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Introduccion General

El presente trabajo constituye un andlisis sobre los temas que giran en torno a la operacion
del Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural y la politica agraria del
Gobierno Federal en México en materia de tenencia de la tierra, es decir, es una revision
sistematica y analitica de los principales aspectos tedricos y metodologicos que se involucran
en la operacion de una politica del Estado Mexicano en materia de solucion de conflictos
sociales derivados de la tenencia y posesion de la tierra en zonas rurales, la cual materializa
la politica agraria del Estado Mexicano posterior al reparto de tierra; en cuya operacion me
he visto involucrado como profesionista gracias a la formacion obtenida como egresado de
la Licenciatura de Ciencia Politica y Administracion Pablica de la Facultad de Ciencias
Politicas de la Universidad Nacional Autdnoma de México, durante un total de 6 afios.

En esa tesitura, el punto de partida sera por un breve recorrido del articulo 27 constitucional
y el contexto en que se desarroll6 este mandato de la Constitucion Politica de 1917, es decir,
aquel texto promulgado como resultado del reclamo social plasmado en la Revolucién
Mexicana por el sector campesino, tomando en cuenta las implicaciones politicas que tuvo
este proceso historico de nuestro pais, las cuales sin lugar a dudas deben constituir parte del
conocimiento de todo aquel que se vea involucrado de alguna manera u otra, en esta politica
de Estado. Para ello, los capitulos uno y dos estan disefiados con la finalidad de sentar las
bases actuales del Sector Agrario en México, pasando desde la reforma del articulo 27
constitucional hasta los actores del medio agrario en nuestro pais.

En el capitulo tercero, se hablard sobre los conflictos sociales, haciendo un analisis del
desarrollo del concepto de conflicto desde el punto de vista de la ciencia politica, a partir de
diversas interpretaciones y teorias, pero teniendo como fundamento principal la discusion
generada en torno a dos tedricos que trataron el concepto de conflicto social dentro de su
obra, es decir, entre los conceptos marxistas del conflicto social y la conceptualizaciéon que
hace Ralph Darendorf en parte de su teoria.

Es a través de esta dicotomia que se pretende hacer un breve analisis del concepto de conflicto
social con la finalidad de comprender de mejor manera la operacion y los fines que persigue
el Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, lo cual ayuda a clarificar
la actual politica de Estado en el campo mexicano

Una vez que se han revisado los temas generales que cualquier interesado en la materia debe
tener respecto de la solucién de conflictos sociales por la tierra, se tiene un panorama teorico
general que abre camino al analisis propio de Programa y los procesos inmersos en su
operatividad. Es en este punto, donde se pretende revisar la manera y los elementos que
operan en esta politica publica que tiene la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU).

En suma, el presente trabajo debe valorarse en la medida de que es un esfuerzo por congregar
aquellos elementos que debe tener un profesionista del campo de las Ciencias Sociales para
situarse profesionalmente como un elemento -de capital humano- capaz de resolver
problematicas diversas, que en este caso, se trata de la problematica que gira en torno a la
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tenencia de la tierra en México, concepto que para la Historia de México engloba amplios
referentes culturales, sociales y politicos, en virtud de nuestro desarrollo como un territorio
colonizado y también como Nacion Independiente.

Para ello, basta recordar el complicado proceso de cambio que ha sufrido la tierra en México,
al grado de concretarse como un estandarte nacional que fue encausado mediante acciones
politicas de ciertos actores clave en la historia nacional, incluso en diferentes épocas, como
queda de manifiesto en las implicaciones de los actos politicos de figuras como: Benito
Juérez, Emiliano Zapata, Emilio Rabasa, Carlos Salinas de Gortari, por mencionar algunos
de los actores reconocidos en la historia Nacional y también de muchos otros que no ocupan
un lugar tan primordial pero que aun asi dedicaron gran parte de su esfuerzos al tema agrario
en nuestro pais.

Tomando en consideracion lo anterior, podremos mencionar de manera preliminar que el
Programa es una herramienta que tiene el Gobierno Federal para solucionar en definitiva
aquellos conflictos que surgen entre nucleos agrarios y/o posesionarios, por determinadas
superficies de tierra que derivado del reparto agrario, tienen enfrentados a dos 0 mas grupos
antagonicos entre si, en una lucha constante y permanente tanto en la via legal como en los
hechos, lo que genera un clima de inestabilidad, violencia y demas situaciones colaterales
que impiden el correcto desarrollo del campo mexicano en todos sus aspectos, es decir, en
los &mbitos social, econémico y politico.

En ese sentido, queda claro que el analisis presentado es de suma importancia para el
desarrollo de una verdadera politica nacional agraria, ya que la comprension a través de la
ciencia politica permite disefiar una herramienta gubernamental, una politica publica que
tiene como principal finalidad resolver la problematica social-agraria entre los actores del
mundo rural de nuestro pais, entre ellos, el Gobierno Federal.

Por lo tanto, el objeto de esta tesina no solo es hacer un repaso del contexto de aquello que
necesita saber un profesionista que se desarrolla en la solucion de estos conflictos sociales,
sino que va mas alla, al plantear ciertas conclusiones, sefialando de manera analitica los
puntos criticos como areas de oportunidad en donde es susceptible de realizarse mejoras en
los procedimientos inmersos en el Programa, con miras a obtener mejores resultados y
optimizar los recursos humanos, econdmicos y administrativos.

Cabe destacar, que el presente trabajo concreta de manera sistematica la experiencia
profesional en la cual me he desarrollado con la formacion obtenida en la Licenciatura en
Ciencias Politicas, formacion sin la cual no me hubiera sido posible laborar en el campo de
la solucion a los conflictos sociales en el medio rural.



El Articulo 27 Constitucional.
Introduccioén.

El motivo principal de este apartado es conocer el articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el cual regula las relaciones de propiedad de la tierra en
México.!

En ese sentido, se revisara el contexto historico que rodea el articulo 27, es decir, desde lo
acontecido en el México de principios del siglo XX, el reclamo de la clase campesina durante
la Gltima parte del Porfiriato y posteriormente en la Revoluciéon Mexicana.

Asimismo, se retomara como una parte fundamental de la exposicion, la reforma en 1992 del
articulo 27 constitucional, la cual da por finiquitada una etapa muy importante en el ambito
rural mexicano ya que se concluye con el reparto de tierras y comienza una nueva fase del
desarrollo agrario, lo cual resulta un hecho fundamental para la creacién y operacion del
Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, como una politica publica
del Gobierno Federal para otorgar certidumbre juridica en la tenencia de la tierra en México.

Por ultimo, se hace un anélisis de la reestructuracion de la politica agraria, la cual abre camino
hacia un enfoque distinto con respecto de aquel que permanecid por mas de 75 afios, es decir,
el fin de reparto de la superficie del territorio nacional y el comienzo de la seguridad juridica
en la tenencia de la tierra, teniendo como premisa principal la solucion de los conflictos
sociales por la tierra.

El Articulo 27 Constitucional.

El Articulo 27 emanado del Constituyente de 1917, se cre6 con la finalidad de regular la
propiedad de la tierra, pues considera el problema agrario en todos sus aspectos, dicho
articulo establece los principios generales que habran de servir como norma para todo aquello
vinculado al suelo y el subsuelo, en todo el territorio mexicano.

Con motivo del Articulo 27, es menester mencionar las dos vertientes principales de su
contenido, siendo las siguientes:

Los recursos que se derivan del suelo y subsuelo mexicanos, como los factores determinantes
de las formas de propiedad de la tierra: En este sentido, el articulo 27 considera tres formas
de propiedad distintas entre si:

e Propiedad social: el Ejido y las Comunidades Agrarias.?

1La Constitucion es el ordenamiento maximo de una nacién, funciona como la norma fundamental que ha de regir la relacion
entre los poderes del Estado, es decir, fija los limites y relaciones entre el Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial. La
Constitucion es un ordenamiento de gran envergadura porque sienta las bases para la organizacion de las instituciones que
rigen un Estado. Las Constituciones modernas tienen, entre otras funciones, las de “(...) prever y regular el funcionamiento
de los controles del poder politico (...)” y al mismo tiempo ordenan el entramado institucional de una nacién, es por ello
que la Constituciéon es nombrada como la Carta Magna. En Huerta Ochoa, Carla, Mecanismos constitucionales para el
control del poder politico. México, 2001, tercera edicion, UNAM, p. 51.

2 Se definiran ambos conceptos a profundidad en el segundo capitulo, toda vez que en el presente trabajo se necesita revisar
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e Pequefia propiedad rural.®
e Propiedad nacional: terrenos nacionales y baldios.*

Otorga a la Nacion la facultad de trasmitir el dominio de la propiedad a los particulares,
precisamente en las formas ya mencionadas, dotando al Estado la capacidad de rectoria de
las implicaciones de la propiedad social en nuestro pais.

Contexto Historico.

El Articulo 27 Constitucional es producto del proceso revolucionario de 1910, se construye
recuperando las demandas del sector campesino generadas por la desigualdad econémica,
social y politica del Porfiriato, ya que, durante esta etapa de la historia nacional, el 87% de
la tenencia de la tierra se encontraba en manos del 0.2% de la poblacion total en el pais.5 Por
ello, diversos actores de la Revolucion Mexicana abanderaron la restitucion de tierras a los
propietarios originales, como parte del reclamo social y como bandera de lucha armada, tal

a cabalidad dichos conceptos agrarios, en virtud de la importancia que revisten para cualquier profesionista que se
desempeiie como servidor publico en la operacion del Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural.

3 La Constitucion sefiala que “... Se considera pequefia propiedad agricola la que no exceda por individuo de cien hectéreas
de riego 0 humedad de primera o0 sus equivalentes en otras clases de tierras. Para los efectos de la equivalencia se computara
una hectarea de riego por dos de temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de bosque, monte o
agostadero en terrenos aridos. Se considerara, asimismo, como pequefia propiedad, la superficie que no exceda por individuo
de ciento cincuenta hectéreas cuando las tierras se dediquen al cultivo de algoddn, si reciben riego; y de trescientas, cuando
se destinen al cultivo del platano, cafia de azlcar, café, henequén, hule, palma, vid, olivo, quina, vainilla, cacao, agave,
nopal o arboles frutales. Se considerara pequefia propiedad ganadera la que no exceda por individuo la superficie necesaria
para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor, en los términos que fije la ley,
de acuerdo con la capacidad forrajera de los terrenos. Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas
por los duefios o poseedores de una pequefia propiedad se hubiese mejorado la calidad de sus tierras, seguird siendo
considerada como pequefia propiedad, aun cuando, en virtud de la mejoria obtenida, se rebasen los méaximos sefialados por
esta fraccion, siempre que se rednan los requisitos que fije la ley. Cuando dentro de una pequefia propiedad ganadera se
realicen mejoras en sus tierras y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada para este fin no podra exceder,
segun el caso, los limites a que se refieren los parrafos segundo y tercero de esta fraccion que correspondan a la calidad que
hubieren tenido dichas tierras antes de la mejora; ...” Camara de Diputados, Constitucion Politica de Los Estados Unidos
Mexicanos, Articulo 27, fraccion XV, [en linea], México, Direccion URL,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, [consultado el 28 de abril de 2014].

4 Es aquella propiedad de la Nacion que atin no ha sido transmitida en dominio a un tercero, En Ibid.

5 «...De conformidad con el anuario estadistico de 1905 y el Censo de Poblacion de 1910 la estructura agraria a fines del
Porfiriato era la siguiente: 0.2% de los propietarios controlaban el 87% de las areas ocupadas por fincas rusticas. El promedio
de superficie de cada hacendado era de casi 13,500 has.; que bajaba a 199 has. En los rancheros, a 41 has. en los comuneros
y a 13 has. a los pequefios propietarios. Entre las haciendas habia una gran desigualdad, pues al menos 300 tenian mas de
1000 has. cada una; 116 haciendas poseian 25,000 has.; 51 tenias 30,000 has. y habia 11 con mas de 100,000. Algunas eran
tan grandes que se requerian varios dias para atravesarlas a caballo...” En Secretaria de la Reforma Agraria, La
Transformacién Agraria. origen evolucion y retos. México, 1997, Vol. 1 Pp. 30-31.
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fue el caso del Plan de San Luis® (Francisco I. Madero) y el Plan de Ayala (Emiliano Zapata),’
respectivamente.

Asi, estos movimientos contemplaron y/o se organizaron en buena medida en torno al
problema de la tenencia de la tierra, el cual fue conocido posteriormente como “La Reforma
Agraria”.

Una vez que termina la etapa armada del movimiento revolucionario, los reclamos
encausados por Emiliano Zapata y Francisco I. Madero en sus respectivos planes, formaron
parte del proyecto constitucional y en el momento de redactar un nuevo proyecto de
Constitucion, fueron conjugados con la legislacion agraria de 19152 asi como el
reconocimiento de los factores prehispanicos y coloniales de la organizacion social de la
tierra en México a través de su historia, elementos como el Calpulli,® cuya factorizacion dio
como producto al Articulo 27 Constitucional.

Tomando en consideracion lo anterior, el texto original del articulo 2710 retoma el problema
agrario y trata de administrar el conflicto por medio de principios generales que sirven como
la principal norma en torno a la redistribucion de la riqueza relacionada con la tenencia de la
tierra y el equilibrio de la propiedad rustica o social.**

Se pueden resumir los principales principios del texto original del Articulo 27,'? en los
siguientes puntos:

6 “.. Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propietarios, en su mayoria indigenas, han sido
despojados de sus terrenos, por acuerdo de la Secretaria de Fomento, o por fallos de los tribunales de la Republica.
Siendo de toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de que se les despojé de un modo tan
arbitrario, se declaran sujetas a revision tales disposiciones y fallos y se les exigira a los que los adquirieron de un
modo tan inmoral, o a sus herederos, que los restituyan a sus primitivos propietarios, a quienes pagaran también
una indemnizacidn por los perjuicios sufridos. Solo en caso de que esos terrenos hayan pasado a tercera persona
antes de la promulgacién de este Plan, los antiguos propietarios recibirdn indemnizacién de aquellos en cuyo
beneficio se verific6 el despojo..”, En Plan de San Luis, San Luis Potosi, 5 octubre 1910, Direccién URL
http://www.colonial.com.mx/1911/plandesanluis.html [consultado el 28 de abril de 2014].

7« ..Envirtud de que la inmensa mayoria de los pueblos y ciudadanos mexicanos, no son mas que duefios del terreno
que pisan, sufriendo los horrores de la miseria sin poder mejorar su condicidn social ni poder dedicarse a la industria
o a la agricultura por estar monopolizados en unas cuantas manos las tierras, montes y aguas; por esta causa se
expropiaran previa indemnizacién de la tercera parte de esos monopolios a los poderosos propietarios de ellos, a fin
de que los pueblos y ciudadanos de México, obtengan Ejidos, colonias, fundos legales para pueblos o campos de
sembradura o de labor y se mejore en todo y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los mexicanos...”, En
Plan de Ayala. Facsimil del manuscrito, Centro de Estudios de Historia de México CONDUMEX, México, 1985,
Direccién URL http://www.bibliotecas.tv/zapata/1911/z28nov11.html. (consultado el 28 de abril de 2014).

8 Escrita por Luis Cabrera, esta ley contemplaba: Distribucién tierras a los pueblos, 2) Administracién de Ejidos y
parcelamiento de sus tierras; 3) Compensacién en los procedimientos de expropiacidn; 4) Riegos y aguas nacionales;
5) Colonizacién de tierras publicas 6) Colonizacién y 7) Crédito Agricola. Montalvo, Enrique; Rivera Castro, José;
Betanzos Pifidn, Oscar. Historia de la cuestion agraria mexicana. modernizacidn, lucha agraria y poder politico 1920-
1934, Siglo XXI Editores, México, 1989, p.33.

9 “_..Por ello, el capulli es el punto mas destacado de la organizacion social y productiva el conocimiento de sus
principales formas de operacion es indispensable para comprender la evolucidon agraria del pais, ademas hay
grandes semejanzas entre el antiguo calpulli y el actual Ejido...” En La transformacién... Op. Cit. P. 13.

10 En la redaccidn de este articulo participaron los diputados Francisco J. Migica, Heriberto Jara y Andrés Molina Enriquez,
cuya obra Los Grandes Problemas Nacionales, sirvi6 de sustento a ese articulo constitucional. En La transformacion..., Op.
Cit. P. 40.

1 En Mendieta y NUfiez, Lucio. El problema Agrario de México. México, Ed. Porria, 1954, p.183.

12 Principios tomados de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (texto original 1917), En Direccidn
URL http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_orig_05feb1917_ima.pdf (consultado el 29 abril de
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e Lapropiedad de la tierra y aguas pertenecen originalmente a la Nacion.™

e Laexpropiacion de tierras se dara por causa de utilidad publica y correspondera una
indemnizacion.'*

e Latenencia de la tierra sera regulada, administrada y transmitida por la Nacion.®

e El reconocimiento de las tierras de los pueblos originarios.*®

e El reparto agrario se realizara a los campesinos que no tienen tierra 0 en caso de
tenerla no sea la suficiente para cubrir las necesidades de su poblacion.t’

e Los mexicanos por nacimiento y naturalizados tendran derecho al reparto agrario.®

Cabe mencionar que se reconocio a través de la Constitucion Politica el papel que juegan los
campesinos en la conformacion de la sociedad mexicana posrevolucionaria, otorgandoles un
lugar privilegiado ante la Ley, dando inicio a la etapa conocida como el Reparto Agrario, que
surge como una respuesta para corregir y mejorar la situacién del medio rural respecto de las
anteriores etapas del desarrollo de México y también como respuesta inmediata de las
condiciones del Porfiriato en materia agraria.

Una vez promulgada la Constitucion, se expidieron diferentes leyes y decretos que buscaban
reglamentar el aprovechamiento de las tierras y aguas nacionales, normando los
procedimientos de restitucion y dotacidn de tierras, el concepto de Ejido, la organizacion
ejidal y la designacion de autoridades agrarias, asi como el financiamiento agricola.

Entre dichas leyes se pueden destacar la Ley de Ejidos (30 de diciembre de 1920) y el
Reglamento Agrario (10 de abril de 1922), por ser los primeros ordenamientos en nuestro
pais que materializan la figura del Ejido en un marco normativo agrario, con un sentido social
responsable consecuente del reclamo histérico del sector campesino.

Por otro lado, en el desarrollo del sistema politico mexicano, el articulo 27 es de gran
trascendencia, ya que este reivindicé los anhelos y esperanzas de justicia social que el pueblo
campesino de México reclamaba anterior y durante el proceso revolucionario.

2014).

13 La Constitucion establece que en todo momento la Nacion es la fuente primaria de la propiedad rural pero ésta puede
transmitir el dominio a los particulares constituyendo asi la propiedad privada.

14 Jnicamente se puede expropiar una superficie en la cual se haya trasmitido el dominio a particulares, solo si existe una
causa que justifique dicha accion, es decir, alguna causa que represente un bien generalizado para la Nacion y sus habitantes.
No obstante, corresponde al titular de la tierra el pago de recursos financieros por parte de la autoridad competente, como
forma de resarcir el perjuicio que le genera dicha expropiacion.

15 La méaxima autoridad en materia agraria el Estado y corresponde a éste dictar las medidas necesarias a través de la
legislacion en la materia para conservar y desarrollar las condiciones que permitan el mejoramiento del sector rural.

16 E| texto original contempla la existencia de aquellos pobladores que por diversos motivos perdieron la superficie de la
cual eran titulares y abre la posibilidad de que dichos pobladores recuperen a titulo de duefio lo perdido, principalmente
para las numerosas etnias que coexisten en nuestro pais.

17 Con este punto inicia formalmente la llamada “Reforma Agraria” proceso por el cual los campesinos pueden previo
cumplimiento de los requisitos de ley solicitar a las autoridades agrarias les doten de tierras para satisfacer sus necesidades
0 en caso de contar con tierras se les amplie el nimero de hectareas que poseen a titulo de duefio.

18 para proteger los intereses nacionales se instituye que solo los mexicanos ya sea por nacimiento o por la adquisicién de
sus derechos mediante la naturalizacion son los receptores del reparto de tierras y no corresponde a los extranjeros el
beneficio del reparto.
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Los principios contenidos en este Articulo, representaron la vanguardia del pensamiento
politico de la época en materia agraria, a tal grado que diferentes paises los tomaron como
base para sus legislaciones en materia agraria.®

No obstante, que en su momento dichos preceptos fueron considerados como vanguardistas,
éstos a la postre generaron dindmicas negativas la cuales fueron el insumo principal para su
posterior reforma.?°

Uno de los puntos méas importantes que se descuido fue la vigencia del reparto de tierras, ya
que las superficies susceptibles de afectacion son recursos limitados y finitos; el articulo 27
original no contempld dicha situacion de manera directa en el espiritu de dicho precepto
constitucional.

Es asi, que se puede resumir los efectos negativos de la legislacion de 1917 en materia agraria,
con los siguientes resultados:?

El minifundismo.??

La inseguridad juridica.?

La desigualdad en el trato oficial.?*
La migracion del campo.?®

Las précticas ilegales.?®

moow»

19 “Delinea vigorosamente este caracter de la propiedad como funcién social, adelanténdose a las constituciones modernas
Europeas, algunas de las cuales los tomaron como ejemplo o como modelo.” En Mendieta y NUfiez, Lucio, Op. Cit. p. 187.
20« . la Constitucién en sus origenes puede reflejar los factores de poder que llevaron a su elaboracién, pero conforme
transcurre el tiempo, la situacidn de un Estado cambia, alejdndose en ocasiones de la realidad que la Constitucion regula.
Esto no es lo ideal, pero si es en cambio la realidad que enfrentamos...” En Huerta Ochoa, Carla, Op. Cit. p. 52.

2lEn Gamboa Montejano, Claudia y Garcia San Vicente, Maria de la Luz, Estudio tedrico doctrinal, de antecedentes,
derecho comparado, e iniciativas presentadas en los dos primeros afios de ejercicio de la LIX Legislatura de la Camara de
Diputados, para su modificacion, enfocados al &mbito del Derecho Agrario, Servicio de Investigacion y Anélisis Division
de Politica Interior, Cdmara de Diputados, 2007. En Direccion URL http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SPI1-1SS-
02-07.pdf, (consultado 29 de abril de 2014).

22 Esta anomalia del sistema agrario surge como consecuencia de que una inmensa mayoria de los productores rurales,
ejidatarios o pequefios propietarios, con propiedad social o privada, poseian predios o parcelas cuyo promedio de superficie
era inferior a 5 hectareas. El efecto negativo de esta forma de propiedad es la incosteabilidad econémica de la explotacion,
que lleva el autoconsumo de lo que se produce y a veces ni siquiera a eso. En idem.

23 La falta de inversion en el campo se ha debido, por un lado, a su incosteabilidad debido al incremento de los costos de
explotacidn, y por otro, al riesgo que no compensaba los beneficios. La inseguridad juridica sobre la tenencia de la tierra
impedia que los propietarios asumiesen el riesgo de la inversién porque no contaban con garantias sobre la integridad de su
derecho de propiedad, ya que el reparto agrario implicaba la posibilidad de afectaciones. En Idem.

24 El Estado creo y sostiene una enorme infraestructura de instituciones, organismos, dependencias y empresas paraestatales
(Banrural, SARH, ANAGSA, Pronase, etc.) que tienen como objeto sostener la estructura de la propiedad social, Ejidos y
Comunidades. Sin embargo, este enorme aparato administrativo se ha convertido en una carga que perjudica tanto la
iniciativa de los campesinos como el erario publico. Por su parte, los apoyos a la propiedad privada, como ciertas asesorias
técnicas limitadas, no fueron significativos, por lo que el propietario se veia obligado a arriesgarlo todo para incrementar la
productividad, en tanto que el ejidatario y comunero practicamente no arriesgaba nada, ni siquiera su tierra y mucho menos
el crédito. En idem.

%5 Este problema se ha traducido, entre otros aspectos, en la creacion de los cinturones de miseria de las grandes
ciudades y el explosivo crecimiento demografico de éstas, hacia las que muchos propietarios sociales o privados
emigraron en busca de mejores oportunidades, las cuales no existen en sus lugares de origen. En /dem.

%6 Ampliamente conocida y reconocida fue la frecuente practica del rentismo de parcelas y Ejidos, la venta de derechos
agrarios, el parcelamiento ilegal y el usufructo de las unidades de dotacion por medio de terceros, practicas proscritas por
el derecho agrario anterior a la reforma de 1992. La violacion a la Constitucion y a la Ley Federal de la Reforma Agraria
constituian la practica cotidiana en Ejidos y Comunidades, lo cual generaba el caos juridico y por ende la inseguridad
juridica en la tenencia de la tierra de caracter social. En Idem.
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La Reforma Constitucional del Articulo 27.

Como se observa en los parrafos anteriores, a pesar de que el articulo 27 fue un pensamiento
social y politico de avanzada para su época, también ha tenido un efecto negativo, dejado
grandes vacios en el medio rural mexicano, por ello, con la reforma de 19922, se pretendia
resolver estos vacios y reubicar el contenido de este precepto constitucional al nuevo entorno
mundial, frente a las nuevas dinamicas politicas y econdémicas del orbe, tales como: la
globalizacion, la economia de mercado, la libre competencia y la desregulacién del mercado
laboral; paralelamente buscaba ser una “respuesta a las preocupaciones de los campesinos y
del Gobierno Federal para transformar la realidad del campo mexicano, (asi como) ser el
medio idoneo para disminuir los niveles de pobreza que existen en el agro mexicano, con
base en una mayor justicia y libertad en la vida del campo”.?®

A la fecha se han registrado 17 modificaciones constitucionales, siendo la primera de ellas
en el afio de 1934 y la ultima en 2011. Sin embargo, la reforma de 1992 es una reforma que
trasforma por completo el desarrollo del sector rural en México y en ese sentido, se considera
un parteaguas historico, ya que se abandona por completo el esquema que permanecié desde
la promulgacidon de la Constitucion de 1917 y que continué por méas de 70 afios. Esta ultima
reforma dio por terminado el reparto agrario, cancelando la posibilidad de solicitar tierra y
dio inicio a la segunda etapa de desarrollo agrario conocida como la Seguridad Juridica en la
Tenencia de la Tierra.?°

Los principales cambios en el Articulo 27, se pueden resumir en:*

e Se termina la figura de dotacion, ampliacion de Ejidos y creacion de nuevos centros
de poblacion ejidal. Las anteriores figuras dejan de ser un medio para la constitucion
de nuevos centros de poblacion ejidal.

e Se termina el llamado “reparto de tierras”, es decir, el Estado deja de lado su
obligacion histérica de otorgarle tierras a aquellos que asi lo solicitan cuando los
requisitos legales son cumplidos en tiempo y forma.

e Permite que las sociedades mercantiles tengan la capacidad de adquirir, poseer y
administrar los bienes que le son indispensables para su operacion, sin embargo,
contempla su extension como limite a la superficie sefialada como pequefia
propiedad.

e Se suprime la prohibicion para que las corporaciones civiles puedan tener en
propiedad o administrar bienes raices o capitales impuestos sobre ellos.

27 El 7 de noviembre de 1991, el Ejecutivo de la Unidn envi6 a la Camara de Diputados una iniciativa de reforma para el
Articulo 27 constitucional, la cual fue turnada a la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Reforma
Agraria. La primera lectura se realizo el 3 de diciembre y la segunda el 4 del mismo mes; el 3 de enero de 1992 se procedio
a la declaratoria. Dicho decreto reforma el parrafo tercero y las fracciones IV, VI, primer parrafo, VII, XV y XVII; adiciona
los parrafos segundo y tercero de la fraccion X1X'y deroga las fracciones X a X1V y XVI del Articulo. En Gonzélez Navarro,
Gerardo N., Derecho Agrario, Editorial Oxford, México, 2009, P.148.

28 En Procuraduria Agraria, Marco Legal Agrario, Sexta Edicion, México, 2004, P. 29.

29 A partir de esta fecha inicia una etapa que centra la atencién gubernamental en certificar los bienes de los Ejidos y
Comunidades, para que cada ncleo tenga certeza sobre lo que posee.

30 \/éase la Publicacion del Diario Oficial de la Federacion del lunes 6 de enero de 1992, Reforma al Articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Direccion URL
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_120_06ene92_ima.pdf (consultado el 28 de abril de 2014).
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Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos agrarios, tanto de los Ejidos como
de las Comunidades, protegiendo su propiedad sobre la tierra destinada a los
asentamientos humanos y a la tierra que sera utilizada para la produccion.

Se reconoce la integridad que poseen los grupos indigenas como pobladores iniciales
de ciertas extensiones en el territorio nacional.

Respeta la voluntad que tienen los ejidatarios y comuneros para que adopten las
condiciones que asi determinen para el aprovechamiento de los recursos con los que
disponen.

Regula los procedimientos por los cuales los ejidatarios y los comuneros pueden
asociarse entre si, con el Estado o con terceros.

Establece que ningun ejidatario dentro de un mismo nucleo de poblacién puede
detentar mas del 5% del total de las tierras ejidales.

Menciona que el 6rgano méximo de un nucleo agrario es la Asamblea General y que
el Comisariado ejidal o de Bienes Comunales tiene que ser electo democraticamente
ya que es el 6rgano de representacion del ndcleo y el Unico responsable de ejecutar
las resoluciones que se tomen por la Asamblea General.

La restitucion de tierras a los nucleos de poblacién, se debera realizar en los términos
que sefiale la ley reglamentaria, siendo la Ley Agraria el ordenamiento secundario
vigente que regula las relaciones y los actores del medio rural.

Desaparecen las antiguas autoridades agrarias y se da por terminado el procedimiento
en el reparto de tierras, por lo tanto, pierde vigencia el proceso de dotacion.

Quedan prohibidos los latifundios y se considera como pequefia propiedad agricola
cuando no se exceda por individuo de 100 hectareas de riego o humedad de primera
0 sus equivalentes en otras clases de suelo. Si se mejora la calidad de las tierras, estas
se computaran de la misma forma en que estaban antes de dicha mejora.

Se suprime que las tierras que fueran objeto de adjudicaciones personales deberian
ser fraccionadas al momento de la ejecucion de las Resoluciones Presidenciales.

Se mantiene la facultad que tienen las legislaturas de los Estados para expedir leyes
que regulen los procedimientos enfocados al fraccionamiento y la enajenacion de las
extensiones que llegan a exceder de los limites fijados. El excedente debera de
fraccionarlo y enajenarlo el propietario, dentro del plazo de un afio contando a partir
de la notificacion correspondiente y si el propietario no hiciera lo antes dispuesto,
debera efectuarse mediante publica almoneda.

Se precisa que la jurisdiccion en materia agraria es federal y se crean los Tribunales
Agrarios, asi como la Procuraduria Agraria.

A partir de lo anterior, se puede precisar que el contenido y el reclamo social histérico de la
tierra que recuperaba el texto original fue suprimido para dar paso a una nueva fase de su
interpretacion, otorgandole un caracter totalmente distinto al nuevo articulo 27, respecto de
aquel texto original promulgado en 1917.

De esta manera, la reforma de 1992, se sustenta a partir de dos grandes vertientes:

Se enfoca a la seguridad juridica en la tenencia de la tierra y no al reparto agrario;
Otorga a los comuneros y a los ejidatarios la libertad en la libre asociacion productiva;
Sistematiza la justicia agraria y se crean:
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o Los Tribunales Agrarios (instancias jurisdiccionales en la imparticion de
justicia en el ramo especifico).

o La Procuraduria Agraria (institucion defensora de los derechos de los
campesinos).

La Restructuracion de la Politica Federal en Materia Agraria.

Con la Reforma cambio el sentido y la dindmica del sector rural; por ende, se cred una nueva
configuracién politica y legal alrededor de la tenencia de la tierra. El sector rural al igual que
otros sectores registrd cambios en virtud de las dinamicas del nuevo modelo econdémico y
politico dominante en los afios noventa.

En ese sentido, es imprescindible destacar que esta “Nueva Reforma Agraria” fue impulsada
por organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial,
como una “Reforma Agraria de mercado”, a lo largo de varios paises de Latinoamérica
incluyendo a Meéxico, es decir, la reforma no solo responde a los intereses nacionales en
materia agraria, sino a las directrices de nuevos modelos politicos y econémicos de la década.

México baso principalmente sus reformas a partir de las recomendaciones efectuadas por
estos dos organismos multilaterales; la argumentacion de estas instancias se centraba en la
necesidad de generar medidas que propiciaran un mejor desarrollo del mercado rural y con
el término del viejo modelo de reparto de tierras.

En consecuencia, la tierra se convierte en el factor principal de cambio, ya que reforma
permite que los ejidatarios o comuneros se conviertan en los legitimos duefios de sus parcelas,
ya sea para venderlas o bien para asociarse con terceros con fines comerciales.

Antes de esta reforma no existia mecanismo legal alguno para que los ejidatarios obtuvieran
la propiedad de su parcela, es decir, la tierra le pertenecia Gnica y exclusivamente al Ejido en
forma de propiedad social, sin embargo, con la reforma la capacidad de que un ejidatario se
convierta en duefio de su parcela es plausible, con las salvedades que la Ley Agraria sefiala.

Por su parte, la argumentacion del Gobierno Federal se centr6 en que continuar con el reparto
agrario seria sinénimo de inseguridad de los poseedores de la tierra, pues existe una grave
problematica derivada del reparto agrario en términos de conflictos sociales de nucleos
ejidales o comunales que se disputan una determinada superficie.

Lo anterior debido a que los predios susceptibles de afectacion se reducian cada vez mas en
namero, provocando que las ejecuciones de las Resoluciones Presidenciales de dotacion y
ampliacion de tierras se traslaparan con otras ya existentes.!

Otra de las argumentaciones era que “los inversionistas interesados en colocar sus capitales
en el campo se resistian a hacerlo... con la reforma se revertiria el minifundismo ejidal y

31 Traslapar se refiere a que dos Resoluciones Presidenciales distintas consideraban una misma superficie para el reparto,
(topograficamente).
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comunal, pues se posibilitaria la compactacion de las tierras y se permitiria la asociacion, lo
mismo entre ejidatarios 0 comuneros que con pequefios propietarios”.32

Entonces, el concepto de seguridad juridica en la propiedad de la tierra y sus recursos, se
convierte en el eje fundamental para el desarrollo rural. Con esto se buscaba el mejoramiento
de las condiciones de vida de los campesinos con el fin de:

1) Atraer la inversion;

2) Aumentar productividad,;

3) Mejorar sus ingresos, fomentando las relaciones econdmicas propias del
mercado (sin intervencidn directa del Estado para el impulso de relaciones
productivas entre particulares).

La reforma conjug6

“Una serie de factores como la imposibilidad material de continuar con el
reparto de tierras, la obsolescencia de la Ley Federal de Reforma Agraria, la
escasa fuerza e independencia del movimiento campesino, la apertura
comercial y la consecuente competencia externa, la descapitalizacion en el
medio rural, la falta de seguridad plena en la tenencia de la tierra, la poca
movilidad de los factores productivos en el campo y la excesiva regulacion,
todo ello propicio el cambio de las leyes y de la politica en materia (agraria)
agropecuaria”.®®

Como parte de la reforma al articulo 27, se legisla la Ley Agraria que sustituye a la derogada
Ley de Reforma Agraria, misma que se enfoca en dos areas principales:

e “El primero es un conjunto de disposiciones enfocadas en la propiedad social, que
mas que contribuir a su fortalecimiento, flexibiliza el cambio de régimen de
propiedad,;

e El segundo, esta representado por una serie de medidas para garantizar la seguridad
en la tenencia de la tierra”,®* cabe destacar que este eje se enfoca principalmente a
redisefiar un sistema de imparticidn y procuracién de justicia en el sector rural.

La nueva configuracion de la justicia agraria se puede dividir en dos componentes
principales:

e EI primero se centra en la creacion de un organismo especializado en la
representacion de los campesinos ante las autoridades jurisdiccionales competentes,
tal es el caso, de la Procuraduria Agraria; éste organismo representa de manera legal
a todo aquel sujeto que cuente con sus derechos agrarios vigentes.*

32 En Morett, Sanchez, Jests Carlos y Cosio Ruiz, Celsa, El Impacto de las Reformas al Articulo 27 Constitucional en el
Campo, P.155, Direccién URL http://www.cedrssa.gob.mx/includes/asp/download.asp?iddocumento=1542&idurl=3471,
(consultado el 28 de abril de 2014).

33 Ibid, p. 157.

34 Ibid, p. 157.

% La Procuraduria Agraria es una institucion que nace de las condiciones de marginalidad, pobreza y desigualdad en que se
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e El segundo componente se refiere al disefio de un sistema de imparticion de justicia
propio de la materia, con Tribunales Auténomos especializados en el ramo agrario.*®

Es importante tener en cuenta que “los cambios incorporados en la Ley Agraria fueron
posibles también por el desgaste de la relacion campesinos-Estado, el debilitamiento de la
estructura campesina oficial construida después de la Revolucion y la falta de vision de las
dirigencias de sus organizaciones ante las nuevas condiciones politicas y economicas del pais
y del medio rural en particular”.®’

Sin embargo, las respuestas que otorga la Ley Agraria a las condiciones de desarrollo del
medio rural resultan insuficientes para abatir el rezago econémico, social y politico del
campo mexicano, por ello, esta legislacion ha sido objeto de numerosas criticas por parte de
diversos actores rurales como algunas Organizaciones Campesinas a nivel nacional y las
Organizaciones No Gubernamentales interesadas en el desarrollo del campo mexicano.®

Pese a lo anterior, la busqueda de alternativas distintas de la politica agraria emanada de la
revolucién mexicana es sin duda un planteamiento interesante, sobre todo frente a las nuevas
realidades del sector rural en el entorno nacional y mundial, sin embargo, pese a la critica
que ha recibido la legislacion agraria en su conjunto, se sobrepone el hecho de buscar la
certidumbre en la tenencia de la tierra como un factor de estabilidad y desarrollo del campo
mexicano.

Sin embargo, la nueva legislacion agraria dista mucho de ofrecer las soluciones que necesita
el campo mexicano, es inminente que la insercion del campo al mercado nacional e
internacional juega un papel determinante en el régimen de la tenencia de la tierra como un
factor productivo, ademas es necesario contemplar los cambios en la estructura organizativa
y discursiva en términos politicos de los campesinos para darse cuenta que actualmente las
principales reivindicaciones que exigen, no son las que histéricamente reclamaron, (en el
sentido de obtener tierra, para asi desarrollar sus actividades productivas) al contrario, los
campesinos hoy en dia solicitan que se resuelvan los problemas por propiedad de la tierra o
por posesiones irregulares.®

ha desarrollado el campo mexicano, por ello, la importancia de una institucion que pueda representar legalmente ante un
Tribunal a todo aquel lo solicite, como parte de las obligaciones del Estado; otorgando un servicio gratuito y personalizado.
3 Este disefio contempla un circuito de 49 Tribunales Agrarios a lo largo del territorio nacional y un Tribunal Superior
Agrario como méxima instancia juridica. Estos organismos se suman al sistema integral de imparticion de justicia federal y
su principal funcion es la imparticion de justicia pronta y expedita de los asuntos que se resuelvan por la via de controversia
en materia agraria.

37 En Morett, Sanchez, Jesus Carlos, Op. Cit., p. 156.

38 En Manifiesto y llamamiento al pueblo de México por la soberania alimentaria, los derechos de los trabajadores y las
libertades democraticas, Direccion URL www.unorca.org.mx/trinchera/Manifiesto%20y%20llamamiento.doc (consultado
el 28 de abril de 2014), que suscriben las siguientes organizaciones: Campafia Nacional en Defensa de la Soberania
Alimentaria y por la Reactivacion del Campo Sin maiz no hay pais y sin frijol tampoco, (AMUCSS, ANEC, CNOC,
FDCCH, RED MOCAF, UNOFOC, MAIiZ, CNPA, BARZON-ANPAP, COAECh); Consejo Nacional de Organismos
Rurales y Pesqueros (Conorp), (CCC, CODUC, CIOAC, COCyP, CNPA-MN, BARZON POPULAR, UGOCM, UPAX,
APNDRU, UFIC, FEPUR, STINCA); Confederacién Nacional Campesina (CNC), Unién Nacional de Trabajadores
Agricolas (UNTA), Union Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Auténomas (UNORCA), Central
Campesina Independiente (CCI), Unién Campesina Democréatica (UCD), UCIZONI.

3 En Acuerdo Nacional para el Campo, numeral 262, Direccion URL
http://fox.presidencia.gob.mx/docs/acuerdo_para_el_campo-280403.pdf, (consultado el 28 de abril de 2014). El cual
establece que El Ejecutivo Federal, atendera prioritariamente los conflictos agrarios derivados de la problematica de la
tenencia de la tierra, privilegiando la via de la conciliacion en las disputas de naturaleza juridica, administrativa y social;
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Hasta este punto hemos revisado de manera general el Articulo 27 Constitucional, desde su
texto original hasta la reforma de 1992 y la nueva politica en materia agraria, lo cual sirve
como un panorama general historico-politico en la operacién del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural.

para tal efecto se proveera en la esfera de su competencia los recursos publicos que se autoricen en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Las organizaciones agrarias y de productores presentaran al Ejecutivo Federal la agenda de los asuntos
que estén debidamente identificados y documentados anteriores al primero de diciembre de 2000.
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Los Actores Rurales y su Organizacion.

Introduccion.

Se ha revisado el Articulo 27 Constitucional respecto de contenido, funcionamiento y
contexto histdrico, aunado a que se ha revisado la Gltima gran reforma que se realizo a este
precepto constitucional en el afio de 1992 y la consecuente aparicion de la Ley Agraria. Sin
embargo, es pertinente en este apartado del presente trabajo enfocarse en los actores del
sector rural mexicano para ampliar el conocimiento que se tiene sobre el mismo. Sera
entonces, la siguiente tarea que desarrollaremos en este segundo capitulo.

El sector agrario mexicano, se encuentra organizado de manera general en el Ejido, la
Comunidad Agraria, los pequefios propietarios, los terrenos nacionales y baldios. Cada una
de estas formas de organizacién rural posee caracteristicas propias que las definen y las
diferencian respecto de las demas, por lo tanto, en los parrafos subsecuentes dedicaremos el
espacio suficiente para comprender cada uno de estos actores y con ello, continuar
profundizando sobre el tema que nos ocupa.

Cabe aclarar, que debido a la falta precision en uso de los vocablos y conceptos referentes al
sector agrario mexicano, se habla cotidianamente de campesinos, sin embargo, de acuerdo
con el significado de la palabra, hablar de campesinos es referirse a todas aquellas personas
que desarrollan alguna actividad en el campo en términos genéricos. No obstante, en
intencion del presente trabajo utilizar una terminologia méas precisa para posteriormente
comprender la politica agraria de solucion de conflictos.

Por ello, surge la necesidad de construir este apartado para clarificar de acuerdo con las
condiciones actuales del medio rural y el marco normativo vigente, quiénes son los actores
del campo y como estan organizados. El presente trabajo suma a la base de conocimientos
que debe tener aquel profesional que desempefia en alguna funcién dentro del programa, a
fin de tener un panorama claro sobre la operacion de éste.

El Ejido

Como se menciond anteriormente, es necesario conocer a cabalidad ciertos conceptos que
son fundamentales en la operacion del Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el
Medio Rural, uno de ellos es precisamente El Ejido, ya que esta forma de organizacion social
y politica es uno de los pilares sobre los que se sostiene el medio agrario en nuestro pais.

No obstante, el significado de la palabra Ejido “se ha trasfigurado a un extremo inconcebible,
es tan amplia y profunda la evolucion que ha operado en la expresion, que hoy en dia no
guarda punto de contacto con el paradigma inicial”,*° en ese sentido, no estamos frente a un
nuevo concepto, por lo que su significado ha tenido numerosas acepciones en virtud de las
distintas épocas y/o contextos histdricos en que se ha sido utilizado.

40 En Balanzario Diaz, Juan, Evolucién del Derecho Social Agrario en México, Editorial Porrdia, México, 2006, p. 341.
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Veamos que:

“La palabra Ejido proviene del vocablo latino exitus, que significa salida. Al
consumarse la Conquista en lo que hoy es nuestro territorio nacional, recibian este
nombre las tierras que se encontraban a la salida de los pueblos espafioles que se iban
fundando. Tiempo después durante la Colonia se crearon pueblos indigenas a los que
se les dotd de Ejidos, dichas tierras que se fueron perdiendo en virtud de las leyes de
Colonizacion, o bien ante la obligatoriedad que impulso la Ley de Desamortizacion
de que las tierras o los Ejidos fueran fraccionados y adjudicados a sus miembros”. 4!

Otro antecedente importante que hay que tomar en cuenta, es que el Ejido se vincula
directamente con el capullalli, la institucién mexica respecto de la tenencia de la tierra en la
época prehispanica. Estas superficies pertenecian comunitariamente a las reducciones de
indigenas, asignadas en lotes a las familias que las explotaban agricolamente.*?

En nuestro pais este concepto retoma la importancia desde tiempos revolucionarios y se
reconoce a “Luis Cabrera como el impulsor de su conceptualizacion, una vez que se admite
la iniciativa de ley denominada La Reconstitucion de los Ejidos de los Pueblos como medio
para Suprimir la Esclavitud del Jornalero Mexicano, como el documento catapultd a la
palabra Ejido hacia la popularidad”.*®

De acuerdo con lo anterior y con el reconocido caracter agrario con el que se forjé la historia
nacional en tiempos revolucionarios, este concepto termina siendo clave en el proceso de
Reforma Agraria en México y no es sino hasta la reforma del Articulo 27 Constitucional en
el afio de 1992, en donde su protagonismo comienza a decaer, es decir, una vez concluidas
las acciones de dotacidn de tierras, reconocimiento y titulacion de bienes comunales y
ampliacién de Ejido. Por ello, el Ejido es uno de los actores principales del Estado Mexicano
politicamente hablando, asi como en términos sociales y econdémicos.

Sobre el Ejido descansa la organizacién del campo en México, por encima de otras formas
de organizacion como las Comunidades agrarias o las colonias agricolas o ganaderas, por
ello, el Ejido es la pieza clave para el entendimiento de lo agrario.

Para comprender mejor este concepto en la actualidad, revisemos lo que Juan Balanzario
Diaz, su libro titulado Evolucion del Derecho Social Agrario en México, menciona sobre
algunos autores en torno a la conceptualizacion del Ejido:

“José Hinojosa Ortiz, define al Ejido de la siguiente manera:

41 En Gonzalez Navarro, Gerardo N., Derecho Agrario, Editorial Oxford, México, 2009, p.163.

42 En Balanzario Diaz, op. cit., p. 343.

43 «efectivamente, es de asombrarse como se generaliza la nueva significacion, después del memorable discurso pronunciado
ante el pleno de la XXVI legislatura de la Camara de Diputados, por el Diputado hidalguense para fundamentar el
proyecto legislativo que comentamos, precisamente en la mafiana del 3 de diciembre de 1912. La generalizacion del
vocablo, el uso recurrente se debe, segiin muchos historiadores, a la elocuencia de esa disertacion, que con claridad
describid el transcurrir de la vida en la hacienda porfirista y la desventura de los jornaleros, ademas, tomemos en cuenta
que esta intervencion tuvo amplia difusion”. En Ibid., p. 342.
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La persona moral, con personalidad juridica y patrimonio propios que, habiendo
recibido un patrimonio rustico a través de la redistribucion de la tierra, esta sujeta
a un régimen de proteccion especial.

El catedratico Jesus Soto Moyar Garza, en relacion al Ejido y su concepto, dice lo
siguiente:

El Ejido es una unidad de produccidn agricola pecuaria y/o agricola industrial con
personalidad juridica y patrimonio propios, compuesto por tierras provenientes de
una dotacion legal y por otros patrimonios obtenidos por cualquier otra forma
licita y que se hubieran incorporado al régimen ejidal”.**

No obstante, lo anterior, se debe considerar que dichas definiciones son producto de la
conceptualizacion del Ejido antes de la reforma de 1992, por lo tanto, tomaremos en cuenta
la siguiente definicion del Ejido, a partir de los cambios incorporados en el Articulo 27
constitucional:

“...El Ejido es wuna entidad con personalidad reconocida
constitucionalmente, integrada por cuando menos 20 personas o por
Sentencia del Tribunal Superior Agrario, quienes cuentan con un patrimonio
para actividades productivas propias de la tierra, es decir, de indole agricola,
pecuaria, silvicola o bien para el turismo, la mineria y otras industrias
conexas...”.*

De acuerdo con esta Ultima definicion se reconoce que Ejido puede ser creado mediante la
sentencia de la autoridad jurisdiccional competente, en este caso el Tribunal Superior
Agrario,*® aunado a que el Ejido cuenta con los bienes que forman su patrimonio para realizar
las actividades productivas propias del campo.

Tomando en consideracion las tres definiciones mencionadas y al margen de una definicion
reduccionista y/o legal, retomaremos al Ejido como una organizacion social, politica y
econdmica compleja, es uno de los actores principales en la vida del campo y se destaca por
ser la principal forma de organizacion social a lo largo del territorio nacional en las areas
rurales.*’

44 para una mayor referencia de los autores mencionados véase Ibid., pp. 344 y 345.

4SEn Ibid., p. 346.

46 Una vez que concluye el reparto agrario, aquellos expedientes de los nticleos que contaban con una accion de dotacion de
tierras, reconocimiento y titulacion de bienes comunales, restitucién o ampliacion de Ejido que estaban siendo substanciados
en su procedimiento, fueron puestos en estado de resolucion por la Secretaria de la Reforma Agraria ante el Tribunal
Superior Agrario, para que éste Ultimo mediante sentencia correspondiente dictara el fallo que en primera instancia
resolveria sobre la accion agraria.

47 El Ejido es una organizacion social bien cimentada y firme, de acuerdo con las cifras oficiales del INEGI, el 54% de la
superficie en México es propiedad social, lo cual constituye que este tipo de propiedad es la forma de tenencia de la tierra
mas extendida en el territorio mexicano, pues como lo demuestran las cifras mas de la mitad del territorio nacional esta bajo
la forma de propiedad social. De acuerdo con los resultados del censo ejidal 2007. Decimos que constituye una organizacion
social compleja porque dentro del Ejido se desarrollan las mas diversas relaciones sociales, en ese sentido, recordemos que
el Ejido es un centro de poblacion y por tal genera relaciones sociales de una forma muy caracteristica, distintas a las
interacciones en dareas urbanas. Véase el Censo Ejidal 2007, INEGI, Meéxico, Direccion URL
http://www.inegi.org.mx/sistemas/TabuladosBasicos/Default.aspx?c=15687&s=est (consultado el 28 de abril de 2014).
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Actualmente existen mas Ejidos en nuestro pais que cualquier otra forma de organizacion
rural. Por lo tanto, desde estas tres perspectivas es posible entender la trascendencia,
complejidad y significado de dicha organizacién agraria para nuestro pais como producto de
nuestra historia.

En suma, el Ejido no puede ser definido Gnicamente bajo una optica legal, también tienen
que ser reconocidos los demas fendmenos que suceden a lo interior y exterior de esta forma
organizacion agraria, sobre todo resulta fundamental conocer dicha complejidad para la
creacion de estrategias de solucion de conflictos por la tierra desde el &mbito del Programa.

La Organizacion del Ejido.

El Ejido presenta una forma organizacion bien estructurada y totalmente definida en los
ordenamientos juridicos mexicanos, desde la Constitucion hasta leyes reglamentarias y
secundarias. El Articulo 27 Constitucional define de manera general como debe de regirse la
vida al interior de cada uno de estos centros de poblacion rural.

En ese tenor, se reconoce que los Ejidos estan constituidos por:

La Asamblea

El Comisariado Ejidal

El Consejo de Vigilancia
Ejidatarios

AP

De acuerdo con la lista anterior, vamos a revisar cada uno de los cuatro elementos que la
conforman para conocer de manera mas precisa a los actores rurales y su organizacion.

La Asamblea.
La Constitucién establece que la Asamblea es el érgano supremo del Ejido, por tanto, la
cuspide de la piramide organizacional, mas alla de la Asamblea no existe ningln otro érgano

con mayor nivel jerarquico y facultades dentro de la organizacion ejidal.

La Asamblea se compone de la totalidad de los pobladores que gozan de sus derechos ejidales
vigentes, es decir, en ella participan todos aquellos que tienen derechos en el Ejido. El

La idea de que el Ejido también es una forma de organizacién politica, se refiere a que las relaciones de poder y la
representacion politica son procesos que se viven dentro de los Ejidos de manera regular y cotidiana a través de las asambleas
generales y la figura de los comisariados, es decir, el Ejido cuenta con una organizacion politica bien determinada en donde
la participacion politica de sus integrantes es fundamental para decidir sobre los asuntos comunes.

En el mismo orden de ideas, el Ejido se erige como una organizacion econémica ya que los ejidatarios realizan actividades
productivas relacionadas con el entorno rural, tales como: produccion agricola, aprovechamiento forestal, recoleccion,
ganaderia y pesca. Sin embrago, las actividades productivas se pueden extender a otras actividades econdmicas, se puede
encontrar casos de Ejidos que dedican sus labores a cuestiones relacionadas con el turismo o la industria.
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componente principal son aquellos pobladores que cuentan con la calidad de ejidatarios y su
participacion en la Asamblea es con derecho a voz y voto.

Las facultades de la Asamblea tienen el caracter de resolutivo y funciona bajo diferentes
principios de mayoria. De conformidad con el Articulo 22 de la Ley Agraria, existen asuntos
que son competencia exclusiva de la asamblea y que solo deben ser resueltos en este drgano.*®

Sin embargo, la Ley determina que aquellos asuntos que seran de competencia exclusiva de
la Asamblea y que no estan contenidos directamente en las fracciones del Articulo 22 de la
Ley Agraria podran estar en el reglamento interno que realice cada Ejido. Es decir, se
conserva un espacio dentro de la Asamblea para todos aquellos asuntos de caracter particular
dadas las condiciones de cada uno de los nucleos de poblacién ejidal que seran conocidos y
resueltos en este érgano.

La periodicidad con la que se convoca a la Asamblea, es minimo una vez cada seis meses 0
bien, cuando el Comisariado Ejidal expida la convocatoria correspondiente, debiendo exhibir
ésta en los lugares mas visibles y concurridos del propio Ejido.

Para la validez de la Asamblea existe una distincion respecto de los asuntos para los cuales
es convocada, para ello, se toma en cuenta el principio de mayoria,*® en ese tenor, se requieren
de distintos tipos de mayoria dependiendo la naturaleza de los asuntos que requieran
aprobacion.

En consonancia con lo anterior, tanto la convocatoria®® como el quérum® de la Asamblea,
tienen que cubrir ciertas formalidades que la Ley establece.

8 as atribuciones de la Asamblea son las siguientes: I. Formulacion y modificacion del reglamento interno del Ejido; I1.
Aceptacion y separacion de ejidatarios, asi como sus aportaciones; Ill. Informes del comisariado ejidal y del consejo de
vigilancia, asi como la eleccion y remocidn de sus miembros; IV. Cuentas o balances, aplicacion de los recursos econémicos
del Ejido y otorgamiento de poderes y mandatos; V. Aprobacion de los contratos y convenios que tengan por objeto el uso
o disfrute por terceros de las tierras de uso comun; V1. Distribucion de ganancias que arrojen las actividades del Ejido; VII.
Sefialamiento y delimitacion de las &reas necesarias para el asentamiento humano, fundo legal y parcelas con destino
especifico, asi como la localizacién y relocalizacion del area de urbanizacion; VIII. Reconocimiento del parcelamiento
econdmico o de hecho y regularizacion de tenencia de posesionarios; IX. Autorizacion a los ejidatarios para que adopten el
dominio pleno sobre sus parcelas y la aportacion de las tierras de uso comdn a una sociedad, en los términos del articulo 75
de esta ley; X. Delimitacidn, asignacion y destino de las tierras de uso comudn, asi como su régimen de explotacion; XI.
Division del Ejido o su fusion con otros Ejidos; XII. Terminacién del régimen ejidal cuando, previo dictamen de la
Procuraduria Agraria solicitado por el nucleo de poblacion, se determine que ya no existen las condiciones para su
permanencia; XIII. Conversion del régimen ejidal al régimen comunal; XIV. Instauracion, modificacion y cancelacion del
régimen de explotacion colectiva; y XV. Los demas que establezca la ley y el reglamento interno del Ejido. En Procuraduria
Agraria, Marco Legal Agrario, Sexta Edicién, México, 2004, p. 60.

49 para aquellas resoluciones que se enmarcan en las fracciones | a la VI del articulo 22 de la Ley Agraria, la mayoria
requerida para la aprobacion de los asuntos, es mayoria simple, es decir, la mitad mas uno de los presentes en la Asamblea
siempre y cuando tengan sus derechos vigentes.

En el caso de las disposiciones VII a la VIX, la mayoria requerida para la aprobacion de los asuntos es mayoria calificada,
pues se requiere del voto aprobatorio de las dos terceras partes de los concurrentes.

50 La convocatoria para aquellas resoluciones que se enmarcan en las fracciones I a la VI serd con no menos de ocho dias
de anticipacion y para las disposiciones VI a la VIX sera con no menos de un mes de anticipacion.

51 Se observa que mientras para las disposiciones VII a la VIX, es necesario contar con la presencia de la mitad mas uno de
los ejidatarios en primera convocatoria, 0 bien en su defecto por segunda convocatoria, es legal el quérum con cualquiera
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Como se observa el marco legal en la materia, contempla ciertos candados para que,
dependiendo de la naturaleza del asunto, sea tratado y aprobado s6lo cuando se cumplen las
condiciones ya mencionadas, las cuales involucran tanto la convocatoria como el quérum.

Cabe sefalar que la Asamblea estd4 facultada para suscribir el acta correspondiente que
contenga los acuerdos tomados y que la misma debera ser inscrita ante el Registro Agrario
Nacional.>2

Aunado a lo anterior, existe una forma mas para convocar a Asamblea cuando las condiciones
no son ordinarias, para ello, se requiere de al menos 20 ejidatarios 0 20% del padrén total,
para que dichos ejidatarios soliciten directamente a la Procuraduria Agraria, emita la
convocatoria respectiva.>

En suma, se deja claro por qué la Asamblea es el supremo 6rgano del Ejido, siendo una
institucion politica que regula a través del voto directo, de aquellos que tienen derechos para
hacerlo, todo lo relativo a los asuntos publicos a lo interno del mismo.

La Asamblea brinda la oportunidad de participar dentro de la toma de decisiones a los
pobladores que deciden hacerlo, no obstante, las resoluciones que son aprobadas mediante
este 6rgano son extensivas a la totalidad de los pobladores, es decir, para los presentes,
ausentes y disidentes.

Otro punto importante, es el referente al registro que se tiene de las Actas de Asamblea ya
gue como se menciond anteriormente el Registro Agrario Nacional tiene dentro de sus
funciones el registro de estos documentos, que dan cuenta de todas las aprobaciones y
desaprobaciones que se dan en todos los Ejidos de la Republica Mexicana, constituyendo un
amplio acervo sobre la manera en que son resueltos los asuntos pablicos de los Ejidos.

El Comisariado Ejidal.

El Comisariado Ejidal es el érgano encargado de la ejecucion de los acuerdos de la Asamblea,
asi como la representacion y gestion administrativa del Ejido.>* Se compone de Presidente,
Secretario y Tesorero, los cuales cuentan con sus suplentes respectivos.

La forma en que son electos es por voto directo y secreto de los ejidatarios, sus actos son
regulados por el Reglamento Interno del Ejido, si el reglamento no dispone de ninguna
mencion se entendera que sus integrantes funcionan conjuntamente.

de los asistentes. Sin embrago, para las disposiciones VIl a la VIX, se necesita la concurrencia minima de dos terceras partes
de los ejidatarios en primera convocatoria y en la segunda convocatoria, se declara legalmente instalada con la mitad mas
uno de los ejidatarios.

52 Unicamente si se trata de las fracciones VII a la XV del articulo 22 de la Ley Agraria.

53 De esta forma, los derechos de los ejidatarios se encuentran salvaguardados siempre y cuando el Comisariado Ejidal se
niegue o hace caso omiso de la peticion para convocar.

54 En Navarro Gonzales, Gerardo, op. cit., p. 173.
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Entre sus funciones estan:>
A Representante del Ejido en calidad de apoderado general para cualquier acto en
instancias Jurisdiccionales.
Procurar el respeto a los derechos de los de los ejidatarios.
Emitir las convocatorias.
Informes del aprovechamiento de tierras y las operaciones financieras del Ejido.
Las demés que se nombren en el Reglamento Interior.

> - >

El Comisariado Ejidal es electo cada tres afios y se eligen tanto al Comisariado Ejidal, como
al Secretario y El Tesorero, en la misma formula electoral, donde los candidatos hacen
férmulas de tres aspirantes.

El Comisariado Ejidal es susceptible de remocion cuando asi lo solicitan al menos 25% de
los ejidatarios ante la Procuraduria Agraria. Este proceso se lleva ante los Tribunales
Unitarios Agrarios, para que se instaure el juicio correspondiente, en donde las partes tienen
derecho a ser oidos y vencidos en juicio.

Es de suma importancia este 6rgano del Ejido, ya que el caracter ejecutivo del Ejido se
deposita de manera total en estas tres figuras. Se comprende entonces, que mientras la
Asamblea tiene el caracter resolutivo, el Comisariado Ejidal lo tiene ejecutivo, haciendo una
relacion totalmente vinculante entre estos dos érganos.

De esta manera, el Comisariado Ejidal se define por estar abajo de la autoridad que tiene la
Asamblea, sin embargo, al ser un 6rgano compuesto por una cantidad considerablemente
menor de miembros, es quien conoce de primera mano los asuntos que se suscitan para
después llevarlos la Asamblea.

Este hecho es un parteaguas para que se viva dentro de los Ejidos una funcién de cabildeo
por parte del Comisariado ya que, con la suficiente autoridad moral y oficio politico por parte
de sus integrantes, se puede ir preparando la votacién en la Asamblea. Asi el Comisariado se
convierte en la figura de autoridad que aparece en todo momento, ya que mientras la
Asamblea es intermitente, es decir, se reline Unicamente por convocatoria, el Comisariado
Ejidal se encuentra instaurado en todo momento.

En caso de que falte alguno de sus miembros se llama inmediatamente al suplente, tanto para
el Presidente como para el Secretario y el Tesorero.

El Consejo de Vigilancia.

El Consejo de Vigilancia es el encargado de vigilar que los asuntos de la Asamblea se
ejecuten en los términos convenidos, en un o6rgano de control al interior del Ejido.

55 Véase Procuraduria agraria, op. cit., p. 64.
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Entre sus funciones destacan:®®

A Vigilar que los actos del Comisariado se ajusten a la Ley y a lo dispuesto por el
reglamento interno o la Asamblea.

A Revisar las cuentas del Comisariado a fin de darlas a conocer a la Asamblea y
denunciar ante ésta las irregularidades en que haya incurrido el Comisariado.

A Convocar a la Asamblea cuando no lo haga el Comisariado.

El Consejo de Vigilancia se compone de un Presidente y dos Secretarios, todos con sus
respectivos suplentes. Ahora bien, los integrantes del Consejo de Vigilancia, duran en
funciones tres afios y son electos en los mismos términos que el Comisariado y en la misma
Asamblea.

Como se observa este 6rgano funciona como un contrapeso al Comisariado y ejerce buena
influencia en la toma de decisiones que se dan dentro del Ejido, regularmente estos cargos
los detentan aquellos que cuentan con una buena reputacion, respeto y confianza por parte
del resto de los pobladores o bien los detentan los ejidatarios mas viejos.

El Reglamento Interno.

Es importante hacer mencién del conjunto de normas que regulan de manera interna cada
uno de los centros de poblacion ejidal. Por ello, el Reglamento Interno es un elemento de
importancia en los Ejidos, se define como el conjunto de normas que tienen como fin
establecer las bases generales para la organizacion interna del ntcleo.®’

Entre sus principales funcionen destacan:

A Requisitos para admitir a nuevos ejidatarios
A Las normas para el aprovechamiento de las tierras de uso comdn

Este ordenamiento funciona en perfecta concordancia con las disposiciones legales en
materia agraria, en ningun momento puede ir mas alla de la propia Constitucion y/o la Ley
Agraria en sus disposiciones, como se menciono, es Unicamente el instrumento depositario
que contiene normas de caracter particular, dadas las condiciones de cada uno de los Ejidos.

Los Ejidatarios.

Como lo indica la propia denominacion son todos aquellos que gozan de derechos vigentes
en el Ejido y son las personas fisicas que se encargan de darle funcionamiento a esta peculiar
forma de propiedad social, estan contemplados ampliamente por las disposiciones legales
pertinentes y son sujetos activos dentro de la Asamblea, con derecho a voz y voto.

56 Para mayor referencia consultese Procuraduria Agraria, op. cit., p. 65.
57 Navarro Gonzales, Gerardo, op. cit., P. 167.
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Al contrario de los deméas dérganos que hemos revisado, los ejidatarios son el elemento
humano que compone a las poblaciones rurales bajo la denominacion de Ejido. Estos tienen
el derecho de uso y disfrute a sus parcelas y los derechos que les sean conferidos por la via
del Reglamento interno para los demas tipos de tierras.*®

Hasta aqui se ha hecho una revision de la organizacion del Ejido, es decir, de todo aquello
que de forma estructural rodea la forma de vida en el campo mexicano, en cuanto a su
organizacion se refiere. No obstante, es importante revisar el elemento primordial que hace
que el concepto de Ejido cobre un sentido pleno. Precisamente nos hace falta revisar el
elemento central, la tierra.

La Tierra.

Las tierras dentro de Ejido se encuentran reguladas por la Ley Agraria, existen tres tipos
distintos de tierras ejidales, que son:

A Tierras para el asentamiento humano.>®
A Tierras de uso comun.®
A Tierras parceladas.®*

Estas tres categorias son las principales formas de organizacién de la tierra en los Ejidos y
Comunidades que junto con la Asamblea, EI Comisariado Ejidal, EI Consejo de Vigilancia 'y
los Ejidatarios hacen del Ejido una forma de organizacion compleja y dinamica.

Cabe resaltar que existe una restriccion para el goce de los derechos parcelarios por parte de
los ejidatarios o comuneros, ya que sélo pueden poseer como maximo el 5% del total de las
tierras ejidales.5?

Cabe resaltar que la tierra, no solo es el elemento material, ni es vista de esa forma por los
ejidatarios, al contrario, la tierra es la razon de todo, es la fuente de sus recursos y es al mismo
tiempo el elemento en comun que une a los pobladores en una entidad. La tierra es su
principal bien y procuran sus actividades alrededor de ésta.

Por ello, la tierra puede tener una connotacion distinta a otros factores del &mbito rural y es
que desde tiempos revolucionarios ha existido un reclamo social que ha encauzado
movimientos politicos a través de la tierra. Ejemplo de ello, es el Zapatismo que hoy en dia
sigue teniendo vigencia en el ideario politico mexicano de algunos sectores sociales, en los
términos que se reviso en el primer capitulo.

58 |bid., P.213.

59 Es toda aquella extension que sirve para que los pobladores tengan su vivienda, son extensiones comunes a todos, y como
se explico anteriormente, estan reguladas por las disposiciones de la Asamblea.

60 Estas tierras son utilizadas para propoésitos del Ejido en su conjunto, por ello, su usufructo es para un fin que haya
convenido la Asamblea.

61 Estas superficies son destinadas a cada uno de los ejidatarios, cada individuo tiene el derecho a disfrutas del usufructo de
su parcela.

62 Esta caracteristica de posesion de la tierra es un mecanismo para que una sola persona no pueda poseer a nombre del Ejido
una extension de tierra que ponga en riesgo el equilibrio en el reparto. En Balanzario Diaz, Juan, Op. Cit., P.353.
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La tierra es un factor que determina una clase, la campesina, definiéndolos como aquellos
que se dedican a las labores propias del campo, a las actividades productivas de lo agrario.
El campesino es aquel que vive del campo y para el campo.

La Tierra.

Otro de los conceptos que resulta de vital importancia para la operacion del Programa de
Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural, es el de Comunidad Agraria. Las
Comunidades Agrarias al igual que los Ejidos son poblaciones rurales, es decir, se encuentran
asentadas sobre areas no urbanas. Por definicion son distintas al Ejido aunque guardan cierto
parecido en sus estructuras, tanto organizativas, como politicas y econdémicas.

Para adentrarnos en este concepto conviene comenzar por su definicion, como la siguiente:

“La Comunidad es una poblacion de al menos 20 individuos de la misma etnia a los que
legamente se les ha restituido tierras despojadas o reconocido las que ancestralmente han
poseido; asimismo son Comunidad, los nucleos de poblacion que en la realidad viven esta

organizacion caracteristicamente indigena”.%

En otras palabras, la Comunidad es la forma de organizacion de las poblaciones autoctonas
del pais, que al igual que el Ejido, se integran por al menos 20 personas, pero mantienen dos
caracteristicas que hacen la diferencia con este ultimo y es que, el elemento indigena esta
presente en este tipo de poblaciones y la Comunidad Agraria supone una existencia previa,
antes de cualquier ordenamiento legal del México Independiente.®*

Similar que el caso del Ejido, esta forma de tenencia de la tierra, no es absolutamente
novedosa, incluso existe desde tiempos coloniales, de hecho “la Corona Espafiola en su
tiempo tuvo que reconocer la existencia de estos niicleos y hasta cierto punto respetarla”.®

La Comunidad se encuentra fuertemente ligada a la historia de nuestro pais, por su relevancia,
trascendencia y vigencia; un ejemplo de ello, es que fue motivo de la creacion de instituciones
como la Merced Real y la Composicion por parte de la Corona para legalizar y aceptar esta
peculiar forma de organizacién. En ese sentido, se expidieron titulos que comprueban con un
valor historico la pre-existencia de Comunidades como formas de tenencia de la tierra por
parte de los pobladores naturales en distintas regiones del territorio nacional.

La Constitucion del 1917 y su Articulo 27 nombran a la Comunidad como parte integral del
sector rural mexicano y le conceden un status especial en su contenido. La Comunidad
mantiene todo el vigor de lo tradicional y es una forma de usufructo que se relaciona
directamente con las costumbres de aquellos que tienen una identidad local distinta a la de
los demas pobladores.

63 Balanzario Dfaz, Juan, Ibid., p. 375.

64 Es comuin encontrar dentro de los documentos constitutivos de las Comunidades en México titulos
virreinales que dan fé de la ocupacion que tuvieron las poblaciones orinales.

% Balanzario Diaz, Juan, Ibid., p. 376.
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La Estructura de la Comunidad

La Comunidad es una personalidad Juridica Reconocida por la Constitucion y estan
integradas por tres elementos:®

A Elemento Material.®’
A Elemento humano.®
A Elemento Formal.5°

De acuerdo a la normatividad vigente, la Comunidad se ostenta como tal cuando: existe la
restitucion de sus tierras, es decir, la tierra regresa a quien en un principio la poseyo; por
medio de la jurisdiccion voluntaria, es cuando un grupo de al menos 20 personas solicitan a
las autoridades jurisdiccionales correspondientes que le reconozcan una superficie como
comunal en un asunto no litigioso; también cuando existe una Sentencia Positiva y Firme
recaida en juicio promovido por el poblado de que se trate. Por Gltimo, se puede alcanzar el
estado comunal cuando se inicia el proceso de conversion de Comunidad a Ejido, por
decision de la Asamblea constituida en formalidades especiales.

En la Ley agraria vigente, se reconoce que las disposiciones para los Ejidos contenidas en
dicho cuerpo normativo con caracter de ley secundaria, son aplicables en su totalidad para el
caso de la Comunidad.

Diferencias entre la Comunidad y el Ejido.

La diferencia entre el Ejido y la Comunidad estriba en que esta Gltima presupone una
existencia previa, es decir, la Comunidad ya se encontraba antes del reconocimiento juridico,
viviendo bajo una organizacion comunal y por algun hecho especifico y determinado, se
interrumpid su reconocimiento. Por su parte el Ejido, hasta antes de la reforma de 1992, se
formaba Unica y exclusivamente a través del procedimiento de dotacion de tierras, con la que
iniciaba su proceso de formacion de patrimonio propio, al margen de las acciones de
ampliacién. Después de 1992, la Ley Agraria reconoce que los Ejidos se pueden formar de
dos maneras distintas: la primera es que un grupo de al menos 20 personas asi lo soliciten y
se inscriban ante el Registro Agrario Nacional y que cada uno aporte una superficie; en
segundo término, cuando existe un procedimiento de conversion de régimen comunal al
ejidal.

Hasta aqui hemos revisado las principales formas de propiedad sociales tales como el Ejido
y la Comunidad. Son estas dos instituciones sobre las que descansa la organizacion del campo
mexicano en cuanto al régimen de propiedad social se refiere, sin mencionar que alcanzan en
proporcion mas de la mitad del territorio nacional. Hay que destacar que en la Operacion del
Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural se necesita un amplio

% Balanzario Diaz, Juan, Ibid., p. 379.

67 Se identifica por componerse de todo el patrimonio, es decir, son todos aquellos bienes que se les restituya, reconozca o
se titule, entre ellos, se encuentra las tierras que poseen y explotan.

%8 Est constituido por los mexicanos que comparten una etnia en especifico, que por costumbre y convencimiento viven en
el estado comunal.

69 Se compone por todas aquellas disposiciones que determinan juridicamente como se debe de desarrollar la Comunidad.
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conocimiento de lo revisado hasta este punto, constituye la materia de trabajo fundamental y
su operacién estd encaminada a resolver los conflictos que se susciten entre estos actores
rurales.

Otras formas de tenencia de la tierra.

Ademas de las tierras ejidales y comunales ya enumeradas, hay otras formas de propiedad
rural “que si bien no se encuentran sujetas, en sentido estricto, al régimen de propiedad social,
coexisten en el ambito rural y estan plenamente reconocidas en la Constitucion. En ese orden
de ideas, las demas formas de propiedad rural son las siguientes: la pequefia propiedad y los
terrenos nacionales y baldios”.”

Para definir estas formas de tenencia de la tierra, recurriremos una vez mas a lo que establece
la Constitucion, el primer parrafo del Articulo 27 Constitucional, el cual apunta que la
totalidad de ... las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional
corresponde originariamente a la nacion, la cual tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares, constituyendo asi la propiedad privada...”.”

La Pequefia Propiedad Rural.

Esto quiere decir que la nacion es originalmente la propietaria de todo el territorio que la
comprende y por tanto, es Gnicamente la nacion a quien le corresponde este titulo, teniendo
como prerrogativa poder transmitir el dominio a los nacionales, lo que da cuenta para la
existencia de la propiedad privada.

De este hecho deriva que los privados puedan tener el dominio sobre cierta superficie y de
esta forma, se constituye el régimen de propiedad privada rural. En efecto, la Constitucién la
contempla como esta forma de propiedad como la "pequefia propiedad” y se considera
pequefia propiedad agricola la que no exceda por individuo de cien hectareas de riego o
humedad de primera o sus equivalentes en otras clases de tierras o bien cuando las tierras son
destinadas al &mbito ganadero no podra exceder por individuo la superficie necesaria para
mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor.

Dicho lo anterior, es notorio que la propia Constitucion limita la extensién de la superficie
que puede poseer a titulo de duefio una persona en México. Resulta visible que dicha
prevision proviene directamente de la historia nacional ya que en nuestro pais los problemas
por la acumulacién de tierra 0 mejor conocido como el latifundismo, se registra desde la
época colonial pasando por el México Independiente y hasta la revolucion mexicana. Por
ello, es importante que las disposiciones legales de primer orden contemplen las vias
adecuadas para que la acumulacion de tierra mantenga un orden y un balance que no resulte
en detrimento de la propiedad rural social y al mismo tiempo se asegure su existencia en el
orden rural.

0 En Gonzalez Navarro, Gerardo N, op., cit., p. 261.
" Véase direccion URL: http://www.ordenjuridico.gob.mx/Constitucion/articulos/27.pdf. (consultado el 30 de abril de
2014).
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En ese sentido, “el concepto de esta modalidad que se le fijo a la propiedad, tiene como origen
la Ley del 6 de enero de 1915 y fue elevado al méximo nivel legislativo en el parrafo segundo
y tercero de la version original del Articulo 27 Constitucional”,’? en donde se establece el
respeto por la propiedad privada rural en explotacion y al mismo tiempo, se establece que es
susceptible de afectacion cuando no esta en actividad productiva.

Precisamente, encontramos en este concepto la materializacion de las demandas del
campesinado mexicano y es que, no solo la Ley contempla el limite que puede poseer un
individuo a titulo de duefio, sino que ademas contempla que las tierras deben de estar en
constante explotacion sino seran sujetas a las disposiciones para enajenar a favor de terceros,
toda vez que exista una violacion a dicha condicion. Por lo tanto, de esta manera el marco
normativo asegura que las tierras que no permanezcan ociosas y todo el tiempo se realicen
actividades productivas alrededor de éstas.

Para el Programa es muy relevante la pequefia propiedad en virtud de que los pequefios
propietarios son actores fundamentales en el campo mexicano, en ese sentido, al igual que
los Ejidos y las Comunidades son parte de la conflictividad del medio rural y se ven
involucrados en diversos problemas por la posesion y tenencia de la tierra.

Los Terrenos Nacionales y Baldios.

Conviene mencionar para una revision integral de las formas de propiedad que existen dos
tipos de modalidades de propiedad que pertenecen directamente a la nacidn, éstas se
distinguen de las deméas porque la nacion detenta la propiedad de manera directa sin
concesién alguna, es decir, el duefio de las superficies en esta condicion es directamente el
Estado y se regulan a través de lo dispuesto en la Constitucion y la Ley Agraria.

“Recordemos que conforme al Articulo 27 de la Constitucion, la propiedad originaria
corresponde a la nacién, que puede transmitirla a los particulares, con las modalidades que
la propia ley le imponga”.”® En tales términos, hablamos de los terrenos baldios y nacionales,
no obstante, que las demas formas también originalmente pertenecieron a la Nacion antes de
ser enajenadas a los particulares.

En ese sentido, se considera como terrenos baldios a aquellas superficies que no han sido ni
medidas ni deslindadas, esto quiere decir, que son superficies en donde se desconoce de
manera exacta cual es su superficie expresada en una medida matematica, como pueden las
hectareas o los metros cuadrados, también se les reconoce porque no han sido objeto de
delimitar sus colindancias con otras propiedades.

Es por ello, que se consideran baldios ya que no se tiene una certeza de su superficie, no
obstante, no son reclamados por algun particular ni se encuentran inscritas en el Registro
Publico de la Propiedad o el Archivo Agrario Nacional.

2 En Balanzario Diaz, p., 380.
3 Gonzalez Navarro, Gerardo N., op. cit., p. 267.
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Por otra parte, “los terrenos nacionales son los terrenos baldios medidos y deslindados de
acuerdo con los procedimientos establecidos en la ley, asi como aquellos terrenos que recobre
la nacion en virtud de nulidad de los titulos que respecto de ellos se hayan otorgado”.”

Cabe hacer mencion, que existe un procedimiento para realizar el deslinde y en su caso, el
de titulacion de terrenos baldios y nacionales, el cual se deposita en el Reglamento de la Ley
Agraria en Materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural. Este procedimiento debe de
realizarse ante la Secretaria de la Reforma Agraria y faculta a los posesionarlos, en caso de
controversia, a dirimir sus conflictos ante las autoridades jurisdiccionales correspondientes,
es decir, los tribunales unitarios agrarios.”

Otro punto importante que conviene destacar, es que no debe de confundirse esta singular
forma de propiedad con la propiedad que puede tener el gobierno, suele ser comun que no se
distinga la una de la otra; sin embargo, mantienen una distincién enorme y es que mientras
la propiedad en los terrenos nacionales y baldios pertenece a la Nacién, la propiedad del
gobierno se expide por un titulo en concreto, es decir, a una personalidad juridica en
especifico.

Para efectos del Programa, la propiedad de la Nacion no es un insumo recurrente, ya que no
suelen originarse de manera frecuente, problemas por la posesion de los terrenos nacionales
o0 baldios que alcancen la proporcion de conflicto social, aunque guarda relacion con el
Programa ya que de acuerdo con los Lineamientos de Operacion que revisaremos en otro
apartado, el Programa estd facultado para expedir titulos de terrenos nacionales a los
particulares para su cambio de régimen de propiedad e incorporar esas superficies a la
pequefia propiedad o a la propiedad social.

El Sector Agrario en México.

El Sector Agrario comprende todas aquellas instituciones que pertenecen al Gobierno Federal
y cuyo objetivo es administrar, atender y resolver problematicas relacionadas con la tierra.
En ese sentido, estamos ante un sector especifico de la Administracion Publica Federal que
cuenta con instituciones especializadas y con normas especificas en el ramo, todo enfocado
en lo rural y los sujetos rurales, entendidos éstos como los ejidatarios y comuneros o bien,
como los Ejidos y las Comunidades, en torno a la tierra, su propiedad o posesion.

El propio Sector no es muy amplio pero cuenta con la participacion de las siguientes
instituciones: la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, la Procuraduria
Agraria, el Registro Agrario Nacional y el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal,
quienes son las autoridades en materia administrativa del sector rural en términos de lo
agrario, dejando fuera cualquier otra institucion que tenga como funciones principales las
dedicadas a la produccion del campo mexicano, tal es el caso de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion y 16 instituciones mas que tienen por
objetivo la produccion de la tierra en términos agropecuarios.

4 Gonzalez Navarro, Gerardo N., Ibid., p. 268.
5 Gonzalez Navarro, Gerardo N., Ibid., p. 268.
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Por lo tanto, en comparacion con otros sectores de gobierno, el Sector Agrario resulta un
poco estrecho desde el punto de vista de las instituciones que lo integran, que como se
menciono anteriormente son solo cuatro. La cabeza del Sector Agrario la ostenta la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, como una Dependencia del Ejecutivo Federal
que tiene la categoria de una Secretaria de Estado y por lo tanto, la designacion del Titular
es bajo mandato presidencial, como parte del gabinete de gobierno.

Por otro lado, hay que mencionar que la actual configuracion del Sector Agrario en México
responde a la reforma del Articulo 27 constitucional, por su puesto, ésta configuracion no era
la misma antes de la Reforma. De esa manera, el disefio actual de las instituciones esta
estrechamente ligado con el pilar principal de la Reforma, mantener la certidumbre sobre la
tenencia de la tierra.

Es importante sefialar que el Gobierno Federal cuenta con el Programa Sectorial de
Desarrollo 2006-2012, en él se expresan los objetivos, las estrategias y las lineas de accion
que definiran la actuacién de las dependencias y de los organismos federales que pertenecen
a este sector.

El Programa Sectorial Agrario 2012-2018, define al propio Sector de la siguiente manera:
* Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

La SEDATU (por sus siglas) es como se ha mencionado la cabeza del sector agrario cuya
funcién principal es proporcionar certeza juridica en la tenencia de la tierra a la poblacion
objetivo, a través del impulso al ordenamiento territorial y la regularizacion de la propiedad
rural, asi como elaborar politicas publicas que fomenten el acceso a la justicia y el desarrollo
agrario integral, mediante la capacitacion permanente y la organizacién de los sujetos
agrarios como entes fundamentales del primer eslabon del proceso productivo nacional, para
coadyuvar en las acciones sociales que propicien bienestar en el medio rural, con el
consecuente cuidado en la preservacion del medio ambiente y recursos naturales.”®

Es asi como la Secretaria encabeza la estrategia del Gobierno Federal en materia agraria, es
por tanto, la institucion méas importante en el Sector Agrario y se destaca por impulsar el
desarrollo integral del campo a través del ordenamiento de la propiedad rural, la seguridad
en la tenencia de la tierra en las diferentes formas de propiedad de la misma. Asimismo, hay
que destacar que la Secretaria de la Reforma Agraria dentro de sus funciones y acorde con la
nueva legislacion en materia ecoldgica, busca preservar el medio ambiente y sus recursos
naturales, como problematicas en torno al factor agrario.

* Procuraduria Agraria.

76 Consultado en direccion URL: http://www.sra.gob.mx/sraweb/conoce-la-sra/mis-vis-obj/ (consultado el 30 de noviembre
de 2012).
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La PA por sus siglas es un Organismo Descentralizado de la Secretaria de la Reforma
Agraria, es decir, es una institucion con una personalidad juridica propia y con patrimonio
propio, pero sectorizada en la Secretaria de la Reforma Agraria.

La Procuraduria Agraria es una institucion de servicio social de la Administracion Publica
Federal, dedicada a la defensa de los derechos de los sujetos agrarios, brinda servicios de
asesoria juridica, arbitraje agrario y representacion legal, promueve la conciliacion de
intereses, la regularizacion de la propiedad rural y el fortalecimiento de la seguridad juridica
en el campo. Fomenta la organizacion agraria basica para la produccion y mejor
aprovechamiento de sus tierras y recursos naturales, a traves de las acciones que coadyuvan
al desarrollo rural sustentable y al bienestar social.”’

En esa tesitura, la PA se convierte en una especie de Ombudsman del Sector Agrario, pues
su principal funcidn es velar y representar los intereses del sector campesino en México.

* Registro Agrario Nacional.

Mejor conocido en el Sector como el RAN, es una dependencia que funciona como un
Organo desconcentrado de la Secretaria de la Reforma Agraria, esta especial caracteristica
deviene de los cambios sufridos en la legislacion agraria en la reforma de 1992.

El RAN tiene por objetivo llevar, en materia agraria, el control eficiente de la tenencia de la
tierra'y figuras asociativas, a través de elementos de vanguardia, para otorgar certeza juridica,
servicios de calidad oportunos e informacion sistematizada y accesible de naturaleza
registral, catastral y documental, en beneficio de los sujetos agrarios y su incorporacion al
desarrollo integral del pais.’®

Por lo tanto, el RAN es una institucion que trabaja con los elementos documentales que tienen
lugar en el desarrollo de la vida de los sujetos agrarios, de destaca por una Dependencia que
crea los mecanismos de control y archivo de los principales documentos de todos los nicleos
agrarios contemplados en la Ley Agraria.

* Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.

FIFONAFE (como es conocido por sus siglas dentro del Sector Agrario), se distingue de las
demas instituciones por ser un fideicomiso publico paraestatal, esto quiere decir, que su
principal funcién es de caracter financiero. Este Fideicomiso se enfoca exclusivamente a
Facilitar actividades productivas rentables en Ejidos y Comunidades; administrar sus fondos
comunes con los mas altos rendimientos; vigilar el pago de indemnizaciones y el
cumplimiento de la causa de utilidad pdblica en expropiaciones de bienes ejidales y
comunales y en su caso promover la reversion de tierras con oportunidad y apego a derecho.”

7 Consultado en direccion URL: http://www.pa.gob.mx/paweb/conoce_la_pa/mision_dec.html (consultado el 30 de
noviembre de 2012).
8 Consultado en direccion URL: http://www.ran.gob.mx/ran/acercade/ran_mision-vision.html (consultado el 30 de
noviembre de 2012).

. Consultado en direccion URL:
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Por lo tanto, es una institucion que coadyuva para alcanzar las metas de desarrollo propuestas
en el Programa Sectorial de Desarrollo.

* Delegaciones Estatales, Representaciones Regionales, Estatales y Especiales, de las cuatro
dependencias anteriores.

Como ultimo eslabon del Sector agrario tenemos a todas aquellas Delegaciones Estatales,
Representaciones Regionales, Estatales y Especiales que en conjunto representan a las 4
grandes Dependencias del Ejecutivo Federal en todas y cada una de las Entidades
Federativas, son por tanto el punto de contacto entre la poblacion objetivo y el Gobierno
Federal y es a traveés de estas instancias en donde se gestiona la mayoria de los tramites y
servicios que otorga el Gobierno Federal mexicano.

http://www.fifonafe.gob.mx/plantilla_fifonafe.htm?par_pagAct=acercade/misionvision.htm  (consultado el 30 de
noviembre de 2012).
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El Conflicto Social.
Introduccion.

El presente capitulo trata sobre un breve repaso al debate generado en las ciencias sociales
sobre el concepto de conflicto social y su trascendencia para la politica agraria en materia de
solucion de conflictos en México.

En ese sentido, es importante conocer el debate en las ciencias sociales para entender con
mayores elementos la responsabilidad del Estado en la regulacion, mediacion y solucién de
los conflictos sociales por la tierra, ya que, al contar con mayores elementos tedricos sobre
el concepto de conflicto social, se entendera de mejor manera si la mecanica de operacion
del Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural es la correcta o si bien
presenta areas de oportunidad.

Tomando en consideracion lo anterior, este capitulo hace un recorrido del concepto de
conflicto social y el papel que ha desempefiado en diversos contextos de la filosofia politica,
la teoria politica y los aspectos empiricos del conflicto. En ese sentido, este analisis permite
acercarse al modelo de pensamiento occidental en términos del conflicto y la funcionalidad
social del mismo. De la misma manera, permite tener una nocion sobre lo que es el debate
del conflicto social en la actualidad de las ciencias sociales.

Por otro lado, se revisan diferentes periodos historicos, haciendo un recorrido muy general
desde la Edad Media hasta la Ilustracion, con la finalidad de conocer un poco sobre las
transformaciones de la concepcién del conflicto social.

Asimismo, se presenta el debate en la teoria social y politica contemporanea a partir del
analisis de dos modelos tedricos diferentes, por un lado, el marxismo y por el otro, el modelo
propuesto por Ralf Dahrendorf, quienes, a nuestro juicio de una forma diferente, construyen
el gran referente de lo que hoy en dia se debate como el conflicto social.

Por Gltimo, se hace una recapitulacion de los principales aportes en los elementos del analisis
del conflicto social entre estos dos autores, lo que habré paso al arribo de una definicion de
un concepto Util para el presente trabajo, el cual tiene por objeto conocer lo relativo a los
conflictos sociales en el medio rural y la forma en como se resuelven desde el ambito de
accion del Gobierno Federal.

El Conflicto Social en la Filosofia Politica de Jan-Jacques Rousseau y Thomas
Hobbes.

El conflicto social ha ocupado un lugar central en la reflexion de diversas disciplinas de las
ciencias sociales, pasando por la Sociologia, el Derecho, la Psicologia Social, la
Antropologia, la Historia y la Ciencia Politica; entre éstas disciplinas encontramos autores
gue se han preocupado constantemente por entender, dimensionar, analizar y definir el
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concepto de conflicto social, sumando grandes esfuerzos que no siempre llegan al mismo
punto final.

En ese tenor, encontramos diversas teorias y explicaciones alrededor de este concepto,
aportando cada autor interpretaciones diversas. No obstante, tal como sucede con otros
conceptos utilizados en las disciplinas supracitadas, no encontramos acepciones unicas o
aceptadas por unanimidad en el medio cientifico sobre qué es el conflicto social y cuéles son
sus elementos esenciales.

El conflicto social ha sido estudiado por diversos autores, por lo que se puede imaginar que
es facil acercarse a este fenomeno en términos teoricos, sin embargo, el escenario es distinto,
la literatura en la materia no es tan abundante como en otros topicos y tampoco existe una
teoria general del conflicto que englobe el tema que nos ocupa; lo anterior mucho tiene que
ver con que los esfuerzos por revisar, estudiar y comprender este concepto, se entremezclan
con otras teorias que explican otros fendmenos sociales, politicos 0 econémicos en contextos
particulares; es asi que cada uno de los autores maneja diferentes categorias en las cuales
descompone los elementos que hacen que el conflicto, desde su punto de vista, sea un hecho
relevante para estudiar y tener una mejor comprension de las diversas interacciones sociales
que giran alrededor del fenémeno.

Podemos aproximarnos al concepto del conflicto social remontandonos a dos pensadores de
suma importancia en el mundo occidental, cuya obra es un pilar de la filosofia politica y la
teoria politica contemporanea, tal es el caso de Jan-Jacques Rousseau y Thomas Hobbes.

Es necesario sefialar que estos autores forman parte del lusnaturalismo,®® una teoria filosofica
que se desarrolla para entender el surgimiento de la sociedad a través del pacto social, aunado
a la idea de la existencia de derechos naturales anteriores al orden positivo del Derecho. Sin
embargo, revisar estos dos pensadores resulta estratégico para comenzar a tener una nocién
de donde proviene el concepto de conflicto social en términos modernos ya que se observa
que cada uno de estos pensadores sostiene diferencias respecto el uno del otro, en aquellas
causas por las cuales ese pacto es necesario, comenzando porque la idea del hombre y de la
sociedad son opuestas entre éstos dos, cuyas ideas nos serviran no solo a manera de reflexion
sino como punto de partida.

Para comenzar en el caso, Rousseau nos presenta una imagen armonica de la sociedad, es
decir, una vez que se abandono el estado natural y se transitd hacia el estado civil, la sociedad
se encuentra en armonia,® de acuerdo con las ideas de dicho pensador, en ese sentido, lo que

80 El iusnaturalismo es una manera de representar la forma en que la sociedad se organiza tomando como punto de partida
el estado natural anterior a las sociedades propiamente dichas, en ese sentido, “... el TusnaturalisSmo es una corriente de la
filosofia Politica que segln la cual en la naturaleza estan inscritas algunas normas o principios que los hombres deben
incorporar en sus derechos positivos para que éstos sean justos...”. En Oscar Correas, Léxico de la Politica, Ed. Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, México, Afio 2000, p. 377.

81 Rousseau presenta de manera muy clara esta idea en el siguiente texto: ... el transito del estado de naturaleza al estado
civil produce en el hombre un cambio muy notable, sustituyendo en su conducta la justicia al instinto y dando a sus acciones
la moralidad que les faltaba. Solo entonces es cuando sucediendo la voz del deber al impulso fisico y el derecho al apetito,
el hombre que hasta aquel momento sélo se mirara a si mismo, se ve precisado a obrar segin otros principios y a
consultar con su razon antes de escuchar sus inclinaciones. En Jan-Jacques Rousseau, El Contrato Social, Ed. Maxtor,
Valladolid, Espafia, 2008, p. 33.
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debe observarse es que Rousseau diserta sobre la sociedad como un ente que en mayor
medida no es participe del cambio y por lo tanto ha de permanecer hasta cierto punto sin
movimiento, para ello las leyes (el Derecho) juegan un papel fundamental .82

De acuerdo con el filésofo los rasgos esenciales de la sociedad, son la existencia del
equilibrio de sus elementos, el consenso entre los mismos y el mantenimiento de la sociedad
de una manera sosegada. Es asi que Rousseau plante6 que el hombre como nicleo primigenio
de la sociedad tiene una naturaleza bondadosa, definiendolo entonces como un hombre
bondadoso.®

En la filosofia de Rousseau no se observa el conflicto como un motor del cambio social, no
da cabida a que los hombres también interactian a través del conflicto, pues en principio
plantea que el hombre es libre y bondadoso y, por lo tanto, concluimos con base en dichas
premisas que Rousseau no concibe en el pacto social el conflicto como parte de la sociedad.?

Por otro lado, Thomas Hobbes diserta de una manera opuesta, cabe mencionar la conocida
maxima que dice: “el lobo del hombre es el hombre”, ya que para este autor el estado natural
del hombre es la guerra y plante6 que el pacto social es necesario debido a que la violencia
es el principal signo de la naturaleza humana, por ello el Estado funciona como un mal
necesario, en donde el hombre renuncia a ciertas libertades naturales a cambio de la seguridad
gue necesita frente a otros hombres mas fuertes y/o mas violentos, debido a la naturaleza
perversa y egoista de los seres humanos.®

Por ello, para Hobbes la imagen de la sociedad es la violencia y el mantenimiento de la
sociedad es posible a través de la coaccion, es decir, podemos inferir que Hobbes piensa en
una sociedad en constante cambio ademas formada por elementos contradictorios que han de
alentar ese cambio, en ese sentido, la coaccion de algunos de sus elementos sobre otros es
necesaria para el mantenimiento de la sociedad.%

En ese sentido, las diferencias entre uno y otro son notorias, mientras Rousseau diserta sobre
el hombre bondadoso, Hobbes lo hace sobre el hombre violento. Sin duda, el pensamiento de

82 «ademas de todo esto, se podria afiadir a la adquisicion del estado civil la libertad moral, que es la Gnica que hace al
hombre verdaderamente duefio de si mismo y la obediencia a la ley que uno se ha impuesto es la libertad.”. En Idem. p. 34.
83« . por su parte, Rousseau dice que el hombre nace bondadoso (...) los propios individuos ceden de una forma voluntaria
todos sus derechos a favor de la comunidad para conservar lo que tienen...”. En Bautista Jiménez, Francisco, Racionalidad
Pacifica, una introduccion a los estudios para la paz, Ed. Dykinson, Madrid, 2011, p. 76.

La exposicion de la misma idea esta disponible en “Diccionario critico de las ciencias sociales, terminologia cientifico-
social,  Universidad  Complutense de  Madrid, Espafia, disponible en, consultado en URL
http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/C/conficto_social_teorias.pdf, 19 de agosto de 2012.

8 Para el autor la libertad es producto de la naturaleza del hombre y lo expone asi: 1a ... libertad comiin es una consecuencia
de la naturaleza del hombre. Su principal deber es procurar su propia conservacion, sus principales cuidados los que se debe
a si mismo...”, en Jan-Jacques Rousseau, Op. Cit, p. 9.

8 «_ .. El fin del Estado es, particularmente la seguridad, la causa final, fin o designio de los hombres (...) al introducir esta
restriccion sobre si mismos (en la que los vemos vivir formando Estados) es el cuidado de su propia conservacion y, por
afiadidura, el logro de una vida mas armonica; es decir, el deseo de abandonar esa miserable condicién de guerra que tal
como hemos manifestado, es consecuencia necesaria de las pasiones naturales de los hombres, cuando no existe poder
visible que los tenga a raya y los sujete, por temor al castigo, a la realizacion de sus pactos y a la observancia de las leyes.”
En Tomas Hobbes, Leviatan, Trad. Manuel Sanchez Sarto, Ed. Universidad de Puerto Rico, Puerto Rico, 1968, p.147.

8 Diccionario critico de las ciencias sociales, terminologia cientifico-social, Universidad Complutense de Madrid, Espafia,
consultado en URL http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/C/conficto_social_teorias.pdf, 19 de agosto de 2012.
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ambos nos acerca al camino del conflicto social de alguna manera, tomando en consideracion
que aqui se hizo una interpretacion de su filosofia partiendo de algunas premisas
fundamentales en el pensamiento de los fildésofos, sin embargo, el topico no es visible a
primera vista, pero sin duda es una buena referencia tedrica partir de estos autores.

En un primer momento, estos dos pensadores son una aproximacion hacia la teoria del
conflicto social desde el punto de vista filos6fico, empero, como se observa su filosofia no
habla directamente sobre conflicto social, aunque si lo trata entre lineas.

El conflicto social a través de la historia.

Dejando de atras la revision en la filosofia politica de los autores mencionados, vamos a dar
paso a una revision historica de como se ha desarrollado la sociedad frente al conflicto social
en diferentes periodos. Para ejemplificar de una mejor manera la idea, comencemos el
recorrido historico en la edad Media.

Por lo tanto, tenemos que el cristianismo en la Edad Media fungié como la ideologia que
bajo un sistema teocratico mantuvo a la sociedad cohesionada sobre controles sociales muy
especificos, relacionados con la simbiosis existente en ese momento entre la Fe, la Religion
y el Estado. Este periodo comprendido entre los siglos V y XV, se diferencia de los
subsecuentes por una franca actitud hostil y represora de los poderes politicos y religiosos
sobre cualquier forma de rebeldia politica o de oposicion al orden de ideas vigente.

El cristianismo como una forma de control social “criminalizaba moralmente a todo aquello
relacionado con el conflicto social y no debe de interpretarse s6lo en términos religiosos o
doctrinales, sino relacionandola con la concepcién general del orden social que se tenia desde
la Edad Media”.%’

Cualquier intento de rebelion que tuviera como consecuencia un conflicto, era reprimido
brutalmente por considerar que atentaba contra el orden de la voluntad de Dios, por ello, en
la Edad Media los criminales no solo eran quienes hurtaban o mataban, sino que junto a ellos
estuvieron aquellos que pensaban de manera distinta y no se sometian al pensamiento catélico
considerando Unicamente a occidente; la Iglesia instituyd controles que a nivel ideoldgico
sobre su justificacion de frente al poder politico.®

El derecho divino de los reyes es en primera instancia la justificacién para mantener el orden
bajo un sistema de control, que legitima el derecho que tienen los reyes de gobernar.

Parte de ese pensamiento se refleja en la epistola a los romanos de San Pablo, que su capitulo
13 dice:

87 Lorenzo Cadarso, Pedro Luis, Fundamentos Tedricos del Conflicto Social. Madrid, Ed. S.XXI., 2001, p. 6.

88« . Aristoteles afirma que el ciudadano, antes de pertenecerse, pertenece primero al Estado. El problema ya no se plantea
en esos términos; el poder no se justifica por si mismo; se justifica en Dios. Es la Iglesia la que justifica al Estado y Dios, si
se quiere, quien justifica al Cesar. Esta dependencia del poder con respecto a un principio exterior a él es lo que caracteriza
mejor la ideologia de Occidente en la Edad Media...”. En Chatelet Francois y Gerard Mairet, Historia de las ideologias, Ed.
Akal, Espafa, 2008, p. 238.
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13:1 Sometase toda persona a las autoridades superiores; porque no hay
autoridad sino de parte de Dios, y las que hay, por Dios han sido establecidas.
13:2 De modo que quien se opone a la autoridad, a lo establecido por Dios
resiste; y los que resisten, acarrean condenacion para si mismos.

A partir de lo anterior, se tiene una idea de como fue cimentado el pensamiento occidental,
relacionado con el cambio social, el conflicto social, el Estado y por ultimo el Gobierno.

La Edad Media fue un claro ejemplo de como los controles sociales redujeron al minimo
posible, a través de métodos coercitivos y punitivos el conflicto social, criminalizando sin
titubeo a quienes intentaron oponerse a las autoridades religiosas, al menos para el mundo
occidental y el catolicismo imperante de la época; por ello, el conflicto no forma parte de la
terminologia catolica al contrario permanece en su vocabulario el control sobre el cambio.

Por otra parte, ya en el Renacimiento® y el Absolutismo,*® hacia los siglos VX, VI, y VXII,
el conflicto social empieza a ser un tépico de mayor comprension, una vez agotadas la
ideologia catolica de la edad media y cuestionado el derecho divino de los reyes, comienzan
a gestarse teorias sobre la resistencia a la tirania, aunque es verdad también que las revueltas
populares continuaron sumergidas en el ambito de la criminalizacion y el castigo, empero, el
pensamiento hacia la aproximacion del conflicto comenzaba una nueva etapa con nuevos
paradigmas por venir.

Aunque no seria extrafio encontrar que los libros de teoria politica en ese entonces, se ocupan
con mas frecuencia de lo esperado sobre el tema de las rebeliones, lo hacen desde el punto
de vista de los mecanismos que se podian adoptar desde el poder politico para impedirlas.®*

Ejemplo de ello, tenemos la obra titulada “El Principe” de Nicolds Maquiavelo, que sin duda
es un pilar la teoria y pensamiento politico de la época, en ella, el autor trata los asuntos
relacionados con el poder desde el punto de vista del gobernante, sin adentrarse en las
revueltas populares o la legitimidad que ostentan en algin momento determinado frente al
poder politico despotico o tirano.

El conflicto en este contexto aparece involucrado con la dindmica social, sin embargo, no es
reconocido que el cambio surgido por el conflicto sea un medio legitimo para manifestar el
desacuerdo sobre los mecanismos de control social.

En todo caso permanece una interpretacion de clase del conflicto social, ya que la perspectiva
teorica del momento justifica la manera en como el poder politico estaba justificado a someter

89« .. en el Renacimiento se acentia en la autonomia de las caracteristicas humanas y se valoriza el compromiso civil,

perdiendo de este modo el caracter aristocratico, proponiéndose como instrumento de educacion y liberacion de todos los
hombres. En ese periodo se plantea la renovacion del hombre no sélo en su individualidad sino también en su vida
asociada.”. En Baca Olamendi Laura, Léxico de la Politica, Ed. Fondo de Cultura Econdémica, primera edicion afio 2000,
Meéxico, p. 121.

9« . se ha llamado Absolutismo (...) al sistema politico y de gobierno en Europa entre los siglos VII y VIII, caracterizado
esencialmente por la concentracién de todos los poderes del Estado en una persona, el monarca, quien poseia de forma
ilimitada el poder politico sin tener que sujetarse a otra norma (o contrapeso)”. En Delgado de Cantii, Gloria M, El Mundo
Moderno y Contemporaneo, Ed. Pearson, México, 2005, p.172

91 En Chatelet Francois y Gerard Mairet, Op. Cit. p. 7.
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cualquier tipo de rebelion y por ende, cualquier manifestacion de conflicto social, no
obstante, la justificacion no parte de las ideas divinas pero si con una fuerte de dosis de moral,
puntualmente entre lo bueno y lo malo, o bien entre lo permitido y lo no permitido.

Dejando atrds ese debate, del Renacimiento y el Absolutismo, pasando directo a la
llustracion, tenemos que comienzan a abrirse paso interpretaciones menos moralizantes del
conflicto social y se da pie a la idea del progreso como un referente universal. Las teorias
decimononicas como el marxismo y el liberalismo, postulan al conflicto social,
especialmente al de caracter revolucionario, en un punto de referencia basico para explicar
la historia de la humanidad, entendida como una continua sucesion de estadios en continuo
progreso, de contacto y conflicto, de naciones y pueblos en lucha.®

Aqui podemos exponer algunos de los fundamentos que se descubren en la llustracion y hasta
bien entrado el siglo XX, con especial referencia en el conflicto social, para apreciar el
cambio de paradigma se enlistan los siguientes:

1.- La estimacion de algunas formas de conflicto como factores del progreso
social.

2.- Los conflictos sociales son solo significativos si son protagonizados por
grupos con ideologias formalizadas, por ejemplo, el proletariado en Marx.

3.-Aquellos conflictos que sea obra de grupos sin una ideologia formalizada,
son agitadores, fanaticos o son fruto de la desesperacion.

4.-Comienza a tomar fuerza los andlisis de los conflictos populares incluso
desde ciertos grupos conservadores, en virtud de la influencia el marxismo
como ideologia politica.

Es asi como a grandes rasgos y a manera de antecedente la nocion de conflicto social ha
recorrido la historia de la humanidad, tanto en la Filosofia como en la Historia, sin que en
estos periodos historicos se haya elaborado una teoria de éste fendmeno social en concreto.

Para efectos del presente revisaremos el conflicto social desde una Optica contemporanea,
ya que no es menester hacer una revision exhaustiva del conflicto social antes del
surgimiento de las ciencias sociales propiamente dichas.

El Conflicto Social en la Teoria Social y Politica Contemporanea.
Tomando en consideracion las ideas anteriores, retoma importancia revisar el estado actual

del concepto de conflicto social tomando como antecedente la Filosofia Politica y la Historia,
pero adentrandose mas sobre el debate contemporaneo.

92 En Chatelet Francois y Gerard Mairet, Op. Cit. p. 8.
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Antes de aproximarnos a la teoria del conflicto social conviene recordar que tal como se
menciono anteriormente, dicha la construccion de dicha teoria es

“un intento incipiente cuya vocaciéon no ha sido suficientemente debatida ni
reconocida.® “(...) En el sentido mas estricto de la expresion (la teoria del conflicto
social) adolece de la falta de un lenguaje caracteristico que le sea propio, adolece de
una nomenclatura suficientemente amplia y de un adecuado sistema de conceptos
clasificatorios”.%*

Entre los cientificos sociales mas destacados que se han ocupado de este tdpico, encontramos
de manera general dos grupos que ubican la nocion de conflicto desde la perspectiva social
y/o politica, dejando de lado la perspectiva individual.

El primero lo integran aquellos autores que pretenden teorizar sobre el conflicto desde la
optica de que éste es una “perturbacion social, ya que el equilibrio es una relacion armoénica
entre los diversos componentes de una sociedad y constituye su estado normal; las causas del
conflicto son metasociales, que han de detectarse fuera de la misma sociedad, siendo el
conflicto algo malo que se ha de reprimir y suprimir. El conflicto es una patologia social”.%

Entre los cientificos sociales de éste grupo encontramos nombres como los siguientes:
Comte, Spencer, Pareto, Durkheim y Talcott Parsons.®®

Para este grupo el conflicto constituye un elemento ajeno al funcionamiento “normal” de la
sociedad, por lo que es visto como si fuera una “enfermedad social”, la cual tiene que ser
necesariamente erradicada, nulificando hasta el minimo posible cualquier elemento
disruptivo que ponga en peligro el funcionamiento adecuado y arménico de la sociedad,
evitando asi que la sociedad entre en un estado de “patologico”.

Por otro lado, encontramos otro grupo de autores, integrado por personajes como: Marx, John
Stuat Mill, Touraine y Dahrendorf; quienes constituyen el otro extremo sobre la teoria del
conflicto. Estos autores consideran que “cualquier grupo social se ve surcado continuamente
por conflictos, ya que en ninguna sociedad la armonia o el equilibrio son estados normales y
ordinarios. Por el contrario, son precisamente la desarmonia y el desequilibrio los principios
que constituyen la norma”.%’

Para estos cientificos sociales el conflicto es un elemento inherente a la sociedad y advierten
que este fendmeno no es necesariamente un componente disruptivo o anormal, en contraste
con el primer grupo de autores, encontramos que los razonamientos de estos autores versan
sobre la capacidad de la sociedad por mantener un nivel activo y casi permanente del

9 En Entelman, Remo F., Teoria de Conflictos, Barcelona, Ed. Gedisa, 2002, p. 43.

% En [dem p. 43.

% En Norberto Bobbio, Diccionario de Politica, Ed. Siglo XXI Editores, México, 2005, p. 299.
% En [dem p. 299.

9 En Idem, p. 300.

41



conflicto, siendo un motor del cambio social y politico, como por ejemplo la teorizacion de
Marx, o bien un fundamento de las interacciones sociales, como el caso de Alain Touraine.

En ese orden de ideas y de acuerdo con el politélogo Norberto Bobbio, existen dos posiciones
que parecen ser irreconciliables sobre el conflicto a nivel teérico, dos posiciones distintas, en
donde los autores de cada grupo hacen un esfuerzo titanico por conceptualizar un hecho
innegable en toda sociedad, en virtud de que el conflicto se presenta sin importar posicion
geogréfica, forma de gobierno, cultura, religion o contexto historico.

Actualmente, las disertaciones sobre el conflicto parten principalmente de dos concepciones.
La primera es aquella que se encuentra en consonancia con la teoria marxista, la cual dispone
en términos generales que el conflicto social y politico se reduce al hecho de la existencia
dos clases sociales, la burguesia y el proletariado.

Estas dos clases a su vez coexisten en términos conflictivos, en virtud de la dominacion que
ejerce la burguesia sobre el proletariado explicado a través de la propiedad de los medios de
produccion. Este hecho es uno de los corolarios de la teoria marxista, por consiguiente, Marx
presupone que una vez que la sociedad ha alcanzado un estadio superior como el socialismo
y posteriormente el comunismo tomando en cuenta lo que él define como conciencia de clase,
el conflicto se reduce a cero pues la propiedad de los medios de produccién cambia, por lo
que, podria interpretarse que el conflicto es una fase historica de la sociedad que no ha
alcanzado un nivel superior de desarrollo.

Lo anterior, pecando de ser bastante reduccionista sobre la compleja teorizacién que hace
Marx a lo largo de su obra y sin restar la importancia que tiene sobre los estudios sociales y
politicos contemporaneos.

Dicho andlisis empero, se queda lacdnico para la complejidad del conflicto en las sociedades
actuales, hoy en dia es poco reconocido que el conflicto pueda reducirse a la existencia de
unicamente dos clases o a la disputa de los medios de produccion, al contrario, se le atribuye
un nivel conceptual distinto al otorgado por Marx.

La lucha de clases no es la uUnica categoria de analisis con la cual los estudiosos
contemporaneos exploran los diversos conflictos que enfrentan la sociedad hoy en dia, al
contario el panorama es amplio y se busca comprender el nivel del conflicto en diferentes
condiciones y actividades de las sociedades contemporaneas.

En segundo término, el andlisis del conflicto parte de las aportaciones de Ralf Dahrendorf,
quien es un politélogo aleman, que dedic6 parte de sus estudios al conflicto social,
principalmente en las sociedades postindustriales. De esa manera, Dahrendorf es una gran
influencia en los estudios sobre el conflicto social y constituye un eje sélido, independiente
y en ocasiones contrapuesto a las aportaciones de corte marxista.

Los estudios de este autor contrastan con las disertaciones de Carlos Marx; para él, es
necesario revisar de manera general cuales son las implicaciones y consecuencias sociales
del conflicto en las sociedades contemporaneas, dejando de lado la existencia de las clases
sociales.
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Dahrendorf, justifica que “todas las sociedades producen constantemente en si mismas
antagonismos que no brotan casualmente ni pueden ser arbitrariamente eliminados”.*® Esta
idea pone de manifiesto la importancia de los desequilibrios, de los desfases entre los
distintos niveles de la realidad social, como un primer eslabdn que permite acercarse al
conflicto de manera sistematica y teérica. Sin embargo, para comprender el conflicto social
es indispensable dirigir la atencion a la estructuracion misma de la sociedad.

En un sentido muy definido, para Dahrendorf no existen causas especificas del conflicto, en
efecto, “todo conflicto es connatural de la propia configuracion de la propia sociedad, del
sistema politico o de las relaciones internacionales”.*® Es un elemento que no se puede
exceptuar y que lleva al cambio social o politico, constituye el motor que en buena medida
hace que las relaciones sociales tengan movimiento, por lo tanto, no es susceptible de
eliminarse a corto, mediano o largo plazo, como si fuese una enfermedad social.

En ese tenor y de acuerdo con nuestro autor, es importante tener en cuenta que el conflicto
es un elemento primordial de la sociedad que no es posible ni deseable que sea eliminado.

Por tanto, se hace patente que no siendo posible nulificar el conflicto, si es posible disminuir
el efecto nocivo de éste a través de ciertos instrumentos politicos que funcionan como un
cause fundamental de intervencion de la realidad social, es decir, una vez que los conflictos
se aceptan como fendmenos inherentes a las sociedades, se focaliza la idea sobre los
mecanismos que buscan atemperar el impacto negativo de los conflictos sobre la estructura
social en general y de manera particular sobre los sectores y actores implicados.

“Un conflicto social y politico puede suprimirse, o sea puede bloquearse su expresion con la
fuerza, con la coercidn, como es el caso de los sistemas totalitarios y autoritarios, pero puede
presentarse con mas intensidad en un segundo tiempo. La supresion de los conflictos es sin
embargo inaudita. Como también es rara la plena resolucién de los conflictos, 6sea la
eliminacién de las causas, de las tensiones, de los contrastes que han originado los

conflictos”.100

En las palabras de Bobbio encontramos precisamente la idea de Dahrendorf, justo cuando
menciona que los conflictos raramente tienen plena resolucion y que también es rara la
supresion de los mismos. 2t

En ese sentido, el conflicto muy rara vez desaparece, sin embargo, esto no debe de
confundirse con la idea de solucionar un conflicto en lo particular, por ejemplo, la solucion
a un conflicto bélico entre dos 0 mas naciones no presupone la supresién de la guerra como
una forma de socializacion mas alla de la politica o de la diplomacia.

9% En Idem, p. 301.

9 En Idem, p. 301.

100 En 1dem, p. 302.

101« todo conflicto es connatural de la propia configuracién de la propia sociedad, del sistema politico o de las relaciones
internacionales”. En fdem, Op. Cit. p. 301.
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Por ende, que un conflicto sea resuelto en términos particulares no resulta en la eliminacion
de otros de su mismo tipo en lo futuro, en virtud de que, segin Dahrendorf, los conflictos
parten la estructura y dindmica de la sociedad, por lo tanto, siguiendo el ejemplo, mientras
exista el Estado-Nacion la guerra es un factor plausible en éste modelo politico, el cual puede
presentarse bajo condiciones y circunstancias especificas.

Lo mismo puede decirse de las minorias con respecto de los conflictos de representacion
politica, por ejemplo, una vez establecidos los costos y efectos nocivos para el sistema
politico en general, de no incluir a la minorias en la formacion e integracion de los gobiernos
0 en la composicion de las cdmaras legislativas, se pueden lograr mecanismos que aseguren
la participacion de grupos que no pertenecen a la mayoria politica, llevando el conflictos
social dentro de los cauces institucionales a través de la formulacion de reglas claras y
aceptadas por todos los actores, sin importar su proveniencia.

En el caso mexicano es posible observar dicho fendmeno en la ley electoral del afio de 1977,
en virtud de que el costo para el sistema politico mexicano en términos de legitimidad era
mucho mayor que el costo politico coyuntural de incluir a los grupos ajenos al partido oficial
en la cdmara de diputados y en el registro de nuevos partidos politicos. Sin embargo, que la
reforma a la ley electoral se haya presentado en ese contexto especifico, no presupone que el
conflicto de las minorias politicas frente a las mayorias haya quedado resuelto y sea parte de
la historia politica mexicana.

Partiendo de este hecho, salta a la vista que Dahrendorf teoriza de una manera muy distinta
el conflicto en comparacidn con Marx, ya que para este ultimo el conflicto de clases debe ser
suprimido en su totalidad, ubicando la idea de la revolucion como la Unica forma de
emancipacién de la clase dominada frente a la dominante y por medio de la cual puede y
debe suprimirse en un sentido definitivo el conflicto social y politico en la sociedad en
general; en contraste para Dahrendorf el conflicto es permanente pero puede ser amortiguado
con ciertos instrumentos que estan en consonancia con los sistemas politicos en turno, es
decir con los pesos y contrapesos.

En general desde la sociologia y la ciencia politica se acepta la validez de la teoria marxista,
sin embargo, se acepta igualmente que la teoria de Marx es véalida para el andlisis de las
sociedades en fases iniciales de industrializacion, pero en las sociedades postindustriales
aparecen nuevos elementos sociales y con ello manifestaciones diversas del conflicto,
alejandose de la lucha de clases y de la idea de la revolucion como medio para finiquitar el
conflicto social; por ejemplo, hoy en dia existen manifestaciones de diversos grupos sociales
como los grupos feministas, el reclamo multicultural de los pueblos indigenas, el movimiento
estudiantil, el ecologismo, entre otros, que representan una forma de conflicto con respecto
a intereses muy focalizados y que no tienen que ver Gnicamente con la propiedad de los
medios de produccién y la revolucion.

Sin ser 6bice de lo anteriormente expuesto, resulta que para Dahrendorf una forma de resolver
el conflicto social y politico es la institucionalizacion del conflicto, el cual es un aspecto que
define a las sociedades postindustriales, ya que una vez que la idea de Marx sobre la ausencia
del conflicto en los estadios desarrollados de la sociedad es abandonada y/o transformada, se
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hace un importante hincapié desde el ambito cientifico y politico sobre la forma en cémo
racionalizar el conflicto y en ese sentido, llevarlo a la institucionalizacion.

Por lo tanto, la idea de institucionalizacion retoma aspectos que tienen que ver con las reglas
y procesos por las cuales los diversos actores sociales y/o politicos determinan las formas en
que han de ser tratados y en la medida de lo posible resueltos aquellos conflictos que ponen
en riesgo la estabilidad propia de la sociedad en su conjunto o bien, la estabilidad de una
parte de ella, dejando a un lado los conflictos interpersonales que afectan la esfera individual,
es decir, la esfera de las personas, para aquellas disciplinas como la psicologia, la pedagogia
o0 algunas ramas del Derecho.

Para Dahrendorf la estructuracién de un nuevo orden social es posible y deseable, sobre
cauces institucionales que presuponen la existencia de reglas claras y aceptadas por los
actores sociales, en ese sentido, se deja de lado el individuo como protagonista de la sociedad
y se hace énfasis sobre las colectividades; tal como se habld anteriormente, en las sociedades
actuales los grupos manifiestan su desacuerdo en tanto pertenecen a un grupo homogéneo de
intereses, como los estudiantes, las feministas, los ecologistas, etc.

En ese tenor, los intereses juegan un papel preponderante en la actual teoria del conflicto, ya
que los actores sociales son grupos de personas o instituciones que representan una escala de
valores determinada, compartida y aceptada, lo cual puede traducirse en términos de que
dichos grupos comparten ciertos intereses entre si, lo que aumenta la posibilidad de observar
a la sociedad como un conjunto de actores que actian de forma determinada conforme a
intereses colectivos, dejando de lado la esfera unipersonal.

Es necesario enfatizar el hecho de que Dahrendorf platea que el conflicto en la actualidad
gira en torno al poder, sin embargo, la principal aportacion en ese sentido es que el poder en
las sociedades postindustriales se traduce en bienes y servicios, es decir, los conflictos giran
en torno a las posibilidades que tienen los grupos sociales de acceso, regulacion y prohibicion
de insumos que son deseables en una escala de valores determinada, dichos grupos pueden
distinguirse como grupos de interés. Por ejemplo, los grupos estudiantiles pueden entrar en
conflicto con las autoridades académicas en la medida en que la matricula escolar se ve
disminuida o aumentada, o bien, si el acceso a la educacion es gratuita o no, sin embargo, el
conflicto puede presentarse sobre un grupo de estudiantes en lo particular o en su defecto
puede incluir a la totalidad de los mismos, por ello la nocion de grupo de interés retoma cierta
relevancia con respecto a otras teorias como la marxista.

Los grupos de interés pueden ser definidos no solo en la medida de los valores compartidos,
sino que se diferencian de otros tipos de grupos en virtud de que poseen una organizacion y
son capaces de plantearse un plan de accion especifico, es decir, los grupos de interés son
aquellos que tiene una estructura bien definida y se plantean ciertas acciones para conseguir
sus demandas, situacion que expande el analisis mucho mas alla de las clases sociales
planteadas por Marx.

Por lo tanto, para Dahrendorf, los grupos de interés son complejas estructuras sociales que
giran en torno a demandas y lo hacen por la via del conflicto si es necesario, es decir, si
encuentran canales cerrados a sus demandas.
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Como ejemplo de grupos de interés se advierten los partidos politicos, sindicatos,
organizaciones no gubernamentales o los llamados movimientos sociales, a pesar de ello, el
conflicto puede presentarse en grupos menos organizados, por ello, se distingue la categoria
de subgrupos de interés quienes comparten una escala de valores derivada de una situacion
en lo particular, pero una vez que se agota dicha situacion el grupo tiende a desorganizarse,
por ejemplo, grupos vecinales, grupos estudiantiles, grupos campesinos o grupos comunales.

Otra de las aportaciones importantes en el modelo de Dahrendorf, es la implicacién de la
nocion de autoridad, entendida como la capacidad ostentar y conservar el poder politico por
parte de un grupo especifico, lo cual posibilita organizar y dirigir los bienes y servicios desde
el gobierno hacia los gobernados.

La autoridad entonces se convierte en una categoria de andlisis que comprende la forma de
organizacion de la sociedad de manera estructural y politica; al mismo tiempo es la forma en
cémo dirigen o restringen ciertos insumos y servicios a los gobernados, es decir, se estructura
una relacién entre los gobernantes hacia los gobernados y entre esta relacion politica aparecen
los grupos de interés.

Ahora bien, todo sistema de autoridad implica una cierta jerarquia, entendida como la
posicién que juegan los diversos actores sociales entre si, es decir, dependiendo de la
capacidad que ostentan para dirigir a la sociedad en los términos propuestos, aunado a la
capacidad de organizar y dirigir los bienes y servicios disponibles dentro del Estado con
mayor o menor eficacia, eficiencia o legitimidad.

Sin embargo, el modelo de Dahrendorf, como cualquier otro es perfectible, de hecho, éste
modelo no contempla que los conflictos no surgen Gnicamente entre los gobernantes y
gobernados de igual manera los conflictos surgen entre grupos de la misma jerarquia, los
cuales son igualmente importantes que los que se producen entre grupos poseedores y
desposeidos de autoridad.%?

De acuerdo con lo anterior, los conflictos pueden surgir entre grupos o subgrupos de interés,
es decir, entre partidos politicos, movimientos sociales o sindicatos o bien entre grupos de
estudiantes o de vecinos; aun asi, la autoridad esta provista de los mecanismos necesarios
para atender dichas problematicas y en algin sentido llevar el conflicto a la
institucionalizacién como forma de canalizar las demandas sociales.

Principales aportaciones sobre el conflicto social.

Hasta aqui hemos revisado el conflicto social a través de algunas ideas marxistas y el modelo
de Ralf Dahrendorf, no obstante, existen maltiples aportaciones de diversas ciencias sociales,
es decir, entran en escena la Antropologia, la Ciencia Politica, la Psicologia Social y la
Sociologia. De acuerdo con Pedro Lorenzo Cadarso, podemos resumir las principales
novedades derivadas de éstas como sigue:

102 Consultado en URL http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/C/conficto_social_teorias.pdf, 19 de agosto de 2012.
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“1.- Los conflictos Sociales son cualquier forma de oposicion o de enfrentamiento
que incluyen tanto los movimientos de masas como algunos comportamientos
individuales como el suicidio.

2.- Los conflictos sociales no sélo son aquellos que tienen objetivos econémicos,
politicos, ideoldgicos, sino que también los que se desarrollan en la esfera de las
relaciones privadas, por ejemplo, los conflictos generacionales, las bandas urbanas,
los fendmenos contraculturales, etc.

3.- El conflicto social, puede conducir el cambio en la sociedad, pero al mismo
tiempo es también un elemento que funge como regulador y fortalecedor del orden
establecido.

4.- No solo han de tenerse en cuenta los factores politicos, econdmicos y sociales
sino en el analisis del conflicto social hay que considerar los factores psicologicos
y culturales.

5.- El conflicto social no s6lo cobra importancia debido a su relacion con los
grandes procesos de cambio social, sino que posee entidad suficiente para ser
analizado de forma independiente y autonoma, como cualquier fendmeno social,
politico o cultural mas.

6.- No sélo son conflictos sociales aquellas movilizaciones que se concretan en
actos multitudinarios o violentos, sino también son resistencias pacificas y
oposiciones politicas”.1%

Como se observa, el autor resume las principales aportaciones de las diversas ciencias
sociales en seis postulados que sirven como un referente para aquellos lectores que se
aproximan por primera vez a la teoria del conflicto social.

En contraste con lo revisado anteriormente en la teoria de Marx y de Dahrendorf, cabe
destacar que el aspecto individual y psicoldgico cobra importancia en el analisis del conflicto
y en ese sentido, las aportaciones behavoristas'® intervienen como un campo independiente
en el analisis del conflicto social.

En ese sentido, la Gltima gran aportacion a la teoria del conflicto social, se da a partir de la
década de 1960, con el aparecimiento de los llamados nuevos movimientos sociales
(ecologistas, pacifistas, estudiantiles, etc.), ante los cuales las teorias disponibles y
tradicionales del conflicto mostraban serias insuficiencias explicativas y conceptuales, ya que
rompian con los esquemas planteados hasta el momento.

Como una respuesta a ciertas interrogantes sobre estos nuevos fendmenos se desarrollan
principalmente en Estados Unidos las llamadas teorias racionalistas, las cuales incluyen un

103 En Lorenzo Cadarso, Pedro Luis. Op. Cit. p.10.
104 El behavorismo parte del analisis sobre los comportamientos individuales que impactan de manera social y es retomado
como un aspecto de suma importancia en las aportaciones de las ciencias sociales actualmente.
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fuerte componente individualista en el nuevo analisis que pretendia conformarse como un
nuevo modelo explicativo del fendmeno del conflicto social. Este nuevo enfoque parte del
hecho de que participar en los llamados nuevos movimientos sociales tiene su origen en una
eleccion racional.

Cabe mencionar que este nuevo aporte retoma importantes aspectos derivados del
conductivismo®, para destacar que los movimientos sociales pueden ser explicados a partir
de la movilizacién de recursos y las oportunidades politicas que desarrollan para el individuo
y los grupos.

Sin embargo, dicho modelo no dejo suficientemente convencido al medio cientifico social,
por ello, como otra alternativa, aparece en Europa a partir de la década de 1980, la teoria de
las identidades colectivas. Dicha teoria esta fuertemente influenciada por la psicologia
constructivistal® y en general es una respuesta al desencanto del andlisis estructural y
cualitativo que se desarrollé principalmente en Estados Unidos. La teoria de las identidades
colectivas convierte a la cultura y a las formas de sociabilidad al nivel emotivo-vivencial, en
el eje explicativo central.

El presente trabajo no pretende explicar estas dos teorias en su totalidad, al contrario, el
propdsito de incluirlas responde a la necesidad de contar con un marco general de las
aportaciones surgidas en torno al conflicto social y la manera en que se han desarrollado
diversas explicaciones de este fendmeno desde las ciencias sociales, para ser utilizado a
manera de antecedente conceptual en la explicacion del Programa de Atencion a Conflictos
Sociales en el Medio Rural.

Llegando a este punto, hemos revisado hasta el momento la importancia de la filosofia
politica, el contexto historico en que se ha desarrollado la nocién del conflicto social, para
después observar a través de Marx y Dahrendorf en algunos de sus planteamientos la nocién
del conflicto social. Por altimo, se ha revisado la aparicién de las teorias que se involucran
en el aspecto psicolégico para entender los llamados nuevos movimientos sociales,
principalmente en Europa y Estados Unidos.

Llegado este punto, podemos entonces ensayar sobre una definicion de lo que es un conflicto
social, tomando como base lo expuesto hasta ahora.

¢ Qué es entonces un conflicto social?

Antes de ensayar una definicion que nos sirva como una referencia general sobre el conflicto
social, hay que sefialar de nueva cuenta que en virtud de que diversas disciplinas han
estudiado el fendomeno, ha aparecido cierta confusion en la terminologia para referirse a este
hecho.

105 es una corriente en el ambito de la psicologia que estudia el comportamiento observable (la conducta), considerando el
entorno como un conjunto de estimulos-respuesta.

106 Se trata de una corriente de la psicologia que retoma la manera en que los individuos crean sistemas para comprender su
mundo y sus experiencias, es decir, la forma en que el ser humano crea una estructura significativa en la que se construye
la personalidad.
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El conflicto social ha sido denominado de diferentes formas como: movimiento social, lucha
social, accién colectiva, rebelion, movilizacion, protestas colectivas, revueltas,
desobediencia civil, etc. Esto debido a la cantidad de esfuerzos dedicados a explicar este
hecho, asimismo responde a la propia naturaleza de las ciencias sociales ya que es bien sabido
que estas disciplinas tienden a describir y explicar sus objetos de estudio desde una
construccion tedrica en particular y por lo tanto la existencia de leyes universales es poco
plausible, al contrario de lo que sucede en las ciencias naturales, las matematicas o la logica.

Es asi que cada autor estudia el conflicto social de una forma especifica y aparecen numerosas
formas de denominar el mismo fendmeno, cada uno influenciado por la corriente o la escuela
de pensamiento a la que pertenece, en ese sentido, como se menciono al principio de éste
capitulo, no existe una teoria general del conflicto social y por lo tanto no existe una
definicion inequivoca del mismo.

Sin embargo, es importante tratar de hacer una definicién que comprenda los principales
rasgos del conflicto social, dejando de lado los diferentes enfoques que estudian el fenémeno.

Como un primer acercamiento tenemos la definicion que hace Remo. F. Entelman, la cual
sefiala lo siguiente:

“El conflicto consiste en un enfrentamiento entre dos seres 0 grupos de la
misma especie que manifiestan los unos a los otros una intencién hostil,
generalmente acerca de un derecho, y que, para mantener, afirmar o
restablecer el derecho, tratan de romper la resistencia del otro, usando
eventualmente la violencia, la que podria llevar al aniquilamiento fisico del
otro”.27

De acuerdo con lo anterior, al autor define al conflicto como una relacion social entre dos o
mas participantes, sin embargo, involucra el aspecto hostil en su categorizacion como un
elemento definitorio, lo cual no siempre es asi, puesto que existen conflictos en los cuales las
partes involucradas o alguna de ellas, resuelve tratarlo por la via pacifica y no necesariamente
aparece el elemento hostil.

Ahora bien, menciona un derecho como motor del conflicto, lo cual es un anélisis parcial ya
que el conflicto puede surgir de una pretensién o expectativa y no necesariamente de un
derecho en el sentido del derecho positivo. Por lo tanto, no debe entenderse en la definicion
previa, al derecho en la acepcion mas jurista de la palabra sino como un valor que comparte
una de las partes sobre una situacion que le es adversa y contraria a sus intereses.

Asimismo, menciona a la violencia y deja abierta la posibilidad del aniquilamiento fisico, es
decir, recurrir al exterminio de una de las partes involucradas como fin del conflicto.

No obstante, el aniquilamiento sera en Gltima instancia una via de solucion del conflicto, ya
que apuntalar dicha conducta probablemente no solucionaria en definitiva el conflicto y la

107 En Entelman, Remo F., Op. Cit. p. 43.
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consecuencia de actuar de esa manera Unicamente serviria para encrudecer las condiciones
en que se desarrolla la controversia.

Por lo tanto, la anterior definicién sirve como una base muy general del significado del
conflicto social, sin embargo, Remo. F. Entelman hace una caracterizacion que se queda corta
para los fines del presente trabajo; es asi que es necesario revisar otra definicion que concrete
una mejor caracterizacion del fendmeno a través de una conceptualizacion maés clara y
precisa.

En ese tenor, revisaremos la definicion que hace Pedro Lorenzo Cadarso sobre el conflicto
social, quien lo describe de la siguiente manera:

“El conflicto social es un proceso de interaccion contenciosa entre actores sociales
que comparten orientaciones cognitivas, movilizados con diversos grados de
organizacion y que actuan colectivamente de acuerdo con expectativas de mejora,
de defensa de la situacion preexistente o proponiendo un contraproyecto social”.1%

Para entender mejor lo que el autor nos quiere trasmitir veamos en sus partes la definicion
anterior.

Comencemos por el concepto de proceso, el conflicto social no debe ser confundido con los
actos que se suscitan en una relacion causal, ya que el conflicto no son los actos que puedan
darse como parte de las manifestaciones del mismo; existe entonces una serie de conductas
que se traducen en expresiones de la inconformidad, pero no es en si el conflicto.

El autor a continuacion habla de la interaccién contenciosa y aunque el concepto proviene
de la ciencia juridica en este caso es pertinente utilizarlo para entender el fenémeno, es decir,
el conflicto se caracteriza por una lucha abierta entre grupos antagénicos o bien, se
caracteriza por la confrontacion entre dos o mas partes involucradas. Dicha confrontacién
tiene un nivel ideoldgico que parte de la valoracion de la situacion preexistente de cara a las
expectativas de cada grupo.

El siguiente concepto es el de actores sociales, aqui el autor se refiere a los grupos que
personifican la interaccion contenciosa, es decir, son aquellos que le dan rostro al conflicto
social.

En cuarto lugar, la definicion menciona al concepto de movilizacién y se refiere a los actos
que estan coordinados para la manifestacion del conflicto. También este concepto se refiere
al nivel organizativo del movimiento, es decir, a los dirigentes, a los militantes o a los grupos
de simpatizantes que estan alrededor del conflicto de manera especifica.

El quinto concepto es el de las orientaciones cognitivas, es decir, cada una de las partes
comparte ideas, objetivos y una similar valoracion de la situacion, lo que tiene como
resultado que las expectativas sean similares entre quienes se encuentran implicados, esto es
el autoreconocimiento como grupo Yy a la existencia de lazos solidarios en su seno.

108 En Lorenzo Cadarso, Pedro Luis, Op. Cit., p.12.
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El siguiente concepto es el de organizacion, aqui el autor destaca el grado de
institucionalizacion que tienen los actores, es decir, el punto de vista de nivel organizativo,
es decir, si se trata de partidos politicos, sindicatos, grupos de presion, etc.

Por ultimo, la definicién hace alusion a los objetivos, ya que cada conflicto social y de manera
particular los actores que participan tienen objetivos que pueden clasificarse de diversas
maneras, sin embargo, es una condicion importante para que un fendémeno pueda ser
catalogado como un conflicto social.

Hasta aqui hemos tratado de clarificar una definicidbn mas o menos general de nuestro objeto
de estudio, tomando los riegos que esto supone, pues como se ha hecho referencia no existe
una teoria general del conflicto y dificilmente se puede hacer una. Sin embargo, hemos
identificado ciertos elementos que rodean de manera general el concepto de conflicto social
como lo mencionamos en parrafos anteriores.

Tomando en cuenta lo anterior, en la sociedad actual se observa diferentes marcos
estructurales en que se desarrollan los conflictos sociales, los cuales se pueden resumir en
cuatro grupos, siendo:

1. “Los procesos de cambio social: la dinamica del conflicto y sus movilizaciones
generan cambios en las estructuras sociales o refuerzan las estructuras vigentes,
mediante reformas que se ajustan a las condiciones en las cuales se desarrollan los
conflictos.

2. Las tensiones estructurales de tipo socioecondémico: las teorias que se desarrollaron
principalmente durante el siglo XX, como el marxismo o el funcionalismo, explicaron
el conflicto social con relacion a los procesos sociales que se enmarcan en
dimensiones econdémicas.

3. Los marcos juridico-institucionales: se refiere a aquellos conflictos que se desarrollan
sobre las reglas del juego, es decir, aquellos movimientos que buscan influir en la
toma de decisiones del poder politico o en su defecto, ajustar la posicidén de una de
las partes en la jerarquia politica.

4. La dimension cultural de la vida social: se trata de conflictos que tienen que ver con
las ideas, tradiciones, creencias o preceptos éticos compartidos, es decir, estructuras
cognitivas que inducen una percepcion especifica de la realidad”.1%°

Estas cuatro dimensiones son los marcos referenciales en los cuales generalmente se
desarrollan los conflictos sociales, aunque en muchas ocasiones se interrelacionan entre si y
no aparecen en ese orden, es decir, un conflicto se puede analizar tomando en cuenta estos
parametros sin que necesariamente aparezcan tal cual los enunciamos.

La Violencia Colectiva

La violencia es un tema de discusion polémico en el estudio de los conflictos sociales, hay
quienes afirman que la violencia es un medio esencial en el desarrollo de cualquier conflicto

109 En Lorenzo Cadarso, Pedro Luis. Op. Cit., p.16.
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y hay quienes sostienen que no necesariamente. Sin embargo, cuando el tema es el que nos
ocupa, no se puede dejar de revisar esta caracteristica, que sin duda se mueve en mayor o
menor medida alrededor del fendbmeno que nos interesa.

“La violencia colectiva otorga la oportunidad de mostrar la necesidad de adoptar
una pluralidad de niveles de analisis en todo intento de concepcion de un conflicto.
No todos los conflictos son violentos en su desarrollo, pero posiblemente los
conflictos que involucran esta conducta ejemplifican la pluralidad de variables que

pueden explicar su desarrollo”.*

Es asi que, para los estudiosos del fendomeno en las diversas disciplinas, la violencia ha sido
un factor que no deja de llamar la atencién y es un elemento de suma importancia en la
definicion del conflicto, como lo revisamos lineas arriba en la interaccién contenciosa que
habla Pedro Lorenzo Cadarso.

Tal vez de acuerdo a la revision de la violencia es posible caracterizar a los conflictos de
aquellos que no lo son. En ese sentido, se explica en buena medida la interdiciplina que reina
en el campo del estudio del conflicto social, ya que para cada disciplina el uso de este recurso
tiene diversos significados.

En la ciencia politica la violencia es un recurso que aparece en numerosos estudios y existe
una pluralidad de autores que hacen referencia al uso de la violencia como medio de
expresion desde el punto vista de la legitimidad y/o la legalidad. “De hecho el Estado desde
Hobbes hasta Weber, es considerado como una ritualizacion de la violencia, es decir, el
Estado tiene que ver con una construccion ético-legal y con el monopolio del uso de la

violencia”. 1

No podriamos hablar de la violencia sin tener en cuenta esos parametros tedricos, tampoco
podemos hablar del conflicto social considerando Unicamente los aspectos sobre la
organizacion, los motivos, los actores o la institucionalizacion, hay que adentrarse en la
violencia como un elemento que define en buena medida qué es el conflicto social.

Ahora bien, analizar la violencia no siempre es sencillo y se torna complicado hacer un
analisis que comprenda las diversas manifestaciones violentas. Por ejemplo, el uso de la
fuerza publica es un instrumento al servicio del Estado y manejado desde el ambito
gubernamental.

Otro de los aspectos de que hay que considerar en el analisis de los conflictos sociales es la
intensidad y la violencia, ya que son un insumo fundamental que a través de las herramientas
metodologicas necesarias permiten un acercamiento a la génesis del fendmeno en que nos
ocupa.

En ese sentido, los conflictos sociales son conocidos por generar violencia, tal como lo
revisamos con Hobbes, el hombre es violento y canaliza la violencia a través de sus demandas

110 By Hubert Touzard, La Mediacion y la Solucién de los Conflictos, Ed. Herder, 1981, Barcelona, p.71.
11 En Lorenzo Cadarso, Pedro Luis. Op. Cit., p. 172.
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y exigencias, no obstante, surgen conflictos cuya principal caracteristica es la ausencia de la
violencia, de manera explicita por parte de los grupos de interés que asi lo manifiestan.

Como otro ejemplo, tenemos que la Dra. Rosa Maria Lince Campillo, diserta sobre el
conflicto a partir del binomio dialogo-conflicto identificando las acciones politicas en torno
a los esfuerzos sociales que se vierten por parte de sus actores en el espacio publico, para
lograr una inclusién en la agenda politica de los temas que presentan las minorias y las
mayorias politicas, lo cual constituye un punto de analisis diferente que el aqui presentado,
pero que sin duda es parte de la literatura del conflicto social y sus diferentes aproximaciones
tedricas!'2,

Por supuesto, no es menester del presente, hacer una revision profunda de cada uno de los
planteamientos de los diversos autores, sobre sus disertaciones sobre el conflicto o la forma
en como analizarlo, dada su naturaleza en una sociedad de manera particular, al contrario, la
finalidad es encontrar algunos parametros que coadyuven a interpretar una definicion méas o
menos general del conflicto, para que posteriormente podamos hablar con mayor certidumbre
sobre un tipo de conflicto especifico, aquellos que derivan por un elemento determinado, en
este caso “la tierra”.

Los conflictos por la posesion y tenencia de la tierra.

Los conflictos de naturaleza agraria son aquellos fenémenos en donde existe una clara tension
entre los actores rurales,'*3 en virtud de una disputa por una superficie, es decir, la tierra. En
un conflicto agrario se identifican por lo menos dos partes que se disputan una superficie ya
sea por los recursos que esta posee o puede desarrollar o por el simbolismo que representa
para un nucleo agrario especifico.

Para ilustrar mejor la idea, serd conveniente enunciar de nuevo la definicion de Pedro
Lorenzo Cadarso sobre el conflicto social, la cual dice:

“...El conflicto social es un proceso de interaccidon contenciosa entre actores
sociales que comparten orientaciones cognitivas, movilizados con diversos grados
de organizacion y que actlan colectivamente de acuerdo con expectativas de
mejora, de defensa de la situacidn preexistente o proponiendo un contraproyecto
social...”

A partir de esta definicion, podemos establecer que este es un tipo de conflicto en especifico,
es decir, no se trata de cualquier conflicto sino de aquellos cuyo motor sea la posesion o
tenencia de una superficie determinada, sea cual fuere el interés por poseerla, por hecho o
por derecho. Se puede tener una nocion mas cercana del conflicto ubicando cada uno de los
elementos del conflicto de la definicion supracitada.

112 En Lince Campillo Rosa Maria, LA politica o el arte de generar y mantener el espacio dialogico, Estudio Politicos No.
27, Facultad de Ciencias Politicas, UNAM, 2012. P. 83.
113 Con actores agrarios nos referimos a lo revisado en el segundo capitulo del presente trabajo, ubicando al Ejido, las
Comunidades Agrarias, los Pequefios propietarios y el Estado.
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El primero de ellos es el proceso de interaccion contenciosa, entendida como la friccién a
que estadn sometidas las partes por el interés de una superficie, los actores aqui involucrados
son el Ejido, la Comunidad Agraria, los Pequefios Propietarios y el Estado.

Es importante mencionar el Estado como parte del conflicto, ya que el proceso de interaccion
contenciosa, se puede irrumpir el orden pablico o violentar garantias individuales y
colectivas, por lo que al contemplar este tipo de conflicto es necesario pensar en el Estado
como parte integral del mismo debido a las dimensiones y alcances que pueden llegar a
alcanzar, con claros efectos nocivos sobre amplios sectores sociales, en este caso, el
campesinado mexicano.

Cabe aclarar que el Estado también podria verse involucrado como actor directo en la disputa
por una superficie, si el conflicto agrario es de dimensiones internacionales, sin embargo, no
es el objeto de éste trabajo enfocarse en estos Gltimos, al contrario, es menester del mismo
centrar la atencién sobre los conflictos internos, es decir, sobre el suelo mexicano.

Para ejemplificar ain mas, bastaria recordar (capitulo primero) que en la Revolucion
Mexicana se levant6 en armas un amplio sector social, principalmente en la zona centro-sur
del pais, bajo el estandarte de la tierra, conocido como el reclamo agrario y que a la postre
haya obligado al Estado a tomar ciertas medidas para procesar el conflicto por vias
institucionales -como lo concibe Ralf Dahrendorf- proceso que fue bautizado como la
Reforma Agraria o el Reparto de Tierras.

Como segundo elemento tenemos a las orientaciones cognitivas, entendidas como los
valores, ideas, objetivos y los lazos de solidaridad que se forman alrededor de las partes en
conflicto, todo aquello que interviene para la cohesién de los grupos o las partes en conflicto.
Conviene detenerse un poco en este punto y mencionar que la tierra es un elemento altamente
simbdlico que desata una serie de valores de pertenencia que contrasta por completo con la
dinamica social de la urbanidad.

El tercer elemento se refiere a los grados de organizacion, en donde se hace patente que no
solo podemos referir el grado de cohesion y organizacion de las partes en un conflicto agrario
sino también es necesario tener en cuenta que en estos conflictos nos referimos a estructuras
sociales bien cimentadas con recursos propios como los son los ndcleos agrarios o los
pequefios propietarios. Otra de las caracteristicas es que las partes actdan colectivamente,
siempre con expectativas de mejora o bien de defensa de la situacion preexistente.

Por lo tanto, en este punto podemos establecer una definicion de los conflictos sociales
por la tenencia de tierra, quedando de la siguiente manera:

Los conflictos sociales por la tenencia de la tierra son aquellos en los que
intervienen los actores rurales y se encuentra en disputa ya sea con violencia o
no, una superficie que por diversos motivos es atractiva para las partes
involucradas y en conflicto.

Esa definicion es el punto de partida para el siguiente capitulo en donde se revisara la
operacion del Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural, respecto de su
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operacion, sin embargo, el arribo a la misma es posible una vez que se reviso el contenido
del presente capitulo y los dos anteriores.

El Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural.

Introduccion.

Antes de comenzar con el siguiente capitulo, quisiéramos volver a enfatizar que el concepto
del conflicto en términos cientifico-sociales, es imprescindible de ser manejado para todo
aquel que se interesa o se desarrolla en el campo de lo social, tanto como actividad
profesional, académica o en la investigacion, debido a que el fenbmeno se presenta de
muchas maneras y en infinidad de situaciones, siempre cerca de las relaciones humanas. El
conflicto es un factor permanente en la sociedad sin importar momento historico o factores
culturales, sin que ello signifique que la sociedad en todo momento sea ca6tica.

Anteriormente, se realizd una exposicion sobre los principales temas que giran en torno al
Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, como el Articulo 27
Constitucional, la Reforma de 1992, los actores del agro mexicano, asi como el concepto de
conflicto social, por lo tanto, en este momento es posible comprender con mejores bases los
mecanismos de operacion del mismo, en ese sentido, vamos a revisar como opera en el
Programa.

Desde la perspectiva de la Ciencia Politica es necesario conocer como el Estado procesa los
conflictos sociales, que en el caso particular, son las controversias por la tenencia de la tierra
entre los actores del agro en México, quiza no es la rama mas explorada cominmente, pero
sin duda, es un aspecto importante conocer la manera de intervencién por parte de Ejecutivo
Federal en este tipo de asuntos.

Asumiendo, que el Estado debe regular el conflicto para minimizar los efectos negativos y
tomando en consideracion que existen complejos conflictos sociales por la tierra en nuestro
pais, es como tenemos el Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural,
operado directamente por el Gobierno Federal, el cual interviene utilizando mecanismos de
mediacion en la solucién de las controversias por la tierra en México.

En ese sentido, la participacion del Gobierno Federal en la solucion de conflictos sociales en
el medio rural es determinante en términos de la gobernabilidad del pais, pues se trata de una
actividad primordial que tiene el Estado, en la cual, debe garantizar que se cumplan ciertos
derechos consagrados en la carta magna, tales como: la seguridad y el orden publico,
preservar la integridad de las partes en conflicto, el respecto al Estado de Derecho, el
principio de definitivita juridica, el derecho de manifestarse y un largo etc., por lo tanto, como
se dijo anteriormente dicha actuacion es de vital importancia, en virtud del valor que ocupa
en el orden democratico y de gobierno, la solucidn de los conflictos sociales.

Es asi como el Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, es el Gnico
medio alternativo de solucion para los conflictos sociales por la tierra en México, paralelo a
los tribunales convencionales (agrarios), ya que el Programa no se basa en la estructura de
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justicia tradicional, sino que se instituye como una via distinta de solucion, condicion que le
otorga un caracter especial a la vista de los sistemas tradicionales de solucion de conflictos.
El Programa forma parte de las politicas pablicas de desarrollo social y que son poco
estudiados en nuestro pais de manera multidisciplinaria.

Finalmente, el presente apartado hace un recorrido por los principales aspectos del Programa
en seis secciones diferentes, siendo las siguientes: marco de referencia, mecanismos de
operacion, estructura del Programa, recursos, y transparencia y por Gltimo Evaluacion del
Programa. Lo anterior, abarcando el periodo 2013-2015, es decir, la mitad del actual sexenio

presidencial. De esta manera queda la tabla de contenido del capitulo:

1.- Marco
General del
Programa

1.1.- Antecedentes

1.2.- Definiciones

1.3.- Cobertura

1.4.- Objetivos
general y
particulares

15.-
Beneficiarios

2.- Ambito de
Aplicacion.

2.1.- Requisitos de
Seleccién

2.2.-Criterios de
elegibilidad

2.3.- Diagrama
General previo a la
Operatividad del
Programa

3.- Estructura
del Programa

3.1.- El Comité de
Atencion a Conflictos
Sociales en el Medio
Rural

3.2.- Funciones

3.3 Instancias
ejecutoras del
COMAC

4.- Mecanismos
de Operacion

4.1.- De los Delegados
Estatales

4.2.- De los Grupos
de Atencion
Especializada

4.3 del Sector

4.4.- Integracion
de los
expedientes

5.- Operacion
del Programa

5.1 La Negociacién

5.2.- La Estrategia de
Solucién y su

5.3.- Los Resultados
del Programa

6.- Evaluacion
del Programa

Procedimiento.

1.- Marco General del Programa
1.1.- Antecedentes

El Programa tiene su origen en la necesidad de otorgar certidumbre y solucion a los conflictos
sociales por la tierra y surge como una opcion de solucion a corto plazo ante la inestabilidad
social que éstos generan a lo largo y ancho del Territorio Nacional.

Lo anterior, comprende el periodo que corre entre la implementacion de la Reforma Agraria
en 1915, con la que se inicia el reparto de grandes propiedades y la reforma de 1992, en
materia del Articulo 27 Constitucional !4

114 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Memoria Documental Programa de Atencion a Conflictos
Sociales en el Medio Rural. 2006-2012, Consultado en URL:
http://www.sedatu.gob.mx/sraweb/datastore/transparencia/2012/rendicion/memorias/Prog_Atn _Conflic_ Agr Medio Rura
I.PDF, [consultado el 21 de marzo de 2016.].
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Conforme al primer capitulo del trabajo, diremos que la dindmica posrevolucionaria del
sector rural en materia de tenencia de la tierra, gener6 durante el proceso del reparto ciertos
resultados negativos, creados tanto por el propio procedimiento como por los recursos
tecnoldgicos y humanos con que disponia el Gobierno Federal en ese momento “como resulta
evidente, el largo proceso de reparto agrario (1913-1992) trajo consigo no sélo la reparticion
de la tierra sino, al mismo tiempo, una larga lista de conflictos que tuvieron relacion con la
dotacion de las mismas tierras a dos 0 mas grupos solicitantes y ademas problemas de limites
propiciados por la inexactitud en los sistemas de medicion”. 1t

A lo anterior, hay que sumar el largo y complejo proceso que sufria cualquier solicitud de
tierras, ya que en numerosas ocasiones el plazo entre ésta y su consecuente Resolucion
Presidencial o la ejecucion,'!® podia alcanzar hasta los 50 afios o bien que no se culminara
alguna de las fases por incidentes administrativos, materiales o juridicos, por lo que es comudn
encontrar a los solicitantes originales o a terceros con expectativas de derechos, en tierras
que tienen un complicado proceso como éste y que las poseen de manera irregular, generando
serios conflictos en casi todas las Entidades Federativas de pais.

Todo ello provocd que los pobladores de las zonas rurales se vieran involucrados en
conflictos que en buena medida traian aparejados impactos negativos en términos de
garantias sociales y juridicas con su correspondiente impacto econémico. Anterior al
Programa, “las partes en conflicto atendian a un criterio de justicia que se identificaba méas
con el momento histérico-politico que al apoyo en una funcion del Estado”,'!’ esto quiere
decir que estamos frente a una estrategia novedosa de una politica de intervencidn directa en
la solucién de los conflictos en el medio rural.

Ante ésta situacion, no hubo una definitividad clara conducida por el Gobierno Federal sino
hasta entrada la reforma de 1992, pues la legislacion de ese momento no prevenia la solucion
de las disputas por la tierra, es por ello que con la reforma de 1992, el centro de atencién
cambia drasticamente, dirigiéndose hacia una dinamica en la que prevalece en orden de
importancia, la seguridad en la tenencia de la tierra en detrimento de continuar con el reparto
agrario.

Para otorgar solucion a esta dindmica y como alcance de la reforma de 1992, se crea un
circuito especializado de tribunales en materia agraria mas un tribunal superior agrario y la
Procuraduria agraria, los cuales son organismos que coadyuvan a la solucion en derecho de
las controversias existentes.!®

115 Secretaria de la Reforma Agraria, Actualidad de la Politicas Plblicas Agrarias, México, 2006, Primera Edicion, Fondo
de Cultura Econémica, p. 104.

16 La figura juridica por medio de la que se dotaba de tierras a los solicitantes era la Resolucion Presidencial, cuya vigencia
legal se extinguid con la reforma del Articulo 27 Constitucional en 1992. Una vez que, la Resolucion Presidencial era
publicada, tenia que ser ejecutada por autoridad competente, para lo cual se constituia un grupo de profesionistas en
topografia en el terreno a dotarse y procedian a delimitar la superficie que contemplaba la Resolucion Presidencial.

17 Secretaria de la Reforma Agraria, Actualidad de la Politicas Publicas Agrarias, Op. Cit., p. 104.

118« Nuevos aires llegaron al campo mexicano con el establecimiento de una nueva magistratura agraria, producto de la
reforma de 1992, se abri6 una posibilidad mas, jurisdiccional, para sanar los agravios del pasado. Los nuevos tribunales
sustituyeron a los numerosos 6rganos politico-administrativos del sistema antes descrito (Comisiones Agrarias Mixtas,
Gobernadores de los Estados, Delegados Agrarios, Cuerpo Consultivo Agrario, Secretaria de la Reforma Agraria, Presidente
de la Republica, etc.) en Ibid., p. 105.
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Sin embargo, por la naturaleza especifica de este tipo de conflictos, no fue suficiente esa
forma de soluciones que, si bien garantizan el cumplimiento al estado de derecho, la realidad
muestra que en numerosas ocasiones los grupos aun permanecen en conflicto y por diversos
motivos se dificulta la ejecucion de las sentencias de los tribunales especializados, lo que
obliga al Gobierno Federal a implementar una herramienta capaz de incidir en la realidad de
los sujetos agrarios y conforme a su autoridad mediar en un marco de dialogo entre las partes,
las controversias existentes por la tenencia de la tierra generadas por las condiciones
negativas del reparto agrario.

Un dato en el que hay que poner atencién para dimensionar los alcances de lo que aqui se
trata, es que, de acuerdo a fuentes oficiales, en la actualidad el régimen de propiedad social
de la tierra involucra mas del 53% de la superficie del territorio nacional, cifra mas que
significativa para saber el trato especial y prioritario que deben recibir los conflictos sociales
por la tierra.*®

“En este sentido, el Gobierno Federal ha implementado politicas encaminadas a otorgar
certeza y seguridad juridica en la tenencia de la tierra de los nucleos agrarios en conflicto,
con el objetivo de preservar la gobernabilidad en el campo e incorporarlos al desarrollo rural

sustentable” 120

Con lo cual se crea

El Programa de Atencidn a Conflictos Sociales en el Medio Rural, mismo que
busca garantizar la paz social entre los ejidos, comunidades, pequefios
propietarios y avecindados del campo mexicano, que afrontan algin tipo de
controversia o conflicto social, derivado de la tenencia de la tierra sujeta a los
regimenes de propiedad social o privada, a través de la conciliacion de intereses
y la concertacion de acuerdos de entendimiento en amigable composicion.!?

Ya que

“la historia ha demostrado que para la solucioén de algunos conflictos derivados
de la propiedad y/o posesion de la tierra no basta la aplicacidn estricta e
imperativa del derecho vigente; haciéndose necesaria su atencién bajo una
perspectiva de caracter social, en la que se concilien los intereses de las partes,
sin menoscabar el Estado de Derecho”.1??

Dentro de los diversos conflictos agrarios que trata el Programa podemos identificar los
siguientes temas generales:

119 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Lineamientos de Operacion del Programa de Atencién a

Conflictos Sociales en el Medio Rural, Consultado en URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/72086/Lineamientos_ COSOMER_2016.pdf, [consultado el 17 de marzo
de 20186].

120 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Memoria Documental Programa de Atencién a Conflictos Sociales
en el Medio Rural. 2006-2012, Op. Cit., p. 7.

121 Ibid. p. 7.

122 Secretaria de la Reforma Agraria, Lineamientos de Operacion, Op. Cit.
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Dotacion de tierras.'??

Ampliacion de tierras.'?*

Creacion de nuevos centros de poblacion ejidal.*?®
Reconocimiento y titulacion de bienes comunales.?®
Restitucion de tierras.*?’

Conflictos por limites y linderos.

oouhkwdE

1.2.- Definiciones.

Para comprender de mejor manera el Programa, se citan las siguientes definiciones, con la
finalidad de acercarnos a la terminologia propia de éste instrumento de politica agraria. En
esa tesitura, tenemos lo siguiente:

a) BENEFICIARIOS: Partes involucradas en un conflicto social agrario que
sean apoyadas directamente por cualquiera de las modalidades y recursos del
Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural para la solucion
de la controversia por la propiedad y/o posesion de la tierra en el medio rural;

b) COMAC: Comité del Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el
Medio Rural,

c) CONTRAPRESTACION: Recurso econémico erogado de los fondos del
Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural para solucionar
un conflicto social en el medio rural, otorgado en cheque nominativo, no
negociable, para abono en cuenta a los beneficiarios 0 sus representantes
legales en los términos fijados por los presentes LINEAMIENTOS,
instrumento financiero nominativo no negociable o bien por transferencia a
instituciones o dependencias afines, seguin determine el COMAC;

d) CTV: Comité Técnico de Valuacion de la Secretaria de la Reforma Agraria;

e) CONVENIO FINIQUITO: Instrumento juridico a través del cual las partes
involucradas en un conflicto social en el medio rural, convienen en resolver
mediante amigable composicion y de forma definitiva una controversia, el cual
deberd ser ratificado ante el Tribunal Unitario Agrario correspondiente o ante
Notario Publico, en su caso;

f) COSOMER: Conflicto social en el medio rural derivado de la disputa por la
propiedad y/o posesion de la tierra social o privada, asi como los comprendidos

12312 Dotacién de Tierras es una figura que contemplaba la ley para dotar de una superficie a un grupo solicitante, dicha
figura desaparecio con la reforma de 1992.

124 a ampliacion de tierras se refiere a que los ejidos bajo ciertas circunstancias previstas en la ley, podian solicitar de nueva
cuenta una superficie para satisfacer sus necesidades agrarias, esta practica terminé en el reparto de tierras.

125 Al igual que con la dotacién la ley contemplé la creacion de nuevos de poblacion.

126 De acuerdo con el capitulo 2 del presente, las comunidades que existian previamente y que detentaban una superficie,
regularizaban la propiedad de la misma a través de ésta figura.

127 Anterior a la reforma un niicleo agrario podia solicitar se le restituyera una superficie que ya no poseyera en virtud de
tener el mejor derecho sobre la misma.
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en los Acuerdos Agrarios y los que hayan sido determinados como viables por
la Comisidn de Elegibilidad del Acuerdo Nacional para el Campo;

g) DGCS: Direccion General de Concertacion Social;

h) FIFONAFE: Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal;

i) GAE: Grupo de Atencion Especializada, integrado por prestadores de
servicios profesionales contratados por la Secretaria de la Reforma Agraria en
términos de la legislacion aplicable, para apoyar a las instituciones del Sector
Agrario en la Entidad en la solucidon de los conflictos sociales en el medio rural;

j) INDAABIN: Instituto de Administracion y Avaltos de Bienes Nacionales;

k) LINEAMIENTOS: Lineamientos de Operacion del Programa de Atencién a
Conflictos Sociales en el Medio Rural;

) OIC: Organo Interno de Control en la Secretaria de la Reforma Agraria;

m) PEF: Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion del ejercicio
correspondiente;

n) PROGRAMA: Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio
Rural;

0) SRA: Secretaria de la Reforma Agraria.!?®

Las definiciones aqui presentadas son indispensables para aquellos involucrados en la
materia, son la materia fundamental en la operacion y ejecucion del Programa.

1.3.- Cobertura.

De acuerdo con la normatividad del Programa, especificamente con los LINEAMIENTOS,
el Programa cuenta con un ambito de aplicacion que delimita el actuar de este instrumento,
a continuacion, se enuncian los parametros correspondientes a este apartado:

“El Programa sera aplicable en todo el territorio nacional y se enfocard en la
atencion de los COSOMER que requieran de resolucion inmediata debido al
riesgo que representen para la estabilidad, seguridad y la paz social en region.

Asimismo, se aplicara en los asuntos que sean catalogados como COSOMER,
que hayan sido resueltos juridicamente por sentencia ejecutoriada'?® del

128 Secretaria de la Reforma Agraria, Lineamientos de Operacién, Op. Cit.

129 En los estudios de derecho procesal se explica que una sentencia debe ser ejecutada, pues la naturaleza de la materia
juridica exige que lo que se pronuncie a nivel de sentencia se lleve a los hechos, por lo que, en el caso de los conflictos por
la tierra, es necesaria la ejecucion por parte de los profesionistas especialistas en topografia para que la sentencia adquiera
definitividad juridica.
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organo jurisdiccional competente, pero que a pesar de ello, el conflicto social
persista.

No obstante, lo anterior, en casos extraordinarios, el COMAC podré autorizar
su aplicacion en aquellos COSOMER en los que, a pesar de no haberse
agotado las vias legales, con base en los antecedentes con que se cuente, sea
previsible que el resultado de las mismas no garantice la solucién del conflicto
social agrario, se encuentren o no instauradas las mismas ante la instancia legal
competente.

Los recursos del PROGRAMA podran conjuntarse con los de otros programas
de la SEDATU u otras dependencias o instancias gubernamentales, cuya
normativa especifica lo permita, a fin de que tal accidn contribuya a resolver
la problemética detectada, de manera integral.

Para determinar la carga de trabajo del PROGRAMA, se contabilizara como
asunto todo COSOMER que implique la firma de un CONVENIO
FINIQUITO. Si para solucionar la problematica se suscriben diversos
CONVENIOS FINIQUITO, cada uno debera ser considerado como un asunto.

Un COSOMER sera considerado como asunto reportado cuando el
CONVENIO FINIQUITO sea aprobado por el COMAC. Se considerara como
asunto concluido cuando sea ratificado ante el TUA competente o Notario
Publico, segun corresponda, y el recurso haya sido entregado a los

beneficiarios”. 130

Como se observa en el primer punto cualquier conflicto por la tierra en territorio nacional
puede ser atendido mediante esta via, sin restriccion en funcion de su ubicacion. En el caso
de los puntos dos y tres, es claro que el Programa es una alternativa a los tribunales
especializados, pues como se ha mencionado resolver un conflicto por derecho no siempre
resuelve el conflicto en los hechos.

Asimismo, se establece que previo acuerdo del COMAC, se puede aplicar el Programa en
aquellos casos en donde es previsible que el agotamiento de la instancia legal no terminara
con el conflicto.

El cuarto punto abre la posibilidad de que como parte de la solucion pueda conjuntarse con
otros programas tanto de la Secretaria como de otras instituciones, esta apertura esta
enfocada en que la solucion involucre una serie de recursos que puedan ser aprovechados
por una de las partes en conflicto y con la dptica de hacer de los nucleos agrarios que
participen en el desarrollo regional.

El quinto punto se refiere a la cuantificacion del universo de trabajo, determinando que todo
conflicto que implique la firma de un convenio se contabiliza como asunto resuelto y que, si

130 Secretaria de la Reforma Agraria, Lineamientos de Operacién, Op. Cit.
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es necesario para la solucion del conflicto la firma de varios convenios, cada uno sera
reportado como un asunto, pues en cada uno de ellos existe la erogacién de recursos.

Por altimo, se habla de la conclusion del conflicto, en donde la ratificacion del convenio
finiquito se lleva a cabo ante la autoridad competente, en este caso los tribunales agrarios o
bien, ante la ratificacion del convenio ante Notario Publico. Esta variante se debe a que los
asuntos del Acuerdo Nacional para el Campo y los Acuerdos Agrarios son ratificados ante
notario publico bajo la figura de escritura a favor de terceros y no media ningun juicio agrario
ya que no cuentan con una accion agraria que detone el conflicto, simplemente se trata de
posesiones irregulares en propiedad privada que fueron incluidos en este pacto, destinando
recursos a terminar con ese universo finito. EI Acuerdo Nacional para el Campo, contemplé
un nuimero determinado de asuntos y no existe la posibilidad de incluir nuevos, pues el
Programa busca no alentar las invasiones en la pequefia propiedad rural, al contrario, los
catalogados como COSOMER si son susceptibles de ser incorporados.

1.4.- Objetivos.
Como todo instrumento de politica publica el Programa tiene un objetivo general:

e “Privilegiar la conciliacion de intereses y la concertacion de acuerdos en amigable
composicion, como via preferente para la solucion de los COSOMER, a través de un
CONVENIO FINIQUITO, para preservar la paz social o coadyuvar a obtenerla, en
la zona en la que se encuentren”. 3

Como objetivo general el programa coadyuva con el establecimiento de mejores condiciones
de vida a los habitantes rurales, llevando certidumbre en la tenencia de la tierra a aquellas
superficies que por alguna razon se encuentran en conflicto.

Asimismo, es un instrumento que se encuentra alineado con el Plan Nacional de Desarrollo
y el Programa Sectorial del Ramo.1%
Ahora bien, el Programa también tiene objetivos especificos, los cuales son:

“Poner fin a las controversias que han enfrentado a los nlcleos agrarios entre si,
y/o con posesionarios, comunidades o pequefios propietarios; por la propiedad
y/o posesion de la tierra. Lo anterior, no obstante que las mismas hayan sido
dirimidas en el ambito jurisdiccional, pero la problematica social persista.

131 |bid.

132 plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. En la Meta II, “México Incluyente”, se propone en el Objetivo 2.5. “Proveer un
entorno adecuado para el desarrollo de una vida digna.”, para lo cual establece en su Estrategia 2.5.3. “Lograr una mayor y
mejor coordinacion interinstitucional que garantice la concurrencia y corresponsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno,
para el ordenamiento sustentable del territorio, asi como para el impulso al desarrollo regional, urbano, metropolitano y de
vivienda”. Objetivo del Programa Sectorial 2013-2018 (Objetivo 5) el cual corresponde a: “Fomentar el desarrollo de los
nucleos agrarios mediante acciones en materia de cohesion territorial, productividad, suelo, vivienda rural y gobernabilidad”
y concretamente con la Estrategia 5.4 “Preservar la paz social en el medio rural y fomentar el respeto a los derechos sobre
la propiedad social y; la Estrategia 5.5 “Procurar justicia agraria y defender los derechos de los sujetos agrarios”. Consultado
en Consejo Nacional de Evaluacion, Evaluacion de la Politica Social. En
URL:http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Documents/EVALUACIONES/ECR_2014/SEDATU/SEDATU_2015_ECR_
E002_Atencion_Conflictos_Soc_Medio_Rural.zip, [consultado el 23 de marzo de 2016.].
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Propiciar las alternativas para la solucion de los COSOMER vy contribuir a la
seguridad juridica en la tenencia de la tierra a traves de los instrumentos juridicos
idoneos.

Pagar indemnizaciones por expropiaciones derivadas de la solucién de la
conflictividad agraria prevista en los LINEAMIENTOS”. 133

En el primer punto, se habla de los posesionarios, no obstante, no existe referencia en la Ley
Agraria sobre estos actores, sin embargo, dentro del Programa se nombran posesionarios a
las personas que no tienen derechos sobre la superficie y se encuentran en usufructo de ésta,
ya sea porque tienen una pretension o expectativa sobre ella o bien, que se encuentren
dirimiendo sus derechos por la via jurisdiccional sin que cuenten con la calidad de duefio en
el momento del conflicto.

Como segundo objetivo, se observa que esta politica de Estado, se conduce sobre la dptica
del fin del reparto agrario y el comienzo de una etapa de certidumbre sobre la tierra y sus
derechos, con miras a que esta situacién venga emparejada de una mayor productividad de
los recursos agrarios.

El tercer objetivo, es que el Programa se torna como un mecanismo de financiamiento para
aquellas estrategias en donde se utilice la figura de expropiacion como parte de la solucién
de un conflicto, es decir, estd permitido pagar expropiaciones con los recursos del Programa,
sin embargo, éstas ultimas tienen que resolver un conflicto agrario.

1.5.- Beneficiarios.

Son beneficiarias las partes involucradas en un COSOMER que sean apoyadas directamente
por cualquiera de las modalidades y recursos del PROGRAMA, pudiendo ser los ejidos,
comunidades, ejidatarios, comuneros, colonos, pequefios propietarios, aspirantes a
ejidatarios 0 comuneros y posesionarios.

En este apartado se hace patente la necesidad de conocer el contenido expuesto en el capitulo
2 de éste trabajo, ya que son precisamente los actores del sector agrario, quienes son los
beneficiarios del Programa, sin embargo, el alcance va mas alla considerando a los
posesionarios como parte de los conflictos por la tierra.

2.- Ambito de Aplicacion

Los Lineamientos de Operacion en sus numerales 4.1.4 y 4.1.5, establecen una serie de
requisitos y caracteristicas que deben cubrir aquellos asuntos que van a ser resueltos
mediante el Programa, estos dos numerales son el eje principal para determinar si es
susceptible de tratarse mediante el Programa o bien si existe otra via mas idonea.

133 Secretarfa de la Reforma Agraria, Lineamientos de Operacion, Op. Cit.
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2.1.- Requisitos de Seleccion.

Existen ciertas condiciones que debe tener un conflicto para poder incorporarlo a la carga de
trabajo del Programa, no todos los conflictos por la tierra pueden incorporarse, para hacerlo
tenemos que se necesita los siguientes requisitos de seleccion.

“a) Que se han agotado las vias legales idoneas para resolver el conflicto y
que la problemaética persiste o que, sin haberse agotado, sea previsible que

éstas no pondrian fin al conflicto”.134

Como se ha mencionado anteriormente, la via legal es importante, empero, puede resultar
insuficiente para solucion integral y total de un conflicto.

“b) Que los sujetos o grupos involucrados estan dispuestos a resolver en
definitiva el COSOMER mediante la conciliacion, como via preferente, con
la aplicacion de recursos del PROGRAMA, a través de los instrumentos

juridicos idoneos”.**®

La voluntad de las partes es un insumo fundamental pues el mecanismo principal del
Programa es la concertacion de intereses, lo que significa dejar que las partes lleguen a
comun acuerdo mediante los recursos que pone a disposicion la Secretaria, en forma de
contraprestacion.

“c) Que los BENEFICIARIOS determinen, de comun acuerdo y en los
términos previstos en la LEY, la forma, uso y/o distribucion de los recursos
econdmicos que reciban como CONTRAPRESTACION. Los
CONVENIOS FINIQUITO que al efecto se suscriban, deberan precisar en
una clausula especifica dicha decision, liberando con ello a la SRA de
cualquier responsabilidad” 1%

Cuando la negociacién ha surtido efecto y se tiene un acuerdo comun se tiene que establecer
en el Convenio Finiquito la manera en que seran repartidos y utilizados los recursos. A lo
anterior, hay que sumar que la Secretaria no se hace responsable sobre el destino final de los
recursos.

d) Que en caso de que el apoyo consista en adquisicion de tierras de
propiedad privada para nucleos agrarios, se adquiera el compromiso de los
BENEFICIARIOS para incorporarlas al régimen social en los términos de
lo previsto por los articulos 90 y 92 de la Ley Agraria, sirviendo como base

134 1bid.
135 1bid.
136 1bid.
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para ello la escritura publica por la que adquiere la SRA con estipulacion a
favor de terceros que se obtenga en la operacion de compraventa.

El Programa esté disefiado para que la propiedad social sea fortalecida y prevé que las tierras
que estén en conflicto de pequefios propietarios y que finalmente se queden a favor de un
ejido o comunidad, sean incorporadas al régimen social de propiedad.

“e) Que El SECTOR en la entidad suscriba un diagnostico que contenga lo
siguiente:

1) Problematica;

2) Antecedentes del conflicto;

3) Actores involucrados;

4) Superficie en conflicto;

5) Poblacion afectada por el conflicto;

6) Enfrentamientos;

7) Sintesis del diagndstico;

8) Existencia de incidencia indigena;

9) Participacion de organizaciones campesinas y/o politicas;
10) Alternativa de solucién;

11) Grado de complejidad del COSOMER”.%%7

Se elabora un documento con la informacién principal del conflicto, el cual contiene los
campos arriba mencionados, en donde se establecen los factores mas importantes, éste
documento es la base principal de informacion de todo asunto y practicamente el convenio
finiquito que se firme para poner fin a la controversia se construye a partir del diagndstico.

El diagnostico para que tenga validez, debe ser suscrito por el Sector Agrario de la entidad
de que se trate, con la finalidad de que se formalice la informacion contenida.*3®

2.2.- Criterios de Elegibilidad.

El Programa aparte de tener los requisitos de seleccion, tiene otros requerimientos para que
un asunto sea susceptible de resolverse mediante esta via, los cuales son:

“I. Que una de las partes sea un niicleo agrario constituido y que la disputa
por la propiedad y/o posesion de la tierra derive de un conflicto agrario;

Il. Que la problematica derive de una accion agraria de dotacion, ampliacion
de ejidos, restitucion o reconocimiento y titulacion de bienes comunales,
substanciada en su procedimiento, pero en la que se negd la accion vy el
nucleo o los capacitados originales mantienen la posesion de los predios
sefialados como afectables en la accion o, en caso de no haberse sefialado

187 Tbid.
138 E] Sector Agrario se compone de los Delegados Federales de la SEDATU, Procuraduria Agraria y Registro Agrario
Nacional.
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predios afectables, que la superficie se encuentre en el radio legal de siete
kilémetros;

I1l. Los que estén previamente contemplados en el UNIVERSO DE
TRABAJO del PROGRAMA, siempre y cuando en la problematica esté
involucrado un ndcleo agrario o la problematica se haya originado por una
accion agraria;

IV. De igual manera, seran elegibles los COSOMER que determine el
COMAC, a propuesta del Presidente y que:

a) Estén contemplados en los Acuerdos Agrarios suscritos con
Organizaciones Campesinas y no hayan sido resueltos;

b) Los asuntos que hayan sido determinados como viables por la Comision
de Elegibilidad del Acuerdo Nacional para el Campo y no hayan sido
resueltos;

c) Los que correspondan a procedimientos de titulacion social de terrenos
nacionales, previa solicitud de la Direccion General de Ordenamiento y
Regularizacion y autorizacion del Presidente o Vicepresidente del COMAC.
d) Aquellos cuya solucion atienda a criterios de desarrollo social, seguridad
publica, impulso a politicas publicas previstas en el Plan Nacional de

Desarrollo o a estrategias fijadas por el Ejecutivo Federal”.13°

Resalta de este apartado que el requisito mas importante, es que exista al menos un nucleo y
que el conflicto sea de caracter agrario o bien que el conflicto haya formado parte de otros
programas del Gobierno Federal, como son el Acuerdo Nacional para el Campo y los

Acuerdos Agrarios.

Cabe mencionar, que éstos Ultimos no fueron propiamente programas de resolucion de
conflictos agrarios derivados de una accion agraria, sino que dedicaron esfuerzos a combatir
posesiones irregulares motivadas por acciones distintas a las agrarias y que estan siendo

resueltos por un pacto politico.

En ese tenor, tenemos que el Universo del Programa se compone de tres ejes principales que

se observan a continuacion:

Universo de Trabajo

Conflictos Agrarios calificados
por el COMAC

Este tipo de conflictos son aquellos
que fueron calificados por el Comité

formar parte del Universo de Trabajo,
es decir, revisten todas las
caracteristicas que se enunciaron en

Requisitos de seleccion.

del Programa y fueron aceptados a

los Criterios de elegibilidad |

Posesiones Irregulares de las
Organizaciones Campesinas

suscriptoras de Acuerdo
Nacional para el Campo,
numeral 262.

Estos conflictos provienen del
Acuerdo Nacional para el Campo,
el cual es un acuerdo firmado en el
afio 2006, entre el Gobierno
Federal y las Organizaciones

Campesinas para trabajar

en

Posesiones Irregulares de los
Acuerdos Agrarios.

Este tipo de conflictos tienen
su origen en los acuerdos
agrarios firmados de manera
individual con las
organizaciones campesinas y
el Gobierno Federal.

139 Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Lineamientos de Operacion del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural, Op. Cit.
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conjunto distintas problematicas
que tenia en ese momento el
medio rural mexicano.

2.3.- Diagrama General previo a la Operacion del Programa.

En este punto es pertinente elaborar un esquema general que permita ver los principales
aspectos previos a la operacion del Programan, con la finalidad de clarificar su contenido,

siendo el siguiente:

todo en todo el territorio

Programa aplicable en —»

Obijetivos:

. Fin a las
controversias
agrarias.

. Certeza juridica
en la tenencia de

la tierra

. Promover el
desarrollo en
ejido y
comunidades
agrarias.

Privilegiar asuntos

que:

Pongan en riesgo
la estabilidad y
paz social de la
region.

Cuenten con
antecedentes de
violencia o
enfrentamientos.

Beneficiarios:

. Ejidos.

. Comunidades Agrarias

. Colonias Agricolas y
Ganaderas

. Pequefios propietarios.

1

[

Derechos: Recibir el monto de la
contraprestaciéon, recibir la
superficie libre de conflicto,
recibir orientacion y asesoria.

Obligaciones: suscribir el
convenio finiquito, ratificarlo,
nombrar a representantes para
las negociaciones, aprobar el
acuerdo de solucién en Asamblea,
liberar a la SEDATU de
responsabilidad en el uso de los
recursos, no reactivar el conflicto.

Requisitos de Seleccion:

— b)

3-|

g)  Ratificar el

a) Que exista al menos un nicleo agrario constituido.
Presentar Diagnéstico elaborado por el Area competente.
c) Acreditar que se han agotado las vias legales o bien, que
éstas no pondran fin al conflicto.
d) Que la forma de solucién sea con la voluntad de las partes.
e) Aprobar en Asamblea el convenio finiquito.
Suscribir el convenio finiquito

convenio

finiquito ante autoridad

jurisdiccional competente o notario publico.

Apoyos:

Recursos econdémicos
0 recursos en especie,
do conformidad con el
avalto del

INDAAABIN.

La estructura del Programa puede ser dividida en instancias y funciones, es decir, por un
lado, todas las areas involucradas a nivel institucional y consecuentemente sus funciones
particulares en la solucién de los COSOMER.

En este nivel encontramos a por lo menos cuatro Dependencias Federales, por lo tanto, el
Programa tiene un alcance institucional importante en la que se vinculan diversas entidades

de gobierno.

3.1.- El Comité de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural.

3.- Estructura del Programa

La primera y mas importante de las instancias del Programa es sin duda el Comité de
Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, que por sus siglas se conoce como
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COMAC, ésta es la instancia normativa de acuerdo con sus LINEAMIENTOS y se compone
de un Presidente, Un Vicepresidente, Dos Secretarios, 5 Vocales y Un Invitado Permanente,
quedando de la siguiente manera:

Como se observa en la figura anterior, el COMAC esta formado por diversos funcionarios
del Sector Agrario quienes ejercen funciones diversas, cada uno desde su ambito de
competencia.

Es necesario aclarar que dichas funciones se encuentran de manera particular en los
LINEAMIENTOS, por lo que no seréan revisadas a profundidad, pues estan detalladas ya en
el material normativo respectivo, no obstante, por razones de analisis, se realizard una
sintesis de las funciones primordiales y diferenciales de cada uno de los integrantes del
COMAC.

Presidente:
1. Puede presentar propuestas para incluir asuntos al Universo de Trabajo
2. Estafiguraes central y tiene como en otros 6rganos colegiados, el voto de desempate.
3. Aprueba el orden del dia de cada sesién del COMAC.

Vicepresidente:
1. Instruir a sus subalternos sobre las directrices y estrategias que deban aplicarse en
asuntos especificos, para el logro de los objetivos del Programa.
2. Autorizar en ausencia del Presidente, el orden del dia.

El Secretario Ejecutivo.
1. El secretario Ejecutivo es quien instrumenta la operacion del Programa, quedando
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bajo su responsabilidad diversas tareas de vital importancia como son:

Elaborar el Plan Anual de Trabajo y ponerlo a consideracion del Vicepresidente.
Integrar, custodiar y preservar el archivo del Programa.

Solicitar al Vocal Consultivo la Opinion juridica de cada uno de los asuntos.
Elaborar el orden del dia para cada sesién del COMALC.

Verificar la procedencia de cada uno de los asuntos que se sometan al COMAC.
Dar seguimiento operativo, presupuestal y administrativo al Programa.
Garantizar el Control del Universo de Trabajo del Programa.

El Secretario Operativo.

1.
2.

3.
4

Revisa e integra los expedientes de los conflictos.

Propone al Secretario Técnico, los expedientes a remitir al &rea juridica para la
emisién del dictamen juridico.

Elaborar el acta respectiva de cada sesion del COMAC.

Llevar el registro de las actas generadas.

El Vocal Consultivo.

1.

Analiza la procedencia juridica de cada uno de los asuntos que remite el Secretario
Ejecutivo y hace las sugerencias correspondientes al proyecto de convenio finiquito
y el expediente respectivo.

Emitir el dictamen juridico de procedencia en los casos en los que se cumpla con la
normatividad aplicable.

El Primer Vocal, la Procuraduria Agraria.

1.

2.

Analizar la procedencia de cada uno de los asuntos planteados al COMAC dentro de
su &mbito de competencia.
Asesorar a los sujetos agrarios que se vean involucrados en los COSOMER.

El Segundo Vocal, El Registro Agrario Nacional.

1.

2.

3.

Analizar la procedencia de cada uno de los asuntos planteados al COMAC dentro de
su ambito de competencia.

Inscribir y en su caso, expedir la constancia de todos los documentos que reconozcan,
creen, modifiquen o extingan derechos ejidales o comunales, en la atencién a un
COSOMER

Coadyuvar con la realizacion de trabajos técnicos para la atencion a un COSOMER.

El Tercer Vocal, el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.

1.

2.

Analizar la procedencia de cada uno de los asuntos planteados al COMAC dentro de
su ambito de competencia.

Recibir los depositos y administrar los recursos que deriven de la atencion a los
COSOMER, cuando existan acciones que se tengan que llevar a cabo después de la
firma del convenio finiquito para su solucion.

El Cuarto Vocal, Coordinacion de Delegaciones de la SEDATU.

1.

2.

Analizar la procedencia de cada uno de los asuntos planteados al COMAC dentro de
su ambito de competencia.
Coadyuvar con la atencion de los COSOMER, instruyendo las acciones que sean
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necesarias a los Delegados Estatales.

El Invitado Permanente, el Organo Interno de Control.

1.- Participar en cada Comité emitiendo sus opiniones y recomendaciones.

2.- Atender las quejas y denuncias que pudieran suscitarse con motivo de la operacion del
Programa.

3.2.- Funciones del COMAC.
El Comité tiene las siguientes funciones:

“a) Es el Organo facultado para aprobar la aplicacion de recursos en la solucion de los
COSOMERYy:

1.- Sesiona al menos una vez cada mes de manera ordinaria y existe la posibilidad de llevar
a cabo sesiones extraordinarias cuando existan temas suficientemente fundamentados para
hacerlo.

2.- El Quorum se integra con al menos 6 de sus integrantes, debiendo estar presente el
Presidente o su suplente.

3.- Los acuerdos se toman por voto de la mayoria de sus integrantes y el Presidente tiene
voto de calidad.

4.- Los acuerdos emanados de éste, tendran que apegarse a la normatividad aplicable en la
materia y en caso no previsto por los Lineamientos de Operacion, aplicara de forma
supletoria el Codigo Civil Federal”. 14

b) Al sesionar el COMAC, tendra las siguientes atribuciones:

“1.- Analizar, aprobar o rechazar todos los asuntos propuestos por el Secretario Técnico.
2.- Conocer los informes de avance de presupuesto que elabore el Secretario Técnico del
Programa.

3.- Autorizar que la firma del convenio sea por una sola de las partes.

4.- Autorizar las modificaciones al Universo de Trabajo (inclusion y baja de asuntos).

5.- Resolver cualquier controversia que se suscite de manera administrativa por la aplicacion
de los Lineamientos de Operacion”.!4

En suma, el COMAC es el 6rgano rector de Programa, tiene las facultades de resolver la
erogacion del presupuesto federal asignado a la solucion de cada uno de los asuntos que
cuentan con un convenio finiquito formalizado y que tienen una solucion que se dio a través
de la negociacion entre las partes.

140 1bid.
141 Ibid.
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3.3.- Instancias Ejecutoras del COMAC.
Los responsables de ejecutar todos los acuerdos que tengan su origen en el COMAC son:

a) El Secretario Técnico: como se ha dicho hasta aqui, esta personalidad se materializa
en el Director General de Concertacion Social, no obstante, los Lineamentos de
Operacion aun contindan mencionando a la extinta Direccion General de
Concertacion Agraria.

b) EIl Secretario Ejecutivo: se trata de Director de Conflictos, una Direccion de Area
adscrita a la Direccion General en cita.

c) Los Delegados de la SEDATU: todos los Delegados que tienen conflictos agrarios
en su carga de trabajo estan obligados a ejecutar los acuerdos del COMAC.

d) Los Grupos de Atencion Especializada (GAE): ser componen de prestadores de
servicios profesionales, que operan directamente en las Delegaciones Estatales dela
SEDATU, en las Entidades con mayor carga de trabajo.

e) Las Instituciones del Sector: los Lineamientos se refieren al Registro Agrario
Nacional (RAN), La Procuraduria Agraria (PA) y el Fondo Nacional de Fomento
Ejidal (FIFONAFE).

De esta manera, tenemos a los involucrados en la operacion del Programa en el siguiente

organigrama:
/ Instituciones del Sector

Procuraduria Agraria Ly

Registro Agrario
— .
Nacional

[ 1 — FIFONAFE

Secreteario Técnico
Delegados Estatales (Director General de
Concertacién Social)
I_ Grupos de Atencion I_ Secretario Operativo
Especializada (Director de Conflictos)

Existen dos tipos de relaciones de mando, las primeras compuestas por el Secretario Técnico,
el Secretario Ejecutivo, los Delegados de la SEDATU y los Grupos de Atencion
Especializada, mismos que son areas internas de la SEDATU. EIl segundo tipo se refiere a
las instituciones que componen el Sector, por lo tanto, al contrario de las primeras no existe
una linea transversal de mando, sino que funcionan como instancias que coadyuvan a la
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solucién de los conflictos sociales en el medio rural como instancias externas a la SEDATU,
pero sectorizadas a ésta.

4.- Mecanismos de Operacion.

En este apartado vamos a revisar las funciones que tiene cada una de las instancias del
Programa, para conocer las limitaciones o el alcance que tiene cada una de ellas.

4.1.- Los Delegados Estatales de la SEDATU.

Los Delegados de la SEDATU juegan un papel muy importante, pues es a través de ellos
como se da el primer contacto de la Secretaria en la solucion de los COSOMER,
aprovechando la presencia con que cuenta la SEDATU en todo el territorio nacional se tiene
una red de 32 Delegaciones Estatales, que conocen los asuntos de primera mano en materia
agraria, por lo tanto, resultan el punto de partida en la solucion de los conflictos.

Por esa condicidn, los Delegados Estatales tienen la responsabilidad de la atencién de los
COSOMER y en funcién de su carga de trabajo, pueden contar para dicha tarea con el apoyo
de un Grupo de Atencion Especializada, siempre que esa justificacion sea condicion
suficiente para la contratacion de este tipo de personal.

Vamos entonces a enumerar algunas de sus funciones:

1.- Proponer Asuntos al Presidente del Programa: los Delegados al ser la representacion de
la Dependencia en las Entidades Federativas, puede por su conocimiento, proponer al
Presidente que se incluya al Universo de Trabajo un asunto, lo que sera en ultima instancia
determinado por el COMAC.

2.- Si no existe un GAE los Delegados Estatales tienen la responsabilidad de elaborar el
Diagnostico del COSOMER correspondiente y debera pasarlo a firma de los otros Delegados
del Sector en la Entidad para que se encuentre debidamente formalizado.

3.- Proponer a las partes en conflicto la oferta que puede hacer la SEDATU para poner fin
al conflicto, la cual es en dos vias:

a) Que una de las partes se quede con la tierra, es decir, la superficie libre de conflicto.

b) Que la otra parte se quede con los recursos financieros que pone a disposicion la
SEDATU para la solucion del conflicto, en forma de contraprestacion, la cual sin
lugar a dudas, se hace con base en el avalto que practica el INDAABIN.

Cabe mencionar, que esta etapa constituye la negociacion propiamente dicha y el Delegado
esta facultado para llevarla a cabo, previa autorizacion del Secretario Técnico del Programa.
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4.- Integrar el expediente de cada uno de los COSOMER para su revision por el Secretario
Operativo, para su posterior aprobacion por el Secretario Técnico.

5.- Entregar en el acto juridico correspondiente, el cheque correspondiente a la
contraprestacion y realizar las gestiones necesarias para la ratificacion del convenio finiquito
en los Tribunales Unitarios Agrarios.
6.- Validar los reportes que realicen los GAE con motivo de los COSOMER.

4.2- Los Grupos de Atencion Especializada.
En la operacion del Programa se encuentra personal contratado residir en una Entidad
Federativa y colaborar con el Delegado Estatal en la operacion del Programa. A éste tipo de
personal se le conoce como GAE y son quienes apoyan en todos los asuntos, con trabajos y
diligencias que se generan en la solucion de los conflictos.
En su labor operativa, los GAE deben:
1.- Elaborar los Diagnosticos de los COSOMER de la Entidad Federativa y someterlo a

consideracion del Sector en el Estado.

2.- Informar y orientar a las partes en conflicto sobre los mecanismos de solucion del
Programa.

3.- Los GAE deben de recabar toda la documentacion que integra los expedientes de los
conflictos, asi como los documentos probatorios el (acta de asamblea ejidal o comunal) de
los representantes facultados por cada ndcleo agrario.

4.- En el caso de que los nlcleos agrarios estén representados por alguna organizacién
campesina, deberan recabar el acta de asamblea correspondiente que de fe de lo anterior.

5.- Llevar a cabo el proceso de negociacion mediante la via conciliatoria. Para este efecto, no
Unicamente pueden disponer de los recursos que han sido previamente acordados con el
Secretario Técnico o el Vicepresidente del Programa.

6.- Realizar el programa de trabajo anual y mensual, asi como todos los informes que sean
requeridos.

7.- Implementar las acciones requeridas para ratificar los convenios finiquito con las
autoridades jurisdiccionales correspondientes o Notarios Publicos segun sea el caso.

8.- Integrar los expedientes de los conflictos que su parte le corresponda.

Los GAES son la instancia con mayor operatividad en campo y juegan un papel destacado
en el Programa.
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Hemos visto que los GAES estan bajo el mando de los Delegados Estatales, sin embargo, en
la realidad esto no sucede asi, ya que los GAES en muchas de las ocasiones, responden a
otros mandos como el Secretario Técnico o el Secretario Operativo y asi depender menos del
Delegado Estatal.

4.4.- Integracion de los Expedientes.

Los expedientes son como en cualquier programa gubernamental son el soporte documental
de todas las acciones que se llevan a cabo bien sea por las partes en conflicto o por las
actuaciones de la SEDATU.

En este caso, los expedientes son integrados en dos instancias diferentes, la primera de ellas
es en la Delegacion Estatal, ya sea por el personal directo de la Delegacion o bien por los
GAES cuando se cuente con éstos; la segunda, se trata de las oficinas centrales de la
SEDATU, directamente en la Direccion General de Concertacion Social, por el personal que
esta bajo el mando de los dos Secretarios del Programa.

En ese sentido, el expediente que remite la Delegacidn debe contener al menos lo siguiente:

El Diagnostico del conflicto social.

Carpeta basica del ntcleo agrario.#?

Antecedentes documentales del conflicto.

Acreditacion de la comision negociadora de ambas partes.
Acreditacién de la personalidad juridica de las partes.
Grado de complejidad.'*?

Acreditacién del cauce legal del proceso, que consisten en:

a. Acreditacion de la propiedad de la superficie, certificado de libertad de
gravamen e historia traslativa de dominio.

b. Poderes notariales de los representantes.

c. Acta de asamblea en donde se recabe el acta de aprobacion del convenio
finiquito, la cual si se trata de cesion de superficie debe revestir las
formalidades especiales descritas en la Ley Agraria.'**

d. Proyecto de convenio finiquito.

NoakowhE

Debe tomarse nota que este expediente tiene los elementos necesarios para que el Secretario
Técnico valide la integracién y solicite la opinion juridica al Vocal correspondiente.

En segundo término el expediente que valida el Secretario Técnico debe contener todo lo
descrito anteriormente mas:

142 La carpeta Bésica de un Nucleo Agrario son los documentos que dan cuenta de su constitucion, la mayoria provienen de
las acciones agrarias revisadas en el segundo capitulo de este trabajo.

143 Se trata de un documento elaborado por los GAES para reconocer que tanto conflicto se ha generado entre las partes.
144 De acuerdo con el segundo capitulo, es necesario que dicha asamblea sea aprobada por dos terceras partes de los
integrantes del nticleo agrario que tengan derechos vigentes, mediante voto directo, en primera convocatoria y en segunda,
se puede aprobar con la mitad mas uno de sus miembros.
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Ficha técnica.'*

Avalu6.14

Dictamen Juridico de procedencia.

Convenio firmado y autorizado por las partes y formado por el sector en la Entidad

de que se trate.

5. Acta del COMAC donde conste el acuerdo de erogacion de recursos para la solucién
del conflicto.

6. Actuaciones ante los 6rganos Jurisdiccionales donde conste la ratificacion del

convenio finiquito y su elevacion a categoria de sentencia ejecutoriada.

Ejecucion del convenio finiquito, si fuera el caso.

8. Inscripciones en el Registro Agrario Nacional y/o Registro Pablico de la Propiedad y
el Comercio correspondiente.

9. Acreditacion de quién cobré el recurso.

10. En los casos de los asuntos del numeral 262 del Acuerdo Nacional para el Campo, se

requiere que adicionalmente una carta de aceptacion de la oferta hecha por la

SEDATU al propietario del predio en posesion irregular.

NS

~

5.- Operacion del Programa.

En este punto vamos a revisar que la mecéanica que sigue la solucion de los conflictos por la
tierra integra todos los temas hasta ahora revisados como son: el COMAC, los GAE’s, los
expedientes, las Delegaciones Estatales, el Sector Agrario, etc.

En ese sentido, esta revisién contempla todo lo que involucra resolver un conflicto de esta
naturaleza, considerando el aporte que se hace en cada una de las instancias y todos los
actores involucrados. En pocas palabras, todo el contenido del trabajo se centra en este punto
y agqui vamos a observar la manera en como se procesa un conflicto por la tierra y como se
Ilega a los resultados finales.

El Programa como se ha mencionado se estructura a traves de la voluntad de las partes, esto
quiere decir, que existe un lugar importante para la negociacion, el dialogo y el
entendimiento, pues para que cada una de las partes considere satisfactoria una alternativa
de solucidn tiene que darse en el marco de una negociacion bilateral del conflicto.!4’

El insumo que juega un papel fundamental en la solucion del conflicto es precisamente la
contraprestacion que otorga la SEDATU, porque repara en cierta manera con recursos
econdmicos los efectos negativos de la disputa y facilita el entendimiento y el diadlogo en
amigable composicion entre los sujetos agrarios, es un estimulo directo a cambio de ceder la
superficie en conflicto o los derechos que se pretenden sobre ésta.

145 Es un documento que se elabora a partir de los antecedentes del Diagnéstico para que el Secretario Técnico le de lectura
en la sesion del Comité.

146 Mismo que es practicado por el Instituto Nacional de Administraciéon de Bienes y Avaltios Nacionales (INDAABIN).
147 Las alternativas de solucion pasan por dos elementos principales, el primero es una contraprestacion que otorga el
Gobierno Federal que va en funcion del avalu6 del INDAABIN y la segunda, es la superficie libre de conflicto.
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La erogacion de los recursos que provienen de la Camara de Diputados y ha tenido un
comportamiento estable en términos de los montos asignados cada afio. Hasta ahora, la linea
extrapolar nos indica que continuara en ascenso; veamos el comportamiento de las cifras del
presente sexenio:
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Observamos que incluso en el presente afio se dio un incremento al gasto programado en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion respecto del afio anterior, es decir, el legislativo en
la elaboracion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, destina a esta conflictividad un
monto prioritario en el Ramo y en la agenda de seguridad nacional.

El Programa dedica s6lo el 5% a gastos de operacion que se ejercen en la némina de los
GAE, la nébmina de personal de oficinas centrales y la némina de los técnicos en topografia,
es decir, solo esa cantidad se usa en el gasto corriente.

El 95% restante de los recursos se destinan a pagar los gastos de Avallos ante el
INDAABIN, trabajos técnicos, contraprestaciones y gastos notariales, es decir, se destina al
gasto sustantivo.

Por otro lado, la tierra en comparacion con los recursos econémicos es un elemento que tiene
factores de arraigo cultural y no s6lo econémico, aunque los sujetos agrarios saben que la
tierra es en si misma un factor productivo, la idea de poseer la tierra a titulo de duefio tiene
una perspectiva y una connotacion cultural muy distinta a los recursos econémicos que la
SEDATU otorga.

5.2.- La Estrategia de Solucion y su Procedimiento.
Como no podia ser diferente, la negociacion es el elemento principal en la solucion de un
COSOMER, ya que las partes mediante el dialogo Ilegan a un punto de equilibrio en donde
se logra el acuerdo, el cual puede ser por un lado los recursos econémicos o en especie y por

el otro la superficie libre de conflicto.

La estrategia de negociacion con los sujetos agrarios comprende 5 fases principales:
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1.- Sensibilizacién de las partes: en esta etapa el conflicto ya esta identificado y se ha
realizado lo que se explica en el punto nimero 2.3., referente a los requisitos de seleccion y
criterios de elegibilidad. Asi, teniendo ese camino adelantado, se procede a realizar los
primeros trabajos que comprenden:

Trabajos técnicos: se realizan mediciones topogréaficas para determinar la superficie materia
del acuerdo de voluntad entre las partes, siempre y cuando no exista esa certidumbre.
Trabajos de documentacion: los GAE’s consiguen toda la documentacion sobre juicios
agrarios y amparos en materia agraria que se han llevado a litigio.

Trabajos censales: se identifica el factor humano que se encuentra en conflicto, es decir, los
gjidatarios, los comuneros, los posesionarios y los pequefios propietarios que estan en
controversia.

Se integra el expediente respectivo, con toda la documentacién juridica, la carpeta basica de
los nucleos y se elabora el diagnostico y el grado de complejidad.

2.- Definicion de los términos de la solucién: se procede a definir quien se quedara con la
tierra y quien con la contraprestacion para plasmar dicho acuerdo en el proyecto de convenio
finiquito.

3.- Viabilidad juridica: el Secretario Técnico procede a solicitar la opinién del convenio
finiquito, una vez obtenida se procede a subsanar las observaciones hechas por el vocal
consultivo y se somete al acuerdo de las Asambleas respectivas y se firma por los
representantes de las partes y el Sector Agrario en la Entidad Federativa. Teniendo esto, se
remite el convenio debidamente formalizado al VVocal Consultivo para solicitar el dictamen
juridico de procedencia.

4.- Aprobacion del COMAC: el expediente pasa a la orden del dia del Comité y es discutido
entre todos los miembros, sin embargo, para que esto suceda es necesario que exista la
opinion juridica de procedencia y se encuentre apegado a derecho.

5.-Ratificacion de los acuerdos: el Convenio es llevado a los Tribunales Unitarios Agrarios
para su ratificacion y ahi se cubre el pago de la contraprestacion, es en esta instancia es donde
el convenio adquiere categoria de sentencia y alcanza la fuerza de ley correspondiente.

Hay que mencionar que si el asunto proviene de los Acuerdos Agrarios o del Acuerdo
Nacional para el Campo, se trata de una posesion irregular por parte de un grupo de terceros
ajenos a la tierra, por tanto en una superficie de propiedad privada, en la que no existe accion
agraria alguna que detone el inicio del conflicto, el convenio finiquito no se ratifica en
tribunal sino se ratifica ante un notario publico y se celebra una escritura publica a favor de
terceros, en la que la SEDATU adquiere para regularizar la posesion, lo que servira como de
titulo de propiedad para constituir un nuevo ejido.148

148 Una vez concluido el reparto la tnica forma de formar un nuevo ejido es presentar ante el Registro Agrario Nacional
una escritura publica, ser al menos 20 personas y contar con un proyecto de reglamento interno del ejido, entre otras
€osas.
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Veamos las fases que acabamos de comentar de forma esquematizada
instancias que llevan los procedimientos respectivos:
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En resumidas cuentas, ese es el proceso de solucion de un COSOMER, sin embargo, para
fines de visualizar la totalidad del proceso que lleva la solucién de un conflicto, podemos
hacer un esquema que nos muestre de manera interna las etapas que se van substanciando en
cada uno de los asuntos que se trabajan mediante el Programa, quedando de la siguiente

manera:

Acercameinto de las partes
al Programa
(GAES y Delegados
Estatales)

Solventacion de
Observaciones Juridicas al
convenio finiquito y al
expediente

(GAES, Delegados Estatales
y Secretario Operativo)

apr
terminos
el

Estatales)

Elaboracién del Diagnético

(GAES y Secretario
operativo)

Solicitud de la Opinién
Juridica

(Secretario Técnico)

Integracion del Convenio
suscrito al expediente y
solicitud del Dictamen
Juridico de Procedencia

(Secretario Técnico)

Se somete a COMAC, la
aprobacién al Universo de
Trabajo
(Secreatrio técnico,
Secretario Operativo y
COMAC)

Elaboraci6n del Proyecto de
Convenio Finiquito

(GAES, Delegados Estatales
y Secretario Operativo)

Emision del Dictamen
Juridico de Procedencia
(Vocal Consultivo)

Elaboraci6n de Trabajos
Técnicos o informativos

(Brigada de Ingenieros
Topografos)

Integraci6n del expediente
respectivo
(Secretario Técnico)

(Secretario T
COMAC)

Solicitud del Avaliio a
INDAABIN

(Secretario Técnico)

Realizacion del Avaluo y
entrega del mismoa la
SEDATU

(INDAABIN)

Ratificacion del Convenio
Finiquito
(Gaes, Delegados Estatales y
Tribunales Agrarios y
Notarios Publicos)

Inscripcion del Convenio en
el Registro Agrario Nacional
(RAN)

Como resulta evidente se trata de un procedimiento extenso, en el cual cada etapa representa
una complejidad en si misma, toda vez que los COSOMER tienen caracteristicas diferentes
entre cada uno, que si bien, todos engloban la tenencia de la tierra, nunca presentan las
mismas condiciones.
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El proceso de solucion requiere un tiempo estimado minimo de 1.4 afios, aunque la mayoria
de los COSOMER resueltos requirieron un tiempo mayor, llegando al punto de tener una
solucion satisfactoria en mas de dos afios.**

El factor que interviene principalmente en que un COSOMER se resuelva en los 8 meses
planteados es la voluntad que tienen las partes a negociar y encontrar por la via del didlogo
un esquema en el que se sientan beneficiados, que como se ha dicho es determinar quedarse
con la contraprestacion econémica o la tierra liberada.

Por otra parte, en los asuntos que provienen del Acuerdo Nacional para el Campo o los
Acuerdos Agrarios, el éxito reside en que esa superficie que es propiedad privada y que esta
en posesion irregular por grupos ajenos al titular de la misma, se incorpore al régimen social
de propiedad, lo que coadyuva al fortalecimiento de este tipo de propiedad en el pais,
beneficiando directamente a la poblacion que no posee ningun tipo de certeza sobre la
superficie que posee y haciéndola sujeto de multiples apoyos de desarrollo rural y vivienda
rural.

5.3.- Los Resultados del Programa.

El Programa es una herramienta exitosa frente a la conflictividad de la tenencia de la tierra
en México, durante los afios de operacion ha logrado importantes avances en la pacificacion
del medio rural y ha sentado las bases para que buen ndmero de ejidos y comunidades
agrarias superen las condiciones de pobreza en las que se han desarrollado por mucho
tiempo.

Lo que nos interesa en este apartado es presentar un resumen del estado actual del Programa
y mostrar los resultados obtenidos durante la primera mitad del actual sexenio, para verificar
si efectivamente es una herramienta util para el Gobierno Federal, en su politica de
abatimiento de los conflictos por tenencia de la tierra. Cabe destacar que, como mas adelante
se mencionara, una de las areas de oportunidad del Programa, es la transparencia y rendicion
de cuentas, por lo que, para este apartado nos hemos basado en una presentacion que se
realizd en diciembre de 2015, al Subsecretario de Desarrollo Agrario, por parte del Director
General de Concertacion Social, ambos de la SEDATU, a falta de una fuente abierta a
consulta.

Veamos pues cuales fueron las cifras presentadas del Programa.

Esquema de Trabajo a finales de 2012 Esquema nacional del Universo de Trabajo
actual

149 Consejo Nacional de Evaluacién, Evaluacion de la Politica Social, Consultado en URL:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Documents/EVALUACIONES/ECR_2014/SEDATU/SEDATU_2015 ECR_E00
2_Atencion_Conflictos_Soc_Medio_Rural.zip, [consultado el 23 de marzo de 2016.].
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(En 2012 el Universo de Trabajo se (Actualmente  existe  un  registro
componia de 445 asuntos al 1° de de 385 asuntos en el universo de trabajo).

diciembre).

Concentracion de NUmero de Entidades Concentracién de N“T“em de Entldad_es
asuntos entidades Federativas GRS G 6D RAEEED
. Oaxaca, Chiapas,
Oaxaca, Chiapas, 4 Michoaca’mr,J
5 Michoacan, Veracruz.
Veracruzy
Tabasco. Durangpo,
Guanajuato,
Sonora, . Guerrero, Hidalgo,
Chihuahua, Media, menos de 10 Jalisco, Estado de
Tamaulipas, 2. Meéxico, Puebla, San
Durango, Luis Potosi, Sonora
Zacatecas, San y Tabasco.
Media, menos de 14 Luis Potosi,
25. Nayarit, Baja California,
Guanajuato, Coahuila, Colima,
Morelos, Estado Chihuahua,
de México, Morelos, Nuevo
Guerrero, Jalisco, 12 Ledn, Querétaro,
Puebla e Hidalgo. Sinaloa, Nayarit,
Tamaulipas,
. . . Yucatany
Baja California,
Coahuila, Nuevo Zacatecas.
7 Leon, Querétaro,
Sinaloa,
Aguascalientes y
Yucatan.
Aguascalientes,
Baja California Sur,
Tlaxcala, Distrito Sin asuntos. 6 Campeche, Distrito
Federal, Federal, Quintana
. Campeche, Baja Roo, Tlaxcala.
Sin asuntos. 6 . .
California Sur,
Quintana Roo y
Colima.
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Se observa que practicamente todo el territorio nacional tiene algun tipo de conflicto por la
tierra, existiendo cuatro categorias principales en funcion del nimero de asuntos que
presentan.

En la interpretacion de los datos tenemos que disminuyeron las dos primeras categorias en
un numero importante de Entidades federativas, sin embargo, la tercer categoria incremento
en mas del 50%, lo cual puede explicarse en que se continda incorporando asuntos nuevos
al Universo de Trabajo, en suma, el Programa es efectivo y presenta nimeros positivos,
aunque genera incertidumbre en los tiempos de solucidn del Universo de Trabajo.

Ahora toca el turno a los asuntos concluidos, pues ya vimos el escenario actual y su
antecedente a principios del sexenio en turno. De esta manera, se cierra el ciclo y se tiene en
numeros los resultados que se han obtenido a través de esta politica.

B Asuntos con contraprestacion B Asuntos por vias alternativas de soluciéon

45 - 42
40
35 32
30 A
25 A
20 A
15 - 11
10 -

5 1 6

0 - T

2013 2014 2015

La grafica nos explica que ha ido en ascenso el nimero de conflictos concluidos, sin
embargo, tomando como punto de comparacion el afio de 2015, en el que se resolvié una
cantidad mayor de asuntos, tenemos que se resuelve un 10.9% en comparacién con el
universo de trabajo actual, es decir, en 10 afios de mantenerse sin cambio el Universo de
Trabajo, se resolverian la totalidad de conflictos en el pais.

Respecto a los asuntos que aparecen en verde y que se nombran como “Asuntos por vias
alternativas de solucién” son aquellos que continuaron un proceso judicial y no encontraron
una solucion en el marco de Programa o bien, aquellos que fueron resueltos en instancias del
gobierno local de la entidad de que se trate.
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Recursos Economicos
(Millones de Pesos)
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En esta otra grafica vemos que el gasto se comporta diferente respecto al nGmero de asuntos
concluidos, ya que en 2014, se registré un mayor gasto, siendo que en 2015, se resolvid un
mayor nimero de asuntos con menos recursos.

Por ultimo, tenemos el cumplimiento de metas, es decir, las cifras actuales en términos de la
superficie liberada (expresada en hectareas) y los sujetos agrarios beneficiados (ejidatarios,
comuneros y posesionarios) durante el mismo periodo.

H Superficie Liberada 27,499 Has.

B Sujetos Agrarios Beneficiados 12,551
16000 = 13,834

14000
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Sin duda alguna, si se mira desde la perspectiva de la eficiencia en el gasto publico, el afio
de 2013 es el mejor de los ejercicios, ya que con menos recursos se liberd una mayor
superficie y con ello, se vio beneficiado un mayor nimero de sujetos agrarios.

6.- Evaluacion del Programa.

Los Lineamientos de Operacién del Programa prevén dos mecanismos de evaluacion, que
los siguientes:

e Evaluacion Interna: recae como una funcion que despefia el Secretario Técnico
permanentemente y con base en la experiencia de operacion en el dia a dia; se trata
de un mecanismo continuo en el que se toman acciones enfocadas en mejorar y
adecuar el mecanismo de solucién del Programa a los conflictos por tenencia de
tierra. Cuando sea necesario ajustar algun procedimiento es necesario que el
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Secretario Tecnico someta a la consideracion del Vicepresidente o el Presidente del
COMAC, la autorizacion respectiva.

e Evaluacion Externa: el Programa prevé una evaluacion al final de cada ejercicio
fiscal, que debe realizar una institucion que se contrata para tal fin, pagada con
recursos del propio programa por un monto no mayor al 5% del presupuesto anual
autorizado. Asi lo establecen los Lineamientos de Operacion dentro de sus apartados.

Por lo que respecta a estos tres afos, es decir, del 2013 al 2015, la evaluacion la hizo la
Universidad Auténoma Chapingo, quien se ha encargado de la evaluacion desde que el
Programa fue puesto en marcha en el afio de 2006.

Por lo respecta a este contenido, es de destacar que no se puede ser mas extenso ya que no
se encuentran publicados en ningun sitio de internet, ni de manera fisica los resultados
obtenidos durante la vida del Programa, por lo que la atarea de recopilacion de informacion
en esta tesitura, es dificil encontrar, por lo tanto, se retomara este tema en las conclusiones
finales.

Conclusiones Finales

Hemos llegado a las conclusiones de este trabajo y hasta aqui se han revisado los temas que
giran alrededor de la politica agraria del Gobierno Federal en materia de solucion de
conflictos sociales en el medio rural, desde los més béasicos a los més complejos, haciendo
un contexto general mucho mas amplio que Unicamente revisar la operatividad del Programa
y evaluar sus resultados. Es precisamente por esa razén que se decidié hacerlo exponer los
horizontes de cada uno de los temas que se deben tener como conocimiento general para
estudiar y analizar los conflictos por la tierra, desde una perspectiva metodoldgica y
cientifica.

A la fecha no existe un estudio publicado que vincule los tépicos que se han visto, los cuales
son referentes ineludibles a la politica del Gobierno Federal en materia de tenencia de la
tierra y solucion de conflictos, haciendo hincapié en el hecho de que la tierra fue objeto de
un reclamo historico en nuestro pais, desde la Colonia hasta nuestros dias, cuya ideologia dio
pie a importantes movimientos de la historia nacional y que no puede pasar desapercibido
por ningun profesional que se dedique a esta esfera especifica de la politica publica en materia
agraria.

Es por ello, la pertinencia de abarcar en este esfuerzo el Articulo 27 constitucional, los actores
del medio agrario mexicano, el concepto del conflicto social y por supuesto, el Programa de
Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural, pues es través de ellos como se podran
identificar areas de mejora sustantivas que m los impactos negativos que sufre la sociedad
cuando se presentan este tipo de conflictos. Quien parte del hecho de so6lo analizar la
operacion y sus resultados, llegara sin duda a un resultado parcial de cuantificacion de metas,
lo que no fue en principio, el propdsito principal de este estudio.
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Al contrario, la tarea fue desarrollar los apartados del presente para tener una opinion
sustentada en los hechos y exponer una serie de conclusiones que a continuacion se van a
detallar. Dichas conclusiones, identifican aquellas mejoras sustantivas que se detectaron a lo
largo 6 afios de trabajar en el Programa en diversas areas del mismo.

En ese sentido, se iniciaron labores de audiencia campesina en la Direccion de Audiencia de
la Direccién General de Concertacion Agraria, recibiendo a los grupos de campesinos que
acudian a la entonces Secretaria de la Reforma Agraria con alguna problemética que habia
rebasado la actuacion de la Delegacion Estatal, permaneciendo 6 meses en dicha labor.

Después de trascurrido este tiempo, fui invitado a participar como responsable de operacion
de diversas entidades federales como: Michoacan, Guanajuato, San Luis Potosi, Nayarit,
Durango y Aguascalientes, alternando entre ellos, dependiendo del ejercicio en turno y
colaborando en estados como Oaxaca, Chihuahua, Tlaxcala y Querétaro. En esas funciones
permaneci desde 2009 hasta 2012.

Posteriormente, regresé al laborar a la SEDATU, una vez realizada la fusion con la extinta
SRA, en el afio de 2013 y estuve alrededor de un afio, abatiendo el rezago en la conclusion
de los asuntos del Acuerdo Nacional para el Campo, principalmente de las organizaciones
campesinas denominadas: Union Nacional de Trabajadores Agricolas “UNTA” y Central
Campesina Cardenista “CCC”, entre otras.

Por altimo, me desarrollé como asesor del Subsecretario de Desarrollo Rural, el Mtro. Arturo
Nahle Garcia, durante la gestion del Dr. Jesus Murillo Karam como Titular de la SEDATU,
en donde mi tarea principal era brindar la informacidn necesaria para la toma de decisiones
en la solucién de las problematicas planteadas por los sujetos agrarios en todo el pais en torno
a sus conflictos agrarios, funciones que duraron un total de 8 meses hasta el cambio del
Titular del Ramo por la Mtra. Rosario Robles Berlanga.

Con base en esa experiencia, es que consideré pertinente hacer el presente trabajo, pues
incluye de manera sistematica y con una metodologia muy clara, todos los principales topicos
que son importantes en la revision de la solucion de los conflictos por la tierra en México.

Sin méas preambulo, vamos a desarrollar las conclusiones que serviran de base para estar en
condiciones de crear en otras instancias, metodologias de intervencion para la mejora de las
areas de oportunidad en la politica agraria del Gobierno Federal.

Conclusiones Generales de la Reforma del Articulo 27 Constitucional, Mecanismos
Alternativos de Solucién de Conflictos y problemas por tenencia de la tierra.

Sin lugar a dudas, uno de los grandes cambios que ha sufrido nuestra carta magna es la
Reforma del Articulo 27 Constitucional en el afio de 1992, la cual puso fin al reparto de
tierras emanado de un reclamo social del sector campesino, materializado en los hechos
ocurridos durante la revolucion mexicana y plasmado en la Constitucion de 1917, como el
Reparto Agrario.
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Sin embargo, desde mi punto de vista, el cambio era necesario pues estaba en juego un
recurso finito como lo es la tierra a pesar de que México cuenta con un extenso territorio
nacional, a la postre de 75 afios de reparto, ya que se habian generado dinamicas negativas
que causaban efectos nocivos para el desarrollo del medio rural. Empero, no todo es malo,
ya que realizar ese reparto significo mucho en términos de la legitimidad que obtuvo el
Estado por las acciones de reparto y la estabilidad politica en que se mantuvo el sector al
menos por lo que al tema se refiere.

Por lo tanto, cambiar el panorama mediante una reforma del Articulo 27, era quiza el
momento correcto, sin embrago, la capacidad del Gobierno Federal de consensar un
contenido que guiara a un rumbo mejor definido orientado a una estrategia integral de
desarrollo del ambiro rural, se vio mermada por el contexto politico en que se llevo a cabo.
El resultado no es del todo malo, pero si es perfectible, en el sentido de incluir temas a la Ley
Agraria que vinculen la realidad nacional y con la norma, es decir, la Ley Agraria no refleja
a cabalidad lo que acontece en los hechos, y por lo tanto pierde de vista a algunos de los
actores del sector agrario.

Tal es el caso de los posesionarios ya que, en los 200 articulos de la Ley, no se habla de la
regulacién que se pueda dar desde este ambito normativo y se deja su suerte a lo que
dispongan otros ordenamientos inferiores como lo son los Lineamientos de Operacion del
Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural.

Quiza incluirlos desde la Ley Agraria pudiera servir para que se contemplen los derechos que
pueden llegar a adquirir las personas que por alguna expectativa de derecho se encuentren en
condiciones de vulnerabilidad sobre la tierra que poseen y que la hayan adquirido mediante
hechos no ilegales o delictuosos.

De la misma manera, incluir dentro de la Ley el mecanismo alternativo de solucién de
controversias por la tierra le otorgaria un caracter mas formal, dejando de lado, las acciones
discrecionales que puede tener un gobierno para fortalecer o incluso desaparecer el Programa
de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural. En ese ejemplo, se tiene la experiencia
de otros paises en especializar al nivel de ley reglamentaria, los mecanismos alternativos de
solucidn de conflictos.

En esa tesitura, la conclusion a que llegamos en este punto es que los esfuerzos aun no son
suficientes ya que deberia de formar parte del debate nacional, el tema de solucion alternativa
de conflictos, es decir, aligerar la carga juridica que resuelve determinadas controversias, que
pueden ser resueltas en otros d&mbitos como el gubernamental, mediante instituciones
especificas creadas para tal fin con un marco normativo propio.

Al dia de hoy la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su
Articulo 17 que las leyes preveran mecanismos alternativos de solucion de controversias, por
lo tanto, hacer un ordenamiento especifico que pueda contener la regulacién de la materia en
diferentes ambitos de aplicacion, concentraria los esfuerzos que se hacen por separado entre
el Gobierno Federal y las Entidades Federativas.
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Consecuentemente, las vias son dos, por un lado, incluir en la Ley Agraria el mecanismo de
solucién alternativo o en segundo término, que forme parte de una ley que regule los
mecanismos de solucion alternativos a nivel federal. Por el momento, no se cuenta con
ninguna de las dos, asi que la operacion del mecanismo corre el riesgo de ser manipulado con
la discrecionalidad que el otorgue el gobierno en turno.

Hasta el momento, no se destinan los recursos necesarios para atender la problematica, ni
queda lo suficientemente formalizado el procedimiento por el cual se debe operar para
obtener resultados satisfactorios dentro de una estrategia integral de desarrollo a mediano y
largo plazo.

A la par de la creacién de este marco normativo y del disefio de una estrategia integral de
desarrollo que debe partir desde la solucion a los conflictos por la tierra en el medio rural, es
imprescindible fortalecer la rendicion de cuentas y la trasparencia que seran factores que
legitimen en buena medida, la Optica que tengan los ciudadanos sobre este tipo de politicas,
obteniendo niveles de satisfaccion y legitimidad mayores ante los ojos de la sociedad.

Todo aquel que quiera conocer los datos duros sobre los conflictos sociales en el medio rural
por tenencia de la tierra debe de poder encontrar sin mucho trabajo, la informacion respectiva,
ya sea directamente a través de la difusion que pueda ofrecer la SEDATU o bien mediante
instituciones como el INEGI o el CONEVAL, sin tener que pasar directamente por el IFAI
mediante una solicitud de acceso a la informacion.

Por otra parte, la investigacion tedrica sobre el tema del conflicto social, debe de continuar
haciéndose, pues el tema es muy complejo y debe ser abordado mediante equipos
multidisciplinarios, ello, para entender de mejor manera el fendmeno ya que como se dijo
antes, se presenta indefinidamente en la sociedad y en una diversidad muy amplia de
situaciones.

En ese tenor, las Universidades es otro eslabdn de la cadena, ya que si existe un lugar en
donde llevar a cabo estos esfuerzos de investigacién son precisamente éstas, ademas de
contar con recursos en capital humano y en lineas de investigacion, que bien pueden
completar de mejor manera el entendimiento que tenemos sobre los conflictos sociales.

Conclusiones del Programa de Atencion a Conflictos Sociales en el Medio Rural.

Con base en la experiencia profesional que se obtuvo en la operacion del Programa, se
enuncian las siguientes conclusiones, con la finalidad de exponer areas de mejora que pueden
ser implementadas en la operacién de esta politica pablica, para asi mejorar en ciertas areas
que muestran debilidades.

1.- Es necesario revisar y analizar el Universo de Trabajo del Programa: el Universo del
Programa en el presente afio es de 385 conflictos detectados en todo el territorio nacional,
sin embargo, no todos los asuntos presentan actividad dentro del Programa, existen algunos
que forman parte de la carga de trabajo y no presentan movimiento alguno, debido al poco
interés que muestran sus representantes por concluir en el marco de esta via alternativa o bien
por conflictos internos en los nucleos agrarios o grupos de posesionarios.
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Por otra parte, no esté cuantificado la poblacion total que presenta una situacién de conflicto,
lo que provoca contar con informacion sesgada e imprecisa sobre el nimero de mexicanos
que presentan actualmente esas condiciones.

Por ello, es imprescindible realizar censos de poblacion afectada en todos los nlcleos agrarios
que presentan esta caracteristica, considerando afectados de manera diferencial, es decir,
ejidatarios, comuneros, posesionarios y pequefios propietarios, que se ven inmersos en un
conflicto por la tierra.

Tener esta informacion permitiria vincular los apoyos y recursos que deben destinarse a esa
poblacion y no sélo hacer antesala para que el Programa entre en actividad a contribuir
mediante una contraprestacion o con la tierra liberada del conflicto, es decir, durante el
proceso de negociacion y solucion pueden destinarse recursos tanto por el Gobierno Local
como el Federal para apoyar a que la poblacién afectada, presente menos impactos negativos,
tanto en la esfera social y como en la econdmica, toda vez que una condicién para acceder a
programas de desarrollo es la certidumbre en la tenencia de la tierra.

2.- Actualizacion del marco normativo del Programa: desde el afio 2011 hasta el 2016, un
total de 5 afios, el Programa oper6 sin presentar ningin cambio en sus Lineamientos de
Operacion, es decir, durante ese periodo no hubo ninguna adecuacion a sus procedimientos
y metodologias incluso en su alineacion con respecto al Plan Nacional de Desarrollo, pese a
que éste cambio en funcidn del sexenio presidencial.

Lo anterior, demuestra que se perdieron 5 afios en la revision integral del Programa, lo cual
resulta preocupante para su perfeccionamiento. En ese lapso de tiempo, la SRA en un
principio y la SEDATU posteriormente, tuvieron un total de 3 Titulares diferentes, quienes
no actualizaron este marco normativo y mucho menos fue perfeccionado.

Es hasta el 2016, con la entrada de la Mtra. Rosario Robles Berlanga, donde se actualizan los
Lineamientos, presentando como Unica modificacion la alineacion con el Plan Nacional de
Desarrollo, sin embargo, no existe un cambio significativo en comparacion de los publicados
en 2011.

Asimismo, el Programa no cuenta con un manual de operacion que especifique cada uno de
los procedimientos que deben seguirse en la solucién de los conflictos por la tierra, mientras
los Lineamientos hablan de generalidades, no existe un documento que presente de manera
sistematica y los diagramas de flujos de procedimientos, insumos y productos.

Esa condicion genera incertidumbre en el personal del Programa, pues no se tiene un
referente de como llevar a cabo las disposiciones de los Lineamientos lo que genera
discrecionalidad en la toma de decisiones, afecta al seguimiento del flujo operativo, merma
los resultados y al control interno.

5.- Creacion de una plataforma informatica exclusiva para el Programa: durante todo el

tiempo que el Programa ha estado vigente, no ha tenido un sistema de informacion disefiado
a partir de las necesidades de éste, la informacion esta contenida en hojas de célculo que se
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van actualizando de forma manual, en una plataforma que es muy endeble en términos
informaticos.

Esto genera vulnerabilidad en la informacién del Programa, ya que no se cuenta con las
herramientas en materia de tecnologias de la informacion adecuadas para alimentar el
sistema, salvaguardar la integridad de la informacion, proporcionar distintos perfiles de
usuarios, generar reportes de control y seguimiento de asuntos, computar términos y
periodos, etc.

Por lo tanto, la informacion del Programa se encuentra en condiciones que no aseguran la
estabilidad del mismo si la informacion sufre algun tipo de siniestro o negligencia. Para
remediar esta situacion se debe contar con una solucion informética que supere el error
humano en el tratamiento de la informacidn generada y proporcione niveles de estabilidad e
integridad de la informacion, la cual es de un volumen considerable, pues cada asunto
presenta una problematica compleja en derecho y en los hechos.

Este sistema debe contemplar una retroalimentacion de todas las areas que se involucran en
la operacion del Programa, es decir, cada instancia o dependencia debe alimentar de acuerdo
con sus atribuciones la parte que le corresponde, con la informacién que genera.

Es imprescindible que la SEDATU inicie el procedimiento de inversion correspondiente ante
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que se destinen los recursos necesarios para
la contratacion de un proveedor externo que disefie e implemente el sistema en comento.

6.- Disefio de un Plan Estratégico de Accion: El programa carece de un documento que
establezca una estrategia a mediano y largo plazo con fines de priorizar la atencion de los
conflictos que presenten las condiciones mas adversas, definiendo responsabilidades y plazos
para el cumplimiento de acciones.

No basta con la alineacién al Plan Nacional de Desarrollo, es necesario crear una estrategia
de atencion que permita identificar prioridades en la operacion del Programa, la cual no se
encuentra definida. Este Plan puede especificar las tareas que tienen ciertos actores o areas
en conflictos especificos, asi como los resultados a los que se quiere llegar.

Ahora bien, con base en éste, se puede implementar de mejor manera planes de trabajo anual
mejor disefiados, que abarquen un ejercicio real de acuerdo a los recursos con se cuenta cada
afio y no solo estimaciones como actualmente se trabaja, también serviria de base para que
desde la Camara de Diputados se presupuesten los recursos necesarios para terminar en un
plazo determinado con el universo de trabajo o al menos, con el mayor porcentaje de
conflictos resueltos posible.

Por su puesto, las areas que intervienen en la operacion del Programa deben participar en este
documento, de ninguna manera debe hacerse de manera unilateral, pue ello, solo provocaria
una estrategia inoperante y esteril.

Prueba de ello, es que en el apartado denominado “Los Resultados del Programa” del
Capitulo Quinto de este trabajo, se muestra un par de cuadros en donde se observa la
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evolucion del Universo de Trabajado del Programa, en ese sentido se infiere que, en poco
menos de diez afios de mantenerse sin cambio el Universo de Trabajo, se resolverian la
totalidad de conflictos en el pais, con los recursos que se destinan actualmente y sin presentar
variaciones. Por lo tanto, este documento es imprescindible para que refleje una Politica de
Estado que resulte efectiva y eficiente.

Areas de mejora de los Lineamientos de Operacion del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural.

En este ultimo apartado del presente capitulo, se enuncian las areas de mejora que desde mi
punto de vista pueden ser mejoradas, ya que actualmente son letra muerta en los citados
Lineamientos.

En esa tesitura, la primera de ella es la referente al punto 4.1.1. “Cobertura”, parrafo cuatro,
el cual sefiala que:

“Los recursos del PROGRAMA podran conjuntarse con los de otros programas de la SEDATU u otras
dependencias o instancias gubernamentales, cuya normativa especifica lo permita, a fin de que tal accién

contribuya a resolver la problematica detectada, de manera integral”.150

En ninguno de los conflictos resueltos, los recursos del Programa se conjuntaron con otros
recursos provenientes de otras dependencias o programas gubernamentales. Desde 2006 a
2008, la participacion de los Gobiernos Locales se realizaba aportando recursos econémicos
para cubrir el monto de la contraprestacion con base en el avallo practicado por el
INDAABIN, sin embargo, esta practica fue mermada en la medida de las capacidades
financieras de los Ejecutivos Locales, ya que la disponibilidad de recursos para incidir en
este ambito de aplicacidn del presupuesto, no es la misma que tiene el Gobierno federal. Es
asi que, en algunos conflictos no se podia formalizar el convenio finiquito ante las
autoridades jurisdiccionales correspondientes pues de debia esperar a la autorizacion
presupuestal del Gobierno Local, lo cual retrasaba en gran medida llegar a una solucion
definitiva.

En ese sentido, se generd una politica interna en la entonces SRA, para cubrir al cien por
ciento el monto de la contraprestacion y no sufrir algun tipo de retraso o inconveniente
alguno en la aplicacién presupuestal de los recursos econdémicos. Sin embargo, los
Lineamientos presentan esta apertura que es letra muerta.

Por otro lado, no es necesario que los Gobiernos Locales apliquen recursos econémicos que
puedan comprometer la solucion del conflicto, quiza una contribucion que tenga mayor
rapidez son los recursos en especie que se pueden aplicar al sector rural y los términos en
que dichos apoyos pueden ser otorgados formen parte del convenio finiquito, con tiempos
de aplicacion diferentes a la contraprestacion econémica que otorga la SEDATU.

150 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Lineamientos de Operacion del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural, Consultado en URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/72086/Lineamientos_ COSOMER_2016.pdf, [consultado el 15 de abril
de 2016].
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Como otra area de oportunidad tenemos el punto 4.1.4., inciso ¢), mismo que sefiala lo
siguiente:

“c) Que los BENEFICIARIOS determinen, de comun acuerdo y en los términos previstos en la LEY,
la forma, uso y/o distribucion de los recursos econdmicos que reciban como
CONTRAPRESTACION. Los CONVENIOS FINIQUITO que al efecto se suscriban, deberéan
precisar en una clausula especifica dicha decision, liberando con ello a la SEDATU de cualquier

responsabilidad”.151

Como un principio democréatico los Lineamientos contemplan que los Beneficiarios
decidan sobre el destino de los recursos de la contraprestacion, sin embargo, el
seguimiento que se pueda hacer sobre la forma, uso y/o distribucion de los recursos
econdmicos, es nulo en este momento ya que el seguimiento de recursos se supedita a la
discrecionalidad de los beneficiarios para decidir sobre el destino de éstos. No se sabe si
los recursos son aprovechados de la mejor manera o no, pese a que su origen es publico.
Para mejorar esta condicion se debe hacer un seguimiento que permita contar con la
informacidn oportuna para tomar mejores decisiones sobre las estrategias de solucion, y
conocer de manera fehaciente si los recursos que se otorgan a cambio de los derechos de
la tierra estan siendo bien aprovechados o no.

Por supuesto, no se propone que este seguimiento sea una auditoria en términos estrictos,
ya que los recursos llegan a manos de los comuneros, ejidatarios, pequefios propietarios
0 posesionarios, quienes no son servidores publicos y los que por voluntad de parte
mediante una negociacion deciden quedarse con este beneficio, sin embargo, es
imperativo para la politica federal en materia de solucién de conflictos por tenencia de la
tierra que se cuente con referentes claros acerca de la derrama econémica y su impacto
en las condiciones de vida de los actores rurales.

Otro punto importante es el de transparencia y rendicion de cuentas, el cual no se encuentra
plenamente definido en los Lineamientos de Operacion, es cierto que aparece el punto
numero 5 “Publicidad y Difusion” que menciona lo siguiente:

“Una vez resueltos en definitiva los conflictos, la informacion relativa a cada uno de ellos
podra difundirse a través de los medios masivos de comunicacién y de la pagina de Internet
de la SRA (wmg.sra.gob.mx), siempre y cuando la clasificacién que haya adoptado el Comité
de Informaciéon de la SRA, de conformidad con lo previsto en la Ley Federal de

Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental, asi lo permita”.152

No obstante, que menciona que los resultados deben estar disponibles para su consulta a
través de los medios masivos de comunicacion y en la pagina de internet de la Secretaria, se

151 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Lineamientos de Operacion del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural, Consultado en URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/72086/Lineamientos. COSOMER_2016.pdf, [consultado el 15 de abril
de 2016].

152 Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Lineamientos de Operacion del Programa de Atencion a
Conflictos Sociales en el Medio Rural, Consultado en URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/72086/Lineamientos_ COSOMER_2016.pdf, [consultado el 15 de abril
de 2016].
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tiene que durante este primer trienio de gobierno, no se ha dado la importancia debida a esta
arista trascendental del Programa, pues no se ha dado ni lo uno ni lo otro.

Por lo tanto, es necesario revisar este apartado y disefiar un mecanismo de rendicion de
cuentas y transparencia y no unicamente circunscribirse a la difusion, que dicho sea de paso,
es casi nula pues encontrar informacion es una tarea dificil y poco accesible para el publico
en general.

En suma, los esfuerzos en esta area son los menos, ya que durante toda la operacién del
Programa desde sus inicios en 2006, no se ha tenido una adecuada rendicion de cuentas lo
que opaca la operacion del Programa. Por su puesto, debe de tratarse con cuidado el tema ya
que existe informacion clasificada, sin embargo, si es posible transparentar el actuar de la
Secretaria en materia de solucion de conflictos sociales por tenencia de la tierra sin que se
comprometa la informacion de datos personales o de conflictos que se estan resolviendo por
esta via.

Con las reflexiones anteriores, llegamos al final de este Gltimo capitulo y con ello, damos por
concluido este trabajo, que se ha hecho con base en la experiencia profesional de 6 afios en
la operacidon del Programa de Atencién a Conflictos Sociales en el Medio Rural, el cual se
disefi6 metodoldgicamente como una revision de los temas y el estado actual de cada uno,
respecto de los que rodean la politica de solucion de conflictos sociales en el medio rural en
Mexico.

Quisiera concluir diciendo que es imprescindible que los actores involucrados se organicen
para crear un debate nacional que pueda concluir con una nueva ley agraria y nuevos
instrumentos de solucion de conflictos por tenencia de la tierra, para ello es necesario la
participacion de los nicleos agrarios, organizaciones campesinas, gobierno federal y
gobiernos locales, para redefinir el rumbo que ha de tomar este tipo de mecanismos en una
estrategia de caracter nacional de cara al desarrollo rural nacional y en beneficio de la
poblacion que sufre este tipo de circunstancias.
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