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El poder municipal y las
autonomias indigenas

EpmunDo HeErRNANDEZ CLARO

En febrero de 1996 el Ejército Zapa-
usta de Liberacion Nacional (EZLN)
y el gobierno federal firmaron los pri-
meros acgerdos en materia de dere-
chosy cuftura indigena, como parte
de un proceso de didlogo mas amplio
en el que se contemplaba incluir los
temas de democracia y justicia, bie-
nestar y desarrollo, y derechos de la
mujer. Las partes suscribieron varios
documentos, destacando el titulado
“Compromiso y propuestas conjuf-
tas del Gobierno del Estado y Federal
y el EZLN”. A partir de dicho docu-
mento, la Comision de Concordia 'y
Pacificacién del Congreso de la
Unibn (Cocopa) elaboré la iniciativa
de reformas constitucionales, que fue
aceptada por el EZLN.

Esta iniciativa fue objetada por el
gobierno federal, que hizo llegarala
Camara de Senadores otro texto de
iniciativa. El Partido Accidn Nacio-
nal (PAN), por su parte, envié una
tercera iniciativa de reformas consti-
tucionales sobre los Acuerdos de San
Andrés. Las reacciones no se hicieron
esperar: el EZLN se retird de la mesa
de negociaciones aduciendo que el
gobierno federal no cumplio los
acuerdos pactados; el Congreso dejd
en suspenso la discusion de las ini-
ciativas; las comunidades indigenas

en conflicto formaron los llamadas
municipios auténomos, que el go-
bierno se niega a reconocer y, como
colofédn, un nuevo escenario de
violencia complicé las posibilidades
de reiniciar las negociaciones.

El contlicto de Chiapas tiene di-
versas vertientes que van mas alla de
constitulr una cuestion exclusiva de
las formas de organizacién de las co-
munidades indigenas, esta en juego
el modelo de organizacién nacional.

Con estas notas me propongo
apuntar algunas ideas en torno a este
diferendo que surgid a fines de 1994.
El contlicto, complejo de por st, ofre-
ce multiples aristas de analisis. Me
limito a revisar algunos aspectos de
las iniciativas que tienen que ver con
las autonomias indigenas y su rela-
cién con el municipio. Inicio con un
breve repaso de un episodio de la
independencia nacional, “la defensa
de la Isla de Mezcala”, con el cual se
pretende recuperar una leccidon de
prudencia politica para nuestros go-
bernantes.

La cuestion indigena ha sido un tema
recurrente en el discurso guberna-
mental. Constituye un valor politico

de primer orden la idea de que los
pueblos indigenas de México han sido
y son participantes decisivos en los
grandes movimientos historicos que
definieron y raufican los principios
de la Constitucidn; asi se menciona
en la exposicion de motivos de la
Iniciauva de Reformas del Ejecuu-
vo.! Sin embargo, este valor en abs-
tracto no ha correspondido en los
hechos a una politica de respeto y
promocion del bienestar de los pue-
blos indigenas.

Hay testimonios historicos que
muestran posiciones de mayor respe-
to por las formas de gobierno indige-
na v Jos acuerdos politico-militares,
signados en coyunturas parecidas que
los mostrados por nuestro gobierno
federal en sus negociaciones con el
EZLN. Destaca la gesta heroica que
libraron los insurgentes de Mezcala
y la sensatez que mostro el gobierno
colonial al negociar el cese de las
acciones militares.

Ante las sucestvas derrotas que, en
1813, las guerrillas indigenas aposta-
das en la Isla mayor de Mezcala? in-
fligieron a las fuerzas coloniales es-
pafiolas, el presidente de la Real
Audiencia de la Nueva Galicia y co-
mandante militar, mariscal don Jose
de la Cruz entabld, por conducto de
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varlos emmusarios o “comisionados” para
la paz, sucesivas negociaciones con los
indigenas que culminaron en un
acuerdo benéfico para ambas partes.

El primer emisario colonial les
intund a una rendicién Inmediata e
incondicional, argumentando toda
clase de consideraciones igualmente
politicas que teoldgicas, con la sola
garantia de la vida, o se haria correr
la sangre a torrentes y los vencidos
serian exterminados. Con terminan-
te exclamacion, los insurgentes res-
pondieron: jque corra “el” sangre.’

Un segundo emisario, convenci-
do de qffe las amenazas, lejos de
amedrentarlos, los exasperaban y no
solo resultaban inoperantes sino con-
traproducentes, siguiendo una tactica
completamente distinta, traté de con-
vencerlos de que los sacrificios eran
inutiles, ya que no obstante sus triun-
fos y el iempo transcurrido, en nada
habian podido cambiar el orden esta-
blecido. La respuesta: no nos ren-
diremos y seguiremos la lucha hasra
el final.

Con las fuerzas diezmadas por
una epidemia de tifo v la falta de ali-
mentos, resultado del bioqueo naval
a que se sometio la isla, los insur-
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gentes recibieron a un emisario mas,
concertandose con éste un encuen-
tro entre el presidente de la Real
Audienciay el caudillo indigena José
Santana. Ambos acordaron una paz
negociada previo acuerdo con los
insurgentes, comprometiéndose el
gobierno colonial a:
reedificar todos los pueblos, ranchos
y casas destryidas por sus fuerzas;
proporcionar tierras labrantias a los
que de ellas carezcan y ademis, a
todos: bueyes de labranza, semillas
y aperos para las siembras, y raciones
de maiz y frijol suficientes para su
manutencién hasta obtener la pri-
mera cosecha; serdn suprimidos para
nosotros por vida el pago de tributos
y todos los sacramentos seran mi-
nistrados gratuitamente.

A nuestre caudille José Santana,
como una garantia para la seguridad
suya v de todos nosotros, le recono-
cera el grado de Teniente Coronel con
pago de haberes, lo nombra Gober-
nador de Mezcala y de las Islas, con-
servando una escolta competente de
sus soldados para mantener el orden
dela region, v quedard estricta-mente
prohibido a los destacamentos del
gobierno y guarniciones, incursionar
por todala regién, mientras no exista
en ella alguna partida rebelde que
batir.!

Yaskara Godinez Gonzélez
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La paz negociada entre el poder
colonial y los indigenas apostados en
la isla de Mezcala derivé en un con-
venio favorable a los intereses de los
indigenas. En primer lugar, se garan-
tizaron las condiciones econdmicas
minimas para su reproduccién eco-
némica: alimentos e nsumos para la
produccion hasta [a proxima cose-
cha. Se les eximié del pago de tribu-
tos, con lo cual se suspendian los
términos de su explotacién colonial.
Finalmente, se les reconocid el con-
trol de su territorio, absteniéndose
el gobierno de hacer incursiones mili-
tares sin causa justificada, y el mando
quedando el mando en su caudillo, a
quien se le nombra gobernador de
Mezcalay otras islas del lago de Cha-
pala.

Cabe destacar que este convenio
tuvo una corta duracién.’ No obstan-
te, al recrear estos pasajes épicos de
laindependencia nacional se aprecian
Sus NoLorias semejanzas con la (su-
rreccion indigena del estado de Chia-
pas: mismos interlocutores, poder e
indigenas; estrategias de guerra v
negociacion semejantes; dominacién
neocolomal; abandono y margina-
c16n indigena. En suma, el conflicto
de Chiapas constituye un capitulo
amplificado de las luchas por la rei-
vindicacién de las autonomias lo-
cales.

El convenio de capitulacién, aun-
que de corta duracidn, constituyé un
triunfo de la causa indigena. Por su
parte, la revolucién politica que
propicio la independencia fundé las
instituciones que requeria un México
que entraba a la época de la moder-
nidad: estado de derecho v federal,
gobierno republicano, democritico
representativo v popular, instituye-
ron al municipio libre como la base
de la organizacién politica, territorial
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y administrativa de las entidades fe-
derativas.

Aun cuando la nuevalegalidad ha
reconocido la forma de propiedad
comunal, las formas de gobierno y
los derechos de los pueblos indigenas
contindan siendo un asunto exclusi-
vo de las comunidades. A su vez, la
poblacidn indigena se adscribié a los
municipios en los cuales se encuentra
ubicado su territorio, ejerciendo por
tal motivo sus derechos politicos en
un escenario institucional ajeno a su
cultura.

Municipibs con adjetivos

En los Acuerdos de San Andres se
incluyen varios conceptos problema-
ticos tales como “autonomia”, “terri-
tor1o” y “pueblo”. Asimismo, se esta-
blecen ideas como: la demanda de
realizar sus procesos electorales sin
la participacién de los partidos politi-
cos, el reconocimiento del sistema de
cargos, v la toma de decisiones en
asamblea y a través de la consulta po-
pular ¢ Constituyen propuestas sobre
la democracia muy alejada de nuestro
moderno sistema politico-electoral,
fundado en los institutos electorales
autdénomos, en el financiamiento
publico de los partidos politicos y en
un modelo de gobierno municipal
que se puede calificar de presidencial.

Las voces de los indigenas que se
han rebelado contra esta cultura poli-
tica de la modernidad argumentan:
“cuando se quito el pizarrdn se acabd
la democraciay empezb el escamoteo
de votos”.” Asimismo han sefialado:
“los nuestros, no se componen de un
pufiado de funcionarios, ni edificios;
estamos en cada milpa y potrero, en
cada rio y sendero” ?

La democracia local es un valor
historico universal, que el propio

espiritu de Montesquieu recuerda a
los dogmaticos de los poderes publi-
cos: “los funcionarios que estdn a
cargo de Ja administracion de las co-
munas son, en general, elegidos por
los habitantes, aun bajo los gobiernos
monarquicos”.”

En suma, el conflicto indigena
que se busco recapitular con las ini-
ciativas de reforma a la Constitucién
Politica abre una amplia agenda de
discusién y reformas politicas de
largo alcance. En este momento, el
debate nacional deberia estar centra-
do en los resultados de la primera
ronda de negociaciones entre el
EZLN vy el gobierno federal, en las
iniciativas de reforma en materia de
derechos y cultura indigena.

En torno a dichas iniciativas se
encuentran al menos dos cuestiones
que se enlazan directamente con el
orden municipal:

El reconocimiento del derecho de
los pueblos indigenas a definir sus
formas de gobierno interno y lleven
a cabo la eleccién de sus autoridades
de acuerdo con sus practicas politicas
propias. La iniciativa del gobierno
federal asume que dichos derechos se
ejerzan en el marco de la actual es-

Eugenia Méndez Morales

tructura municipal. La Cocopa, por
su parte, formula su iniciativa sin
acotar los derechos al marco estricto
de la estructura municipal. Final-
mente, el PAN contempla que dichos
derechos se incluyan en las llamadas
cartas municipales.

A la par de los anteriores dere-
chos, se propone el disefio de un nue-
vo mapa municipal (remunicipaliza-
cién), para los territorios donde se
asientan los pueblos indigenas.

El reconocimiento de las férmulas
electorales y de gobierno indigena
constituye no solamente un elemen-
tal acto de justicia histérica, ya que
el haber dejado fuera de nuestro
orden juridico a las formas de gobier-
no indigena no ha impedido que éstas
conserven su vitalidad y vigencia. La
cuestién que tiene un caracter proble-
matico es s1 dichas formas de go-
bierno son asimiladas por la estruc-
tura municipal o, en su defecto, se
crea una modalidad diferente de go-
bierno local.

En la iniciativa del Ejecutivo fe-
deral se propone que los derechos
para la eleccidn de sus autoridades y
el ejercicio de sus formas propias de
goblerno interno se lleven a cabo en
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el marco municipal, esto es, en un
“municipio predominantemente in-
digena”, que equivale a proponer la
creacién de un municipio con adjeti-
vos. A su vez, en la iniciativa de la
Cocopa, mas que adscribir a los pue-
blos indigenas al municipio, éste per-
tenece al pueblo indigena: “En los
municipios ... que asuman su perte-
nencia a un pueblo indigena” (articu-
lo 115 fraccién X de ambas iniciati-
vas).'” Municipio con adjetivos o mu-
nicipio subordinado a los pueblos
indigenas parece un dilema de poca
monta; sin embargo, la cuestion que
se encuerra en juego en esta disputa
aparentemente gramatical es la idea
misma de autonomia.

En la versién del gobierno federal,
los derechos se ejerceran en el contex-
to de las formas municipales; en la
de 1a Cocopa, esos derechos pueden
ejercerse mas alla del formato muni-
cipal. Por otra parte, en la iniclativa
del Ejecutivo se coloca al municipio
como frontera de la autonomia in-
digena.

Lz otra propuesta contenida en las
iniciativas de reformas que invo-
lucran a la vida municipal es la que
se refiere a la remunicipalizacién de
los territorios donde se asientan los

pueblos indigenas, lo que equivale al
reagrupamiento de los municipios a
la luz de la consulta con las poblacio-
nes involucradas y de los criterios que
definan las legislaturas de los estados.

Respecto a esta propuesta no exis-
ten diferencias significativas entre Jas
tres iniciativas. En todo caso convie-
ne resaltar que generalmente, en
Meéxico, la modificacién del mapa
municipal se ha producido funda-
mentalmente por la alternancia de la
forma de estado federal ala central y
viceversa. A su vez, la creacion de
nuevos municipios en el presente si-
glo ha obedecido a una légica casuis-
tica mas que a una politica de estado,
de tal suerte que nuestro disefio mu-
nicipal es muy parecido al de prin-
cipios de siglo, aunque ampliado. En
general, la remunicipalizacion consti-
tuye una propuesta necesaria no solo
paralos pueblos indigenas, sino para
el municipio en general, ya que nos
permitiria poner en sintonia al muni-
cipio con Ja complejidad creciente de
nuestra nacion.

El problema de esta propuesta
estriba en que los acuerdos nego-
ciados forman parte de un paquete
de reformas a siete articulos constitu-
cionales, de tal suerte que los trabajos
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de remunicipalizacién deberian se-
guir a la aprobacion de las reformas,
mas que utilizarse como parte de una
estrategia para imponer la visién de
cada parte, como una remunicipa-
lizacion al margen de los acuerdos,
como formacién de municipios
autdénomos.

Las cartas municipales

La novedad de la iniciativa de re-
formas consturucionales que propuso
el PAN al Senado de la Repiblica lo
constituyen las llamadas cartas muni-
cipales. Se pretende que éstas scan el
vehiculo para que los municipios con
poblacion mayoritariamente indige-
na se integren a la nacion portando
sus caracteristicas. La iniclativa con-
templa que “los ayuntamientos ten-
dran el derecho de iniciativa para
proponer una carta municipal que
debera ser aprobada por la legislatura
del Estado y que fijara las bases y la
modalidad para su organizacién y
administracion conforme a sus carac-
teristicas sociales y culturales...».!!

Se argumenta en la exposicion de
motivos que las cartas municipales
se inspiran en la mas auténtica tradi-
c1én de los ordenamientos que dan
vida y estructura a las comunidades
naturales, las mismas que Inspiraron
la batalla de los comuneros de Villa-
lar contra la imposicién imperial.

Esta propuesta sin duda tiene un
proposito practico, va que las cartas
municipales podrian constituirse en
el vehiculo a traves de las cuales se
ordenarian los perfiles politicos, so-
ciales y culturales de los municipios
indigenas de la nacién mexicana;
equivalen a una especie de “micro-
constituciones locales”.?

La perspectiva general del PAN en
torno a lo local es que todas las
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modalidades de organizacion de las
comunidades se lleven a cabo en el
marco de nuestras directrices muni-
cipales. Asi entendida su iniciativa,
la vida politica local también culmina
en €l municipio; posicion semejante
a la asumida por la iniciativa del
Ejecutivo. Se olvidaron del principio
de subsidiariedad que, aplicado al caso
de las comunidades indigenas, podria
leerse como “tanto poder indigena
como sea posible, y solo tanto mu-
NICIPIO COMO sea necesario”,

La exposicién de motivos se pre-
sentan las cartas municipales como
herencia d&la época luminosa de los
municipios espafioles (siglos XIT vy
XIIN), cuando los monarcas cristia-
nos establecian ciudades y pueblos
para contener los ataques de los ara-
bes. Para atraer gente a establecerse
en los pueblos, los reyes les conce-
dieron grandes franquicias y privi-
legios que constituyeron el fuero
municipal, o sea la ley que consa-
graba los derechos de cada localidad.
Los concejos municipales eran autd-
nomos en lo politico y lo adminis-
trativo, tenian sus leyes propias,
llamadas también “cartas puebla”.
Las cartas no reconocian mas supe-
rior que al soberano.

El esplendor de Ja autonomia mu-
nicipal culminé en 1520 con la batalla
que libraron en los campos de Villa-
lar quince ciudades y villas castellanas
contra los excesos del emperador
Carlos V y en favor de los fueros mu-
nicipales.”?

En términes histdricos, las cartas
puebla aparecen durante el feudalis-
mo. Por su parte, el ocaso del movi-
miento comunero coincide con el
surgimiento de la monarquia abso-
luta, la que expropia los fueros y la
autonomia de las ciudades en favor
del estado. O sea, el poder de la mo-

narquia absoluta se consolida en bue-
na medida a costa de la liquidacién
del poder municipal y del desmante-
lamiento del poder de los sefiores
feudales.

Desde esta perspectiva, las cartas
municipales que propone el PAN
distan mucho de corresponder a la
tradicidon brillante de los ordena-
mientos que dan vida y estructura a
las comunidades naturales que, segin
la exposicién de motivos de su
iniciativa inspiraron la bataila de los
comuneros de Villalar, en virtud de
que condicionan la autonomia de las
comunidades indigenas a la formu-
lacion de las cartas v su aprobacién
por las legislaturas de los estados. As,
también son parciales en sus propues-
tas de autonomia: proponen dere-
chos a los pueblos indigenas que no
ofrecen a los municipios.

El poder municipal

En buena medida, las diferentes pers-
pectivas de las tres iniciativas en tor-
no a la cuestion municipal pueden
interpretarse como una brecha entre
una figura politica fuerte, “las auto-
nomias”, frente a una figura politica
débil, “el municipio”. Los derechos
de los pueblos indigenas, vistos desde
la 6ptica de la iniciativa més conser-
vadora, podrian llegar con gran vita-
lidad a nuestro orden constitucional.
Mientras tanto el municipio se ha
convertido mas bien en una figura
romantica, pues se haya atado a un
sistemna de relaciones institucionales
que imponen ritmos y limites a su
desarrollo.

Nuestro modelo municipal dista
mucho de corresponder a los reque-
rimientos de un México complejo y
plural, presto a iniciar un nuevo mu-
lenio. Con un mismo formato para

toda la nacidn, es parte de nuestra
vieja cultura politica y administra-
tiva, que se funda en la homogenei-
dad de nuestras estructuras politicas
v en la uniformidad del patrén de
tratamiento de los problemas pu-
blicos.

Las iniciativas en materia de dere-
chos y cultura indigena asumen la
pluralidad de las formas politicas y
soclales del México profundo. Para-
doja de la politica que reconoce, por
un lado, la diversidad de los pueblos
indigenas, y por otro, la uniformidad
de lo municipal.

Las modalidades de gobierno indi-
gena han existido aun sin su reconoci-
miento juridico. El municipio, por
su parte, cuenta también con una
existencla propia aun cuando suauto-
nomia no esté garantizada a plenitud.

En suma, en tanto no se garantice
la existencia de un auténtico muni-
cipio libre no es coherente someter
la pluralidad indigena a la uniformi-
dad de lo municipal, tal como lo pro-
pone la iniciativa del Ejecutivo de la
republica.

Una linea de trabajo que no se ha
considerado adecuadamente en las
estrategias de reforma del Estado es
la vigencia del municipio libre y su
flexibilizacion, de tal forma que dé
cabida a las autonomias indigenas. La
coyuntura es favorable, no solo para
reconocer la autonomia indigena,
sino también el poder municipal.

Discutir la conveniencia de cam-
biar el estatuto municipal al de un
cuarto poder es una opcion presente
en la historia politica nacional. A
mediados del siglo pasado, en su
caracter de gobernador de] estado de
Tlaxcala, el coronel Miguel Lira y
Ortega expidio la Ley Organica del
Poder Municipal y publico, ademas,
El poder municipal, fundada en una
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vision sociologica del municipio. Lo
percibia como una entidad con
existencia propia v resultado de una
agregacion natural de personas. Con
estas ideas, elevd el municipio al
rango de cuarto poder del Estado.

Son tiempos de reformas y cam-
bios en busca de un México mas plu-
ral y participativo. Estamos en vis-
perade un redescubrimiento de nues-
tros gobiernos. El municipio y las
autonomias indigenas son un capital
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politico que podria reanimar la vida
nactonal.
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