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Abstract

INDIGENOUS MUNICIPALITIES: IN FAVOR OF A MULTI-MUNICIPAL REGIME
IN MExico. This paper examines the impact of the 2001
reform concerning Article 2 of the Mexican Constitution
related to indigenous rights and culture in regards to the
right to self~-government at the municipal level. The paper
emphasizes the centralrole that the municipality acquired
as the legal space for the exercise of those indigenous
rights recognized in the reformed Article 2. However,
Article 115 of the Constitution has not been modified to
coincide with the new Article 2; therefore, the application
of thoserights related to autonomy has not been possible.
This paper argues in favor of the proposed reforms to
Article 115 that would create a multi-municipal regime,
which would allow diversity in municipal organization in
Mexico, including “indigenous municipalities.”
Keywords: indigenous self-government, diverse munici-
palities, indigenous municipalities, multi-municipal regime

Resumen

Esta comunicacion examina los alcances de la refor-
ma de 2001 del articulo 2° de la Constituciéon, en mate-
ria de derechos y cultura indigena, en lo relativo al ejer-
cicio del derecho al autogobierno indigena en el orden
municipal. Destaca la centralidad que adquirié el munici-
pio libre como el espacio jurisdiccional para la realiza-
ciondelos derechos indigenas reconocidos. Sin embargo,
el articulo 115 no se ha modificado para adecuarse a
esareforma, de lo que resulta que los derechos autoné-
micos reconocidos en el articulo 2° no hayan logrado su
aplicacién. En esta colaboracion se argumenta en favor
dereformar el articulo 115 constitucionaly se hacen pro-
puestas para crear un régimen multimunicipal que dé
cabida a la diversidad de la organizacién municipal en
Meéxico y, dentro de ella, a municipios indigenas.
Palabras clave: autogobierno indigena, diversidad mu-
nicipal, municipios indigenas, régimen multimunicipal

Entrado el segundo lustro de la primera década del siglo xxi, los escenarios para que el movimiento indigena
en México pueda continuar siendo el motor dinamico de empuje del reconocimiento de sus derechos especi-
ficos no son alentadores. El movimiento indigena panétnico que emergio e impulso transformaciones nacionales
relevantes en la década de los noventa parece estar agotado. La division interna, agravada por el abandono del
terreno de la politica como un recurso para disputar derechos, ademas de la carencia de una estrategia politica
clara y propia con capacidad de movilizaciéon, con un programa politico a corto y mediano plazos, han debilitado
sus fuerzas y no se visualiza un esquema que le permita recuperar protagonismo en el contexto nacional. Asi
las cosas, ¢,cual es el devenir del reconocimiento constitucional y del ejercicio pleno de los derechos de libre deter-
minacion y autonomia indigena? ¢Es la “reforma de la reforma” del articulo 2° la uinica via posible para avanzar
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en el reconocimiento de derechos, en un ambiente de
desinterés nacional porla agendaindigena? ¢ Es viable
encontrar caminos que permitan avances graduales
y cudles alternativas deberian explorarse? Estas son
algunas preguntas que guian el presente trabajo.!
Esta comunicacion examina los alcances delarefor-
made 2001 del articulo 2° constitucional en loreferente
al reconocimiento del derecho de libre determinacion
y autonomia que presume reconocer dicha reforma;
destaca la centralidad que adquirio la institucion del
municipio libre como el espacio jurisdiccional de rea-
lizacion de los derechos indigenas, y pondera las con-
secuencias que tiene el hecho de que el articulo 115
constitucional (que regula la institucion municipal en
Meéxico) no haya sufrido modificaciones para adecuarse
a la reforma del articulo 2°. Esta omisioén ha conduci-
do a que el municipio libre, como instituciéon universal
para todos los municipios del pais, se haya converti-
do en un obstaculo para la concrecion de los derechos
autonomicos reconocidos. Con este trasfondo, se argu-
menta en favor de reformar dicho articulo, con el pro-
posito de sustituir el régimen del municipio librey es-
tablecer en su lugar uno multimunicipal, incorporando
al orden constitucional la “garantia de la diversidad”
en el gobierno local en México. Este cambio haria po-
sible reconocer juridicamente distintos disefios de
municipios en México, incluyendo formas diversas en
su integracion, en el nombramiento y funcionamiento
de la autoridad local, asi como de la organizacion mu-
nicipal, y con ello se abririan las puertas hacia el reco-
nocimiento de la institucionalidad de los municipios
indigenas. Sobre esa base, en unalogica acumulativa,
yconelfindeir“ajustando” el Estado a su configuracion
multicultural, se presume que mas adelante (o simulta-
neamente) podria continuarse con otras reformas, por
ejemplo el reconocimiento de “la comunidad como en-
tidad de derecho publico”,? y reformas electorales que

-

permitan que la renovacion del ayuntamiento pueda
efectuarse mediante mecanismos alternos a los de los
partidos politicos —como ya sucede hoy dia en Oaxa-
ca—,® entre otras mas, que podrian estar eslabonadas
entre si.

Conviene alertar que este articulo toca s6lo una pe-
quena arista de la cirugia mayor que reclama la refor-
ma de la instituciéon municipal en México. Sobre la
reforma municipal ha corrido mucha tinta, mas aqui
no nos detendremos en ello. Este texto contiene un
aporte acotado con relacion al amplio debate y a las
muchas propuestas generadas alrededor de la reforma
municipal.* Hecha la aclaracion, el reto es que otras
reflexiones abonen para construir la propuesta del ré-
gimen multimunicipal, vista desde una perspectiva
mas amplia, nutriéndola de nuevos contenidos.

Este documento se estructura en tres partes. Enla
primera seccion se da cuenta de la posicion medular
que la institucion municipal adquirié con la reforma
del anno 2001 al articulo 2° constitucional, como el es-
pacio de realizacion de los derechos autonémicos
reconocidos, y se reflexiona sobre sus limitaciones. En
la segunda parte se hace un breve recorrido historico
sobre la configuracion de los gobiernos indigenas y su
relacion con la institucion municipal, intentando acer-
camientos hacia definiciones sobre la categoriajuridica
de municipios indigenas. Se finaliza con una propues-
ta de tipologia.

El municipio libre en el centro
de la reforma en materia indigena

En febrero de 2008 se cumple un aniversario mas de
la firma de los llamados Acuerdos de San Andrés La-
rrainzar, cuyo €je es el reconocimiento de derechos y
cultura indigena. Estos fueron los primeros y tinicos

Un agradecimiento a los dictaminadores anénimos, cuyos comentarios ayudaron a mejorar este documento.

2 En los ultimos meses de 2007, la Comision de Asuntos Indigenas (cal de la Camara de Diputados, cuyo presidente es el dipu-

tado Marcos Matias Alonso (antropodlogo, nahua de Guerrero), convocé a foros de analisis con actores sociales y politicos
indigenas, asi como académicos, para reflexionar sobre la pertinencia de una propuesta de reforma constitucional. Después
de esos debates, en diciembre del mismo ano, la car envié una propuesta de reforma constitucional que se presume debera
revisarse en el marco de las discusiones alrededor de la Reforma del Estado en 2008. La iniciativa plantea algunas modifi-
caciones, y entre las mas importantes destacan las relativas al articulo 115 constitucional y al articulo 2°. Dentro de ellas
se propone legislar sobre el “derecho a la consulta previa informada” y el reconocimiento de “la comunidad como entidad de
derecho publico”.

Para introducirse en el analisis de las formas de nombramiento de las autoridades indigenas en los municipios oaxaquenos,
véanse Diaz Montes (1992), Hernandez-Diaz (1999), Recondo (1999), Velasquez (2000), Anaya (2006), y Aguilar y Velasquez
(en prensa), entre otros. Estos autores tienen perspectivas distintas sobre la reforma, discusion de la que no nos ocupare-
mos en esta oportunidad.

En la literatura municipalista abundan las propuestas de reforma para modificar el articulo 115. No es éste el lugar para
hacer un estado de la cuestion sobre ellas. Algunos documentos que contribuyen con elementos para la construccion de una
Agenda Municipal pueden verse en www.municipio.org.mx/cuader_debat.html (consultada el 25 de enero de 2005).

También puederevisarse la pagina web del Centro de Servicios Municipales HeribertoJara A.C. (Cesem) (<www.cesem.org.mx/
cesem/cesem.htm>, consultada el 12 de enero de 2007) y la de la Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos
(Iglom) (<www.iglom.iteso.mx/>, consultada el 8 de mayo de 2006).
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acuerdos firmados entre el Ejército Zapatista de Libe-
racion Nacional (ezLN) y los gobiernos federal y estatal,
quedando inconcluso el proceso de paz (Hernandez y
Vera, 1998). Como lo han senalado diversos autores,
el erratico cumplimiento de estos acuerdos condujo al
fracaso de la agenda por el dialogo. La reforma consti-
tucional de 2001 fue notablemente impugnada porlas
organizaciones indigenas del pais, por el movil simu-
lado que la alent6, motivo por el cual el EzLy acusoé de
“traicion” al Congreso, y que polarizo alas partes (San-
chez, 2004). Al concluir el primer lustro del nuevo
siglo, el camino es incierto. Desde 1996, el dialogo en-
tré en un largo impasse, que lo puso en una situacion
de virtual suspension, y no hay senales que hagan
suponer que los involucrados en el conflicto volveran
a encontrarse en el mediano plazo. En este escenario
poco alentador, quiza conviene dirigir la mirada hacia
la reforma aprobada el 26 de abril de 2001 y revisar lo
que alli quedo6 pendiente, ademas de pensar en una
estrategia que avance en “quitar los candados” puestos
por los legisladores a la verificacion de los derechos
indigenas reconocidos, lo cual se traduciria—en un ho-
rizonte autonoémico de largo plazo— en la reconstitu-
cion de los pueblosyla construccion de los sujetos que
la hagan posible. La reforma que aqui se plantea no
responde ciertamente a la expectativa indigena de lo-
grar la “reforma de la reforma”, y mucho menos aspira
a conseguir el establecimiento de un régimen auto-
noémico o larefundacion del Estado. Pensamos que las
condiciones actuales del movimiento indigena panét-
nico carecen de la fuerza parallevarlo a cabo. Se asiste
hoy en dia a un avasallamiento de los derechos con-
quistados anos atras, sin que haya contraparte poli-
tica indigena capaz de interpelarlo (Hernandez, Pazy
Sierra, 2004).

De cara a esos desafios, la reforma al articulo 115
parece tener prioridad, toda vez que el ambito municipal
fue el espacio jurisdiccional que los legisladores defi-
nieron para realizar alli los derechos autonémicos re-
conocidos en la reforma de abril de 2001. Recordemos
que el nucleo duro del reconocimiento de derechos a
los pueblos indigenas se concentra en el apartado “A”
delarticulo 2° reformado. Alli se enumeran los derechos
reconocidos, al tiempo que establece la obligatoriedad
de que tales derechos se concreten en el marco del mu-
nicipio libre. Por su condicién central, es oportuno in-

terrogarse sobre la pertinencia de esa decision, e inda-
gar sobre los alcances que la institucion municipal
vigente ofrece en la actualidad para ser el marco de
regulacion adecuado para que los derechos de libre
determinacion y autonomia indigena (que se presumia
eran los propositos de la reforma) puedan verse alli
concretados. Con el fin de efectuar tal acercamiento,
veamos qué dice al respecto la reforma: “A.- Esta Cons-
titucion reconoce y garantiza el derecho de los pue-
blos y las comunidades indigenas a la libre determi-
nacion y, en consecuencia, a la autonomia para:...”®
A partir de aqui se enumeran siete fracciones que
definen los derechos especificos que tendrian todos
los pueblos indigenas de México en el ejercicio de sus
derechos de libre determinacion y autonomia:

) Decidir sus formas internas de convivencia y organi-
zacion social, econémica, politica y cultural.
I) Aplicar sus propios sistemas normativos en la regu-
larizacién de sus conflictos internos...

1) Elegir de conformidad con sus normasy procedimien-
tos tradicionales a las autoridades y representantes
para el ejercicio de sus formas de gobierno interno...

IV) Preservary enriquecer sus lenguas, conocimientosy
demas elementos que constituyan su cultura e iden-
tidad.

V) Conservar y mejorar su habitat...

VI) Acceder, con respeto a las formas y modalidades de
propiedady tenencia de la tierra establecidas en esta
Constitucion y a las leyes de la materia, al usoy dis-
frute preferente de los recursos naturales de los lu-
gares que habitan y ocupan las comunidades... [y]

VII) Elegir, en los municipios con poblacién indigena, re-
presentantes ante los ayuntamientos.®

Pero el siguiente parrafo, después de enunciar los
derechos autonomicos, los acota de inmediato, se-
fialando que so6lo podran ser reconocidos y legislados
en las entidades federativas y realizados en el ambi-
tomunicipal:

Las constitucionesy leyes de las entidades federativas reco-
noceran y regularan estos derechos en los municipios,
con el proposito de fortalecer la participaciony representa-
cion politica de conformidad con sus tradiciones y normas
internas.”

5 “Minuta con Proyecto de Decreto por el que se adiciona un segundo y tercer parrafos al articulo 1°; se reforma el articulo
2°; se deroga el parrafo primero del articulo 4°; y se adiciona un sexto parrafo al articulo 18 y un ultimo parrafo a la fraccion
tercera del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en Gaceta Parlamentaria, Camara de
Diputados, viernes 27 de abrilde 2001, disponible en <gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/58 /2001 /abr/DictalLeylndigena.html>.

¢ Ibid.
7 Ibid.

69



Municipios indigenas: por un régimen multimunicipal en México

Hasta alli quedaron enunciados los derechos reco-
nocidos, pero no se dio el siguiente paso: reformar el
articulo 115 constitucional, lo cual hubiera hecho po-
sible que todos los derechos autonémicos reconocidos
pudieran serrealizados. Y es aqui donde esta el nucleo
duro de la propuesta de reforma legislativa que se
plantea en este trabajo. Para situar el tema que ana-
lizamos —evaluar los alcances del municipio libre como
lainstitucion adecuada para hacer efectivo alli el ejer-
ciciodelos derechos autonoémicos indigenas—, buscare-
mos una breve respuesta a la siguiente pregunta:
JPermite la institucion del municipio libre en México
que los pueblos indigenas puedan, en el ejercicio de
sus derechos autonémicos, decidir sus formas internas
de convivencia y organizacion social, econémica y po-
litica, y elegir de conformidad con sus normasy procedi-
mientos tradicionales alas autoridades y representantes
parael ejercicio de sus formas de gobierno interno, los
cuales son derechos que afirma reconocer la reforma
constitucional?

Para aproximarnos, veamos cuales son los alcances
que los legisladores marcaron a los derechos autono-
micos reconocidos en la reforma de abril de 2001. Es-
tos alcances pueden verse claramente delimitados en
el capitulo III, relativo a la “Valoracion de la Minuta”,
que antecede al texto de la reforma. En un fragmento
selee:

8 Ibid.

Las variedades sociales [de los pueblos indigenas] son
complejas y varian segun la cultura y la region.

Por ello son las Constituciones y las leyes de los Esta-
dos las que, en forma natural, deben hacer el reconoci-
miento de unosy otros de acuerdo con sus circunstancias
particulares.

Tal reconocimiento solo puede darse dentro del orden
establecido por la Constitucién, con respeto a las formas
politicas vigentes, en especial el municipio libre.

Elmunicipio libre es una institucion flexible cuya orga-
nizacion permite una amplia gama de variantes. La ex-
presion politica natural de las comunidades se da en los
municipios. Los Ayuntamientos estan al alcance de las
poblaciones indigenas para serintegrados con surepresen-
tacion. En ellos pueden aquéllas actuar de acuerdo con
sus usosy costumbres que adquieren pleno reconocimien-
to constitucional y legal

[...]

La obligacion basica es sujetarse y atenerse al marco
constitucional...®

Ahorarecordemos qué es lo que dice el marco cons-
titucional al que deberan “atenerse” tales reformas:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su division territorialy de
su organizacion politica y administrativa el municipio li-
bre, conforme a las bases siguientes:

I.- Cada municipio sera gobernando por un ayunta-
miento de eleccion popular directa, integrado por un pre-
sidente municipal y el numero de regidores y sindicos que
la ley determine. La competencia que esta Constitucion
otorga al gobierno municipal se ejercera por el ayunta-
miento de manera exclusivayno habra autoridad interme-
dia alguna entre éste y el gobierno del estado.®

Hasta aqui los textos legislativos. De su lectura,
cuatro asuntos llaman la atencion inmediatamente:
1) Que el unico esquema de organizacion social, poli-
tica y cultural que el articulo 2° reformado permite a
los pueblos indigenas es aquel protegido por el muni-
cipio libre; 2) Que la iinica forma de gobierno local que
la Constitucion reconoce para todos los pueblos in-
digenas del pais es la del ayuntamiento municipal;
3) Que las unicas autoridades que la Constitucion re-
conoce son: presidente municipal, sindico y regido-
res; y 4) Quelaunica forma de eleccion de la autoridad
local es mediante el mecanismo de las contiendas par-
tidarias, con voto libre y secreto.

9 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en <http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/>.
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Ante tales precisiones, nuestrarespuesta al cuestio-
namiento formulado anteriormente es que la institucion
del municipio libre, en su disefio actual, no permite la
realizacion de los derechos autonémicos indigenas, en
virtud de que ignora la diversidad de las formas de or-
ganizacion sociopolitica. Por ejemplo, entre otras cosas,
impide el ejercicio del derecho al autogobierno indigena,
pues determina una sola modalidad de gobierno local,
que es la forma de organizacion del gobierno local en
elnivel nacional. De este modo, al acotar lavigencia de
los derechos reconocidos porlavia delainstitucion del
municipio libre, los legisladores no tomaron en cuenta
la complejidad de la diversidad cultural propia de las
formas de gobierno indigenay las multiples posibilida-
des que tiene la integracion del ayuntamiento en esas
sociedades.

Como puede observarse, con el requisito de realizar
los derechos reconocidos por el vehiculo del municipio
libre, resulta obvio que los derechos autonémicos in-
digenas nacieron muertos, ya que el diseno del Estado
mexicano, en tanto Estado-nacion —y dentro de éste el
municipio libre—, no da cabida a la diversidad del go-
bierno local, a la multietnicidad y, en consecuencia, a
admitir lalegalidad de otras opciones de organizacion,
integracion y nombramiento de la autoridad, asi como
dela organizacion politico-territorial, en lorelativo ala
relacion comunidad-cabecera, y otras limitaciones mas.

Al delimitar los derechos de libre determinacion y
autonomia y subordinarlos al corsé del municipio li-
bre, el estado de cosas se mantuvoigual que antes. Las
practicas de organizacion social y de gobierno de los
pueblos indigenas quedaron de nueva cuenta fuera de
la Constitucion, porque ésta en realidad no se modifico.
Asi, cuando sobre la base de sus propias practicas so-
cioculturales ellos intenten hacer cumplir algunos de
sus presuntos derechos autonémicos reconocidos en
el articulo 2° constitucional, estaran actuando al mar-
gen de la Constitucion, puesto que ésta no sufrio si-
multaneamente otras reformas (como la del articulo
115) que transformaran al Estado-nacién y dieran ca-
bida a la diversidad.

Entonces, ;como dar pasos adelante en un escenario
incierto, en donde el cumplimiento de los Acuerdos de
San Andrés y en concreto el reconocimiento de los de-
rechos de libre determinacioén y autonomia alli plasma-
dos ha dejado de estar en la agenda nacionaly en lade
los actores politicos relevantes en el pais? En un ani-
mo gradualista, una senda viable es, en primera ins-
tancia, “quitar los candados” quelos legisladores colo-

caron a la reforma del articulo 2° (Burguete, 2005), lo
cual parece ser indispensable. Lo mas urgente y po-
sible es modificar el articulo 115 constitucional, para
que el régimen monomunicipal del municipio libre sea
sustituido por un régimen multimunicipal que admi-
ta la existencia de distintas formas de organizacion
municipaly, dentro de éste, elreconocimiento delos mu-
nicipios indigenas como un tipo particular.

Es posible afirmar que el municipio libre como for-
ma de organizacion municipal universal es actualmente
una institucion que ya no contribuye al buen gobierno
en nuestra nacion, pues constituye un remanente del
Meéxico integracionista. Incluso, puede ser considerado
una imposicion de un Estado centralista que ahoga la
diversidad cultural de todas las regiones del pais, por-
tadoras de su propia especificidad sociopolitica. El di-
seno del municipio libre como tinica opcién es homoge-
neizadora e integracionista por definicion. Nonos cabe
duda de que en los albores del siglo xx1 el esquema de
una sola forma de organizacion del gobierno local en
Meéxico estaagotado, como lo esta elmodelo de Estado-
nacion del que es parte.

Municipio indigena y diversidad
municipal: su incorporacién
a la agenda legislativa en México

La diversidad de la institucién municipal en México es
un tema que ha ocupado a los académicos municipa-
listas en los anos recientes. Mauricio Merino destaca
la importancia que adquirié el municipio en décadas
pasadas al haber contribuido a la creaciéon y consoli-
dacion del Estado mexicano, y al haber hecho posible
procesos de transicion a la democracia. Sin embargo,
al comenzar el siglo xx1, sus capacidades para cumplir
con sus obligaciones constitucionales se han estan-
cado; ello se debe, segun Merino (2004: 1), “en buena
medida a las fallas de diseno institucional”. Tonatiuh
Guillén, por su parte, advierte el caracter disolvente
que tiene el municipio libre sobre la institucionalidad
indigena. Desde su punto de vista, cada vez que las
instituciones indigenas se adecuan al formato muni-
cipal, inevitablemente se produce “un costo erosiona-
dor” (Guillén, 2007: 345).1° Ambos autores coinciden
en que es necesario revisar el diseno de la institucion
municipal y adecuarlo a las realidades nacionales ca-
racterizadas por el pluralismo politico y la diversidad
cultural.

10 Anos atras, Guillermo de la Pena (1987) habia llegado a conclusiones semejantes al comentar en un coloquio histérico rea-
lizado en EIl Colegio de Michoacan una ponencia presentada por Gonzalo Aguirre Beltran, lo que dio como resultado un texto
pionero en el analisis del municipio desde una perspectiva antropolégica (volumen coordinado por Brigitte Boehm).

71



Municipios indigenas: por un régimen multimunicipal en México

Los actores sociales concuerdan también con esas
valoraciones. Las demandas indigenas planteadas en
distintos foros, escenarios y movilizaciones desde la
década delos ochenta, asi como en las mesas de dialo-
go en San Andrés Larrainzar y en actos posteriores,
han insistido en el reclamo de modificar la organiza-
cion politico-territorial del Estado-nacion y reconocer
la institucionalidad indigena. El reconocimiento del
derecho de libre determinacion y autonomia apunta
en esa direccion. Establecer un régimen de autono-
mia (en las escalas comunal, municipal y regional) y
reconocer a la comunidad como una entidad de dere-
cho publico son algunas propuestas para hacer reali-
dad esos derechos.!! Mas recientemente, tanto orga-
nizaciones indigenas como de la sociedad civil han
elaborado iniciativas para avanzar en el rediseno de la
instituciéon municipal, reconociendo su diversidad (de
la Cruz, Garcia y Coérdova, 2006; Contreras et al.,
2006; Zapata, 2006).

Antecedidoy alimentado por esos debatesy propues-
tas, el tema de la diversidad municipal ha llegado al
terreno legislativo. En 2005, la Red de Investigadores
en Gobiernos Locales Mexicanos (Iglom) elaboré una
propuesta de reforma municipal en la que plantea in-
corporar el “principio constitucional explicito sobre la
diversidad institucional municipal” y, dentro de éste,
el reconocimiento de “la categoria de municipio indi-
gena”. Agrega que:

Esta categoria juridica requerira definirse como un com-
ponente especifico del ambito municipal de gobierno, de
consideracion necesaria por los poderes estatales y fede-
rales cuando incidan en materia municipal. En segundo
término, supone remitir a los constituyentes estatales los
elementos para su definicion y aquellos otros basicos re-
lativos a su integracion politica, principios administrativos
y de organizacion territorial (Iglom, 2004: 23).

En abril de 2007, el senador por Oaxaca Gabino
Cué Monteagudo, del Grupo Parlamentario de Con-
vergencia, presento al pleno del Senado una propuesta
de reforma al articulo 115 constitucional, para que en
€l se reconociera la diversidad municipal y diferentes
tipos de municipios, como los “metropolitanos, ur-
banos, rurales, turisticos, indigenas, costeros, fronte-

rizos y mixtos”, que son las formas en que los mu-
nicipios se clasificarian en el pais, de acuerdo con su
planteamiento.'?

Colocado asi el tema del reconocimiento del mu-
nicipio indigena en la agenda legislativa, el primer reto
al que tal propuesta se enfrenta es definir al sujeto ju-
ridico del derecho, el municipio indigena, y puntualizar
sus rasgos distintivos. Tal cosa no es empresa facil.
Hasta ahora en la literatura la nocién de municipio
indigena ha tenido por lo general un uso mas socio-
l6gico y adolecemos de abordajes juridicos. En las
descripciones etnograficas, los municipios indigenas
son aquellos municipios cuya poblacion es considera-
da indigena, que despliegan emblemas identitarios
“tradicionales”, y cuya autoridad local es represen-
tada como un “gobierno indigena tradicional”. Estas
aportaciones, aunque son un punto de partida im-
portante, no son suficientes a la hora de pasar a las
definiciones juridicas.

Por fortuna, hay autores que ya han trabajado en
este terreno planteandose las mismas preguntas y
han avanzado en algunas respuestas. Los académicos,
municipalistas, organismos no gubernamentales y
dirigentes indigenas de Oaxaca son, sin duda, los que
mas han contribuido a este debate. Desde la academia,
un punto de inicio, en la década de los ochenta, son
los textos de José Luz Ornelas (1987) y Fausto Diaz
Montes (1987). Mas recientemente, las publicaciones
de Jorge Hernandez-Diaz y Victor Leonel Juan Marti-
nez (2002, 2007) han atendido el tema. En cuanto ala
produccion de los intelectuales indigenas, un referente
central son los aportes teodrico-politicos construidos
desde la teoria etnopolitica de la comunalidad (Maldo-
nado, 2002). Respecto a los estudios etnograficos, son
de gran valia las publicaciones, y en especial las etno-
grafias, que coordinaron Barabas y Bartolomé (1999)
sobre la organizacion politico-territorial de los grupos
étnicos en Oaxaca. Todos ellos combinados —académi-
cos, municipalistas, organismos no gubernamentales
y dirigentes indigenas— han hecho (desde hace mas de
seis anos) de la Escuela Municipalista de Oaxaca (Emo)
(de 1a Cruz, Garcia y Cordova, 2006) un espacio de
creatividad analitica. Esta reflexion intenta aportar
elementos a ese debate.!®

11 Estas demandas y propuestas emitidas desde las comunidades, pueblos y organizaciones indigenas al calor de los debates
de los Acuerdos de San Andrés quedaron registradas en el volumen El municipio en la consulta nacional sobre derechos y
participacion indigena (Insol, 1997). Para las propuestas formuladas en la anipa, véase Ruiz (1999).

12 “Proyecto de decreto que reforma y adiciona el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
del senador Gabino Cué Monteagudo, 26 de abril de 2007, disponible en <www.monitorlegislativo.org/documentos/

iniciativas/5627.doc>.

13 Un primer acercamiento a este tema se encuentra en Burguete, Diaz y Santin (2001).
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Municipio indigena y municipio
mayoritariamente indigena

Un primer punto en esta discusion es tratar de escla-
recer cual debe ser el espacio jurisdiccional sobre el
que deberan tener lugar los derechos autonémicos re-
conocidos en el articulo 2°: 4 Es el municipio indigena
o el municipio mayoritariamente indigena?, porque,
como vimos antes, el municipio libre no lo es. Esta
cuestion asi planteada tiene sentido si nos remitimos
a lo que quedo escrito en los Acuerdos de San An-
drés Larrainzar. En esos documentos se establecio
que el “municipio mayoritariamente indigena” es el es-
pacio jurisdiccional en donde deben ser realizados los
derechos autonémicos reconocidos.'* En los Acuer-
dos de San Andrés quedo dicho textualmente:

En los municipios con poblacion mayoritariamente indi-
gena, sereconocera el derecho de los pueblosy comunida-
des indigenas para elegir a sus autoridades tradicionales
y municipales, de acuerdo a sus usos y costumbres, y
otorgar validezjuridica a sus instituciones y practicas[...]
En particular, se reconoceran las figuras del sistema de
cargos, asamblea, consulta populary cabildo abierto. Los
agentes municipales seran electos y removidos por los pue-
blosy comunidades correspondientes, y no designados por
el Presidente Municipal [...] Deben respetarse los usos y
costumbres que, en los pueblos y municipios mayoritaria-
mente indigenas, definan tiempos especificos de duracion
de cargos (Hernandez y Vera, 1998: 83).

Esta definicion fue motivo de algidos debates y rup-
turas en el posicionamiento de proyectos politicos au-
tonomicos entre los actores participantes en los Dialo-
gos de San Andrés. Héctor Diaz Polanco cuestion6 que
ésta fuera la jurisdiccion base para la realizacion de
los derechos autonomicos reconocidos, argumentando:

en la formulacién adoptada se privilegia el caracter de la
poblacion (su condicion indigena) para definir la natura-
leza del municipio, en lugar de hacer hincapié en la forma
de constituciony organizacion de éste, en sus competencias
y facultadesy, en fin, en su posicion en un nuevo régimen
federal y democratico [...] Aun asi, quedaria pendiente el
complicado asunto de la poblacion no indigena en esos
municipios con “poblaciéon mayoritariamente indigena”,
problema al que se ofrece una respuesta en el modelo
pluriétnico de regiones y municipios auténomos, que esta

ausente en los acuerdos. En otra hipétesis [...] se dejaria
fuera de toda solucién a una parte importante de la pobla-
cion indigena del pais que no constituye mayoria en sus
municipios. Al parecer, se ignoré este hecho (1997: 35).15

Conviene recordar que en los Acuerdos de San An-
drés no se aclaro cuales serian los criterios para dis-
tinguir a los municipios mayoritariamente indigenas,
por lo que todo parece indicar que definir tal cuestion
es un tema de interpretacion juridica. Si se usa el cri-
terio demografico, entonces serian mayoritariamente
indigenas aquellos municipios que pudieran tener 50
por ciento y mas. De ser asi, el niumero de municipios
con estas caracteristicas en la esfera nacional esredu-
cido. Al revisar la Encuesta Nacional sobre Desarrollo
Institucional Municipal 2000, llevada a cabo por el Ins-
tituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol), Jorge
Hernandez-Diaz (2002: 79) identifico que de los 2 437
municipios a los que esa encuesta se refiere, aquellos
con mas de 50 por ciento de hablantes de lengua in-
digena se reducen a 465 (casi 20 por ciento del total de
municipios del pais), concentrados en ocho estados:
Oaxaca, con 231 municipios (de un total de 570); Yu-
catan, 68 (de 106); Puebla, 44 (de 217); Chiapas, 36 (de
118); Veracruz, 35 (de 212); Guerrero, 18 (de 81); Hidal-
go, 12 (de 84); San Luis Potosi, 11 (de 58); y otros 10 mu-
nicipios no especificados en su ubicacion por el autor.

Para Hernandez-Diaz, definir municipio indigenaes
problematico, y hacerlo sobre la base de criterios demo-
graficos lo es auin mas. Segun el Censo General de
Poblacion y Vivienda del afio 2000, en casi todos los
municipios de México habitan hablantes de alguna de
las 56 lenguas indigenas tradicionalmente existentes
en el pais, y so6lo en 29 de los 2 427 municipios regis-
traron cero por ciento de poblacion hablante delengua
indigena. De acuerdo con esa informacion, el autor se
pregunta: “Sila poblacion hablante de lengua indigena
esta distribuida alolargoy ancho del paisy casi todos
tienen algun porcentaje de poblacion hablante de len-
guaindigena, entonces ¢scuales de ellos serian los mu-
nicipios indigenas?” (Hernandez-Diaz, 2002: 75). Men-
cionaque, del total de municipios en el pais, inicamente
en 32 de ellos 99 por ciento de sus habitantes es ha-
blante de unalengua indigena; y no existe un solo mu-
nicipio en el que el total de su poblacién la hable. Por
lo que concluye: “Asi que hablar de municipios indige-
nas con relacion a la proporcion de hablantes de una
lenguaindigena, es, por decir lo menos, problematico”
(Hernandez-Diaz, 2002: 75).

14 Para ver el debate mas amplio sobre lo discutido y acordado en San Andrés con relacion al municipio, véase Gonzalez (2000).

15 En lo personal, como un actor posicionado en ese debate, la autora se adhiri6 a la propuesta desarrollada por Héctor Diaz
Polanco en torno a la creaciéon de un régimen autonémico que reconociera tres niveles (jurisdicciones) para la realizacion
de los derechos autonomicos: la region, el municipio y la comunidad.
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Otros autores, con criterios y fuentes distintos, eva-
Ibdan que la cantidad de municipios indigenas alcanza
a la tercera parte del total de municipios en el pais. El
Instituto Nacional Indigenista (in1) elaboro enla década
delos noventa una tipologia sustentada en la informa-
cion del Censo de Poblacion de 1990. Alli establecio
que “las localidades indigenas eran aquellas cuya po-
blacion tuviera 30 por ciento o mas de hablantes de
lengua indigena. También se definié que los munici-
pios indigenas eran aquellos que tenian 30 por ciento
omas de poblacion indigena estimada” (Embrizy Ruiz,
2003: 90). La estimacion municipal se realiz6 sobre la
base delaslocalidades. Alrespectolos autores apuntan:

Nuestro pais tiene una superficie de casi dos millones de
kilometros cuadrados. Los pueblos indigenas habitan
una superficie que abarca la quinta parte de ese territo-
rio y se distribuyen en 17 538 localidades. Los indigenas
viven casien todala Republica mexicanay se ubican prin-
cipalmente en 803 municipios indigenas, es decir, en la
tercera parte de los municipios del pais (Embriz y Ruiz,
2003: 96).

Desde esta perspectiva, habria en México 803 mu-
nicipios indigenas, cifra que no coincide con las fuentes
de Hernandez-Diaz.

El criterio demografico arrastra otras complejidades.
En primerlugar, existela duda sobre la pertinencia del
registro de hablantes de lengua indigena como el in-
dicador mas adecuado para dar cuenta de laidentidad
étnica indigena, ya que lo reduce a un criterio pobla-
cional, limitaciéon que se agrava por la calidad de los
datos que los censos de poblacion arrastran en esta
materia (Valdés, 2003). Ademas, el criterio demografico
de hablantes de lengua indigena (1Ll tiene la agravante
que omite considerar que la adscripcion a una identi-
dad indigenano pasa, necesariamente, por el requisito
de ser hablante de una lengua indigena, pues la auto-
adscripcion puede tener igual o semejante peso, taly
como lo establece el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (or1).

Sin embargo, no podemos ignorar que la lengua
propia (llamada indigena) representa, por si misma, el
simbolo mas proximo, y es constituyente de identidad
y diferenciacion entre los diversos grupos étnicos indi-
genasy frente alos otros que no lo son (Sandoval, 2002).
Por su importancia, quiza habria que considerar a la
variable linguiistica parte de un cuadro mas complejo
paralaconstruccion de las identidades étnicas dentro
de las jurisdicciones municipales. Pero, ciertamente,
noreducirlo a ella con criterios cuantitativos. En estas
definiciones, la autoadscripcion parece tener mayor
relevancia. En Chiapas, enla coyuntura abierta por la
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rebelion zapatista, la autoadscripcion ha sido el prin-
cipal criterio al que han recurrido los actores politicos.
Un ejemplo es el caso del autodenominado municipio
indigena de Nicolas Ruiz en Chiapas. Sin registrar ha-
blantes de lengua indigena en el Censo de Poblacion
(aunque con un pasado historico de hablantes de len-
guatseltal), los actores politicos locales, en su estrategia
de lucha al constituirse como un municipio auténo-
mo adherido al EzLN, se autodenominaron un “municipio
indigena” (Speed y Moreno, en prensa). Como éste,

otras localidades, la mayoria ubicadas en territorios
de colonizacion, declararon, integraron e instituye-

ron municipios auténomos. En esas jurisdicciones se
reinventaron identidades, se resignificaron sus ins-

tituciones, se revitalizaron sus “usos y costumbres”,

y se autoadscribieron como “municipios indigenas”

(Carlsen, 1999).

En este contexto, la delimitacion del criterio cultural
como distintivo para definir al municipio mayorita-
riamente indigena parece también tener problemas. Si
se toman como base las variables culturales, esta de-
limitacion crearia un campo polémico. Ya que, como
suele ser frecuente, no todos los habitantes de un mu-
nicipio se asumen o se adscriben a “una cultura indi-
gena” como un todo discreto, de la misma forma que no
todos hacen suyas las practicas y discursos que even-
tualmente pudieran “caracterizar” a una cultura indi-
gena (al menos discursivamente asi planteada por un
grupo) dentro de un municipio determinado. Numerosas
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investigaciones han dado cuenta de la diversifica-

cion interna, y de las distintas formas de sery asumir-
seindigena; diversificacion que se vuelve mas compleja
e inconstante cuando se cruzan variables de género o
de edad, o por las transformaciones que se producen
en la cultura y en la identidad debido a cambios reli-
giosos y politicos, y por la insercion a la economia glo-
bal, como los procesos migratorios. De este modo, es
inquietante ajustar “lo indigena” a un catalogo de ras-
gos, valores, practicas y costumbres que pueden ser
calificados, a priori, como condicionantes de una ads-
cripcion étnica especifica.

Por estas limitaciones, es poco probable que pueda
concluirse que existan municipios mayoritariamente
indigenas como resultado dela suma oresta de ciertos
rasgos, valores, practicas, usosy costumbres, e inclu-
so instituciones, considerados distintivos de una cul-
tura determinada. En efecto, esas definiciones pueden
ser formuladas discursivamente por actores politicos,
lo cual es legitimo en sus luchas y posicionamientos
politicos. Pero conviene, para el analisis, verlo de esa
maneray comprender su alcance.'®En todo caso, cada
una de las variables que se pongan en juego en el
terreno de los hechos sera ponderada de manera es-
tratégica por los sujetos colectivos indigenas en su
Puja por el reconocimiento, en un contexto de defini-
ciones politicas y de luchas por el control politico de
las instituciones del Estado.

En resumen, de ser mantenido el acuerdo firmado
en San Andrés en cuanto a identificar al municipio
mayoritariamente indigena como el espacio jurisdic-
cional en donde deberan realizarse los derechos auto-
nomicos, los alcances podrian quedar limitados a 465
municipios en el pais, o quiza, en el mejor de los casos,
a 803, segun la fuente, mientras que en el resto—en los
mas de 2 000-no tendrian cobertura legal. Por lo tan-
to, pareciera conveniente suprimir la nocién de mayo-
ritariamenteindigena, ya que los criterios que conducen
a cuantificar a la poblacion indigena dentro de una
jurisdiccion municipal impiden avanzar en otras defini-
ciones. Pero si convenimos en que tal solucion es nece-
saria, ¢cuales serian esos criterios? sPor donde mas
debemos explorar su definicion? Quiza habria que re-
mitirse al origen de este debate.

Jurisdiccién municipal indigena
y campos de interlegalidad

Eldebate contemporaneo sobre el municipio indigena
inicia en los primeros anos del siglo xx. Al estudiar la
configuracion étnica en el altiplano mesooccidental en
Guatemala, en la década de los treinta del pasado si-
glo, Sol Tax concluy6 que “el municipio es la unidad
cultural basica entre los indigenas de Guatemala”
(1996: 89). Advertia que en ese pais el municipio es la
division étnica cardinal, y cada uno de ellos coincide
con un grupo cultural: “Desde el punto de vista de los
indigenas mismos, la gente de cada municipio consti-
tuye un grupo tnico, unido por la sangre y la tradicion
y que difiere de todos los demas en su historia, len-
guay cultura” (Tax, 1996: 99). Dicho en otros términos,
en el altiplano mesooccidental en Guatemala, a cada
municipio correspondia un grupo étnico, y cada grupo
étnico tenia un municipio y de éste su gentilicio y su
identificador étnico basico. Conviene hacer notar que
los vinculos tan estrechos entre municipio y grupo ét-
nico que Tax identific6 en Guatemala eran resultado
delos procesos de configuracion del Estado en ese pais.
La Republica de Indios y sus instituciones de gobierno
habian prolongado sus huellas basicas durante el si-
glo xix mediante la figura de las alcaldias indigenas.
Conbase enlalegislacion colonial, el cuerpo de autori-
dades era el cabildo indigena, conformado por alcaldes
y regidores, en numero de acuerdo con la poblacion.
Sin embargo, en los hechos, el cabildo indigena se in-
tegro siempre de manera “ampliada”, es decir, incorpo-
rando a algunos de los liderazgos prehispanicos con
los nombres de gobernador, principal o cacique. Su
numero aumentaba o decrecia en la medida en que la
administracion colonial lodemandaba olas luchas in-
digenas lo negociaban. Asi, en la mitad del siglo xvi, el
numero de miembros del cabildo indigena se elevo al
incorporarse las figuras de escribano, alguacil y ma-
yordomo, entre otras (Barrios, 2001: 76-79).'7
Después de la independencia de Espana, la orga-
nizacion del cabildo indigena no se modificé sustan-
cialmente en Guatemala. Hubo mas bien una suerte
de prolongacion del mismo. Esto fue posible porque,
distinto de México, las dos republicas coloniales (la

16 Una revision y una reflexion sobre las practicas y discursos que se despliegan para “gobernar (en) la diversidad” desde
jurisdicciones que se autorrepresentan y son representadas como indigenas pueden verse en uno de los capitulos introduc-
torios del libro “Gobernar (en) la diversidad” (Burguete, en prensa a).

17 Al referirse a la coexistencia de las “dos republicas” en Guatemala, Lina Barrios (2001: 75) afirma: “Durante la Colonia, se
llamo cabildo al gobierno de los pueblos de indigenas; incluso en la mayoria de los idiomas mayas de Guatemala, la palabra
que significa la municipalidad es siempre un vocablo mayanizado de cabildo, ya sea ‘cabilta’ o ‘cabilto’. Unicamente a lajunta
dela corporacion municipal sele llamoé asi|...] En cambio, alos gobiernos de las ciudades y villas de espanoles se les denomino

ayuntamiento”.
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Republica de Indios y la Republica de Esparnoles) man-
tuvieron su jurisdiccion mediante el establecimiento
de dos alcaldias diferenciadas por el perfil étnico de la
poblacion: la alcaldia indigenay la alcaldia ladina, que
se integraba por alcaldes y regidores étnicamente sig-
nificados;'®lo que en los hechos condujo a la continui-
dad del cabildo en la municipalidad indigena.

Igual sucedi6 en la primera mitad del siglo xx. Los
cargos en lamunicipalidad indigena continuaban sien-
dolos alcaldes, regidores, alguaciles y otros funciona-
rios (Barrios, 2001: 185). Esta forma de organizacion
del gobierno local fue lo que Tax estudi6 y caracterizo
como municipio indigena, que eran, sin duda, las vie-
jas republicas de indios y los gobiernos indigenas que
se habian reconfigurado durante el siglo xix bajo el
modelo de la alcaldia indigena. Por esta continuidad,
el autor no tuvo mayores dificultades para nombrar-
los municipios indigenas, toda vez que ésos asi exis-
tian, incluso, como categorias juridicas (como muni-
cipalidades indigenas), 1o que por cierto no sucedio
en México.

Como sabemos, aquino se produjo tal continuidad,
por el contrario, desde el Estado se trabajo para pro-
ducir su ruptura; aunque en un primer momento la
formacion del municipio en nuestro pais no fue un pro-
ceso uniforme pues no era un tema incorporado en las
constituciones de 1824y 1857, sino que correspondio
a las legislaturas de los estados regular la vida muni-
cipal (Mendoza, 2007: 151). No obstante, poco a poco,
sobre todo a lo largo del siglo xix tardio (con el triunfo
delosliberales que decretaron laigualdad ciudadana),
fue configurandose la unicidad de las instituciones en
el territorio nacional, diluyendo instituciones y normas
del pasado colonial (Hernandez Chavez, 1993). A dife-
rencia de Guatemala, en México no hubo municipali-
dad indigena ni en el siglo xix ni en el xx. E1 naciente
Estado-nacion mantuvo su vocacion integracionista,
no sin enfrentar la lucha y la resistencia indigena por
recuperar el gobierno local étnicamente significado
(Reina, 1984).

En el curso del siglo xix, en medio de un conflicto
nacional, los antiguos pueblos de indios lucharon por
encontrar acomodamientos para que sobreviviera el
cabildo como gobierno indigena.?° La mayoria de ellos
lo hizo reconfigurandolos y refugiandolos en la deno-
minacioén de autoridades tradicionales; mientras que
asus formas de organizacion social y politica, y alare-
gulacion social local, se les cobijo con el recurso juri-
dico de los usos y costumbres. En algunos casos, el
cabildo indigena se mantuvo abrigado bajo otras ins-
tituciones, por ejemplo los cargos religiosos (Rivera,
1998; Ventura, 2006). A los modos en que cada “go-
bierno tradicional” se constituy6é como resultado de
sus articulaciones con las otras esferas de autoridad
y de ascenso en los cargos, es decir de eleccion y nom-
bramiento de las autoridades locales, la antropologia
le ha llamado sistema de cargos, el cual conlleva una
manera especifica de organizacion del poder localy de
reglas que regulan el ascensoy el acceso al poder poli-
ticolocal, que integra complejas redes de articulacion
en el que participan varias decenas de personasy car-
gos (Korsbaek, 1996).

Embarnecidos por esta historicidad, los sistemas
de cargos son instituciones socialmente construidas en
entornos culturales especificos, de lo cual resulta que
siempre sean distintas entre si.?! En este sentido,
cuando Eric Prokosch analizaba una decena de mo-
nografias elaboradas en la primera mitad del siglo xx
que abordaban el tema de los gobiernos indios tradicio-
nales en municipios del altiplano chiapaneco, buscando
identificar coincidenciasy diferencias entre ellas, con-
cluy6: “En estas diez comunidades no hay dos gobiernos
que sean idénticos. Casi todos los cargos tienen titu-
los espanoles, o titulos que se derivan del espanol,
pero no hay dos gobiernos en que los cargos sean los
mismos” (Prokosch, 1973: 152). Pese a esa diversidad
enlaforma, esos ayuntamientos coincidian en el nom-
bre de los cargos, aunque diferian en cuanto a su nua-
mero, funciones y formas de organizacién. Las simi-
litudesy divergencias que identificé Prokosch parecen

18 La Constitucion guatemalteca de 1825 reconocio tres tipos de alcaldias: la indigena, la ladina y la mixta; en esta ultima
coexistian la alcaldia de indigenas y la de ladinos (Barrios, 2001: 147-157). Un acercamiento histoérico a relaciones interét-
nicas dadas en el marco de la alcaldia de Tecpan en el Departamento de Chimaltenango lo realizé Edgar Esquit (2002).
Importa destacar que la “doble alcaldia” no respondia a una politica de reconocimiento de la diversidad, sino a una forma
institucionalizada de marcar la diferencia con un trasfondo de exclusién y racismo.

19 La alcaldia indigena fue debilitandose progresivamente. En un contexto de violencia y gobiernos dictatoriales en ese pais,
y con cambios legislativos orientados a hacer mixtas las alcaldias, se condujo al deterioro de la institucionalidad del cabildo
indigena. En estas condiciones se llega a final del siglo xx. Posterior a la firma de la paz en 1994, se da inicio a un proceso
de reivindicacion de las alcaldias indigenas y se lucha por su reconocimiento legal (Barrios, 2001: 228).

20 Al estudiar el proceso de transicién de cabildo a ayuntamiento durante el siglo xix en la Huasteca hidalguense y veracruzana,
Antonio Escobar registra la persistencia de algunos cargos del viejo cabildo indigena: “a partir de la constitucion gaditana
de 1812 y retomada en 1820, la cual intent6 y casi logro la desaparicion de los gobiernos y territorios indios. Si bien, el in-
tento juridico se concret6 en algunas regiones de la Nueva Espania, en otros, como en las Huastecas, la sobrevivencia de la
representatividad politica indigena ha continuado hasta la actualidad en forma de regidores o ‘pasados’.” (1996: 2-3).

21 A estas conclusiones ya habian llegado Chance y Taylor en la década de los ochenta (1987).
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mostrar los limites de la variacion, pues aunque las
configuraciones posibles son mutiples, su cantidad es
finita por el nimero de cargos (gobernadores, alcaldes,
regidores y mayores) que se pueden combinar. Ya que
todos ellos fueron traidos desde los viejos cabildos co-
loniales (mas otros incorporados en el siglo xix y xx en
suacomodo con las instituciones nacionales) y perma-
necen vigentes como gobiernos tradicionales.

La historia de las luchas indigenas en México du-
rante los siglos xix y xx han tenido en sus causas de
movilizacion la consecucion (muchas veces la restitu-
cion) de sus poderes locales mediante la figura del mu-
nicipio (Burguetey Torres, 2007a). El Estado mexicano
ha aceptado municipalizar los territorios indigenas,
perono como una forma de reconocimiento, sino como
una politica de integracion.?? En los dos primeros ter-
cios del siglo xx, el municipio fue un recurso usado
desde las politicas integracionistas. Gonzalo Aguirre
Beltran, el antropologo indigenista, visibilizé la impor-
tancia que el municipio libre tendria en la cruzada
integracionista:

Esta integracion ha sido una de las motivaciones vehe-
mentes de la Revolucion [...] Una de las medidas de mayor
trascendencia fue la de otorgar alas comunidades (indige-
nas) una autonomia de gobierno dentro de los modulos
generales fijados porla Constitucion al erigir el municipio
libre. La mayoria de las comunidades indigenas, su gente
y el territorio que ocupa, constituyen en la actualidad mu-
nicipios libres (1991: 17).

Aguirre Beltran no ignoraba quelainstauracion del
municipio libre tenia la consecuencia de eliminar a los
gobiernos indigenas considerados como “propios” (Bon-
fil, 1987). Asi lo dijo:

La Revolucion, no obstante el aparente fracaso del muni-
cipio libre en estas comunidades, sostuvo como meta in-
variable la forma de gobierno por ella elegida y neg6 a di-
chas comunidades el derecho a gobernarse conforme a
sus patrones tradicionales. Esta politica puede parecer

incongruente a quien ignore que el movimiento revolucio-

nario de México persigue como objetivo primordial la in-
tegracion de una comunidad nacional en que todos sus
miembros participen de los beneficios de una cultura co-
mun. Al contradecir la ficcién liberal de la igualdad de los
mexicanos la Revolucion sacrifico, ademas, el principio
delibre determinacién delos pueblos pararegirse conforme
a sus propios patrones, pues considero mas valiosa meta
la consecucion de la unidad nacional como requisito ine-
ludible en el logro de un progreso efectivo y de un modo
de convivencia mejor (Aguirre Beltran, 1991: 55-56).

Pese a esa voluntad estatal, al constituirse en las
jurisdicciones indigenas el municipio adquiri6 carac-
teristicas distintas alas programadas desde los planes
de gobierno, a lo que Aguirre Beltran identifica atras
como un “fracaso”. Por haberse conformado de una
manera clandestina, los gobiernos indigenas y su ins-
titucionalidad buscaron acomodos para su sobreviven-
cia, representando un campo juridico-politico ad hoc
para cada caso, demarcando una jurisdiccion étnica,
que a veces han tenido el reconocimiento guberna-
mental como municipios; pero en otras ocasiones esas
jurisdicciones son colocadas en el rango de unidades
submunicipales. Estas jurisdicciones suelen consti-
tuirse en campos de interlegalidad (entendida ésta
como “entrecruzamientos de 6rdenes juridicos”),?*terri-
torialidad en donde se produce la apropiacion social y
la significacion del espacio comunal/municipal y sus
instituciones de gobierno.

En su esfuerzo histérico por su permanencia, mu-
chas veces los cabildos coloniales se fragmentaron en
multiples partesy, con frecuencia, cada una de las lo-
calidades que quedaron adscritas dentro de un munici-
pio (como agencias municipales o comisarias) estable-
cieron su propio cuerpo de autoridades, amalgamados
con los cargos religiosos, agrarios y del ayuntamien-
to constitucional; de lo que resultaron esquemas com-
plejos de articulacion politico-territorial del municipio,
convinculos densos entre cabecerasylocalidades. Esta
forma de configuracion es particularmente importante
en municipios oaxaquenos, como lo han documentado
Maria Cristina Velasquez (2000), Jonathan Fox (2007),

22 La creacién de municipios como politicas de integracion de los pueblos indigenas a la estructura del Estado-nacién no forma
parte del pasado, sino que prevalece en nuestros dias, pese a los discursos multiculturalistas. En tres estudios de caso que
hemos realizado sobre procesos de remunicipalizacion en Chiapas —San Juan Cancuc (1989) (Burguete, 2004), y Aldama
y Santiago el Pinar (1999) (Burguete y Torres, 2007a y b), se ha observado céomo al instaurarse los nuevos municipios des-
plazan al viejo cuerpo de autoridades entonces vigentes (el kawilto, integrado por gobernador, alcaldes, regidores y mayores)
para instituir arriba de ellos la institucionalidad del municipio libre (Burguete, 2007b). Este proceso fue ponderado por
Tonatiuh Guillén (2007), quien reflexiona alrededor de la vigencia del “paradigma integracionista” en los procesos de remu-
nicipalizacion. En este tenor, véase la introduccion que realizaron Hirineo Martinez Barragan, Luis Ramirez Sevilla (QEpD),
Héctor Raul Solis Gadea y Maria Basilia Valenzuela, coordinadores del libro Creacién de nuevos municipios en México. Pro-
cesos y perspectivas (2007), asi como el capitulo de Maria del Carmen Ventura (2007) en el mismo volumen.

2 De acuerdo con Boaventura de Sousa Santos (1987 y 1995) y siguiendo a Maria Teresa Sierra (2004).
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Francisco Lopez Barcenas (s/f), Jorge Hernandez-

Diaz y Victor Leonel Juan Martinez (2007), Benjamin
Maldonado (2002), y José Luz Ornelas (1987), entre

otros. Ahi, cada localidad fue configurandose como

una comunidad étnica, que casi siempre se asumio y
se construyo6 como étnicamente diferenciada frente a
las otraslocalidades (en realidad comunidades étnicas)
vecinas, y muchas veces en tension con la cabecera
municipal, no obstante que esta ultima pueda ser

también indigena.?*Asilas cosas, es posible que varios
de los 465 municipios que podriamos llamar mayo-
ritariamente indigenas sobre la base del criterio de-
mografico visto con anterioridad no configurarian en
realidad un municipio indigena, sino otro tipo de mu-
nicipio, que pareciera lo mas correcto llamar municipio
indigena multicomunal o municipio indigena mancomu-
nadoy no municipio indigena a secas, ya que esta no-
cion presume unicidad étnica. Mas adelante volveremos
sobre estas concepciones de municipio como varian-
tes del municipio indigena.

En su proceso de construccion, los municipios
constituidos encima delas jurisdicciones étnicamente
significadas entretejieron un tejido denso, que incluye
comunidad agraria, ciudadania comunal y autogobier-
no indigena, vinculos que articulados integran la ju-
risdiccion municipal indigena. En afnnos masrecientes,
las luchas por defender la jurisdiccion indigena se
sitian en el terreno municipal, pues la mayoria se ha
constituido como municipios (o lucha por su recono-
cimiento, ya sea al declararse municipios auténomos
omediante laremunicipalizacion), porlo que el debate
politico se ubica en el terreno municipalista.?® Sin em-
bargo, conviene apuntar que ésas no son soélo reivindi-
caciones municipalistas, sino demandas argumenta-
das en gramatica autonoémica, en la lucha por la libre
determinacion de los pueblos (Burguete, 2007a).

Visto asi, todo parece indicar que el llamado muni-
cipio indigena es en realidad el mismisimo municipio
libre (enterrando sus raices en la Republica de Indios
y el ayuntamiento decimononico), pero constituido

2 Por ejemplo, al documentar la organizacion de un “sistema de cargos” en la agencia municipal de Santa Rosa Caxtlahuaca,
en el estado de Oaxaca, Lopez Barcenas (s/f: 78-81) refiere que los habitantes y las autoridades no aceptan que su clasifica-
cion politico-administrativa de “agencia municipal” se traduzca como subordinada a la cabecera. Y que se autoadscribe como
un “pueblo”; reconocimiento que también le da a los otras agencias vecinas, incluyendo la propia cabecera.

% A este tipo de luchas politicas que Dani¢le Dehouve (2001) estudié en la Montana de Guerrero la autora le ha llamado geopo-
litica indigena. Estas luchas también han sido documentadas por Carlos Andrés Rodriguez (2005) para el mismo estado de
Guerrero. En tanto, algunos acercamientos a los municipios de la Meseta Tarasca de Michoacan los ha realizado Luis Vaz-
quez (1986). Este entrecruzamiento denso que constituye la jurisdiccion indigena esta presente también en otras realidades

latinoamericanas. Cfr. Burguete (en prensa a).
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sobre una jurisdiccion etnizada. Porlo tanto, el munici-
pio indigena es la manera concreta como fue constitu-
yéndose la institucion municipal sobre territorios ét-
nicamente significados, en donde su poblacién y su
gobierno (o por lo menos un segmento de ella) se auto-
adscriben y reivindican como indigenas.

Se puede afirmar que los municipios indigenas son
jurisdicciones municipales que han sido sometidas a
un proceso de etnizacion en una historia de larga, me-
dianay corta duracion (Braudel, 1989). La etnizacion
de unajurisdiccion es una batalla simbdlica que se lo-
gra al combinar luchas de grupos colectivos que se
autoadscriben y son adscritos como diferentes, que
politizan esa identidad frente a los otros de su entorno
y también frente al Estado, reclamando derechos de
autodeterminacion politica, y produciendo con ello la
semantizacion étnica de un territorio, que se convierte
de este modo en unajurisdiccion etnizada. Es probable
que la autoadscripcion como “municipio indigena”
irrumpa con mayor frecuencia en jurisdicciones en
donde haya en la actualidad (o haya habido antes, y
que esté en la memoria politizada) hablantes de lengua
indigena; pero este requisito no es indispensable,
como lo evidencia el caso de Nicolas Ruiz en Chiapas
(Speed y Moreno, en prensa). También es factible que
en la batalla simbélica por su visibilizacion politica su
poblacion muestre emblemas identitarios, pero éstos
no tienen que ser necesariamente “tradicionales”. En
todo caso, pueden ser tradiciones reelaboradas o “tra-
diciones inventadas”.?® De igual manera, la jurisdic-
cion municipal puede estar asentada en tierras que
sereclamen como territorios indigenas, con un pasado
historico (historicidades de larga y mediana dura-
cioén). Pero también pueden ser nuevas zonas de colo-
nizacion (como los municipios auténomos en la Selva
Lacandona de Chiapas, con historicidades de media-
nay corta duracion).

Lo relevante es que esas jurisdicciones se encuen-
tren inscritas en unatendencia de etnizacion, mediante
complejos procesos de semantizacion etnico-territo-
rial. La clave para que todo ello suceda es que, en una
coyuntura politica especifica (como la que ahora se
presenta, producto del cruce entre los procesos de des-
centralizacion, el cambio politico, la reforma del Esta-
do, la globalizacion, la expansion del capital imperial,
y las politicas multiculturales), la poblacion y el go-
bierno (o un segmento de ellos) de una jurisdiccion
municipal determinada se autoadscriban como indi-
genasy decidan declararla y reclamarla como un mu-
nicipio indigena.

% En el sentido de Eric Hobsbawm y Terence Ranger (2002).

Acercamientos
hacia una posible tipologia

Hasta aqui, podemos apuntar que la diversidad de
formas como el municipio libre fue configurandose en
las regiones indigenas de México porque se constitu-
yo6 en campos de interlegalidad, espacios de negociacion
en donde se producia la reelaboracion del perfil de los
cargos y las funciones, adecuandolas a las necesida-
des locales. En estos campos se le disputé al Estado la
apropiacion del gobierno local, y en algunos casos se
logroé que el municipio constitucional encarnara de una
manera culturalmente diferenciada, y que hoy muchos
de ellos se autorreclamen municipios indigenas. En la
larga historia del municipio, que viene desde las “dos
republicas”, pasando por la municipalidad decimono-
nica, hasta el municipio libre, éste ha sido una estruc-
tura estructurada, que a su vez ha sido estructurado-
radelos gobiernos indigenas, instituciones que, como
hemos visto, no son homogéneas en su configuracion,
situacion que plantea un desafio para su reconocimiento.
Creemos sensato pensar que en realidad no existe
un unico diseno de lo que debemos entender por mu-
nicipio indigena, ni tampoco de sus modalidades de
funcionamiento o conformacion. Por lo tanto, la diver-
sidad en laintegraciony el funcionamiento del gobierno
indigena y del municipio se presenta como rasgo dis-
tintivo. Por ello, pareciera que la figura juridica mas
adecuada para su reconocimiento es la de municipios
indigenas, lo que pluralizaria tal reconocimiento. La
idea es que si se acepta que los municipios indigenas
son una categoria juridica, dentro de ella podrian que-
dar tanto aquellos municipios indigenas que presumi-
rian una integracion monoétnica (o por definir, segun la
autoadscripcion de los sujetos etnopoliticos que asi
lo reivindiquen), como los municipios indigenas mul-
ticomunales o mancomunales, que serian aquellos en
donde coexistirian multiples comunidades étnicas y
gobiernos indigenas o con distintas formas de articu-
lacion entre si, en el interior de una misma jurisdic-
cion municipal, y que tendrian una forma de organi-
zacion politica descentrada o policéntrica, como es
frecuente en Oaxaca, Guerrero (Dehouve, 2001 ; Rodri-
guez, 2005) y Michoacan (Vazquez, 1986; Ventura,
2007), entre otros estados. Cabe destacar que en un
escenario de negociacion con el EzLN, esta clase de mu-
nicipio policéntrico podria ofrecer una primera pista
para establecer el reconocimiento de los municipios
autonomos zapatistas en Chiapas, y de esta forma
otorgar la legitimidad de estos gobiernos paralelos de
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facto mediante un diseno de municipio que funcione
en una organizacion politico-territorial en donde coexis-
tan distintas “cabeceras” dentro de una jurisdiccion
municipal. Asi, laremunicipalizacion no seria la tiinica
salida, como los gobiernos federaly estatal han ofertado
a los zapatistas (Burguete, en prensa b y 2005).
Ademas, al pluralizarlo, identificar alos municipios
indigenas como categoriajuridicay como piso territorial
pararealizar los derechos autonémicos contenidos en
el articulo 2° constitucional permitiria, por ejemplo,
incluir dentro de esta categoria juridicala figura de los
municipios pluriétnicos, como un estilo de configura-
cion distinto del anterior, mediante el cual podrian en-
contrar el reconocimiento que reclaman las multiples
formas posibles de acomodos, negociacionesy articu-
laciones entre las cabeceras mestizas y las unidades
submunicipales étnicamente significadas. De este
modo, se dejaria abiertala posibilidad a nuevos munici-
pios pluriétnicos que por motivos de migracion contie-
nen (o contendran) distintas identidades étnicas, que
eventualmente podrian pugnar por su aceptacion
como actores politicos étnicamente visibilizados. Asi-
mismo, el municipio pluriétnico daria cabida a la in-
novacion politicay alareconstitucion de las identidades
étnicasindigenas, que hoy en diairrumpen con particu-
lar vigor, cuando municipios cuyo ayuntamiento habia
estado en manos de mestizos o ladinos han pasado a
manos indigenas, en el marco de luchas ocurridas en
el campo de la democracia electoral (Burguete, 2007b).

A manera de conclusiones:
municipios indigenas y régimen
multimunicipal, una ruta critica

Sin menoscabo de las iniciativas de actores politicos
que buscan efectuar otras reformas constitucionales
en la lucha por la instauracion de un régimen auto-
nomico, asi como de quienes plantean la necesidad de
la “reforma de la reforma al articulo 2°” o del reconoci-
miento dela “comunidad como entidad de derecho pu-
blico”,?” esta propuesta se inscribe en la 16gica de via-
bilizar la realizacion de derechos ya reconocidos en la
Constitucion. La reforma al articulo 115 que susti-
tuya al régimen monomunicipal del municipio libre
por un régimen multimunicipal tiene como propoésito
“quitar los candados” que los legisladores pusieron al
articulo 2°. Pero junto con ello contribuiria también a

“quitar los candados” que los negociadores colocaron
a los Acuerdos de San Andrés, al obstaculizar los ca-
minos paralaautonomia, cuando delimitaron al muni-
cipio mayoritariamente indigena como la jurisdiccion
territorial en donde deberian verificarse los derechos
autonoémicos acordados en la negociacion. Elreto que
ahora queda es imaginar formulaciones que no restrin-
janalos sujetos de derechos, sino que, por el contrario,
incluyan toda configuracion étnica posible.

Como se intento demostrar en este trabajo, los cri-
terios demograficos ylas variables culturales determi-
nadas a priori no parecen ayudar a perfilar los rasgos
de lo que deberia entenderse por municipio indige-
na, de lo que resulta que la autoadscripcion es el pri-
mer registro para tomar en cuenta. Un municipio cuya
poblacion (asi sea una parte de ella) se autodenomi-
naindigenay quereclama sureconocimiento como tal
tiene el derecho de dar los contenidos etnopoliticos a
su exigencia, y ningun actor social o politico tendria el
derecho de imponer un solo disefnnio de municipio indi-
gena o de autogobierno indigena, lo cual abrela puerta
aladiversidad. Por esa diversidad, que es producto del
proceso de como la institucion municipal fue encarnan-
do en las jurisdicciones territoriales indigenas, esta
propuesta aboga en favor de que la categoria de mu-
nicipios indigenas (en su formulacion en plural) sea
la que tenga validez juridica. Dentro de ella cabrian
varias configuraciones posibles, pero la variedad de-
pendera de la realidad municipal de cada una de las
entidades federativas en donde los derechos autono-
micos tendran lugar y de los acuerdos politicos entre
los actores en los municipios.

Una ruta critica posible para su consecucion plan-
tea que, una vez concretada la reforma al articulo 115
constitucional, cada entidad federativa llevara a cabo
la reforma constitucional estatal, en donde se recono-
cera la diversidad municipal como principio politico
constitucional, y se procedera a elaborar una tipologia
fundamentada en un debate publico, mediante con-
sulta previa informada y acuerdos entre los actores
locales. Se presume que cada entidad federativa elabo-
raria su propia tipologia de municipios en su territorio
y los regularia por medio de su Ley Organica Muni-
cipal. Asimismo, debe vigilarse que dicha clasificacion
no sea pretexto para un uso discriminatorio, lo que
podria acotarse en una Ley Nacional del Municipio Li-
bre, que regule las garantias constitucionales del mu-
nicipio.?® Establecida la tipologia, cada jurisdiccion

27 En realidad, el reconocimiento de la comunidad como entidad de derecho publico se complementa con el del municipio in-
digena multicomunal. Ambos reconocimientos se inscribirian en una estrategia orientada a contribuir al fortalecimiento de
la articulacion politico-territorial en el municipio, con lo que podria prevenirse la atomizacion extrema que el reconocimiento
de la comunidad como entidad de derecho publico eventualmente pueda decantar.

28 Rendon (2005) ha insistido en la importancia de que se elabore una Ley Reglamentaria del articulo 115 municipal para res-

guardar los derechos ciudadanos y municipales.
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municipal podra, con base en sus propios dialogos y
acuerdos politicos, decidir autoadscribirse a alguna
de las categorias abiertas. Habra quienes no quieran
hacerlo, y no podra obligarseles. Su adhesion depen-
deradelas ventajas que tal autoadscripcion traiga con-
sigo. Pero también se parte del supuesto de que toda
jurisdiccion municipal es susceptible de vivir procesos
de etnizacion y, en consecuencia, de autoadscribirse
aalgun tipo de municipio diferenciado, hoy y manana.
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