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No constituyen novedad alguna las afirmaciones que ponen de
manifiesto la actualidad de la Reforma Agraria en Iberoamérica.
La Reforma Agraria, en concepcién mas o menos amplia, con
un sentido mas o menos realista y sincero, ha tomado earta de
naturaleza en la mayor parte de los programas de accién de los
partidos politicos iberoamericanos, e incluso se aprecia cierta in-
quietud, por parte de los ultimos Gobiernos que han asumido el
Poder, de elaborar rapidamente proyectos de leyes con tan espe-
ranzador titulo.

Son recientes las declaraciones del Presidente chileno Frer, al
poco tiempo de ser investido en el cargo, en las que ponia de ma-
nifiesto 1a necesidad de atacar con caracter de urgencia el problema
agrario (1). Tan s6lo hace unos meses que fué aprobada la reforma
a la Constitucién de 1946 y la Ley brasilefia sobre el Eslatuto de
la Tierra (2). Hace algo més de un aiio que el Presidente electo

(1) Como cuiminacién de una larga campaiia de publicidad en favor de la Reforma
Agraria, el Presidente chileno Frei suscribié a finales de noviembre de 1965, en un so-
lemne acte pablico, su anunciade proyecto de Reforma Agraria, que califico como uno
de los acontecimientos mas importantes de los Titimos cien afios en la hisioria de Chile,
¥ que, en todo caso, constituye una de las medidas fundamentales del Gobierno demd-
crata-cristianc. El texto del Proyecto de Ley, actualmente en discusién por el Parlamento,
comprende 160 articulos y cinco disposicicnes transitorias. Persigue, segan el actual Go-
bierno, los siguientes objetivos:

1.0 Transformar las estructuras de la agricultura mediante un cambio en el sistema
de dominio y tenencia de la tierra, que permita redistribuirla con criterio social y dar
acceso a la propiedad a miles de familias campesinas.

90  Aumentar sustancialmente la produccién agropecuaria.

3.0 Elevar el nivel cultural, social, econémico civico de los sectores campesinos.

(2) Después del movimiento revolucionario de 31 de marzo, las primeras atenciones
del nueve Gobierno fueron hacia el problema de la Reforma Agraria. Organizado el Mi-
nisterio de Planeamiento y Coordinacién Econémica, fué elaborado un nuevo anteproyecto
de estatuto de 1a tierra, hasado principalmente en los proyectos Milton Campos y Aniz
Vadra, en el cual se deflne la Reforma Agraria «como el conjunto de medidas que a través
de la modiflcacién del régimen de dominio y uso de la tierra promueva sz mejor dis-
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del Pert, BELAUNDE TERRY, mostraba su satisfacciéon por la apro-
bacién de la Ley nimero 15.037, de Reforma Agraria, de 21 de
mayo, que refrendaba las disposiciones anteriormente promulga-
das, con caracter de excepcién y urgencia, para apagar 1a llama
del movimiento revolucionario que habia prendido y se extendia
peligrosamente por tierras de la regidon del Cuzco (3).

En el pasado mes de julio se ha cumplido el primer aniver-
sario de la fecha en que la Junta Militar del Ecuador, por De-
creto Supremo numero 1.480, aprobd la Reforma Agraria y colo-
nizacién, con la finalidad expresa de iniciar un profundo cambio
de estructura econdmica y social del pais y terminar con esa forma
de explotacién del «<hombre por el hombre», todavia vigente en el
mundo y que en América recibe nombres tan sonoros como el dolor
de la tragedia que encierra: huasipungos, yanacontas, yanape-
ros, etc. (4).

Si nos retrotraemos en el tiempo, nos encontramos con la Ley
nimero 135, de 13 de diciembre de 1961, por la que se inicia en
Colombia la reforma social-agraria; con la venezolana, firmada
por Betancourt en el historico campo de Carabobo, a los cinco dias
del mes de marzo de 1960; con la cubana, de Fidel Castro, de

tribucion, con el fin de alcanzar una justicia social y un aumento de la productividads.
Segl(in el estatuto de la tierra, la reforma se orienta hacia la explotacién de caracter familiar
y asociativo. Se crea el Instituto Brasilefio de Reforma Agraria, organismo auténomo do-
tado de personalidad juridica y autonomia flnanciera, con jurisdiccidon en todo el territorio
nacional y directamente dependiente de la Presidencia de la Reptibliea.

Como consecuencia de la tramitacién legislativa, en la cual el anieproyecto provocéd
acalorados debates, fué, finalmente, aprobado como Ley 4.504, de 30 de noviembre de 1964,
por la que se instituye el Estatuto de la Tierra.

(3) Por el Decreto-Ley nam. 14.444, de 28 de marzo de 1963, se realizaron las pri-
meras expropiaciones con flnes de Reforma Agraria en varios fundos del valle de la Con-
vencién, en el Cuzco (entre ellos, Huadquifia, Huayopata, Rodeo y Huayopata Chonta).

También, como antecedente inmediato de la Ley de Reforma Agraria de 21 de mayo
de 1964, puede citarse el Decreto supremo ntm. 11 de 9 de agosto de 1963, por el que
se expropia en e! departamento Junin y Pasco varias haciendas con el fin de lograr
condiciones que permitan la paz social y promuevan el desarrollo econémico de la zona
afectada por el problema de la tierra, que se hacia cada vez mis agudo y tenso. Las Areas
expropiadas en estos departamentos se elevaron a unas 380.000 hectireas.

(4) El léxico americano es especialmente expresivo en cuanto se reflere a 1a desig-
nacién de reformas contractuales, que tiemen, en general, el expresivo nomhre de «feu-
datarias» ¥y que no reflejan otira cosa que una explotaciéon en régimen de servidumbre.

El huasipungo —que pasé a la literatura ecuatoriana con la novela del mismo nombre
de Jorce Icaza— representa la sustitucién, con ciertas modificaciones, del régimen de
servidumbre denominado «concertajer, que al ser abolido legalmente en el Ecuador, en 1918,
continudé con el nombre de huasipungo. Bajo tal régimen el peén agricola agota su vita-
lidad en la hacienda del patrono, recibiende como recompensa un infimo salario, pagado
parte en dinero y parte en usufructo de une parcela de mala calidad. De esta forma el
patrono se asegura mano de obra barata a cambic del usufructo de la parcela, ya que
se le obliga a trabajar cuatro dias en la hacienda. Aun bajo el régimen de saiario minimo
establecido en los filtimos tiempos, ha habido huasupungueros remunerados con jornales
de miseria. El nivel de vida del huasipunguero, en consecuencia, €s muy precario; su vi-
vienda, miserable; sn cultura, nula, y su alimentacién, muy deficiente.

Los yanaperos son peones; se les obliga a trabajar en una finca un nimere determi-
nado de dias al mes o a [a semana, seglin convenio, en compensacién de ciertos beneficios
que recibe el patrono. Este servicio es prestado ordinariamente por miembros de las
comunidades indigenas situadas préximas a las haciendas.

Otras denominaciones, como yanacontas, arrimados, yinqueros, empadronades, ete, son
ligeras variantes, segin paises y regiones, que no representan otra cosa sino diversas
modalidades de un régimen de servidumbre.
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mayo de 1959, por no citar sino aquellas mds representativas del
actual movimiento reformista iberoamericano.

Los hechos citados tienen valor por si mismos, con indepen-
dencia de los resultados que pueden alcanzarse mediante la apli-
cacién de las leyes citadas, dentro de sus actuales planteamientos.
Y tienen indudable valor porque significan, cuando menos, un prin-
cipio de aceptacién de la reforma. Hace tan sélo unos afios que
la expresion «Reforma Agraria» suscitaba recelos en numerosos
ambientes culturales y profesionales de Iberoamérica, siendo difi-
cilmente admitida esta terminclogia por los circulos conservadores
del pais; podia afirmarse que la Reforma Agraria gozaba de una
«mala prensa» dentro de la <buena prensa». Claro esta que para
justificar esta postura reaccionaria las «oligarquias» siempre apor-
tan algiin argumento, aunque a veces éste venga determinado
en razén de su especial intuicién para vislumbrar, tras cualquier
afan renovador de caracter social vy progresivo, los «demonios do-
mésticos» del mundo occidental, esas personas «no gratas» con
barbas y antecedentes comunistas (5). La realidad es que la oligar-
quia latifundista ve en la Reforma Agraria su sentencia de muerte
como clase dominante, y, como es légico, prefiere morir lo mas len-
tamente posible, e incluso, si fuera posible, perdonaria el morir.

Por otra parte, y hasta hace relativamente pocos afios, no exis-
tian en el continente americano otras reformas agrarias que aque-
llas impuestas por movimientos de cardcter revolucionario. Es en
tierras americanas donde brota primero, y se impone después
como fecunda realidad, el movimiento agrario revolucionario, que
afios después contaria con nuevos ejemplos en las reformas agra-
rias de tipo populista implantadas en los paises balcanicos al
término de la primera guerra europea. Resulta interesante obser-
var que, no obstante las suspicacias hacia tales tipos de reformas,
el grito de «Tierra y libertad» de Zapata Y MabERO, incorporado
pronto como norma legal al célebre articulo 27 de la Constitucion
mejicana, es muy posible haya evitado que aparezcan por el tras-
fondo de ese pais los «demonios» que asoman en la aclualidad

(5) En la obra de Arnold J. Toy~eer, La ecoromia del hemisferio occidental (Edicio-
nes La Torre, Universidad de Puerto Rico, 1963), se reflere el efecto beneficioso que pue-
den tener los «demonios domésticos» cuando los tradicionales de la mitologia crislimna
han dejado ya de convencer aun a las mentes que todavia profesan ser creyentes, En
este sentido, afirma que <hoy dia Carlos Marx es el demonio del mundo no comunista,
y Fidel Castro el comunista de América Latina. A mi entender, su llegada ha sido opor-
tuna. Creo gue nuestro destino hubiese sido peor si estos flscales acusadores de nuestra
manera occidental de vivir no nos hubieran hecho el impensado servicio de aguijonear
nuestra conciencia suscitando nuevos temoress.
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tras las fronteras y en lo alto de las sierras de sus vecinos paises
americanos.

No obstante haber sido Méjico la primera nacién que hace
realidad en los primeros afios del siglo xx el movimiento refor-
mista agrario, su ejemplo no se propaga por Iberocamérica. Hasta
la segunda guerra mundial tan sélo existia en el continente, como
caso tipico de Reforma Agraria, el mejicano, y dicha Reforma
Agraria, por su entronque directo con la revolucion, no constituia
para muchos iberoamericanos sino una pesadilla perdida en la
lontananza histérica y superada por el tiempo transcurrido. Es
preciso remontarse a los afios cincuenta para encontrar un en-
sayo frustrado de Reforma Agraria en Guatemala (6), y mas tarde,
con una realizacién de dudosos resultados, en Bolivia (7).

Sin embargo, como ya hemos sefialado anteriormente, es a
partir de 1960 cuando la Reforma Agraria empieza a abrirse paso
dentro de la conciencia del pueblo americano y las enmiendas
introducidas en los textos constitucionales en los afios siguientes
a la terminacién de la segunda guerra mundial permiten la pro-
mulgacion de una serie de leyes en donde se plantea con caracter
evolutivo el proceso de la Reforma Agraria (8). Se impone, cada
vez con mas fuerza, el concepto de «funcién social» de la pro-
piedad de Ia tierra, no solo por razones de principio, sino tam-
bién por razones econdmicas. La Reforma Agraria no solamente
se acepta como tal, sino que se la considera como una precondi-
cién fundamental para el desarrollo. Son estos hechos lo que
constituye verdaderamente una novedad'y lo que hace que la Re-
forma Agraria tenga —después de més de cincuenta afios de apli-
cacién en Méjico— una gran actualidad en Iberoamdérica.

(6) El fracaso de la Reforma Agraria de Guatemala de Arhenz ilustra sobre las
dificultades con que se tropieza en Iberoamérica para implantar la justicia social. Poste-
riormente, el Presidente Ydigoras encargé el estudio de varios proyectos de leyes mgrarias
{Desarrollo rario, Patrimonio familiar, Tierras ociosas, etc.) al Presidente del Instituto
de Estudios Agro-Sociales, don Emilio Lamo de Espinosa; quiza, también, la caida del
Presidente Ydigoras pudiese relacionarse con este nuevo intento reformista. En estos pe-
quefios paises, ademas de las oligarquias, hay que considerar los intereses de potencias
extranjeras que monopolizan la economia del pais.

(7)) La mayor parte de los autores que enjuician la Reforma Agraria boliviana estin
de acuerdo en reconocer los escasos resultados logrados. Parece haber existido durante
los doce akos de aplicacién de la reforma notables diflcultades para la aplicacidén de
la Ley. Por otra parte, el estancamiento de la economia boliviana hace que se carguen
frecuentemente las culpas al proceso de reforma, que a todas luces me ha contribnide
a una mejora de la produccién ni de los niveles de ingresos. Constituye, quiza, un ejem-
plo de un desordenade proceso de distribucién de la tierra, debido, en gran parte, &
ja carencia de servicios administrativos adecuados y que dispusieran de los necesarios
medios, organizacién y autoridad para poder actuar con eflcacia.

(8) En las nuevas Constituciones de muchos paises americanos se Introduce por
primera vez el concepto de ¢funcién socialy de la propiedad, sobre el cual descunsan las
leyes de Reforma Agraria promulgadas a partir de los afos sesenta y que responden a
1s denominacién, més o menos acertada, de reformas agrarias Integrales.

El principic constitucional de la_¢funcién social de la propiedad» esta expresamente
aceptado en las Constituciones de Bollvia, Méjico, Brasil, Perti, Ecuador, El Salvador,
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CAUSAS QUE JUSTIFICAN LA ACTUALIDAD DE LA REFORMA AGRARIA.

Ante la «toma de conciencia» que se aprecia en importantes
grupos intelectuales y politicos del pueblo iberoamericano; ante
la proliferacién de estudios econémicos y sociales, ya sean nacio-
nales o internacionales, en donde se plantean soluciones de ca-
racter reformista; ante la abundancia de institutos, seminarios y
ciclos de conferencias de «expertoss sobre la Reforma Agraria;
ante tan elevado niimero de proyectos de leyes, e incluso de leyes
sobre Reforma Agraria, cabe el preguntarse por la verdadera razén
que promueve este afan renovador que sacude a toda Iberoamé-
Tica en este preciso momento. Este deseoc de cambio, este sentir
reformista, no puede atribuirse al descubrimiento de una situacién
antes ignorada, si bien dicha situacién haya podido agravarse con
el tiempo; tampoco puede imputarse a un desconocimiento de las
soluciones del problema social-agrario, tan antiguas como la his-
toria misma y experimentadas desde hace muchos aiios, aunque
con caracter de excepcion, en el propio continente. Ambos aspec-
tos, diagnostico y tratamiento, eran sobradamente conocidos.

Por ello, la actualidad del problema de la Reforma Agraria
iberoamericana hay que atribuirla a motivaciones de caracter co-
yuntural y politico. Las naciones iberoamericanas, no obstante
sus posibles diferencias y contrastes econdémicos, tienen rasgos cul-
turales, o, si se prefiere, sociales e institucionales, semejantes, lo
que hace posible reaccionen de una misma manera ante una mo-
tivacién externa. En consecuencia, puede pensarse que un impacto
politico dentro de la misma érea geografica haya producido una
especie de reaccién en cadena que ha hecho vibrar todos los sis-
temas economicos de los paises iberoamericanos y puesto en mar-
cha, con propésitos mas o menos sinceros, procesos de Reforma
Agraria (9).

Sobre el acontecer politico, sobre el reto que provoca la reac-
ciéon reformista, no existe la menor duda: la implantacién del ré-
gimen de Fidel Castro en Cuba y su evolucién hacia formas poli-

Nicaragua, Costa Rica y Per(i; se han contemplado los problemas especificos de la pro-

iedad de la tlerra sgraria, MoraL Lorez, Pedro; Limitaciones institucionales y legales para
Ez adquisicion de tierras X su adecuada distribucién. IICA-CIBA. Seminarie sobre fnan-
ciamiénto de la Reforma Agraria. Panamé, mayo 20-30, aiio 1964.

(9)  SoLoN BarmacLouGH afirma que para (}ue se produzca la Reforma Agraria es
necesario una serie de aspectos que considera fundameniasies, y entre los cuales cita la
defectnosa estructura de la propiedad, formas de tenencia injustas, deseguilibrio social
e inestabilidad politica. Pero, a pesar de ello, «aun siendo todo esto necesario, no es
suficiente para que se produzca la reaccién. Es necesario la presencia de un catalizador
para que entren en combinacién todos los ingredientes y produzean la Reforma Agrarias.
(Lo que implica una Reforma Agraria, ICIRA, Santiago de Chile, 1965.)

T11
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ticas de tipo marxista (10). La primera consecuencia de este
acontecer histérico es que la politica exterior norteamericana con
respecto a Iberoamérica se somete a proceso revisionisla, obte-
niéndose como consecuencia de ello nuevas direcirices, que se
plasman en los acuerdos de Punta del Este y en los planes de
Alianza para el Progreso (11).

Pero, aun siendo estos dos aspectos importantes, no serfan sufi-
cientes por si mismos para que se produjera la reaccién en ca-
dena de la «Reforma Agraria». Es preciso que el impulso externo
encuentre en el interior de cada pais las condiciones necesarias
para que se lleve a cabo el proceso reformista. De no ser asi,
no cabe esperar se produzca la combinacién esperada. En la mayor
parte de los paises iberoamericanos —por las razones dichas de
analogos planteamientos culturales y sociales— existen los ingre-
dientes necesarios para provocar la reaccién. Con caracter gene-
ral, podemos suponer que en la mayoria de ellos existen los
siguientes ingredientes: situaciones econdmicas y sociales que
demandan un movimiento de tipo reformista (desigual distribuciéon
de la propiedad, defectuosas formas de tenencia, etc.), incidencia
cada vez mayor de las élites universitarias, de los grupos profe-
sionales y de los partidos extremistas en la politica del pais, y,
por ultimo, un repliegue «tactico» de los grupos oligarquicos a
posiciones «progresistass para desde ellas ceder «lo menos» para
conservar «lo méass (12).

Quiza no sean éstos todos los ingredientes; quizd tampoco las
proporciones, el «peso», por decirlo asi, de unos y otros, sean los
mismos al considerar uno u otro pais; pero si creemos explican

{(10) La mayor parte de los comentaristas del movimlento reformista iberoamericano
estin de acuerdo en considerar que este proceso de cambio social, antes planteado Qnica-
mente a nivel nacional, estd pasando ahora a un plano internacional. Asi Jacques CroON-
cHoL (¢«Reforma Agraria en Latinoaméricas, Economia Humana, nfim. 14, Monfevideo, 1963,
pagina 141) afirma que <no cabe la menor duda de que la revolucién cubana es una
revolucién de tipo social profundo qiue se plantea bajo un sistema Ideolégico, que es el
marxismo-leninismo. Este hecho orif na un desafio de tipo politico a otros paises ame-
ricanos en que predominan otras ideclogiass.

(11) Los siguientes pasajes de los discursos pronunciades por el Presidente Kennedy
en marzo de 1962, con ocasiéon del primer aniversario del programa de la Alianza para
el Progreso, ponen de manifiesto el cambio de actitud de Norteamérica: «Las reformas
sociales constituyen el fundamento de la Alianza anrn el Progreso. Son, ademis, el re-
guisito previo de la modernizacién econdmica. son, asimismo, el instrumento por
medio del cual podemos asegurar al pobre y al necesitado —el trabajandor el campe-
sino— una participacién plena en los beneficios que brinda nuestro desarrolle, y en la
dignidad humana, que es la finalidad que persiguen todas las sociedades libres». ¢Los
pueblos de América Latina han heredado una profunda fe em Ia democracia politica
¥y en la libertad del hombre —una creencia sincera en gue el mejor camino para e! pro-
greso es el camino de la libertad—. Pero si la Declaracién de Bogol4 se convierte en
otro enunciado vacio —si no nos sentimos dispuestos a dedicar nuestros recursos y ener-
glas al progreso social y al desarrello econémico—, tendremos que afrontar el riesgo,
grave e inminente, de que los pueblos desesperados recurran @.. otras formas de tirania
comoe fOnica esperanza de mejoramiento».

12) Es especialmente significativa la frase del Principe Lampedusa a su sobrino
en la novela de El Gatopardo: <Es preciso que todo cambie para que todo siga igual».
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la generalidad de la reaccién por la presencia de un mismo cata-
lizador. La actualidad y generalidad de la Reforma Agraria ame-
ricana responde, pues, a incitaciones de caracter politico que ac-
tian sobre unas estructuras e instituciones agrarias defectuosas
que obstaculizan la transformacién politica, econémica y social
del pais. Por ello, la Reforma Agraria iberoamericana no es sino
una expresion de la «guerra fria» entre los sistemas politicos
predominantes en el mundo. Ante la fuerte posicion tomada por
el castrismo en el Caribe, se trata de acelerar los cambios sociales
de los restantes paises americanos, actuando para ello, ¥ con ca-
racter predominante, mediante programas de Reforma Agraria.
Parece como sila contrarreforma del castrismo fuera a hacer la
Reforma Agraria en Iberoamérica. ‘

SENTIDO POLITICO DE LA REFORMA AGRARIA.

Esta actitud se comprende por la importancia politica que
tiene la Reforma Agraria en la mayoria de los paises, pero espe-
cialmente en aquellas sociedades donde la posesion de la tierra
ha ido siempre ligada al poder, y ello ha determinado unas estruc-
turas sociales totalmente injustas y una falta de integracién de
los grupos desfavorecidos en la comunidad nacional. Se considera
que «no es posible despojar a la oligarquia de su poder tradi-
cional sin antes privarla de su base econémica. Ello explica por
qué la disolucién de los latifundios, el desmantelamiento de las
haciendas, se ha convertido en una cuestién tan fundamental y
tan discutida en el capitulo moderno de la historia de Latinoamé-
rica» (13).

El sentido politico de la Reforma Agraria ha sido visto y apre-
ciado por la mayor parte de los economistas que han estudiado
problemas del desarrollo econdmico y social de Iberoamérica. A
este respecto, es importante sefialar la opinién de un destacado
economista chileno, Jacques CroncroL: «La Reforma Agraria es
un proceso muy complejo que implica transformaciones sustan-
ciales no sélo en los medios de vida de las zonas rurales y en
la estructura de la economia, sino, ademas, en la estructura del
poder y de la organizacidén social..» «La tarea de la Reforma

(13) Arnold J. To¥neBee: QOpus cit. (pag. 39).
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Agraria va en todos los paises mucho mas alld de un simple
problema de administracién rural o de eficiencia productiva del
nuevo predio que se cree y de los predios que subsistan. Su obje-
tivo es la integracion de la masa de los subhumanos a la comu-
nidad total y también a la comunidad politica, porque, ;jcuiles
son los derechos politicos que hoy dia tienen los campesinos de
América Latina? Practicamente, no otros que la rebelién armada
o el bandolerismo. ; Qué otras formas de expresion tienen ademas
de las mencionadas? Francamente, ninguna» (14).

De forma andloga se expresa el economista sueco GUNNAR
MYDLAR, al afirmar que «la Reforma Agraria tiene un significado
en el plano nacional no sélo como precondicién para levantar la
productividad agricola, sino como una manera de guebrar los
fundamentos de la vieja estructura de la clase estancada» (15).
Y también es particularmente expresiva la opinién de WANINGER:
«La Reforma Agraria, en su etapa inicial y crucial, no es, definiti-
vamente, un asunto para expertos; la Reforma Agraria debe ba-
sarse en un impetu que se levante desde el interior del pais» (16).

Pero este contenido politico de la Reforma Agraria, en el cual
estan de acuerdo politicos, economistas y técnicos, ;podra ponerse
en marcha sin traicionar sus verdaderos fines con la actual estruc-
tura social de Iberoamérica? Este es uno de los problemas mas
delicados con que se enfrenta actualmente el continente: ;Es po-
sible Nevar a cabo la Reforma Agraria dentro de la Ley, o, por
el contrario, tan s6lo es posible realizar la Reforma Agraria al
propio tiempo que la revolucién? En otras palabras, ;puede al-
canzarse la «revolucién en libertad», o es necesario suprimir la
libertad para hacer la revolucién?

Sobre este aspecto, economista de tanto prestigio como GAL-
BRAITH afirma que, «de hecho, la Reforma Agraria es un paso re-
volucionario; transmite el poder, la propiedad y la condicién so-
cial de un grupo de la comunidad a otro. Si el Gobierno del pais
estd dominado por grupos de terratenientes, si éstos tienen gran
influencia sobre &1, no es de esperar que esos grupos, que son los
que estan perdiendo esas prerrogativas en dicho Gobierno, pro-
mulguen una accién como un acto de gracias. La mejor garantia

(14) Jacques CmoncHoOL: «<La Reforma Agraria en América Latina», Cuadernos Latino-
americanos de Economia Humana, ano 6.9, nam. 14, Montevideo, 1963; pégs. 161-162.
(15) GunNAR MYRDAL: Economic Theory and Under-Development Regions. Gerald Duck-
worth and Co. Ltd. 1957, ,
(16) DoREeN WARRINER: Land Reform and Development in the Middle East, Royal
Institute of International Affairs, London, 1857.
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de la Reforma Agraria —y espero que ésta sea ordenada y paci-
fica— reside en un Gobierno popular que verdaderamente desee
la reforma» (17).

Con mayor fuerza, el economista agrario mejicano Edmundo
Frores argumenta en favor de la revolucién. No sélo en su sen-
tido estricto de movimiento armado, sino, ademas, en su sentido
cabal y dinamico de revolucién politica, social, agraria e indus-
trial. En efecto: «Cuando una naciéon es dominada por una pe-
quefia élite terrateniente, ésta controla y administra el pais de
acuerdo con sus intereses v sentido de valores. El desarrollo eco-
némico no le interesa, porque no le hace falta, Sus miembros ya
gozan de sus ventajas sin sufrir sus exigencias; tienen ingresos
cuantiosos, acceso a los bienes y servicios que brinda la técnica
mas avanzada, y adem4s disponen de mercancias y servidumbre
inasequibles en los paises industriales... Ante tales condiciones, el
primer paso para salir del circulo vicioso de la pobreza consiste
en romper la hegemonia de las clases feudales. Lo esencial es
destruir la vieja estructura politica y sustituirla por un nuevo
orden fincado en la igualdad de derecho y responsabilidades... En
suma, se necesita una revoluciéon» (18).

Las opiniones recogidas ultimamente de GALBRAITH y FLORES
no son sino distintas versiones del problema que tiene actualmente
planteado Theroameérica. Este problema no es otro que el de si es
posible evolucionar sin revolucién y si el cambio social que pre-
cisa el continente puede realizarse sin pérdida de las libertades.
Los ejemplos son conocidos: estallidos revolucionarios, con la
pérdida de las libertades individuales y la caida en unos totali-
tarismos autéctonos orientados hacia Rusia o China; un sistema
comunista en sw version americana. Existen una serie de aspectos
que permiten confiar en que pueda realizarse el cambio social
—utilizando para ello como medio la Reforma Agraria—, evitando
la consumacién de tal proceso. Sin embargo, para que asi sea,
«para que este proceso se oriente de un modo constructivo y libre,
serd preciso que no se intente ahogar el cambio estructural, sino
encauzarlo de un modo licido, decidido y sincero». Como conse-
cuencia de ello, «<la Reforma Agraria a que se debe aspirar ha
de ser pacifica, constructiva y progresista. No se trata de enca-

(17) J. K. GaLprartm: «Conditions for Economic Chenge in Under-Developped Coun-
tries», Journal ¢f Farm Economics, nov, 1951.

(18) Edmundo FLores: Tratado de Economia Agricole, Fondo de Cuitura Econdmi-
ca, Mdéjico, 1961,
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denar una revolucién agraria, sino de hacer una Reforma Agra-
riay (19).

Sin embargo, hemos de reconocer que aunque se aspire a una
Reforma Agraria pacifica, constructiva y progresista, no es facil
alcanzar dichos objetivos dadas las estructuras politico-sociales
que padece Iberoamérica. No parece oportuno entrar a considerar
la estrategia politica que habra de adoptarse para llevar a cabo
un proceso reformista que, indudablemente, ha de ir en contra
de la clase social dominante. «Es evidente que entre las personas
cuyas tierras han de expropiarse en virtud de un programa de
Reforma Agraria, pocas serdan las que presten su colaboracién
para realizar tal programa. Por desgracia, en los paises insuficien-
temente desarrollados las clases ricas son polivalentes, es decir,
que muchos industriales son simultineamente terratenientes, o bien
mantienen vigorosos vinculos con la agricultura. Hasta que llegue
a establecerse una clase industrial independiente y fuerte (como
ocurri6 en Europa occidental con el advenimienfo del sisterna
capitalista), los aparceros, los jornaleros sin tierra y los pequeiios
propietarios agricolas tendrdn que emprender por si mismos una
lucha muy intensa» (20).

La modificacién de la estructura social de los paises insuficien-
temente desarrollados ha de lograrse mediante la lucha politica
entre los que estén «a favor» o «en contra» de la Reforma Agraria.
Pero en los momentos actuales es poco probable que un partido
0 un movimiento politico pueda situarse en contra de una medida
que, segin los expertos, es necesaria para producir el cambioc so-
cial y el desarrollo econémico de Iberoamérica. Lo que si es po-
sible es que dentro del juego parlamentario y de partidos, los pro-
yectos reformistas caminen con tal lentitud e ineficacia que los
resultados queden desdibujados en el tiempo. No es s6lo proble-
ma de leyes, sino de eficacia administrativa en la ejecuciéon de
la reforma. La importancia de ambos aspectos es tan clara que
nos ahorra de cualquier comentario.

En resumen, para alcanzar el éxito en este proceso reformista,
los paises iberoamericanos han de resolver de manera esiable la
«constante tension entre libertad y eficacia social de la autoridad
-—que es la teoria permanente de todo poder politico—; han de

(19) Ramén FerNANDEz v FERNANDRZ: Economia Agricola y Reforma Agraria, CEM.L.A.,
Méjico, 1962; phags. 96-97.

(20) Alfredo M. Saco; «La Reforma Agraria como instrumento de desarrollo en Amé-
rica Latina», Boletin de Economia y Estadistica Agricola, F.A.0O.; pag. 8.
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seguir una férmula que no les venga impuesta por la presion an-
glosajona ni por la influencia cultural francesa, sino que respenda
a las caracteristicas ancestrales y. a las necesidades presentes de
aquellos pueblos. La norma esencial de tal formula podria enun-
ciarse asi: tradicién cultural y progreso socials (21).

La experiencia mejicana es realmente interesante recogerla al
llegar a este punto. Como afirma HeRsULOT (22), «después de cin-
cuenta afios de puesta a prueba de la Reforma Agraria practicada
en Méjico, deja entrever, no obstante los errores en su principio
v las insuficiencias en sus medios, un saldo netamente positivo.
Poco a poco, las bases de un nuevo equilibrio social han sido lan-
zadas, y no hay lugar a creer, después del fracaso de algunas ten-
tativas de reaccioén por parte de una minoria conservadora, que la
estabilizacién obtenida sea puesta en duda por un nuevo conflicto
entre las fuerzas en presencia. Ello es tanto menos probable a
medida que la agricultura pierde el lugar dominante que ocupaba
en la vida de la nacién».

A partir de la revolucién se viene tratando de construir un
sistema basado en principios originarios, realistas y progresivos,
mediante el mantenimiento aparente de unas formas mis o menos
democriaticas, y, «utilizando la mas variada escala de instrumentos
econdmicos, institucionales, politicos e ideoldgicos, ha conseguido
entrar en la etapa del crecimiento econémico sostenido» (23). Es-
tamos, pues, de acuerdo con Edmundo Frores cuando afirma que
«la experiencia de Méjico les sera al resto de los paises iberoame-
ricanos mas valiosa que cualquier otra que les ofrece el mundo
contemporaneo. Y esto no solo en atencién a sus logros positivos,
sino especialmente en lo que se refiere a errores, vacilaciones y
rodeos, cuya repeticién no tendra excusax.

OTROS ASPECTOS DE LA REFORMA AGRARIA.

Pero, aun reconociendo la importancia del planteamiento po-
litico de todo proceso de Reforma Agraria, es fundamental para
el logro de los resultados perseguidos no despreciar el punto de
vista econémico. Las finalidades socio-politicas llegan a veces a

(21) Florentino PErez Emmin: <Imptresiones Politicas de un viaje a Américar, A. B.G.
(22) Jo#&l HenbBuLoT: <Le Mexique et le é:roh eme de la terres, Developpement et Civili-
sations, num. 22, junio 1965; pégs., 62 y 83,
23) Edmundo Frores: Tratado de Economta Agraria, Fondo de Cultura Econdémica,
México, 1963; pag. 39.
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oscurecer de tal manera los propésitos econdémicos, que se hace
caso omiso de ellos. Cuando tan sélo se tienen presentes los lla-
mados aspectos «sociales», se llega frecuentemente a resultados
desalentadores; sobre esto existen también algunas experiencias
en Iberoameérica.

No es raro que después de una Reforma Agraria mal planteada,
en que predominan los méviles puramente politicos sobre las fina-
lidades econémicas, se haya cambiado de signo el aspecto dJel pro-
blema agrario y hasta aumentado su gravedad. Con demasiada
frecuencia las leyes de Reforma Agraria se dictan por imperativos
politicos o por presiones ejercidas por la opinién piblica, sin que
tales disposiciones se asienten sobre bases econdémicas seriamente
estudiadas. En la actualidad <hay que desconfiar de estos tipos de
reformas, que aparentan representar la mas revolucionaria ¥y ra-,
dical en su género. En rigor, son reformas radicales solamente por
su espectacular acometividad, por su falta de escriipulos al dar
rienda suelta al impulso ciego de la masas sin encauzarlo, al sa-
tisfacer el anhelo ancestral del campesino de poseer la tierra, sin
comprender que se puede llegar a poner la tierra en manos de
quienes la trabajan, pero en su debida oportunidad histérica, sin
destruir, sino robusteciendo la economia de un pais. Estas refor-
mas que se precian de radicales y revolucionarias son algo asi
como un motin campesino desenfrenado que no produce, a lo
sumo, mas que efimeras situaciones morales, a veces inspiradas
por bajas pasiones, como la venganza de agravios recibidos, sin
proporcionar frutos duraderos y consistentes, resultados econémi-
cos apetecibles; o son simples estratagemas politicas de un Go-
bierno que quiere asegurarse, a todo trance, una victoria elec-
toral» (24).

En contraposicién a esta actitud reformista, ya superada en
la mayor parte de los paises, se va imponiendo cada vez con mas
fuerza la consideracién de que la Reforma Agraria no constituye
un fin, sino un medio de lucha contra los obstaculos que impiden
el desarrollo econémico. Al propio tiempo, pues, que la expresion
de Reforma Agraria cobra actualidad en Iberoamérica, va pene-
trando en la mentalidad de sus gentes la idea de que la Reforma
Agraria es una «precondicién institucional fundamental para con-
tinuar y acelerar el desarrollo econémico de América Latina» (25).

(24) Ramén FeraninpBz v FeaNiNpEz: Opus cit.; pag. 103

(25) Raol PmesIce: Hacla una dindmica del desarrollo econdmice de Latinoamética,
Fondo de Cultura Econémica, México-Buenos Aires, 196
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Uno de los economistas de mayor prestigio en Iberoamérica,
Raul PresiscH, afirma (26) que la Reforma Agraria se necesita,
impostergablemente, por tres razones primordiales: «) realizar un
cambio estructural que permita aprovechar intensamente el po-
tencial de ahorro y promueva la movilidad social, con importantes
consecuencias econdmicas, sociales y politicas; b} satisfacer una
poblacién que crece rapidamente y tiene que mejorar su dieta;
¢) elevar el nivel de vida de las masas rurales.

Los modernos procesos de Reforma Agraria incluyen cuantas
medidas sean precisas para adaptar la estructura de la propiedad
y de la tenencia de la tierra a la evolucién econdmica y social que
requiere el desarrollo econémico. La Reforma Agraria se consi-
dera, pues, como uno de los elementos decisivos para la actuaciéon
del desarrello, un elemento esencial de la planificacion, el cual
deberda guardar la debida relacién con ofras acciones y medidas
del desarrollo.

Sin embargo, conviene insistir que es en el aspecto de adap-
tacion estructural, de «redistribucion de tierras y todas las me-
didas destinadas a modificar la estructura de tenencia», en el que
conviene cargar el acento para evitar una interpretaciéon erréonea
de lo que, en nuestra opinién, debe entenderse por Reforma Agra-
ria. Es evidente que existen otros muchos aspeclos que deben de
considerarse y coordinarse dentro de un proceso de Reforma Agra-
ria (educaciéon de los agricultores, crédito agricola, contratos
agrarios, seguridad social, comercializacién de productos, ele.),
pero nunca podra olvidarse que lo esencial de la Reforma Agraria
es la modificacion de la estructura de la propiedad y del régimen
de tenencia de la tierra, precisamente porque son éstos los prin-
cipales obsticulos que hay que salvar en la mayor parte de los
paises iberoamericanos para impulsar el desarrollo econdriico.

Es éste un aspecto esencial y que sirve para diferenciar el
proceso de Reforma Agraria de los procesos que hasta hace pocos
afios predominaban en Iberoamérica: la colonizacién de tierras
fiscales. Los planes de colonizacién aplicados en algunos paises
del continente dejaban intactos el régimen juridico de la propie-
dad y la estructura econdmico-social correspondiente. Sélo se
aplicaban las leyes de colonizacién a las tierras afectadas por los
correspondientes planes; en las superficies no afectadas seguia im-

(26) Opus cit.
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perando el Cédigo Civil; la escasa incidencia de los planes de
colonizacién y su elevado coste determinaba que no se modificara:
en absoluto la estructura agraria y, «por consiguiente, continuara
el estancamiento y atraso que imperaba en el agro de Lalinoamé-.
ricay (27).

Es evidente que los problemas de colonizacion de tierras fis-
cales deberan tener un tratamiento distinto segiin las condiciones
econdmico-sociales que concurran en los diferentes paises. Por ello,
la generalizaciéon de las afirmaciones resulta siempre dificil en
Iberoamérica; sin embargo, ha de interpretarse que siempre van
dirigidas hacia aquellos paises en donde la situacion presenta
caracteres de mayor gravedad. De esta manera, hay que entender
que los trabajos de colonizacién no pueden resolver en plazo in-
mediato y para dichos paises la situacién que actualmente tienen
planteada. Creemos, sin embargo, que la puesta en cultivo de nue-
vas areas y su colonizacion subsiguiente, por la creacion de riqueza
que representa, no debe desatenderse o desestimarse, sino atem-
perarse a las disponibilidades y recursos econémicos del pais. En
un orden de urgencia, creemos que existen problemas de caracter
mas inmediato, como el acceso a la propiedad —en condiciones
altamente ventajosas— de los arrendatarios y poseedores de otros
«derechos», aunque éstos se traduzcan muchas veces, en la reali-
dad, en obligaciones. La Reforma Agraria, en cuanto significa mo-
dificacién del régimen de tenencia y redistribucién de la propie-
dad, se considera, pues, como un elemento mas del desarrollo eco-
ndémico, en cuya planificacién es muy posible hayan de figurar
también programas de colonizacién.

En resumen, la Reforma Agraria, desde el punto de vista eco-
némico, constituye, pues, un elemento decisivo para la actuacion
del desarrollo, pero también, desde el punto de vista juridico,
significa un cambio en el régimen legal de la tierra y, en conse-
cuencia, una modificacién profunda en la estructura agraria y so-
cial del pais.

LL.AS ESTRUCTURAS AGRARIAS DE IBEROAMERICA.

Considerada la Reforma Agraria como un proceso de modifi-

(27) R. RIcaRDO CARRERA: ¢El Derecho agrario en las leyes de Amérlca Latina», RRVISTA
vE EsTubios AGRo-SOCIALES, nim, 48, julio-septiembre 1964; pag.
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cacion de la estructura de la propiedad y del régimen de tenencia,
es preciso, en primer lugar, plantearse cuales son los defectos,
cuales son los obstaculos que presentan las actuales estructuras:
agrarias, tanto desde el punto de vista social como econdmico,
con ¢l fin de orientar debidamente las medidas correctoras. Se
trata de conocer las limitaciones con que se tropieza para el esta-
blecimiento de una estructura social més justa y de una explo-
tacién mas adecuada del territorio. Las leyes de Reforma Agraria
han de procurar, por tanto, eliminar, por una parte, todos los ele-
mentos de explotacién e injusticia social del régimen de tenencia
vigente, y, por otra, borrar todo aquello que impida alcanzar ni-
veles de eficiencia y productividad para el sector agrario.

La mayor parte de los paises iberoamericanos presentan unas
estructuras agrarias defectuosas, lo que crea un serio inconveniente
para el desarrollo de la agricultura. La realidad de la estructura
agraria —afirma UrQuipI— es poco reconfortante para quien piense
en el desarrollo econémico (28).

Por eso, la lucha contra la actual estructura de la propiedad
en Iberoamérica se ha convertido en una cuestion tan fundamen-
tal en los momentos actuales. Sobre este aspecto resulta de interés
recoger la opiniéon de una autoridad norteamericana (29) en la
materia, que resume la situacién agraria de Iberoamérica: «Las
unidades de produceiéon son o demasiado grandes o demasiado
pequefias; la propiedad y la posesién scn, a menudo, precarias;
las comunidades son tradicionalistas e inflexibles; las condiciones
del trabajo agricola no difieren mucho de la servidumbre; la tierra,
como fuente de recursos, no se interfiere libremente, sino que es
acaparada y resulta inalcanzable para el pequefio agricultor. No
existe el «escalafén»; es decir, una persona sin tierra no puede
ascender gradualmente a la clase propietaria. Los propietarios
y los no propietarios de la tierra son frecuentemente separados
por estrictas barreras raciales y culturales. El sistema refuerza el
statu quo y confiere poder a aquellos que tienen posieién y riqueza
heredadas. La inversion agricola es baja; la demanda de los bienes
de consumo esta restringida, y grandes sectores de la poblacién
permanecen al margen de la corriente principal de la economia

(28) Victor L. Umquini: Viabilidad econdmica de América Latina, Fondo de Culiura
Econdmica, México-Buenos Alres, 1962; pag. 86,

(29) T. F. CanroL: «The Land Reform Issue in Latin America» en: A, O. Hirshman (ed.}
Latin American Issues N.Y. The Twentieth Century Fund, 1961; pag. 170.
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en sus respectivos paises; la democracia politica y la movilidad
social estdn muy circunscritass.

Los paises iberoamericanos presentan una gran dispersién en
cuanto se refiere a la distribucién de la propiedad y una gran
riqueza de formas de tenencia. Sin solucién de continuidad se pasa
de una economia de subsistencia a otra de mercado; de simple
recogida natural de los productos, a explotaciones altamente ca-
pitalizadas proyectadas hacia el mercado de exportacién; de for-
mas progresivas en cuanto a organizacion de la empresa, a siste-
mas ancestrales de explotaciéon comunal y servil; de propiedades
giganlescas, inconcebibles por su extensién para el europeo, a
minifundios altamente parcelados. Quiz4 lo tinico que caracterice
a Iberoamérica en relacién con otros paises del Occidente, sea la
poca importancia que en dicho continente cobran las explotacio-
nes agrarias de base familiar en su concepcién moderna.

En pocas cifras puede uno hacerse cargo de la magnitud de
los problemas agrarios de Iberoamérica (30). Los datos globales
para los veinte paises iheroamericanos ponen de manifiesto lo re-
ducido de la superficie labrada: de los 2.000 millones de hectéreas,
tan sélo 100 millones de hectareas se cultivan, es decir, el 5 por 100
del area total; el 20 por 100 se destina a pastos, y el resto lo cons-
tituye la superficie forestal e improductiva.

(30) De los 2.000 millones de hectareas que mide la superficie total de los 20 paises
latinoamericanos, 467 millones, o sea el 24 por 100, se considera como superflcie labrada
¥ de pastos. Las tierras forestales occupan 940 millones de hectareas, un 17 por 100 de
la superficie total. Teniendo en cuenta la poblacién total de Latinosmeérica, existen 2,5 hec-
threas de tierra labrada y de pastos y 4,7 hectdreas forestales por habitante. Los 467 mi-
llones de hectdreas de superficie labrada y de pastos se distribuyen en unos 100 millones
de hectireas de superficie labrada y 367 millones occupadas por pastos, en su mayoria
naturales, En resumen, de los 2.000 millones de hectdreas de superficie de América Latina,
tan sélo 100 millones corresponden a superficie labrada, es decir, ef 5 por 100 det 4rea total.

Tan sdélo cuatro paises tienen mas del 50 por 100 de su superficie labrada, gr de éstos:
Uruguay, 78 por 100; El Salvador, 64 por 100; Argentina, 51 por 100, ¥y Cuba, 51 por 100.
En otros cuatro paises estos Eorcentajea varian entre el 20 y el 50 por 100: Méjico, 44 por
100; Haiti, 31 por 100; Repfblica Dominicana, 26 por 100, y Venezuela, 23 por 100.

En la distribucién de la superficie segin unidades productivas, refleja, asimismeo, la
existencia de un buen porcentaje de terreno ocupado por mentes o montafias naturales.
El 4rea cubierta por las fincas llega a unos 730 millones de hectareas, es declr, el 36 por 100
del Area total. Su distribucién seglin tamafios pone de manifiesto el conocido fenémeno
de predominio de la gran propiedad, caracteristica de la mayoria de los paises latino-
americanos.

Existen 98.000 fincas de mas de 1.000 hectireas, que representan el 1,3 por 100 del
namero total y ocupan 459 millones de hectireas, es declr, el 61 por 100 de la superflcie.
Por otro lado, existen 3,5 millones de fincas menores de 5 hectireas, es decir, €l 46 por 100
del ntmero iotal, que ocupan 6,2 millones de hectireas, lo que equivale al 0,9 por 100
de la superficie.

Perli, Méjico, Argentina, Venezuela y Chile son los paises que cuentan con un mayor
porcentaje de sus tierras agricolas en unidades de mayor eptensién. En el otro extremo,
el mayor porcentaje de fincas de menos de cinco hectireas existe en El Salvador, Guatema-
la, Republica Dominicana y Méjico.

También es ecaracteristico de los sistemas agrarios latinoamericanos la existencia de
una gran proporcién de empresarios no propietarios que cultivan o administran una
fuerte proporcién de las flncas ¥ cuyo porcentaje sobre el total llegan a mas del 70 por 100;
en el extremo inferior existen también otros paises, como Mé}ico, en donde la explotacién
no directa significa menos del 20 por 100.
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La distribucion de las fincas segiin tamaiio pone de manifiesto
el conocido fenémeno de concentracion de la propiedad, al que
ya hemos aludido. Las fincas de mas de 1.000 hectareas, que re-
presentan el 1,3 por 100 del ntimero total, ocupan el 61 por 100
de 1a superficie. En el otro platillo de la balanza, las fincas de
menos de 5 hectireas, que representan en numero el 46 por 100
del total, ocupan el 0,9 por 100 de la superficie.

En los tltimos afios, a través de los censos agrarios patroci-
nados por los diferentes Gobiernos y la F. A. O., asi como por los
estudios llevados a cabo por el C.I.D. A. (31), se ha obtenido un
conocimiento méas perfecto del régimen de tenencia de la tierra
v de la distribucién de los recursos productivos.

FORMAS DE PROPIEDAD Y DE TENENCIA DE LA
TIERRA MAS REPRESENTATIVAS DE IBEROAMERICA.

En la mayor parte de los pafses iberoamericanos persisten,
como ya se ha indicado, unas estructuras agrarias que presentan
notables deficiencias, asi como un sistema de tenencia que crean
serios obstaculos, desde el punto de vista del desarrollo agrario
del pais. Son en estas estructuras y en estos sistemas (32) sobre

(31) E! CIDA (Comité Interamericano de Desarrcllo Agricola) elabord en 1962 un
«Proyecto de temencia de !a tierra» para conocer la situaclén agraria de cada palis ¥
aportar sugerencias para lograr un aumento de la productividad agricola y para asegurar
gue los beneficios derivados de este aumento se pongan a disposicisn de quienes trabajan
la tierra. El estudio, ya terminado para varios paises (Guatemala, Colombia, Ecuador,
Perti, Chile y la Argentina), fué emprendido por la 0. E. A. y demas organismos inter-
naclonales interesados en Ia agricultura iberoamericana, en respuesta de las recomenda-
ciones contenidas en la Carta de Punta del Este.

(32) Una descripcién de los sistemas agrarios_iberoamericanos puede verse en la
obra de Mario BaxoiN1 Economia Agraria, tomo IL En sus grandes lineas, las caracteris-
ticas de las principales zonas las resume de la signiente manera (pags. 717-719) =

«En el archipiéiago de las Antillas y a lo largo de la costa de las regiones tropicales,
donde el clima favorece el desarrollo de la cafia de azhcar, cacao, frutas tropicales, etc,
se observa un neto predominio de la economia ¢de plantacién». Se encuenira no solo en
Cuba y Puerto Rico, sino también en la fala costera del Pacifico, del Atlantico y en
todos los Estados de Centroaméricas, en particular, en una gran zona de Honduras, de
Nicaragua y de Panamé. En América meridional las «plantaciones» se encueniran, casi
exclusivamente, en la costa (Colombia, Ecuador y pequefias zonas en el Perti). De re-
ducida extensién en Venezuela, y bastante mas importante en el Brasii, en el trozo de
costa comprendido entre Recife e Tlheus.

En todo el altiplano andino, tanto en Centro como en Sudamérica, predominan situa-
ciones gque podriamos llamar de «latifundio campesino». Este estd caracterizado por el
uso extensivo de los recursos naturales en las grandes propiedades, por Ia elevada den-
sidad de poblacién étnicamente heterogénea y por la consigutente ordenacién de la pro-
piedad en pequefias y pequefiisimas empresas, sobre las cuales se desarrvolla una misera
economia y subsistencia. Tal era la situacidn de Méjico antes de la reforma; tales son las
condiciones de algunos distritos de Guatemala y, en particular, en las zounus alias de
Colombia, del Ecuador, del Perit y de Bolivia, Condiciones analogas, en cuauto a ordena-
miento productive densidad de poblacién, se encuentran también en algunas zonas
del interior de los Estados del nordeste del Brasil, que podrian, asimismo, incluirse en
este grupo.

En lgs zonas centrales y septentrionales de la Argentina y de Chile, en buena parte
del Uruguay, en las regiones meridionales del Paraguay, asi como en el Estado de Rio
Grande do Sul, en el Brasil, sl bien predomina la gran propledad, los viejos ordena-
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los que se habrid de actuar, mediante decisiones del poder poli-
tico, para conseguir una distribucién mas justa de la riqueza y
una mayor productividad de las tierras. La eliminacién de estruc-
turas antiguas o parasitarias constituye la esencia de los procesos
de Reforma Agraria. A continuacién hacemos referencia a las for-
mas mas representativas de Iberoamérica.

Oligarquia y latifundio son dos términos que tienen una es-
pecial significacién dentro de los paises iberoamericanos y que,
por otra parte, se encuentran en una intima conexion. Las gran-
des propiedades, cominmente llamadas latifundios (33) o hacien-

mientos latifundisticos van cediendo terreno a ordenamientos mas intensivos. En Rio
Grande do Sul, por ejemplo, en el Uruguay y en algunas provincias de Argentina, se esth
pasando de la gran propiedad ganadera extensiva u explotaciones cerealicolas capitalistas
muy mecanizadas, de mayor intensidad,

En los Estados de Parand y Sania Caterina en Brasil, en El Salvador, en la zona
central de Costa Rica y en Haiti, predomina la mediana y la gran propledad algo més
intensiva, pero siempre basada en relaciones de trabajo inestables y en un misero nivel
de vida para los trabajadores,

Nos gqueda, por altimo, la vertiente oriental andina y la zone preamazénica de Co-
lombia, Ecuador, Peru y Bolivia; la cuenca del Amazonas, el altiplano de Mato Grosso
y las regiones que constituyen el Brasil central; las provincias seplentrionales del Paraguay
y de la Argentina. En todas estas zonas, que comprenden més de la mitad del Continente
sudamericano, no s¢ ha desarrollade todavia, practicamente, una agricultura estable.

La vida de la poblacién indigena se basa en la simple utilizacidn de los productss
espontanecs. No obstante, la tierra esta apropiada casi en su totalidad, y existe de hecho
un vasto monopolio territorial, que constituye, frecuentemente, unc de los obsticulos mas
importantes para el desarrollo (e los programas que pretenden valorizar racionalmente
estas reglones.

La realidad agraria ofrece aspectos de la mayor complejidad y constituye uno de los
principales problemas de la politica agraria mundial.

Tierras de inmigracién, de aprovechamiento colonial, de intercambio de algnnos pro-
ductos” tropicales, etc. Sudamérica ho ha disfrutado de aquella difusién de la propledad,
de aquel fenémeno de expansién agricola, de aquella unidad econémica de todo su terri-
torio, que ha caracterizado, en cambio, la evolucién de los Estados Unidos. La poblacién
se ha concentrado ¥ multiplicado en las zonas que ofreclan una inmediata posibilidad
de vida y de trabajo, y al carecer de la fuerza o de la posibilidad de expansién ha surgido
el tipico contraste entre las grandes tierras disponibles y Ia patologica fragmentacién
territorial de los oasis cultivados. Las tierras en cultivo son, por consiguiente, agquellas
que han ejercido una atraccién suficiente sobre la iniciativa individual o las autiguas
que fueron ohjeto de asentamiento de la poblacién indigena. La poblacidn, escasa en et
conjunto del territorio, contrasta con una densidad excepcional en estas zonas. Asi ocurre
tanto en los conglomerados urbanos como en los asentamientos agricolas.

(33) Aigunos antores, como Ramén Fervinpez v FErnANDEZz (Economia ajricola y
Reforma Agraria, C.E.M.L.A.,, pags. 105 y siguientes), distinguen varias modalidades
de latifundio:

a) Latifundio economico—Fincas de superflcie grande, mal explotadas, en las que
concurren en forma desequilibrada los factores de produccién, tierra, trabajo, eapital
¥y organizacién, de tal manera que la tierra es abundante; el capital, particularmente es-
caso; el trabajo que en ellas se aplica suele ser escaso, y deficiente la organizacién.
Hay una deflnicién, elegante por concisa, seglin la cual latifundio econdémico es «la gran
propiedad con pequefia empresa». b) Latifundio social.—Consiste en la extensién desor-
bitada, excesivamente grande, de tierrss en manos de una persecna o una sola empresa;
una forma de latifundio social consiste en el absentismo de los propietarios y en el
hecho de estar la tierra en poder de los extranjeros. ¢} Latifundio natural.—En este
supuesto, el cultive extensivo no se practica solamente por falta de capacidad para una
buena administracién o por falta de capitales. A veces se realiza porque las postibilidades
de intensificacidn son sumamente limitadas cuando Ias tierras son poco fértiles y se
encuentran muy lejos de los mercados.

Otros autores consideran no tienen sentido las distinciones indicadas, ya que sostienen
que el latifundio es un sistema econémico-social; por lo tanto, es de su esencia la unidad
indivisible de¢ lo econémico y social, Tal es el case de Ramén Losana Avpawa («Concepeién
y caracteristicas del latifundio», Economia y Ciencias Sociales, Universidad Central de Vene-
zuela, enero-junio 1964, pags. 50 y sigiuentes), quien piensa que «el latifundio podria conce-
birse como un sistema econémico social, precapitalista, cuyas relaciones de produccidn se
manifiestan en el contraste de la explotacién extensiva del suelo y la explotacién intensiva
del hombre, y las cuales se corporizan en las formas de renta-trabajo, renta-producto y
renta-dinero y en un obsticulo poderoso al desarrollo de las fuerzas productivas nacio-
nales. Debemos pasar a la explicacién de este concepto.
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das, caracterizan Iberoamérica, hasta tal punto que en ellas se
centran las medidas reformistas y a ellas se atribuyen los princi-
pales defectos de su estructura social.

El sistema latifundista es el resultado de un largo proceso evo-
lutivo (34). Sus origenes se remontan a los tiempos de la conquista
y -colonizacién, habiendo pervivido e incluso consolidado su situa-
cién de privilegio después de liberarse de la metrépoli. Los paises
iberoamericanos ven su independencia al propio tiempo que com-
prenden la defectuosa distribucién de la propiedad y régimen de
tenencia de la tierra. La sociedad que adquiere la independencia
Heva dentro de si residuos de estructuras feudales en el momento
que la revolucién burguesa y el liberalismo hacen su primer in-
tento para acabar con las aristocraticas estructuras agrarias del
occidente europeo.

Los caudillos de la independencia americana ponen pronto de
manifiesto sus afanes renovadores y reformistas; los primeros in-
tentos para mejorar la distribuciéon de la tierra tropiezan pronto
con obstaculos de tal entidad que harian inutil cualquier progreso
en el campo social. Las «oligarquias» latifundistas pronto acceden
al poder, y «tierra y poder» caminarin juntos durante muchos
lustros, garantizando, por una parte, la inmunidad y respeto hacia
la propiedad privada de los poderosos, y, por otra, el agiganta-
miento de los latifundios, en perjuicio de las tierras del Estado o
de las comunidades indigenas.

Una de las caracteristicas de la hacienda como institucion es
su poder politico y la influencia de esta institucién en la estruc-
tura de la sociedad iberoamericana. Las grandes unidades eco-
némicas constituyen una economia cerrada que practicamente
atiende a todas las necesidades de la poblacion que vive en ella

a) Sistema econdmico-social. Recordemos que el sistema ecomémico es un conjunto
homogéneo de relaciones productivas. Precisamente, eso es el latifundio: una serie de
relaciones productivas fendales, cuyo aspecto decisivo lo constituye la propiedad territorial
correspondiente a ese tipo de relaciones y de lo cual se derivan los eotros aspectos carac-
teristicos del latifundio.

b) Sistema precapitalista. La ubicacién histérica del latifundio resulta de gran in-
terés, ya que ello nos permite conocer la perspectiva de su transformacién.

De “esta manera, se trata de una forma anterior al desarrolio capitalista, propia de la
organizacién en cuyo seno se gesta y desarrolla la sociedad burguesa. Sin comprender
eso, no podriamos entender que nuesfros paises han sufrido més por falta de desarrollo
capitalista interno que por la presencia de éste. Sin comprenderlo, no podremos tampoco
ver claramente que la superacién del latifundio es una exigencia de caracter democratico
burgués, v no socialista, como muy corrientemente se ha creido.»

(34) FEsto es asi no sélo en Iberoameérica, sino en todo el mundo. Para BaxpINT (Eco-
nomia Agraria, tomo I, Instituto de Estudios Agro-Sociales, 1064, pag. 241) «viene en gran
manera determinado el latifundio por la persistencia, aun en nuestra ¢poca, de arcaicas
ordenaciones y de concesiones que superan el derecho de propiedad, y se nos aparece
en su constitucién dominado por fuerzas exiraecondmicas que condueen a la persistencia
de la gran propiedad ¥y que impiden, e histéricamente han impedido siempre, el resurgir
de clases agrarias mas activas y emprendedorass.
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de un modo primitivo. La hacienda comprende tierras de cultivo,
de pastos y de bosque muy extensivamente explotados con una
mano de obra estable en régimen préacticamente de servidumbre,
a la que se paga fundamentalmente en especie y bajo un sistema
de propiedad absentista, en donde el propietario no sélo no vive
en la explotacién, sino que muchas veces ni siquiera en el propio
pais, siendo realmente dirigida la hacienda por administradores
o encargados.

La propiedad de la hacienda no cultiva, generalmente, toda
la superficie, sino que se reserva las mejores tierras, las mas fres-
cas, de mejor calidad o de méas facil acceso. De esta forma ga-
rantiza una cosecha relativamente estable, con rendimientos unij-
tarios medianos e incluso buenos. Las tierras mas pobres se desti-
nan a medieros, arrendatarios o pecnes. Se establecen de esta
forma diversas modalidades de contratos agrarios, en los cuales
la mano de obra vive en precario y asegura, por otra parte, el
trabajo que necesita la hacienda para el cultivo de las tierras
que se lleva directamente por el propietario. En algunas hacien-
das se llegan a satisfacer las necesidades de la poblacién me-
diante la produccion interna y el comercio a través de las llamadas
«tiendas de raya», que son administradas por la propiedad y que
constituyen, generalmente, la tinica fuente de abastecimiento de
que disponen los peones.

Frecuentemente, las estructuras latifundisticas van asociadas
a las del minifundio, bien en cuanto se refiere a la divisiéon de
la explotacion —como en los casos antes mencionados— hien en
lo referente a la excesiva parcelacién de la propiedad. Las gran-
des haciendas estian a veces rodeadas de numerosos ranchos, cha-
cras, huertas, hijuelas o sitios de donde obtienen mano de obra
de temporada, contribuyendo asi al mantenimiento del <istema.
Los minifundios son insuficientes para absorber la capacidad nor-
mal de trabajo de la familia, lo cual significa que el campesino
esta subocupado parte del tiempo o tiene que busear trabajo fuera
de su explotacién. En areas geograficas en donde predomina el
‘minifundio, los problemas de subempleo revisten caracteres de
extremada gravedad y de dificil solucion. La excesiva presion
demografica existente condiciona cualquier medida de caracter
local agrario.

En los paises tropicales la gran propiedad y la gran cmpresa
se centran en la economia de plantacién. La plantacion se ha defi-
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nido como la gran empresa agricola tropical. Por requerir su
explotacion fuertes capitales, mucha mano de obra y amplias
extensiones de tierra, la orientacién productiva de las plantaciones
se encamina hacia el comercio internacional, aplicandose dentro
del mismo una tecnologia agricola avanzada y estableciéndose
entre trabajadores y patronos no un régimen de tipo paternalista
como en la gran hacienda, sino otro que corresponde al desarrollo
capitalista de la agricultura o, por mejor decir, de la industria.
Es frecuente en este tipo de economias la direccidén centralizada
en grandes compaiiias, muchas veces extranjeras, y la incidencia
que esta dependencia puede tener dentro de la politica general
del pais.

Las zonas de plantacion requieren tierras de buena calidad
inmediatas a puertos o a redes importantes de comunicacion (35).
La mano de obra que emplean generalmente es de color, especial-
mente aclimatados a las condiciones de tales regiones. Normal-
mente se montan en las inmediaciones de la plantacién economias
de subsistencia, es decir, tierras que permitan producir los ali-
mentos que requiere la poblacién que vive en la plantacion, ya
que las producciones en ellas obtenidas (banano, café, cacao, azu-
car, etc.) no pueden proporcionar, por su especializacién extrema,
los alimentos que aquella poblacién requiere, y, por otra parte,
la mano de obra sdlo es absorbida por la plantacién en deter-
minadas épocas del afio. Todo ello quiere decir que junio a la
economia de la plantacién vive una poblacién trabajadora flotante
de muy bajo nivel de vida. Quiza por ello, segiin MYrbAL, el sistema
de plantacién es ¢la maés reciente encarnacién capitalista del feu-
dalismo» (36).

Con independencia de los problemas de caracter politico que
las economias de plantaciones pueden crear en los pequefos pai-
ses, la plantacién presenta defectos que no radican en el sisiema
de produccién, sino mas bien en la desigual distribucién de los
ingresos, y en algunos casos en el injusto tratamiento a que esta
sometido el personal asalariado. En el capitulo que Edmundo
FLores dedica a la plantacién (37), afirma que es «dificil hallar

(35) EIl transporte es factor decisivo en la economia de plantaciém, ya que asegura
la salida del producto de una manera regular. En su importancia radica precisamente
la fuerte posicién de que gozan las compafiias de transporte maritimo y aéreo cn los
paises a cuya economia sirven. . .

(36) GUNNAR MyYRoaL: Solidaridad o desintegracion: Tendenclas acluales de las rela-
ciones econémieas internacionales en el mundo no soviético, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1956; phg. 240.

(37) Tratado de Economla Agraria, pag. 279.
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un estudio cabal, sereno y objetivo sobre las plantaciones, pese a
lo voluminoso de la literatura que trata este tema. Tal dificultad
es explicable porque en la plantacién convergen, se fusionan y
agudizan algunos de los conflictos mas pertinaces de nuestra ci-
vilizacion».

Otra forma tipica de algunos de los paises iberoamericanos son
las comunidades indigenas, que fundamentalmente predominan
en el altiplano andino (38). A veces las comunidades indigenas y
el latifundio estan intimamente relacionados. Como ya se hx in-

(38) La moderna comunidad indigena ageruana tlene su origen en el antigue ayllu
pre-hispénico El apliu pre-hispanico se basaba en tres conceptos comunitarios: una eomu-
hidad de sangre entre los comuneros o, si se quiere, una comunidad de parentesco; una
comunidad de la tierra, y, por fitimo, una comunidad de trabajo. Ni la conquista, ni
la colomia, como tampoco la independencia, lof;raron romper con ninguna de estas tres
formas comunales totalmente. Aunque ya en la colonia comenzaron a apareccer ciertos
atisbos de la comunidad secundaria, como algunos derechos particulares sobre tierra
otorgados por las autoridades coloniales a determinados comuneros, todavia gquedaron
restos de estas excepciones en lo que actualmente se comoce como «realengos» en el de-
partamento de Ayacucho.

Con el transcurso del tiempo, y como consecuencia de acontecimientos de carheter
econémico y social, se logré una radical transformacién, llegindose a una consolidacién
plena del tipo de comunidad secundaria, en la que aparece el dominio privado, recono-
ciéndose su posesién y ¢l derecho hereditario.

Del aylln a la moderna comunidad indigena, que es muy distinta, hay un proceso
en el cual pueden distinguirse tres principales etapas:

a) Las reducciones de Toledo—La conquista hispana trajo consigo la instauracién
de numerosas instituciones, las gune lograron una transformacién completa del panorama
sacial peruano. En el aspecto agrario, la més importante innovacién fué la introduccién
de la encomienda, de origen medieval, base de la actual hacienda. Aunque siguié subsis-
tiendo el ayllu, éste, ante el impacto cultural que representé la Conquista y posteriormente
la Colonia, sufrié un proceso de cambios en su detrimento que todavia continfia.

Al virrey del Perti, Francisco de Toledo, se le deben, entre otras numerosas medidas
legales, las relativas a la regulacion de los apilus, medidas que fueron trascendentales
para su desarrollo futuro. Comprendiendo que una poblacién rural dispersa, como era
la preponderante en el Perfi de aquel entonces, no_era lo mis adecuado para Ios fines
de colonizacién, evangelizacidn y organizacién virreinal, ordené que se formasen nficleos
urbanos en lugares adecuados. Asi han nacido numerosos de los actuales pueblos pe-
ruanos; en la generalidad de los casos fueron deos o més aglius los que se unificaron en
un solo centro poblado; con esta sancién legal las comunidades han seguido existiendo du-
rante el virreinato, casi todos con tierras de eultivos mermadas en su extensidn, para dar
lugar a la propiedad particular de la encomienda.

by Los Decretos de Bolivar-—Durante la Colonia se instauréd un tutelaje en favor
de las comunidades indigenas, que funcioné con muchas imperfecciones, pero de cuya
sbuena fe» todos los investigadores estAn de acuerdo; la gran guiebra a esia situaciéon
vino con la Independencia y los famosos Decretos del Libertador Simén Bolivar, de 1824
y 1825, por los cuales se disolvian las comunidades indigenas, parcelindolas y transfor-
mando a los comuneros en propietarios; el Decreto de 1825 reconsiderd un tante medidas
tan radicales, estableciendo que los comuneros sdlo podrian enajenar sus tierras a partir
de 1850. Estas leyes bolivarianas ponian fin al largo tutelaje colomnial, siguiendo los cinones
liberales de boga en la época; desde entonces el dilema, en euanto al trato de las comu-
nidades indigenas, es si es o no conveniente continuar con esta politica paternalista. El
Codigo Civil de 1852 (primer Gobierno del General Ramén Castilla) vino a ratificar los
Decretos_bolivarianos.

c) Las Constitaciones de 1920 y 1933 —Casi un siglo de liberalismo habia golpeado
duramente a las comunidades, recortindolas més aGn en sus terrencs; los Gnicos favo-
recidos con tales disposiciones fueron los latifundistas, guienes aprovecharon la desapa-
ricién del tutelaje para apropiarse de las tierras agricolas de las comunidades con Jlos
pretextos méas diferentes. .

Estos hechos influyeron en los constituyentes de 1920 y 1933 para volver a imponer
el tutelaje; también hay que tener en cuenta que se habien introducido en el pais las
ideas socialistas, las cuales aceptaban con simpatia la perduracién de este tipo de co-
munidades, que las creian dentro del tipe de «comunidades primariass. .

El Cédigo Civil de 1939 (segundo Gobierno del General Oscar R. Benavides) mo hizo
sino confirmar la situacidn preponderante de este pensamiento; pero en la actualidad
nuevamente se pone en tela de Juicio la hondad del tutelaje y se orientan las comunidades
hacia férmulas de tipo cooperative (texto de la conferencia pronunciada por don Pedro
Ortiz Vergara sobre las Comunidades Indigenas del Pert, II Curso sobre «Desarrcllo rural
¥ reformas agrariasy, I.E.A.S., 1965)




EXPERIENCIAS SOBRE REFORMA AGRARIA EN IBEROAMERICA 179

dicado anteriormente, el latifundio requiere mano de obra barata,
que muchas veces se agrupa en comunidades préximas a la gran
hacienda. De acuerdo con sus actuales caracteristicas, las comu-
nidades indigenas pueden clasificarse como una economia agri-
cola-ganadera a un nivel primitivo decadente, puesto que depende
de técnicas rudimentarias que sélo excepcionalmente hacen uso
de la energia mecdnica. Estas caracteristicas no se derivan tanto
del medio ambiente como de la situacién social, de bajisimo nivel
de vida y, sobre todo, de fuerte densidad de poblaciéon, que ejerce
una presidn cada vez mayor sobre unas tierras sometidas en gran
parte por el cultivo a un proceso inexorable de empobrecimiento
paulatino. Las comunidades indigenas se mantienen dentro de un
circulo cerrado que dificulta su integracién en la sociedad de la
que deberian formar parte e impide la utilizacion adecuada de
recursos que, de incorporarse a la economia general, podia servir
para mejorar su propio nivel de vida.

Su situacién geografica hace dificil la integracion de estas co-
munidades dentro de cualquier programa de desarrollo econémico,
resultando, por otra parte, dificil el traslado de estas poblaciones
a otras regiones susceptibles de una agricultura mas rica. En dife-
rentes ocasiones se han comprobado los inconvenientes con que
se tropieza al trasladar la poblacién indigena de la zona del alti-
plano a zonas de mayor productividad y clima tropical. Se con-
sidera que las comunidades emigran ante la imposibilidad de se-
guir viviendo en sus tierras, pero nuneca por una propensién a
mejorar sus condiciones de vida.

Un programa de colonizacién, a base de la atraccion de los
habitantes del altiplano hacia las tierras bajas, requiere la inver-
sién de capitales cuantiosos, carreteras, desmontes, roturacicnes,
saneamiento, construccién de nuevos poblados, etc.; es decir, mo-
vilizacién de toda la economia de paises que cuentan con escasos
recursos. Por su parte, la introduccién gradual de mejoras en las
zonas ya pobladas del altiplano puede hacerse a costos compa-
rativamente reducidos. Las migraciones que ocurren actualmente
no son mas que un paliativo o valvula de escape que disminuye
la presién demografica en el altiplano, y su caracteristica positiva
es que sirven la finalidad de abrir brechas migratorias que segura-
mente se consolidarian una vez que los factores de atraccion pre-
dominen.

Tradicionalmente el latifundio les ha robado sus tierras, las
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ha rodeado e incluso ahogado, a pesar de las legislaciones pro-
mulgadas con sentido paternalista por distintos Gobiernos para
protegerlas.

Importantes superficies del territorio de Iberoameérica pertene-
cen al Estado. De ahi la importancia que dentro de todo proceso
de desarrollo del pais han tenido tradicionalmente las Ilamadas
colonizaciones espontaneas o dirigidas. Desgraciadamente, a pesar
de tener una gran importancia las tierras fiscales, «no pueden, salvo
casos limitados, ofrecer una valvula de escape adecuada que haga
innecesaria la reorganizacién drastica de las actuales estructuras
agrarias de Iberoamérica» (39). Las areas que pertenecen al Es-
tado es cierto que podrian utilizarse sobre la base de grandes
programas de colonizacion y distribuciéon de las superficies en la
actualidad practicamente improductivas, pero también es verdad
que en muchos paises iberoamericanos se esta todavia muy lejos
de cultivar adecuadamente las tierras de propiedad privada. El
porcentaje de tierras labradas sobre el total susceptible de laboreo
es realmente bajo. Por otra parte, la mala administracion, el in-
cumplimiento, muchas veces, de las disposiciones legales relativas
a la adjudicacion y venta de las tierras por parte de los Gobiernos,
asi como los engorrosos y lentos tramites para enirar en posesion
de un nuevo lote de terreno, hace que en algunos paises se llegue a
afirmar en documentos oficiales (40) que, «tal como ha venido
conduciéndose la politica colonizadora del pais, lejos de servir
de un valioso coadyuvante para resolver los problemas de tenen-
cia de la tierra, como factor de reubicacién de los excedentes de
la poblacién agricola en zonas de fuerte presion, esta proliferando
y consolidando los defectos estructurales, que en gran parte son
debidos a las viejas posesiones, que consideran a las tierras como
patrimonio de acaparamiento y especulacién vy que, en su mayor
parte, se las explota en forma ausentista e indiscriminada, sin
constituir un verdaderoc factor de beneficio social, cuya renta se
distribuya en forma equitativa y conveniente entre quienes real-
mente intervienen con su esfuerzo en el proceso productivos.

Ello no obstante, las tierras baldias propiedad del Estado pue-
den v deben constituir, a través de un adecuado sistema de de-
nuncia y adjudicacion, 1a «nueva frontera» en donde puedan asen-

(39) SoLon BarmacrLoueH: Lo que implica una Reforma Agraria. Primer Curso inten-
sivo de capacitacién de profesionales en Reforma Agraria. L C.L R. A., 1965.

(40) Reforma a la estructura de tenencla de la tierra y expansion de la frontera
agricofa. Libro Quinto. Plan General de Desarrollo Econdémico y Social. Junta Nacional
de Planificacién ¥ Coordinacién Econémica, Quito (Ecuador); pégs. 101 y 102,
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tarse como propietarios gran parte de los incrementos demogra-
ficos que tanto alarman en muchos paises iberoamericanos.

CORRECCION DE LOS DEFECTOS ESTRUCTURALES.

La mayoria de los casos descritos anteriormente pueden con-
siderarse como formas «patolégicas» o «<anémalas» del régimen de
propiedad y tenencia de la tierra, ya se considere ésta desde el
punto de vista econémico o social. Resulta, por tanto, justificable
la actuacién por parte del poder politico, a través de medidas
coactivas para corregir esta defectuosa concepcion de la propiedad
de la empresa agraria (41). Las fuerzas espontineas que actian
en todo proceso de desarrollo no serian en ningtin caso suficientes
para salvar los obstaculos derivados de esta situacién que, de he-
cho, domina en extensas superficies del continente iberoamericano.

Resulta necesaria la actuacién a través de medidas coactivas
que modifiquen las actuales estructuras agrarias hacia formas so-
cialmente més justas y econémicamente mas productivas. Ahora
bien, admitida la necesidad de una Reforma Agraria, es funda-
mental pensar ademas en otros muchos aspectos (financiacion,
constitucionalidad de la reforma, adminisiracién de la reforma,
etcétera) que pueden ser fundamentales para el buen plantea-
miento de la misma, en los que, a nuestro juicio, revisten mayor
interés y de los cuales depende la posibilidad de llevar adelante
la reforma y la consecucién de unas estructuras adecuadas. Nos
referimos al sistema expropiatorio y a los tipos de unidades pro-
ductivas que van a fomentarse.

Para constituir estructuras agrarias modernas y eficaces. al pro-

(41) En la constitucién conciliar «sobre la Iglesia en el mundo actuals del Concilio
Vaticano II se comentan los problemas relatives al <access a la propiedad y dominio
de los bienes», recogiéndose expresiones y conceptos que encalan perfectamente dentro
del mundo iberoamericano. «En muchos paises econémicamente menos desarrollados existen
posesiones rurales amplias aun extensisimas mediocremente eultivadas o reservadas sin
cultivo para especular con ellas, mientras la mayor parte de la poblacién carece de tierras
o posee s6lo parcelas irrisorias, y el desarrollo de Ia produccién agricola presenta carac-
teres de mAxima urgencia. No raras veces los braceros, o los arrendatarios de alguna
parte de esas posesiones, reciben un salario o beneficio indigno del hombre, carecen de
alojamiento decente y son explotados por los intermediarios. Viven en la més absolula
inseguridad, y es tal su situacién de inferioridad personal gue apenas tienen ocasién de
actuar libre y responsablemente, de promover su nivel de vida y de participar en la vida
social y politica. S¢ imponen, pues, reformas que tengan por fin, segin los casos, ¢l aumen-
to de la seguridad en el empleo, la mejora de las condiciones laborales, el aumento de
las remuneraciones, el estimule para la iniciativa en el trabajo; m4s todavia, el reparto
de las propiedades insuficientemente cultivadas a favor de quienes sean capaces de ha-
cerlas valer. En este caso, dehen asegurarseles los elementos y servicios indispensables,
en particular los medios de educacién, y lus posibilidades que ofrece una sana ordenacién
de tipo cooperative. Siempre que el bien comun exija una expropiacién debe valorarse
In indemnizacién seghn equidad, teniendo en cuenta todo el comjunte de circunstancias.»
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pio tiempo que socialmente justas, pueden tomarse muchos cami-
nos. La eliminacién del régimen territorial imperante de las es-
tructuras agrarias parasitarias puede alcanzarse mediante la
expoliacién de las tierras de los actuales propietarios o mediante
su expropiacién por causa de interés social en sus diferentes gra-
dos y matices. A través de estas medidas puede perseguirse Ia
creacién de lotes familiares de explotacién o granjas colectivas
propiedad del Estado. De todo ello hay experiencias en Ibero-
américa.

Las reformas impuestas mediante un proceso revolucionario
han prestado, en general, poca atencién al problema expropiato-
rio, es decir, a la financiacién de la reforma. Segin el punto de
vista de Edmundo Frores, para que una reforma sea eficaz, «la
tierra productiva debe ser tomada sin compensacién inmediata.
La compra al precio del mercado —en lugar de la expropiacién—
de la tierra, no representa una reforma agraria, sino una simple
transacciéon inmobiliaria. Cuando los propietarios reciben una in-
demnizacién en efectivo, s6lo se aprecia un efecto de redistribu-
ciéon de los ingresos si aquélla es inferior a los precios corrientes
del mercado. Si el Gobierno paga en bonos a los grandes terrate-
nientes, también nos hallamos en presencia de una redistribucién
de los ingresos, puesto que en realidad esto equivale a obligar a
los terratenientes a prestar dinero al Gobierno por una suma apro-
ximadamente igual a la del precio de la tierra» (42).

La experiencia de Méjico muestra como puede realizarse una
reforma dilatando para siempre el problema de las indemnizacio-
nes, En el célebre articulo 27 de 1a Constitucion mejicana se afirma
que «el precio que se fijard como indemnizacién de la cosa ex-
propiada se basara en la cantidad que como valor fiscal de ella
figure en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya sea que este
valor haya sido manifestado por el propietario o simplemente
aceptado por él de un modo téicito por haber pagado sus contri-
buciones sobre esta base, aumentéandolas con un 10 por 100». Sin
embargo, la indemnizacién no procede cuando se trata de tierras
que hayan sido de los ejidos de los pueblos que son imprescrip-
tibles, o bien tierras comunales enajenadas por quienes no fueron
propietarios y no estén prescritas,

Para aplicar estos preceptos, en 1920 se promulga la Ley de

(42) Edmundo Fromms: ¢La economia de la Reforma Agrariay, Reviste Internacional
del Trabaje, 0.1.T., Ginebra, vol. 72, nam. 1, julio 1965.
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la Deuda Agraria y las disposiciones reglamentarias subsigunientes,
por las que se arbitran los medios legales financieros para llevar
a cabo el pago de las tierras. Sin embargo, inicamente fueron in-
demnizados 170 reclamantes nacionales, que presentaron 381 re-
clamaciones por la expropiacién de una superficie de unas
225.000 hectareas, lo que equivale al 1,55 por 100 del total de los
40.000.000 de hectareas distribuidas hasta hace pocos aiios. Como
se afirma, ante la disyuntiva de pagar las tierras o satisfacer la
demanda creciente de obras y servicios publicos, el Estado opt6
por lo segundo, y dejé «que el problema de indemnizar se hun-
diera en la ciénaga de la inaccién burocratica, como en efecto
acontecio» (43).

Procedimientos confiscatorios de analogo planteamiento y re-
sultado se han aplicado en otros paises en donde la Reforma Agra-
ria se ha impuesto como una medida de caracter revolucionario.
Tal es el caso de las reformas agrarias de Bolivia y Cuba. No en
balde la boliviana, impuesta en 1953 por el Decreto del Gobierno
Revolucionario niim. 3.464, no es sino «una adaptacién un tanto
apresurada, en Bolivia, del articulo 27 de la Constitucién mejica-
nas (44); en cuanto a la cubana, de 1959, es socbradamente cono-
cida su desviacién marxista y caricter confiscativo. Segiin el
articulo 29 de la Ley, se reconoce el «derecho constitucional de
los propietarios afectados a percibir una indemnizacién por los
bienes expropiados. Dicha indemnizacion sera fijada teniendo en
cuenta el valor en venta de las fincas que aparezean en las decla-
raciones del amillaramiento municipal». Segin los términos de
la Ley, los propietarios afectados deben recibir bonos de la Re-
forma Agraria amortizables en dilatados periodos de tiempo y a
bajos intereses.

Aunque en las leyes se reconoce la posibilidad de indemniza-
cion al propietario, 1a verdad es que no queda garantizada la finan-
ciacion del proceso de reforma, aunque se reconozea o se indique
la necesidad de incluir en los correspondientes presupuestos las
partidas para obtener el pago de intereses, amortizaciéon y gastos
de la emisién de los bonos.

En las modernas leyes de Reforma Agraria de los paises ibe-
roamericanos, y que responden a una cierta unidad de principios,
como es el caso de Venezuela, Colombia, Perli, Ecuador y Brasil,

(43) Edmundo Frores: Tratade de Economlae, pag. 328.
(44) Ricardo CaRrERA: <El Derecho agrario en las leyes de Reforma Agraria en Amé-
rica Latina», REvISTA DE EsSTUDIOS AGRO-SOCIALES.
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las tierras afectadas por las leyes son aquellas que no cumplen su
«funcién socials. Quedan afectadas las fincas que rebasan limites
establecidos, segin las diferentes regiones del pais o segtn el grado
de capitalizacién de las empresas, ademas de las tierras abando-
nadas e incultas, las de determinadas instituciones ¥ las del Estado.
Como norma general, se toma como base para la expropiacién
las valoraciones catastrales, aunque en algunas leyes se consideran
otros sistemas de valoracién. Salvo en casos excepcionales, el pre-
cio de la expropiacién se paga en bonos de distinta categoria (tipos
de interés y vencimiento), en razén de las caracteristicas de las
fincas expropiadas. Resulta excepcional el caso de Venezuela, en
el que los pagos de las tierras se realizan al contado hasta los
30.000 bolivares primeros, pagandose en bonos las cifras quc re-
basen la expresada cantidad.

Asi como existen opiniones en favor de la adquisicién de las
tierras sin compensacién inmediata, con bajas valoraciones y pago
dilatado, hasta el punto de constituir en la practica una excepcién
la indemnizacién para la expropiacién de las tierras, existen tam-
bién otras opiniones razonadas (45) segiin las cuales las indem-
nizaciones a los propietarios que hayan sido expropiados por ex-
ceso de los limites prefijados deben pagarse, en una pequefia parte,
en efectivo, y el resto, en bonos. Estos bonos podrian ser redimidos
de inmediate cnando el valor se destine a la inversién en indus-
trias nuevas o necesarias.

De cualquier forma, ¥ por cuanto hemos indicado anteriormen-
te, el criterio para la expropiacién de las tierras es fundamental
al plantearse una reforma. Se comprende que el problemsa de la
financiacion de las reformas agrarias en Iberoamérica, al igual
que en cualquier pais, es uno de los aspectos mas graves con los
cuales se tropieza para corregir los defectos estructurales existen-
tes y asegurar uma justa redistribucién de las tierras. Por otra
parte, la influencia de las oligarquias territoriales sobre los Go-
biernos es muchas veces de tal entidad que los fracasos de las
leyes agrarias se explican muchas veces por la dificultad que pre-
senta el acometer un proceso reformador mediante indemnizacio-
nes satisfactorias para los grupos expropiados y que, al propic
tiempo, lo permitan los recursos econémicos del pais. Lo lamen-
table de todo ello es que la defensa de los intereses particulares

(45) Ramén FernAnpEz Y FERNANDEZ: Opus cit., pag. 147.
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de los terratenientes puede llevar al fracaso cualquier intento de
reforma que no venga de la mano de procesos revolucionarios.

Los TIP0S DE UNIDADES DE EXPLOTACION Y DE REFORMA,

Como ya se ha indicado anteriormente, uno de los puntos fun-
damentales de cualquier Reforma Agraria es el tipo de explota-
cién agricola que se propugna y hacia el cual deben conducir las
distintas medidas que integran el programa reformador. Las tie-
rras afectadas, es decir, las expropiadas a particulares o institu-
ciones, asi como las procedentes de tierras baldias o fiscales, han
de dedicarse a la constitucion de unidades de produccién que sus-
tituyan eficazmente (46) las defectuosas estructuras agrarias que
con la reforma se pretenden corregir.

Es evidente que la reforma no debe promover ni crear tipos
de explotacién que lleguen a constituir en su dia un freno para
el desarrollo econémico del pais. Encontrar tipos de explotacion
«capaces de entender, recibir y aplicar la técnica moderna. Si
las explotaciones no son lo que deben ser, o si los agricultores de
las mismas no superan los niveles primitivos de conocimienio y
de capacidad humana, todos los esfuerzos de la propaganda de
la ciencia y de la investigacion seran inutiles completamente» 47).

Vaya por delante nuestra creencia de que el problema de plan-
teamiento de los tipos de explotacién no tiene, ni para todos los
paises ni aun dentro de un mismo pais, una solucién unica. La
realidad agraria de cada pais, las relaciones entre la poblacion
y recursos, la diversificacién de las diferentes zonas, el grado de
industrializacién alcanzado, son algunos de los factores, aparte
de los de caracter politico, que pueden contribuir a despejar la
incognita de la ecuacién reformadora. No somos de aquellos que
sélo ven soluciones tnicas dentro de patrones preconcebidos;
creemos que lo que debe siempre procurarse es buscar formulas
flexibles que permitan la adaptacién de las estructuras agrarias

(46) Aunque quizd, por sabido, resulte innecesario, no estd de més recordar la mul-
titud de accionmes que hay que acometer dentro de um proceso de reforma para conseguir
el éxito de }a misma (mejoras territoriales, viviendas y_ servicies publicos, educacion del
agricultor, crédito agricola, problemas de comercializacién de produclos, ete.). Por ello,
afirma BANDINI (Economia Agraria pag. 242): <Lo que a todas Inces es evidente es que
la transformacién agraria y social para hacer desaparecer el latifundio no es nada [facil,
y es ingenuo creer que pueda lograrse mediante una simple subdivision de las tierras
entre lo_si, campesinos, incapaces de adoptar otra actitud que la de esquilmar las tierras
que reciben.»

{47y Mario Banpini: Elveer eccionamiento del cultive y la elevacidn del rendimiento,
Congreso Mundial F.A. O, ashington, 1963.




186 L. GARCIA DE OTEYZA

a la coyuntura econémica y social del pais. Sin embargo, lo que
si es una regla general es que las estructuras modernas, eficaces y
justas, habran de basarse en la estabilidad social de los campesinos,
en la perfecta reglamentacién de las relaciones laborales, en la
seguridad social y en formulas contractuales que no reduzean a
los cultivadores a la condicion de siervos, eliminandose todas las
formas «feudatarias» que siguen todavia en vigencia en muchos
paises iberoamericanos.

No solamente en Iberoamérica, sino también en la mayor
parte del mundo, cabe distinguir tres grandes tendencias en la
modificacién de las estructuras agrarias a través de medidas co-
activas del poder politico:

1. Unidad familiar de explotacién. Propiedad del agricultor,
apoyada en sistemas adecuados de crédito y asistencia técnica.

2* Variadas formas de cooperativa o sistemas comunales en
los cuales los recursos y los procesos de produccién se encuentran
bajo el control y con las limitaciones impuestas por la legislacion
o costumbre que las regula.

3.» Fincas estatales, o sea empresas con planificacién v admi-
nistracién central.

A Io largo del pasado siglo, pero sobre todo en su ultima mitad,
se ha asistido a un proceso de afianzamiento de la explotacién
campesina, con claro predominio de las explotaciones de tipo fa-
miliar. Este proceso adquiere a veces caracter masivo: las clases
campesinas acceden a la propiedad, en contraste con la situacion
del proletariado industrial en las ciudades. Como denominador
comin de la politica agraria de los paises occidentales se observa
una proteccidén creciente al establecimiento y mejor desarrollo de
las explotaciones campesinas familiares.

En la mayor parte de las leyes recientes de Reforma Agraria
de los paises iberoamericanos se sefiala, con extraordinaria fuer-
za, la idea de la explotacion familiar, que constituye, por asi de-
cirlo, el leiv motif de la reforma. En las lamadas reformas inte-
grales, o reformas que precedieron o que han surgido como con-
secuencia de los Acuerdos de Punta del Este (48), se persigue la

(48) Apartado 6 del Titulo I de la Carta de Punta del Este: «Impulsar, dentro de
las particularidades de cada pals, programas de Reforma Agraria Integral orientada a la
efectiva transformacién de las estructuras e Injustos sistemas de temencia y explotucién
de la tierra donde asl se requiera, con miras a sustituir el régimen latifundista ¥ mini-
fundista por un sistema justo de propiedad, de tal manera que, mediante el complemento
del crédito oportuno y adecuado, la asistencia técnica y ia comercializacién y distribucién
de los productos, la tierra constituya para el hombre que la trabaja base de su estabilidad
econémica, fundamento de su progresive hienestar y garantia de su libertad y dignidad.»
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constitucion de unidades agricolas familiares, cuya determinacion
y caracteristicas varian segin las diferentes zonas.

Los principios inspiradores de estas reformas recogen practica-
mente las orientaciones del articulo 1» de la Ley de 5 de marzo
de 1960, de Venezuela, que tiene indudables puntos comunes con
el articulo 6.° de los acuerdos establecidos en la Alianza del Pro-
greso, Dicho articulo dice: «La presente Ley tiene por objeto la
transformacion de la estructura agraria del pais y la incorpora-
cién de su poblacion rural al desarrollo econémico, social y po-
litico de la nacién, mediante la sustitucion del sistema latifundista
por sistema justo de propiedad, tenencia y explotacién de la tierra,
basado en la equitativa distribucién de la misma, la adecuada or-
ganizacién del crédito y la asistencia integral para los producto-
res del campo, a fin de que la tierra constituya para el hombre
que la trabaja base de su estabilidad econémica, fundamente de
su progresivo bienestar social y garantia de su libertad y dig-
nidad.»

El espiritu de la Ley de Reforma Agraria de Venezuela esta-
blece la tenencia de la tierra por parte del campesino, para alcan-
zar su liberacién econémica. La tierra —se afirma en la Ley—
debe ser de quien la trabaja. Por ello, al concretarse los puntos
esenciales de la reforma, nada mas légico que el campesino llegue
a ser duefio de su tierra. «Una reforma justa no busca climinar
la propiedad privada sobre la tierra, sino democratizarla, hacerla
asequible a todos los que viven de trabajarla. La finalidad de la
Reforma Agraria es la estabilizacién firme y definitiva de la fa-
milia campesina en la parcela gque se le otorgue» (49).

Con las naturales diferencias entre unas y otras leyes, adap-
tadas a la estructura econdémica y social de cada pais, se mantiene
para los textos legislativos de los indicados anteriormente el de-
recho a la tierra del campesino, es decir, el criterio de constituir
unidades de tipo familiar (50). La determinacién del tamafio de

(49) Reforma Agraria en Venezuela. Una Revolucién dentro de la Ley, L A.N,, Ca-
racas, 1954; pag. 61.

(50) En la mayor parte de los textos de las restantes leyes promulgadas a raiz de
la Carta de Punta del Este se sefala como uno de los objetives, aunque no el Unico, el
de la constitucién de unidades agricolas familiares.

La Ley de Reforma Agreria y Colonizacién del Ecuador, de 23 de julio de 1964 (De-
creto Supremeo nlm, 1,480), en su articulo 41, define lo que dehe entenderse por unidad
agricola familiar. Se entiende por unidad agricola familiar la gue por su extensién, con-
forme a la naturanleza de la zona, sea suficiente para que, explotada en condiciones de
razonable eficiencia, mediante el trabajo del Propietario y su familia, sea capaz de sumi-
nistrar ingresos adecuados para su sostenimiento, para el pago de las deudas originadas
en la compra, aprovechamiento de la tierra y para el progresive mejorainiento de la
explotacién, la vivienda y el nivel de vida. El trabajo familiar puede ser complementado
con el empleo de mano de obra extrafa en ciertas épocas de labor agricola, si la natu-
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la explotacion se fija en razén de que sea suficiente para que pue-
da ser explotada directamente por el agriculior y su familia y
proporcione a ésta el nivel de ingresos necesario para su soste-
nimiento. A las unidades que se creen se les prohibe la divisién
por bhajo del limite establecido, siendo, en general, intransferi-
bles, salvo cesion o autorizacién del Organismo encargado de la
reforma.

Si bien desde el punto de vista social ha existido, y alin existe,
unidad de criterio para mostrar las ventajas de la explotacién
familiar, no sucede lo mismo desde el punto de vista econdémico.
En la actualidad, no se considera posible el mantenimiento a la
larga de explotaciones agricolas sélo mediante disposiciones pro-
tectoras emanadas del Estado. La politica agraria fija en estos
1iltimos afios su atencion en Ias explotaciones familiares, en tanto
éstas son econdémicamente viables, Por otra parte, el progreso téc-
nico y el empleo cada vez mayor de maquinas agricolas de gran
rendimiento hacen pensar en nuevos tipos de explotacién, no de
caracter individual, sino asociativo. Cada vez van cobrando mayor

raleza de la explotacidén asi lo requiere, o con la ayuda mutua que los agricultores
acostumbran prestarse para determinadas tareass. El articulo 42 prohibe los fracciona-
mientos de predios rhsticos de modo due resulten superficies inferiores a la nnidad
agricola familiar establecida. Por otra parte, al tratar de las transferenciay de la tierra
en el articulo 45, se dice gue el objetivo de la adquisicién de las tierras es <la formacién
de unidades econémicas de tamafio adecuado, individuales o colectivas, que promuevan
una mas alta inversién y una mayor eficiencia productiva, a través de mejores técnicas,
¥ gue permitan la obtencién de ingresos suficientes a sus adjudicatarioss,

De modo andlogo se expresa la Ley 15.037 de Reforma Agraria del Perfi, de 21 de
mayo de 1964. En su articule 95 se dice que <cuando las adjudlcaciones sean hechas a
personas naturales, el asentamiento de los adjudicatarios se realizard en unidades agri-
colas familiares. Por excepeién, v sélo en los casos en que las tierras estuvieran ocupadas
por feudatarios o pequefios arrendatarios, podrin constituirse unidades agricolas minimas,
si es que la renta proveniente del trabajo de éstas tiene cardcter complementario de
otros ingresos».

En los casos de colonizacién de nuevas tierras, el Instituto tiene la facultad de efec-
tuar adjudicaciones a personas naturales que permitan la constitucion de medianas em-
presas ngricolas o ganaderas. La superficie de estas unidades no podrd exceder del
décuplo de la determinada para las unidades agricolas familiares.

En la Ley 135 de 1961 sobre la Reforma Social Agraria en Colombia, se indica en el
articulo 80 que, salvo casos excepcionales, las propiedades que por compra o expropiacién
adquiera el Instituto, s6lo podran dedicarse a los flnes siguientes: a} a constituir unidades
agricolas familiares y unidades de explotacién cooperativa; b) a realizar concentraciones
parcelarias; ¢) a establecer los servicios publicos necesarios para la respectiva zona, Io
mismo que granjas de demostracién o experimentacién, estaciones de maguinaria agri-
cola, escuelas, industrias agricolas, almacenamientos, locales para las cooperativas agricolas,
unidades de accién rural y tierras comunales de pastoreo, y d) a ampliar la zona ur-
hana municipal.

Los objetivos que se sefialan en el Estatuto de la Tierra tienden a establecer un
sistema de relaciones entre el hombre, la propiedad y el uso de la tierra, capaz de
promover la Justicia social, el progreso y el bienestar del trabajador rurai y el desen-
volvimiento econémico del pais con una gradual extincién del minifundio y latifundio.
En su articulo 24 se afirma que las tierras expropiadas para los fines de la Reforma
Agraria_ podran ser distribuidas: a) bajo forma de propiedad familiar, segim las normas
aprobadas por el LB.R.A.; b) a los agricultores cuyas propiedades sean insuflcientes
para el sostenimiento propio y de su familia; ¢) para la formacién de agrupaciones
destinadas a !a explotacién agricola-pecunaria o agricola-industrial por asociacion de agri-
cultores organizados bajo régimen cooperativo; d) para fines de realizacién, a cargo del
Poder Polftico, de actividades de formacién profesional, de investigacion, experimentacién,
asistencia técnica y organizacién de colonias escolares; f) para fines de repoblaciéon fo-
restal o conservacion de reservas forestales, a cargo de la unién de los Estados.
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importancia las féormulas asociativas o cooperativas, con el fin de
salvar los inconvenientes derivados del tamafio insuficiente de gran
ntimero de explotaciones existentes y de conseguir una mayor
fuerza contractual en el mercado. Es, ademas, por esta via aso-
ciativa como las explotaciones familiares tratan de reforzar su
posicién y salvaguardar en parte su independencia mercantil.

Por ello, aunque las citadas leyves se orientan hacia la explo-
tacion familiar, también se fomenta en determinados casos la
constituciéon de cooperativas de produccién (51). Existe una ten-
dencia de tratar de resolver los problemas de las comunidades
indigenas, pretendiendo conservar el espiritu comunitario que to-
davia alienta en ellas, si bien configurandolas en un marco mas
moderno inspirado en principios cooperativistas.

Sin embargo, lo cierto es que cuanto puede hacerse con las
comunidades indigenas para convertirlas en auténticas conperati-
vas de produccién estd todavia por iniciarse. Han de vencerse
obstaculos enormes, como los derivados del bajo nivel cultural
de la masa campesina, que dificulta la intervencion activa en su
promocién y desarrollo. Por ello, aunque esto sea una tendencia,
la realidad es que aun en los paises que tienen més experiencia en
este campo todavia estd en vias de ensayo la transicién de las
comunidades hacia las cooperativas.

Como es sabido, la Reforma Agraria mejicana ha dado como
producto el «ejido», que, en su conjunto, ocupa el 45 por 100 de
la superficie productiva y el mismo porcentaje de la superficie
cultivada del pais. La importancia de esta institucién se com-
prende al considerar que los ejidatarios representan el 65 por 100
de la poblacién rural y el 35 por 100 de la total. Segim datos es-
tadisticos recientes, el 34 por 100 de los ejidatarios disponen de
1,4 hectareas, y el 42,1 por 100, de 4 a 10 hectareas.

(51) En la Ley de Bases para la Reforma Agraria peruana (Decreto Ley 14.238), die-
tada en noviembre de 1962, en su base ftreceava, y Ia actual Ley de Reforma Agra-
ria (15.037), en su articulo 123, se pronuncia en favor de la organizacién cooperativa
dentro de ias comunidades indigenas. Se afirma que el Instituto de Reforma y Proniocién
Agraria impulsard, por todos los medios a su alcance, la organizacién cooperativa de las
comunidades indigenas y su desarrollo téecnico, econémico, social y cultural. En el ar-
ticulo 129 se dispone que «las adjudicaciones de tierras a las Conwmnidades se haran
con la condicién expresa de que en ninglin case podrin transferirse el dominio directo
a sus comuneros o a terceros. Los comuneros sélo podran tener individualinente el uso
de Ia tierra dentro de los sistemas compatibles con la organizacién comunal o cooperativa.
Los terrenos destinados a pastizales, las aguas y los bosques serin de uso coman, en
beneficio de la Comunidad y de todos sus miembros».

Como ya se ha visto anteriormente (nota 50), las Leyes de Colombia, Brasil y Ecnador
también sefialan como objetivo la formacidén de agrupaclones o unidades de explotacién
cooperativa para el cultivo e¢n comfOn de las tierras y la transformacion de los productos
agropecuarios. La verdad es que, salvo algunas cooperativas de crédito prowovidas por
la iniciativa privada, el balance actual en este sentido es poce significativo.
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El andlisis del «ejido» tiene extraordinario interés desde el
punto de vista social y econdmico, ya que, indudablemente, en
este tipo de explotacién existe una serie de limitaciones y obs-
taculos que hacen dificil el aumento de la productividad y la me-
jora del nivel de vida de los ejidatarios. Segtin Ramoén FERNANDEZ
Y FERNANDEZ, €l «ejido» estd en crisis, debido, fundamentalmente,
al paternalismo del Estado, que lo ha convertido en una forma
subsidiaria de trabajo de la tierra. El «ejido» establece un vinculo
excesivamente rigido entre el hombre y la tierra, lo que origina
graves inconvenientes. La falta de titularidad de la parcela des-
anima cualquier inversién y produce una descapitalizacién del
campo. Por otra parte, fambién se pone de manifiesto la carencia
de servicios complementarios para el adjudicatario (extension agri-
cola y crédito, si bien este tiltimo se ha pretendido solucionarlo
mediante la creacion del Banco Ejidal).

En un estudio llevado a cabo por MENDIETA ¥ NOXEZ (52) se jus-
tifica el sistema ejidal desde el punto de vista social y politico,
ya que «los propios campesinos se mantienen unidos alrededor de
los infereses que representa el ejido y participan activamente en
la politica local y nacionals.

La circunstancia de que algunos paises iberoamericanos han
promovido leyes de Reforma Agraria en momentos en que, indu-
dablemente, no habian acabado de recorrer el proceso que va del
desmoronamiento de la gran propiedad, de las explotaciones de
tipo senorial, al establecimiento de explofaciones familiares eam-
pesinas, auténomas e independientes, junto con otras circunstan-
cias de caracter politico, ha hecho que adoptasen nuevos lipos de

(52) En el estudio realizado por Lucio Menpiera Y NURNEz sobre Efeclos sociales de
la Reforma Agraria en tres comunidades ejidales de la Republica Mexicana (México, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, 1960), se recogen las siguientes conclusiones:

<1, FEl jornalero de ayer se ha convertido en un agricultor independienie, se ha li-
bertado del” yugo despético del terrateniente y ha adquirido una nueva actitud frente
a la vida.

2. Su situacién econdmica ha mejorado considerablemenie. Mientras que como fra-
bajador solia ganar un sueldo equivalente a unos 0,10 a 0,15 ddlares por doce horas de
trabajo al dia, en el elido de Mixquiahuala su ingreso en 1956 se clevaba, por lo regular,
a unos 3,25 délares por dia de trabajo, o sea a 810 ddlares por afio. Sin embargo, en
Guelavia, zona en la cual las parcelas de los agricultores son demasiado pequefias, el
ingreso medio por dia de trabajo ascendia a sélo 0,62 délares (o sea 130 délares por afio).

3. La situacién de la vivienda ha mejorado considerablemente. El agricultor posee
su propia casa y no puede ser cdesahuciado como antes, cuande construia su vivienda en
la finca de! terrateniente.

4. E]l nOmero de personas que saben leer y escribir ha aumentado, y 1a proporcién
de analfabetos, aunque todavia es elevada, ha descendido de un promedio de 838-92 por 100
en, el decenio de 1930, antes de la reforma, a un 45 por 100 en el afio de la investigacién.

5. En todos los casos, sea que el campesino poséa o no una parcela de tamaifio
adecuado, la Reforma Agraria estd realizando una verdadera revoluclén social en las zonas
rurales del pais, porque los &)mpios campesinos se mantienen unidos alrededor de los
intereses que representa el ejido y participan activamente en la politica local y nacional.
Esta situacién ha creado en ellos una nueva fuerza de cardcter politico, gracias a la cual
podrén conseguir otros beneficios en lo futuro.»
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unidades de produccion hasta la fecha inéditos dentro del conti-
nente americano.

En la Ley de Reforma Agraria cubana se pone de manifiesto
el deseo de mantener indivisas una serie de grandes explotaciones
existentes (latifundios cafieros, ganaderos y arroceros), al propio
tiempo que se pretende dar acceso a la propiedad a una serie
de colonos, subcolonos y arrendatarios, cultivadores de tierras
cuya extension no exceda del minimo vital sefialado en dicha
Ley. Sin embargo, esta segunda via queda pronto abandonada,
poniéndose el mayor esfuerzo de la reforma en la creacién de las
zonas de desarrollo agrario, hacia las cuales se canalizan los re-
cursos del Instituto Nacional de Reforma Agraria y en las que
quedan bajo el control directo de dicho organismo grandes fincas.
Los latifundios ganaderos y las grandes explotaciones de arroz
pasan a ser levados en administracién directa por el citado Insti-
tuto. También se sefiala como objetivo de la Reforma Agraria cu-
bana el fomento de las cooperativas que organice el propio Ins-
tituto Nacional de Reforma Agraria, para cuya constituciéon se
movilizaran todos los fondos necesarios, facilitAndoselas créditos
a largo plazo, los cuales serin amortizados con un interés minimo.

En 1961 se realizd, sin embargo, un cambio importante en la
orientacion de la Reforma Agraria cubana, liquidandose las co-
operativas existentes —excepto las cafieras— e integrandoclas, en
unién de las fincas de administracidn directa, en un nuevo tipo de
unidad, que se denominé «granja del pueblos. Por otra parte, se
inicié la politica de agrupar a todos los pequefios campesinos in-
dividuales en la Asociacién Nacional de Agricultores Pequefios.

Las «granjas del pueblo» son fincas estatales, propiedad de la
nacién, constituidas sobre la base de los antiguos latifundios ga-
naderos y arroceros, ademés de otros tipos de fincas intervenidos
por el Instituto Nacional de Reforma Agraria. Aparece, pues, en
Iberoamérica, la concepcién teérica de una economia socialista-
marxista en su forma superior de produccién: la gran empresa
colectiva del Estado. Un nuevo tipo de explotaciéon agraria se abre
paso en el continente americano.

CONSIDERACIONES FINALES.

Por primera vez en Iberoamérica se enfrentan dentro del marco
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de la agricultura dos unidades productivas tan antagénicas como
la familiar y la colectiva. Por primera vez la granja del pueblo,
la explotacién colectiva de sabor netamente marxista, se introduce
en el nuevo continente y se aplica dentro de un nuevo marco para
los teéricos del socialismo: la economia de plantacion.

Dentro de los procesos reformistas iberoamericanos no mar-
xistas se pretende fomentar, ademas de la explotaciéon familiar,
otras unidades de produccién de tipo cooperativo o comunal, con
las que se busca recoger las ventajas de la gran unidad de pro-
duccién sin que por ello sea necesario arbitrar férmulas colecti-
vas. Es fundamental, en este aspecto, encontrar soluciones basa-
das en la tradicién y en las necesidades actuales de la agricullura
que permitan conseguir un alto nivel de eficiencia y de cohesion
social, ya que tales sistemas se prevé pueden jugar un papel muy
importante en el desarrollo que se espera para la agricultura en
el futuro.

Cuando en todo el mundo se estd tratando de encontrar di-
versas formulas para promover la llamada agricultura de grupo,
parece conveniente tenerlo presente al plantear medidas refor-
mistas para evitar el quedarse corto en los objetivos, lo cual puede
condicionar el progreso de la agricultura en los préximos afios.
Por otra parte, la exigencia de buscar la necesaria integracion de
las politicas de Reforma Agraria en los procesos de desarrollo
econdémico aconseja mantener muy flexibles todas las formas de
tenencia de la tierra, ya que los sistemas de estructura rigida han
demostrado ser uno de los mayores obsticulos para el desarrollo.

El ejemplo de la Reforma Agraria cubana, al crear explota-
ciones colectivas apoyadas en antiguos latifundios y plantaciones,
ha ejercido y ejercera, sin duda alguna, una influencia muy des-
tacada en todos los paises americanos. No parece oportuno ana-
lizar las ventajas e inconvenientes que desde el punto de vista
econ6émico —ya que damos por descontado el desfavorable balan-
ce politico— presentan estas formas colectivas. Somos de la opi-
nién «que el mito de que la granja del pueblo, por ser una gran
empresa del Estado en una economia socialista es una férmula
superior de produccién, se verd seriamente desmentido en la rea-
lidad concreta de la situacién cubana» (53). Pero, aun esperando
que esto sea asi, no dejamos de reconocer el seiiuelo que tal tipo

(53) Jacques CmoncHoL: «Andlisis de la Reforma Agraria cubana», Trimestre Econd-
mico, México, enero-marzo 1963; pag. 126.
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de unidad productiva puede ejercer en aquellos economistas y
técnicos que confian excesivamente en las «economias de escalax.
Las aparentes ventajas derivadas de la posibilidad de una finan-
cién por parte del Estado y de un desarrollo de la produccion hacia
aquellos articulos mas aconsejables para el abastecimiento del
pueblo cubano, se ven contrarrestados por el alto coste de la so-
lucién colectiva y las dificultades derivadas de la explotacién de
fincas de gran tamafo (de 5.000, 15.000 ¢ 30.000 hectareas), que
imposibilitan, al menos en los actuales momentos, una adminis-
tracién eficiente. Ello sin contar con la falta de estimulos e in-
centivos para el progreso, seglin se ha puesto de manifiesto en
¢l mundo al tratar de llevar a la agricultura los principios mar-
xistas. «Probablemente, ningun otro error tedrico ha sido refutado
por los acontecimientos histéricos tan rapida y categoricamente
como la Ley marxista de la concentracién en agriculturas (54).
Prucba de ello es la tendencia que se aprecia en los propios paises
socialistas a suavizar las férmulas de colectivizacién de la agri-
cultura buscando otras de colectivizacién inferior e incompleta.

La atenta y desapasionada observacion del caso cubano per-
mitird a los restantes paises iberoamericanos conocer en su propio
medio una experiencia que, aunque ya contrastada en el mundo
entero, tiene, cuando menos, la virtud de servir de estimulo para
buscar férmulas nuevas que sustituyan a estructuras agrarias so-
cialmente injustas y econémicamente ineficaces. En esta busqueda
de soluciones hay que desentenderse también de toda aceién en-
caminada a servir de propaganda o difusién de determinadas
formulas validas para otros paises de alto nivel de desarrollo y
que no responden ni a la tradicién cultural ni al conocimiento de
sus propias instituciones. Lo primero es conocer la realidad agra-
ria del pais, para después afrontar las soluciones mas adecuadas
y establecer el correspondiente orden de prelacién. La parte mas
importante para un buen planteamiento de la Reforma Agraria
es la seleccion y comprensién inteligente de la realidad econdmica
y social agraria del pais. En este aspecto, es mucho ya lo lograde
en Iberoamérica en estos tltimos afios. En los préximos habra
que hablar ya de resultados.

(54) N. GEORGESCU-ROEGEN: «Teoria econémica y Economia agrarias, Revista de Eco-
nomia Politica, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, enero-abril 1864; pag. 12

It1s
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RESUMEN

Comienza por ponerse de maniflesto el primer plano de actualidad
que ocupa la Reforma Agraria en Iberoamérica. Los movimientos refor-
mistas surgen con profusién, de una manera mas o menos espontanea, a
partir de 1960, vy se inspiran en unos principios generales que responden
al contenido de la Carta de Bogota,

La actualidad del problema de la Reforma Agraria iberoamericana debe
atribuirse a motivaciones de caracter coyuntural y politico. Las naciones
iberoamericanas, no obstante sus posibles diferencias v contrastes sociales
o econdémicos, tienen rasgos culturales o, si se prefiere, institucionales,
semejantes. Por ello, pueden reaccionar de una misma manera ante una
motivacion externa, Sobre el acontecer politico, sobre el reto a que res-
ponde la reaccién reformista, no existe la menor duda: la implantacion
del régimen de Fidel Castro en Cuba y su evolucién hacia formas de
tipo marxista.

A continuacién de analizar los aspectos politicos de la Reforma Agra-
ria, se expone su finalidad en Iberoamérica, que no es solamente la mejor
distribucion de las tierras entre los campesinos, sino también la integra-
cién de las masas de poblacién en la comunidad total vy politica v Ia
correccion de situaciones de injusticia social.

Se comentan las dificultades que pueden presentarse para alcanzar la
revolucién en libertad a través de un proceso reformador, o, si ello no
pudiera conseguirse, lo posible que puede resultar el caer en una revolu-
cidn con pérdida de las libertades individuales. Por otra parte, el éxito
del proceso reformista ha de resolver, de manera estable, Ia constante
tensién entre libertad y eflcacia social de la autoridad.

i Se reflere a continuacién el autor a otros aspectos de la Reforma Agra-
Wria derivados de condicionamientos econémicos, pasandose a continuacién
a exponer_ los principales tipos de sistemas agrarios existentes en Ibero-
américa. Como formas mas representativas, se analizan los latifundios o
haciendas, las férmulas «feundatarias> de los contratos agrarios, las eco-
nomias de plantacién y las comunidades indigenas.

Se considera que la mayor parte de los tipos descritos anteriormente
pueden considerarse como formas patologicas o anémalas del régimen de
propiedad y tenencia de la tierra. La Reforma Agraria se justifica por la
necesidad de salvar estos obsticulos y llegar a estructuras agrarias secial-
mente mas justas y econdmicamente mas productivas.

Se refiere, por ultimo, a la constitucién de las unidades de explotacién
propugnadas en los procesos reformistas. Dentro de este aspecto cabe
distinguir tres grandes tendencias: la unidad familiar de explotacién; las
variadas formas de cooperativas o sistemas comunales, y las fincas esta-
tales, es decir, las empresas con planificacién v administracién central.
Se recoge a este respecto las experiencias ya logradas en Iberoamérica
a través de cada uno de estos tipos, para plantear, por Gltimo, el enfren-
tamiento, dentro del marco de la agricultura iberoamericana, de dos uni-
dades productivas tan antagonicas como la familiar y la colectiva. Por
primera vez, la «granja del pueblos, la explotacién colectiva de sabor
netamente marxista, se introduce en el Continente y se aplica dentro de
un nuevo marco para los teéricos del socialismo: la economia de plan-
tacion,

La atenta y desapasionada observacién del caso cubano permitira a
los restantes paises iberoamericanos conocer en su propio medio una ex-
periencia que, aunque contrastada ya en e! mundo entero, tiene, cuando
menos, la virtud de servir de estimulo para buscar férmulas nuevas que
sustituyan las estructuras agrarias socialmente injustas y econémicamente
ineflcaces.
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RESUME

On commence par mettre en évidence le fait que la réforme agrai-
re en Amérique Ibérique ocecupe le premier plan de Pactualité, Les
mouvements réformateurs naissent nombreux d’une maniére plus ou moins
spontanée 4 partir de 1960 et s’inspirent de principes généraux qui répon-
dent au fond de la Charte de Bogota.

i L’actqalité du probléme de la réforme agraire ibérec-américaine doit
étre attribuée 4 des causes de caractére conjonctural et politique. Les
nations ibéro-américaines, malgré les différences et les contrastes sociaux
et économiques qu’il est possible de trouver entre elles, ont une physio-
nomie culturelle, ou si ’on préfére institutionnelle, semblable. C’est pour-
quoi elles peuvent réagir de la méme maniére devant une cause exierne.
Sur Pévénement politique, sur le défi auquel répond la réaction réforma-
trice, il n’existe pas le moindre doute: c’est Pimplantation du régime de

Fidel Castro 4 Cuba et son évolution vers des formes de type marxiste,

Aprés avoir analysé les aspects politiques de la réforme agraire, Pauteur
expose la finalité de celle-ci en Amérique Ibérique qui est non seulement
une meilleure répartition des terres entre les paysans, mais aussi linté-
gration des masses de la population dans la communauté totale et poli-
tique et la correction de situations sociales injustes,

On commente les difficultés qui peuvent se présenter pour réaliser la
révolution dans la liberté en suivant un processus réformateur ou, si cela
ne peut pas se réaliser, la possibilité de tomber dans une révolution en-
trainant la perte des libertés individuelles, D’autre part, le succés du pro-
cessus réformateur doit résoudre de facon stable la tension constante entre
la liberté et Pefficacité sociale de Yautorité.

On parle ensuite d’autres aspects de la réforme agraire dérivant des
conditions économiques et on expose ensuite les principaux types de sys-
témes agraires existant en Amérique Ibérique. On analyse les formes les
plus représentatives de ceux-ci: les «latifundia» ou grands domaines, les
formules <«féodales» des contrats agricoles, les économies de plantation et
les communautés indigénes.

On considére que la plupart des types décrits plus haut peuvent étre
considérés comme des formes pathologiques ou anormales du régime de
propriété et de possession de la terre. La réforme agraire se justifié par
la nécessité de surmonter ces obstacles et d’arriver i des structures agri-
coles socialement plus justes et économiquement plus productives.

L’auteur parle enfin de la constitution des unités d’exploitation pré-
conisées dans Ies processus de réforme. Il faut distinguer trois grandes
tendances a4 ce dernier point de vue: l'unité d’exploitation familiale, les
diverses formes de coopératives ou de systémes communaux et les domai-
nes d’Etat, c¢’est-d-dire les entreprises ayant une planification et une admi-
nistration centrales. On étudie 4 cet égard les expériences qui ont déja
&té réalisées en Amérique Ibérique en employant ces modéles pour opposer,
en dernier lieu, dans le cadre de I'agriculture ibéro-américaine, deux unités
de production aussi contraires que la familiale et la collective. Pour la
premiére fois, la «ferme du peuples, Pexploitation coilective de caractere
purement marxiste est introduite sur le continent et s’applique dans un
cadre nouveau pour les théoriciens du socialisme: l’économie de plan-
tation.

L’observation attentive et sans passion du cas cubain permettra aux
autres pays d’Amérique Ibérique de connaitre dans leur milieu une expé-
rience qui, bien que contestée dans le monde entier, a cependant la vertu
de servir de stimulant pour faire rechercher des formules nouvelles qui
remplaceront les structures agraires socialement . injustes et économique-
ment inefficaces.
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SUMMARY

It begins by revealing how agrarian reform occupies the foreground in
Latin America at the present time. The reforming movements have been
arising in profusion more or less spontaneously since 1960, and are inspi-
red by certain general principles in harmony with the contents of the
charter of Bogota.

The present position of the problem of agrarian reform in Latin Ame-
rica must by attributed to motivations of an opporiunist and political
nature. The Latin American nations, in spite of their possible social or
cconomic differences and contrasts, have similar cultural, or if you prefer
it, institutional, features. They can therefore react in the same way to
an external motivation. As to the political event, as to the chalienge to
which the reforming reaction is the response, there does not exist the
slightest doubt: the setting up of Fidel Castro’s regime in Cuba and its
evolution towards formes of a Marxist type.

After analysing the political aspects of the agrarian reform, its purpose
in Latin America is described: not only a better distribution of the land
among the peasants, but also the integration of the masses of the popu-
lation in the whole political community and the correction of situations
of social injustice,

Comment is made on the difficulties which may occur in attaining the
revolution in freedom through a reforming process, or if this cannot be
obtained, what may possibly result if a revolution takes place with the
loss of individual liberties. Furthermore, the success of the reforming
process has to find a stable solution to the constant tension between freedom
and the social efficiency of the authority.

The author then refers to other aspects of the agrarian reform derived
from economic conditions, and goes on to describe the principal types of
agrarian systems exisiting in Lalin America. As the most representative
forms, analysis is made of the latifundia or estates, the «feudatorys for-
mulae of the agrarian contracts, the plantation economies and the indi-
genous communities,

It is reckoned that most of the types described above may be consi-
dered as pathological or anomalous forms of the system of property and
tenancy of the land. The agrarian reform is justified by the need to clear
these obstacles and arrive at agrarian structures which are more just so-
cially and more productive economically.

Lastly, mention is made of the constitution of the working units favoured
in the reforming processes. In this aspect, three great tendencies are to
be distinguished: the family working unit; the various forms of coopera-
tives or communal systems and the governmental estates, that is to say
the enterprises with centrzl planning and administration. In this respect,
the experiments already carried out in Latin America are suinmarised,
through each of these types, until at last the opposition is considered,
within the framework of Latin American agriculture, of two such anta-
gonistic productive units as the family one and the collective one. For
the first time, the «people’s farms, the collective exploitation with a
clearly Marxist flavour, is being introduced into the Continent and applied
within a new framework by the theorists of socialism: the plantation
economy.

The careful and dispassionate observation of the Cuban case will enable
the other Latin American countries to know, in their own medium, an
experience which, although it is already opposed in the whole world, at
least has the virtue of serving as a stimulus for seeking new formulae to
replace agrarian structures that are unjust socially and inefficient eco-
nomically.




