ELECCIONES POR USOSY COSTUMBRES
en el contexto de las reformas estatales
oaxaquenas (1990-1998)
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Recuento critico del significado de las reformas en materia indigena entre 1990 y 1998 en
el estado de Oaxaca. Se revisan sus avances y se reconocen sus limitaciones, para llegar al
punto de lo que falta por hacer. El presente articulo es complementario de uno previamente

publicado en 2009 en el nimero 59 de esta revista: “Politicas y reformas en materia indigena:
1990-2007".
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ABSTRACT

Critical account of the meaning of native reforms between 1990 and 1998 in the state of
Oaxaca. We review their progress and recognize their limitations, to reach the point of what
remains to be done. This article is complementary to a previous one published in 2009 in
this magazine: “Policies and reforms on native matter: 1990-2007”.
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A partir de la reforma (1990) al articulo 16 de la Constitucién Politica del Estado Libre
y Soberano de Oaxaca, con la cual se reconocié la composicién étnica plural de esta
entidad sustentada en la presencia de los pueblos indigenas que la integran, sucedieron
otras reformas en materia indigena, que concluyeron con la Ley de Derechos de los
Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Oaxaca, aprobada el 19 de junio de
1998 y suscrita en el propio articulo 16 de dicha Constitucién. La primera reforma,
posterior al reconocimiento de la composicion pluriétnica del estado de Oaxaca, fue a
la Ley Orgédnica Municipal para el Estado de Oaxaca que, en su articulo 12 (en 1993),
establecié la legalizacién del tequio. Le sucedieron las reformas constitucionales al
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articulo 150 (en febrero y julio de 1994), en materia de educacidn; y al articulo 25 (el
13 de mayo de 1995), en asuntos electorales. A consecuencia de la reforma al articulo
25 constitucional fue reformado el Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos
Electorales de Oaxaca, en su articulo 25 (en octubre de 1997). Posteriormente, se aprueba
y entra en vigor la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado
de Oaxaca (el 19 de junio de 1998), suscrita en el articulo 16 constitucional y, con ella,
son reformados el articulo 12, referido a la legalizacién del tequio; articulo 80, sobre la
responsabilidad del gobernador para impulsar y fortalecer las tradiciones de las culturas
éicas; el articulo 90 bis, sobre la integracién por grupo étnico de la junta de conciliacién
agraria; el articulo 94, de la libre asociacién de los municipios indigenas para desarrollar
determinadas actividades; el articulo 98, donde se determina la duracién de los cargos
municipales segtin la costumbre; el articulo 138 bis A, de la jurisdiccién indigena; el
articulo 150, en materia educativa; y el articulo 151, sobre las actividades turfsticas.

En el articulo 16 de la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del
Estado de Oaxaca, el reconocimiento de la composicién pluriétnica no se detuvo en el de
los pueblos indios de origen oaxaquefio, sino que fue mds alld al extender sus beneficios
a todas las personas de origen indigena que se encuentren radicando en el estado y a
aquellas de origen afroamericano, las que se supone son herederas de las culturas africanas
de los esclavos traidos a México por los conquistadores.

Unica en su tipo, la ley indigena oaxaquefia reconocié prcticamente los derechos
indigenas fundamentales, al suscribir su autonomia con personalidad juridica de derecho
publico y social, la cual le otorga en consecuencia una serie de derechos que bien ejercidos
podrian contribuir a mejorar el desarrollo y la calidad de vida de los indigenas oaxaquefios.
Reconocié también los sistemas normativos internos de los pueblos y comunidades, su
derecho social al uso y disfrute de los recursos naturales de sus tierras y territorios, y la
participacién de las autoridades indigenas en la solucién de conflictos por limites de
tierras. Al mismo tiempo legalizé normas de proteccién contra la discriminacién y el
etnocidio, el saqueo cultural, y casos de reacomodos y desplazamientos por obras publicas
y de desarrollo.

A pesar de ser una ley tan valiosa por reconocer la autonomia de los pueblos y
comunidades indigenas, deben tomarse en cuenta los problemas en la puesta en marcha.
Francisco Lopez Bdrcenas,' abogado mixteco, hace notar acertadamente, que si bien se
reconocié el derecho a la autonomfa, al mismo tiempo se restringié su ejercicio pues,
en su articulo 16, la Constitucién dice que la autonomia se ejercerd en el marco del

! Francisco Lépez Bdrcenas, Legislacidn y derechos indz’gmﬂ: en México, Centro de Orientacién y Asesorfa
a Pueblos Indigenas/Ediciones Casa Vieja-La Guillotina/Red-es/Centro de Estudios Antropoldgicos,
Cientificos, Artisticos, Tradicionales y Lingiifsticos, Ce-Acatl, México, 2002, pp- 158-159.
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orden juridico vigente, pero éste sigue sin reformarse “manteniendo disposiciones que
atentan contra la libertad de los pueblos, como es la existencia de delegaciones regionales
de gobierno, la ausencia de representacién indigena en la Cdmara de Diputados,
la inexistencia de un presupuesto especifico para su desarrollo y la encomienda a la
Procuradurfa de Desarrollo Indigena de la vigilancia y aplicacién de la ley”. Lépez
Bércenas sefiala también que existe un problema de indefinicién, ya que esta norma
constitucional “identifica los derechos de los pueblos y comunidades como sociales y no
colectivos, siendo que son cosas distintas. Y aunque en la ley indigena se explica que los
derechos sociales son colectivos, no se aclara qué se entiende por éstos, [incurriendo] en
un circulo vicioso donde lo colectivo es social y lo social es colectivo™.?

Otra atinada critica es la que hace al reconocimiento de los sistemas normativos,
cuando en dicha ley se expresa que las normas juridicas consuetudinarias podrdn ser
aplicadas de manera vélida por las autoridades indigenas y se agrega que “en lo que a
la ley secundaria determine”. El problema consiste en que no siempre coinciden las
competencias determinadas en la ley secundaria con las reconocidas por los miembros
de la comunidad o pueblo.” Ademds:

Esta norma juridica puede dar lugar a confusiones, pues prescribe que la jurisdiccién se
ejercerd por las autoridades comunitarias, y no por las indigenas, que es mds especifico;
mientras a los sistemas normativos los nombra “usos y costumbres” volviendo a un
anacronismo que parecfa superado. Asimismo, supedita el alcance de los “usos y costumbres”
a lo que dispongan otras leyes elaboradas antes del reconocimiento de los pueblos y
comunidades indigenas como sujetos de derecho y por lo mismo ignora la composicién
pluricultural del estado, reduciendo su dmbito de aplicacién a los “espacios vacios” de
éstas, cuando pudo ponerse a su mismo nivel, como parte del orden juridico.*

En cambio, no comparto la opinién de Lépez Bdrcenas respecto de la reforma al
articulo 151 constitucional, donde se declara que en el fomento de actividades turisticas
se vigilard la preservacién del patrimonio cultural de los pueblos y comunidades indigenas,
pues dice que dicho articulo “mds que un reconocimiento y proteccién de sus derechos
establece una puerta de entrada a las actividades turisticas que personas ajenas a los
pueblos y comunidades puedan desarrollar en sus tierras y territorios [...] lo cual puede
dar pie a que la cultura indigena se convierta en simple folklore, mercancia barata para
atraer turistas”.” Me parece que el sentido de esta parte del articulo 151 es la proteccién

2 Ibid., p. 159.
3 Jbid., p. 160.
# Ibid., pp. 160-161.
> Ibid., p. 162.
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de los recursos ambientales y turisticos de los pueblos indigenas frente a los programas o
las empresas turisticas, pues no existe en el texto alguna frase o concepto “sospechoso”.
Definitivamente son los actores sociales quienes tendrdn que vigilar, apoydndose en esta
norma, que las actividades turisticas que se desarrollen en sus pueblos no conviertan a sus
culturas en “mercancias baratas”. Y considero también que Oaxaca es un buen ejemplo
de empresas turisticas en manos de las comunidades, pues en los dltimos afios se han
venido desarrollando nucleos ecoturisticos, pequefios y funcionales.

Sin embargo, estoy de acuerdo con Lépez Bdrcenas en su comentario sobre el reco-
nocimiento que en la ley indigena se hizo al derecho que tienen los pueblos y comunidades
a disfrutar de sus recursos naturales, de sus tierras y territorios. El autor dice:

Nétese que la norma restringe el reconocimiento de estos derechos al émbito de competencia
estatal, siendo que no tene ninguna para legislar al respecto, pues por disposicién de la
Constitucion federal los recursos naturales deben regirse por lo que dispongan las leyes
federales [...] En esta materia no basta la legislacién estatal para reconocer los derechos de
los pueblos y comunidades indigenas; lo que hay que hacer es impulsar la reforma de la
Constitucién federal para que el derecho a los recursos naturales pueda ser una realidad.®

Ademads de los contenidos anteriores de la reforma al articulo 16 constitucional, como
parte del reconocimiento a la diferencia cultural también se legislé en el Congreso local
de Oaxaca para tomar en cuenta las costumbres de los pueblos en los juicios en los que
formen parte los indigenas, sefialando especialmente que se buscard que los procuradores
de la justicia hablen el idioma del inculpado o procesado, y en caso de no poder contar
con esta condicién se le proveerd de un traductor en la lengua materna del indiciado.
En Oaxaca —mds que en otros estados del pais— es mds probable que pueda cumplirse
esta norma, debido a que la mayorfa de los ciudadanos hablan lenguas indigenas y que
buena parte de ellos laboran en las instituciones de gobierno. Aun asi, probablemente
ni en el estado de Oaxaca puedan obedecerse las normas en los casos en que haya dos o
mds involucrados indigenas en el proceso, cuyas lenguas maternas sean distintas incluso
a la del procurador de justicia, como sefiala Lépez Bdrcenas.”

En el mismo sentido, se impuso una obligacién mds a los gobernadores, la de “impulsar
y fortalecer las tradiciones comunitarias y el respeto a las culturas de las etnias del Estado™;®
se aprobé que la Junta de Conciliacién Agraria se obligue a “constituir sus agencias de

S bid., p. 161.
7 Ibid., p. 171.
8 Articulo 80.
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acuerdo con cada regién y grupo étnico’;’ que los municipios y las comunidades indigenas
podrdn asociarse libremente “tcomando en consideracién su filiacién étnica e histdrica
para formar asociaciones de pueblos y comunidades indigenas que tengan por objeto” el
estudio de sus problemas, la realizacién de programas de desarrollo, el establecimiento
de asesores técnicos y la capacitacién de funcionarios y empleados, entre otros;'’ y que
como parte de los contenidos del sistema educativo se impartan los valores tradicionales
de cada regién étnica."

Otra de las interesantes reformas fue el reconocimiento del tequio, en el articulo 12
constitucional:'?

Las autoridades de los municipios y comunidades preservardn el tequio como expresién de
solidaridad segtin los usos de cada pueblo y comunidad indigena. Los tequios encaminados
a la realizacién de obras de beneficio comin, derivados de los acuerdos de las asambleas, de
las autoridades municipales y de las comunitarias de cada pueblo y comunidad indigena,
podrdn ser considerados por la ley como pago de contribuciones municipales; la ley
determinard las autoridades y procedimientos tendientes a resolver las controversias que
se susciten con motivo de la prestacién del tequio.

El tequio, sistema tradicional de aportacién de trabajo comunitario obligatorio y
no remunerado, al ser reconocido por la ley estatal, estd representando una paradoja,
pues se sabe que tanto en la ley nacional como en la estatal se determina claramente
que las personas deben recibir un pago por su trabajo. Por esta razén, en la reforma se
identificé al tequio como una expresién de solidaridad, una aportacién, un “regalo” de
los ciudadanos que lo otorgan cuando la Asamblea, su mdxima autoridad, asi lo decide.
Con ello pareciera que la contradiccién desaparece o se alivia, sobre todo cuando se
agregé la posibilidad de que el tequio fuera reconocido como pago de contribuciones
municipales. No obstante, parece que quisiera borrase el hecho de que las decisiones que
toma la Asamblea tienen cardcter de ley, por lo que al ser incumplido el tequio, junto con
otras normas indigenas como la participacién en el sistema de cargos y las cooperaciones
para las fiestas, puede ser sancionado hasta con la expulsién de la comunidad. Asi que su
atributo de “sistema solidario” es muy relativo, se trata de una obligacién muy importante
en las comunidades indigenas. Por otra parte, la “oferta” de considerarlo como pago de

? Articulo 90 bis.

10 Articulo 94.

! Articulo 150.

12 Posteriormente, en los articulos 43 y 44 de la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado de Oaxaca, mejor conocida como Ley Indigena de Oaxaca, se confirmé la
legalizacién del tequio.

ARGUMENTOS « UAM-X » MEXICO 251



M.T. VALDIVIA ELECCIONES POR USOS Y COSTUMBRES

contribuciones comunitarias es, definitivamente, sélo un reconocimiento, pues as{ es
como han funcionado los pueblos indigenas con el Estado: con tal de obtener obras de
infraestructura en sus comunidades colaboraban con mano de obra local. El tequio ha
sobrevivido todos estos afios gracias a las necesidades comunitarias no resueltas por el
Estado, es decir, al incumplimiento de éste.

Se puede decir que al Estado y sus gobiernos les resulta muy conveniente que los
pueblos indigenas absorban una parte del financiamiento de las obras publicas vy,
tratdndose de la mano de obra, resulta que el porcentaje que ésta aporta es mayor que lo
gastado en material y equipo. Obviamente cabe preguntarse por qué los pueblos indigenas
estdn obligados a cumplir con esta aportacién, mientras que el resto de la poblacién
no lo hace. No es satisfactoria la explicacién de que el tequio sea considerado como
pago de impuestos, ya que la mayoria de los pueblos indigenas oaxaquefios viven en la
pobreza, sin empleo y sin seguridad social, por lo que en su situacién mds bien deberfan
ser sujetos de un seguro de desempleo, de recibir apoyos efectivos de los gobiernos, pero
no contribuyentes de impuestos adicionales, ya no digamos de altas tasas de impuesto,
como lo es la mano de obra gratuita. Por otra parte, al ser consumidores de bienes en el
mercado pagan el impuesto al valor agregado (IVA).

Pero, curiosamente, para expertos como Francisco Lépez Bdrcenas, ' la legalizacién del
tequio sdlo presenta dos problemas: que los érganos que deberfan resolver los reclamos
de incumplimiento del tequio son los tribunales, y no la Secretarfa de Gobernacién o el
Congreso del Estado, como se establecié en la ley; y que en esta norma no se reconocié al
tequio como un derecho colectivo “limitdndose a facultar a las autoridades a preservarlo”.'4
En cambio, el experto encuentra ventajas como la de que los interesados puedan pagar
con jornadas de tequio como si fueran dinero en efectivo “cuando se trate de obras en que
se necesite que el pueblo o comunidad beneficiada contribuya econémicamente junto
con el gobierno para su ejecucién”.”” Y si de ventajas se trata, también podria sefialarse
otra: su legalizacién sirvié para poner un limite de edad a esta obligacién, ya que hoy se
cumple sélo hasta los sesenta afnos.

Pero queda una pregunta mds por hacer: si el tequio es tan antiguo y ha sido tan
conveniente para el Estado, ;por qué no se habia reconocido antes como pago de
impuesto o contribuciones? Me parece que no se habia hecho antes porque no habfan

'3 Me parecié extrafio que Francisco Lépez Bércenas no hiciera una reflexién mds profunda sobre
la legalizacién del tequio, siendo que €l no sélo es un experto en derechos indigenas sino que también
es miembro del pueblo mixteco; quiz4 su visidn indigena pesé mds que la perspectiva critica hacia este
punto en particular.

4 Francisco Lépez Bdrcenas, Legislacidn y derechos indigenas..., op. cit., p. 169.

15 Idem.
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confluido las condiciones necesarias para que se aprobara su legalizacién sin desacuerdos;
es decir, que ademds de que el tequio fuese norma vigente era necesario que hubiera una
apertura politica para proponer reformas legales en materia indigena y que las politicas de
gobierno exigieran este tipo de participacién de la sociedad para llevar a cabo programas
de desarrollo e infraestructura.

Aunque ya habia mencionado las reformas constitucionales a los articulos 25, 98
y 138 bis A, las retomo aqui porque merecen especial atencién, ya que se refieren al
reconocimiento de las formas de eleccién de concejales en los ayuntamientos mediante
el sistema de usos y costumbres y que, para el caso de Oaxaca, por tratarse de municipios
muy pequefios, generalmente coinciden con la misma estructura de organizacién social del
pueblo. Lo anterior, aunado al hecho de que en este estado la mayoria de los municipios
tienen un alto porcentaje de hablantes de lengua indigena —como se muestra en el Cuadro
1—, hace suponer que en la mayor parte de ellos existen formas de eleccién basadas en
las costumbres indigenas.

CUADRO 1
Niimero de MuUnicipios segun rango de porcentaje

de hablantes de lengua indigena (Oaxaca, 2000)

Rango (%)  Municipios

0a0 6
1a9 56
1a9 149
10a19 43
20a29 33
30 a 39 29
40 a 49 23
50a59 22
60a69 25
70a79 20
80 a 89 24
90 a 99 140
Total 570

NOTA: elaborado con base en los totales de poblacién
mayor de cinco afios que habla y no lengua indigena.

FUENTE: INEGI, Sistema de informacién municipal,
bases de datos, México, 2005.
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Se puede decir que Oaxaca es de composicién fundamentalmente indigena, pues
el uso de las lenguas nativas atin es predominante. En el Cuadro 1 se muestra que tan
s6lo en seis municipios de los 570 no existe ningtin hablante de lengua indigena, lo cual
quiere decir que en 99.9% de los municipios si los hay, es decir, pricticamente en todo
el estado.

En el articulo 25 se establecié que “la ley protegerd las tradiciones y pricticas
democriticas que han utilizado los pueblos y comunidades indigenas para la eleccién de
sus ayuntamientos’, lo cual significé que podrian votar y ser votados de acuerdo con sus
usos y costumbres. La reforma a este articulo fue acompanada de tres reformas mds, dos
constitucionales y una al Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
de Oaxaca. Las primeras se refieren al articulo 138 bis A, en el que se indica que la
jurisdiccién indigena se ejercerd por las autoridades comunitarias de acuerdo con los usos
y costumbres de los pueblos y comunidades, “en los términos de la ley reglamentaria”,
y el articulo 98, en el que se define que los concejales electos por el sistema de usos y
costumbres tomardn posesién el dia primero de enero del afio siguiente a la eleccién, y que
“durardn en el cargo el tiempo que sus tradiciones y précticas democrdticas determinen,
pero que no podrd exceder de tres afios”. Respecto de este tltimo punto, por cierto,
Lépez Bércenas vuelve a opinar, a mi parecer, desde su vision indigena, justificando la
costumbre indigena, aunque ésta afecte la economfa de las comunidades, al comentar
que “es muy importante porque en los municipios indigenas de Oaxaca los cargos son
gratuitos y regularmente duran un afio, pues desempefarlo por mds tiempo serfa muy
dificil, dada la falta de recursos para la manutencién del que lo ocupa y su familia”.'®

Pero asi como el tequio es una aportacién de los ciudadanos indigenas para las
obras publicas de sus comunidades, también lo es su participacién en los cargos del
ayuntamiento, pues el dinero que deberfa emplearse en pagar el salario a los concejales,
se destina a una caja comunitaria para financiar gastos de operacién y diversos que el
Cabildo decida. Es decir, mientras los concejales de municipios no indigenas de todo
el pais reciben su salario, mds gastos personales “de operacién”, en la mayoria de los
municipios indigenas de Oaxaca no reciben salario y ademds estdn obligados a trabajar en
el gobierno durante todo un afo, y por lo menos cada tres, so pena de ser sancionados.
De manera que el tequio y la participacién de los ciudadanos indigenas en los cargos de
concejales son précticas muy convenientes para un estado que no tiene mejor alternativa
para ofrecer a estos pueblos. Pero también son dos de los grandes mecanismos que han
servido a las comunidades indigenas para mantener la cohesién interna como una forma
alternativa de supervivencia social.

1 Ibid., p. 167.
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Por su parte, el Cédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
de Oaxaca fue reformado en mds de una docena de sus articulos, a consecuencia del
reconocimiento de los usos y costumbres en materia electoral. En ellos se definié a las
normas consuetudinarias (articulo 109), los municipios de usos y costumbres (articulo
110)" y los requisitos para ser miembro de este tipo de ayuntamiento (articulos 110
y 112); ademds se establecié que el Consejo General del Instituto Estatal Electoral
precisard y publicard qué municipios renovardn concejales por el régimen de usos y
costumbres (articulo 114); que los ayuntamientos electos por usos y costumbres no
tendrdn filiacién partidista (articulo 118); que la legislatura estatal validard la eleccién
por usos y costumbres (articulo 122); que los concejales tomardn posesién de su cargo el
primer dia de enero del afio siguiente a la eleccién, y durardn el tiempo que determine su
tradicién, pero no podrdn rebasar los tres afios (articulo 123);'® y que el Consejo General
del Instituto Estatal Electoral recibird y solucionard las controversias de municipios de
usos y costumbres tomando en cuenta los requisitos definidos en el articulo 110, el
Catdlogo General de Municipios de Usos y Costumbres, o con base en una consulta a
la comunidad (articulo 125).

sQué tan conveniente y avanzada es esta reforma? Veamos la opinién de Adelfo
Regino, abogado y lider mixe, quien ha participado activamente en los asuntos politicos
y juridicos de su regién:

Estuve entre los principales promotores de esta reforma, a m{ me tocd redactar una serie
de propuestas en este sentido y, entonces, desde esta perspectiva te hablo. Y, desde esta
perspectiva, qué es lo que puedo decir [...] Primero, para mf es un logro que ain no se ha
apreciado lo suficiente en el 4mbito nacional, incluso en el escenario internacional, porque
mucho se habla de democracia directa y democracia participativa en este momento, pero

17 Se definié como aquellos que han desarrollado instituciones y formas propias para la renovacién
de sus autoridades, cuyo régimen de gobierno reconoce a la Asamblea como érgano consultivo y con
capacidad para designar cargos, y los que decidan optar por este régimen.

'8 Ya que en los municipios que eligen a sus autoridades por usos y costumbres las autoridades
funcionan en su cargo sélo un afio, antes de esta reforma resolvian el problema de la siguiente manera:
nombraban a cada uno de los cabildos que iban a ejercer sus funciones cada afio, definfan al primer
cabildo como titular, y al segundo y tercero como suplente, y asf lo notificaban oficialmente a Oaxaca;
de esta manera, al terminar el primer cabildo su cargo notificaban a Oaxaca que por razones “de salud”,
“de asf convenir a sus intereses”, el cabildo titular renunciaba en pleno y el primer cabildo suplente
entraba en funciones, y cuando éste las conclufa al afio, notificaban lo mismo y entraba el segundo
cabildo suplente. Esta estrategia sucedié por afios. Tal vez no sobra decir que era sabido por todos la
forma en que se mantenfan los usos y costumbres electorales en el estado de Oaxaca, desde la autoridades
electorales estatales hasta el propio gobernador.
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existen muy pocas férmulas, muy pocos mecanismos para hacer realidad esta democracia
directa y esta democracia participativa. Yo creo que lo que logramos aqui en Oaxaca, en
ese sentido, tiene un enorme significado politico e ideoldgico, que creo que en la medida
que va pasando el tiempo, en esa medida se ird valorando y apreciando. Ese es mi primer
punto de vista [...] Lo segundo, es que en términos politicos creo que fue un gran avance,
una manera de limitar la actuacién de los partidos politicos en nuestros municipios. De lo
contrario, hoy estarfamos en una enorme disputa, en un gran polvorin, no sélo en la regién
mixe sino en muchas partes del estado de Oaxaca [...] Ahora que esto en relacién con el
proyecto de autonomia de nuestros pueblos creo que también es un avance importante
porque estamos logrando la autonomifa politica electoral, que fue la autonomia que no se
logré en la Costa Atldntica de Nicaragua [...] Algunas de las desventajas que yo veo y que
no tienen mucho que ver con la legislacién es cémo el lenguaje de los usos y costumbres,
del derecho propio o del derecho consuetudinario ha sido usado por los propios partidos
politicos para infiltrarnos desde adentro [...] una cuestién que yo estoy viendo ahora es
una deficiencia de la ley: la ausencia de mecanismos jurisdiccionales para resolver los
conflictos electorales. Creo que hay ahi un enorme vacio, y un vacio que hay que resolver
porque no puede estar asf la ley, o sea no podemos emitir un conjunto de normas que
protegen los derechos politicos electorales de nuestras comunidades sin que tengamos
instituciones que vigilen el cumplimiento de esas normas y, sobre todo, la resolucién de
esos conflictos. Creo que esa es la otra parte que nos hace falta en Oaxaca y en ese sentido
tenemos que trabajar."”

En cuanto ala Ley Orgdnica Municipal para el Estado de Oaxaca, se reformaron cuatro
articulos que complementan el reconocimiento del tequio y de los usos y costumbres
en materia electoral, y que hacen referencia a la obligacién de los vecinos del municipio
de colaborar con su tequio en beneficio de la comunidad;® que se respetard la fecha
de elecciones segtin los usos y costumbres del municipio;*! que como parte de las
atribuciones de los ayuntamientos estdn formular y fomentar programas de organizacién
y participacién comunitaria y nombrar al cronista municipal, segtin los usos y costumbres
del lugar;”* y que también en la eleccién de las autoridades auxiliares se respetardn los
usos y costumbres.”

Aun con sus pequefias deficiencias, la ley indigena oaxaquefa es un instrumento
valioso porque reconoce una serie de practicas de los pueblos indigenas; permite que
estas précticas contintien desarrollindose sin trabas legales; sienta las bases para que los

1 Entrevista realizada en la ciudad de Oaxaca en marzo de 2003.
20 Articulo 16.
21 Articulo 25.
22 Articulo 34.
% Articulo 57.
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pueblos amplien su marco legal y abre la posibilidad de tratar a los indigenas con mayor
justicia ante los procesos judiciales. Sin embargo, ahora parece que los problemas son de
otro tipo, del tipo simple de no invocar la ley indigena por las razones que expone Elisa
Cruz Rueda, abogada indigenista litigante en Oaxaca y antropéloga:

Es una ley formalmente buena, aunque en términos practicos ha tenido poca aplicacion.
Primero, porque los abogados que litigan causas indigenas y aun los abogados indigenas no
lainvocan, y cuando lo hacen estdn constrefiidos por un aparato de justicia (procuracién y
administracién) que estd en lalégica de no reconocer derechos a los indigenas y sus pueblos
mds alld de las leyes y cédigos previamente promulgados, es decir, antes de la llamada ley
indigena de Oaxaca. Lo anterior quiere decir que la ley indigena no es considerada una ley
principal, sino mds bien supletoria de las disposiciones civiles, penales, agrarias (y, en esta
materia, muy limitada porque es federal), electorales, mercantiles... Es decir, que se aplican
primero las leyes y cédigos mencionados y, si es el caso, a criterio del abogado defensor,
ministerio puablico o juez se aplica o invoca la ley indigena. Podriamos decir que estd
subempleada [...] Por dltimo, muchas de las funciones que se reconocen a las autoridades
indigenas ya las realizaban con antelacién a la ley indigena. Claro, el reconocimiento a lo
que ya hacfan les da mayor margen de ejercicio, es decir, mayor confianza de que lo que
hacen estd legalmente reconocido. Pero, en mi opinién, en la lucha por el reconocimiento de
derechos todavia falta... donde las autoridades indigenas comunitarias sean consideradas por
las autoridades estatales cuando se les presentan casos o personas de las regiones indigenas
para dirimir asuntos o conflictos. En la mayorfa de los casos las autoridades estatales no
preguntan si el caso ya se resolvid, o bien, si existen procedimientos comunitarios, o peor
atin, no consideran la intervencién de las autoridades indigenas cuando el inculpado,
demandado, demandante, afectado, quejoso es indigena, simplemente intervienen sin

pensar si existe ya una resolucién comunitaria.**

Mientras esto sucede, en la prdctica, con la ley indigena oaxaquena, sobre todo en casos
judiciales en otros dmbitos, los efectos han sido muy alentadores, como los resultados
de las elecciones municipales de 1995, luego de la reforma a la ley estatal electoral que
permitié la eleccién por usos y costumbres: 72% de los municipios votaron con esta
modalidad. ;Cémo deberfa ser interpretado este dato? Al margen de otras interpretaciones
igualmente vdlidas que podamos hacer, me parece que la interpretacion principal gira
en torno a la manifestacién de una gran fuerza que es la costumbre indigena en materia
electoral, pues si bien la emergencia de esta costumbre fue alentada por las reformas
constitucionales mencionadas, su avasalladora respuesta en las elecciones de noviembre
de 1995 nos sugiere que existen mecanismos internos entre las poblaciones indigenas del
estado para renovar y mantener vigente la costumbre frente a la ley estatal.

24 Entrevista realizada en la ciudad de Oaxaca el 24 de abril de 2006.
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Antes de que se reconocieran los usos y costumbres en materia electoral en el estado de
Oaxaca, los pueblos indigenas ejercian el voto mediante su costumbre, pero al interior del
sistema de partidos. Entonces, ;c6mo se expresaba su voluntad politica en aquella etapa?
De acuerdo con las cifras oficiales, los ciudadanos oaxaquefios afirmaban reiteradamente
su tendencia a elegir al Partido Revolucionario Institucional (PRI)* en una muy alta
proporcién, como se muestra en el Cuadro 2. Especialmente, el PRI tenfa una ventaja
sobre sus adversarios consistente en que “permitia en sus estatutos que los candidatos
fueran electos con base en las tradiciones”.* En las elecciones municipales de 1977, el PRI
gand en 98.4% de los municipios; en 1980, en 96.8%; en 1983, en 98%; y en 1986, en
97.3%. Como se observa, la oposicién no tenia pricticamente posibilidades de aumentar
sus adeptos, pues durante el decenio de 1977 a 1986 gané un porcentaje muy pequefio
de municipios: 1.6% en 1977, 3.2% en 1980, 2% en 1983 y 2.7% en 1986.

CUADRO 2
Niimero de municipios donde ganaron y participaron
los partidos politicos en las elecciones municipales (Oaxaca, 1977-1986)

1977 1980 1983 1986
Partido politico Participé Gané  Participd Gané  Participd  Gané  Participé  Gand
PRI 570 561 570 552 570 559 570 555
PAN 22 3 22 6 23 4 39 6
PPS 44 5 41 6 30 2 34 1
PARM 21 1 11 2 - - 33 -
PST-PCM - --- 5 1 6 1 12 1
PSUM-CD 6 3 25 4 32 7

NOTAS: en 1977 se establecieron dos ayuntamientos de coalicién; en 1980 se establecieron ocho ayuntamientos
de coalicién entre el PRIy la oposicién; en 1986 se establecieron 29 consejos o comisiones.

FUENTE: Fausto Dfaz Montes, “Elecciones municipales, conflicto y negociacién: Oaxaca 1986. Los conflictos
municipales en Oaxaca”, Cuadernos de Investigacién, Instituto de Investigaciones Socioldgicas, UABJO, México,

1989, p. 30.

Por lo tanto, se puede decir que antes de la reforma electoral de 1995 el estado de
Oaxaca era prdcticamente priista. Pero también se sabe que es un estado de composicién
fundamentalmente indigena. Por lo que se puede concluir que los ciudadanos indigenas

% Esta tendencia se mantiene a escala nacional, pues la preferencia para gobernar en municipios
indigenas en 1997 fue de 51.5% para el PRI; 35.1% por usos y costumbres; 8% para el PRD; 3.1% para
el PAN, y 2.1% otros partidos. Véase, Laura Ruiz Mondragdn, “Pueblos indios y participacién politica”,
Ce-Acatl, Revista de la cultura de Andhuac, ndm. 87, junio-julio, 1997, México, pp. 22-36.

26 Marfa Cristina Veldsquez, £/ nombramiento. Las elecciones por usos y costumbres en Oaxaca, Instituto
Estatal Electoral de Oaxaca, México, 2001, p. 125.
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votaban por el PRI utilizando sus propias formas de eleccién. Pero, ;qué mecanismos
internos fueron eficaces para permitir su supervivencia bajo condiciones de subordinacién
legal?, ;de qué estrategias se han valido los pueblos y comunidades indigenas para coexistir
con el sistema de partidos en condiciones desventajosas manteniendo su vigencia y
autonomfa? Como sefiala Cristina Veldsquez,”” “la historia de los usos y costumbres ha
sido la historia de un sistema juridico subordinado, disfrazado, clandestino y negado,
pero un horizonte de eficacia que lo hace reproducible y en sumo grado interesante”
(Cuadro 2).

Los pueblos indigenas han puesto en marcha algunas estrategias para mantener sus
prdcticas electorales, pero el PRI también ha aplicado las suyas para ganar en los municipios
indigenas. Del PRI se sabe que ha recurrido al fraude como préctica sistemdtica en todo el
pais, y Oaxaca no ha sido la excepcién. Tan sélo para el periodo 1977-1986, Fausto Diaz
Montes® registré varios tipos de maniobras: sabotear la votacién utilizando la violencia
fisica, eliminar el emblema de la oposicién en las boletas electorales, alterar y ocultar
el padrén electoral, impedir el voto a los simpatizantes de la oposicién, suplantar a los
representantes de la oposicién en las casillas, permitir la votacién de menores de edad,
permitir votacién multiple de priistas que contaban hasta con diez credenciales, rellenar
las urnas con votos prefabricados, quemar las urnas donde el PRI iba perdiendo y reducir
el nimero de casillas en los barrios dominados por la oposicién.

Pero el fraude no ha sido la dnica estrategia del PRI para ganar las elecciones ni la mds
eficiente utilizada en el estado de Oaxaca. El entendimiento politico, como lo llama
Fausto Dfaz Montes, entre el PRI y los municipios indigenas es el que ha garantizado la
continuidad de los usos y costumbres electorales indigenas y las victorias del PRI en la
gran mayorfa de los municipios por més de seis décadas.”” Este entendimiento o pacto
se basa en el intercambio de intereses politicos para mantener el poder. La férmula
consiste en que el PRI respeta las formas de eleccién de estos pueblos a condicién de que

77 [bid., p. 14.

8 Fausto Dfaz Montes, “Elecciones municipales, conflicto y negociacién: Oaxaca 1986. Los
conflictos municipales en Oaxaca”, Cuadernos de Investigacion, Instituto de Investigaciones Socioldgicas,
UABJO, México, 1989, p. 16.

 En las elecciones municipales de 1986 el PRI aplicé tres procedimientos distintos para ganar las
elecciones municipales: en 521 municipios respetd los usos y costumbres a cambio de que los candidatos
se presentaran como candidatos del PRI; en 27 municipios aplicé el de “consulta directa a las bases”,
que consisti6 en llevar a cabo elecciones primarias con la participacién de prifstas; y en 14 municipios
la de “convencidn sectorial”, con la cual los candidatos son elegidos por los delegados de los sectores
prifstas agrario, popular y obrero. Véase Fausto Diaz Montes, “Los municipios: disputa por el poder
local en Oaxaca”, Del barro nuestro, Instituto de Investigaciones Socioldgicas, UABJO/Direccién de
Comunicacién Social, Gobierno del Estado de Oaxaca, México, 1992, pp. 47-48.
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los elegidos sean registrados como sus candidatos y “el dfa de las elecciones oficiales, el
presidente y algunos miembros del cabildo se reinen y proceden a tachar ellos mismos
las boletas electorales en el lugar donde se encuentra el escudo tricolor, segtin la orden de
Oaxaca que les es transmitida por el Comité Distrital Electoral”.* Asi, pocos ciudadanos
acuden a ¢jercer su voto en la urna, pues las autoridades locales se encargan de votar por
los que no asisten y no hay protestas porque se vota por un solo candidato, el que fue
elegido previamente en su Asamblea, la cual es la instancia legitima para los ciudadanos
indigenas.

Mediante este pacto, las partes obtienen sus propias ventajas: al PRI—y en su momento
también a los gobiernos estatal y nacional- le resulta favorable “porque elimina la
posibilidad de que el municipio caiga en manos de la oposicién”,’! en tanto que a los
pueblos indigenas les favorece porque es respetado su sistema electoral que, como se verd
mds adelante, tiene implicaciones muy profundas en su organizacién social, ademds de
la conveniencia que existe en adoptar la politica clientelista del PRI, consistente en el
intercambio de votos por beneficios de cardcter econémico y material.

El pacto establecido entre los municipios indigenas y el PRI estatal funcioné con gran
éxito durante muchos afios pero, en las tltimas elecciones, empezé a ponerse en riesgo
debido a que la oposicién estaba aumentando sus adeptos. Esta condicién hizo sospechar
a Cristina Veldsquez* y a David Recondo que el gobierno oaxaquefio intentd favorecer
al PRI estatal aprobando las reformas electorales en materia de usos y costumbres, pues
con ellas se podria

[...] hasta cierto punto, frenar la progresién del Partido de la Revolucién Democrdtica
(PRD) o, por lo menos, “amortiguar” el retroceso electoral del PRI. Los municipios de usos
y costumbres, donde la oposicién no tiene todavfa una presencia consolidada, eran mds
susceptibles de registrar sus autoridades bajo las siglas del PRI (como lo habfan hecho siempre)
en caso de no hacerlo como “planillas comunitarias”. En pocas palabras, esos municipios
quizds no podrfan ser reivindicados como “suyos” por el PRI pero tampoco lo serfan por
la oposicién. En todo caso, la relacién histdrica de reconocimiento mutuo vy lealtad a las
autoridades municipales indfgenas hacia el gobierno estatal quedarfa a salvo.*

Las sospechas de David Recondo se cumplieron en afios posteriores, cuando el
PRI perdi la presidencia nacional y varias gubernaturas estatales (Cuadro 3). Por su

% Fausto Dfaz Montes, “Elecciones municipales, conflicto y negociacién...”, op. cit., p. 41.

3 [bid., p. 42.

3 Marfa Cristina Veldsquez, £/ nombramiento. Las elecciones por usos..., op. cit., p. 135.

% David Recondo, “Usos y costumbres, procesos electorales y autonomfa indigena en Oaxaca’, en
Lourdes de Ledn Pasquel y Sergio Sarmiento Silva (coords.), Costumbres, leyes y movimiento indio en
Oaxaca y Chiapas, CIESAS/Porrta, México, 2001, pp. 94-95.
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CUADRO 3
Gobernadores y presidentes municipales electos

por partido politico en México (1990-2005)

Concepto 1992 1995 1998 2001 2004
Gobernadores 11 5 10 4 10
PAN? 1 3 1 2 2
PRI 10 2 7 1 7
PRD* 0 0 2 1 1
Ortros partidos 0 0 0 0 0

Presidentes municipales 1251 1068 1 000 1 004 1215

PAN? 52 166 94 169 311
PRIY 1119 756 770 600 564
PPS 0 0 0 0 0
PRD? 65 127 118 179 230
PARM 4 1 0 0 0
pC¥ 6 5 0 0 0
Otros partidos® 5 13 18 56 110

FUENTE: INEGI, Quinto Informe de Gobierno, anexo, México, 2005 [www.inegi.gob.mx].

3 Para 2001, las cifras se refieren a las gubernaturas ganadas por coaliciones, PAN-PVEM y PAN-PRD-
PT-PVEM, pero contabilizadas para el PAN, en los estados de Baja California y Yucatdn, respectivamente.
En 2004 gand la gubernatura de Tlaxcala con la alianza PAN-Partido del Centro Democrdtico de
Tlaxcala-Partido Justicia Social (Alianza Ciudadana por Tlaxcala).

% Para 1998 gan la coalicién PRD-PT-PVEM en Tlaxcala.

3¢ Para 2004 en Chiapas contendié con varias coaliciones: PAN-PRD, PAN-PRD-PT y PAN-PT y en
Chihuahua participé con la alianza PAN-PRD-CD.

7 En 2004 contendié en diversas alianzas: PRI-PVEM en Yucatdn, Veracruz de Ignacio de la Llave,
Chiapas, Michoacdn de Ocampo, Tamaulipas y Tlaxcala; PRI-PVEM-PT en Chihuahua, Zacatecas
y Aguascalientes; PRI-PVEM-Partido Barzonista Sinaloense en Sinaloa y PRI-PVEM-PT-PBC en Baja
California.

% En 2004 contienden PRD-CD en Aguascalientes; y PRD-PT-PCD en Durango y Veracruz de
Ignacio de la Llave.

3 A finales de 1996 este partido cambié su denominacién de PECRN a PC.

“ Incluye al PT, PVEM, PDM y partidos locales. Para 2004 se manejan los ayuntamientos ganados
por la coalicién realizada por el PRI en Yucatdn con el PVEM, en Chihuahua y Zacatecas con el PT y
PVEM y en Baja California con el PT, PVEM y PBC; para el PAN los logrados en Chihuahua con el PRD
y CD y tres del PRD en coalicién con PT y CD en Durango.
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parte, en Oaxaca avanzd la oposicidn gracias a la incapacidad del PRI para transformar
sus mecanismos de control politico y ponerlos a la medida de las nuevas condiciones
sociales.*!

Después de que el sistema de usos y costumbres electorales fue reconocido legalmente en
Oaxaca, los votos priistas que aportaban los municipios indigenas cayeron drésticamente,
ya que este sistema indigena opera en mds de 400 municipios.** Aunque, siendo justos,
la caida del PRI fue también a escala nacional, como se muestra en el Cuadro 3, donde
se observa que en los tltimos doce afios el PRI ha perdido casi la mitad de los municipios
del pais (49.59%).

En conclusién, se puede decir que el conjunto de reformas oaxaquefias en materia
indigena del periodo 1990-1998, si bien no resuelve el problema de fondo para que
sea plena la participacion de los pueblos indios, sf constituye un avance importante en
los derechos indigenas, pues ademds de reconocer la existencia de sistemas electorales
alternativos, con ello se logré también develar la gran mentira que habia sido el voto
prifsta municipal en la renovacién de los ayuntamientos.

Resta, sin embargo, un enorme trabajo por hacer. Es necesario llegar al fondo del
problema de la participacién politica de los pueblos indios de Oaxaca y del pais. Es
indispensable alcanzar el reconocimiento de ellos como pueblos histéricos y culturalmente
diferenciados, por lo que debe ser reconocida su autonomia plena y ser asignada su
cuota de participacién politica diversificada ante las distintas cimaras de representacion,
cuestién que no es posible con la ley indigena vigente —la que se deriva de la reforma
del 2001 alos articulos 2 y 115 de la Constitucién nacional— ya que ahi se les reconoce
como sujetos de interés puiblico y no de derecho. Hay que considerar, al mismo tiempo,
que la variedad de condiciones y caracteristicas de la poblacién indigena de México no
se ajusta a un solo modelo de reconocimiento juridico,” de tal suerte que es posible que
en algunos casos la definicién de sujeto de interés publico sea la mds apropiada, pero en
otros, definitivamente, no lo es, especialmente en el estado de Oaxaca, por lo que ain

4! Fausto Dfaz Montes, “Los municipios: disputa por el poder...”, op. cit., pp. 78-79.

# Actualmente el Instituto Estatal Electoral de Oaxaca tiene registrados 418 municipios que operan
con usos y costumbres, esto es, 73.33 por ciento.

# Al analizar las reformas en materia indigena de 2001, José Rolddn Xopa observa que en ellas se
toma de manera conjunta a pueblos y comunidades indigenas como si se tratara de la misma cosa.
Para €l son dos categorfas distintas. Asi que propone que la definicién del sujeto de interés publico
sea aplicada a los pueblos indigenas, a los cuales define como grupos de identidad, de cultura y de
instituciones sociales, politicas y econémicas; en tanto que define a la comunidad como una unidad
de organizacién colectiva asentada en un territorio y que ejerce su autoridad, por lo cual ésta debe ser
reconocida como sujeto de derecho. Véase José Rolddn Xopa, £l pueblo y las comunidades indigenas
como sujetos de derecho, CDI, México, 2006, pp. 25-27.
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son necesarias otras reformas al marco juridico indigena actual. Esta es, precisamente,
la siguiente tarea.
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