado a
estructurarse como movimientos sociales
con reclamos de una mayor participacion,
bajo temdticas especificas (de clase, de
género o étnicas), para la defensa de de-
rechos y orientados a crear oportunida-
des que garanticen la re-produccidn de la
existencia social misma. Incluso, algunas
organizaciones sociales han mantenido su
identidad politica frente a las institucio-
nes gubernamentales y a los partidos po-
liticos. Al mismo tiempo, han buscado in-

! Este mismo nimero de municipios se mantu-
vo para las elecciones municipales del afio 2001.

2 Rabotnikof hace referencia a que “algo llega a
ser publico porque logra movilizar la atencién ge-
neral, porque consigue institucionalizarse como
tema. Esto es lo que constituye su visibilidad y ca-
rdcter manifiesto (como opuesto al secreto). Final-
mente, €] cardcter abierto y accesible depende de
la capacidad de los actores para formular temas y
lograr que éstos penetren a través de las compuer-
tas del sistema politico”. Nora Rabotnikof, E7 espa-
cio publico y la democeracia moderna, México, IFE
(Coleccién Temas de ka Democracia, Serie Ensayos?,
1997, p. 64.

cidir en el disefio de las politicas publi-
cas, colocar tépicos para el debate puablico
y proponer temas de interés nacional
como parte de las agendas electorales.
Como parte de estos movimientos y des-
de su propio espacio territorial, los pue-
blos indigenas de Oaxaca han libradoe
también batallas juridice-politicas® para
ser parte del debate, disefio y construe-
cién de mecanismos y procedimientos
institucionales basados en el reconoci-
miento de la diversidad étnica, juridica
v politica del pais.

Con una vieja historia de participacién
de organizaciones civiles e indigenas, y
con un complejo mosaico cultural en el
que conviven por lo menos 15 pueblos in-
digenas diferentes, Oaxaca es el unico
estado del pais que ha integrado en su
legislacién electoral disposiciones para la
“Renovacion de los ayuntamientos en
municipios que electoralmente se rigen
por normas de derecho consuetudinario”
(1995).* Oaxaca fue adem4s la primera

* Con el concepto se hace referencia a la posibi-
lidad de reinscribir la justicia en el terreno de las
luchas sociales concretas, las que hacen posible su
vigencia y un horizonte de posibilidades mds alld
del terreno formal de la politica y del derecho. Des-
de esta perspectiva, las decisiones politicas son
parte de la deliberacién, es decir, del encuentro
polémico entre sujetos politicos. El concepto es de-
sarrollade por Jacques Derrida, Fuerza de ley: el
“fundamento mistico de la autoridad”, Madrid, Tec-
nos, 1997, pp. 60-67. Para mayor referencia véase
también Benjamin Arditi, “La impureza y los uni-
versales”, Revista Internacional de Filosofia Poli-
tica, nam. 10, Madrid, diciembre, 1997, pp. 46-69.

4 Véase el “Codigo de Instituciones Politicas y
Procedimientos Electorales de Qaxaca”, Libreo cuar-
to, De la renovacidn de los ayuntamientos en muni-
cipios que electoralmente se rigen por normas de
derecho consuetudinario, que comprende los articu-
los 109-125. La fuente es: Compendio de legislacidn



Inciusidn/exclugion politica de los pueblos indigenas de Qaxaca 93

entidad en la que se aprobd una ley en
materia de derechos indigenas, que es
reglamentaria del articulo 16 de su Cons-
titucidén Politica (1998).5 Algunos intelec-
tuales y lideres de organizaciones indige-
nas participaron en la integracién de los
Acuerdos de San Andrés Larrdinzar (fe-
brero de 1996}, asi como en las mesas de
didlogo para una salida digna y pacifica
al conflicto en Chiapas.

Por tanto, el objetivo de este texto es
analizar lo que sucede en tres periodos
electorales para los distintos cargos en
Oaxaca en el régimen de partidos politi-
cos, antes y después del reconocimiento
legal e institucional del sistema de usos y
costumbres de los pueblos indigenas para
elegir a las autoridades municipales. Esto
es con el fin de comprender ¢c6mo coexis-
ten los dos sistemas electorales v, particu-
larmente, cémo ha incidido el sistema de
usos y costumbres en el comportamiento
de las votaciones en los diferentes perio-
dos y tipos de eleccidén.

Este proposite nos sitaa en cinco te-
maticas que se desarrollan como aparta-
dos de este ensayo. Primero, qué concep-
tos nos ayudan a entender un disefio
institucional cuya novedad radica en la
inclusion de los derechos politicos de los
pueblos indigenas en el juego politico-elec-
toral.? Segundo, cudl es el debate, avan-

electoral de Oaxaca, edicién espectal, Oaxaca de Jud-
rez, Instituto Estatal Electoral de Oaxaca, 1998,
pp. 78-80. Nota: en las siguientes citas de esta fuen-
te me referiré al Codigo electoral de Oaxaca.

5 México, Leyes, Propuesta de iniciativa de ley
de derechos de los pueblos y comunidades indige-
nas del estado de Oaxaca, (Qaxaca, Gobierno del
Estado de Oaxaca y Procuraduria de la Defensa
del Indigena, 1998, pp. 1-39.

§ Bl tema de estudio fue discutido ampliamente
con el dactor Josep Maria Colomer, durante su cur-

ces y expectativas en relacién con el reco-
nocimiento y garantia de los derechos
politicos de los pueblos indigenas. Terce-
ro, qué importancia cobra el municipio
como espacio local en el que se dan los
procesos de cambio, inercias y reacomo-
dos politico-electorales y la defensa de los
derechos indigenas. Cuarto, cudles son las
principales transformaciones legislativas
e institucionales que permiten la eleccién
de autoridades municipales bajo el régi-
men de usos y costumbres en Oaxaca.
Quintoe, qué ha sucedido estadisticamen-
te con las elecciones celebradas durante
1992, antes de reconocerse el sistema de
usos y costumbres, asi como en 1995 y
1998, una vez aprobado este régimen de
eleccién. Las bases de datos para el ana-
lisis estadistico fueron proporcionadas por
el Instituto Estatal Electoral de Oaxaca
(IEE-0). Sin embargo, el manejo de la in-
formacién en esta investigacion es respon-
sabilidad de la autora.

DEMOCRACIA, INSTITUCIONES
Y DERECHO DE VOTO: EL ENFOQUE

El reconocimiento institucional del régi-
men de usos y costumbres comeo un siste-
ma normativo que rige la vida comunita-
ria y municipal de los pueblos indigenas
vy su coexistencia con otro sistema de re-
glas formales, como lo es la representa-
cion por partidos politicos —que se defi-
ne cada vez mds por la competencia

so de Instituciones Politicas, de ahf que se retome
principalmente su teorfa y algunos aspectos rela-
cionados con los mecanismos de exclusion/inclusién
del derecho de voto en algunos paises de América
Latina,
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electoral y alianzas que dan viabilidad a
la alternancia en el poder— son mecanis-
mos de inclusién que tienden a ampliar
los procesos de ciudadania y democrati-
zacién.” Desde un punto de vista norma-
tivo y politico, la articulacién de estos dos
sistemas electorales puede ser interpre-
tada como un disefio institucional nove-
doso que responde a la pluralidad politi-
ca y cultural del pais y a la exigencia de
los reclamos de representacién politica
de los pueblos indigenas. Esto implica in-
vestigar si procesos de esta naturaleza
contribuyen a dar certidumbre a la ciu-
dadania y a encauzar los desafios que re-
presenta reconccernos en esa pluralidad,
haciendo un uso del voto cada vez mds
estratégico y menos corporativo.

Este tipo de procesos politico-electora-
les pueden ser tratados desde las teorias
de la eleccién social, que permiten inter-
pretar ciclos politicos en los que tanto 1i-
deres como electores deciden sobre formas
de gobierno y estilos de gobernar. Asi,
Josep Colomer aporta un modelo para
estudiar temas como el derecho al voto,
los procedimientos de votacién y los al-
cances de la agenda electoral A continua-
cidn, de acuerdo con Colomer, abordare-
mos algunos de estos aspectos, que son

7 Para Touraine la democratizacién se relacio-
na “con el reconocimiento de los derechos funda-
mentales que limitan el poder del Estado, la defen-
sa de la ciudadania, es decir, del derecho de
pertenencia a una colectividad politica que se atri-
buy6 el poder de hacer leyes y modificarlas”. De
acuerdo con este postulado, “la democracia se defi-
ne una vez méas por la interdependencia de tres
principios: limitacién del poder, la representativi-
dad y la ciudadania...” Alain Touraine, ;Qué es la
democracia?, México, FcE, 1995, p. 135.

& Josep Colomer, Instituciones politicas, Barce-
lona, Ariel, 2001.

de utilidad para entender el significadoe de
los mecanismos de inclusién y de exclu-
sién bajo diferentes férmulas institucio-
nales,

El objeto de la politica es “la provision
de bienes piblicos por lideres” por medio de
la estructura polftica que son las institu-
ciones. De manera que la politica supone
“intercambios de mutuo beneficio entre
lideres y ciudadanos. El intercambio es
entre lideres que proveen bienes pibli-
cos y los ciudadanoes que dan a los lideres
su apoyo o sus votos”. Y el papel de las
instituciones politicas es el de “estable-
cer las dreas de la actividad publica y las
reglas para seleccionar a los lideres”.®

Este esquema basico es vdlido para
cualquier tipo de régimen politico, demo-
cratico y no-democrético. Sin embargo,
Colomer advierte:

Cuanto menor es el niimero de personas
que participan en el nombramiento de los
lideres y en la toma de decisiones, mayor
es la probabilidad de que las decisiones
politicas satisfagan sélo intereses privados
o intereses piblicos de pequefios grupos.
Los gobernantes no-democriticos o auto-
nombrados tenderan a satisfacer los inte-
reses comunes de ellos mismos y sus se-
guidores y resistirdn las demandas de otros
grupos mediante mecanismos restrictivos
o represivos.”

Esta apreciacién del autor es lo que
ma4s se acerca a la definicién de mecanis-
mos de exclusién institucionales median-
te reglas de procedimiento que garanti-
zan, por ejemplo, la permanencia en el
poder de un partido a costa de una mini-

® Ibid., p. 13.
© Ibid., p. 14.
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ma utilidad social para amplios sectores.
En contraparte, y en relacién con los me-
canismos de inclusidn, Colomer agrega.
“Cuanto mayor sea el nimero de indivi-
duos que participen en la eleccién de los
lideres v la toma de decisiones, mayores
serdn las oportunidades de que los gru-
pos grandes desarrollen sus demandas
v obtengan satisfaccién con los resuitados
politicos”. Por tanto, “diferentes férmu-
las institucionales pueden producir dife-
rentes grados de eficiencia social” para
satisfacer las demandas de diferentes
grupos de ciudadanos en la provisién de
bienes publicos.!!

Otro factor de analisis que puede con-
siderarse como un mecanismo de inclu-
sién es el derecho al voto, Para Colomer,
histéricamente la ampliacién del derecho
de voto ha estado vinculada a cambios
importantes en las reglas electorales, en
el sistema de partidos y en otros elemen-
tos institucionales. De acuerdo con el au-
tor, la ampliacién del derecho de voto a
sectores de poblacion antes excluidos y el
disenio de instituciones democraticas son
dos mecanismos de inclusion capaces de
generar oportunidades y un mayor bene-
ficio social para amplios sectores de la
poblacién.

Colomer sostiene que “los regimenes
democraticos pluralistas basados en elec-
torados complejos, reglas de votacién in-
clusivas y divisidn de poderes tienden a
producir resultados socialmente eficien-
tes”.!? Sin duda, caracteristica por exce-
lencia de las sociedades modernas, en las
que la inclusién de nuevos votantes pue-
de resultar “bien inocua, bien arriesga-

N Ibid., p. 14.
2 Ibid., p. 25.

da, bien amenazante”. Sin embargo, el
autor observa que cuando se incluye a
votantes como los grupos étnicos domi-
nados, éstos pueden ser ubicados por los
gobernantes como una amenaza para el
“equilibrio politico establecido™ 13

En el caso de los pueblos indigenas se
requieren férmulas institucionales demo-
craticas novedosas que garanticen, en
condiciones de igualdad, el ejercicio de sus
derechos, tanto los civiles y politicos como
los econdmicos, sociales y culturales, para
superar las diversas formas de exclusién
que enfrentan en el pais. Bien lo aclara
Colomer, los ajustes en el sistema electo-
ral o de partidos deben ser acompanados
de cambios institucionales para ser real-
mente eficientes.

Asi, en términos generales, el concep-
to de exclusién se relaciona con légicas
en las que estd presente la marginacién
de individuos o grupos de las relaciones
sociales o econdmicas, o del ejercicio de la
ciudadania (exclusion politica), o bien de
una convivencia pluricultural. En este
sentido, la inclusién se vincula estrecha-
mente con el reconocimiento de derechos
a amplios sectores de la poblacién en los
diserios institucionales democraticos. De
ahi que la democracia se defina “como la
penetracién del mayor numero de acto-
res sociales, individuales y colectivos en
el campo de la decisién”. ¥ En el caso oaxa-
quefio, se trata de la inclusién en el or-
den legal e institucional politico-electoral
de los derechos politicos de los pueblos
indigenas a partir de sus formas de par-
ticipacién y representacién politica —de
acuerdo con las cuales han ejercido su

B Ibid., p. 42.
4 Touraine, op. cit., p. 41.
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autoridad en el 4mbito comunitario y
municipal— y de su coexistencia con el
régimen de partidos politicos, ahora ba-
joreglas del juego claras, visibles y mds
equitativas.

LOS DERECHOS POLITICOS
DE LOS PUEBLOS INDIGENAS:
EL DEBATE

Se puede afirmar que uno de los desafios
que enfrenta el sistema politico mexicano
es cdmo garantizar, en los diferentes nive-
les de gobierno, mecanismos institucio-
nales democraticos incluyentes de la re-
presentacidén y participacion politica de los
pueblos indigenas que conduzcan a una
redistribucidn del peder social. En diferen-
tes dmbitos se han debatido los derechos
indigenas, se han firmado pactos, se halle-
gado a acuerdos, ha cambiado el discurso
de los actores politicos, aunque también
han quedado sin salidas politicas negocia-
das algunos conflictos y propuestas,

En el Ambito internacional, el gobier-
no de México se encuentra vinculado ju-
ridicamente al Convenio 169 de la orr
sobre Pueblos indigenas y tribales en
paises independientes, que entré en vi-
gor desde 1991. Se trata del tinico ins-
trumento en el sistema internacional de
derechos humanos que se refiere a los
derechos indigenas y que tiene fuerza de
ley. Este convenio fue tomado como fun-
damento por la legislatura del estado de
Oaxaca en 1995 para dictaminar las re-
formas electorales en materia de dere-
chos indigenas.!® En ese momento se

18 Juan José Jiménez, “Tesis electoral. Los mu-
nicipios de usos y costumbres en Oaxaca: su siste-

apelé al Convenio para dejar claro que
el reconocimiento del sisterna de usos
y costumbres de los pueblos indigenas
no es incormnpatible con el gjercicio de
otros derechos humanos fundamentales,
como los derechos politicos. '8

En el &mbito nacional, destacan algu-
nos espacios en los que se han discutido
los derechos politicos de los pueblos indi-
genas. A partir del conflicto en Chiapas
se han suscitado diversos procesos socia-
les, juridicos y politicos ante la exigencia
del reconocimiento de los derechos indi-
genas en el orden juridico nacional y en
los estados. Asimismo, de acuerdo con los
compromisos pactados por el gobierno fe-
deral con el £zLN en los Acuerdos de San
Andrés Larrdinzar (asaL), ain estd pen-
diente la reforma constitucional con fun-
damento en estos acuerdos, como una so-
lucién pacifica con justicia y dignidad al
conflicto en Chiapas. Por otro lado, los
avances legislativos en estados como
Oaxaca permiten valorar la insuficiencia
de las m4s recientes modificaciones cons-
titucionales aprobadas en materia de de-
rechos indigenas (2001). En esta recom-
posicién de la relacién del Estado con los
pueblos indigenas, los partidos politicos
han introducido cambios en sus progra-

ma electoral”, Revista del Tribunal Estatal Electo-
ral de Oaxaca, nim. 1, julio-septiembre, México,
2000, pp. 15-44.

% En términos de los derechos del hombre y del
ciudadano, “los derechos politicos {libertad de aso-
ciacion en los partidos, derechos electorales) estan
vinculadoes a la formacién del Estado democratico-
representative e implican una libertad activa, una
participacién de los ciudadanos en la determina-
cién de la direccién politica del Estado (son una
libertad de)”. Norberto Bobbio et al., Diccionario
de Politica, vol. 1, 11a. ed., México, Siglo XXI, 1998,
p. 459.
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mas y agendas electorales para respal-
dar sus propuestas y garantizar la repre-
sentacidn indigena en los puestos de elec-
cién popular. Mencionaré brevemente
cémo se ha planteado el reconocimiento
de los derechos politicos en los Acuer-
dos de San Andrés y en los documentos
basicos de los partidos politicos y dejaré
para los siguientes apartados lo relativo
a los procesos politico-lectorales en el es-
tado de Oaxaca.

Los Acuerdos
de San Andrés Larrdinzar

En este documento el gobierno federal se
comprometié a garantizar constitucional-
mente el derecho a la libre determinaciéon
de los pueblos indigenas para ser €jerci-
do “en un marco constitucional de auto-
nomia asegurando la unidad nacional” y
que permita aleanzar sus “derechos so-
ciales, econdmicos, culturales y politicos™.
Los derechos politicos de los pueblos in-
digenas se plantean como el fortaleci-
miento “de su representacion politica y
participacién en las legislaturas y en el
gobierno, con respeto a sus tradiciones y
para garantizar la vigencia de sus pro-
pias formas de gobierno interno”. Mien-
tras que los derechos de jurisdiccién re-
miten a la aceptacién de “sus propios
procedimientos para designar sus auto-
ridades y sus sistemas normativos para
la resolucién de conflictos internos, con

respeto a los derechos humanos”.!’

17 “Acuerdos del gobierno federal y el Ejército
Zapatista de Liberacién Nacional sobre derecho y
cultura indigena (formalizados el 16 de febrero de
1996)”, México, N1, 1996, pp. 6-7 del documento 1.

Los partidos politicos

La visibilidad politica de los pueblos indi-
genas ha conducido a los partidos politi-
cos a adecuar sus orientaciones y acciones
para incluirlos. Una forma de acercarnos
a estos cambios es el andlisis del discurso
que estd presente en los documentoes ba-
sicos de los tres principales partidos del
sistema politico mexicano: Partido de Ac-
eién Nacional (pan), Partido Revoluciona-
rio Institucional (pr1) y Partido de la Re-
volucién Democratica (PRD).

a) Los pueblos indigenas no aparecen
en los documentos bdsicos del paN. Sus
principios asientan que: “La nacién no
estd formada por individuos abstractos
ni por masas indiferenciadas, sino por
personas humanas reales, agrupadas en
comunidades naturales, como la fami-
lia...”.®® Unicamente se toma posicién
respecto de la poblacién rural (egjidata-
rios, agricultores o campesinos), pero no
en relacién con los indigenas.!®

b) Por su parte el pri fija oficialmente
su posicién respecto de “las causas indi-
genas” en un documento en el que se apro-
pia del discurso sobre derechos, autono-
mia y nueva relacién, para defenderlo,
presentandose “como si” fuera un actor
que ha side ajeno a la problematica de
los indigenas. En sus estatutos, estable-
ce el funcionamiento de una Comisién de
Asuntos Indigenas, que al ser parte del
Consejo Politico Nacional comparte la
atribucién de “aprobar las plataformas
electorales que el Partido debe presentar

8 Principios de Doctrina del pan, consultados

en http://www.pan.org.mx/Inbas/Principios.asp
18 Ihid.
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ante los organismos electorales competen-
tes, para cada eleecidn en que participe”. ™
Por otro lado, en su plataforma electoral
2000-2006 el PRI se compromete a

[...] impulsar reformas legales que promue-
van la participacién y representacién poli-
tica de los indigenas; considerar la crea-
cién del municipio indigena, mediante el
instrumento legal correspondiente; (postu-
lar} candidatos indigenas en fos municipios
y distritos en donde existan estas comuni-
dades; asi como garantizar la eleccién de
representantes indigenas en todos los pro-
ces08 electorales.?!

¢) El prp incorpora el reconocimiento
de los derechos culturales y politicos de
los pueblos indigenas bajo una misma 16-
gica discursiva que estd presente en su
programa, declaracién de principios, es-
tatuto y linea politica del 2001. Aqui des-
tacan los mecanismos para garantizar
candidatos de los pueblos indigenas en la
eleccién de la dirigencia perredista y en
los cargos de representacién popular. Es-
tos dltimos quedan sujetos a las disposi-
ciones generales del PRD para eleccién de
candidatos, pero también pueden parti-
cipar como candidatos externos. Especi-
ficamente, para las candidaturas de re-
gidores y sindicos de los ayuntamientos
se consideran criterios de representacion
que respeten “las disposiciones reglamen-

20 Estatutos del pri (articulo 78), consultados en
http://www.pri.org.mx/01.basicos/estatutos/
estatutos htm#t3

2 Plataforma Electoral 2000-2006 del pri, con-
sultada en http:/www.pri.org. mx/02.estructura/
sectores_org/fundacion/documentos/pla2000/
lareforma.html#3

tarias referentes a los integrantes de los
pueblos indios”.?

Un estudio realizado por Laura Ruiz
{1997) sobre los comicios federales de
1997 y las preferencias electorales en los
municipios del pais que concentran a po-
blacién indigena concluye que en éstos
gobernaba el PRI, mientras que el PRD se
habia convertido en la segunda fuerza
politica y el paN en la tercera. Ruiz subra-
va que en el caso de los municipios de
Oaxaca adquiere una gran relevancia el
nimero de municipios gobernados me-
diante el principio de usos y costumbres,
pues constituye 35.1% del total de muni-
cipios indios del pais.?®

EL MUNICIPIO COMO ESPACIO
DE LUCHA POLITICO-ELECTORAL

Su importancia

De acuerdo con varios autores,* desde la
década de los afios ochenta la institucién

22 Estatuto del rrD, consultado en: hitp./
www.prd.org. mx/dochas/descarga/estatutos.doc

2 Laura Ruiz, Los pueblos indios en los comi-
cios federales de 1997, México, INI (num. 2 de la
Serie Decumentos de Trabajo), 1997,

% Fausto Diaz, Los municipios: la dispute por el
poder local en Oaxaca, Oaxaca, Instituto de Investi-
gaciones Socioldgicas de la uaso (Coleccion del Ba-
rro Nuestro), 1992; Fauste Diaz ef al., “Oaxaca: di-
versidad municipal y participacién ciudadana”, en
Mauricio Merino (coord.), En busca de la democra-
cia municipal, México, Colmex, 1995, pp. 135-162;
Alberto Aziz, “Municipio y transicién politica: una
pareja en formacién”, en Mauricio Merino (coord.),
En busca de la democracia municipal, México, Col-
mex, 1995, pp. 207-230; Ciprianc Flores, “Presen-
tacién”, en Maria Cristina Velasquez, El nombra-
miento: las elecciones por usos y costumbres en
Oaxaca, México, [EE-Oaxaca, 2000, pp. 11-14.
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del municipio en México ha sido motivo
de debate académico y politico. En ge-
neral, los autores coinciden en sefialar
caracteristicas que se relacionan con el
papel cada vez mas importante del mu-
nicipio y su gobierno: el ayuntamiento,
como arena de conflictos politicos y como
escenario de una creciente participacion
de la ciudadania. Algunes de estos ras-
gos repercuten también en el debate de
los derechos indigenas.

a;) El municipio adquiere una mayor
importancia en el contexto nactonal con
las reformas al articulo 115 constitucio-
nal en el afio de 1983, al serle reconoci-
das mayores facultades y capacidad para
atender las demandas de su poblacién.

&) Los municipios, v los ayuntamien-
tos como forma de gobierno, actualmente
son escenario de importantes e innova-
doras formas de participacién y de rela-
cién entre actores, La emergencia de ac-
tores politicos le imprime una fuerte
dindmica al &mbito municipal por ocupar
un sitio en un érgane fundamental de
autoridad y decisién colectiva. También
es notable la irrupcién de actores socia-
les que trabajan en diversas areas y pro-
bleméticas. En este ambito destacan la
accién social y politica de diferentes or-
ganizaciones, entre ellas las indigenas.

¢) Los municipios, como espacio peliti-
co, han experimentado un aumento de la
competencia electoral y de la alternancia
de partidos, con el fortalecimiento de la
oposicién v de las alianzas que convocan
a votar estratégicamente frente a un voto
que fue durante mucho tiempo eminen-
temente corporativo.

d) Los gobiernos municipales enfren-
tan situaciones de ruptura v de emergen-

cia de la pluralidad. En el ambito regio-
nal y municipal se empieza a tejer en for-
ma generalizada una red de nuevas ex-
periencias de gobierno en donde se estdn
desarticulando las viejas formas caciqui-
les de representacién de intereses y de
partido hegemdnico.

¢) En algunos municipios con fuerte
presencia indigena, se disputan pro-
puestas de autonomia para el ejercicio
de los derechos colectivos de diferentes
pueblos indigenas. Es el caso de muni-
cipios donde se reproducen estratégica-
mente mecanismos de exclusién de la
participacién y representacién politica
de estos pueblos, en medio de fuertes
conflictos y de relaciones inter e intraét-
nicas de poder de los indigenas con los
partidos politicos y los grupos de poder
dominantes, asi como entre los propios
pueblos y sus autoridades.

El sistema de usos y costumbres
en el terreno electoral

Los pueblos indigenas caxaquefnos son
parte también de este cambiante espacio
politico. Es en el Ambito comunitario y
municipal en donde han coexistido el ré-
gimen de partidos politicos y el sistema
de usos y costumbres, a veces en forma
antagdnica y otras garantizando su mu-
tua existencia. Esto es porque el Pri, como
partido hegemoénico durante muchos
afios, se ha articulado en torno a estas
estructuras de organizacién comunitaria
indigena para contar con mecanismos de
control politico y econdmico efectivos que
garanticen su permanencia en el poder
por medio de la manipulacién del votoy de
su injerencia en las comunidades.
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Fausto Diaz narra que antes del reco-
nocimiento juridico de los uses y costum-
bres, la vigencia de este sistema permi-
tia el control hegemdnico del rri en los
procesos politico-electorales. Asi, las per-
sonas elegidas para ocupar el ayunta-
miento, mediante el sistema de cargos
comunitarios, eran “presentadas oficial-
mente como candidatos del Pr1, a fin de
ajustarse a las leyes electorales. De esta
manera, la eleccién formal se convertia
en un ritual que legitimaba a ambos sis-
temas. Sin embargo, esta relacién no fue
siempre de comiin acuerdo y sin tensio-
nes. De hecho, estas reglas del juego no
escritas, la emergencia de nuevos acto-
res, las relaciones de antagonismo por
diversos tipos de intereses y los conflic-
tos postelectorales son parte de lo que el
mismo Diaz {lama “la disputa por el po-
der local”, y que las propias comunidades
conocen como divisiones internas.?

Lo descrito por Diaz fue reforzado en
este estudio con testimonios recogidos
entre autoridades de dos municipios in-
digenas caxaquefios, que expresaron que
antes del reconocimiento juridico al régi-
men de usos y costumbres los pueblos in-
digenas elegian a sus autoridades en las
asambleas comunitarias, el PRI las regis-
traba como sus candidatos y las autori-
dades municipales seguian varias estra-
tegias para ajustarse a las leyes vigentes
en ese momento. Un mecanismo era que
los responsables de realizar la eleccién
cruzaran las boletas electorales a favor
del prI, presentdndose casos en los que
llenaban toda la lista nominal. Por eso el
porcentaje correspondia a 100% del pa-
drén electoral. Otra estrategia era (o es)

% Fausto Diaz, 1992, op. cit., pp. 100-101.

que los campesinos e indigenas “emitie-
ran su voto” a favor del Pr1, cuando sus
candidatos eran las autoridades que ellos
ya habian designado en su asamblea co-
munitaria.

Lo anterior nos permite entender la
importancia que tiene la incorporacién del
sistema de usoes y costumbres en la legis-
lacién electoral del estado de Oaxaca para
elegir a los concejales municipales, su vi-
gencia ¥ reconocimiento como una insti-
tucion con capacidad de garantizar los
derechos politicos de los pueblos indige-
nas, ya sin las viejas estructuras cliente-
lares del pa1 y como una férmula institu-
cional novedosa que aporta estabilidad
politica a un régimen que enfrenta gran-
des desafios de la ciudadania en torno
a procesos de democratizacién.

En este sentido, el director de Usos y
Costumbres del Instituto Estatal Electo-
ral (IEE) reconoce que con la desaparicién
de la afiliacién partidista (hacia el pr1) en
los municipios de usos y costumbres, cam-
bié el interlocutor de las comunidades,
que ahora ya no van al PRI a registrar su
planilla, sino al instituto. Por tanto, la
participacidén comunitaria se hace mas
abierta, mds publica. “Nosotros no pode-
mos ocultar un sistema electoral, a la
mejor el PR si lo hacia”, dice.

% Entrevista a Juan José Jiménez Pacheco, di-
rector de Elecciones por Usos y Costumbres del Ins-
tituto Electoral del Estado de Qaxaca, diciembre
de 2000.
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EL ESTADO DE OAXACA

Y LOS DERECHOS POLITICOS

DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

EN EL MARCO DE LA LEGISLACION
ESTATAL ELECTORAL

En una superficie territorial de poco més
de 95 000 km?, Oaxaca concentra 720 eji-
dos y 640 micleos comunales. Sus 570 mu-
nicipios estéan integrados en 30 distritos
rentisticos v judiciales, 11 distritos elec-
torales federales y 25 distritos electora-
les locales. De los 11 distritos electorales
federales, 10 se pueden tipificar como in-
digenas por contar con 30% y més de ha-
blantes de lengua indigena.?” En el 2000,
la poblacidn total estatal era de 3 438 765
habitantes; la poblacién hablante de len-
gua indigena (pHLI) representaba 37.11%
del total de la poblacién de cinco afios
v mas del estado. La entidad tiene una
composicidén pluriétnica, pues en su terri-
torio coexisten 15 pueblos indigenas:
amuzgo, chatino, chinanteco, chocholteco,
chontal, cuicateco, huave, izcateco, ma-
zateco, nahuatl, mixteco, mixe, triqui,
zapoteco y zoque. Asimismo, el Censo
registré hablantes de 63 lenguas indige-
nas diferentes.?®

El reconocimiento legal
del sistema de usos vy costumbres®

En un contexto de discusién vy acuerdos
nacionales para la reforma politica del

# Jiménez, op. cit., p. 17.

28 Véase tabulados en INEGI, XIT Censo General
de Poblacion y Vivienda, 2000, México, INEGL, 2001,
Los porcentajes son calculos propios a partir de esta
fuente.

2 Para mayor informacién sobre este tema véa-

Estado, durante 1995 Oaxaca inicid su
propio proceso de cambio politico-electo-
ral. En ese afio se modificé la Constitu-
cién Politica de la entidad y en diferentes
ocasiones el Cédigo de Instituciones Poli-
ticas ¥ Procedimientos Electorales de
Oaxaca (cipre0). Entre los cambios formu-
lados, la Constitucidén establece en su ar-
ticulo 25 (antepeniiltimo parrafo) que: “La
ley protegera las tradiciones y practicas
democriticas de las comunidades indige-
nas, que hasta ahora han utilizado para
la eleccién de sus ayuntamientos”.* Con
base en esta disposicién general, en el
cIPPEO se legisla por primera vez la elec-
cién de concejales municipales en aque-
llos municipios que opten por el régimen
de usos y costumbres.

Asi, en 1995 se puso en préctica la
nueva reglamentacién en la eleccidn de
los concejales municipales. Para ello, el
1EE-0 “adoptd criterios generales diversos
que fueron aplicados en los municipios
indigenas a efecto de formalizar los actos
electorales respecto de los usos y costum-
bres”.*! El régimen de eleccién por usos y
costumbres tuvo un impacto contunden-
te en el proceso electoral de 1995: 72% de
los municipios de la entidad, es decir, 412
de 570, nombraron a sus auteridades con
base en sus instituciones y sistemas nor-
mativos propios de eleccién.

Posteriormente, el 1EE-0 elabord una
propuesta de reformas al Cddigo electo-

se el articulo de Jiménez, op. cit., asi como el libro
de Marfa Cristina Veldsquez, El nombramiento: las
elecciones por usos y costumbres en Oaxaca, Méxi-
o, IEE-Oaxaca, 2000. Por tanto, s6lo me referiré bre-
vemente a estos aspectos.

3 México, Leyes, Constitucion Politica del Esta-
do Libre y Soberano de Oaxaca, México, LVI Legis-
latura del Estado, 1998.

3 Jiménez, op. cit., p. 26.
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ral, recuperando la experiencia de la jor-
nada electoral de 1995, las opiniones de
los consejeros electorales y los resultados
de un estudio que sistematizé los usos y
costumbres indigenas que regulan la elec-
cién de autoridades en 411 municipios.®
La reforma fue aprobada en la Cdmara
de Diputados y se definié en el libro cuar-
to del Cddigo eiectoral como “De la re-
novacién de los ayuntamientos en muni-
cipios que electoralmente se rigen por nor-
mas de derecho consuetudinario”. Esta
legislacién reglamenté los comicios de
1998 para la eleccién de concejales mu-
nicipales por el régimen de usos y costum-
bres.

El procedimiento electoral

En el Cddigo electoral se consideran 3
caracteristicas definitorias de los muni-
cipios de usos y costumbres, entre las que
destacan estas dos:

11. Aquellos cuyo régimen de gobierno re-
conoce como principal érgano de consulta
y designacién de cargos para integrar el
Ayuntamiento a la asamblea general co-
munitaria de la poblacién que conforma el
municipio u otras formas de consulta a la
comunidad.

I11. Aquellos que por decisién propia, por
mayoria de asamblea comunitaria, opten
por el régimen de usos y costumbres en la
renovacidn de sus érganos de gobierno,®

En el procedimiento de eleccidn, el IEE-0
tiene tres momentos de intervencién, de

32 Catdlogo municipal de usos y costumbres,
Oaxaca, CIESAS-IEE, 1997.

3 Fracciones IT y I1I del articulo 110 del Cédigo
electoral de Oaxaca, 1998, op. cit., p. T8.

acuerdo con el director de Usos y Costum-
bres de ese instituto:*

El primero es en la primera sesién del
afio electoral, cada tres afios, cuando se
definen cudles son los municipios de usos
y costumbres: “el mecanismo que hemos
seguido es que les pedimos a las comuni-
dades que nos informen quiénes quieren
conservar el sistema de usos y costum-
bres o bien pasar al régimen de partidos
politicos. Es el mecanismo que la ley es-
tablece. Es el 1EE-0 el que debe definir los
municipios de usos y costumbres™.?

El segundo momento es el de la califica-
cién. Una vez que la comunidad desarrollé
libremente su proceso, gue nos informé de
la fecha y hora de su eleccion, la ley esta-
blece que la comunidad tiene la obligacién,
a través de sus érganos electorales, de re-
mitir el acta correspondiente. Una vez que
contamos con el acta, sesiona el Consejo
General del 1EE, con el Gnico objeto de cali-
ficar la eleccion, Una vez hecho esto, en-
viamos el Acuerdo correspondiente y los ex-
pedientes electorales al Congreso del
Estado, para que éste se erija en Colegio
Electoral y emita la calificacién de las elec-
ciones.

El tercer momento es cuando se da una
controversia en la eleccién, ya sea en el
procedimiento 0 en el resultado. Lo que
ha hecho el IEE-0 para resolver las con-
troversias es llegar a acuerdos mediante
el didlogo y la concertacidn. Y sélo en 1l-
tima instancia, como establece la ley, se

3 Entrevista a Juan José Jiménez Pacheco,
op. cit.

3 Articulo 114 del Cédigo electoral de Oaxaca,
1998, ap. cit., p. 79.
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hace una consulta comunitaria por me-
dio de una asamblea o se realiza un peri-
taje antropoldgico que sirve de base al
dictamen del 1IEE-0.

Los usos vy costumbres
como sistema electoral

Las caracteristicas de este sistema elec-
toral son: la composicion de los érganos
de gobierno local o sistema de cargos, los
conceptos de elegibilidad, el procedimien-
to de eleccidn de concejales y la valida-
cién de los nombramientos. Estas estdn
definidas en el Catdloge municipal de
1sos y costumbres (1997), en el que se re-
coge ¢l testimonio de la primera genera-
cién de autoridades municipales electas
bajo el régimen de usos y costumbres.™

Los cargos que se eligen por voto po-
pular son los que integran el cabildo, es
decir, los concejales municipales: primer
concejal o presidente municipal, segun-
do concejal o sindico municipal, regidor
primero, regidor segundo y regidor terce-
ro. En algunos casos se elige ademaés al
regidor cuarto o al regidor quinto.

Los dem4s cargos municipales son ele-
gidos posteriormente por el Ayuntamien-
to entrante. Por regla general, los regi-
dores electos por voto popular son: el de
Hacienda, el de Obras Publicas, el de Edu-
cacién y el de Salud, en algunos casos el
Regidor de Seguridad.

En la base de estos usos y costumbres
de eleccién de cabildos se encuentra el sis-
tema de cargos, de cuya conformacién e
importancia habla el presidente del EE-0:

% Catdlogo municipal de usos y costumbres,
op. cit., p. 1L

El sistema de cargos estd formado por va-
rios niveles, cada uno con un drgano de re-
presentacién y varios auxiliares conlos que
se integran los representantes del ayunta-
mmiento, de la administracién de justicia,
de la representacion agraria, de la igle-
sia, de los festejos y de la gestién para el
desarrollo. Dentro de este orden social (hay
cargos) de cardcter honorifico, como los con-
cejos de ancianos o caracterizados [...] El
sistema de cargos es el eje de la vida politi-
ca de la gran mayoria de comunidades y
municipios del estado de Oaxaca: legitima
y valida la pertenencia de los individuos
dentro de la comunidad, establece derechos
v obligaciones en el marco de los compro-
misos asumidos por la colectividad [...]*

Sin embargo, el testimonio de un pre-
sidente municipal electo por usos y cos-
tumbres destaca que en la actualidad ya
no importa tanto que se hayan cumplido
los cargos como una forma de hacer mé-
ritos para ser elegibles, sino la prepa-
racién y la experiencia de quien sera la
autoridad municipal. Respecto del proce-
dimiento de eleccién de candidatos, men-
ciona como un problema el hecho de que
las cabeceras o agencias con mayor po-
blacién impongan al candidato de su lo-
calidad, a costa de la falta de representa-
cién de los poblados mds pequefios o méas
alejados.™

Respecto de los ciudadanes con dere-
cho a voto, los participantes en la elec-

¥ Cipriano Flores, “El sistema electoral por usos
y costumbres: el case de los municipios indigenas
del estado de Oaxaca”, Apuntes electorales del Ins-
tituto Electoral del Estado de México, vol. I, nim. 2,
Meéxico, 1998, pp. 16-17.

% Entrevista realizada a Wilebardo A. Sdnchez
Rojas, presidente municipal de San Juan Mixte-
pec, diciembre de 2000.
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cién de concejales generalmente son todos
los ciudadanos mayores de 18 afios, aun-
que en algunos municipios se excluye de
esta participacién a los avecindados, a los
habitantes de las agencias municipales y
a las mujeres, a las mujeres casadas y a
las mujeres viudas, ¥y en otros casos se
excluye a los mayores de 60 afios, o bien,
se considera sélo a los varones mayores
de 20 anos.*

En relacién con la forma de votar, por
lo regular se hace piiblicamente en la
asamblea comunitaria, y en algunos ca-
sos en forma secreta, mediante urnas.
Veldsquez documenta que de los 412 mu-
nicipios que optaron por el sistema de
usos y costumbres en 1995:

[...] 209 utilizaren ia levantada de mano
como expresion del voto;, en 79 pintaron
raya en el pizarron; en 40 utilizaron las
boletas y las urnas; en 34 combinaron la
levantada de mano con otra expresién; en
10 hicieron una exclamacién y en nueve,
utilizaron boletas. Como expresiones ex-
cepcionales, en tres municipios la fuerza
del aplauso determind al ganador; en otros
tres mas se formaron planillas; en dos se
recogid el voto oralmente; en uno se for-
maron en fila atrds de los propuestos; en
otro, el voto se emitié de manera confiden-
cial y en secreto oral al escrutador; y final-
mente, en un municipio cada concejal en
funciones nombré a su sucesor y fue cues-
tién de que la asamblea lo aceptara o no.
No se tiene suficientemente especificada
la expresién del voto en 20 municipios.

Al final de 1a eleccidn se elabora un acta
“que deberan firmar, invariablemente, la

39 De acuerdo con una revisién hecha al Catdlo-
go municipal de usos y costumbres.
* Velasquez, op. cit., pp. 180-181.

autoridad municipal en funciones, los in-
tegrantes del érgano que presidié el pro-
cedimiento de eleccion”, las personas de
la municipalidad que por costumbre de-
ban hacerlo, los ciudadanos que en ella
intervinieron y quienes se considere per-
tinente.*!

Como se ha observado, estos cambios
politico-electorales en el Ambito muni-
cipal vinculan el derecho consuetudina-
rio con el derecho positivo, formas de
democracia directa con formas de demo-
cracia representativa, el régimen de
partidos politicos con el régimen de usos
y costumbres, e implican nuevas reglas
del juego para los actores politicos.
Su debate tedrico supone comprender
los términos en los que se da esa rela-
cién, mas que plantear la imposibilidad
de su coexistencia. En palabras de Bob-
bio, la relacién entre democracia direc-
ta y democracia representativa no es pa-
raddjica: “dnicamente se puede exponer
el problema del paso de una a otra por
medio de un continuum en el que es di-
ficil distinguir dénde termina la prime-
ra y dénde comienza la segunda”. 4

Sin perder de vista esta perspectiva,
estudiaremos los resultados electorales
estatales y locales de diferentes periodos,
retomando como preocupacién central la
posible incidencia del sistema de usos y
costumbres en el comportamiento electo-

4 Articulo 117, Fraceion 111 del Cddigo electoral
de Oaxaca, op. cit., p. 79.

42 Norberto Bobbio, E! futuro de la democracia,
2a. ed., México, FCE, 1998, pp. 60-62. Cabe aclarar,
siguiendo a Bobbio, que ni al propio régimen de
usos ¥ costumbres es posible caracterizarlo como
una forma pura de democracia directa, asi co-
mo tampoco a la asamblea comunitaria, porque ésta
es regulada por los representantes.
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ral ¥ su coexistencia con el régimen de
partidos politicos.

LAS ELECCIONES
Y LOS RESULTADOS ESTADISTICOS

Es importante sefialar que las eleccio-
nes estatales y municipales para los di-
ferentes puestos de eleccién popular se
efectian simultdneamente. En el caso
del gobernador cada seis afios y para el
Congreso local y las presidencias muni-
cipales cada tres afios. Se estudian tres
periodos y las elecciones estatales y mu-
- nicipales (cuadro 1). Para el anélisis de
los resultados electorales se han consi-
derado distintos criterios de compara-
cidn, como los sociodemograficos y la dis-
tincién entre los municipios que eligen
autoridades municipales por el régimen
de usos y costumbres y por el de parti-
dos politicos. La base de datos es una ela-
boracién de la autera y contiene los 570
municipios y alrededor de 130 variables.

Elecciones para diputados
de mayoria relutiva

a) En 1992 las preferencias electora-
les las concentra el PRI casi en 73%; la se-
gunda preferencia es el PRD, pero abajo
del pri en 63.65 puntos porcentuales; casi
similar a la distancia entre el pr1 y el PAN
como tercera preferencia electoral.

b) En 1995, aun cuando el PrI se man-
tiene como primera preferencia, disminu-
ye la distancia con la segunda y tercera
fuerzas electorales. En €l caso del PRD se
reduce a 28.28 puntos y con el pan a 40.19
puntos porcentuales,

¢) En 1998 la diferencia entre el PR1 ¥
el PRD es apenas de 12.34 puntos porcen-
tuales, mientras que entre el PRIy el PAN
es un poce menos que en 1995 (35.73%).
Cabe sefialar que esta misma relacién se
puede observar en las preferencias elec-
torales para gobernador y concejales
municipales de ese afio.

Los porcentajes de votacion

a) En términos generales se puede ob-
servar, para los tres periodos analizados
y para cada cargo, una disminucién en la
preferencia electoral hacia el PRIy un au-
mento de la misma hacia el PrD y para el
paN. Esta tendencia es mds acuciante en-
tre una y otra eleccién para gobernador,
intervalo en el que el PRI pierde 27 pun-
tos porcentuales, mientras que el PRD au-
menta su preferencia casi en ese mismo
puntaje. Esto significa que los votos que
pierde el PRI los gana la izquierda (PRD)
principalmente.

b) En las eleccicnes de 1995 se regis-
traron el mayor y menor porcentajes
de votacion, siendo el més alto el de conce-
jales (54.82%) y el mds bajo el de diputa-
dos (35.87%). Sin embargo, si compara-
mos 1995 y 1998, el porcentaje mds
bajo de votacién para diputados aumen-
t6 en un poco mas de 13 puntos porcen-
tuales.

¢) El bajo porcentaje de votacion para
diputados en 1995 es probable que haya
sido efecto de la aprobacién del nuevo
ordenamiento juridico electoral o de “las
nuevas reglas del juego” y de que esta
votacién haya sido producto de unas elec-
ciones mas limpias y con menor inje-
rencia del PRI



Cuabpro 1. Concentrado de los resultados estatales en las elecciones para gobernador (1992 y 1998), diputados de
mayoria relativa y concejales municipales (1992, 1995 y 1998). Porcentajes

Elecciones para gobernador PAN PRI PRD otros Votos nulos Votacion Abstencionismo
1992 5.13 74.26 9.36 732 3.93 40.34 59.66
1998 10.09 47.18 36.17 3.25 3.31 50.1 49.9
Elecciones para diputados

de mayorig relativa PAN PRI PRD otros Votos nulos Votacidn Abstencionismo
1992 6.01 72.78 9.13 1.55 4.52 40.08 59.92
1995 11.35 51.54 23.26 8.32 5.53 36.87 64.13
1998 11.00 46.73 34.39 392 3.96 49.14 50.86
Elecciones para concejales

municipiales por el régimen

de partidos PAN PRI PRD otros Votos nulos Votacion Abstencionismo
1992 (554 municipios) 3.19 71.30 12.32 8.34 4.86 37.76 62.24
1995 (158 municipios) 16.76 44 .86 27.37 7.88 3.13 54.82 45.18
1998 ( 152 munictpios) 16.45 46.72 30.43 384 2.57 54.62 45.38
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d) La tendencia general en los porcen-
tajes de votacién indica que no ha habido
un aumento significativo del electorado ¥
que la disputa por los votos se da entre
uno y otro partido, frente a un electorado
que fluctiia entre 36 y 55 por ciento.

e} La competencia electoral no ha im-
pactado significativamente en la redue-
cién del abstencionismo. Se orienta a
mantener un voto duro y clientelar en el
caso del pri. Algo que quizd también se
presente en el PRD al cambiar los lideres
de militancia partidista (PRI-PRD). Sin
embargo, la competencia partidista que
se observa en lo general puede contras-
tar si estudiamos un municipio o una re-
gion a lo largo de diferentes afios electo-
rales.

Elecciones municipales
por régimen de partidos politicos

a) En los resultados para concejales
municipales de 1992 se puede observar
la forma en que el PRI se beneficiaba con
el registro en sus planillas de las perso-
nas electas por cargos comunitarios. En
ese afio gané en 529 del total de munici-
pios en los que hubo elecciones vdlidas

4 Cabe aclarar que este analisis estadistico
fue realizado antes de las elecciones de 2001 por
régimen de partidos politicos (rpp), en las cuales
cambié la preferencia partidista en varics munici-
pios. Un ejemplo es la presidencia municipal de la
ciudad de Qaxaca, antes gobernada por el pan du-
rante dos trienios y ahora por un partido nuevo
y minoritario de cardcter nacional (el Partido Con-
vergencia por la Democracia). Otro ejemplo es el
municipio de Juchitén, el cual habia gobernado la
oposicién, y cuyo ayuntamiento gané el pr1 en el
2001, en medio de fuertes impugnaciones de la iz-
quierda.

(95.48%). Esto se puede documentar con
los porcentajes de votacidn para el PRI en
cada municipio: en 213 municipios el por-
centaje de votacién era mayor a 95%, in-
cluso en 72 de ellos fue de 100 por ciento.

b) En 1995, al normarse la renovacion
de usos ¥ costumbres en los municipios, el
panorama cambia drésticamente. En ese
ano, 72.3% de los municipios opté por dar
vigencia a este sistema, mientras que los
demds participaron en las elecciones me-
diante los partidos politicos. Fue un afio de
grandes transformaciones en el imaginario
de los ciudadanos. Baste decir que el PRI
quedo al frente de menos de 20% del total
de los ayuntamientos del estado.

¢) No obstante, enr 1995 el PRI se man-
tuvo como primera preferencia electoral
con 44.86% de los votos y en 111 de los
158 municipios que eligieron a sus conce-
jales municipales por medio de un parti-
do politico. El PrD, su competidor mas cer-
cano, s6lo gandé en 32 municipios con
27.37% del total de los votos emitidos.

d) Pero los cambios vividos en ese afio
se hacen mas evidentes cuando compa-
ramos con criterios poblacionales los
municipios de usos y costumbres y los que
se Tigen por partidos politicos. El prI go-
berné en 1995 a tan sélo 31.61% del total
de la poblacidn estatal, porcentaje simi-
lar a los municipios de usos y costumbres
(35.65%). Asi, aunque el PRI se mantuvo
como primera preferencia electoral, al ser
reglamentado el régimen de usos y cos-
tumbres, en 1995 sélo gobernd en la quin-
ta parte de los municipios del estado, lo
que equivale a un poco menos de la terce-
ra parte de la poblacién estatal, y princi-
palmente en municipios grandes.

e} En las elecciones de 1998, con un
marco normativo modificado, a partir de
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la experiencia electoral previa se integran
seis municipios mas al régimen de usos y
costumbres (418) y inicamente 152 per-
manecen en la competencia electoral por
partidos politicos.

f) Durante las elecciones de 1998 para
concejales municipales, la presencia del
PRI apenas aumentd en relacién con la
eleccién de 1995. Por otra parte, la bre-
cha entre este partido y el PRD se pronun-
cié a favor del pr1 de 1995 a 1998. Esto
significa que el PRI conservé el primer lu-
gar en las preferencias electorales, mien-
tras que la presencia de la oposicién dis-
minuye en baja proporcion.

g/ En 1998, el pr1 goberné en 114 mu-
nicipios, en donde se concentra 37.05%
de 1a poblacién estatal, poreentaje equi-
parable al que representan los 418 muni-
cipios de usos y costumbres (36.35%). El
PAN quedd a cargo de nueve municipios
con 14.81% de la poblacion total. Por su
parte, el PRD gané en 28 municipios, mas
que el PaN pero con un porcentaje menor
de poblacién (11.34 por ciento).

A} En términos generales se puede
decir que los municipios con menor po-
blacién son gobernados por el régimen
de usos y costumbres ¥ el PRD, en tanto
que el sistema de partidos atrae a los
municipios que concentran a las gran-
des ciudades del estado, con el PRI a la
cabeza, seguido por el paN. Mas adelan-
te profundizaremos en este punto.

Poblacién vy distribucién territorial
del voto segiin municipios

con el régimen de partidos politicos
y de usos y costumbres

@) Si consideramos criterios demogra-
ficos como la densidad de poblacién ha-
blante de lengua indigena (pHLI) y hace-
mos un cruce con los dos sistemas
electorales municipales: usos y costum-
bres y régimen de partidos politicos (Ucy
RPP), se observa lo siguiente. Respecto de
los 185 municipios eminentemente indi-
genas (con 70% y mas de hablantes de
lengua indigena), en 1995, 84.3% (156
municipios) eligié a sus autoridades por
usos y costumbres, lo cual demuestra la
vigencia de este sistema como parte de
los derechos colectivos que estos pueblos
han ejercido. El restante 15.7% de muni-
cipios, eminentemente indigenas y en los
que la eleccién se lleva a cabo por rrp, el
PRI conserv) su presencia en 23 de ellos,
el PRD tinicamente en dos y el PAN en nin-
guno (cuadro 2).

b) De acuerdo con un criterio territo-
rial, en las elecciones para concejales de
1995 los municipios de usos y costum-
bres se distribuyeron en 60.14% del te-
rritorio estatal y los 158 municipios go-
bernados por el régimen de partidos
politicos se concentraron en 39.86% del
territorio. Situacién que se mantuvo con
pocos cambios en 1998, de acuerdo con
los resultados de las elecciones munici-
pales de ese afio.

¢) Lo anterior significa que entre 1995
y 1998 los municipios de usos y costum-
bres gobernaron casi a 36% de la pobla-
cién en una gran extensién del territorio
oaxaquefio (609%). Al contrario de lo que
sucede con los partidos politicos, los cua-



Cuabpro 2. Niirero y porcentaje de municipios segin densidad de pHLI ¥ régimen politico
{municipios de “usos y costumbres” y por partido ganador) en las elecciones para concejales municipales, 1995.

Municipios de “usos y costumbres” por partido ganador

Otros
oe partidos PAN PRD PRI Anulado Total
Densidad de poblacién hablante
de lengua indigena (PHLI}
1. Con 70% y mads Nimero de municipios 158 2 4 23 185
de PHLI % densidad PHLI 84.3 1.1 2.2 124 100.0
% Municipios UC
y por partido ganador 37.9 66.7 12.5 20.7 325
% del total 274 4 7 4.0 325
2. Entre 69 Numero de municipios 67 1 7 21 1 97
v 31% de PHLI % densidad PHLI 69.1 1.0 7.2 21.6 1.0 100.0
% Municipios UC
y por partido ganador 16.3 9.1 21.9 18.9 100.0 17.0
% del total 11.8 2 1.2 3.7 2 17.0
3. Con 30% Numero de municipios 189 1 10 21 67 288
y menos de PHLI % densidad PHL! 65.6 3 3.5 7.3 23.3 100.0
% Municipios UC
v por partido ganador 459 33.3 90.9 65.6 60.4 50.5
% del total 33.2 2 18 3.7 11.8 50.56
Total Nimero de municipios 412 3 11 32 111 1 570
% densidad PHLI 72.3 5 1.9 5.6 19.5 2 100.0
% Municipios UC
y por partide ganador 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
% del total 72.3 5 19 5.6 19.5 2 100.0
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les gobernaron casi a 64% de la poblacién
principalmente en las dreas urbanas {en
40% del territorio).

d) Con base en esta comparacién en-
tre los municipios gobernados por cada
régimen y la concentracién de poblacién
municipal, se deduce que 60% de los mu-
nicipios de usos y costumbres tenian una
poblacién de menos de 2 500 habitantes,
Por otra parte, en los municipios con ré-
gimen de partidos politicos 65.2% de ellos
contaban con una poblacién de entre 2 500
y 19 999 habitantes.

Las conclusiones de este apartado con-
firman que la re-produccion del sistema
de cargos se lleva a efecto en comuni-
dades y pueblos indigenas pequefios, pero
que abarcan gran parte de la superficie
territorial del estado. Asi, en 60% del te-
rritorio oaxaqueiio los pueblos indigenas
reconstruyen su identidad cultural me-
diante estas formas de organizacién y
participacién politica estructuradas en
torno a territorios en los que histérica-
mente se han concentrado, vinculo que
conservan como ciudadanos con derechos
v obligaciones, aun en su situacién mi-
gratoria.*

Esta conclusion es de suma importan-
cia, ya que nos permite ver que el criterio
lingiiistico (PHLI) es insuficiente para ca-
racterizar la presencia indigena en el es-
tado y que la inclusién del sistema de usos
y costumbres como una opcién electoral
posibilita la obtencién de mas y mejores
estadisticas representativas de la pobla-
cién indigena. En lo cualitativo, estas es-

4 Situacién que ha sido ampliamente documen-
tada en la literatura sobre migracién y migracién
indigena.

tadisticas permiten afirmar que el siste-
ma de usos y costumbres es una forma de
representacién politica, de organizacién
territorial y de re-construccién de la iden-
tidad cultural de los pueblos indigenas.

Por otra parte, el hecho de que en prin-
cipio los municipios de usos y costumbres
sean definidos por los propios ciudadanos
—aunque electoralmente el 1EE-0 los va-
lide cada tres afios— es un buen indica-
dor estadistico para tipificar los munici-
pios indigenas de acuerdo con un criterio
de autoadseripeién y no sélo a partir del
criterio lingiiistico, con lo cual se relativi-
za y complementa este indicador defini-
do externamente.

Elecciones estatales y municipales
segin régimen de eleccidn municipal

En este punto interesa mostrar cémo se
vota segin el tipo de régimen (usos y cos-
tumbres y régimen de partidos politicos)
en las elecciones para gobernador y para
diputados. Con este andlisis se deja claro
que el hecho de elegir autoridades munici-
pales por medio del derecho consuetudina-
rio no exenta a la poblacién de ejercer su
derecho a votar en cualquier otro tipo de
eleccidn, y de que los partidos politicos ten-
gan que competir para ganar el voto en los
municipios con ambos tipos de régimen.

a) En las elecciones para diputados de
1995 el pri obtuvo mayoria relativa en 491
municipios; de éstos, 72.5% corresponden
a municipios de usos y costumbres, lo que
significa que el PRI mantiene su hegemo-
nia en el Congreso local. De manera que
el pri cede el espacio local, pero retiene
posiciones de poder en los ambitos distri-
tal y estatal.
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b) En las elecciones para diputados de
1998 el PRI conservd su hegemonia, pero
al lado de una oposicién perredista forta-
lecida, sobre todo en municipios que se
rigen por el sistema de usos y costumbres,

¢) En las elecciones para gobernador
de 1998 el raN ganoé en las ciudades mas
grandes (Qaxaca, Hugjuapam y Tuxte-
pec), permaneciendo constante su presen-
cia en los tres periodos analizados; ast
como su ausencia en los municipios que
se rigen por usos y costumbres. El pri gané
en 408 municipios, de los cuales 72.8%
corresponden al régimen de eleceién mu-
nicipal por usos y costumbres.

d)} Si consideramos los 25 distritos elec-
torales, dos de éstos (11 y XX) contaban
con 100% de municipios que en 1998 se
rigieron por el sistema de usos y costum-
bres, por lo que podria nombrarseles dis-
tritos electorales de usos y costumbres.
El distrito XX (Tamazulapam), con 19
municipios, eminentemente indigena (con
70% y mas de PHLD), de un total de 23; y el
111 (Ixtldn), con 35 municipios eminente-
mente indigenas, suma en total 51.

e} Por otra parte, de los 25 distritos
electorales, 3 (XVIII, XXIII y XXV) conta-
ban con 100% de municipios que en 1998
eligieron el régimen de partidos politicos,
por lo que se les llamara distritos con régi-
men de partidos politicos. Estos distritos
abarcan municipios grandes. Por ejemplo,
el XVIIT (Tuxtepec) se integra con seis
municipios, todos con menos de 70%
de PHLL A diferencia del XXV (Acatldn de
Pérez Figueroal, en el que seis de sus ocho
municipios son eminentemente indigenas.

f} La comparacién de los porcentajes
de votacion en las elecciones para gober-
nador de 1998, entre los dos distritos elec-
torales de usos y costumbres y los tres

distritos electorales con régimen de par-
tidos politicos, no arrojé diferencias acu-
ciantes. La votacién mas baja se dio en
uno de los distritos de usos y costumbres
(46.17%) y le siguié uno de régimen de
partides politicos (48.26%). Las votacio-
nes mds altas se registraron en dos dis-
tritos con régimen de partidos politicos
(62.53 y 56.82%, respectivamente) y les
siguid en tercer lugar un distrito con ré-
gimen de usos y costumbres {(con 51.67%
de votacién total emitida).

g) Finalmente, siguiendo con la elec-
cidén para goebernador de 1998, al ordenar
los distritos electorales segun el porcen-
taje de municipios de usos v costumbres
¥ con régimen de partido politico, no se
encontré ninguna correlacién que indique
que a menor votacién mayor concentra-
cién de municipios de usos y costumbres
0 que a mayor votacién mayor concentra-
cién de municipios que se rigen por parti-
dos politices. Ninguna de estas dos afir-
maciones podria validarse. Por ejemplo,
en los distritos electorales que contienen
cada uno aproximadamente 90% de mu-
nicipios de usos y costumbres (cinco dis-
tritos electorales), los porcentajes de vo-
tacién fluctiian entre 41 y 52%, mientras
que en los de régimen de partides politi-
cos la cifra es de 51%. No hay grandes
diferencias.

CONCLUSIONES

La preocupacién que prevalece en el de-
bate académico se centra en el papel de
los actores en la re-construccion de la de-
mocracia: en qué moementos, qué sujetos,
qué procesos, qué formas de representa-
¢ién, cual democracia. Las preocupacio-
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nes mds cotidianas son cé6mo encauzar los
desafios y conflictos sociales, cémo hacer
cohabitar derechos individuales y dere-
chos colectivos, cémo redistribuir el po-
der social, con qué instituciones, con qué
mecanismos, cdmo ampliar la democra-
ciay desafiarla al ir al encuentro de mul-
tiples y antagénicos actores.

Elinterés en este texto es simplemen-
te recuperar la experiencia de actores
politicos y sociales que han ido al encuen-
tro de los desafios de su pluralidad so-
cial, cultural y politica y con su accién han
reconfigurado el espacio politico-electoral
al innovar las reglas del juego para hacer
visible la representacién politica de los
puebloes indigenas.

En los pueblos indigenas recae la deci-
sién de ejercer su gobierno interno, de
replantear las relaciones entre los acto-
res con poder para poner frente a frente
las diferentes alternativas politicas; de
buscar las mediaciones necesarias para
generar condiciones mas propicias que
protejan el gjercicie de sus derechos poli-
ticos, sin mayor tramite comunitario que
la legitimidad que pueda dar el consenso
colective y el tratamiento de conflictos
desde el dmbito municipal.

Sin embargo, no hay que dejar de te-
ner en cuenta que la experiencia de los
pueblos indigenas de Oaxaca se constitu-
ve desde una historia propia, desde lo lo-
cal, desde un territorio y una identidad
cultural que conforman un contexto es-
tratégico de innovacién institucional po-
litica para los actores. Por ello, esta expe-
riencia debe pensarse en todas sus aristas
v complejidades antes de ser retomada a
la luz de otras realidades no menos com-
plejas. Su contribucién innegable no la
exenta de polémica.

Quizas pedamos decir que la inclusion
de los pueblos indigenas como sujetos
politicos no es inocua ni amenazante, sino
arriesgada vy desafiante, como un claros-
curo que puede engaiiar la mirada de
cualquiera, pero que precisa de compren-
516n en un contexto en el que se debata la
ciudadania, la politica, la democracia,
la pluralidad, porque en estos espacios los
indigenas imprimen su propia historia,
con todos sus antagonismos, cuestiona-
mientos y formas de relacién. Finalmen-
te estardn y estaremos ahi para debatir
su propia inscripcién en el imaginario
colectivo.

Experiencias como las de los pueblos
indigenas de Oaxaca muestran formas dife-
rentes de construir ciudadania, como el
derecho a tener derechos* y la necesidad
de contar con las instituciones politicas
que garanticen la existencia de comuni-
dades politicas que surgen en la hetero-
geneidad de la pluralidad social, politica
y cultural.

Asi, los vinculos que podemos estable-
cer como ciudadanos, a partir de los pro-
cesos electorales, implican el ejercicio de
una identidad como comunidad politica
que somete a debate no sélo las viejas
férmulas partidistas clientelares sino
también el papel actual de la oposicién y
de las formas tradicionales de participa-
cién. Ademas, esto nos convoca a estar
pendientes de cémo se pueden configu-
rar preferencias electorales alternativas

4 Para Hanna Arendt la pluralidad es el reco-
nocimiento reciproco de los ctudadanos como per-
sonas o sujetos que tienen el derecho a tener dere-
chos. Enrique Serrano, Consenso y conflicto:
Schmitt, Arendty la definicién de lo polftico, Méxi-
co, Ediciones Cepcom, 1998, p. 199.
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bajo firmulas de participacién més demo-
craticas, novedosas e incluyentes de los
pueblos indigenas. Este debate segura-
mente rebasa el dmbito de los partidos
politicos, pero los incluye como protago-
nistas en estos procesos de reconocimiento
de la pluralidad politica.

Una de las conclusiones mas importan-
tes de este texto es la que se respalda con
el analisis cuantitativo. Teniendo en cuen-
ta criterios poblacionales, territoriales
v de representacion politica, las estadis-
ticas permiten afirmar que el sistema de

usos y costumbres es una forma de re-
presentacién politica, de organizacion te-
rritorial y de la re-construccién de la iden-
tidad cultural de los pueblos indigenas.
Asi, el que ahora podamos caracterizar a
los municipios de usos y costumbres no
s6lo es un avance en el terreno politico-
electoral sine en la conformacién de un
indicador que se define desde la autoads-
cripcion, desde lo cultural y desde la geo-
politica. Pensemos aquella realidad que
oculta el indicador lingtistico y trabaje-
mos en ese sentido.



