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CHIAPAS: REFORMAS CONSTITUCIONALES EN MATERIA
DE DERECHOS Y CULTURA INDIGENA

Araceli BURGUETECAL Y MAYOR®

Aunque la incorporacién de reformas a la Constitucion del Estado d
Chiapas, en materia indigena, comenz6 en 1991 para incorporar los de
chos contenidos en el articulo 40. de la Constitucién general de la Repuk
ca, en esta ponencia so6lo he de referirme a los cambios que se han prc
cido después del 10. de enero de 1994, en el marco del conflicto armado

Dos son las hipétesis que desarrollo en esta ponencia. La primera
gue, a diferencia de otras entidades federativas que han realizado ref
mas constitucionales en materia de derechos indigenas, en Chiapas ¢
reformas no tuvieron un Unico y exclusivo propdsito de reconocimient
de derechos para los pueblos indigenas; sino que, simultaneamente, f
ron concebidos como instrumentos politicos frente al zapatismo. Por ell
el andlisis de las reformas legales en Chiapas, en materia de derechc
cultura indigena, no pueden ser realizadas Unicamente desde la perspe
va juridica o del alcance de derechos, sino que deben ser vistas a la
del conflicto y en el contexto de las diversas etapas del proceso de dia
go por la paz.

La segunda hipétesis es que las reformas constitucionales realizac
en Chiapas en materia de derechos indigenas, desde 1998 hasta el 2
no solo contravinieron los principios basicos que se signaron en Ic
Acuerdos de San Andrés, sino que, ademas, en oposicion a la letra y
espiritu de los acuerdos, dichas reformas no estuvieron orientadas al re
nocimiento y fortalecimiento de los derechos y de la libre determinacio
indigena; por el contrario, tuvieron un claro y expreso propdsito heterc
nomo; es decir, no autonémico.

La experiencia chiapaneca nos ofrece, entonces, un escenario de
radoja que deberia alertarnos: la irrupcion de reformas constitucionale
en materia de derechos y cultura indigena, que presuntamente buscat
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cumplimiento de los Acuerdos de San Andrés; pero que son, sin embareg
antiautonémicas. De lo anterior podemos inferir que no todas las refo
mas constitucionales en materia de derechos indigenas abonaran haci
fortalecimiento de derechos indigenas, sino que muchas de ellas podt
tener exactamente el propdésito contrario. Como veremos a lo largo
esta ponencia, las reformas legales en Chiapas que se realizaron de
1998 hasta el 2000 no tuvieron como proposito la profundizacion de |
autonomia indigena; por el contrario, incidieron en el fortalecimiento d
la presencia estatal en las regiones indias, para lograr un mayor y
eficiente control sobre la vida y decisiones de tales pueblos.

En virtud de que las diversas reformas constitucionales y legales qt
se realizaron en Chiapas, desde 1998 hasta 2000, invocaron en sus o
derandos el presunto cumplimiento de los acuerdos de San Andrés,
inevitable que mi punto de partida sean tales Acuerdos. Es convenier
recordar que en febrero de 1996, el EZLN y el gobierno federal firmaro
un primer “Acuerdo del gobierno federal y el Ejército Zapatista de Li-
beracion Nacional sobre derecho y cultura indigena”, conocido com
Acuerdos de San Andrés. Se integra por cuatro grandes documentos ¢
tienen diversos subcapitulos. Los tres grandes documentos son:

“Documento 1. Pronunciamiento conjunto que el gobierno federal y el
EZLN enviaran a las instancias de debate y decisién nacional”; “Documen
to 2. Propuestas conjuntas que el gobierno federal y el EZLN se comprom
ten a enviar a las instancias de debate y decisiéon nacional, correspondien
al 1.4 de las Reglas de Procedimiento”; “Documento 3.1. Compromiso:
para Chiapas que el gobierno del Estado, federal y el EZLN, correspondiel
tes al punto 1.3 de las Reglas de Procedimiento”; “Documento 3.2. Accio
nes y medidas para Chiapas. Compromisos y propuestas conjuntas de
gobiernos del Estado y federal y el EZLN".

Estos dos dltimos documentos contienen dos subcapitulos, uno q
concierne a las “Propuestas de reformas constitucionales en el estado
Chiapas” y otro que es “Propuestas de reforma a las leyes secundarias
estado de Chiapas”. Ambos documentos sefialan acuerdos muy puntue
sobre reformas constitucionales y legales, a cuya luz seran analizadas
reformas realizadas en Chiapas, en los ultimos tres afios, ello nos permif
evaluar la cercania entre las reformas y los compromisos acordados.

Reformas constitucionales y Ley sobre Derechos y Cultura Indigena
una breve cronica.
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Como punto de partida, es importante sefialar que en el documento de co
promisos sobre Chiapas, relativo a las reformas constitucionales y legale
guedd sefalado expresamente el siguiente principio: “Los derechos indig
nas que se reconoceran en la Constitucion general de la republica debel
hacerse explicitos también en la Constitucién del Estado de Chiapas, ¢
toda su amplitud politica, econémica, social y cultural”. De este parrafo \
de otros contenidos en los Acuerdos, puede inferirse que un compromis
establecido entre las partes, en los Acuerdos, es que las reformas a la Co
titucion y leyes secundarias en Chiapas, deberian ser realizadas después
haberse consumado las reformas de la Constitucién general de la Repuk
ca. Por ello, cuando en los Acuerdos relativos a Chiapas se mencionan |
ejes sobre los que habran de realizarse las reformas, se sefiala, en pril
lugar, el reconocimiento del marco constitucional de la autonomia que re
conoce el derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas de
entidad chiapaneca y, agrega, “...de acuerdo son las adiciones y modific
ciones a la Constitucion General de la Republica...”.

Pese a estos principios, el entonces gobernador del estado, Robe
Albores Guillén, promovié y logré en 1999, reformas a la Constitucion y
unaley sobre derechos y cultura indigengse presuntamente daban
cumplimiento a los acuerdos firmados con el EZLN, dando por concluid
ese compromiso.

Las reformas promovidas por el gobernador Roberto Albores Guillér
se ubican en un contexto de cambio de politica del gobierno de Ernes
Zedillo en el manejo del conflicto zapatista. Después de la masacre
Acteal, Zedillo cancelé la via del didlogo y pas6 a una estrategia ofens
va, caracterizada por acciones unilaterales que no buscaban el conse
con los rebeldes. La estrategia tenia como propadsito debilitar la image
del zapatismo. Asi, era frecuente que el gobernador declarara a los n
dios que con la reforma constitucional y con la Ley de Derechos y Cultt
ra Indigenas, de mayo y julio de 1999, respectivamente, se habia dado
cumplimiento a los Acuerdos de San Andreés, pretendiendo con ello, re
tarle legitimidad a la permanencia de la guerrilla.

Era principalmente una estrategia mediatica y de politica exteriol
Las paginas dinternetdel gobierno federal y del estado solian ponderar
estas reformas como acciones de gobierno para satisfacer los compro
sos con los rebeldes, pretendiendo con ello dar elementos que justificar
la pretendida “intransigencia” de los zapatistas, que fue el principal argt
mento mediatico y de politica exterior que el gobierno promovié despué
de Acteal.
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La iniciativa alborista iba, ademas, detras de las iniciativas zapatista
El contexto en el que Albores envié al Congreso local sus iniciativas fu
en el momento en el que el EZLN realizaba en marzo de 1999 una Cc
sulta Nacional Zapatista sobre los Acuerdos de San Andrés Larrainz:
pretendiendo confundir a la opinién puablica y competir con'elde-
mas, como sefialaron en su momento algunos analistas, las propuesta:
Albores se inscribian en el marco de una estrategia nacional que hal
sido enviada desde la Secretaria de Gobernacion a las distintas entida
federativas “en el sentido de impulsar y aprobar reformas legislativas Ic
cales en materia indigena, dirigidas a contrarrestar la importancia de
reforma federal, minimizar las implicaciones juridicas del reconocimientc
de los derechos indigenas/,hacer creer que el cumplimiento de los
Acuerdos de San Andrés podia lograrse Unicamente a través de las ref
mas estatales.

Por todo lo anterior, las reformas constitucionales y la Ley de Dere
chos y Cultura Indigenas no tuvieron un propdsito honesto de reconoc
miento de derechos indigenas, tampoco tuvo, en consecuencia, impa
relevante en la presunta nueva relacion entre los pueblos indigenas y
Estado. En su contenido, los alcances de las reformas son malos; ader
gue fueron elaboradas apresuradamente, sin consensos, y en una est
gia de simulacién que no contribuyé a la vigencia y credibilidad de I
propuesta.

Asi, mientras los Acuerdos de San Andrés es un documento integra
por 55 paginas, de las cuales 20 refieren exclusivamente a los compror
sos para Chiapas, la reforma constitucional de mayo de 1999 se limit6
un solo articulo, de un total de 11 péarrafos, que se escriben en una s
cuartilla. El texto de la reforma qued¢ asi:

Articulo 13. El estado de Chiapas tiene una poblacién pluricultural susten
tada en sus pueblos indigenas. Esta Constitucion reconoce y protege a
siguientes pueblos indigenas: tseltal, totil, chol, zoque, tojolabal, mame
kakchiquel, lacandén y moché (péarrafo 1).

También protege los derechos de los indigenas que por cualquier ci
cunstancia se encuentren asentados dentro del territorio del estado y ¢
pertenezcan a otros pueblos indigenas (parrafo 2).

1 Para un andlisis de esa coyuntura véase: Leyva, Xéthatl “Los pasos atras en la Ley
Albores”, Suplemento Masiosarka Jornada México, domingo 28 de marzo de 1999.

2 Véase Yanes RizdPablo Enrique, “Pueblos sin territorio. Autoridades sin podsdple-
mento Masiosard,a Jornada México, domingo 9 de mayo de 1999.
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El Estado protegera y promovera el desarrollo de la cultura, lenguas
usos, costumbres, tradiciones y formas de organizacién social, politica
economica de las comunidades indigenas. También garantizard a sus in
grantes el acceso pleno a la justicia, a los servicios de salud y a una edu
cion bilinglie que preserve y enriquezca su cultura. Fomentara, asimism
la plena vigencia de los derechos indigenas a decidir de manera libre, re
ponsable e informada sobre el nUmero y espaciamiento de sus hijos, a u
vivienda digna y decorosa, asi como los derechos de las mujeres y nifi
(pérrafo 3).

Se reconoce y protege el derecho de las comunidades indigenas a ele
a sus autoridades tradicionales de acuerdo a sus usos, costumbres y tr
ciones (parrafo 4).

El Estado fomentara el eficaz ejercicio de los derechos de uso, disfrut
y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, flora y fauna <
vestres de las comunidades indigenas, en los términos y con las modalic
des que establecen la Constitucion General de la Republica y las leyes 1
glamentarias respectivas (parrafo 5).

El Estado, con la participacion de las comunidades indigenas, instru
mentara los planes y programas necesarios para impulsar su desarrollo
cioeconémico (parrafo 6).

En todo procedimiento o juicio en el que una de las partes sea indigen
se tomara en consideracion su cultura, usos, costumbres y tradiciones. L
indigenas tendran el derecho a que se les designe un traductor y un defi
sor que hablen su lengua y conozcan su cultura (parrafo 7).

En los municipios con poblacidon de mayoria indigena, el tramite y re-
solucién de las controversias entre personas pertenecientes a comunida
indigenas, sera conforme a sus usos, costumbres, tradiciones y valores c
turales, y con la participacion de sus autoridades tradicionales, debienc
salvaguardarse los derechos fundamentales que consagra la Constituc
General de la Republica y el respeto a los derechos humanos (parrafo 8).

Los indigenas deberan compurgar sus penas, preferentemente, en
establecimientos mas préximos a sus comunidades, a fin de propiciar ¢
reintegracion a éstas, como parte de su readaptacion social (parrafo 9).

Se prohibe toda forma de discriminacién de origen étnico o por razoi
de lengua, sexo, religion, costumbre o condicién social. La contravencion
esta disposicion sera sancionada en los términos de la legislacién penal
gente (parrafo 10).

Los derechos de los indigenas que esta Constitucion consagra deber
ser protegidos y regulados por la ley reglamentaria respectiva y por las d
mas leyes, en sus correspondientes ambitos de competencia y seran, ader
garantizados por las autoridades estatales y municipales, asi como por |
autoridades tradicionales de las comunidades indigenas (parrafo 11).
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Hasta aqui, el texto de la reforma. Puede verse con claridad el don
nio del énfasis del caracter tutelar del Estado sobre los pueblos indiger
y la carencia de reconocimiento de derechos a los supuestos sujetos
tondmicos, que deberian ser los pueblos indigenas, segun los acuerc
Asi, desde el primer parrafo de la reforma constitucional alborista, quec
expresamente sefialado que la “...Constitucion reconoce y protege...”
los pueblos indigenas, pero no les expresa reconocimiento de derech
Esta perspectiva tutelar cruza todo el texto de la reforma; por ejempli
en los parrafos 3, 5y 6, el sujeto de derechos es el Estado y no los p
blos indigenas.

En dichos parrafos, el Estado queda facultado para proteger y prom
ver el desarrollo de la cultura, lenguas, usos, costumbres, tradiciones, f
mas de organizacion politica, asi como a impulsar el desarrollo econén
co; todo ello, asegura, con el proposito de fomentar los derechos y
participacion indigenas. Puede advertirse que estos conceptos contradi
a los Acuerdos de San Andrés. No hay que olvidar que en dichos acut
dos, todos esos aspectos son precisamente el terreno de la autonomis
donde los pueblos indigenas son los que tienen el derecho de su reali
cion, y no el Estado.

No obstante la reforma reconoce, en los péarrafos 3, 4, 5, 7 y 8, der
chos a los pueblos indigenas, pero no reconoce los derechos sustanti
que quedaron establecidos en San Andrés, ademas que lo hace en una
boracion distorsionada de ellos. Por ejemplo, mientras en los Acuerdos
San Andrés se plantean como derechos reproductivos de la mujer, en
texto constitucional, en el parrafo 3, quedé como un “derecho indigena
a decidir “sobre el nUmero y espaciamiento de los hijos”.

La misma estrategia de simulacion se aplico al establecer en la Cor
titucion, en el parrafo 4, el reconocimiento del derecho de las comunid:
des indigenas a elegir a sus “autoridades tradicionales, de acuerdo a
usos y costumbres”; pretendiendo distorsionar el alcance de ese imp
tante derecho, que en San Andrés quedo establecido como el derechc
libre determinacion y autonomia de los pueblos. Al reducirlo al &mbito de |
comunidad, la presunta autonomia quedoé reducida a la nada, toda vez
la comunidad no representa un nivel de gobierno. Por cierto, esta persp
tiva esta a tono con la contrapuesta que el expresidente Zedillo habia ¢
viado al Senado de la Republica desde un afio atras. Igual que como la
Zedillo, la reforma que proponia Albores, desplazaba a los pueblos inc
genas como sujetos de derecho, colocando en su lugar a la comunidad.
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Otros derechos presuntamente reconocidos, que se enmarcan en ¢
estrategia de simulacién, es lo relativo a “los derechos de uso, disfrute
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, flora y fauna
vestres de las comunidades indigenas”, que queda reducido a nada nue
en virtud que inmediatamente agrega que tales derechos deben de reali
se “en los términos y con las modalidades que establecen la Constituci
general de la Republica y las leyes reglamentarias respectivas.” O st
nada. Este articulo pretende parafrasear lo relativo a derechos de tierra
territorios, que quedaron establecidos en el Convenio 169 de la OIT.

Algo similar sucede con la presunta penalizacion a la discriminacior
gue quedo establecido en los Acuerdos de San Andrés, en los comprot
sos para Chiapas, en los siguientes términos: “Se debe legislar para ase
rar, de manera expresa, la obligacion de no discriminar por origen racial
étnico, lengua, sexo, creencias o condicién social, posibilitando con ell
la tipificacion de la discriminacion como delito perseguible de oficio”.
Mientras que en la reforma de Roberto Albores, ese acuerdo quedo pl:
mado de la manera siguient&e prohibe toda forma de discriminacion
de origen étnico...”Pero inmediatamente agrega, “La contravencion a
esta disposicion serd sancionada en los términos de la legislacién pel
vigente”. O sea, otra vez nada, toda vez que la legislacion vigente no [
naliza la disciminacion y, mucho menos, la persigue de oficio.

Otra caracteristica de la reforma es que incorpora como novedosos
gunos derechos que ya eran vigentes desde tiempo atras, especialment
que se refieren a la imparticion de justicia, tales como el derecho a que
les designe un traductor. Incluso el derecho a que “el tramite y resolucic
de las controversias entre personas pertenecientes a comunidades ind
nas” sea realizada “conforme a sus usos, costumbres, tradiciones y valo
culturales, y con la participacion de sus autoridades tradicionales, debie
do salvaguardarse los derechos fundamentales que consagra la Cons
cion general de la Republica y el respeto a los derechos humanos”. Es
reformas ya habian sido realizadas desde un afio atras, en una reforma
sistema judicial, en abril de 1998, en reformas al Cédigo de Procedimiel
tos Penales, que creaba los Juzgados de Paz y Conciliacion Iriidigena.
novedoso que aportd la Ley de Derechos y Cultura Indigenas, fue la pr
cision respecto de la demarcacion de la jurisdiccion en donde tendr:

3 Véase la publicacién que realiz6 el Supremo Tribunal de Justicia del Estado acerca de |
Reformas y Ley Orgéanica del Poder Judicial Vigentes en el Estado de Chiapas de marzo de 1999.
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aplicacion las normas indigenas. Es grotesco lo que dicha ley establec
al respecto, al sustituir la nocion territorial de la jurisccion por el de “ha
bitat”. Asi en el “Capitulo Il. De la Jurisdiccién” establece:

Articulo 11. Con las modalidades que se establecen en este capitulo y
las leyes respectivas, los usos, costumbres y tradiciones ancestrales de
comunidades indigenas constituyen la base fundamental para la resoluci
de sus controversias. Dichos usos, costumbres y tradiciones se distingu
por caracteristicas y particularidades propias de cada comunidad ingigen
tendran aplicacion dentro de los limites de su habigsit), siempre que

no constituyan violaciones a los derechos humanos.

Con esta reforma los indigenas chiapanecos ganaron su derecho
hébitat, como si fueran parte de la fauna o de la flora chiapaneca.

Otro asunto relevante que llama la atencién, es que la reforma con
titucional ignora por completo el reconocimiento del derecho a la libre
determinacion y a la autonomia indigena, que son los derechos mas re
vantes que establecen los Acuerdos de San Andrés. Esta omision fue re
radamente sefialada en los medios y por participantes en las consultas
el gobierno y el Congreso promovieron para discutir la Ley Reglamente
ria. Fue grotesca la salida que los diputados dieron a este reclamo. De
dieron entonces incorporar tal derecho a la Ley Reglamentaria, pero nc
la reforma constitucional. Asi en la expresién mas paradigmatica de la ¢
mulacién, en el dictamen de la Ley de Derechos y Cultura Indigenas, I
Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Inc
genismo, de la LX Legislatura del Estado Libre y Soberano de Chiapas,
29 de julio de 1999, emitieron el siguiente dictamen:

Resolutivo Primero. Es de aprobarse en lo general la Iniciativa de Ley d
Derechos y Cultura Indigenas del Estado de Chiapas.

Resolutivo Segundo. Es de aprobarse en lo particular la Iniciativa d
Ley de Derechos y Cultura Indigenas del Estado de Chiapas, con las :
guientes modificaciones, se incluye un nuevo articulo 50., recorriéndose €
consecuencia, un ndmero creciente a los articulos del texto original de |
Iniciativa, para quedar como se sefiala:

Articulo 50. Se reconoce, en el ambito de la competencia estatal, el d
recho de la libre determinacién y a la autonomia de los pueblos y comun
dades indigenas chiapanecos, en toda su amplitud politica, econémica, ¢

4 Las cursivas son mias.
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cial y cultural,fortaleciendo la soberania, la democracia y los tres niveles
de gobierngen el marco de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y la particular del Estado.

Como queda expresamente dicho, el derecho de libre determinacior
autonomia tiene como propdsito el fortalecimiento del Estado y no lo
derechos de los pueblos indigenas. Ademas, al establecer este derech
una ley reglamentaria, es inaplicable, en virtud de que contraviene a
Constitucion, nulificando tan importantes derechos.

Frente a la magnitud de esta simulacion, el proceso para la reforn
fue orquestada de la misma manera. El gobernador del estado envié
Congreso la propuesta de reforma constitucional el 3 de marzo de 19¢
unos dias antes de un periodo de receso en el Congreso. Sorpresivame
durante mayo, el Congreso convocé a una sesion extraordinaria, que
realizé el dia 4. En esa fecha, con la ausencia de los partidos de opc
cion, el PRI aprob6 por mayoria la reforma de los articulos 4o0., 10, 1:
13,29y 42.

El gobierno se cuido, sin embargo, de guardar las formas promoviel
do la realizacion de una consulta a los indigenas. Pero lo hizo de man
restringida. Evitd someter a consulta el texto de la reforma constitucion:
y solo consulté la propuesta de Ley de Derechos y Cultura Indigena
para evitar comprometerse a cambios de fondo. La consulta indigena ta
bién se realiz6 de manera rapida y sorpresiva, y comenzé el mismo dia
gue los diputados aprobaban la reforma constitucional. EI mecanismo
consulta preveia la realizacion de 14 sesiones a las que llamaron “Fc
Informativo”, en donde los participantes recibian un ejemplar de la pro
puesta de Ley Reglamentaria, para que emitieran sus opihiones.

El gobernador y el Congreso obtuvieron lo que buscaban: lograron
aval a la propuesta de ley. De acuerdo con sus cifras, un total de 509 ¢
munidades dieron su adhesion; también lo avalaban cinco actas de cal
dos, y catorce presidentes municipales, éstos de la region Altos, en dor
opera una especie de “sindicato de presidentes municipales”, similar
con la misma filosofia del llamado “sindicato de gobernadores”.

Las organizaciones indigenas independientes, las ONG y los partid
de oposicion, repudiaron el mecanismo. En respuesta realizaron un eve
to el 6 de mayo de 1999 en San Cristdbal de Las Casas. Ahi presenta

5 H. Congreso del Estado de Chiapas, LX Legislatura. Ley de Derechos y Cultura Indigene
del Estado de Chiapas, documento fotocopiado.
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su rechazo a las maniobras y la estrategia del factor sorpresa, que evit
una reflexion profunda sobre las iniciativas. En el evento se cuestiond
procedimiento unilateral de las propuestas de reformas y reclamaban g
antes que cualquier reforma era necesario, previamente, reformar la Col
titucion general de la Republica. En este mismo sentido se pronunciare
todos los grupos parlamentarios de los partidos de oposicién, que se t
garon a sumarse a la simulacion. Pese a ello, la mayoria en el Congre
aprobd las reformas alboristas.

En marzo de 2001, una caravana zapatista march6 desde Chiay
para plantarse frente al Congreso y han dicho que no se moveran ha
ver aprobados los Acuerdos de San Andrés. Algunos diputados, por
parte, han manifestado su rechazo a lo que llaman las presiones zapati
e indigenas y hablan de que ésos son una “pequefa minoria” en el pai
que no permitirian la intromision de los zapatistas y de los indios en ¢
proceso de la reformas a la Constitucion general de la Republica. Alg
nos hasta se manifestaron “ofendidos” porque los indigenas desconfiab
del Poder Legislativo.

Creo que los indigenas tienen razén. Después de mostrar ante uste
estas “perlas” de la distorsion y de lo que puede salir de un Congre:
legislativo, que evoca estar legislando para dar, presuntamente, cumg
miento de los Acuerdos de San Andrés; parece razonable que los zapa
tas, mayas, zoques de Chiapas y los indios de todo el pais tengan desc
fianza, y presientan que los diputados quieran, una vez mas, a través de
que suelen llamar “técnica juridica”, despojarlos de sus derechos, ref
tiendo lo que hicieron los diputados chiapanecos.

San Cristébal de Las Casas, Chiapas, 10 de marzo de 20(

6 La Ley de Derechos y Cultura Indigenas fue publicada Bar&@dico Oficia] nim. 42, 29
de julio de 1999.
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