PENSAR LA AUTONOMIA: EL MUNICIPIO PARA UNA
REORGANIZACION ETNOPOLITICA Y TERRITORIAL'

Este ensayo surge de una
reflexion acerca de formas de or-
ganizacion politica y territorial
adecuadas al ejercicio de la li-
bredeterminacion integral de los
pueblos indios. Desde mi optica
estas ideas deben encaminarse
mas a esclarecer situaciones que
constituyen obstaculos y posibi-
lidades en el proceso de autono-
mia, que a delinear un modelo
preciso de la realidad posible; lo
que no seria sino otro intento de
sustituir un proceso colectivo y
dindmico por propuestas indivi-
duales y modeladas. Para poder
construir nuevas configuraciones
etnopoliticas auténomas dentro
de un estado plural, las formas de
reorganizacion deben ser disefia-

das conjuntamente por los pue-

blos y los gobiernos. Uno de los mayores desafios del
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RESUMEN

Retomar y repensar la figura del Municipio
como alternativa para una reorganizacién poli-
tica y ferritorial autonémica, es uno de los cami-
nos mas transitados actualmente por los grupos
indigenas del pais y, en particular, por los in-
digenas de Oaxaca, estado mexicano que nos
sirve de modelo para la presentacién. El articulo
revisa las politicas econdmicas, de ejercicio del
poder, y territoriales implementadas por el esta-
do en relacién con los municipios, concluyendo
que en el presente existen formas restringidas de
autonomia municipal, pero que pueden contri-
buir a construir nuevas configuraciones etnopo-
|iticas y territoriales integralmente auténomas.
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ABSTRACT

Retomar e repensar a figura do municipio como
alternativa para uma reorganizacdo politica e
territorial autdnoma, é um dos caminhos mais
transitados atualmente pelos grupos indigenas
do pais e, em particular pelos indigenas de Oa-
xaca; estado mexicano que nos serve de modelo
aqui. O artigo revisa as politicas econdmicas,
de exercicio do poder, e territoriais implementa-
das pelo Estado em relagéo com os municipios,
concluindo que atualamente existem formas res-
tritas de autonomia municipal, mas que podem
contribuir para construir novas configuragées
etnopoliticas e territoriales integralmente auté-
nomas.
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momento, tanto para los indigenas como para el esta-

do, es generar un proceso de renovacién innovadora

Sobre el Municipio

de sus instituciones que haga posible la articulaciéon

de universos sociales autonomos.

Retomar y repensar la figura del Municipio como

alternativa autondémica, es uno de los caminos mas
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transitados actualmente por
grupos indigenas del pais y
también por el estado. Oaxaca,
como veremos, explora a la
par otras vias complementa-
rias situadas en diferentes ni-
veles de realizacion, como la
comunidad y el distrito; pero
estda igualmente inmerso en
un proceso de revalorizacion
del municipio. Es por ello que
me detendré en esta figura, re-
tomando algunos momentos
claves de su historia en México
y Oaxaca hasta las actuales re-
formas constitucionales. Una
panoramica de la economia y
la politica en los municipios
oaxaquefios indigenas me per-
mitird mostrar la compleja red

de relaciones historicas y ac-

tuales tejidas entre la comunidad local y el estado.

Acerca del municipio se ha hablado y escrito

mucho, ya que se trata de un tema medular en la dis-

cusion politica e intelectual mexicana desarrollada en
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torno a la descentralizaciéon y democratizaciéon na-
cional. La figura del municipio fue reformada cons-
titucionalmente en 1983 y en 1994 cobré nueva vida
al ser rescatada por el zapatismo y vastos sectores in-
digenas a nivel nacional (BARABAS, 1996). Se trata
de una institucién multifacética. En México, su desa-
rrollo histdrico muestra que ha sido utilizada por el
poder hegemoénico: como factor de dominacién co-
lonial implantado sobre las sociedades nativas, como
base para el control interno del estado nacional, como
ambito para el ejercicio crudo del centralismo estatal
durante el Porfiriato, y como estructura de control y
dominacién mas sutilmente renovada y retocada en
el siglo XX bajo la influencia decisiva del partido po-
litico de estado (Partido Revolucionario Institucional,
PRI), que goberno el pais hasta el afio 2000.

Pero no ha sido s6lo una institucién para la do-
minacion sino también para la reconfiguracién inter-
na de los grupos indigenas que, al ser radicalmente
transformadas sus estructuras sociopoliticas-territo-
riales prehispanicas, se apropiaron la figura impuesta
del municipio castellano creando una nueva y variada
institucion que pasaria a convertirse en la tradicion
cultural de las comunidades indigenas actuales. En
este sentido, el municipio ha significado un factor de
peso en la construccion de una autonomia de hecho en
los pueblos indios: espacio territorial de autogobier-
no, defendido del poder externo en numerosas rebe-
liones y reivindicado ahora por muchos como figura
para una autonomia oficialmente aceptada. Lo cierto
es que, cualquiera sea la posicion que se tome respec-
to del municipio, éste ha sido y es la célula basica que
vincula al poder central con las unidades sociales so-
bre las que gobierna. Para el estado mexicano el mu-
nicipio y su cabildo son la base de la organizacion te-
rritorial y politica interna, y su posicion clave dentro

de la geopolitica nacional estd claramente expresada
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en la Constitucion Nacional y en las Constituciones
Estatales posrevolucionarias.

El muncipio se nos presenta como una institu-
cion natural para el gobierno del pueblo, dada desde
los origenes de la civilizacion occidental,’ expansiva,
y enraizada en los cimientos de las culturas indigenas
colonizadas y en los del estado nacional. Resulta difi-
cil cuestionar la legitimidad de su existencia, ya que
se trata de una concepcion reificada’® tanto por los que
la impusieron como por los que la recibieron. Pero tal
vez el problema no radique tanto en la naturalizacion
multicultural del municipio como institucion clave de
un sistema complejo de organizacién sociopolitica,
sino en la reificacién de sus estatutos legales y de sus
concreciones particulares, que suelen ser aceptados
como naturales e intransformables. Es precisamente
la desreificacion de los modos estatales de democra-
cia, lo que lleva al cuestionamiento no sélo de las leyes
existentes sino también de las formas de dominio ex-
ternas, internalizadas, que moldean la vida cotidiana
del municipio”.

Una revision podria comenzar por recordar que
los municipios son instituciones socialmente construi-
das e histéricamente variables, con un ambivalente pa-
sado y presente de dominacion y reconstruccion, que
marcan la trayectoria de las relaciones interétnicas e
interclase en el ambito nacional. El desafio es repensar
y reestructurar el municipio; convertir una estructura
de dominacién en un instrumento para la autonomda,
apropiado y transformado una vez mas por los pue-
blos para construir otra realidad, al nivel de las espe-
ranzas y las propuestas de los que viven en ellos.

La historia demuestra que las regionalizaciones
municipales y distritales pueden ser manipuladas de
acuerdo con ideologias politicas, proyectos estatales o
intereses de grupos de poder, congregando o dividien-

do ambitos sin tomar en cuenta factores historicos y
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culturales®. En Oaxaca, territorios y grupos étnicos
se encuentran fragmentados y distribuidos entre di-
ferentes municipios y distritos, por decisiones del
estado o de los grupos de poder regionales y locales.
Pero si convenimos en que cualquier regionalizacion
es una construccion histdrica, social y politica, se hace
evidente su condicion variable y la posibilidad de su
transformacion. Una nueva regionalizacion territorial
y politica que tomara como base el criterio etnocul-
tural, generalmente minusvalorado, podria mostrar
los verdaderos limites de los territorios étnicos y re-
dibujar las fronteras internas del estado oaxaqueno.
Asi construidos los nuevos municipios y distritos po-
drian representar instancias reales para el ejercicio de
la autonomia indigena dentro sus territorios.

El conocimiento local: base

para una

reorganizacion autonomica

La consolidacion de los estados nacionales acen-
tud la subordinacion de los poderes locales al poder
central y los intereses comunitarios quedaron cada vez
mas supeditados a unos intereses generales, determi-
nados por el estado. La escasa autonomia econdmica
y politica convirtieron al ambito local, el municipio,
en un poder residual. Sin embargo, en la actualidad
el proceso de globalizacion ha propiciado en todo el
mundo un debate sobre nuevos niveles de integracion
mundial, y en ese contexto es replanteado el papel y la
responsabilidad del ambito local en la sociedad glo-
bal. Esta nueva politica encuentra expresion durante
la década de 1980 en muchos paises occidentales con
regimenes democraticos, entre ellos México, donde
se desarrollaron tendencias a la descentralizaciéon de
poderes que pretendian dotar al municipio de nue-
vas competencias y protagonismo politico (PEREZ
YRUELA y NAVARRO, 1996, p. 14-15).

Resulta sugerente para mi argumentacién la
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revalorizacion de lo local, el papel nodal que las iden-
tidades y los sistemas locales comienzan a jugar en las
politicas publicas de la época de la globalizacion, la
integracion mundial y el desvanecimiento de las fron-
teras economicas. Lo local es revalorado no sélo por
el estado, sino también por el pensamiento cientifico
y la praxis politica colectiva; percibido como eje de la
accion social y “mecanismo de defensa del entorno,
de la cotidianeidad, de la pertenencia y de la perma-
nencia’ (CABRERO, 1995, p. 11).

Las acciones colectivas orientadas a la defensa y
la autoreproduccion de lo local tienen frecuentemen-
te fundamentos historicos y culturales que expresan
el conocimiento local. Especialmente en sociedades
orales, el conocimiento local es equiparable al sentido
comun: un sistema cultural mediante el que se inter-
preta y valora lo conocido por experiencia (GEERTZ,
1994, p. 200-202). En las culturas indigenas el sentido
comun, asi entendido, es la forma de conocimiento
local que se reconoce y acepta como la “costumbre”;
y que se expresa tanto en la normatividad de la so-
ciedad como en las practicas culturales cotidianas. El
conocimiento local, siendo una certeza sobre un or-
den correcto de la realidad, adquiere mayor solidez
cuando se plasma en normas, reglas y principios que
codifican diferentes ambitos de la vida social.

Por ejemplo, en las practicas juridicas del dere-
cho consuetudinario que construye cada conocimien-
to local, se encuentran expresadas las formas cultura-
les de regular la convivencia, que no sélo tienen que
ver con una normatividad especifica sobre derechos y
obligaciones, sino también con una singular concep-
cion de la realidad y de la justicia. Y lo mismo podria
decirse respecto de otros ambitos de las sociedades
indigenas. Por ello un estatuto juridico sobre autono-
mia no puede ser producto de una compatibilizacion

superficial entre los sistemas juridicos indigenas y el
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derecho positivo. Una verdadera articulacion inter-
cultural debe partir de la aceptacion del conocimiento
local como sistema integral; capacitado para determi-
nar en el ambito de su accidén qué es lo correcto y de
qué forma se hace®.

Oaxaca es el estado mexicano pluriétnico por
excelencia, con dieciseis grupos etnolingiiisticos
(BARTOLOME y BARABAS, 1986; BARABAS vy
BARTOLOME, 1999). Como resultado de un largo
proceso histérico de fragmentacion de las unidades
politico-territoriales indigenas, la comunidad local
se ha constituido como el espacio social primario de
convivencia, de las lealtades primordiales, y referente
central para la reproduccion de la cultura y la identi-
dad. Tomando en cuenta la gran diversidad cultural
y linguistica interna de los dieciseis grupos que con-
viven en Oaxaca, el conocimiento local parece que-
dar circunscripto al que posee cada comunidad. Y en
cierta forma es asi, ya que cada una viene realizando
una especifica construccion cultural con fundamen-
to en la tradicién mesoamericana oaxaquefa y en las
expresiones de la cultura occidental de su particular
contexto. Pero no es asi por completo, ya que el cono-
cimiento de cada comunidad representa una expre-
sién singular dentro de configuraciones y procesos
socioculturales mas amplios, que muestran la exis-
tencia de vinculos historicos, lingiiisticos y culturales
que construyen la pertenencia de las comunidades a
conjuntos mayores, ya sean regionales o étnicos.

Las comunidades son ambitos de la particulari-
dad pero no estan autocontenidas sino que tejen co-
tidianamente redes de relaciones inter-comunitarias.
No me refiero ahora a las relaciones inter-étnicas esta-
blecidas con las metropolis mestizas regionales, sino a
las redes de relaciones intra-étnicas, que se han venido
construyendo entre comunidades del mismo grupo a

partir de conocimientos locales que tienen una base
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comun. O mejor, de afinidades etnoculturales, ya que
las relaciones se establecen en particulares areas de
conocimiento. Asi, dentro de los complejos panora-
mas intra-étnicos se pueden detectar comunidades
afines con otras de su entorno geografico, en algin
aspecto de la vida social. Las afinidades pueden ser
histéricas, lingiiisticas, parentales, ecoldgicas, econo-
micas, religiosas, etnopoliticas’; una o varias, pero de
esas redes de relaciones inter-comunitarias trazadas
por el conocimiento local, surgen las verdaderas fron-
teras geograficas y culturales de cada territorio étnico
y el mapa real de las “provincias” que lo integran. Las
afinidades no tienen sélo que ver con la proximidad
geografica, con la filiacién étnica colectiva (existen
en ocasiones entre comunidades de diferentes gru-
pos étnicos) o con la pertenencia a un municipio o
distrito. Las afinidades inter-comunitarias tienen que
ver principalmente con la cultura y el espacio com-
partidos: creencias, practicas rituales, sitios de culto,
instituciones, parentesco, actividades u objetivos con
poder de convocatoria, que promueven niveles mas
amplios de relacion que los comunitarios. Aunque
con gran frecuencia la filiacion y la lealtad comunita-
ria sean los factores fundamentales de identificacion,
relaciones e identidades mas abarcativas han existido
antes, existen algunas en la actualidad, y pueden ser
eventualmente (re)invocadas.

Las redes de afinidades reales entre comunida-
des podrian ser una base idonea para que los pueblos
indigenas pensaran una regionalizacién autondmica,
que vaya mas alla de las autonomias comunitarias,
pero sin desvincularse de las voluntades politicas y
culturales comunales. Siendo el municipio el ambito
del sistema politico que articula oficialmente lo local
con el estado, donde las relaciones sociales son cer-
canas y donde es mas propicia la participacion ciu-

dadana en la implementacion de politicas publicas,
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es posible que las afinidades etnoculturales sean ins-
trumentos adecuados para orientar la reorganizacion
de unidades politico-territoriales, nuevos municipios,

mas abarcativas.

Contexto historico y juridico del Municipio en

México

Hacia la mitad del siglo XVI las formas de
organizacién politico-territoriales existentes en
Mesoamérica fueron drasticamente alteradas por la
imposicion de una nueva estructura a la vez territorial
y politica: el cabildo espafiol. La Republica de Indios
adquirio su personalidad politica plena al yuxtaponer-
se el Cabildo con los restos de las estructuras politicas
preexistentes. Para fines del siglo XVII, la mayoria de
las Republicas no se correspondian con los Sefiorios
prehispanicos, ya que éstos habian sido despoblados,
fragmentados y recongregados en comunidades®. Los
pueblos indigenas quedaron divididos en numerosas
pequenas aldeas, poco relacionadas entre si y mds ar-
ticuladas con las cabeceras municipales que eran sede
de las autoridades espafolas (LOPEZ MONJARDIN,
1986, p. 17).

Paralelamente a la del poder colonial la dinamica
fragmentadora provenia de las comunidades, que se
separaban de sus cabeceras para adquirir ellas mis-
mas la categoria de municipios y trazar unas fronte-
ras que les permitieran manejar sus propias tierras y
gobiernos. Este doble proceso de division territorial
y politica que encapsuld las identidades, institucio-
nes, simbolos e historia en una dimension local, se-
ria recurrente en diferentes momentos histéricos y
responsable de las actuales identidades residenciales
circunscriptas a la comunidad local (BARTOLOME,
1992). Aunque la fragmentacion significé una reduc-

cion del potencial organizativo de los indigenas, la
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vida social comunitaria contribuyé a mantener auto-
nomia y a consolidar la tradicion.

El municipio construido por el emergente es-
tado nacional en el siglo XIX, desdibuj6 atin mas el
concepto de territorio indigena. Resquebrajada la
Republica de Indios, todos los habitantes del munici-
pio -indios y no indios- tuvieron entonces acceso a la
tierra de la comunidad, cortando los derechos territo-
riales histdricos de los pueblos y en muchos casos os-
cureciendo también el conocimiento local sobre ellos.
El conflicto era en gran medida interétnico, ya que los
indigenas se oponian al creciente poder mestizo que
se apropiaba de las tierras que antes arrendaba y de
los cabildos locales; pero también resentian la inje-
rencia del estado que facilitaba a sus intermediarios
politicos el acceso al ayuntamiento e introducia una
modernidad (escuelas, registro civil, vacunacion, etc.)
que la sociedad local no demandaba. Como sefiala
Pastor (1987, p. 446) la nueva concepcion del muni-
cipio como auxiliar del estado intentaba mantener a
las comunidades amarradas a la politica dictada por el
gobierno estatal, y para ello un procedimiento comun
era degradar a las cabeceras municipales indigenas
al estatus de agencias dependientes de las cabeceras
mestizas y criollas’. Muchos pueblos perdieron sus
gobiernos locales ante las leyes postindependentis-
tas de municipalizacion, pero otros aprovecharon la
debilidad inicial del sistema constitucionalista para
autoproclamarse municipios; de manera que las nue-
vas leyes en lugar de frenar y revertir la fragmenta-
cion politico-territorial, contribuyeron a aumentarla
(PASTOR, op.cit. p. 430).

Las Constituciones nacionales de 1825 y 1857
mantuvieron el régimen municipal pero delegaron su
reglamentacion en las legislaturas y ejecutivos estata-
les, quienes endurecieron la politica de centralizacion

y reduccion de atribuciones municipales; entre ellas
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las judiciales, administrativas y territoriales. Por otra
parte, las leyes Juaristas de desamortizacion de bienes
comunales y las leyes de colonizacion del Porfiriato
fueron hitos claves en el proceso de expropiacion
territorial. Frente a estas situaciones --pérdida de
autonomia comunal y expropiacién territorial- los
indigenas respondieron con numerosas rebeliones
e insurrecciones (BARABAS, 1986). Una de las de-
mandas principales de los revolucionarios de 1910,
era precisamente el municipio libre'. Sin embargo, la
Constitucion posrevolucionaria de 1917 continu el
proceso de centralizacion politica dentro de la estruc-
tura federalista, supeditando hasta el presente a los
municipios a las decisiones tomadas por las legislatu-
ras y el ejecutivo locales, que hasta el 2010 en Oaxaca
se resolvian dentro de las filas del PRI, el partido en
el poder.

Es importante destacar que a lo largo de su his-
toria el municipio dependié siempre de jurisdiccio-
nes politico-territoriales mayores; llamense Alcaldias
Mayores, Jefaturas, Prefecturas, Partidos, Delegaciones
o Distritos. Se trata de instituciones de intermediacién
que vigilan y controlan la vida municipal. En Oaxaca,
por ejemplo, en 1832 el territorio fue dividido en 26
distritos politicos y en el siglo XX se crearon otros
cuatro. Los distritos fueron cancelados durante las dos
décadas posteriores al proceso revolucionario, pero se
reinstalaron en 1942 (ALVAREZ, 1994, p. 35-40). Aun
cuando laley indica que no debe haber otras instancias
entre los municipios y el estado, existen los Distritos,
con su cabecera asiento del poder mestizo regional, y
las Delegaciones de Gobierno que operan como repre-
sentantes del poder ejecutivo estatal.

La movilizacién social por el Municipio Libre
cobrd nueva vida en los afos de 1970 y las reformas
constitucionales hicieron posible que nuevos grupos,

aliados o no con partidos politicos, disputaran por los
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gobiernos municipales. El ejemplo paradigmatico es
la COCEI de los zapotecos de Juchitan y otros muni-
cipios del Istmo oaxaqueiio quienes, en una alianza
estratégica con el partido comunista, conquistaron el
gobierno local en 1981. De acuerdo con estudiosos
del tema la reforma constitucional de 1983, inserta
en la politica de descentralizacion, otorgd al muni-
cipio mayores ingresos (cobro de diferentes impues-
tos) y nuevas responsabilidades de servicio publico;
pero siguié reservando para el estado y las legislaturas
locales poderes politicos y legislativos, ademas de fa-
cultades decisorias en la planificacion y ejecucion de
politicas publicas (GUILLEN, 1996, p. 7-9).

Aunque la base juridica del municipio actual (ar-
ticulo 115 constitucional) ha sido reformada varias
veces (1933, 1943, 1971, 1977, 1983), parece quedar
claro que el estado nacional ha organizado territo-
rialmente circunscripciones de diferentes jerarquias,
sin interesarse demasiado por tomar en cuenta los
derechos territoriales, las formas de organizacién y
las singularidades culturales de las sociedades muni-
cipalizadas. Como ha sefialado A. Moreno (1987, p.
191), el estado puede agregar o fraccionar, colocar los
centros donde estan sus poderes y convertir a los que
eran centros en periferias.

A pesar de la reforma de 1983 sigue existiendo
centralismo politico y concentracién estatal de la
administracion publica, por lo que hasta ahora los
municipios poco han podido hacer para ejercer los
derechos que les confiere la ley (BARTRA, 1996, p.
11). Sin embargo la ley les otorga algunas atribucio-
nes significativas, que deberian ser invocadas en el
contexto de una remunicipalizacién autondmica. Asi
por ejemplo, la Constitucion del Estado de Oaxaca
(PEREZ, s/f, p. 35-85) sefiala: el municipio puede
celebrar convenios con el estado, con otros ayunta-

mientos o con entidades privadas; asociarse con otros
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ayuntamientos tomando en cuenta la filiacién étni-
ca e histdrica; reproducir sus practicas tradicionales;
fusionarse con otros municipios V, si es una agencia,
puede segregarase de su municipio e incorporarse a
otro. También puede expedir reglamentos internos y
proponer iniciativas de leyes en materia municipal,
modificar o dividir el territorio municipal para fines
administrativos, formular y ejecutar programas de
desarrollo en acuerdo con sus practicas culturales,
controlar el uso del suelo y las reservas ecoldgicas
dentro de su territorio.

Podria suponerse que con estas atribuciones el
municipio tendria algunas herramientas claves para
construir un espacio auténomo y regular sus relacio-
nes con el estado. No obstante, estas facultades estin
supeditadas a la aprobacién de la Legislatura local y
del Ejecutivo estatal, quienes también tienen la facul-
tad de suspender un ayuntamiento electo y reempla-
zarlo por un concejo municipal, e incluso de reagru-
par o suprimir municipios. Esto ultimo, aunque sea
dificil de llevar al cabo por la oposicién ciudadana,
puede resultar muy conveniente si se quiere degra-
dar municipios conflictivos y hacerlos dependien-
tes de otras cabeceras''. Ciertamente son necesarias
reformas constitucionales que permitan la toma de
decisiones auténomas de los municipios, pero la ley
existente podria ser ya un instrumento util para la
autonomia municipal si su ejercicio no estuviera blo-

queado y controlado por el estado.
Los municipios en Oaxaca

Oaxaca es el estado del pais con mayor numero
de municipios: 570 de mas de 2,400 nacionales; in-
tegrados por mas de 10,000 comunidades de dife-
rentes dimensiones y estatus politico>. A su vez los

municipios estan congregados en 30 jurisdicciones

86

territoriales y administrativas que son los Distritos. El
panorama municipal se caracteriza por su heteroge-
neidad en la composicion social y étnica, en el tama-
fo de la poblacidn, en la geografia y recursos y en los
sistemas politicos y culturales. En términos generales
puede decirse que existe escasa correlacion entre gru-
pos etnolingiiisticos y municipios y distritos.

Este variado mosaico se ha asociado tradicional-
mente con tres tipos de municipios: los rurales, los se-
miurbanos y los urbanos (DIAZ, 1992)®. De los 570,
431 (75%) tienen indices de marginalidad altos y muy
altos, y de ellos 400 son municipios rurales, habita-
dos principalmente por indigenas. Estos, a los que me
voy a referir a lo largo del trabajo, estan constituidos
usualmente por un numero de comunidades depen-
dientes (a veces hasta 60 reconocidas oficialmente
aunque pueden tener mas) de diferente tamafo y
categoria: agencias muncipales, agencias de policia,
rancherias; pero en varios casos estan integrados por
una sola comunidad, que es también cabecera. Con
frecuencia las cabeceras municipales son asiento de
la poblacién no indigena, o indigena étnicamente
descaracterizada, que controla el ayuntamiento, pero
también existen cabeceras municipales con ayunta-
mientos indigenas.

En términos muy generalizadores puede decirse
que la comunidad indigena es basicamente agricola
y orientada hacia la autosubsistencia, aunque amplia
y diversamente conectada con el mercado capitalista.
La vida publica y privada se desenvuelven dentro de
sistemas de reciprocidad que relacionan a los grupos
domésticos entre si, conla comunidad y con el sistema
de cargos politico-religiosos. Las comunidades tienen
una larga cultura de participacion colectiva y las deci-
siones se toman por consenso en la Asamblea comu-
nal o mediante el Consejo de Ancianos. Precisamente

la existencia de formas de autogobierno expresadas en
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los sistemas de cargos politico-religiosos y en los me-
canismos de toma de decisiones, es lo que ha llevado a
los pueblos indigenas a sostener que tienen una auto-
nomia de hecho y buscan una de derecho. La sencilla
tipologia presentada no da cuenta de las numerosas y
profundas transformaciones que se vienen operando
en los sistemas comunitarios, a raiz de los procesos
migratorios masivos y la creciente heterogeneidad in-
terna de la poblacion. Esos cambios se observan por
ejemplo en los sistemas de cargos, que refuncionali-
zan, agregan y suprimen cargos politicos y religiosos.
En la actualidad la mayoria de los municipios rurales
se niega a aceptar la presencia de partidos politicos
y los menos se encuentran inmersos en procesos de
contienda electoral e incluso alternancia partidaria.
En los tres puntos siguientes veremos como el
modo de articulacion de estos municipios con el es-
tado y con el partido de estado, han cooptado la au-
tonomia de hecho de los pueblos subordinando el
conocimiento y el poder local a los del estado, con-

virtiéndola en una forma de autonomia restringida.

La economia y el desarrollo en el municipio

La hacienda de los municipios esta integrada
principalmente por las participaciones y transferen-
cias econdmicas que reciben de la federacion y el
estado, y minimamente por los impuestos que ellos
mismos recaudan, lo que muestra su dependencia
respecto de los gobiernos federal y estatal. Pero las
asignaciones presupuestales ponen también de mani-
fiesto la pobreza de los municipios: 80% de los recur-
sos fiscales nacionales los administra la federacion,
15% los estados y sélo 5% los municipios (BARTRA,
1996, p. 9). Y ese 5 % es utilizado como gasto co-
rriente y en pequefias obras generalmente urbanisti-

cas. Con esta economia dependiente y de subsistencia
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los municipios han sido histéricamente administra-
dores de la pobreza.

Los reajustes administrativos iniciados con las
reformas municipales de 1983 orientaron al gobierno
federal hacia una politica de “superacion de la pobre-
za’, implementada a través del Programa Nacional de
Solidaridad; una de las politicas publicas principales
del estado que continua ejerciéndose en la actualidad.
Uno de sus programas, el de Fondos Municipales de
Desarrollo, financiado en gran medida por el Banco
Mundial, fue concebido para ser aplicado en munici-
pios de alta y muy alta marginalidad, principalmente
indigenas, a fin de ampliar su capacidad de gestion de
satisfactores basicos. El programa era novedoso, en la
medida que pretendia ser redistributivo y participati-
vo; esto es, llegar a las pequenias localidades dentro de
los municipios y permitir que fueran las propias co-
munidades quienes eligieran los proyectos a realizar.

En la practica el programa tuvo impacto positivo
en los municipios mejor comunicados, mas cercanos
a las ciudades y simpatizantes del PRI o con mayor
capacidad de negociacion con el estado®. En muchos
municipios y agencias indigenas alejados, de dificil
acceso, con poblacion hablante de otros idiomas, o
en los no priistas, los Fondos tuvieron un impacto
minimo sobre la calidad de vida de la poblacion. Las
causas son multiples, pero un factor significativo tiene
que ver con la retorica de la libre participacion ciuda-
dana en la gestion publica y la realidad de su partici-
pacion cooptada por el estado. Es el estado quien de-
cide el monto de las inversiones en cada municipio y
sus agencias. Los recursos que llegan a las localidades
suelen ser muy pequefios y etiquetados en funcién de
politicas nacionales o estatales de desarrollo, que ge-
neralmente no responden a las expectativas locales'.
Es también el estado quien proporciona el mend de

opciones de inversion”, e influencia o decide el tipo
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de proyectos a realizar'®. Por otra parte, la compleji-
dad burocratica que rodeaba el programa aumento la
dependencia de los comuneros respecto de los fun-
cionarios estatales que integraban los 6rganos inter-
mediarios; los Consejos Municipales de Solidaridad.

El andlisis realizado por A. Bartra (op.cit. p. 17)
sobre las inversiones de los Fondos Municipales en
Oaxaca en 1995 viene a confirmar los datos estadis-
ticos apuntados por Diaz y Aranda (1995). En la ma-
yoria de los municipios oaxaquenos las autoridades
solian ser clientela cautiva del PRI, en la medida en
que el partido y el gobierno son lo mismo para los
comuneros, y éstos saben que su gestion sera mas facil
si se desenvuelve dentro de las ya tradicionales vias de
negociacion con el poder®. En este contexto el estado,
a través de sus instituciones, inducia a las comunida-
des a elegir determinadas obras sociales (principal-
mente de equipamiento urbano o caminos rurales y si
es posible valiéndose del tradicional trabajo gratuito),
dado que éstas eran visibles y capitalizables en votos
o adhesiones; en lugar de alentar obras para el desa-
rrollo productivo que resultaban riesgosas, de mayor
inversion, con necesidad de asesoria técnica y de lar-
go plazo. En los municipios controlados directa o in-
directamente por el PRI, la concentracién del poder
en las autoridades municipales clientelizadas llegaba
al extremo de que éstas eran también quienes toman
las decisiones sobre el uso de recursos en los Comités
Locales, en los Consejos Municipales de Solidaridad
(DIAZ y ARANDA, op.cit. p. 24; PARDO, 1994, p. 28)
y en los Consejos Indigenas, una de las mas recientes
creaciones estatales, que captan fondos del gobierno
para obras locales en cada grupo (LABRA, 1996, p.
678).

Esta modalidad de interaccion entre el estado y
los municipios no ha cambiado, atin cuando ya no es

el PRI el partido en el poder. Es asi que los magros
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recursos para los municipios, manejados por el esta-
do, son usados para recompensar apoyos y resolver
conflictos, para conseguir nuevos aliados politicos
o0 para recapturarlos. Y todavia muchas autoridades
municipales tienden a movilizar sectores de pobla-
cion para demandar obras publicas “sentidas’, que
han sido previamente programadas por el estado.
Dentro del complejo sistema de redes politicas inter-
mediarias que determinan la “suerte” del muncipio; la
cantidad de recursos que uno puede recibir depende
de relaciones personales con funcionarios estatales,
del interés del gobierno por hacer obra alli, y de otros
factores similares (DIAZ, 1992, p. 23-25), dada la au-
sencia de mecanismos establecidos para un reparto
equitativo de los recursos publicos.

Aunque el descrito puede ser considerado como
el modelo mds generalizado de relacion entre estado y
municipios, es preciso aclarar que esta perversa sim-
biosis estratégica construida entre ambos tiene mu-
chas excepciones®. No obstante, se hace evidente que
una de las transformaciones cruciales del municipio
auténomo seria concertar una politica de inversiones
que no fuera asistencialista ni politicamente condicio-
nada, sino respetuosa de los intereses locales, y que
permitiera el desarrollo econdmico interno y la gene-

racién de ingresos propios?.
Los municipios y la politica

En la década de 1980 y bajo el amparo de las re-
formas constitucionales nacionales, otros partidos
politicos y la sociedad civil comenzaron a cuestionar
seriamente la apropiacion de votos por parte del PRI.
En las elecciones de 1986 en los municipios rurales de
Oaxaca, donde las autoridades locales se eligen me-
diante Asamblea del pueblo para formar el escalafon

de cargos politico-religiosos, el PRI aceptaba, como
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lo venia haciendo desde mucho tiempo atras, las nor-
mas juridicas locales para la eleccion de autoridades,
a las que ya se conocia informalmente con el nombre
de “usos y costumbres del pueblo” (E DIAZ, 1992, p.
40). El procedimiento se completaba cuando el grupo
de autoridades electas por la asamblea comunal eran
presentadas como candidatos del PRI. De esta forma
en 1986 votaron 521 de los 570 municipios (DIAZ,
op.cit. p. 40).

La Constitucion del Estado de Oaxaca, aunque
en términos generales es muy semejante a la nacional,
reformo su articulo 25 en 1990 estableciendo por ley
el respeto de las tradiciones y practicas democraticas
de las comunidades indigenas. En 1995 una nueva
modificacién establecié la proteccién de las tradi-
ciones y practicas que hasta ahora han utilizado para
la eleccion de sus Ayuntamientos. Por otra parte el
Coédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos
Electorales de Oaxaca (CIPPEO) se referia en 1992
al respeto por los “usos y costumbres” electorales de
algunos municipios, pero remitia su realizacion a las
vagas disposiciones del articulo 25 de Constitucion
local. En la practica, dice Fausto Diaz Montes (1997)%,
se hizo caso omiso de este parrafo en las elecciones
ordinarias de 1992, y sélo se tomd en cuenta en las
elecciones extraordinarias.

La ambiguedad de la ley hizo posible que una vez
mas las autoridades electas por asamblea comunitaria
pudieran ser registradas por partidos politicos. La dis-
paridad entre las fechas de eleccion en los municipios
indigenas y en el estado, facilité que las autoridades
electas fueran consideradas como “candidatos”, a ser
ratificados durante el proceso electoral estatal. De he-
cho, la injerencia de los partidos politicos en la vida
de los municipios, el faccionalismo interno surgido
de esa intromision y los conflictos suscitados entre
municipios y partidos politicos por el registro, fue-

ron factores centrales que movilizaron a los indigenas
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para obtener la legalizacion del sistema tradicional de
autogobierno.

En agosto de 1995 el Congreso reformo el arti-
culo cuarto del CIPPEQ, estableciendo un sistema
doble de elecciones en los municipios. La ley de Usos
y Costumbres se aplicd por primera vez en las elec-
ciones del 12 de noviembre de 1995 en 412 munici-
pios. Esta vez, aunque todavia las autoridades electas
tuvieron que ser ratificadas el dia oficial de elecciones,
ya no pudieron ser registradas como propias por los
partidos politicos. Sin embargo, los llamados “muni-
cipios en transicion’, que no han optado formalmente
por uno u otro régimen, son presa de los partidos
que contienden por el registro*. Cabe mencionar que
la mencionada reforma legislativa no ha sido precisa-
mente iniciativa del estado, sino que respondi6 a las
demandas de organizaciones indigenas, en especial de
la Sierra Norte, por la autodeterminacién comunita-
ria y el respeto a sus leyes e instituciones de gobierno.
En el momento presente son 418 los municipios oa-
xaquenos que eligen a sus autoridades en el marco de
la ley de Usos y Costumbres; esto es, sin la presencia
de partidos politicos y de acuerdo con las normativi-
dades locales, que eligen por voto directo y consenso
en Asamblea publica (sin urnas), a los que desempe-
faran cargos politicos, religiosos y de servicio (comi-
tés de mejoras) por un tiempo variable estipulado por
cada municipio.

En el ambito de la politica la articulacion adapta-
tiva entre el PRI y los municipios indigenas tiene larga
historia y, hasta hace poco tiempo, muchas comuni-
dades crefan que era necesaria y natural una legali-
zacion de sus autoridades por parte del PRI, que era
también el gobierno. Como el cambio politico es muy
reciente, en muchas de ellas la gente sigue prefiriendo
este “dejar hacer”, no sdlo para no poner en peligro el
apoyo econdmico estatal sino también para evitar que

otros partidos politicos, o el mismo PRI, interfieran
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en su normatividad interna.

En el aspecto politico la legislacion sobre Usos
y Costumbres de 1995 (con la nueva reforma de
1977)*, constituye un avance porque surge de de-
mandas indigenas y porque esta abriendo las puer-
tas para una préctica politica autonoma sustentada
en el derecho consuetudinario. Las elecciones por
Usos y Costumbres, juridicamente avaladas, no han
eliminado sin embargo la dependencia de las comu-
nidades respecto del estado, asi como tampoco han
transformado sustancialmente las relaciones cliente-
listicas de algunas autoridades municipales con al-
gunos funcionarios de gobierno. Es por lo anterior
que considero que la autonomia politica existente
hoy en la mayor parte de los municipios oaxaquefios
es todavia una forma de autonomia restringida, que
mantiene relaciones de subordinacién con el estado.
Evidentemente una via para construir autonomia®,
no restringida y no cooptada, seria que los gobiernos
locales controlaran efectivamente tanto su economia
como el proceso electoral; para lo cual es necesaria no
sélo la reglamentacion de la ley sino también la con-
viccion y accion de los pueblos indigenas para hacerla
respetar. Uno de los retos que compete a los munici-
pios mismos es que las agencias y las cabeceras muni-
cipales consigan reestablecer sus relaciones internas,
asegurando la participacion proporcional de todas en
el poder y en los recursos municipales®*. En estos as-
pectos las afinidades etnoculturales podran jugar un
papel clave en la configuracion de municipios o distri-
tos que reflejen las formas de alianza y participacion

construidas por el conocimiento local.
Tierras y territorios
Una de las mayores controversias que han ge-

nerado las demandas y las propuestas autonémicas

conocidas se refiere a la legalizacién de territorios
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étnicos”, que para el estado sugieren el peligro de una
“balcanizaciéon” conducente al desmembramiento y
pérdida de soberania nacional. Se trata sin embargo
de un temor infundado y de una propuesta mal com-
prendida, ya que los indigenas han insistido en que
buscan una autonomia incluyente, no que los separe
sino que construya otras formas de articulacion con
el estado.

El reconocimiento legal sobre el territorio que
habitan histéricamente es necesario, porque aunque la
mayoria de los jefes de familia posee por ley un predio
de ‘tierra, ya sea comunal o ejidal, no hay norma juri-
dica que garantice el derecho colectivo del grupo indi-
gena a un ‘territorio’ propio. Y es que la territorialidad
no soélo se define en referencia a un espacio geografico
sino también, y principalmente, en virtud de las rela-
ciones histdricas, culturales y ecoculturales que los su-
jetos sociales mantienen con un determinado espacio.
En ese sentido, los territorios que habitan los grupos
etnolinguisticos, a los que llamo etnoterritorios, pue-
den ser entendidos como “elterritorio histdrico, cultu-
ral e identitarioque cada grupo reconoce como propio,
ya que en ¢l no soélo encuentra habitacion, sustento y
reproduccién como grupo sino también oportunidad
de reproducir cultura y practicas sociales a través del
tiempo“ (BARABAS, 2008, p. 129).

Los pueblos indigenas tiene sobrada experiencia
historica de que han sido expropiados de partes de sus
territorios, a los que se ha considerado s6lo como tie-
rras, suceptibles de pasar a manos de extrafos. En ese
contexto, la reforma del articulo 27 de la Constitucién
Nacional, en 1992, también conocida como la con-
tra-reforma agraria, y la ley Agraria de 1993%, fueron
entendidas como nuevos atentados contra la integri-
dad territorial de muchos pueblos y responsables, en
gran medida, de la rebelion zapatista.

Ciertamente es dificil proponer alternativas
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viables para una reterritorializacion autonémica. Por
una parte resulta complejo demostrar hoy en dia cud-
les son los territorios indigenas; si no poseen Titulos
Primordiales o Mapas (Lienzos), elaborados a lo largo
de la época colonial, no tienen cdmo probar cudles
han sido las fronteras de su territorio historico, aun-
que el conocimiento local las tenga identificadas,
como nos muestra la geografia simbolica a través de
la toponimia y de los lugares sagrados (BARABAS,
2006). Sabemos que los territorios indios pocas veces
han coincidido con los municipios coloniales y menos
atn con los demarcados en el México posrevolucio-
nario. Las tierras comunales y las ejidales, que poseen,
amparadas por la legislacion agraria, tampoco coin-
ciden con los antiguos territorios étnicos y, por otra
parte, son muy numerosos los que tienen reclamos
legales sobre la tierra. Tampoco debemos minimizar
las dificultades, a veces historicas, que representan los
problemas intercomunitarios por la titularidad o po-
sesion de tierras en litigio, ya que éstos son posible-
mente los puntos mas conflictivos de las relaciones in-
traétnicas y destructores de afinidades etnoculturales.

Por otra parte, una normatividad juridica sobre
territorios étnicos representa para el estado el mas
complejo de los problemas. En primer lugar violenta
su misma concepcion, federalista en la forma y cen-
tralista en la practica, que no admite la existencia de
territorios internos con autonomia. En segundo lugar
se relaciona con el estatus que tienen los indios en
Meéxico. En tanto no se acepte la figura de “pueblo”
como sujeto colectivo de derechos, ademas de los de-
rechos individuales, no seran reconocidos como pue-
blos con derecho a territorios sino sélo como indivi-
duos con derecho a tierras. En tecer término, un reor-
denamiento territorial no vertical tendria que aceptar
lalegitimidad del conocimiento local y facultarlo para

contribuir a delimitar territorios y resolver conflictos
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limitrofes; lo que enfrentaria al estado con multitud
de intereses regionales y nacionales. Seria necesario
un cambio radical de perspectiva ideoldgica y politi-
ca para que, como sefialaba Frohling (1996), el estado
aceptara que el territorio nacional bajo su soberania
esté integrado por muchos territorios indios con au-

togestion y autogobierno.
Reorganizacion para la autonomia

Una autonomia integral, no restringida, tiene
que fundarse en autogobierno no cooptado y desa-
rrollo econdmico autogestionado en territorios juri-
dicamente reconocidos. Pero ademas, la experiencia
mundial indica que el tamafio de las unidades politi-
cas locales es decisivo, en términos de alcance y via-
bilidad para llevar a cabo politicas publicas eficientes.
Los municipios pequefos y, mas aun, las comunida-
des que los integran, no pueden afrontar tales retos;
para hacer eficaz una gestion autondmica parece ne-
cesario aumentar el tamafio de los municipios. Por
eso, los paises orientados a darles nuevo protagonis-
mo politico reflexionan sobre la necesidad de organi-
zar, sin violentar identidades e historias locales, nive-
les mayores como las mancomunidades, las comarcas,
las intermunicipalidades o cualquier otra instancia de
coordinacién entre municipios (PEREZ YRUELA y
NAVARRO, 1996, p. 21).

En Oaxaca ha habido iniciativas gubernamenta-
les (1983) por fusionar municipios pequefos en uni-
dades mayores, pero fueron violentamente rechaza-
das por las autoridades municipales y los ciudadanos
(MALDONADO, 1996). Evidentemente no se trata
de remunicipalizar a partir de nuevas imposiciones
estatales sino de apelar al conocimiento local y a las
afinidades etnoculturales para cualquier propuesta

de reorganizacion politico-territorial. En México y
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en Oaxaca muchos indigenas son conscientes de que
si sus pueblos pueden reconstruirse como unidades
abarcativas amplias, a partir de las comunidades loca-
les, tendran mads fuerza politica interna y representa-
tividad en el estado y podran concentrar y redistribuir
mejor los recursos.

Sin entrar en un analisis pormenorizado se pue-
de apuntar que en la actualidad coexisten proyectos
autondmicos comunalistas, defendidos por grupos y
organizaciones indigenas que parten de la autonomia
de hecho hacia la de derecho, buscando en el pro-
ceso la reconstitucion politica de los pueblos y una
transformacion del estado, antes de optar por niveles
mas amplios de autonomia. Esta posicion, que trata
de crear o re-crear una cultura politica interna para
la autonomia sustentada en el conocimiento local, es
frecuente en Oaxaca. Pero tenemos que convenir en
que seria muy complicada la articulacién del estado
con mas de 10,000 localidades. Resulta evidente que
son necesarias estructuras organizativas de mayor al-
cance que las comunidades, aunque apoyadas en ellas.
Es tal vez por eso que las propuestas municipalistas
han encontrado adherentes en muchos grupos indi-
genas oaxaquenos y del pais (SEDESOL, 1997), que
ven en los municipios el espacio desde el cual ejercer
su especificidad cultural y normativa propia®. De he-
cho ambas perspectivas no son incompatibles, ya que
las localidades podrian ser el fundamento para una
reestructuracion en la que el municipio seria la ins-
tancia articuladora entre el estado y la constelacion de
autonomias locales.

En ocasiones la discusion sobre iniciativas au-
tonomicas regionales es impulsada por organizacio-
nes multiétnicas, pero en Oaxaca su convocatoria no
parece suficiente como para generar una reterrito-
rializacion regional interétnica. A fines de la década

de 1990, se produjeron propuestas autondmicas que
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involucraban a pequefios grupos etnolinguisticos
completos, generadas por ellos mismos y que inten-
taban promover la redistritacion de sus territorios: es
el caso de triquis y huaves®*. No obstante para grupos
muy numerosos, extendidos en el espacio, fragmen-
tados o discontinuos, el municipio, como institucién
de intermediacion, puede ser el punto de partida para
un experimento auténomico que las comunidades
se propongan; todo depende de la capacidad de in-
novacion con la tradiciéon que tengan las estructuras
locales, para generar nuevas formas de convivencia
politica con el estado. Un acercamiento estadistico
al universo indigena parece mostrar que en muchos
municipios la poblacién india es minoria; y esto re-
sulta asi no porque sean realmente minoria numérica
en un espacio mestizo, sino porque las comunidades
indigenas estan fragmentadas entre diferentes muni-
cipios y distritos que por lo comun tienen cabeceras
mestizas. Una de las estrategias reiteradas por esta
politica de desvitalizacion de los poderes indigenas
ha consistido en degradar las cabeceras municipales
indigenas al estatus de agencias dependendientes de
las cabeceras mestizas y criollas. Una remunicipaliza-
cion o redistritacion que reaglutinara las comunida-
des culturalmente afines en unidades mayores, devol-
viendo las cabeceras a los indigenas, daria visibilidad
a los territorios étnicos y pondria en evidencia que
en la mayoria de los casos los indigenas se ubican en
zonas compactas donde son mayoria. La realidad es
demasiado compleja y son necesarios estudios pun-
tuales en cada grupo indigena, antes de intentar so-
luciones particulares a la problematica de la demar-
caciéon de nuevos espacios politico-adminstrativos.
Un camino necesario es la investigacion de las redes
concretas de afinidades etnoculturales dentro de cada
grupo etnolingiiistico, que permita disefar a los inte-

resados un reordenamiento geopolitico en el que las
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comunidades integren unidades mas abarcativas con
nuevas fronteras politicas y territoriales. Pero cual-
quier intento de reorganizacion etnocultural de los
gobiernos y las fronteras indigenas, debe partir de la
base del conocimiento local donde se reproducen las
redes de afinidades que constituyen la sustancia social

de los grupos etnolingiiisticos.

Notas

1 Lo ensayo, intitulado “Reorganizacién etnopolitica y
territorial: caminos oaxaquefios para las autonomias’,
fue publicado en el libro Autonomias Etnicas y Estados
Nacionales, INAH, 1998. La presente version ha sido
ampliada y actualizada.

2 L. Meyer (1994, p. 231-233) sefala que Municipium fue
la unidad administrativa basica del imperio romano que
permitia cierto grado de autonomia a los gobiernos locales
y a las costumbres que no se opusieran a las leyes romanas.
A la caida del imperio esta institucion subsistio en Europa y
fue mas tarde trasplantada por Espafia a América. En México
surgi6 con la llegada de Cortés en 1519, en Villa Rica de la
Vera Cruz. El municipio se mantuvo como la unidad basica
de gobierno en la Nueva Espafia, tanto en las Republicas
de Indios como en las de Espafioles y tenia atribuciones
legislativas, ejecutivas, administrativas y judiciales.

3 El concepto de reificacion elaborado por Marx se refiere a la
distorsion no dialéctica de la realidad social, que oscurece el
carécter de esta ultima como produccion humana continua.
Berger y Luckmann (1976) lo retoman considerandolo
como la aprehension de los fenomenos humanos como si
fueran cosas, hechos de la naturaleza o manifestaciones de
la voluntad divina.

4 De acuerdo con M. Pérez Yruela y C. Navarro (1996, p.
17), las democracias actuales tienen un alto grado de
legitimidad difusa, ya que los ciudadanos no conocen un
modelo alternativo mejor que el democratico; pero un bajo
grado de legitimidad procedimental, ya que no creen que las
instituciones, procedimientos y mecanismos democraticos
utilizados por el estado, sean los mas adecuados para los
intereses de la ciudadania.

5 Seflalan M. Pérez Yruela y C. Navarro (1996, p. 19-21),
que los paises europeos han organizado los municipios
segin dos modelos. En Inglaterra (y USA) no tienen
estatus auténomo y no poseen competencias propias. Los
municipios actuales son resultado de la concentracion de
comunidades para la modernizacion de la gestion publica.
En Europa continental, los municipios son considerados
por las leyes como entidades autéonomas, con capacidad de
accion independiente de otros niveles de gobierno. Dentro
de este ultimo grupo, en Espaifia, la delimitacién municipal
responde generalmente a una identidad territorial, historica
y cultural reconocida.
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Se trata de aceptar otras concepciones acerca de lo
correcto y de lo no correcto. El derecho positivo es una
forma sistematizada y legalizada del sentido comun pero,
al igual que otros sistemas juridicos, se funda en él. No
obstante, el derecho positivo construido por la tradicion
civilizatoria occidental ha sido “naturalizado”, reificado y
etnocéntricamente aplicado como uUnico verdadero sobre
Otros culturales.

Me refiero a las comunidades que se identifican entre si
como formando parte de una unidad étnico-cultural y se
relacionan a través de la comunicacion en una lengua comun,
del matrimonio y el compadrazgo, de los rituales en sitios
sagrados comunes, del ceremonial del santo patrono, de las
actividades econdmicas en mismos espacios ecologicos, de
la participacion en organizaciones etnopoliticas propias y
de muchos otros aspectos que los vinculan socialmente.

Algunos de los Sefiorios continuaron existiendo en la figura
municipal, como por ejemplo Teozacoalco, Yanhuitlan,
Tilantongo y Teposcolula en la Mixteca (L. Alvarez, 1994).

En 1821 el Plan de Iguala reconocié al municipio en los
mismos términos que la Constitucion de Cadiz de 1812:
con jefes politicos designados por autoridades exteriores
que controlaban la vida econémica, politica, administrativa
y judicial de los municipios (L. Meyer, 1994, p. 235). Sélo
los pueblos mayores de mil habitantes pudieron acceder a
la categoria de municipios, en tanto que durante la Colonia
para que un pueblo pudiera tener gobierno auténomo
bastaban 360. En 1826 en la Mixteca de Oaxaca so6lo habia
unos seis pueblos con cerca de mil personas. Situacion
similar se registraba en la Sierra y en los Valles Centrales.
De acuerdo con la nueva ley muchos pueblos mas pequefios
que eran autéonomos, dejaban de serlo y se convertian en
agencias de cabeceras municipales mestizas (R. Pastor,
1987, p. 421).

Carranza fue el artifice de la ley del Municipio Libre como
base de la division territorial de los estados de la Federacion,
plasmada en el articulo 115 de la Constitucion de 1917. Su
texto dice: “el ML es la base de la division territorial y de
la organizacion politica y administrativa de los estados de
la Federacion; estd administrado por un ayuntamiento de
eleccion popular directa; entre el ayuntamiento y el gobierno
del estado no debe haber ninguna autoridad intermedia”.

En 1948 los municipios de San Juan Copala y San Andrés
Chicahuaxtla en la regidén triqui fueron degradados a
agencias municipales de cabeceras mestizas.

G.Pérez (s/f, p. 87) consigna que en Oaxaca las categorias
politicas de poblaciones, segin el nimero de habitante, son:
ciudad a partir de 20,000, villa 18,000, municipio 15,000,
agencia municipal 10,000, agencia de policia 5,000, y
nucleo rural 500. No obstante lo marcado por la ley existen
numerosos Mmunicipios y agrupaciones menores cuya
poblaciones son inferiores o superiores a la requeridas para
obtener el estatus politico correspondiente. Casos extremos
son Santa Maria Magdalena Jicotlan en Coixtlahuca, que
con solo 157 habitantes tiene la categoria de municipio
y Puerto Escondido, que con 8,149 habitantes es agencia
municipal de San Pedro Mixtepec, Juquila (informacién
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proveniente del Censo de 1990).

En una semblanza general de los municipios semiurbanos
y urbanos, Fauto Diaz Montes et al (1994) sefialan que los
primeros, de tamafio medio, son mayoritariamente mestizos,
o étnicamente descaracterizados. Su poblacion se dedica en
parte a la agricultura comercial, pero su economia esta mas o
menos diversificada. El sistema de cargos ha desaparecido,
subsistiendo a veces la mayordomia voluntaria, o se
encuentra muy transformado por la multiplicacion de
comités ocupados en diversos aspectos de gestoria
interna. Las tareas publicas pueden ser reemplazadas por
dinero y la gestion municipal comienza a ser mediada por
grupos, asociaciones o partidos. Es frecuente que en estos
municipios transicionales, los partidos actlien a través de
caciques o caracterizados locales que, mas que representar
al partido, reclutan en €l a sus seguidores espontaneos. Los
municipios urbanos, superiores a 20,000 habitantes, tienen
poblaciones de origen multiple y socialmente diferenciadas;
la economia estd mdas diversificada y la labor publica
es voluntaria. La vida politica se rige por el sistema de
partidos, ocasionalmente activado por la alternancia entre
el PRI y partidos de oposicion.

En Espaiia y Francia los municipios reciben 15% del
estado, en Inglaterra y Estados Unidos 25%, en los paises
nérdicos 30% y en Dinamarca 65%; aunque también en
estos paises las haciendas locales dependen mucho mas
de las transferencias del gobierno que de su capacidad de
recaudacion o generacion de ingresos productivos (M.
Pérez Yruela y C. Navarro, 1996, p. 22).

Un documento publicado por L. Sanchez Aguilar (1996, p.
6) en el Instituto Mexicano del Desarrollo A. C. (IMED)
analiza minuciosamente las asignaciones constantes y
variables que el estado canaliza a los municipios a través
de los Fondos Municipales de Desarrollo en Oaxaca,
concluyendo que los ayuntamientos de oposicidén reciben
menores asignaciones que los priistas. Por otra parte sefiala
que el 58% del techo financiero municipal lo ejerce el
estado a través de sus propios programas.

En 1992 las cabeceras recibieron 75% de los Fondos
asignados al municipio y las agencias 25% lo que explica,
entre otros factores, el fracaso o intrascendencia de los
proyectos (F. Diaz y J. Aranda, 1995, p. 9).

En 1991 el 76.80% de los proyectos financiados con los
Fondos Muncipales en Oaxaca se aplicaron al area de
infraestructura social (urbanizacion, educacion y agua
potable), 18% en infraestructura de apoyo (caminos rurales)
y s6lo 5.20% al area de infraestructura productiva (F. Diaz y
J. Aranda, 1995, p. 12).

En muchos de los municipios que eligen a sus autoridades sin
la intervencion de partidos politicos, la compleja estructura
de toma de decisiones del Programa fue asumida por las
autoridades municipales; pero un significativo nimero de
ellas suele acatar las decisiones tomadas por el gobierno.
En 22% de los casos evaluados por Diaz y Aranda (1995, p.
25), los proyectos fueron influenciados por los Delegados
de Gobierno y en 38% por funcionarios de las instituciones
gubernamentales.
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En este momento de la exposicion debe sefalarse que el
largo gobierno del PRI en Oaxaca finalizd en las elecciones
estatales de 2010, cuando obtuvo la gobernatura pasé a
manos de una alianza interpartidaria de oposicion. No
obstante, en muchos municipios indigenas, el cambio
politico ha tenido escasas repercusiones y el peso e
influencia del estado no ha variado.

Aveceslaspoliticas indigenistas o los programas economicos
para las comunidades son disefiados por funcionarios que
buscan respetar los derechos indios. Muchos municipios no
aceptan que su voluntad sea manipulada por los partidos
politicos. Existen autoridades municipales, por ejemplo
en la Triqui Alta, Sierra Norte, Mixe, Mazateca y Nahua,
a veces reunidas en organizaciones etnopoliticas amplias,
que se resisten a ser cooptadas y encabezan fuerzas politicas
de oposicion (B. Maldonado, 1996).

Justamente algunas de las reflexiones actuales en la
Comunidad Auténoma de Catalunya en torno al municipio,
revalorizan la capacidad de gestion autdbnoma y participativa
de los ambitos locales y proponen darle al municipio
protagonismo politico,transfiriéndole las responsabilidades
del estado de bienestar, pero generando al mismo tiempo
el tejido econémico local que promueva un desarrollo
enddgeno (S. Sarasa, 1995; J. Llop, 1996; F. Ramos, 1996).

Agradezco a Fausto Diaz Montes esta comunicacion
personal, asi como otras precisiones en torno a las reformas
legislativas en Oaxaca.

Un documento producido por la Subsecretaria de
Desarrollo Municipal dependiente de la Secretaria General
de Gobierno (SESIM, 1996), proporciona un directorio
de presidentes municipales electos en 1995 en los 570
municipios del Estado. En €l se consignan las claves de los
Distritos Electorales, de las Delegaciones de Gobierno, el
nombre del municipio y del presidente electo, asi como una
curiosa lista que, bajo el nombre de “partido”, registra los
municipios que votaron por partidos politicos (158), por
Usos y Costumbres (278) y por USOS-PRI (125). Estos
125 municipios que eligen por Usos y Costumbres pero
estan bajo la definida influencia del PRI, ya no figuran
como USOS-PRI en el documento final del Instituto Estatal
Electoral, porque fueron absorbidos dentro de la modalidad
de Usos y Costumbres que totaliza poco mas de 400
municipios.

La constitucion estatal supera el techo federal en lo que
se refiere a reformas legislativas sobre derecho indigena.
En febrero de 1997 este conflicto constitucional parecia
desembocar en una contrarreforma, que anulaba los derechos
electorales plasmados en el articulo 25 de la Constitucion
local, pero finalmente los articulos contradictorios (29 y 98)
fueron adicionados en favor de los indigenas. Actualmente
la ley no solo establece el régimen de Usos y Costumbres
sino que también autoriza a los municipios a elegir la fecha
de elecciones y a continuar el mandato seglin la costumbre
local.

Entre las propuestas de reformas constitucionales ratificadas
por la Primera Asamblea Nacional del Congreso Nacional
Indigena (1996), se menciona la creacion de Distritos
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Electorales que creen una circunscripcion indigena para
la eleccion de Diputados sin la representacion de partidos
politicos, y la participacion proporcional de las agencias
en los gobiernos municipales, acaparados ahora por las
cabeceras, tanto mestizas como indigenas (F. Lopez
Barcenas, 1996a, p. 4).

Un punto crucial para la reestructuracion autonémica del
municipio es transformar las relaciones entre las cabeceras
y las comunidades dependientes, que suelen reproducir el
centralismo en la asignacion de recursos y en la participacion
politica. Las relaciones intramunicipales desiguales no son
privativas de los municipios interétnicos, donde cabeceras
mestizas controlan agencias indias; también existen en
municipios monoétnicos donde agencias y cabeceras estan
en manos de indigenas (v. g. huave, mixe) y en municipios
interétnicos indios, donde la cabecera pertenece a un grupo
dominante y la agencia a otro subordinado (v.g. municipio
zapoteco de Juchitan controla a la agencia huave de Santa
Maria). Sin embargo, es importante sefialar que muchas
veces la desigual distribucion de recursos deviene de que
las asignaciones estatales no contemplan el nimero real de
comunidades existentes, sino el niumero reconocido por el
Congreso local, que es de solo 2,826 localidades; es decir,
menos del 40% de las censadas por el INEGI en 1999 (L.
Sanchez de Aguilar, 1996, p. 10).

Sobre este tema no hubo acuerdo entre el gobierno y el
EZLN durante las conversaciones de Larrainzar en 1996. La
formulacion conocida asienta que “territorio es la totalidad
del habitat que los pueblos indios ocupan o utilizan de
alguna manera como base de su autodesarrollo sustentable”
(F. Lopez Barcenas, 19960, p. 8).

El articulo 27, fraccion VII, de la Constitucion Nacional dice
que la ley protegera la integridad de las tierras de los grupos
indigenas. Pero la Ley Agraria reglamentaria sobre este
topico remite a la proteccion dada por la Ley reglamentaria
del articulo 4, que nunca fue promulgada. De manera que
no existen formas juridicas que protejan especificamente las
tierras indigenas (F. Lopez Barcenas, 1996b, p. 2).

Unadelaspropuestas dereformas constitucionalesratificadas
en la Primera Asamblea Nacional del Congreso Indigena
Nacional (1996) sefiala: “para reconocer municipios que
correspondan a las particularidades geograficas, histdricas
y culturales de los pueblos indios, las legislaciones
estatales podran proceder a la remunicipalizaciéon de los
territorios indigenas, basada en la consulta a las poblaciones
involucradas”.

San Juan Copala y San Andrés Chicahuaxtla eran
cabeceras municipales triquis hasta 1948. Desde entonces
son agencias de las cabeceras mestizas de Putla y de
Juxtlahuaca. Huerta Rios (1981, p. 257) sefiala que desde
1969 los reclamos de autonomia eran permanentes entre los
pueblos triquis de la region alta y de la baja. No querian
seguir dependiendo de las cabeceras mestizas, ya que
entendian que se fragmentaba el territorio y dependian de
diferentes distritos judiciales. Solicitaron conjuntamente
la creacion de un Distrito Triqui, con territorio delimitado
administrativamente y con cabecera en cualquiera de sus
pueblos, ya que todos — menos las cabeceras — pertenecen a
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este grupo. La solicitud no prospero, pero en la actualidad
esta siendo retomada por los triquis como la manera para
acabar con la violencia intraétnica fomentada por los
caciques y autoridades mestizas. (B. Maldonado, 1996, p.
24). Los tres municipios huaves dependen de cabeceras
distritales zapotecas del Istmo: Juchitan y Tehuantepec, con
quienes mantienen relaciones interétnicas histéricamente
conflicivas. Ademas, la comunidad huave de Santa Maria ha
quedado como agencia del municipio zapoteca de Juchitan.
Los huaves del municipio mayor y mas tradicional, San
Mateo del Mar, recogiendo el sentir de los municipios
de San Francisco y San Dionisio del Mar, le propusieron
en 1992 al hoy gobernador Carrasco cuando realizaba su
campaiia en Tehuantepec, la creacion de un Distrito Huave
que reunificara todas sus comunidades y municipios. La
redistritacion les daria la oportunidad de contender por
una representacion huave en el Congreso, hasta ahora
siempre acaparada por los zapotecas de quienes dependen;
y de revisar espacios territoriales en litigio. La propuesta
no ha sido discutida en el Congreso del Estado, aunque
algunos suponen que ha sido presentada. Se comenta que
fue elaborada por un maestro huave de San Mateo y que
nunca fue discutida en las asambleas comunitarias ni por
el conjunto de los pueblos. En San Mateo es significativa
la tarea de grupos religiosos adherentes de la teologia
de la liberacion que han introducido la discusion sobre
autonomia, pero son los intelectuales huaves quienes mas
participan en ella. No obstante que ninguna autoridad
parece estar en desacuerdo con la iniciativa, tampoco nade
se ha hecho cargo de presentala ante las asambleas del
pueblo para discutirla y delinearla. Aunque incipiente no
deja de ser importante que los huaves estén considerando
la posibilidad de reunificarse politica y territorialmente
en funcion de su pertenencia etnocultural (informacién
proporcionada por Jests Lizama, 1997).
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