Revista Pueblos y Fronteras digital NUm. 5, Junio-Noviembre 2008
Estudios, aportes y retos actuales de la antrofejagdica en México http:// www.pueblosyfrontetasam.mx

NUEVA REFORMA AGRARIA NEOLIBERAL Y MULTICULTURALISM  O.
TERRITORIOS INDIGENAS, UN DERECHO VUELTO A NEGAR
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RESUMEN
En México, las «recomendaciones» en materia ageamitidas por el Banco Mundial
fueron plasmadas fielmente en las reformas legiagiaprobadas en 1992. Con estos
cambios se ha pretendido otorgar certeza juridit@s agrandes inversionistas, a las
inmobiliarias y trasnacionales, a travées de diversmecanismos como la
desincorporacion de la tierra del régimen socialiyconversion en propiedad privada.
Pilares de este proceso han sido los programas EREBGF PROCECOM, que han

certificado y titulado algo méas de 90% del totalaenucleos agrarios de nuestro pais.

Una demanda reiterada del movimiento indigena isguld principalmente a partir del
levantamiento zapatista es la modificacion detalkti27 constitucional, en particular lo
que refiere al reconocimiento del derecho coleagjue tienen los pueblos indigenas de
sus tierras, territorios y recursos naturales. &ferente juridico importante al que ha
aludido el movimiento indigena es el Convenio 169adOIT, el cual fue ratificado por
el gobierno mexicano en 1990.

En 2006, en la Camara de Diputados se discutio lnicgativa de una nueva Ley
Federal Agraria en la que se proponia que los®jdmomunidades que asi lo desearan
pudieran acogerse al procedimiento establecido pae sus propiedades fueran
declaradas Tierras Indigenas, sin embargo, no s#uyd como nuevo régimen de
propiedad ni se contemplo el contenido juridicaetétorio sefialado en el Convenio
169. Precisamente, en este trabajo intentaremostaapalgunos elementos que
contribuyan al andlisis sobre los alcances legidessta Iniciativa.
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' Este trabajo es fruto del proceso de investigagignse realiza en el proyecto “Pueblos indigenas y
reforma del Estado en América Latina”. (CONACYT)exito. (Proyecto Num. 4517).
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ABSTRACT

World Bank «recommendations» on agrarian matterglenico were duly instated in

legislative reforms approved in 1992. These chamgeed to provide legal security to
large investors, real estate developers, and tatiosial corporations, through various
mechanisms such as the disincorporation of land helder social systems and its
conversion to private property. The PROCEDE and EROOM programs have been
pillars of this process, to date granting certtilmas and property titles corresponding to

just over 90% of all agrarian units in the country.

A reiterated demand of the indigenous movement,chvhgathered momentum
especially following the Zapatista uprising, is thedification of Constitutional Article
27, particularly in reference to the recognitiortlué collective right held by indigenous
peoples over their lands, territories and natugaburces. An important legal reference
to which the indigenous movement has alluded is Agdeement 169, ratified by the

Mexican government in 1990.

In 2006, Mexico’s House of Representatives disalissiegislative proposal regarding
a new Federal Agrarian Law, in which it was progbsiegat common-property lands
(ejidos) and communities that so wished could adhere theesdo the established
procedure so their properties would be declaredyémbus Lands. However, it was not
instituted as a new tenure system, and the ledalitiien of territory as spelled out in
ILO Agreement 16@vas also not taken into account. In the presemtybsge attempt to

offer some elements that contribute to an anabyfsike legal scope of this proposal.

Key words: Land, agrarian reform, territories, ghous territories.

" This work is fruit of the research process cargatlin El Colegio de Michoacan (COLMICH) in the
framework of the project on «Indigenous Peoples@tatle Reform in Latin America» which receives
support from the National Council on Science andhfelogy(Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia CONACYyT), Mexico (Project No. 45,173).
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ANTECEDENTES. UNA REVISION GENERAL DE LAS REFORMAS

El 6 de enero de 1992 se publico el decreto quemer el articulo 27 constitucional,
dando fin a la base juridica que habia reguladel&cion del Estado y los campesinos
del México posrevolucionario. Las modificacionesdaho articulo se apegaron
sustancialmente a las «recomendaciones» que diBaneo Mundial para los paises de
América Latina, consistentes sustancialmente eptadona nueva politica mas acorde
con el modelo neoliberal, donde compitieran libretedas fuerzas del mercado (Calva
1993). Entre las principales medidas legales apiaapodemos sefialar: 1. La
conclusién del reparto agrario; 2. La aperturaadhpo a asociaciones y sociedades
mercantiles; 3. La enajenacion y renta de los theeagrarios, y 4. La posibilidad de

cambiar de régimen de propiedad.

Izar la bandera blanca del reparto agrario sighiéin los hechos la disoluciéon de una
conquista historica, la cancelacion juridica ddaquiar solicitud de tierras ya fuera para
conformar nuevos nucleos agrarios o para la am@liade los ya existentes. Como
parte de ese mismo objetivo de otorgar certezayyrgkad juridica a los inversionistas
se aprob6 y se ha promovido la creacion de asoadiesiy sociedades mercantiles, las
cuales se han ido apropiando de grandes extensttndigrra, incluidas no solo las
parceladas de buena calidad y mejor ubicadas,ayarseonas turisticas o conurbadas,
sino también de las tierras de uso comun de loeosi@agrarios correspondientes a los

agostaderos y bosques.

El menu de posibilidades para apropiarse de lassi®@ de su riqueza es amplio, las
otras opciones son a través de la compra, renteero de cambio del régimen de
tenencia de la tierra, es decir, de la convers@prdpiedad social a propiedad privada a
través de la adquisicion del dominio pleno. De estanera, existen diferentes
alternativas juridicas para que el inversionistdice sus calculos de costo-beneficio y
se decida por la que le garantice una mayor plissyakl menor riesgo de conflicto
social o agrario.

Parte fundamental de este paquete juridico han #&do programas operativos

impulsados a partir de 1993: el Programa de Ceatiion de Derechos Ejidales y
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Titulacion de Solares Urbanos, Procede; y el Prograde Certificacion en
Comunidades, Procecom. Los cuales han tenido etiebjde delimitar, destinar y
asignar de manera individual la tierra de los miglagrarios. Programas que han
constituido la premisa legal sin la cual no sedsilde optar por las nuevas alternativas
juridicas. Lejos de lo que en su discurso mangjanrésponsables de ejecutar estos
programas, no han sido aceptados en muchos ejidosmunidades de manera
voluntaria ni democratica, baste revisar su praparco legal. El programa puede ser
aprobado, por ejemplo, en una asamblea convocadsegonda ocasion con la mayoria
de votos de los sujetos agrarios que asistan, @g te decisidn puede recaer en un
namero de ejidatarios o comuneros poco representdfsa ha sido una de las salidas
legales a partir de la cual las instituciones agsahan logrado que el programa sea

aceptado.

Adicional a ello hay que agregar la presion querceje sobre los nucleos las
dependencias del sector agrario y agropecuariongitfe de esto es el Programa de
Apoyos Directos al Campo, Procampo, respecto dal sa ha determinado como
politica institucional —por lo menos asi ha sucedeh los hechos— que los
beneficiarios comprueben con el «certificado pareeb los derechos sobre la tierra si
quieren continuar recibiendo el precario apoyo éotoo. Esto ha influido para que

ejidatarios y comuneros terminen por aceptar etétte y el Procecom.

A 15 afos de la aprobacion de la reforma constinadiel avance de certificacion ha
sido notable. De los 29,942 ndcleos agrarios existe en nuestro pais se han
certificado 28,261, esto es un avance de 94%, éorgpresenta en superficie 87,153,
914-27-60 hectareas, es decir, 86% del total dsulzerficie de propiedad social

nacional' De los 1,681 nlcleos restantes existe un nimeportante de comunidades

gue se han opuesto de manera contundente a aetppaograma a pesar de la
persistencia de las instituciones agrarias, tambin nucleos agrarios que por su
problematica no han sido juridicamente viable ipocarlos. Una de las razones
principales son los viejos conflictos de limitesreos mismos ejidos y comunidades o
con pequefos propietarios, algunos de ellos forpaate de lo que la Secretaria de la

Reforma Agraria ha denominado programa de «Fogos»oOtro impedimento es la
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situacion juridica de algunas comunidades que ajouentan con su carpeta basica,
constituyendo lo que se conoce en términos jursdomono comunidades de hecho y no
de derecho. Segun datos proporcionados por lag®giretaria de Reforma Agraria,

SRA, existen 1,504 nucleos considerados de atemsipecial, de los cuales 364 se han
opuesto al programa; y 952 ejidos y comunidadeslagddos como no programables
de los cuales 106 no han aceptado el ProcedePnoeécom; el resto no ha sido posible
incorporarlos al programa por conflictos de limitesv/asion de tierras o bien por

conflictos internos, entre las principales cadsas.

Las manifestaciones de rechazo a la reforma daubnt27 constitucional y su ley
reglamentaria se hicieron presentes desde un iniisiersas organizaciones campesinas
e indigenas se pronunciaron en contra, sin embasgoivieron la fuerza y capacidad
organizativa suficiente como para impedir su aprita A pesar de los avances
expresados en los datos oficiales, las organizasiban continuado realizando acciones
en contra de estos programas mediante la difugi@us implicaciones al interior de los
nacleos, por ejemplo, el Encuentro Nacional coetri@rocede y el Procecom realizado
en febrero de 2003 en Chiapas, al que asistierend®@a80 organizaciones del sureste
del pais. Como resultado de un andlisis de lasecolscias de la aplicacion de dichos
programas se acordd en este evento, entre otras:cbsRechazar el Procede vy el
Procecom; 2. Denunciar la forma en que se han istpue8. Trabajar por la
reconstitucion de la comunidad; 4. Impulsar la aatoia, y 5. Revalorar la tierra. Asi
también se convino denunciar que estos progranragdiado consigo la eliminacion de
las garantias de inalienabilidad, inembargabilidadnstransferibilidad e
imprescriptibilidad de los bienes ejidales y comesajue garantizaban el patrimonio
de las familias campesinas, indigenas y no indggende haber introducido practicas

individualistas que contravienen la organizaciétiaale estos nicleds.

Como parte del seguimiento de los mencionados etrose se efectué otro en
Michoacan en julio de 2006 al que asistieron 18osjiy comunidades procedentes de
los estados de Michoacan, Jalisco, Nayarit, Durarngstrito Federal, Guerrero,
Oaxaca, Veracruz, Tabasco y Chiapas; con repres@émtde 12 pueblos indigenas:

purhépecha, mixteco, zapoteco, mixe, tlapanecajatfhiahfid, tzeltal, tzotzil, cho'l,



Revista Pueblos y Fronteras digital NUm. 5, Junio-Noviembre 2008
Estudios, aportes y retos actuales de la antrofejagdica en México http:// www.pueblosyfrontetasam.mx

zoque y wirrarika, y 45 organizaciones popularasmesinas, estudiantiles e indigenas
de distintas partes del pais. Ahi se acord6: larGnea Red Nacional por la Defensa de
la Tierra y el Territorio y en contra de Procedergcecom, con el objetivo de mantener
un intercambio permanente de experiencias, y unedgw@cion y apoyo mutuo en sus
luchas regionales y estatales; 2. Fortalecer ldaghcomunitaria a través de asambleas,
bajo una vision territorial y autonémica, y 3. Povar la construccién de alternativas

comunitarias para el manejo y aprovechamiento statite de los recursos naturafes.

De cara a los datos «duros» sobre los avancessderdgramas en su version oficial
vale hacer algunas precisiones, no todos los nsidee aceptaron el Procede o el
Procecom certificaron y titularon la totalidad das stierras. Algunos de ellos,
principalmente comunidades indigenas, solo aconddeo regularizacion de su
perimetro, sin que se haya procedido a la medigi@elimitacion de las tierras al
interior del nucleo. Recordemos que las tierradalgs y comunales legalmente fueron
divididas a través de estos programas en tierrasde&omun, asentamiento humano y
zona parcelada. Entonces, el hecho de que no s& magdido representa que aunque
hayan pasado por el Procede o el Procecom suastieo fueron asignadas en lo
individual a los sujetos agrarios, salvaguardandoalfjuna manera la organizacion
interna y/o colectiva de las tierras. Aunque notemumlas del acecho de los

inversionistas.

En lo que se refiere a la creacién de sociedadesamtées cabe sefalar que constituye
una atractiva opcion de acaparar grandes exterssaméerra bajo el amparo de la ley.

De acuerdo con la legislacion estd permitido qua sociedad mercantil pueda

concentrar hasta 25 veces lo establecido para egaepa propiedad, es decir, hasta
2,500 hectéareas de riego; 5,000 hectareas de tamm0Or000 hectareas de agostadero;
3,500 hectareas de algodon, o bien 7,500 hectdespkitano, entre otros cultivos. Para
el caso de las tierras de pequefia propiedad ganaddas que se realicen mejoras —
como introduccion de riego, por ejemplo—, y seidesta usos agricolas, se seguiran
computando como tierras ganaderas, aun cuandcerelmsslimites establecidos para la
pequefia propiedad, lo que representa otra opcidrdmacaparamiento.
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Pero el asunto de mayor peligro para los ejidoomunidades en relaciéon con las
sociedades mercantiles es sin duda la aportaci®@usi¢ierras, que se consideran una
vez incorporadas al patrimonio de la sociedad caocctnes tipo «T>El Unico derecho
que tienen los titulares de tales acciones esirdg@@lra en pago en caso de liquidacion,
si es que quedan acciones una vez que se liguideadeudos. Esta figura juridica
permite la inversidén extranjera hasta en 49%. De@o con datos del Registro Agrario
Nacional, RAN, de 1992 a 2007 se han creado endbpais 65 sociedades mercantiles
y una sociedad civil, las que comprenden una sgperfle 165,513-81-00.179
hectareas. Los estados en los que se han constiludayor nimero de sociedades son
Sonora (9), Distrito Federal (8), Nuevo Leédn (7§iaBajuato (7) y Chiapas (8).

Al participar los nucleos agrarios con el capitalgdo en sociedades mixtas podran
transmitir incluso el dominio de tierras de uso Gara la sociedad mercantil, en abierta
contradiccion con lo que se establece en la fradtidel articulo 99 de la vigente Ley
Agraria sobre las tierras comunales, que les canfed caracter de inalienables,
imprescriptibles e inembargables, «salvo» que set@p a una sociedad mercantil. En
estas sociedades las tierras pueden servir degyeadajenarse en caso de liquidacion
de la sociedad. Si bien se reconoce a los nuclpasi@s el derecho de preferencia para
recibir tierra en pago, si es que tienen recurswa pdquirirla, habrd que ver en qué
condiciones productivas se encuentra la tierra weradisuelta la sociedad (Ventura
1996).

La enajenacion y renta de los derechos agrariostitayen otra posibilidad juridica
para los inversionistas. Los cuales pueden elegie edquirir la tierra en propiedad o
bien establecer un contrato de renta en términeslguesulten favorables. De las
acciones juridicas por enajenacion que han sidistradas ante RAN solo de 2000 a
junio de 2007, en el ambito nacional, se reportéotal de 351,922 hectareas; es en los
estados de Veracruz (30,320), Sinaloa (26,905)badeo (22,376)donde se han dado
el mayor nimero de casos. A estos datos hay qegaglas ventas que se efectdan
fuera del procedimiento establecido por la ley ¢ gor tanto no estan reflejadas en
estas estadisticas. Sobre el arrendamiento lddeigis sefiala que la duracion de los

contratos puede ser no mayor a 30 afios prorroga&dileembargo, puede darse el caso
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de que la tierra al momento que concluya el comsatencuentre en un claro deterioro,
por lo que es importante que esto se mencione emaasulado del contrato, como

recurso juridico que otorgue proteccion al arrendad

Una de las premisas legales fundamentales deftasnges fue el reconocimiento de los
nacleos agrarios como entidades con capacidadgarfshra actuar y con patrimonio
propio, es decir, se les otorga el caracter deigtampos sobre sus tierras ejidales y
comunales, que se traduce en el derecho de ushautai y disponer de ellas. De esta
manera, ahora tienen entre otras facultades jaddit poder modificar el régimen de
propiedad, cambiar de pequefia propiedad a ejid® gjido a comunidad, asi como de
comunidad a ejido, pero la accion legal sobre & ms inversionistas han centrado su

interés es el cambio de propiedad social a progipdaada.

Sobre el cambio de propiedad privada a ejidal serbportado, hasta junio de 2007,
169 acciones en 32 estados del pais, que corresp@dna superficie de 78,439-49-
06.76 hectareasNumeros que contrastan con la adopcién del dongileino que han
adquirido en parte de su superficie 2,761 nucleparios, particularmente de ejidos,
gue comprenden los 32 estados de la republicajparficie que se ha desincorporado
del régimen social es 1,621,696.08 hectareas. ktmles donde se ha reportado el
mayor numero de hectareas que ha modificado swndenele la tierra son Baja
California (345,984.5354 has), Coahuila (297,896389has) y Chihuahua
(182,468.6301 has)Solo por mencionar un dato que ejemplifica elrégesobre las
tierras con riqueza natural, resalta el caso delicipio de Ensenada, en el estado de
Baja California, en el que 52 de los 92 nucleosdgs han adquirido en parte de su
superficie el dominio pleno, tierras que seguramehan pasado a manos de

empresarios extranjeros con capital en el rameticoi

Revisemos rapidamente el procedimiento sefialadia éggislacion para cambiar de
régimen de propiedad. Se establece que se debatar amn la aceptacion de la
asamblea, reunida en primera convocatoria condteasia de las tres cuartas partes del
total de sujetos agrarios, 0 en segunda convoeaton la asistencia de la mitad més

uno, y la aprobacion de las dos terceras partéssdesistentes; ademas de contar con la
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presencia de un representante de la procuradudaicag de un fedatario publico. Lo
gue significa que una decision de gran trascendguaia la vida del nucleo agrario
puede recaer juridicamente en unos cuantos, pop&een un ejido de 100 integrantes
es suficiente la aprobacion de 34 de ellos en skgoonvocatoria, es decir, solo de una
tercera parte del total de sujetos agrarios, qeigneeden disolver el régimen de
propiedad social y borrar con su voto un procestbtico de lucha por la tierra.

TIERRA Y TERRITORIO, UN DERECHO DE LOS PUEBLOS INGENAS

La irrupcion del Ejército Zapatista de Liberacioadibnal, EZLN, en la vida politica
del pais el 1 de enero de 1994 no fue casual. Rasuh respuesta a la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio, TLC, que represes&gun declaracion del propio
subcomandante Marcos, un «acta de defuncion dettags indigenas de México»
(Bartra 1998). Pero otra de las motivaciones delitamiento fue sin duda la reforma
agraria neoliberal aprobada casi dos afios atré&sjumio con el TLC no auguraban
buenas nuevas para los cerca de cinco milloneampeasinos pobres indigenas y no
indigenas. Por ello, desde la Primera Declarac#la &elva Lacandona la demanda de
la tierra constituy6 una de las principales reiidadiones del EZLN.Sin embargo, el
gobierno federal se opuso desde un inicio a quensa agrario fuera de los puntos
primordiales a discutir en el proceso del dialogo el EZLN, el cual finalmente se

suspendio.

Es necesario sefalar que las modificaciones enrimatgraria aprobadas en 1992 se
dieron en un marco de abierta contradiccion cocoatenido del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, quesito gobierno habia ratificado en
1990. De acuerdo con lo establecido en la Cartanii¥gen la Convencién de Viena
Sobre el Derecho de los Tratados y en la Ley déados, que rigen en el Estado
mexicano, los convenios internacionales suscritos @ gobierno mexicano se
convierten en ley suprema (LOopez 2002). «Conforrhel38 constitucional su
ratificacion le hace formar parte de la ley suprelmaual implica que tiene el mismo
rango que el resto de la legislacion federal emardal la Constitucién y que las

legislaciones estatales deberan atenerse a sinmtdGomez 2002: 266).
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Uno de los puntos nodales tratados en el Convedfice$ el de territorio, que se define
como «la totalidad del habitat que los pueblosgedas usan y ocupan de alguna
manera». Sobre ello establece ciertas obligacipaes los gobiernos nacionales: «los
gobiernos deberan respetar la importancia espegcial para las culturas y valores
espirituales de los pueblos interesados revistelsgion con las tierras o territorios o
con ambos»; asimismo deberan reconocer y garariedaderecho de propiedad y de
posesion sobre las tierras que tradicionalmenteparoy y tomar medidas para
salvaguardar el derecho de los pueblos a utilaartierras «a las que hayan tenido
tradicionalmente acceso para sus actividades ioadies y de subsistencia». Pero
también reconoce ciertos derechos para los puebttigenas: «a participar en la
utilizaciéon, administracion y conservacion» de lesursos naturales existentes en sus
tierras vy territorios (Sanchez 1999: 165); a «pgdr siempre que sea posible de los
beneficios que reporten la explotacion por parteedeado de los recursos existentes en
sus tierras» y a «recibir una indemnizacion equéapor cualquier dafio que puedan

sufrir sus tierras como resultado de esas actieslafConvenio 169, articulos 13-16).

Esta concepcion de territorio fue un referente inge en los Acuerdos de San
Andrés suscritos entre gobierno mexicano y EZLNJosnque se define que: «Todo
pueblo indigena se asienta en un territorio queecld totalidad del habitat que los
pueblos indigenas ocupan o utilizan de alguna raamgrterritorio es la base material
de su reproducciébn como pueblo y expresa la uniddisoluble hombre-tierra-

naturaleza¥.

La distincidn e incorporacion de una perspectivagral de tierra y territorio contenida
en el Convenio 169, asi como la definicibn mismadedgtorio, representan un avance
de gran trascendencia en términos juridicos. locken esto, el reconocimiento se
queda corto porque no contempla el caracter dedjedion politica de tales territorios
indigenas. Mantiene el predominio del control deltao sobre ciertos recursos
naturales, en particular los del subsuelo. Y nindeinecanismos claros de proteccion

para los territorios indigenas. Sin embargo, esldaorental subrayar que constituye en

10
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materia de derecho internacional un poderoso mferguridico para los pueblos
indigenas en su lucha por la defensa de sus tierexirsos naturales.

Finalmente el gobierno mexicano incumplié su paathe enviar a las instancias de
decision nacional los Acuerdos de San Andrés, tamfice aprobada la llamada Ley de
la Comision de Concordia y Pacificacion, COCOPA.dtnlugar, en abril de 2001 el
Congreso aprobo la Ley de Derechos y Cultura Imdig&En esta Ley el derecho
territorial que se les reconoce a los pueblos eriig esta muy lejos de parecerse a lo
dispuesto en el Convenio 169. Se limita su dereahda <«onservacion y al
mejoramientadel hébitat, y al uso y disfrufgeferentede los recursos naturales de los
lugares que habitan y ocupan las comunidadégarticulo 2, fracciones V y VI,
CPEUM).

Tales disposiciones suprimen los conceptos deatieterritorio, desconocen el derecho
de propiedad y posesion, reducen su derecho deot@olectivo a solo derecho de
preferencia, negando su pertenencia territorialdenecho a la territorialidad y a las
facultades sobre sus territorios. Omiten explic#@ama el concepto de territorio y lo
convierten en lugares. Y solo se les confiere cderecho la conservacion del habitat,
cuando este constituye una obligacion social destdos mexicanos. Por tanto, no se
garantiza la integridad de los territorios indigema se les otorga el uso y control
colectivo de los recursos naturales en ellos caawen En resumen, «se despoja a los

pueblos indios del espacio fisico para el ejeraigsu autonomia» (Alonso 2002: 8).

A los pueblos indigenas no les basta con el recometo de la propiedad de la tierra,
es necesaria una garantia juridica de protecciGuslderritorios; sélo de esta manera
podran proteger su cultura y su futuro como puebddsrespecto, Francisco Lopez
Béarcenas, intelectual indigena, nos advierte que dabe confundirse el derecho de
propiedad con el derecho de los pueblos indioesepvar los recursos naturales de su
territorio o los lugares que consideran sagradae®3b: 125). Por ello, el concepto de
territorio es imprescindible para entender y defiai idea que tienen los pueblos

indigenas de la autonomia.
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Para Gustavo Montafiez, se designa un territoriro@ie que estemos asumiendo, aun
de manera implicita, la existencia de un espactmgdico y de un sujeto que ejerce
sobre él cierto dominio, una relacion de poder, cadelad de poseedor o una facultad
de apropiacion. La relacion de pertenencia o apodjo no se refiere solo a vinculos de
propiedad sino también a aquellos lazos subjetieaslentidad y afecto existentes entre
el sujeto y su territorio. Ese sujeto individuatalectivo contiene generalmente una
porcion de poder suficiente para incidir en la ¢farmacion de ese territorio. El
territorio es, pues, el espacio geografico revestik las dimensiones politica,
identitaria y afectiva, o de todas ellas (Monta#@@l: 21-22).

Mientras que la tierra no pasa de ser «la porciénud espacio geografico con
determinadas medidas que pertenece a alguien preg@aol, sea particular o colectiva,
y que sirve para cultivarla y producir alimentoargphabitar o para construir una zona
urbana que dé beneficios comunes a quienes ehaddiean» (Lopez 2002b: 126).

Podemos decir que «el territorio es el espacio p@ido mitica, social, politica o

materialmente por un grupo social que se “distihgle sus vecinos por précticas
espaciales propias» (Bonnemaison 1986, citado leme&mn y Hoffmann 1997: 23). «El

territorio representa para las comunidades indiyeah espacio geografico de
inscripcion de la memoria colectiva, soporte mateate su vida comunitaria y referente
simbodlico de su identidad colectiva» (Giménez 206Q). En el contexto del

multiculturalismo, la dimension cultural del teorib adquiere sentido politico en la
medida en que pretende legitimar su apropiaciérupagrupo. Por ello, «la reduccion
de lo territorial a su dimension estrictamente wralt ocultaria el papel preponderante
del territorio en la construccion de las jerarquiatiticas, sea a nivel micro de las

sociedades locales o en la relacion con la sociglddal» (Hoffmann 2001: 16).

Del ejercicio de su derecho a la territorialidasl,decir, de la apropiacion simbdlica,
material y sobre todo politica del territorio pa@rie de los pueblos indigenas, depende
su reproduccién social, cultural y econdmica. &mitbrio no puede haber autonomia,
de nada serviria que en la legislacion se estaptecina serie de derechos en materia

indigena si estos no pudieran ejercerse en uniesgaagrafico determinado. Por ello,
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la demanda territorial es central en la reivindi@acde autonomia de los pueblos
indigenas de nuestro pais, no solo por el contolod recursos, sino ademas en su
dimensidn politica, de ahi que afirmemos que ladundigena es por el reconocimiento

de la «autonomia politico-territorial».

Como podemos apreciar, la reivindicacion terrildiene una estrecha relacion con los
derechos politicos, no solo con la representacid@digtribucion del poder sino ademas
con los espacios de jurisdiccion para el ejerail@ogobierno. En gran medida, lo que
esta en juego en esa disputa es precisamentetadladel territorio, del cual depende la
supervivencia econémica y la reproduccién cultdealos pueblos indigenas.

De esta manera la lucha actual por la autonomfafrese Unicamente la participacion y
representaciéon politica, sino, ademas a las faledtasobre sus territorios.
Consideramos que sin territorio no puede habemaua, esta cobra sentido sobre una
jurisdiccion en la que se puede designar de acuendola decision comunal a sus
gobernantes, pero el ejercicio de gobierno seatidat o se hace efectivo cuando se
puede decidir el uso y aprovechamiento de los sesunaturales existentes en un
territorio en favor de sus pobladores. De ahi @qsederechos politicos y territoriales
también tienen que ver, precisamente, con quiéideleg en favor de quiénes se
aprovechan los bienes naturales existentes emio®tios indigenas. Lo que subyace
en el fondo es la disputa por el control y man@dadriqueza natural concentrada en los
territorios indigenas, por ello la negativa de tepresentantes gubernamentales en

reconocer el derecho territorial de los puebloggyenias.

INICIATIVA DE LEY FEDERAL AGRARIA. UNA REFORMA NEOLUBERAL

CON DISCURSO MULTICULTURAL

Uno de los compromisos establecidos en el Acuerdaddal para el Campo, ANC,
gue suscribieron el Ejecutivo Federal y diversamizaciones campesinas del pais en

abril de 2003, fue la revisién del marco juridica enateria agrari® con la
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participacion del Consejo Nacional Consultivo dett®r Agrario, Conacos4.El cual
quedod integrado por los titulares de la Secretddala Reforma Agraria, de la
Procuraduria Agraria y otros funcionarios de |lgsetielencias del sector, representantes
de organizaciones campesinas, de institucionesateads y del sector privado rural.
Sin embargo, dicha revision se constrifid Unicamenta legislacion secundaria sin
trastocar el articulo 27 constitucional, por lo gus alcances fueron restringidos desde

un inicio.

De esta manera, en marzo de 2005, tras un largeswale trabajo que llevdo mas de un
ano, se presento ante el pleno de la Camara deddigsila Iniciativa de una nueva Ley
Federal Agraria. En esa sesion se acordo remitinadiniciativa a la Comisién de
Reforma Agraria para su analisis y elaboraciondiigtamen respectivo. Sin embargo,
un mes después dos legisladores priistas en nafebdéversos grupos parlamentarios
presentaron otras dos iniciativas que reformanigi@thn diversas disposiciones de la
actual legislacion en esa materia. Una de las jesips la presenté una diputada de la
Confederacion Nacional Campesina, CNC, y secrethrita Comision de la Reforma
Agraria. EI documento sefialaba que era resultaddrdeajo de Conacosa y que
contaba con el respaldo del ejecutivo federal, Ipogue se cumplia con el acuerdo
suscrito con las diversas organizaciones campedamasodificar el marco legal agrario.
Sin embargo varias de las organizaciones que #aredfonacosa negaron su
participacion y manifestaron que era mas bien uwopygsta gubernamental que carecia

de consenso.

La otra iniciativa fue entregada por el propio meste de la Comision de Reforma
Agraria, que segun sus palabras pretendia respahdacio respecto «al proceso que se
sigue ante los tribunales sobre la imparticionadpusticia agraria» (Garcia 2006: 128),
asunto que la Iniciativa de la nueva Ley FederabAg no contemplaba.

Ante esto la Comision de Reforma Agraria de la Gantetermind analizar las tres
iniciativas, para lo cual se formé un grupo pluwtaltrabajo. Como resultado de todo un
detallado proceso legislatitode discusién y andlisis en el que participaromi@cacos,

funcionarios, representantes de organizacioneslsscy campesinas, de instituciones

14



Revista Pueblos y Fronteras digital NUm. 5, Junio-Noviembre 2008
Estudios, aportes y retos actuales de la antrofejagdica en México http:// www.pueblosyfrontetasam.mx

publicas y privadas, del poder ejecutivo y legistatasi como de la realizacion de
foros® consultas y demés acciones descritas en el dintaemeel que se afirma que
fueron recogidas observaciones, comentarios y psips de diversos sectores
relacionados con el campo; se presentd la Inieéaton Proyecto de Decreto por el que

se expide la Ley Federal Agraria.

En la justificacion del dictamen del proyecto dg ke reconoce que la inversion
productiva no fluyd como se auguraba con la refsrrda 1992 y que el crédito
agropecuario otorgado por la banca de desarroibcpmercial disminuyé de manera
importante: «en los ultimos 20 afios la inversiorfa@nento agropecuario se redujo en
95%, el gasto publico en 73% y el crédito agropealen 64%. Los resultados de esto,
aunado a otros factores, han sido estancamiengendencia alimentaria y agudizacion

de la pobreza del sectdf»

Otro motivo que fundamenta lo apremiante de un ounearco juridico es que el actual
no contempla disposiciones que protejan los deeeat® las poblaciones menos
favorecidas, entre las que se encuentran las msujetes jovenes del campo, y los
pueblos indigenas, definiéndolos a todos por ige@mino «grupos vulnerables».
Concepcién que en principio muestra la continuidaduna vision politico ideoldgica

que no termina por reconocer el lugar historicasiadoy politico de los pueblos

indigenas como sujetos que forman parte de estémacpor tanto de sus derechos

especificos como colectividades culturalmente difts.

En la Iniciativa se considera pueblo indigena aettgs habitaban el territorio antes de
la Colonia, siendo trascendental en tal definid@monciencia de su identiddd»Se
seflala que su importancia radica en que represéBa0 ejidos y comunidades, los
cuales comprenden una superficie de 22,000,00:0tateas; 6,402 de estos nucleos
cuentan con bosques y 971 con bosques y selvasayaria de ellos se ubica en
municipios con altas precipitaciones. En particuis 2,192 comunidades comprenden
una superficie de 17,000,000.00 de hectareas, dakisit por 675,000 comunergs;
localizadas muchas de éstas en zonas con altocgdtéuristico y en areas naturales

protegidas, con una gran riqueza natural.
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El Proyecto de Ley Federal Agraria fue aprobaddcegeneral en la sesion de la
Camara de diputados el 13 de diciembre de 200524arvotos a favor (110 del PRI,
114 del PAN, 6 del PRD y 1 independiente), 137 @mtra (66 del PRI, 64 del PRD, 6
del PT y 1 independiente) y 15 abstencidfie3in embargo en la sesién de 20 de abril
de 2006, en la que se discutiria en lo particll®reyecto de Ley, este no fue aprobado
y fue remitido de nueva cuenta a comisiones, cosigaiente votacion: 147 votos a
favor (20 del PRI, 122 del PAN, 3 del PRD, 1 delBMWy 1 independiente), 169 en
contra (89 del PRI, 58 del PRD, 5 del PVEM, 1 dé&| B de Convergencia y 14
independientes) y 12 abstenciones.

Como podemos observar, el sentido de la votacibRAIN se mantuvo a favor, al igual
gue la del PRD en contra, pero la del PRI cambimdeera determinante, en particular
la de los legisladores pertenecientes a la Cordeifer Nacional Campesifia.

Una de las razones que explican el cambio, de dowen lo sefalado por el presidente
de la Comisién de Reforma Agraria, también priifita, el proceso electoral federal:
«La realidad era que la coyuntura politico ele¢t@staba condicionando y hasta
determinando la suerte de la Ley Federal Agrana,varios factores. Por una parte, la
CNC empezaba a ejercer presion con mayor firmeirdealor del PRI a fin de asegurar
candidaturas para diputados y senadores» (Gargt 260). Otro de los motivos fue la
intromisién de organismos empresariales que ntastde acuerdo con el contenido de
la Iniciativa, los cuales se aliaron con el grupdgmentario de CNC, como el Consejo
Coordinador Empresarial, CCEEI escrito de la Camara Minera de México dirigido
presidente de la comision es revelador, su argumesfiere al articulo 27
constitucional que establece que la «ley protelgeiréegridad de los grupos indigenas»
y que de acuerdo con su interpretacion sobre @ubt2do. de la Carta Magna
corresponde a las legislaturas estatales regulaspécto, por lo que concluye que no

es el Congreso Federal la instancia facultadalpgrsiar en la materia.

Lo anterior muestra, por un lado, un escenario ddtiptes intereses partidarios,

electorales y empresariales, por encima de loseisgs de la mayoria de los productores
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del campo; por otro, pone en evidencia la influenen la préctica politica de los
llamados poderes facticos, que sin tener represéntaolitica ni facultad para legislar
participan de manera decisiva en la vida juridigaoltica de nuestro pais. En efecto,
sin los votos de CNC la Iniciativa se envio simpete a la «congeladord» La

siguiente legislatura decidira si la asume o0 no@amasunto pendiente en su agenda.

No obstante que no fue aprobada, vale la pena aslagunos elementos para la
reflexion. Para empezar, en el segundo parrafartiello 2dode la presente Iniciativa
de ley se establecen de manera clara los alcanoédicps de los pueblos y
comunidades indigenas: «Los tratados internacisrsadmados por el Estado mexicano,
los principios generales de derecho y los sistem@snativos de los pueblos y
comunidades indigenas, se invocaran en lo que fodigpensable para completar las
disposiciones de esta legiempre que dichas normas no se opongan a losiprasc
contenidos en este ordenamierffo

A pesar de referir que los tratados y sistemas ativos serviran de manera
complementaria en el ejercicio de la ley, se agedgaandado de «siempre y cuando»
no contravengan a la presente disposicion legalitante juridica que desde la Colonia
se ha invocado, negando una vez mas la posibilidgadna pluralidad juridica. Pero
ademas mantiene un marco legal contradictorio, cggnoomentamos lineas arriba; el
Convenio 169 es un tratado internacional que derdoucon lo establecido en la Carta
Magna es ley suprema, es decir, el gobierno meaiedrfirmarlo se compromete a
cumplir lo establecido en dicho documento y a reallas adecuaciones legales para
garantizar el ejercicio de su contenido. Por lo, gmeprincipio, hay un reconocimiento

acotado y mantiene un marco juridico que no persuitetal cumplimiento.

En lo que se refiere a las tierras de los puelldgyénas, en el cuerpo de la Iniciativa
comprende una sola seccion, la Octava: «De laquidte de la integridad de las tierras,
bosques y aguas de los pueblos y comunidades matigen ejidos y comunidades»,
incluida en el capitulo Il del Titulo Tercero. Cefllo se trata de dar respuesta a lo
establecido en el parrafo segundo de la fraccidnd¥l articulo 27 constitucional y a

subsanar, de alguna manera, la inconsistenciagarit®l articulo 106 de la vigente ley
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agraria, que remite a su vez a una ley reglamentpre nunca fue elaborada y que
derivaria del desaparecido articulo 4to. constiuai de 1992. Sobre la Iniciativa
trataremos de resaltar algunos puntos y formulaasgreguntas que contribuyan al

analisis, aunque de modo bastante general.

Se considera Tierras Indigenas de los pueblos ycimlades indigenas en ejidos y
comunidades las que han sido dotadas, reconodiestituidas o incorporadas a su
propiedad en el régimen ejidal o comunal y que haydo declaradas como tales en los
términos de la ley. Al respecto, nos parece unrtacague no se siga considerando que
los pueblos indigenas se circunscriben Unicamentégamen comunal, puesto que

muchos ejidos cuentan con poblacion indigena, en dqoe aun prevalece una

organizacion social indigena en convivencia condsisucturas establecidas por la
legislacion agraria y civil. Por ello, la preseritaciativa se referira a las tierras

indigenas de los pueblos y comunidades indigenagjidos y comunidades. Sin

embargo, surge la interrogante: ¢ aquellas comuesdauale todavia no son comunidades
de derecho —por no contar con su carpeta basiaaseritencia de un tribunal que las
declare legalmente constituidas—, no podran acegetss derechos aqui contenidos?
Lo anterior adquiere importancia en virtud de ga® ¢omunidades en esa situacion
juridica constituyen un numero importante en ekppér lo que de acuerdo con esta

Iniciativa seguirian al margen de la legalidad.

Se retoma la definicion de pueblo indigena estatdeen el Convenio 169 y se
especifica qué se entendera por comunidad de uohopndigena: «aquellas que formen
una unidad socioecondmica y cultural, asentadaméerritorio®® y que se reconocen a
las autoridades propias de acuerdo con sus sisteanagtivos, usos y costumbres»
(art. 96 parrafo segundo). Aunque aqui se hablded#orio como un elemento
importante para identificar una comunidad de puéidégena, en ningun articulo de la
Iniciativa se reconoce el derecho al territorio parte de los pueblos indigenas, en todo
momento se refiere Unicamente a tierras. Ya henaddatio lineas arriba de la

diferencia sustancial entre ambos conceptos y slexqulicaciones juridicas.
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Una de las medidas que nos parecen positivas edaquieerras de los pueblos y

comunidades indigenas mantienen su caracter déenahles, imprescriptibles e

inembargables, como lo sefala la actual ley agrpdalo que no podra adoptarse el
dominio pleno, ni podran aportarse a sociedadesangles. Hasta aqui nos parece un
avance importante porque pone los candados jusidieo proteccion que han sido
demandados por el movimiento indigena, sin embasgopntinuacion se agrega la
frase: «mientras conserven esta calidad». Por & lgulniciativa mantiene un doble

contenido: por un lado protege, y por otro se asegie liberar los candados que
garanticen el aprovechamiento de los recursosguoeros, la adquisicion del dominio

pleno o la aportacion de las tierras de uso comimassociedad.

La Iniciativa también mantiene en congruencia @@adnstitucion federal la propiedad
de los ejidos y comunidades sobre los recursosralesucontenidos en sus tierras,
«salvo» los que corresponden al dominio directtadecion. Asimismo, establece que
los recursos solo podran ser aprovechados ponggrantes, «salvo» que la asamblea
determine el aprovechamiento por terceros, cormangfiesta utilidad para los nucleos
agrarios. Entonces, de nueva cuenta primero projedeego establece las llaves

juridicas que abren los candados.

Retomando de alguna manera lo sefialado por el Gan¥69, se establece que en caso
del aprovechamiento de los recursos del dominiecthr de la nacion se debera
consultar al pueblo o comunidad, con el fin de mheigar si sus derechos serian
perjudicados y en qué medida, antes de emprerglaraabhccién de aprovechamiento.

Al mismo tiempo se contempla que deberan particgenque con su «siempre que sea
posible», de los beneficios derivados de talevidetiles y ser indemnizados por dafio o
perjuicio que sufra su habitat. Este mismo critegaaplicara en caso de expropiacion.
De saberse perjudicados como resultado de unaltssuconsiderara para definir el

monto de la indemnizacion asi como las prestaciqunegpudieran pactarse.

Sobre este punto, la Camara Minera de México egmesnconformidad al sefialar que

con esa disposicion los pueblos y comunidades endig se ponian por encima de la
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potestad del Estado, dejando entrever no solo stodecimiento juridico sino ademas
su temor de que se constituya en un instrumentd tpee les impida la extraccion de
recursos y ponga en peligro la obtencion de suarg#es. Al respecto, el presidente de
la Comision de Reforma Agraria les respondio sefilmlajue lo Unico que se hacia era
«ajustar a la Ley los contenidos de los compromis@snacionales, como el Convenio
169 firmado por el presidente de la Republica ificato por el Senado, por lo que
forma parte de nuestro sistema juridico de acuerdo el articulo 133 de la
Constitucion» (Garcia 2006: 159).

En particular, sobre la consulta cabe precisaragtiealmente los pueblos indigenas en
el ambito internacional reclaman su derecho a L@&wasentimiento Previo Informado,
LCPI, lo que significa que cualquier proyecto qiexte a los pueblos indigenas debera
contar con su permiso y consentimiento antes @eamcualquier obra; de esta manera
se reconoce su derecho al territorio, a su cuftaaus formas de vidd.Mientras que

la consulta no garantiza ningun derecho a detemgeptos que les afecten o impacten
negativamente. La consulta en los hechos no ohligaparte gubernamental a respetar
lo sefialado por los sujetos agrarios involucradfisderecho a LCPI ha quedado
asentado en la Declaracion de las Naciones Unma® $0s Derechos de los Pueblos
Indigenas, que fue aprobada recientemente por e de Derechos Humanos de
Naciones Unidas, en septiembre de 2808in embargo, toda vez que juridicamente no
es vinculante y que se suprimio del proyecto oalgia disposicion de que las Naciones
Unidas crearian un 6rgano especifico encargadoigiarvel cumplimiento de la
Declaracion por parte de los Estados nacionaleapkcacion esté sujeta a la voluntad

politica de los distintos gobiernos nacionaleslgusiscribieron.

Por otra parte, la Iniciativa establece que pacmiad la calidad de Tierras Indigenas y
adoptar la proteccion de sus tierras, bosques gsagiebera ser resultado de un acuerdo
de asamblea, cumpliendo las formalidades espegadesstas en la presente ley para
las fracciones X a la XXIII; a esto en términos rapieos se le denomina «asamblea
dura». Lo que dara lugar a la tramitacion de laladatoria de Tierras Indigenas
mediante la jurisdiccion voluntaria que deberatefese ante el Tribunal Agrario.
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Para ello sera necesario demostrar entre otras:cbsda legal existencia del ejido o
comunidad; 2) El acuerdo de asamblea en la quedspt@ la calidad de Tierras
Indigenas con las formalidades previstas en egt@)e.a propiedad y posesion de las
tierras, y 4) Su pertenencia a un pueblo indigéha.acuerdo con los requisitos
seflalados, se excluye, en principio, a las comdeslale hecho, para quienes esta
hubiera sido una opcién juridica que resolvieradefmitiva su situacion.

Sobre el segundo punto, puede representar un pnueetb un tanto complicado,
veamos el porqué. Para la asistencia en primeraocatoria segun lo establece el
proyecto de ley deberan estar presentes las tagsasupartes de los integrantes del
nacleo para declarar valida la asamblea, o biesegunda convocatoria deberan estar
presentes por lo menos la mitad mas uno y la api@baebera ser por las dos terceras
partes. El problema radica en que solo podrangjaati quienes comprueben su calidad
de sujetos agrarios con la documentacién sefialad&lgproyecto de ley, lo cual en
muchos de los casos no coincide con los criteomdmbresia étnica establecidos por
los pueblos o comunidades indigenas, por ejempio,algunas comunidades se
consideran como comuneros quienes hayan nacida eonhunidad, participen en las
fiestas y en los trabajos en beneficio de la coligletd. Asi, los valores y costumbres
comunales no tienen un reconocimiento legal, reprethdo de nueva cuenta un
enfrentamiento entre la vision de identidad étyied sujeto de derecho definido por el
derecho positivo. Aunque la Iniciativa contempleptasible aprobacién de su calidad
agraria por parte de la asamblea, el asunto epayaepoder realizarla es necesario que
se parta del reconocimiento de que no son comuneatteslarar valida la asamblea solo

con los sujetos que cumplan con los requisitosladés por la legislacion.

En el capitulo V de la presente Iniciativa, titWladDe las Comunidades», ya se
incorpora como criterio para acreditar la calidadcdmunero el que se haya nacido en
la comunidad o cumpla los requisitos establecidogleestatuto comunal, en ambos
casos de todas maneras debera ser reconocido @Emamablea, de acuerdo con el
procedimiento establecido por el derecho positslqrocedimiento o requisitos para el

reconocimiento de los integrantes o sujetos dectierde las Tierras Indigenas es un

tema que no fue abordado, o por lo menos no quedépdo en la Iniciativa, a menos
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gue se entienda que seran aquellos sefialadosogagadatarios y comuneros, que por
cierto son diferentes.

En relacion con el tercer punto nos parece que epami presentarse algunas
dificultades. Hay algunos nucleos agrarios, eniqdar comunidades, que a pesar de
gue son propietarias de sus tierras no tienen leodaperficie en posesion, por lo que
este puede ser un impedimento legal para apelal @roteccion. Respecto a la
acreditacion de su pertenencia a un pueblo indjgaima no queda del todo claro el
procedimiento, se dice que la conciencia de suidbhindigena debera ser un criterio
fundamental, pero en la propia Ley de Derechos fu€ulindigena no se especifica
ningun recurso. En el articulo 2do. de la Congtitucnacional se delega a las
constituciones y leyes de las entidades federapaas que establezcan las normas de
dicho reconocimiento, las que deberan tomar entaugncriterio etnolinguistico y de
asentamiento fisico. Entonces, cabe preguntar gidos los estados donde no se haya
reglamentado al respecto, los pueblos y comunidadégenas ahi asentados no podran
recurrir a esta proteccion. O bien, en los queeyaugnte con una reglamentacion y sus
criterios de identificacion haya excluido a nuclaegsarios que se autoadscriban como
indigenas, estos tampoco podran acogerse a diokedimiento. En fin, son preguntas

que van mas alla del mero procedimiento.

Asimismo, una vez declaradas Tierras Indigenasapodcudir de nueva cuenta al
Tribunal para solicitar que: 1) Se restrinjan laBvedades de terceras personas en sus
tierras cuando representen valores culturales ydeletidad contrarios a los usos y
costumbres de los pueblos y comunidades indiggnay,Se permita el acceso a los
lugares sagrados o centros ceremoniales de losogsueltomunidades, que hayan sido
previamente declarados como tales por autoridagetante y que se encuentren fuera

de sus tierras.

A modo de propuesta hubiera sido pertinente queslemismo procedimiento de
declaracién de Tierras Indigenas se incluyerans gstatecciones juridicas, de otro
modo, se presentan varios tramites que realizayéose traduce en tiempo y recursos.

Ademas, vale preguntar a partir de qué criteriosleterminara qué tierras encierran
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valores culturales, ante qué instancia se solicitare se declare el valor cultural; de
igual manera, cudl sera el procedimiento para daclan lugar sagrado y cual es la

autoridad competente que lo certificara.

Otra disposicion legal importante es que las aldoies agrarias respetaran y
garantizaran las modalidades de uso y disfrute ade tierras de los pueblos y
comunidades indigenas en ejidos y comunidadesoasd la cesion o transmision de
derechos al interior de éstos, de acuerdo connktguciones sociales, economicas,
culturales, politicas y sistemas normativos delbfmue@ comunidad correspondiente,
sujetandose a los principios generales de la Googtn. Nos parece que este articulo
recoge un reclamo reiterado por parte de los nscégrarios: que se respeten sus
formas de organizacion para el aprovechamientouddisrras, asi como sus criterios
especificos para la cesion o transmision, aunguge $a interrogante en los casos donde
la costumbre es heredar por partes iguales a todosijos hombres y mujeres, si el
derecho podra ser divisible y si se podra reconactrdos su calidad agraria como

sujetos de derechos al interior de esos nucleos.

De manera general podemos comentar que la Inigiat@antiene un doble contenido,
por un lado otorga proteccion juridica pero porw odstablece los mecanismos que
liberan los candados; en ese sentido, se garaitigaovechamiento de los recursos por
terceros, ya sea a través de sociedades mercamtpes medio de la adquisicion de

dominio pleno.

Por ultimo, nos parece pertinente y estamos totatknde acuerdo en que se creen
mecanismos de proteccion para las tierras habifaalamdigenas, pero qué hay de las
tierras habitadas por millones de campesinos pobeesndigenas que por no ser

indigenas no tienen derecho a tal proteccion. Nivage de subestimar los avances en
esta materia, pero si de insistir en la necesidaefdrmar el articulo 27 constitucional

y de disefar marcos legales que respondan a lasidades de todos los habitantes del
campo, tendientes a superar el atraso y la poleeda que se encuentran, no solo a
través de la legislacién sino también a partir dlétipas publicas adecuadas, ademas de
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los recursos suficientes para invertir e incentlagproduccion, que les permita contar

con condiciones para competir en el mercado.

Por otra parte, sostenemos que seria mas loaldeayathzada que la presente Iniciativa
fuera a la inversa, es decir, deberia declaradeoreto dicha proteccién para todos los
nacleos, y establecer como una opcién el procedimigara aquellos que decidan dejar
de gozar de tal proteccion juridica. Eso ahorraeimpo y recursos, pero mas alla de
ello se cumpliria con la obligacion estatal de etmp el caracter inembargable,

imprescriptible e inalienable de la propiedad dogae representa cerca de la mitad del

territorio nacional.

Una pregunta general es: ¢ por qué no reconoceréanas Tierras Indigenas como un
régimen de propiedad y no Unicamente como una maedajuridica? La Iniciativa
significa un avance importante, como resultadordé&argo proceso de debate y analisis
entre diversas fuerzas no solo al interior delaecampesino e indigena sino también
de los poderes legislativo y ejecutivo, con la ipgracion de la iniciativa privada del
campo, de las instituciones agrarias y académmasjo que el documento tiene la
virtud, en el decir de algunos, de gozar del cosisele todos estos actofés pesar de
todo ello, no sobra seguir haciendo hincapié erurlgencia de realizar reformas
profundas en materia agraria y en derechos indégetea manera integral, que
comprendan la legislacion primaria y secundariamas a las instituciones y el disefio
de politicas publicas acordes con los nuevos camnhiddicos, asi como de los

presupuestos que garanticen el cumplimiento ds taétas.
COMENTARIOS FINALES

Es importante aclarar que el presente documentm egercicio de reflexiébn general y

parcial, porgue Unicamente se centra en la secdtava. Falta una revision minuciosa
del conjunto de la Iniciativa de Ley Federal Agmarde tal manera que haya
congruencia juridica en todo el cuerpo de la prsfaueon lo establecido para las
Tierras Indigenas. Un analisis profundo deberaiinthmbién los puntos que generaron
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mayor rispidez en el debate entre los diversosresty la respuesta de las distintas

fuerzas campesinas e indigenas.

Lo que si es claro es que los alcances juridicos dlegislacion secundaria, por muy
avanzados que puedan ser, se veran siempre acathduas se realizan reformas
profundas al articulo 27 constitucional que contempen su acepcion amplia el
derecho a la tierra y al territorio, asi como ab,usontrol y aprovechamiento de los
recursos naturales ahi contenidos por parte degueblos indigenas. Para ello sera
necesario un esfuerzo mayor en la suma de voluhzaléicas de los distintos actores
tendiente a tener la disposicion de revisar ero sesi solo el marco legal nacional,
también en el disefio de politicas publicas queoradgn a las necesidades estructurales

de los habitantes del campo, indigenas o no ind&en

Mas alla de buscar dar cumplimiento con lo dispuestel articulo 27 constitucional en
relacion con la proteccion de la integridad de tiasras de los grupos indigenas,
también esta Iniciativa trata de dar respuesta adclamos del movimiento indigena y
contribuye a crear un escenario ante la comuniatginacional sobre que el gobierno
mexicano es congruente con lo pactado en los tratadiernacionales, pero incluso de
cara a los organismos financieros, los cuales yecluentro de sus politicas el que los
gobiernos nacionales incorporen adecuaciones ¢gaddy definan planes y programas

de desarrollo en atencion a los pobres, en esges# los indigenas.

Lo anterior nos remite a lo que denomina Donna ¥att (2000) «constitucionalismo
multicultural», que refiere al proceso de reforaglicas que han realizado una serie
de paises en América Latina en respuesta a la Ipohal reconocimiento de los
derechos indigenas colectivos a la tierra (citadblae 2002: 1). Sin embargo, frente a
esto que parece ser resultado de una conquistaaamiento indigena, Charles Hale
nos llama a la reflexion sobre la premisa de qu@estienen que «las luchas indigenas
e ideologias neoliberales se encuentran fundamesné¢ opuestas entre si, de
cualquier convergencias que se pueden detectarresuitado $ic] ya sea de las
consecuencias no previstas de las reformas nealiéiseo bien de los logros anteriores

de la resistencia indigena» (Hale 2002: 2). Al eefp su argumento es que dicha
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premisa resulta incompleta y engafiosa porque dkseui aspecto de la relacion que
denomina «multiculturalidad neoliberal», consistemn que los promotores de la
doctrina neoliberal apoyan de modo proactivo ungi®e importante, si bien limitada,

de los derechos culturales indigenas, como mediesitdver sus propios problemas y

avanzar en sus propias agendas politicas (ibid).

En una entrevista que sostuvo Charles Hale confum@onaria oficial del Banco

Mundial encargada de un proyecto importante pamepver la «modernizacion

agricola» en Guatemala, justamente en relaciérasotierras indigenas, la funcionaria
sefialé que no compartia la idea de quienes coasidgue los derechos a tierras
comunitarias son un bien social y una demanda tsal/ée los pueblos indigenas, que
de ser asi se asumiria lo que la gente quierersguptarle y sin darles la oportunidad
de elegir. Por lo que, los principios de libertadividual y el derecho a la eleccion

deben garantizarse.

A la luz de ello, cabe preguntarse si la Iniciatilealey en materia agraria en nuestro
pais no encaja en lo que Hale llama «multicultanadi neoliberal», cumpliendo varios
propésitos; por un lado, se presenta la Iniciatiweo una respuesta a la demanda de
proteccion de sus tierras por parte de algunas@agziones indigenas, estableciendo el
procedimiento para quienes como resultado de ulexci@n» puedan acogerse a tal
proteccion, aunque por otro mantiene y garantizavez las disposiciones juridicas que
salvaguardan los intereses de los inversionistes ggaropiarse, concentrar, explotar y
aprovechar las tierras y recursos naturales pragiatk los pueblos indigenas. Al
mismo tiempo, se proyecta ante las instancias natésnales una imagen de
credibilidad politica, de atenciéon a lo pactadol&n convenios internacionales y de

cumplimiento con las exigencias de los organisnmasitieros.

Asi, para que no se presuma como una Iniciativaettema agraria neoliberal con
discurso multicultural debera dar respuesta integjta reivindicacion territorial de los
pueblos indigenas, donde se reconozca, protejaantize el derecho colectivo a la
organizacién material y simbodlica de un espaciogg#iaco en el cual el pueblo

indigena tenga el control y capacidad de imponerepia normatividad y sus formas
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de gobierno. Esto es, que se exprese en sus dessiones, la material: en el uso, goce
y manejo de los recursos naturales; y la inmatargatiecir, la simbdlica y la politica: en
el control sobre los procesos de orden politicagnémico, social y cultural que

aseguren su reproduccion y continuidad materiahpdlica (Zaniga 1998).
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http://www.inca.gob.mx/archivos _source/acuerdo%afimeto.pdf{Consulta 2 de agosto de 2006].

14 El 16 de diciembre de 1996, por acuerdo del Sateede la Reforma Agraria, se constituy6 el Cansej
Nacional Consultivo del Sector Agrario, Conacosg tiene entre sus funciones actuar como érgano de
analisis, reflexion y consulta sobre temas agrammwemover la participacion de la sociedad en el
desarrollo de las consultas; recoger las opinideda sociedad en materia agraria, y realizar estuglie
contribuyan al enriquecimiento de la cultura agratel pais. Este acuerdo fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 23 del mismo mesg.

!> Que no consideré indispensable relatar en estenknto.

16 Se desarrollaron cuatro foros: en Palacio NacjdDakaca, Michoacan y Sinaloa.

" Dictamen del Proyecto de Decreto por el que selereey Federal Agraria, p. 15.

18 Dictamen del Proyecto de Decreto por el que selereey Federal Agraria, p. 19.

19 Ibid.

®Gaceta  Parlamentaria, LIX  Legislatura, Cémara de pufados, México, DF.
http://gaceta.diputados.gob.njKonsulta 30 de julio de 2006].

2L El 8 de enero de 2006, se anunciaba el voto etracde la Iniciativa por parte de la CNC, con un
comunicado a la prensa en el que su lider HeladimiRez afirmaba que la Iniciativa «tendria
consecuencias peores a las dejadas en 12 afiosTadC éebido a que abre las posibilidades de que po
lo menos la mitad del territorio nacional que alchémte es propiedad social en manos de los cangsesin
pase a formar parte de la banca y las empresasatianales que han desmantelado México»
(comunicado de prensa). Pérez, Matilde, «El prayeld ley agraria, golpe mortal al campo; es un
regreso al porfirismo: CNCa Jornada 9 de enero de 2006.

%2 Los organismos empresariales que se manifestararomtra fueron la Camara de la Industria de la
Transformacion del Estado de Nuevo Ledn, Caintraméhtos Mexicanos, Cemex, y el Consejo
Nacional Agropecuario (Garcia 2006: 152).

% Otra de las posibles razones que explican el godgl cambio de la votacién del PRI, segin platica
informal con un legislador del PAN, es que CNC @nefa que del presupuesto de 2006 para el campo se
le destinara para sus organizaciones un porcentp@rtante, para lo cual condicioné su voto a fader

la Iniciativa de la Ley Federal Agraria. Al no lagio, manifesté su rechazo en la Camara de Dipatado
votando en contra. Situacion que dividié al progiopo parlamentario del PRI, como se puede observar
en los resultados de la votacion.

%4 Las cursivas son mias.

%5 Las cursivas son mias.

%8 Asi lo expres6 Arthur Manuel del pueblo shushuayCdnada en el cuarto periodo de sesiones del Foro
Permanente para las Cuestiones Indigenas en LagndadJnidas, Nueva York de 16 a 27 de mayo de
2005, donde los representantes de los puebloseimalégse pronunciaron criticamente sobre la nueva
politica del Banco Mundial sobre los pueblos indege
http://www.redsiama.org/espanol/participacion_soasp?Llave=37 [Consulta 7 de agosto de 2006].
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2" Organizacion de Naciones Unidas. Asamblea Gen@omisejo de Derechos Humanos. Declaracion de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de los &siebl Indigenas.

http://www.un.org/spanish/News/fullstorynews.asp®ii=10347[Consulta 8 de agosto de 2006]

%8 «La Iniciativa que ya esta en la Camara de Dimsgads una Iniciativa histérica hasta cierto punto
como lo dice el Secretario de la Reforma Agrariargpe hay un consenso entre las organizaciones,

gobierno e intelectuales que pudieron llegar acurei@o» $ol de Méxicp9 de marzo de 2005).

Fecha de recepcion: 20 de septiembre de 2007.

Fecha de aceptacion: 21 de noviembre de 2007.
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