GOBERNANZA MUNICIPALY DESARROLLO
HUMANO EN LOS SISTEMAS NORMATIVOS
INDIGENAS EN OAXACA, MEXICO

Nina Martinez Cruz’

Introduccion

Desde el afio 1995 el estado de Oaxaca reconoce constitucionalmente
los Sistemas Normativos Indigenas (SNI) a través de los cuales los mu-
nicipios indigenas tienen el derecho a gobernarse de acuerdo con sus
instituciones originarias. En teoria, este reconocimiento, acercaria a los
pueblos indigenas del estado al ideal de libre determinacion establecido
en las normas internacionales y nacionales a través del cual, cada pueblo es
libre de alcanzar su desarrollo conforme sus aspiraciones definidas colec-
tivamente. Sin embargo, a tres décadas de este reconocimiento, persisten
bajos niveles de desarrollo y alta desigualdad entre y al interior de los mu-
nicipios oaxaquefios. El objetivo de este capitulo es analizar los factores
que influyen en el nivel de desarrollo de los municipios de SNI de Oaxaca.

Los 570 municipios de Oaxaca, independiente de si estan o no gober-
nados por el Sistema de Partidos Politico (SPP) o por el SNI, comparten
la misma estructura formal, todos tienen un ayuntamiento integrado por
un presidente municipal, sindico y regidores cuyas atribuciones se derivan
de las constituciones federal y local. Es importante sefialar que el reco-
nocimiento del SNI no cambié las relaciones fiscales de los gobiernos
locales con el gobierno federal. Por lo que este contexto particular en
Oaxaca brinda la oportunidad de analizar los efectos de las instituciones
de gobernanza municipal en los SNI para el desarrollo humano. De alli
deriva la pregunta de investigacion ;Cudles son los factores que influyen
en el nivel de desarrollo de los municipios de SNI en Oaxaca?

La investigacién es cualitativa, esta analiza la gobernanza municipal
para el desarrollo, y al mismo tiempo, el reconocimiento constitucional
de los SNI en el marco del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF). El municipio de estudio es San Pablo Guelatao en la Sierra
Juirez (anteriormente conocido como Sierra Norte) con Muy Alto Indice

1 Profesora Investigadora de Tiempo Completo en la Universidad de la Sierra Sur (UN-
SIS), Instituto de Estudios Municipales (IEM), correo electrénico nyna_12@hotmail.
com o marcnyl2@gmail.com
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de Desarrollo Humano (IDH). Se realizaron entrevistas a las autoridades
municipales, revision de documentos oficiales, y observacion participante
en la gestion municipal. La investigacién etnografica busca una perspec-
tiva extensa para comprender la organizacién comunitaria en su relacion
con los mecanismos de financiamiento municipal.

Con el fin de cumplir con el objetivo, ademds de la presente intro-
duccidn, el capitulo se organiza en cuatro apartados. En el primero se
discuten las consideraciones tedricas del federalismo, la descentralizacion
fiscal y los principales mecanismos de financiamiento para el desarrollo
municipal. En el segundo apartado se realiza una descripcion del proceso
de municipalizacién y de la gobernanza en el contexto de los SNI. En el
tercero, se describe el gobierno, la gestion municipal y la organizacién
social del municipio de estudio. En el cuarto se presentan evidencias em-
piricas sobre la gobernanza y los mecanismos de financiamiento que se
promueven para el desarrollo. Finalmente, se integran las conclusiones,
los retos y desafios de la gestion en los municipios indigenas de Oaxaca.

Descentralizacion fiscal y mecanismos de financiamiento
municipal

El federalismo apareci6 por primera vez en México en la Constitucion de
1824, en el articulo 4 reconocia que “La nacién mexicana adopta para su
gobierno la forma de repablica representativa popular federal”. El federa-
lismo reconoce la coexistencia de fuerzas distintas del poder central que
tienen su propia sustantividad, y que en esa virtud reclaman un campo
propio de accién juridico-politico traducido entre otras cosas en la posi-
bilidad de crear por si mismos normas juridicas. Durante el siglo XIX el
federalismo mexicano pas6 por varias crisis, entre estas la desorganizacion
fiscal que producia la duplicidad de impuestos y las trabas arancelarias
entre las entidades federativas (Carbonell, 2003).

En México, el federalismo fiscal se asocia con la descentralizacién de
gastos y la centralizacion de ingresos, es decir, una parte tiene que ver
con los egresos y la aplicacion de recursos y la otra con la recaudacion de
impuestos (Tijerina, 2002; Guzman, 2008). La descentralizacion fiscal
ha estado vigente en Meéxico desde la década ochenta y el municipio es
el ambito de gobierno mads cercano a la poblacion, cuyo desempefio fiscal
y gestion es clave para cumplir con sus funciones (Rodriguez, Téllez y
Quintero, 2023). Las reformas de la Ley de Coordinaciéon Fiscal han
tenido impactos directos en la evolucién de las transferencias federales
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a estados y municipios, asi como en el grado de descentralizacion fiscal
de estos ordenes de gobierno (Gonzilez, 2023). Asi como también, la
base legal para la descentralizacién han sido las reformas al Articulo 115
Constitucional, que colocan al municipio libre en la base de la division
territorial y de la organizacion politica y administrativa de los estados
(Guzmain, 2008).

Desde el afio 1998, como resultado de los procesos de descentraliza-
cion, los gobiernos locales tienen mayores responsabilidades en el ejer-
cicio de los recursos que la federacion, a través de las transferencias que
reciben para financiar multiples servicios. Sin embargo, aunque estos re-
cursos cada vez son mayores, no implica que se traduzcan en mayor poder
de decision de los gobiernos municipales sobre el gasto, son los estados
o la federacion los que deciden las prioridades y las partidas del gasto. Es
decir, se ha fortalecido el poder econdémico y politico del gobierno federal,
al mismo tiempo que se ha limitado la capacidad de accién y decision de
los gobiernos estatales y municipales (Guzmadn, 2008).

En teoria, el federalismo fiscal fortalece el equilibrio de las transfe-
rencias estatales y municipales, en las limitaciones que puedan tener al-
gunos gobiernos locales, sobre todo en materia de capacidad técnica y de
infraestructura, con otros que tengan una mejor posicion al respecto. En
cuando a ingresos se trata, las facultades tributarias de los municipios y de
los estados son limitadas, los impuestos que pueden cobrar son bajos, el
alto grado de centralizacion en materia de ingresos en México es producto
del SNCEF, que data de la década de 1980 (Guzmaén, 2008).

Los principales argumentos para la promocion de la descentralizacion
fiscal sefialan que un bien publico cuya provision no afecta a las jurisdic-
ciones vecinas ni asociado a economias de escala, pero respecto del cual
pueden diferir las preferencias de los ciudadanos entre regiones, debe ser
proveerse localmente, por ejemplo, la recoleccion de basura y el mante-
nimiento de los parques publicos. Ademds, los municipios son el dmbito
de gobierno mas cercanos a los problemas cotidianos de la gente, por su
mayor cercania a los ciudadanos, se cree que los gobiernos municipales
tendran mejor informaciéon que el gobierno central y que el bienestar
puede maximizarse cuando cada bien publico se produce por el orden de
gobierno de menor nivel posible (Merino, 2001).

El municipio dispone de personalidad juridica propia; de patrimonio
propio y de libertad de administrar su hacienda; asi como de la facultad
de expedir reglamentos para su administracién. No obstante, la capaci-
dad real de accidén de los municipios ha estado limitada por los escasos
recursos con los que cuenta. El municipio mexicano se ha caracterizado
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por constituir una organizaciéon administrativa dependiente de los otros
ordenes de gobierno. Las condiciones de desarrollo desigual estin condi-
cionadas, entre otras cosas, por la incidencia que tienen los tres ambitos
de gobierno (Aguilar, 1996; Arcudia, 2012; INAFED, 2020; Garcia del
Castillo, 2020; PNUD, 2022).

La descentralizacion de las transferencias federales para financiar bie-
nes publicos en México tuvo efectos positivos en el desarrollo, medidos
por mejoras en la prestacion de servicios publicos locales y, en ltima
instancia, una mejora en la calidad de vida (Diaz-Cayeros, Estevez y Ma-
galoni, 2016). Es necesario considerar que la descentralizacion fiscal no
es una panacea, dados los altos niveles de corrupcion politica y la falta de
rendicion de cuentas. Hernindez-Diaz y Juan-Martinez (2007 y 2011) y
Velasco (2020) describen que en Oaxaca la responsabilidad de las obras
publicas recae tanto en el gobierno federal como en el estatal, aunque es
conveniente mencionar que las cabeceras municipales tienen preferencia
en su ejecucion. En Oaxaca la relacién entre comunidades y cabeceras
comenzaria a presentar problemas alrededor de 1990 con la politica de
descentralizacion fiscal, acompafiada de la centralizacién politica de las
cabeceras. Esto sucedi6 porque las cabeceras entendieron que los recursos
destinados por parte de la federacion solamente les correspondian a ellos,
no a las agencias municipales.

En el contexto del proceso de descentralizacion de los recursos, Her-
nandez-Diaz y Juan-Martinez (2007) describen la conflictividad inter-
comunitaria en Oaxaca; la disputa por los recursos de las transferencias
entre cabecera y agencias como una rebelion de las agencias para exigir
mayores recursos que estin centralizados en beneficio de las cabeceras
municipales. La inconformidad ya tiene varios afos, pero a partir del afo
2000 se agudiza, al grado de que conlleva a mecanismos de presién (toma
de palacios municipales, bloqueos carreteros, marchas, toma de oficinas
publicas, etc.), y las solicitudes de desaparicién de poderes.

El municipio es la entidad politico-juridico en que se dividen los es-
tados, con normas juridicas propias y un érgano de gobierno que es el
ayuntamiento. En este sentido la gestién municipal comprende las accio-
nes que realizan las dependencias y organismos municipales, encaminadas
al logro de objetivos y cumplimiento de metas, mediante la interaccion de
recursos humanos y financieros. La gestion es una actividad que realiza
el ayuntamiento para atender las demandas de la ciudadania a través de la
cual se generan y establecen las relaciones del gobierno con la comunidad

y con las otras instancias administrativas de los gobiernos estatales y fe-
deral (INAFED, 2020).
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Mecanismos de financiamiento municipal

Derivado de la politica de descentralizacién financiera, los municipios
cuentan con diversos mecanismos de financiamiento para su desarrollo,
estos deben acudir para su financiamiento en primer lugar a sus fuentes
ordinarias de ingresos: impuestos recaudados por sus propias autorida-
des como lo es el predial, derechos, productos y aprovechamientos; asi
como las transferencias federales y estatales. Cuando estos recursos no
son suficientes para el desarrollo, los municipios pueden entonces acudir
a los ingresos extraordinarios, y otras formas de colaboraciéon como las
intermunicipalidades, la implementacién de un esquema de concesiones,
entre otras.

Los municipios pueden gravar impuestos, derechos, productos, contri-
buciones de mejoras y aprovechamientos que le correspondan de confor-
midad con las disposiciones fiscales respectivas (Ley Organica Municipal
Oaxaca). La forma mis sana de financiamiento son los ingresos propios,
de modo que el primer paso es el perfeccionamiento de la administracién
tributaria para hacer descansar el gasto, en la tributacién. Otra forma de
financiamiento son los ingresos no tributarios: los aprovechamientos y los
productos, los derivados de la aplicacion de sanciones, la percepcion de
donativos, herencias y legados, y los productos que derivan de la enajena-
cion, arrendamientos y uso de bienes patrimoniales muebles e inmuebles
(Chapoy, 2001).

En este sentido, la recaudacion del impuesto predial debe ser con-
siderada de suma importancia, ya que constituye la principal fuente de
ingresos propios para los municipios (Flores, 2024; Pérez, 2024). Si bien
es cierto, el impuesto predial es un ingreso propio importante, pero mu-
chos municipios no cuentan con un sistema catastral adecuado, o ca-
recen de capacidad técnica. Los municipios obtienen, ademads, ingresos
por derechos, licencias y otros conceptos, sin embargo, en estas fuentes
de financiamiento se presenta ineficiencia en la recaudaciéon. La falta de
capacidad administrativa es también uno de los principales obstaculos de
la recaudacién (Guzman, 2008; Escobar, 2023).

Lopez (2024) describe que recientemente derivado de la necesidad de
ingresos de los gobiernos locales y de los altos costos generados por la
emision de contaminantes, la fiscalia ambiental ha ido avanzando en las
entidades y municipios a través de la creacion de impuestos y derechos
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ecolégicos,? de dichas contribuciones se desprenden beneficios fiscales
como un instrumento econdémico de politica ambiental. En materia de
gasto, algunos gobiernos subnacionales destinan parte de los ingresos
captados por estas contribuciones al saneamiento ambiental. Los muni-
cipios cobran derechos por servicios de limpia y recoleccion de residuos;
asimismo, generan ingresos no tributarios provenientes de multas por
infracciones causadas por realizar acciones que danan el medio ambiente.
Dichas multas permiten la generacion de ingresos propios, ademds de que
favorecen la mejora ambiental.

En la mayoria de los municipios oaxaquefos, una de las principales
fuentes de recursos son las transferencias federales, las cuales se com-
ponen principalmente de las Participaciones y Aportaciones Federales, y
otros ingresos derivados del SNCF - Fondo de Fortalecimiento Munici-
pal (FORTAMUN), Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), Fondo
de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA),
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP)-. Ademas, de
acuerdo con el Convenio de Desarrollo Social, el gobierno federal trans-
fiere fondos a programas de coordinacion intergubernamental, a través
de recursos financieros para proyectos productivos; obras encaminadas
al desarrollo social: construccién y ampliacion de centros de prevencion
social, clinicas, hospitales, centros de salud; equipamiento urbano: agua
potable y alcantarillado; obras de infraestructura basica: carreteras y ca-
minos; construccién, modernizacion y conservacion de caminos rurales,
entre otros (Chapoy, 2001).

Por su parte, la Ley General de Desarrollo Social tiene como uno de
sus objetivos el establecer un Sistema Nacional de Desarrollo Social en
el que participen los gobiernos municipales, de las entidades federativas
y el federal. En cada ejercicio fiscal los municipios podran disponer de
diversos programas federales a cargo de dependencias y entidades del go-
bierno federal, a través de estos los gobiernos municipales pueden ejecu-
tar proyectos municipales de desarrollo urbano, bienestar social, género,
cultura, deporte y de fortalecimiento de las capacidades institucionales de
los municipios, entre otros, coadyuvando de esta forma en la mejora de
calidad de vida y bienestar de sus habitantes (INAFED, 2024).

Los municipios también pueden contar con los recursos de libre dis-
posicidén como ingresos recibidos del sector privado, fondos internaciona-

2 Actualmente 16 entidades federativas tienen vigentes impuestos y derechos ecolégicos:
Baja California, Campeche, Coahuila, Colima, Durango, Estado de México, Gua-
najuato, Nayarit, Nuevo Leon, Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Tamaulipas, Yucatin y Zacatecas.
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les y transferencias federales por convenios de reasignacién de recursos,
subsidios y otros apoyos (Manual Gnico de contabilidad gubernamental
para las dependencias y entidades publicas del gobiernos y municipios
del Estado de México, 2023). Asi Anaya (2023) describe que, por una
parte, la implementacién de un esquema de concesiones en las entidades
federativas y municipios puede generar oportunidades para el desarrollo
de la infraestructura en los gobiernos locales. La participacion del sector
privado, bajo modelos de concesion bien estructurados, conduce a una
mayor eficiencia operativa debido a la innovacion y la experiencia que
este sector. Cabe destacar que no todos los servicios publicos pueden ser
concesionados, ello también varia en cada entidad federativa

Por otra parte, las asociaciones intermunicipales para la provision de
servicios pueden ser una alternativa cuando existe una falta de recur-
sos econémicos y de capacidades en los municipios. La intermunicipali-
dad constituye uno de los mecanismos mas adecuados para racionalizar
los recursos, las acciones y la gestion de servicios (Rodriguez-Oreggia y
Tuirdn, 2006; Santin, 2002a; Carrera-Herndndez, 2016). La asociacién
intermunicipal es “un acuerdo mediante el cual dos o mds municipios
buscan alcanzar fines comunes, proveer servicios o resolver problemas de
manera conjunta’ (Rodriguez-Oreggia y Tuirdn, 2006, p. 394). Las inter-
municipalidades pueden establecer convenios de colaboracién con otros
municipios con el fin de intercambiar o combinar recursos con objetivos
especificos. La base juridica para la asociacién municipal se encuentra en
el articulo 115, Frac. III, que establece: “Los Municipios, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos, podrdn coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones
que les correspondan”.

Los municipios también podrin acudir al financiamiento del gasto
por contratacion de deuda publica (CEFP, 2018). Aunque Chapoy (2001)
advierte que el endeudamiento se debe planear con todo cuidado, en el
aspecto positivo, este método de financiamiento amplia la capacidad del
gobierno para construir obras publicas y prestar servicios oportunamente
sin recurrir a la imposiciéon de nuevos gravimenes o aumentar las tarifas
ya existentes; sin embargo, debe acudirse al endeudamiento con cautela,
ya que la recuperacion de lo invertido puedo ser lenta. Aunque existen
condiciones juridicas para el endeudamiento; en cuanto a la procedencia
y el destino del crédito, las entidades federativas y los municipios pueden
contraer deuda Gnicamente en el 4mbito nacional, asi como los fondos
deben canalizarse solo a inversiones productivas.
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En el contexto oaxaquefio Magaloni, Diaz-Cayeros y Ruiz-Euler
(2019) senalan que, una vez que las transferencias llegan a los municipios,
el presidente municipal tiene amplia discrecion para seleccionar proyectos
y distribuirlos entre las localidades. Por lo tanto, los alcaldes de ambos
sistemas normativos tienen un gran margen de maniobra para decidir
como se distribuyen los recursos financieros dentro del municipio. Pero
en los SNI es mds probable que consulten a los ciudadanos a través de las
asambleas para tomar esas decisiones. Si bien es cierto que el presupuesto
para la provision de servicios publicos basicos no depende realmente de
los impuestos locales ni de los posibles efectos de la gobernanza local
sobre esos ingresos, sino de transferencias federales etiquetadas, es ne-
cesario considerar que de la gobernanza municipal depende la gestion de
otros mecanismos de financiamiento complementarios, asi como quiénes
participan en la toma de decisiones y como lo hacen. En el entendido de
que en este tipo de gobernanza hay una mayor participacion en la toma
de decisiones, por ende, mas responsabilidad en el uso de los recursos
publicos.

Finalmente, en las Gltimas tres décadas el gobierno indigena se ha
visto impactado por los cambios en los Estados nacionales en América
Latina, como resultado de reformas, globalizacion y del neoliberalismo.
Por una parte, a principios de la década ochenta, en México el proceso de
descentralizacién hacia los municipios comienza con el reconocimiento de
su calidad de ambito de gobierno; asi como, la delimitacién de sus facul-
tades y transferencia de recursos para prestar los servicios publicos que le
corresponden. La primera etapa de la descentralizacion se ubica de 1983 a
1999. Este proceso ha tenido diversas expresiones en las diferentes regio-
nes del pais pues ha sido una puerta de entrada para discutir la manera de
distribuir recursos y toma de decisiones intergubernamentales (Arcudia,
2012). Son dos procesos los que han reconfigurado las relaciones entre el
Estado mexicano y los pueblos indigenas: la descentralizacién financiera,
administrativa y politica hacia los gobiernos locales y el reconocimiento a
la autonomia indigena (Juan-Martinez, 2019).

Gobernanza municipal

Los gobiernos locales estan tomando protagonismo como actores rele-
vantes en la gobernanza, esto a consecuencia de los efectos de la globali-
zacidén que restan cada vez mis la intervencién del Estado. Este contexto
detona los procesos de reforma del Estado como la descentralizacion y la
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delegacion de responsabilidades de gestién publica a espacios privados,
locales o regionales, lo que llevé al empoderamiento de los gobiernos
municipales incrementando sus facultades y obligaciones. Por lo tanto,
fortalecer a los gobiernos municipales con capacidades juridicas, adminis-
trativas, politicas y tecnoldgicas, es analizar nuevas y mejores formas de
gobernanza que permitan el involucramiento de distintos actores que, en
suma, consientan la adecuada solucion de conflictos y satisfaccién de ne-
cesidades sociales (Delfin-Garcia, Curiel-Avilés y Ruiz -Martinez, 2015).

Si bien en los ultimos afios se ha generado abundante literatura sobre
la gobernanza, cabe destacar la escasez de estudios empiricos que analicen
de forma sistemadtica y comparativa las transformaciones de las practicas
de los SNI en Oaxaca. En el ambito local, la gobernanza puede enten-
derse como la implementaciéon de un acuerdo particular de instituciones
formales o acuerdos informales, incluida la participacién de ciudadanos,
asociaciones locales, grupos de interés y actores privados, para lograr un
mismo propdsito, como la prestacion de servicios publicos o proyectos
que promuevan el desarrollo (Batley, 1996; Sullivan y Skelcher, 2002
citados en Guarneros-Meza y Geddes, 2010).

Acerca de los llamados “gobiernos indigenas”, Burguete (2011) descri-
be que son construcciones historicas resultado de una compleja mixtura
amasada con componentes de instituciones de gobierno nativo y aquellos
formados por el orden colonial, y por los Estados nacionales. El gobierno
indigena es el resultado histérico de un didlogo tenso entre los pueblos
indigenas y los distintos intereses y tensiones con las instituciones es-
tatales. El municipio ha sido una instituciéon clave en los procesos de
configuracién del gobierno indigena, la voluntad gubernamental ha sido
la de municipalizar al gobierno indigena, pero este se ha configurado en
resistencia. En este contexto, los gobiernos locales sufrieron procesos de
cambios en la institucién municipal a los que se les ha llamado “neomu-
nicipalizacién”, entendida como la adecuacién del municipio a la reforma
del Estado neoliberal.

El trasfondo tedrico de la neomunicipalizacion se inspira en un en-
foque de interlegalidad, que observa dos polos o sistemas paralelos, uno
como tradicién y el otro como modernidad, como costumbre y ley, es-
critura y oralidad, como sistemas que coexisten entre si, en el marco de
un Estado que tolera las costumbres indigenas. Con la municipalizacion
prevalecen los conceptos juridicos y las instituciones mestizas, por lo que
a las formas institucionales originarias les queda sobrevivir de manera pa-
ralelas a estos. Este mecanismo ha consistido en adaptar las formas indias
a las estructuras de origen hispano, como el municipio y el ayuntamiento.
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Lo relevante es que esa estructura municipal no ha sido la mds adecuada
para expresar la identidad propia de los pueblos indios, sus intereses y
proyecto de sociedad, debido que, como lo sefiala Lopez (2016) son los
procesos histéricos, sociales y politicos los que definen quiénes son los
“otros” (indigenas).

Con la municipalizacién y con las reformas al articulo 115 constitu-
cional de 1983 y 1999 se estin construyendo nuevas relaciones entre el
Estado mexicano y los pueblos indios y lo que estd en discusion es esta
nueva dindmica. Existe una ausencia de didlogo intercultural entre dos
sistemas diferenciados, al ser una cultura la dominante, ésta impone sus
criterios, mecanismos y métodos excluyendo en cambio sistemas comu-
nitarios que han probado su eficacia. Los instrumentos del Estado no
tienen pertinencia cultural y desconocen o minimizan a las instituciones
comunitarias. El reto continta siendo cémo articular ambas posiciones y
generar estrategias e instrumentos que permitan al mismo tiempo sal-
vaguardar y defender el derecho a la libre determinacion. Dentro de las
sociedades indigenas los principios normativos suelen invocar valores y
logicas culturales utilizando como recurso legitimador la cosmovision in-
digena, misma que entra en tension con las logicas del derecho moderno
(Guillén, 2007; Martinez, 2011; Juan-Martinez, 2019).

Recondo (2007, p.11) define los usos y costumbres como un “con-
junto de normas y practicas que regulan la designacion de las autoridades
municipales y el ejercicio del gobierno local en los municipios del estado
de Oaxaca”. Estas practicas de tipo comunitario se basan en un impera-
tivo de servicio a la colectividad articulado en torno a una jerarquia de
funciones o cargos. Estas practicas son hibridas, ya que, como cualquier
tipo de manifestacion cultural e institucional, se componen de diferentes
elementos propios y ajenos que han ido cambiando a lo largo del tiempo.
Hernandez-Diaz (2012) encuentran que en los municipios de usos y cos-
tumbres existen tres instituciones fundamentales: la asamblea general, el
sistema de cargos y la practica de los trabajos comunitarios.

Asimismo, son elementos en los usos y costumbres de Oaxaca las
tradiciones de solidaridad, confianza y trabajo comunitario, manifestados
a través de sus costumbres como el tequio, el sistema de cargos y la asam-
blea comunitaria (Carrera-Herndndez, 2013). Para Juan-Martinez (2019)
por ejemplo, las asociaciones de municipios y comunidades indigenas re-
presentan una figura organizativa que fortalece los lazos de identidad y
reconstruccién de los pueblos indigenas. Por su parte, Martinez-Luna
(2004) describe que la sociedad comunal indigena disena sus normas por
medio de sistemas propios, que mantienen relaciones cara a cara, de cali-
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dad, fundadas en el trabajo. La instancia que lo permite y fortalece es la
asamblea general; a través de esta figura se proyecta la idea de una partici-
pacién total de la comunidad, directa o indirectamente y de ella se deriva
la estructura ejecutiva de las decisiones.

Por su parte, Benton (2016) sostiene que la diferencia entre los sis-
temas de usos y costumbres disefiados desde abajo hacia arriba y los SPP
disefiados desde arriba esta bien establecida. Ambos sistemas deben se-
guir la constitucion nacional y constituir un ayuntamiento. Sin embargo,
a los funcionarios titulares de los usos y costumbres se les permite disefiar
sus propios mecanismos participativos para seleccionar gobiernos y tomar
decisiones politicas enteramente desde abajo hacia arriba, lo que genera
una variacion considerable, seleccionan funcionarios durante la Asamblea
General Comunitaria. Sin embargo, cada junta municipal determina sus
reglas para la seleccidon de candidatos a cargos municipales y el mecanismo
de seleccion entre ellos. Por su parte, Magaloni ez al (2019) describen las
instituciones de gobernanza tradicional, que en este capitulo se retoman
para su andlisis:

a) Las practicas de democracia participativa. A través de las asambleas
abiertas periodicas en donde los municipios tienden a celebrar asam-
bleas bienales o anuales para establecer prioridades sobre como gastar
recursos de las transferencias federales y estatales.

b) Los mecanismos de coordinacion. Se observan en el sistema de cargos
y el tequio, que permiten a los municipios resolver problemas de coor-
dinacién y sancionar a quienes se nieguen a colaborar con actividades
que promuevan el bienestar de la comunidad.

¢) Las formas alternativas de resolucién de conflictos. La resolucién de
conflictos toma los canales judiciales administrados por jueces, pero
los SNI tienen un sistema paralelo de resolucion de conflictos y un
sistema de seguridad paralelo en los cargos de topiles, con la tarea de
proteger la seguridad de su pueblo. Ademais, la asamblea, un consejo
de ancianos, un tribunal indigena y/o el presidente municipal pueden
conocer de los conflictos e imponer sanciones.

Municipio de estudio: San Pablo Guelatao
Oaxaca cuenta con una importante poblacion indigena que lo posiciona

como el primer lugar a nivel nacional respecto al porcentaje total de la
poblacion. El zapoteco es la lengua indigena mas hablada en el estado con
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un 33.6%. Como se observa en la Figura 1, en color naranja, el territo-
rio zapoteca se encuentra en varias regiones del estado: Istmo, Sierra de
Juarez, Valles Centrales, Sierra Sur y Costa. San Pablo Guelatao es una
comunidad que estd sujeto al régimen de SNI de la etnia zapoteca.

Figura 1. Municipio de estudio
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Fuente: Atlas de los pueblos indigenas de México (2024)

El estado de Oaxaca cuenta con cinco municipios con Muy Alto IDH
(0.807), cuatro de estos se encuentran en la Zona Metropolitana de Oa-
xaca (ZMO), mientras que Guelatao se encuentra en la sierra Judrez a 51
kilémetros por la carretera Tuxtepec-México 175. Guelatao es un peque-
fio municipio serrano, conocido por ser el lugar de nacimiento de Benito
Judrez Garcia el Benemérito de las Américas. Su nombre significa “Lagu-
na del encanto” o “Laguna encantada”, en zapoteco. El municipio colinda
al norte, oriente y poniente con Ixtlin de Juarez; y al sur con Santa Maria
Yahuiche y San Juan Chicomezuchil. Por su ubicacién geografica es un
punto de acceso a otras comunidades, por donde transitan autobuses, ta-
xis y vehiculos particulares. La carretera federal estd pavimentada y con
sefalizacion de transito (PMD Guelatao, 2021-2022).

En cuanto a su organizacion politica, el Ayuntamiento de Guelatao
se integra de cinco cargos publicos; Presidencia municipal, Sindicatura,
Regiduria de Hacienda, Regiduria de Educacion, Salud y Ecologia, y la
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Regiduria de Obras. Para cada cargo son nombrados dos ciudadanos, en
total 10 concejales. Guelatao se integra solo de la cabecera municipal,
la eleccién de sus autoridades municipales se realiza mediante Asamblea
General Comunitaria cada 3 afos, no obstante, todos los miembros del
Ayuntamiento son considerados propietarios por lo que el periodo de
gobierno es de afio y medio, realizan cambio de gobierno (relevo) el 01
de julio del segundo afio de cada trienio. Es decir, el trienio se divide en
dos periodos de afio y medio, corresponde a los propietarios el ejercicio
de las funciones de concejales el primer periodo y a los suplentes ejercer
las funciones como titulares el segundo periodo. No obstante, cada go-
bierno elabora su propio Plan de Desarrollo Municipal que los guia por
18 meses.

Llama la atencién la organizacidon y coordinacion de la gestiéon muni-
cipal que realizan. Los cargos municipales son honorificos por lo que los
miembros del Ayuntamiento buscan el equilibrio entre sus profesiones u
oficios, las oficinas municipales comienzan a operar a partir de a las 5 de la
tarde, una vez que los ciudadanos terminan su jornada laboral para fungir
como autoridades municipales, y terminar el servicio hasta altas horas de
la noche dependiendo de la carga de trabajo.

En cuanto a los servicios publicos basicos, en Guelatao de Judrez se
ha puesto atencién a los ninos, ninas y adolescentes en estado de vul-
nerabilidad a través del Centro de Integraciéon Social (CIS) numero 03,
que se trata de un internado mixto de primaria que atiende a nifios de
comunidades con indices de marginacion, mismo que se encarga de cubrir
alimentacion, vivienda, seguridad, educacién formal y reinsercién social
de los nifios. Ademas, el municipio también cuenta con los centros edu-
cativos de Jardin de ninos “Brigida Garcia” y Primaria “Benito Judrez”,
ambas escuelas cuentan con el “programa de aula abierta” que consiste en
el apoyo del Gobierno del Estado que mensualmente da despensas, para
que los nifios desayunen en la escuela.

Guelatao no tiene una institucion educativa del nivel secundaria, por
lo que, los nifios al concluir la educacion primaria acuden al centro de
educacién en Ixtlin de Judrez. Pero el municipio si cuenta con un Ba-
chillerato Integral Comunitario. El grado promedio de escolaridad de la
poblacion de 15 afios y mds es de 12.6 grados, se encuentra por arriba del
promedio nacional que es de 9.74 grados (INEGI, 2020). Es importante
mencionar que, el municipio con el fin de rescatar las costumbres y el
uso de la medicina tradicional cuentan con un campus de la Universidad
Auténoma Comunal de Oaxaca, a través del cual, se busca que los jévenes
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preserven, promuevan, difundan y acrecienten la cultura y los conoci-
mientos comunitarios (PMD Guelatao 2022-2024).

De acuerdo con el Censo de Poblacién y Vivienda de INEGI (2020) la
condicion de afiliacion a los servicios de salud se observa de la siguiente
manera: el 87.01% se encuentra afiliada, el 12.63% no esta afiliada y el
0.30% no estd especificada. La poblacion afiliada, a su vez se encuentra
en su mayoria asociada al Instituto de Salud para el Bienestar (52.30%),
el 27.4% al ISSSTE, el 19.2% al IMSS, el 0.3% Pemex o defensa marina
y €l 0.3% a otra institucién. El municipio cuenta con un Centro de Salud
Rural (C.S.R.) y con una clinica familiar del ISSSTE, asi como también
algunas familias usan la medicina tradicional. Guelatao cuenta con 165
viviendas habitadas, todas disponen de servicio sanitario y de agua entu-
bada, el 98.2 % con drenaje conectado a la red publica, el 76.4 % con de
agua entubada, y el 100% cuenta con energia eléctrica, cabe mencionar
que en las calles céntricas la electrificacion es subterrinea.

Gobernanza y mecanismos de financiamiento en Guelatao

Segun el Acuerdo por el que se realiza la distribucién de los recursos
de los Fondos de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
(FAISMUN) y de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Munici-
pios (FORTAMUN) del Estado de Oaxaca que forman parte del Ramo
General 33, para el ejercicio fiscal 2024, el municipio de Guelatao de
Judrez recibe las cantidades de $7,906,729.00 y $611,913.69, respectiva-
mente, asi como $1,606,406.71 correspondiente al Ramo 28 (Periédico
Oficial Extra). No obstante, ademads de las aportaciones y participaciones,
el gobierno municipal gestiona recursos ante el gobierno federal y estatal
para implementar diversos proyectos comunitarios.

Desde el afio 2018 Guelatao ha recibido la visita del presidente de la
republica, en la conmemoracion del natalicio del Lic. Benito Judrez Gar-
cia, el 21 de marzo. En entrevista con el Regidor de Hacienda sefiala que
se ha gestionado ante el presidente de la republica aproximadamente 50
millones de pesos, derivados del Instituto de Devolver al Pueblo lo Ro-
bado (INDEP). En Asamblea General Comunitaria se llegé al acuerdo de
que para el gasto de estos recursos se crean cooperativas con los mismos
ciudadanos. Actualmente Guelatao tiene 3 cooperativas las cuales tiene
como objetivo la generacién de empleo para personas de la comunidad,
estas son: de ahorro y préstamo, de produccion y de consumo.
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La cooperativa de ahorro y préstamo funciona para administrar el
recurso y financiar a las otras dos cooperativas, asi como préstamos a la
poblacién de la comunidad. Son cooperativas formadas por ciudadanos de
Guelatao, que se convierten en socios y ellos mismos son los encargados
de la vigilancia. Por su parte, la cooperativa de consumo tiene a cargo
la gasolinera Bienestar que se ubica en la entrada de la comunidad, asi
mismo el internet comunitario. Estos proyectos permiten la generacion
de empleo, ademas que las ganancias se invertiran en el desarrollo del
proyecto de Ecoturismo. Mientras que la cooperativa de produccion tiene
a cargo la construccion de obras, se dedica a las construcciones del mer-
cado municipal, la casa de salud y la escoleta, un espacio diseniado para la
practica musical, tradicional en esa region.

En Guelatao la Asamblea General Comunitaria ha demostrado ser
un importante mecanismo de participacién ciudadana y un espacio de
deliberacion al lograr los acuerdos de la creacién de cooperativas por los
ciudadanos y para los ciudadanos. Son los llamados topiles los que se
encargan de recorrer con anticipacién el municipio para informar de la
realizacion de las asambleas e invitar a los ciudadanos y comuneros a la
reflexion. En la mayoria de las veces, las asambleas tienen como finalidad
informar qué ciudadanos estdn al corriente con sus obligaciones como lo
son, cooperaciones, pago de tequios, asistencia a las asambleas, servicios y
cooperaciones para la fiesta, asi como necesidades en el municipio (DES-
NI-IEEPCO, 2022). Aunado a lo anterior, la autoridad municipal infor-
ma y consulta en forma periodica a la Asamblea General de Ciudadanos,
las decisiones que impliquen ejercer un gasto que conlleve un impacto
para la poblacién. Siendo la Asamblea misma, un actor fundamental, ya
que, debe existir acuerdo entre el Ayuntamiento y los ciudadanos en la
toma de decisiones (PMD Guelatao 2022-2024).

La Asamblea de Eleccién es la més concurrida, tiene como Unica fina-
lidad integrar el Ayuntamiento. Convoca a mujeres y hombres, personas
ciudadanas del municipio que habitan en la cabecera municipal, asi como
a personas radicadas fuera de la comunidad. Todas las personas participan
con derecho a votar y ser votadas, los requisitos que deben reunir los can-
didatos son: estar registrados en la lista de ciudadanos, ser mayor de edad
(18 afios) al momento de la eleccién, tener un modo honesto de vivir, ser
una persona responsable, ser reconocido como ciudadano o ciudadana de
la cabecera municipal, cumplir con el sistema de cargos y estar al corriente
de los derechos y obligaciones (tequios y cooperaciones).

Por su parte, los mecanismos de coordinacion se observan en el sis-
tema de cargos y el tequio. El sistema se compone de cargos civicos y
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religiosos, es escalonado, comenzando con cargos menores hasta llegar
a los de mayor jerarquia. A continuacion, se describe de mayor a menor
importancia los cargos que componen el sistema: alcaldia, presidencia,
sindicatura, regiduria de hacienda, regiduria de educacién, salud y ecolo-
gia, mayor de vara, secretaria municipal, tesoreria municipal, topil, comi-
sion de fiestas del pueblo, comité de las diferentes instituciones, templo
catélico, centro de salud y banda de musica. Los cargos se asumen con
responsabilidad segun las jerarquias, conforme pasan los cargos es mayor
la responsabilidad (PMD Guelatao 2022-2024).

De la misma manera, el tequio ha sido un importante mecanismo
de coordinacion en Guelatao, debido a que se retoma como una linea
de accion en el Plan Municipal de Desarrollo 2022-2024 mediante la
concientizacion a los padres de familia a que a través de tequios y la parti-
cipacion de las autoridades se puede brindar mantenimiento a las escuelas
del municipio. Asi como para que ninguna de las calles del municipio
se encuentre en condiciones de terraceria, de ser necesario la comunidad
realizard tequios para contribuir en el mejoramiento de las calles redu-
ciendo costos. El tequio se considera como un mecanismo para la mejora,
ampliacion y rehabilitacion de las calles y caminos.

Por otra parte, sobre las formas alternativas de resolucién de conflictos
Guelatao cuenta con un sistema de seguridad en los cargos de topiles, con
la tarea de proteger la seguridad del pueblo. Es el Sindico Municipal el re-
presentante del Ministerio publico en la localidad, y el encargado directo
de los mayores de policia (mayor de topil) y policias municipales (topiles),
durante los 18 meses que dura el cargo publico. La seguridad publica en
Guelatao de Judrez conserva los usos y costumbres donde actualmente
colaboran 3 mayores y 15 topiles, quienes son los encargados de guardar
el orden y atender las solicitudes de auxilio de los ciudadanos.

Los topiles no reciben ninglin apoyo y no cuentan con una capaci-
tacidén especializada, ni con el equipo necesario para realizar su servicio.
Para resguardar la seguridad publica de los habitantes, se dividen en tres
grupos que se turnan cada dos semanas, cuidando a la poblacién y au-
xiliando segtin las necesidades locales las 24 horas del dia, se cuenta con
una patrulla y dos moto-patrullas, que sirven de medio de transporte para
que los topiles acudan a sus rondines y a los llamados de auxilio. Los
topiles actian por orden del Sindico Municipal, para lo cual no tienen
autorizado cobrar a ninguna persona por otorgar este servicio. Mientras
que, el alcalde municipal es el encargado de impartir la Justicia Munici-
pal, desempefiando las funciones establecidas en el articulo 145 de la Ley
Organica Municipal del Estado de Oaxaca, en donde solo podra conocer
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de los asuntos de jurisdiccion voluntaria y aquellos no contenciosos de su
competencia.

Consideraciones finales

Esta investigacion analiza como la gobernanza en los SNI acompanada
de las relaciones fiscales intergubernamentales es capaz de promover el
desarrollo humano. En este sentido, sostengo que, aunado a los diversos
mecanismos de financiamiento municipal, los gobiernos indigenas pue-
den articular sus instituciones de gobernanza para lograr el desarrollo en
sus municipios. La participacién en asambleas, tequios y cargos munici-
pales, la coordinacion entre los 6rganos de gobierno y la resolucion de
conflictos son instituciones de la gobernanza en los municipios indigenas
que conllevan al desarrollo humano.

Por lo tanto, existen dos factores que influyen en el nivel de desarrollo
en Guelatao, la gobernanza y la gestion de otros mecanismos de financia-
miento. Si bien es cierto, todos los municipios comparten una relaciéon
legal y fiscal con su estado y la federacion, no obstante, Guelatao gestiona
otros recursos apoyandose en la participacién y la coordinacién de sus
ciudadanos. Guelatao al ser un municipio pequefio, con un unico nicleo
urbano y al mismo tiempo reconocido por la figura de Benito Judrez
cuenta con una buena cobertura de servicios bdsicos como educacién,
salud, alumbrado publico y vivienda. Sin embargo, es importante hacer
mencioén que tiene una buena gobernanza expresada en la Asamblea Ge-
neral Comunitaria como un mecanismo de participacion, el sistema de
cargos y el tequio como mecanismos de coordinacién, y con un sistema de
seguridad integrado de Mayores y Topiles bajo el mando de la Sindicatura
Municipal que han contribuido en la gestiéon de mayores espacios para el
bienestar de los ciudadanos.

La asamblea comunitaria continua siendo el maximo 6rgano de deci-
sion para establecer prioridades sobre como gastar recursos, o en su caso
invertirlos, y para la eleccién de autoridades municipales. El sistema de
cargos y el tequio persisten para colaborar con actividades que promuevan
el bienestar de la comunidad, y las formas alternativas de resoluciéon de
conflictos se observan en un sistema de seguridad en los cargos de topiles,
con la tarea de proteger la seguridad del pueblo. Ademads, la asamblea, el
alcalde municipal y/o el sindico municipal pueden conocer de los conflic-
tos e imponer sanciones.
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Finalmente, en los municipios de SNI en Oaxaca, el acceso a diversos
mecanismos de financiamiento es necesario para el desarrollo entre y al
interior de los municipios, pero a la vez se requiere de una gobernanza
que se observa en la participacion, la coordinacién y la resolucioén de con-
flictos. Por lo tanto, las variaciones en el IDH surgen de la diferencia en
el acceso a diversos mecanismos de financiamiento municipal y también
estin determinadas por la variacién de los elementos de la gobernanza
principalmente las formas en las que se realiza la participacion y quiénes
pueden participar en la toma de decisiones en los SNI.
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