LASREFORMAS AL ARTICULO 27

CONSTITUCIONAL
Y SUIMPACTOEN

Carlos Durancl Alcintara

1. PLANTEAMIENTODEL PROBLEMA

La nacion mexicana es pluriétnica y multicultural,
circunstancia que deriva en buena medida del mosaico de
poblaciones indias existentes en su territorio.

El pasado y el presente de la sociedad mexicana se
encuentran impregnados de multiples contribuciones que,
en todos los 6rdenes de la vida economica y social, han
desarrollado estos pueblos.

Qué decir de las aportaciones que en materia de
ciencias nos brindaron culturas como la maya y la azteca;
la tecnologia mixteca y tolteca; el arte purépecha; el
manejo y la defensa de los territorios y de los recursos
naturales por parte de las diferen-

tes comunidades, de las cuales los yaquis son un ejemplo
destacado, y en la actualidad las aportaciones de las 56
etnias del pais en materia de medicina tradicional,
aspecto que incluso viene reproduciendo el conjunto de
laboratorios de la industria quimico-farmacéutica a nivel
internacional.

Aunque aun subsisten concepciones racistas, es
importante reconocer que los pueblos indios representan
una de las raices mas significativas para recuperar
nuestras identidades, y que su presencia enriquece la
diversidad socio-cultural de México.

Atendiendo al criterio linglistico y a su cuantificacién
censal, se sabe que el 9% de los mexicanos habla una
lengua india.’

1. INECI: X Censo General de Poblacion, México, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, 1980.



Esta poblacion se agrupa en 56 etnias de diferente
magnitud, teniendo cada una su propio idioma, historia y
cultura, y se distribuyen a lo largo de todo el territorio del
pais (c¢f mapa No. 1: Ubicacion de las etnias indigenas
de México).

En los estados de Oaxaca, Quintana Roo y Yucatan, la
poblacion india representa mas de la mitad del total; en
Campeche, Guapas e Hidalgo es superior a la cuarta
parte; en Guerrero, Puebla, San Luis Potosi y Veracruz es
superior al 10%. En los demas estados, la poblacion india
queda por debajo del 10% del total, aunque es mayoritaria
en determinadas regiones.

Las etnias mas numerosas se encuentran presentes en
mas de una entidad federativa; entre ellas destacan los
nahuatl, los maya peninsular, los nafhu y los mixtecos.
Cuando menos, un millén de los indios habitan en el area
metropolitana de la ciudad de México.?

En la actualidad se calcula que en el pais habitan
alrededor de diez millones de indios®

No obstante la importancia y el significado de estos
pueblos, el Estado mexicano no ha sido reconocido
plenamente y en una justa dimension de sus derechos.

Il. LA LEGISLACION MEXICANA Y LOS PUEBLOS
INDIOS

El sistema juridico en que se ubican las etnias es atipico
con sus realidades.

El régimen legal contiene insuficiencias graves al
integrar a la sociedad mexicana a individuos Yy
poblaciones distintos del conjunto nacional. De esta
forma, el régimen normativo ha resultado insuficiente e
incongruente con la racionalidad en que se desenvuelven
los indios.

La Constitucion Politica de México contiene un enfoque
positivista acorde con el paradigma capitalista que le dio
vigencia. De esta manera, se negd la condicién de
diversidad de las poblaciones indias’ y su posible
desarrollo autonomo. El Estado mexicano aplico en su
legislacién un criterio monoétnico, hecho que no es
gratuito sino producto de un discurso de poder que
plantea la homoge-
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2. INEGI: Volumen especial sobre hablantes de lenguas indigenas,
México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, 1980, pp. 326-
335.

3. Luz Maria Valdés, El perfil demografico de los indios mexicanos.

4. Presento de principio a estas poblaciones como indios o etnias,
desechando por completo el caracter peyorativo con que
frecuentemente se utiliza el termino "indio" y. por el contrario,
rescatando en la denominacion el orgullo y la identificacién de las
etnias, al presentarse asi mismas de esta manera ante los
diferentes pueblos y naciones, Erica Daes afirma que la mayoria de
paises aceptan el término "poblaciones indigenas , a diferencia de
"pueblos”,' naciones", "comunidades”, etcétera. Fue presidenta de
la Subcomisién para la Prevencion de las Discriminaciones y la
Proteccion de las Minorias. Ver, "Derechos del pueblo nativo ,
Boletin del Grupo Internacional de Trabajo, Vol. VI, No. 5,
Dinamarca, 1988.



tea la homogeneizacion sociopolitica de la poblacion
nacional y la omisién juridica de las poblaciones indias,
como un hecho necesario y util para la expansién y
reproduccion de su sistema social.

La expresion juridica de esta concepcién se encuentra,
entre otros, en los preceptos contenidos en el articulo 30
de la Constitucion General de la Republica,® en los que
se establece que toda la poblacion existente en el
territorio nacional mantiene el estatus de ser "mexicana".

Otro aspecto que asienta la Constitucion es el de la
igualdad ante la ley. Conforme a este formulismo juridico,
todos los mexicanos son "iguales" frente al derecho,
aspecto que se fundamenta en el Titulo I, capitulo I,
referente a las garantias individuales. Tedrica vy
doctrinariamente, este tipo de principios es irrefutable. En
los hechos este pronunciamiento "homogeneizé" a 56
etnias para corporatizarlas al proyecto nacional, con lo
que se hizo iguales a los desiguales.

En diciembre de 1990 el Ejecutivo federal decret6 el
"reconocimiento de los pueblos indios", al ser adicionado
el articulo 4° constitucional, aspecto que fue multicriticado
por los especialistas e investigadores de la cuestion
étnica, aludiendo a su esencia culturalista, desvirtuadora
de los intereses indios, ademas de no haber considerado
los problemas de indole socioecondmica v politica en que
se encontraban las etnias del pais.’

Este fue el marco juridico en que el gobierno
promulgo, el 6 de enero de 1992, reformas y adiciones al
articulo 27 constitucional, las que advertimos relativizaran
y minimizardn, aun mas, los derechos sociales y
humanos de los pueblos indios, en general, y de la mujer
india, en particular.”

Especificamente, el articulo 27 constitucional define,
entre otros aspectos, las relaciones de propiedad que
permanecen en el campo mexicano, representando ello
un aspecto medular para las etnias del pais, ya que en
gran medida su sobrevivencia como comunidades
depende del control que

5. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México,
Editorial Porrta, 1992, p. 15.

6.  Decreto que adiciona un primer parrafo al articulo 49 constitucional,
recorriéndose en su orden los actuales parrafos primero a quinto,
en los siguientes términos: "Articulo 4°" La Nacién mexicana tiene
una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas. La ley protegera y promovera el desarrollo de
sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacion social y garantizara a sus integrantes
el efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado. En los juicios y
procedimientos agrarios en que aquéllos sean parte, se tomaran en
cuenta sus practicas y costumbres juridicas en los términos que
establezca la ley reglamentaria”. Cf., Constitucion... op. cit, p. 3.

7. Por derechos humanos se comprenden los de todo tipo y que la
doctrina clasifica en: a) sociales o colectivos, que son los
correspondientes a las comunidades en su conjunto, como el de
propiedad y explotacion de los recursos naturales, la
autodeterminacion, etcétera. Estos estan contemplados en las
leyes mexicanas y en la legislacion internacional; y, b) civiles-
politicos o individuales.

ejerzan sobre sus territorios y del dominio que mantengan
sobre sus recursos.

Histéricamente, a pesar de las disposiciones legales y
también amparandose en ellas, se les ha despojado de
sus tierras, bosques, aguas, fuerza de trabajo y otros
recursos. Sin embargo, esto no ha sido facil, pues las
comunidades han defendido sus territorios y sus recursos
naturales y humanos promoviendo, sobre la base de sus
tradiciones, las organizaciones de resistencia.

lll. MARCO SOCIECONOMICO RURAL Y REFORMAS
AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

La proyeccion de los precipitados cambios, tanto a nivel
urbano como rural, se ubican en el contexto de la
globalizacién y pos modernizacion, donde juegan un
papel importante los grandes bloques econdémicos a nivel
mundial, en los que se observa la tendencia especifica
hacia el ensanchamiento del capital productivo y
financiero en el agro, con sus respectivas secuelas de
expulsion de sus tierras para amplios sectores de
campesinos minifundistas indios, sin que necesariamente
se garanticen empleos, intensificando de esta manera su
pobreza y vulnerabilidad.
Al respecto, Antonio Garcia menciona:

La modernizacién propiamente capitalista concentra entre el 40 y el
65% de la mejor tierra de labor y sélo




emplea entre el 4 y el 6% de la fuerza de trabajo
agricola... Esta enorme concentracion de la
propiedad territorial contrasta dramaticamente con
la excesiva parcelacion de las regiones de
minifundio en donde no mas del 3 al 5% de la tierra
agricola se aglomera entre el 50 y el 70% de la
fuerza de trabajo rural.?

Socialmente estas politicas modernizadoras amenazan
seriamente la supervivencia de los pueblos indios.® Al
respecto, encontramos que segun datos elaborados por la
CEP AL, se calcula que el nimero de pobres en
Ameérica Latina habia aumentado de 133 millones en 1980
a 183 millones para 1989, estableciéndose un nuevo
adjetivo, el de pobreza extrema, concepto que se adecud
a las poblaciones indias y a las areas marginadas
suburbanas del continente.

En particular en México, esta pobreza extrema ha
derivado en la muerte por inanicién, alcanzando un rango
de 100,000 nifios al afio."" Por si fuera poco, en el medio
rural la crisis agricola se ha profundizado, con sus
respectivas manifestaciones de polarizacién social. Al
respecto, Calva refiere:

El campo mexicano resiente el flagelo de una
nueva crisis agricola; la cosecha de granos para
consumo humano por habitante fue en 1987
inferior en un 25.1% a la de 1981; y la cosecha
global de alimentos fue en 1987 inferior en un
11.8% ala de 1981.

Correlativamente, todas las grandes variables
econémico agricolas han declinado abruptamente:
la inversion publica y privada, el hato ganadero, el
parque de tractores, el crédito agricola, etcétera....
Pero lo mas preocupante es que las causas
generadoras de estos fendmenos no limitan su
accion a los afnos 1982-1987; estan aun presentes,
y amenazan a largo plazo la subsistencia de
millones de campesinos, la alimentaciéon de todos
los mexicanos y la viabilidad general del desarrollo
econémico nacional."

Es claro que donde el impacto de la crisis ha sido
mayor, con su secuela de hambre, frustracion y muertes,
es en las regiones indias del pais.

Al respecto de este impacto, Pablo Muench Navarro
nos sefala las siguientes consecuencias para las zonas
campesinas del sur del pais: marginacion social; pérdida
de especies animales y

8. Antonio Garcia, Reforma Aeraria y desarrollo capitalista en América
Latina, México, UNAM, 1985, p. 14.

9.  Stavenhagen sefiala que el cambio en las comunidades —hasta
integrarse al capitalismo— se produce en un escenario de
transformacién permanente. Cf, Caceta UNAM, 15 de julio de
1992, México,, p. 18.

10. CEPAL: Informe Anual, México, 1989.

11. Jorge Calderén, La cuestion agraria reciente, Facultad de
Economia de la UNAM, Division de Estudios de Postgrado, México,
1989.

12.  José Luis Calva, Crisis agricola y alimentaria en México, 1982-
1988, México, Editorial Fontanamara, 1988, p. 9.

contra zonas
fitosanitarios;

introduccion
generacion
alteracién ecoldgica, en algunos lugares irreversible;

vegetales;
forestales;

de praderas
de problemas

pérdida por las comunidades campesinas de la
autosuficiencia alimentaria en granos por mas de seis
meses; estancamiento y retroceso de los niveles
econémicos y de bienestar; migracion y pérdida de la
cultura agricola; coercién cada vez mayor de los grupos
de poder y del gobierno sobre las comunidades;
modernizacion que aumenta estos problemas; pérdida de
la cultura autdctona, etcétera. Las causas de esto se
encuentran fuera de la realidad rural y los programas
gubernamentales se hallan por debajo de los niveles de
capacidad financiera. El problema esta fuera de las
manos del gobierno y nos acercamos, si no es que ya se
produjo, al momento en que ya no se podra revertir el
proceso."

Conforme a cifras estimadas por el Banco de México,
la contraccion del producto agricola entre los afios de
1986-1988 ha sido sumamente severa: el PIB agricola
declind en un 4.96% en 1986, mientras que en 1987
crecio apenas en un 0.7%. Sin embargo, para marzo de
1988 hubo wuna nueva caida en un —0.54%.
Comparativamente podemos establecer que conforme a
estas cifras el producto agricola per capita cosechando
en 1987 es inferior en aproximadamente 11.8% al de
1981

En este sentido, Calva refiere: "Tomando agregada
mente los sectores agricola y pecuario, la tasa

13.  Pablo Muench Navarro, "El ingeniero agronomo necesario en el
tropico” (1989, no publicada). EL autor es profesor-investigador de
a UACH.

14. Banco de Meéxico, Indicadores trimestrales de la flotividad
productiva. Variacion anual 1986-1987, México, Banco de México,
1987.



compuesta de crecimiento anual medio fue del 4.7% en el
periodo de 1977-1981; mientras que en el periodo 1982-
1987, la tasa de crecimiento pecuario fue del 1.1 %
inferior en 1.7% al incremento demografico"."

Es en este marco que el Estado mexicano ha
establecido su nueva politica y su correspondiente
juridicidad agrarias, conforme a los designios que afos
atras habian sido formulados por el Banco Mundial, y que
seran complementados con las nuevas disposiciones
legales en materia de aguas, bosques, minas, entre otras.

Este proceso de modernizacién entre los diversos
pueblos indios no necesariamente es o sera homogéneo:
las relaciones interétnicas y los procesos de articulacion
con la sociedad nacional guardan un caracter diverso,
aunque consideramos que la tendencia principal ha sido
la de colocar a las etnias en la de pauperizacion-
proletarizacion, manteniendo en la mayoria de los casos
a sus territorios como reservas estratégicas de
crecimiento capitalista.

La modernizacién, como politica de Estado, solo puede
constituirse en "alternativa" para los pueblos indios, a
condicion de que sea analizada, discutida y asumida por
los protagonistas. Una estrategia de transformacion de
esta manera, tanto de ejidos como de comunidades,
permitiia que México enfrentara los retos de la
modernidad con la sabiduria de nuestros pueblos indios y
campesinos. Los indios de México no son herencia o
folklor, sino que han constituido y constituyen una fuerza
viva en la construccion del nuevo pais.

15. Calva, op. cit, p. 12.

IV. MARCO CONCEPTUAL JURIDICO Y LOS
PUEBLOS INDIOS

IV. 1. El nivel constitucional

El fundamento de la reforma al articulo 27, que se.
refiere a los pueblos indios, se establece en su fraccion
VIl, que a la letra sefiala:

Se reconoce la personalidad juridica de los
nucleos de poblacidon ejidales y comunales y se
protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el
asentamiento humano como para actividades
productivas.

La ley protegera la integridad de la tierra dejos
grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento

de la vida comunitaria de los ejidos vy
comunidades, protegera la tierra para el
asentamiento humano y regulara el

aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de
uso comun y la provision de acciones de fomento
necesarias para elevar el nivel de vida de sus
pobladores.."”

De este precepto desprendo los siguientes elementos:

1. Al haber tipificado el legislador de manera genérica a
las 56 etnias como "comunidades", las esta ubicando
bajo la dptica del discurso hegemonico, en cuyo fondo
subyace una adecuacién que minimiza, fracciona e
invalida otros significados de los pueblos indios. Las
etnias aparecen asi como una serie dispersa de
pequefias poblaciones inconexas, carentes de historia
y sin posibilidades de crecimiento propio. En la Idgica
del lenguaje y de la juridicidad, encontramos que en la
medida en que el Estado reconoce la existencia
solamente de comunidades y no asi de 56 etnias, esta
advirtiendo exclusivamente entidades cuya presencia
no va mas alla del pequefio espacio agrario en que
actualmente se asientan, sin tomar en consideracion
su cosmovision, historia, filiacion linguistica, cultura,
necesidades y requerimientos, etcétera.

16. Desde que fue promulgado el articulo 27 ha sido reformado y
adicionado en 13 ocasiones. Estas se reducen en lo fundamental a
dos proyecciones: la primera, que obedecié a los fines que
originalmente pretendio la Revolucion mexicana en su perspectiva
agrarista, y que fue impulsada por el presidente Lazaro Cardenas,
quien en los hechos doto y restituyo tierras a los pueblos indios y
campesinos, superando con creces el cumplimiento de los repartos
agrarios anteriores y posteriores a su mandato; y, la segunda,
cuyos fines se orientaron mas hacia los del Estado que promovia
un desarrollo capitalista dependiente de las empresas
multinacionales y que subordind el campo a éstas, generando una
ilusién de progreso que desemboc6d dramaticamente en la crisis
socioeconomica que venimos padeciendo.

17. Diario Oficial de la Federacion, Decreto en el que se reforma y
adiciona el articulo 27 constitucional, 6 de enero de 1992.



2. La fraccion VIl refiere que el Estado protegera las

tierras de los "grupos indigenas". Dicha afirmacion se
encuentra en un vacio, toda vez que los derechos
agrarios de los pueblos indios aun se encuentran
como derechos pendientes. Segun datos elaborados
por el actual procurador agrario entre 1917 (afio en que
se elaboré la Constitucion) y 1985, solamente habian
sido restituidas 250 "comunidades".'® De los diez
millones de indios existentes hasta 1992, solamente
cuentan con reconocimiento agrario 364,109." Estos
argumentos, aunados a la culminacién legal del reparto
agrario referida en las reformas citadas, pueden
constituir un grave riesgo de confrontacién social
cuando se sabe que ni siquiera el 10% de la propiedad
india ha sido restituida, y que seguramente las etnias
seguiran  reclamando por diferentes  medios,
enfrentando a latifundistas, grupos de poder regionales
y al Estado.

3. Al establecer el legislador el concepto tierra y no asi el

de territorio, esta planteando un problema politico, ya
que el propio articulo 27 refiere que la propiedad
originaria corresponde a la nacion, que se traduce mas
bien en la figura politica del Estado. En realidad
deberian existir 58 propiedades originarias del territorio,
concibiendo a los pueblos indigenas como tales.

Para los pueblos indios el concepto territorio se refiere
no solamente al suelo, sino al conjunto de recursos
naturales existentes en los espacios ocu-

18. Arturo Warman, "Notas para una redefinicion de la comunidad
agraria", Revista Mexicana de Sociologia, afio XLII, No. 3, México,
julio-septiembre de 1985, p. 7.

19. Carlota Bote y, "Impulso legislativo a la Reforma Agraria”, Revista
de Derecho y Reforma Agraria, No. 21, Mérida, Venezuela,
Universidad de los Andes, 1990, p. 71.

{ mecanismos de

pados por ellos, o por los espacios que pertenecieron
a sus antepasados, de los que fueron despojados, y
que reivindican de diferentes maneras.

Uno de los problemas conceptuales mas complejos de
despejar, es aquel que se refiere a la transicion de la
comunidad hacia su conversiéon en ejido. Falsamente
se ha reproducido la idea de que este ultimo constituye
una proyeccion del calpulli azteca, cuando en realidad
el ejido moderno en México constituye una forma sui

" generis de unidad de produccién rural, que fue
. producto de la Revolucién mexicana y cuyos objetivos

econdémicos mayoritariamente se ligan a los
reproduccion capitalista. En los
hechos, el ejido ha sido util al Estado mexicano para
desmembrar a la comunidad y articularla a la
estructura econdmica vigente. Las reformas al articulo
27 priorizan al ejido frente a la comunidad. Valga para
ello mencionar algunos datos: mientras que en México
existen 25,249 ejidos solamente se conservan 1,829
comunidades,® siendo que esta "ejidalizacién" ha
servido como instrumento de subordinacién de las

poblaciones étnicas.

IV.2. El nivel reglamentario

A.

.Con

La anterior Ley de reforma agraria sefialaba que las
tierras comunales, circunstancia que advierte un nuevo
proceso de concentracion agraria colocando en grave
riesgo de desaparicion a los pueblos indios. Por
ejemplo, en la nueva ley reglamentaria en su articulo
100, precisa que: ".. .La Asamblea de Comuneros
podra decidir sobre la transmision del dominio de areas
de uso comun a sociedades mercantiles",?' con lo cual
los territorios indios no quedan al margen de la
privatizacion.

Las reformas al articulo 27 impactan la posesién tanto
del ejido como de las tierras comunales y rompen las
reservas legales que hacian suponer a la tierra,
incluyendo la de los asentamientos humanos, como
"patrimonio familiar".

las nuevas reformas al articulo 27, la
individualizacion que se hace del titulo parcelario en
manos del conyuge varén, coloca a Ia
mujer india y campesina en un estado de mayor
indefension que en el que se situaban hasta el
aflo pasado, para defenderse y participar con
pleno derecho en las areas de gestion y decisién
mas importantes de la vida comunitaria.

20. E. Medina Cervantes, Derecho agrario, México, Ed. Haria, 1991,
pagina 505.
21. Ley Agraria, articulo 100, Ed. Porrta, 1992.





