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Reconocimientos
 

Los distintos autores de los capitulos de este libro estamos profun
damente agradecidos a numerosos hacendados, agricultores y lideres 
latinoamericanosde organizacionescampesinas, porque gustosamente hos 
atendieron y proporcionaron inforinacidn social y econ6mica acerca de 
sus labores agricolas. Asimismo, tambinnagradecemos a las autoridades 
gubernamentales, administrativasy' al personal t!cnico de diversos orga
nismos, las ideas e informacion que nos proporcionarony que sirvieron 

para elaborar muchos de los proyectos de invesligacion que funda
mentan este volumen. Tambie'!n damos las gracia.%a todos los estudiantes 
y colegas, tanto latinoamericanoscomo estadunidenses, cuyos Irabajos de 
investigacidn hicieron que este volumen fitera una realidad.Aunque es 
imposible mencionar par su nombre a todas las personas inclnidas en 
los reconocimientos anteriores,sin embargo queremos expresar nuestra 

gratitud a -)das ellas y a todas las instituciones de las cuales forman 
parte. 

Muchas organizaciones e instituciones contribuyeron en la investi
gaci6n y en el adiestramiento del programa del Centro de Tenencia 
de la Tierra. Algunas prestaron una ayuda profesional; oras,una ayuda 
econdmica y cooperaron con nosotros en investigaciones de campo y 
muchas enviaron estudiantes a la Universidad de IWisconsin para que 
colaborarancon los miembros de la facultad asociados con el Centro. 
La mayoria de los trabajos de investigacion del Centro se Ilevaron a 
cabo en Chile, Colombia, Bolivia, Brasil, Venezuela, Costa Rica, Gua
temala y Nicaragua.En dichos paises tuvimos la estrecha colaboraci6n 
de profesionales de las Facultades de Economia, Sociologia, Derecho 
y, en el caso de algunas universidades, de la Facultad de Agronomia. 
Asimismo, en esos paises tainbiJn gozainos de la cooperacidn y ayuda 
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10 RECONOCIMIENTOS 

incondicionales de los organismos e instituciones de reforma agraria. 

Con algunos organismos establecimos relaciones de trabajo muy estre

chas; ellos nos brindaron instalaciones y equipo de oficina. Dichos 

organismos son: Instituto de Economia de la Universidad de Chile, 

Departamento de Sociologia de la Universidad de Colombia, Centro 

Interamericano de la Reforma Agraria en Colombia, Servicio Nacional 

de Reforma Agraria, en Bolivia; Centro Latino-Americano de Pesquisas 

en Ciencias Sociales, en Brasil; Centro de Estudios de Desarrollo, de 

Venezuela; Consejo Superior Universitaiiola Un:iversidad Cent-at en 

Centroamericano,en la Universidad de Costa Rica; Instituto de Inves

tigaciones Econ6micas y Sociales de la Universidad de San Carlos de 

Gualeinalh y el Instituto Agrario Nacional en Nicaragua.Ademds, estu

virnos en estrecho contacto profesional y cooperamos con muchos cien

tificos de organismos internacionalestales como la Organizacion de las 

Naciones Unidas para la Alimentacidn y la Agricultura(FAO), el Comitt! 

Interamericano de Desarrolla Agricola (CIDA) y los distintos orga

nismos patrocinadores suyos; a saber: FAO, la Comisi6n Econtnica 

de las Naciones Unidas para Latinoamerica (ECLA), la Organizacidn 

de Estados Americanos (OEA), el Instituto Interamericano de Ciencias 

Agricolas (IICA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el 

Instittuto de Capacitacin e Investigacion en Reforma Agraria en San

tiago, Chile. A todas las facultades arriba mencionadas, institutos y 
podemos agradecer indiorganismos -y a todos aquellos a quienes no 


vidualmente- expresamos niuestro sincero aprecio y agradecimiento.
 

El Centro de Tenencia de la Tierra no hubiera podido salir ade

lante sin el inters y La cooperacidn de muchas personas que trabaian 

en los terrenos de la Universidad en Madison, de los departamentos 
facultad tiene personal asignado de lacolaboradoresen los cuales la 

Ciencias Biol6gicas y deodminislracidin del Colegio de Agricultura y 

la Universidad. Apreciamos el interds y valiosa cooperaci6n que nos 

prestaron en la ddcada pasada.Asimismo, tambidn agradecemosa todos 

aquellos que nos atendieron y que dirigieronlos programas del Centro a 

travis de su servicio en los comites ejecutivo y asesor del Centro. 

Tres de nuestros colaboradores hoy ya difuntos, trabajaron con 

mucho empeito en la elaboracidn de los programas del Centro y en 

la direccitin de algunos de sus programas de investigacidn durante sus 

primeros ahos de existencia. Agradecemos la contribucitn de esos tres 

hombres: Jacob Beuscher, profesor de derecho; Harlow Halv6rson, pro

fesor y presidente de economia agricola; y Mike Sund, director de 

investigaciones del CIDA en Venezuela. 

Muchas de las ideas, asi como gran parte de la inspiracidn cienti

fica que fundamentan la investigacidn expuesta en este volumen, se 
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los dos hombres a quienes se dedica: Kenneth H.pueden airibuir a 
Parsons y Raymond J. Penn, ambos profesores de economfa agricola. 

de Te-Durante tres ailos, el profesor Penn fue el director (lel Centro 

nencia de la Tierra. 
Robert L. Clodius no s61o contribu-El profesor Bryant A. Kearl y 

los primeros aitos,yeron con ideas al trabajo del Centro, sino que, en 

tambien desarrollaronla flexibilidad administrativa necesaria para que 

una realidad. Muchos socioel Centro de Tenencia de la Tierra fuera 

logos, j6venes y maduros, asociados al Centrofueron inspiradosy estinut

lados por las ideas del emerito profesor de filosofia, Carl BIgholt. La 

ia sehora Teresa Andersonseitora Julia Schwenn, el sehor -don Esser y 

contribuyeron significativanienteal trabajo del Centro, puesto que diri

gieron el programa, el trabajo ele oficina y de biblioteca. En nuestras 

Chile; la sefiora Olgaoficinas rurales, la seflora Silvia de Cabezas, en 


de Alnhoz, en Colombia; y la sehora Yolanda Kallinannsohn,en Bolivia:
 

realizaron las numerosas funciones de secretaria y de oficina, con io 

cual contribuyeron a la eficacia de la operacion. A todas las personas 

citadas arriba, a todo el otro personal de ne'stro Madison y a todo el 

los Latipersonal de las otras oficinas rurales en diversos paises de 
constante tranoam rica, expresarmos nuestro profundo a/)recio 1por si 


bajo .durante varios anos.
 

Por io tanto, este libro es el fruto de una cooperacifn y partici

pacian muy grandes. Los autores -con excepci6n de Ronald Clark. 

quien en ese entonces se encontraba en America Latina- frecnente

mente se reunieron en los terrenos univrersitariosde Madison Y dtranti 

un periodo de dieciocho meses comentaron y revisaron concienzuda
se redactaban. Comno elmente los distintos capitulos al tiempo que 

profesor Harlan Davis y, la Universidadde Georgia yn habian preparado 

investigacion acerca de la aynda norteatnericanaparaun informe de su 
Amirica Latina, por lo tanto las conclusiones .de ese informe se incor

poraron al capitulo final del libro. En numerosas ocasiones, los inves-

Rubens Medina, se reunirron contigadores asociados, Elsa Chaney y 

los autores para analizar el borrador del manuscrito. Ahora bien, todo 

labores semejantes, sabe Ijerfeetamenteaquel que haya trabajado en 

que existen innumerables tareas que se deben ejecutar durante (I pro. 

ceso de lograr la irripresidn de nn manuscrito. Por consiguiente, quere

trios expresar nuestros agradecimientos especiales y nuestro afn'ecio a 

al sehor John Bielefeldt por s hadbil ayuda.la seitora Kenna Jarvis y 

seiiora Jarvis reuni6 material de referencia, organiz; los archivosLa 
y mecanografii y volvi6 a mecanografiar muchas veces los borradores 

del manuscrito. El sehor Bielefeldt editod los primeros borradores, con

suit6 a los autores acerca de la organizacidn y el estilo de los mismos 
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y supervisd su preparacidn.A ellos dos tambidn se les asign6 la dificil 

tarea de intentar que los distintos autores se cifieran al programa en 

la preparaci6n de sus respectivos capitulos. Finalmente, queremos agra

decer la ayuda econ6mica que nos proporcionarala Asociaci6n Inter
nosnacional del Desarrollo (AID). Algunos otros organismos tambidn 

proporcionaron una ayuda econ6mica cuantiosa, la cual se dedicd a 

cubrir los honorarios tanto de estudiantes como de maestros. Entre 

cuentan: Las Fundaciones Ford y Rockefeller, ladichos organismos se 
FAO, el Consejo de DesarrolloAgricola, el Consorcio de Universidades 

del Medio Oriente para Actividades Internacionales,el Programa lbe

roamericano de la Universidad de Wisconsin, algunas misiones de 

campo de la AID y la Universidad de Wisconsin. Con sircero agrade

cimiento reconocemos su ayuda. 

Los puntos de vista expresados en este libro reflejan las ideas de 

muchos individuos que durante largos ahos s lo han trabaiadoen estos 

temas. Sin embargo, las interpretaciones que se ofrecen en el libro 

sus autores y no suponen un asentimiento poruinicamenle pertenecen a 

parte de ninguno de los individuos, organistmos o instituciones que 

prestaro, apoyo o cooperaron en si realizacir3n. 



Pr6logo
 

El 11 de mayo de 1962, la Universidad de Wisconsin y la Agencia 

para el Desarrolla Internacional establecieron un convenio para crear 

un Centro de Tenencia de la Tierra. El objetivo era la elaboraci6n 

de un programa de investigaci6n y de adiestramiento. El programa 

se integraria de tal manera, clue el adiestramiento se pudiera Ilevar a 

cabo mediante una investigaci6n acerca de la tenencia de la tierra y 

problemas de desarrollo en las Aireas rurales, de los paises de Latino

america. Profesionales del pals hu~sped, el cuerpo de profesores de 1a 

Universidad de Wisconsin y estudiantes tanto estadunidenses como lati

noamericanos formularian, conjuntamente, proyectos de investigaci6n. 

Naturalmente, se deseaba que el anllisis de problemas clave fuera valioso 

para las decisiones politicas del pals interesado, del gobicrno de los 

Estados Unidos, de los organismos internacionales y de las otras na

ciones que se enfrentaran a problemas similares. 
Los trabajos de investigaci6n del Centro de Tenencia de la Tierra 

se sirvieron de las ideas y m~todos de numerosas disciplinas de cienc-as 

sociales, y con mayor frecuencia: de ia economia general y de ]a eco

nomta agricola, de ]a sociologfa en general y de la .sociologia rural, 

del periodismo agricola y medios de comtnicaci6n, de derecho, de 

ciencias pollticas y de antropologia. Las fuentes principales de los datos 

necesarios para la investigaci6n fueron el estudio directo y las entre

vistas realizadas en las comunidades rurales. Se puso el nfasis en esas 

fuentes, porque a pesar de que existian algunas pollticas de inve.igaci6n 

dirigida, sin embargo eran muy pocas las que utilizaban da'Itls pri

marios. Frecuentemente la tenencia de la tierra, la propiedad de ]a 

misma y el control de los recursos son problemas graves que muchas 

veces se descuidan. Obviamente, los patrones de tenencia estAn rela

13 



14 PROLOGO 

cionados con la manera en que se. usan los recursos y es por eso que 

a menudo influyen en el desarrollo. Si no se tienen en cuenta las reglas 
reglas,de trabajo. a nivel local y las personas que hacen cumplir estas 

entonces no se pueden comprender con claridad semejantes patrones. 

Por consiguiente, no es algo casual el que la Universidad de Wis

consin fundara ese centro de adiestramiento y de investigaci6n acerca 

(Ie la tenencia de ]a tierra. Desde que en esa universidad se iriici6 la 
enfocaron a los probleipivestigaci6n de ciencias sociales, los estudios se 

was del campo, se observaron las lin.itaciones de las ieglas de trabajo 

y se ensayaron o designaron nuevas reglas (1uC mcjora,an la situaci6n. 

Richard T. Ely, uno de los primeros economistas tic la Universidad 

(ie Wisconsin, niantuvo in continuo interns en el esttidio de la pose

si6n de los recursos y de la manera en (Itie esa posesi6n infltye en el 

uso de la tierra. En 1914 61 public6 sit Properly and Contract. Ely atrajo 

a Wisconsin personas tales como John R. Commons, quien se cledic,; al 

estudio de los miovimientos y organizaciones laborales. Cuando el pro
enfesor Commons descubria tin prolema laboral, proponfa cambios 

la linea de acci6n que mejoraran la situaci6n. Cuando el problema 
agradable,era ia seguridad del trabajo, elaboraba tin sistema tanto 

fue que lleg6para los empleados como para los patronos. El resultado 

a ser conocido garantia de indemnizaci6n tIe los trabajadores.como una 
Ely, Commons y sus asociados instruyeron a muchas personas para 

que trabajaran en ireas muy diferentes. Sin embargo, independiente

mente de esas Aireas, su instrucci6n bsica incluia una adquisici6n de 

los datos primarios acerca del problema, una cooperaci6n interdisci

plinar -cuando fuere necesaria-- y una comprensi6n de las reglas de 

trabajo o de los intereses de propiedad involucrados. El profesor B. H. 

Hibbard, un estudiante y asociado del profesor Ely, dirigi6 su atenci6n 

a los problemas del uso de ia tierra y, especialmente, a los problemas 

que surgian en las -Areas rurales. Por ejemplo, A History of the Public 

Land Policies, escrito por Hibbard, es una fuente erudita de infor

maci6n acerca (ie las polfticas relativas a ]a tierra y seguidas por los 

Estados Unidos. Asimismo, durante muchos afios, Land Economics 

-escrito por el profesor Ely y el profesor George Wehrwein- fue un 

texto fundamental para los estudiantes que se interesaban por ese tema, 

En los iltimos afios de la dcada de 1920, el profesor Hibbard dirigia 

una investigaci6n acerca de los impuestos sobre la propiedad, sobre la 

distribuci6n de impuestos y la violaci6n de las leyes fiscales. El pro

fesor Wehrwein fue un activo promotor de la preparaci6n de infor

maci6n relativa a los recursos y de los inventarios sobre el uso de la 

tierra. Por su parte, el profesor Walter A. Rowlands dirigia en Wis

consin un programa de ampliaci6n de "PKineaci6n del uso de la tierra" 
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(Land Use Planning).Como un resultado de estos miltiples esfuerzos, 
mis de un tercio de los distritos territoriales de ese Estado promul
garon disposiciones de zona. 

Los problemas internacionales de tenencia de a tierra eran tin tema 
en los seminarios regulares que se realizaban en los primeros afios de 
la dcada de 1920. Cada tercer afilo, los profesores Ely, Hibbard y, 
posteriormente, Wehrwein dedicaron su seminrio acerca de los pro
blemas de tenencia de la tierra al estudio de es.os temas en otros paises. 
M~is recientemete. el profesor Kenneth H. Parsons, en compaiia ie 
sus estudiantes, desarrollaron ailn m~is este Lrabajo sobre la tenencia 
de ]a tierra. 

En 1950 Hugh H. Bennett, el primer director tie la Administraci6n 
de la Cooperaci6n Tcnica (TCA) -predecesora de la Agencia para 
el Desarrollo Internacional- se dirigi6 a la reuni6n de la Land Grant 
College Association y afirm6 que las universidades podian hacer algo 
mucho mejor para mejorar las politicas externas (Ie los Estados Unidos 
y para ayudar a las naciones en desarrollo. El decano Rudolph Froker 
y Noble Clark, director asociado de la estaci6n de experimento, deci
dieron -como un resultado de ]a larga experiencia de Wisconsin- que 
intentarian contribuir de una nueva inanera al campo de la tenencia 
de la tierra. Por io tanto, solicitaron que a los proiesores Raymond .J. 
Penn, de economia agricola; y William Sewell, de sociologia rural; 
que iniciaran la preparaci6n de una propuesta sobre Ila tenencia de 
la tierra; dicha propuesta se someteria a la TCA. La propuesta, elabo
rada principalmente con la ayuda del profesor Kenneth H. Parsons, 
de economia agricola, sugeria que se realizara en Wisconsin, en el 
otoflo de 1951 una conferencia sobre problemas mundiales Ie tenencia 
de la tierra. El gobierno federal aprob6 la propuesta. Los cuarenta 
paises invitados a la conferencia, eaiviarfan tres representantes. Hasta 
donde fuera posible, un representunte seria un acadmico veterano, tin 
funcionario gubernamental experimentado y que fuera el responsable 
de los programas sobre ]a tierra y un joven pasante que fuera una 
promesa para su pals y que fuera capaz de continuar, durante tin aiio, 
con un adiestramiento especial o con estudios de graduaci6n univer
sitarios. La conferencia se reuni6 durante seis semanas en Madison y 
se desplaz6, durante una semana, a travs del oeste medio y del sudeste 
de los Estados Unidos, hasta que lleg6 a Washington, D. C. El finan
ciamiento de la conferencia permit6 que se invitara a los profesionales 
mlts importantes de Estados Unidos a participar en ella. Las actas fueron 
publicadas por la editorial de la Universidad de Wisconsin en 1956, 
como libro titulado Tenencia de la tierra, y fueron recopiladas por 
los profesores Kenneth H. Parsons, Raymond J. Penn y Philip Raup. 
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La conferencia de 1951 se orient6 especificamente hacia el estable

cimiento del Centro de Tenencia de la Tierra. Los miembros de la con

ferencia, casi tan pronto cono Ilegaron a Madison, decidieron elegir un 

coniit6 directivo. Por una decisi6n deliberada, este comit6 directivo 

excluirla a los representantes dc la universidad o del gobierno de los 

Estados Unidos. El comit6 hizo uclihas sugerencias durante el curso 

final que fue aprobado porde la conferencia y prepar6 un informe 

la conferencia en conjunto. Una parte de este infornie final del comit6 

directivo presion6 a la universidad para que estableciera un Centro 

de Tenencia de la Tierra y una biblioteca: 

Seria trgico que se dejara que este estimulo y esta inspiracitn se 
aseextinguieran cuando finalice esta conferencia. Para impedirlo y para 

gurar la (ontinuidad del trabajo empezado en la conferencia, el comit6 

directivo hace las recomendaciones siguientes: 
Eu ha Universidad de Wisconsin se establecerA un comit6 central per

manente, integrado tanto por miembros corresponsables como por miembros 

resilentes... 
El programat de adiestramiento... no s61o incluirA el adiestramiento 

de extranjeros en has universidades norteamericanas, sino que tambi~n 

tendri que inluir el adiestramiento de norteamericanos en otros paises 

del mundo... 
... la Universidad de Wisconsin conservani (deberi conservar) una bi

blioteca, siempre actualizada y de caricter mundial, de la tenenciaacerca 

de la tierra, la cual otorgar, las facilidades necesarias para que... las 
los propersonas... inieresadas puedan obtener el material necesario sobre 

blemas de la tenenria de la tieTa. 
Antes que nada, urge una amplia y .- elerada investigaci6n ei el campo 

de la tenencia de la tierra ... Se necesita una investigacioIn comparativa 

sobre ]a tenencia de la tierra que vaya de un lado a otro de las fronteras 
colaboraci6nnacionales. Esto se puede llevar a cabo mediante acuerdos de 

entre las universidades de un mismo pals o entre las universidades de 

dos o mis p.ises... 
Los problemas de tenencia de la tierra se deberian incluir en las 

agendas de las conferencias internacionales que se relacionaran con los re

cursos naturales, a fin de que el trabajo realizado en esta conferencia y 
por parte del comitt- central no quede encerrado dentro de la esiera mera
mente acadbnica. (Land Tenure, pigs. 693-695.) 

La idea y modelo del Centro de Tenencia de la Tierra fue verda

deramente estudizdo muy detalladamente a partir de 1951. Mis tarde, 

el personal de la universidad particip6 en conferencias acerca de la 

reforma agraria que se Ilevaron a cabo en America Latina, el Medio 

Oriente y el Lejano Oriente. En 1961 cuando el Congreso permiti6 

que una parte del presupuesto para la ayuda extranjera se empleara 

en la investigaci6n, ]a universidad propuso inmediatamente un pro
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grama de investigaci6n sobre la tenencia de la tierra y de adiestra
miento, que imis tarde se Ilamiaria Centro tic Tencncia Ie ia Tierra. 

Este libro presenta los resultados de la invcstigaci6n (Ie algimos 
estudiantes y dcel cuerpo profesional dl Centro tie Tenncia de la 
Tierra. Adeius, el libro tanihi6n aprovctha generosament los Cstutdios 
efectuados por numerosas personas y pot los organismos que han Ilevado 
a cabo investigaciones acerca de la reforma agraria y de hi tenencia 
de la tierra. 





Introduccion
 

En las dreas rurales, la projiedad de la tierra o alguna otra forma se

gura de posesi6n que garantice al agricultor algn control sobre el 

producto de su labor y lei tierra que trabaja, es el verdadero y prdcti

camente 4nico medio de participacidn en la vida econ6mica y politica 

del pals. Es esta la ruta de acceso a la ciudadania econ6mica y politica 

y de participaci6n en el poder soberano de la nacion estado. 

Con excepci6n de agunas de las naciones rods industrializadas, los 

paises de Amtnrica Latina tienen el 40 por ciento o mds de su poblaci6n 
dedicada a la vida y trabajo agricolas. En algunos palses el porcentaje 

liega hasta el 60-70 por ciento y, dadas todas las experiencias hist6ricas, 
el ntlmero absoluto de genies que dependen de la agiicultura para 

vivir continuard creciendo a pesar de lo migracion maswia de los medios 

rurales a los urbanos. 
La gran concentraci6n de la propiedad de la tierra, el aumento de 

la migraci6n de la poblaci6n rural hacia las ciudades, una capacidad 

productiva grande, pero no totalmente lograda, una distribucidn alta
mente irregular del ingreso y una amplia brecha entre la inasa del 

pueblo agricola y las clases superiores en cuanto a ingreso, educacidn 

y cultura, caracterizan a una gran parte de la agricultura latinoame

ricana. La pr, iporcion de familias rurales sin tierra o con mu; poca 

tierra como para ganarse la vida, varia del 55 al 90 por ciento. Aunque 
una parte de la tierra en las grandes dreas de cultivo es trabajada en 
pequeiias unidades mediante la aparceria o alguna otra forma de te
nencia, muchas de estas grandes dreas todavia son dirigidas y trabajadas 
como unidades. 

Amdrica Latina necesita un incremento total de la produccidn 

agricola, mayor empleo y un aumento de la productividad individual 

19 
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del trabajador.Es dificil que la combinacidn de eslos tres elementos 
se logre sin la expropiaci6ny reorganizacidnde muchas de esas grandes 

propiedades. La modernizaci6n sin reorg(nizariofn pnede dar resuliados 

en el aunmento de la producci6n dc alguno cultivos y en cuanto al 

aufnento de la In'oductividadpara tin grupo selecto de trabajadoreshd
biles. Sin embargo, tambien pued- reducir las oportuznidades de trabajo 
agricola y arrojar todo el peso del aju.te sobre los segregados que se 

unan a las filas de quienes no poieen tierras, que se convertirian en 

trabajadores inmigrantes, se aglomerarian en las dreas agricolas ya exis

lentes y emigrarian hacia las dreas cada vez nds reducidas que atin 

no se desarrollan o se incorporariana los desernpleados .le las ciudades. 
La reforma agraria es un asuinto politico nmuy discutido hasta la10 

fecha muchos gobiernos latinoamericanos han logrado ipocos resultlados. 
Los intereses en conflicto de diversos grupos han produido tin estan
coimiento. Alchos esperan todavia que los programas di.whados para 

aumentar la producci6n den coino resultado el desarrollo agricola sin 

necesidad de una reforma. Sin embargo, parece que la experiencia de 

la decada pasada indica que el asunto del aumento de la producci6n 
agricola y una distribucion rds adecuada de los frutos de esa produc
ci(;n, deben contemplarse como partes del mismo proceso. Las politicas 
aplicadas a tratar ino de estos asuntos con exclusi6n del otro no han 
sido muy salisfactorias. 

A excepcion de las reformas revolucionarias de Alxico, Bolivia y 
Cuba, de las reformas slistanciales,aunque menos masivas de 'enezuela 

y Chile y de los recientes esfuerzos en Pertu, son oniy pocas las eypro

piaciones y reorganizaciones ocurridas en el gran sector agricola. No 

se pretende que la sola distribucion masiva de la tierra ofrezca una 

panacea: no hay soluciones simples. Los casos nencionados ilustran bien 
el hecho de que la tarea estd lejos de quedar terrizinada una vez que 

la tierra sea redistribuida. Las politicas agricolas deben reorientarse 
para servir al sistema reorganizado. Aimn en el caso de las amplias 
rejormas en AMxiro y Bolivia, las politicas agrarias han tendido a 

favorecer las nuevas dreas de cultivos comerciales y a ignorar a los 

pequehos agricultoresy a quienes operan bajo formas de tenencia coope
ra!iva o comunal. 

La reforma agraria no elimina las distorsiones del mercado. Al 
eo:wrario,se requieren esfuerzos especiales para reorganizary reorientar 

ls mercados e instituciones de servicio que operan para las estructuras 
reorganizadas dz la produccion agricola. La redistribucion de la tierra 

y la reorganizacidn de la estructura de la produccidn agricola parece 
que son condiciones necesarias pero no suficientes para el desarrollo 

agricola y econdmico en general ampliamente considerado. Lo impor
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tante es que sin una reforma agraria mayor y la redistribuci6n del 

poder econdmico y politico inherente en tal proceso, es dificil lograr 
la modificacidn necesariaen las instituciones implicadas y los objetivos 
bdsicos del desarrollo: una reduccidn de Ia pobreza nmasiva y una dis

tribuci6n irds equitativa de mayores oportunidades de obtener un 

ingreso. La reforma agraria (una restructuraci6n bdsica del sistema de 

tenencia de la tierra)no es una garantiade que se logren estos objetivos, 
pero crea la posibilidad de legislacion de politicas rnds adecuadas para 

estos requerimientosque las politicasque pudieranadoptarse en ausencia 

de la reforma agraria. 
En una regidn tan -diversificada como la Am~rica Latina. la mayoria 

de las generalizaciones concernientes a asuntos politicos tan complejos 

tienden a ser err6neasen inuchos detalles. Este libro no pretende cubrir 
en detalle analitico todos los asuntos relacionadoscon la reforma agraria 

y la tenencia de la tierra en la Amenrica Latina ni fampoco lo preten

den los estudios preientados para cada pais por separado. El libro, 

dividido en cinco partes, trata algunos temas generales y describe varios 

estudios para paises especificos. 

La parte I contiene dos capitulos que tratan de asuntos metodo
l6gicos y conceptuales. El capitulo primero presenta un argumento neto

dol6gico para ampliar el concepto de desarrollo econimico a fin de 

incluir la reducci6n de la pobreza y el desernpleo masivo y, una distri
bucidn "ids equitativa de las mejores oportunidades de obtener un 

ingreso. Este capitulo ofrece razonamientos acerca de la gran diver

genciv, de las recomendaciones sobre la politica a seguir hechas por 

plani.adoresy analistas y resume algunas de las ftr'misas bdsicas que 

sustentan una gran parte de In investigaci6n asi como las conclusiones 

de politica recopiladas en este volumen. 
El capitulo segundo detalla la importancia social de los sistetis 

de tenencia de la tierra y analiza los diferentes papeles de esos sisternas 
en las sociedades tradicional, transicional e industrial. Generalmente, 

se considera que America Latina estd pasando por la fase transicion!. 

El contraste entre una sociedad tradicional y una que avanza hacia 
la modernizacidn, se contempla como un contraste entre una tecnologia 

relativamente estable y un orden social estable en la primera y una 

tecnologia cambiante y un orden social nids fluido en la segunda. Un 

largo proceso evolutivo (en ocasiones revolucionario) ha despoiado de 

importancia social y politica al sistema de tenencia de las naciones 

desarrolladasy en esas sociedades los conflictos de grupo siguen lineas 

distintas de las de la tenencia de la tierra. La parte I1 tambign contiene 

dos capitulos, en los cuales el enfasis recae en la relacidn entre reforma 

agrariay el desarroslo. El capitulo tercero trata del caso econdmico de 
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las reformas distributivas y la contribucidn potencial de tales reformas 

al desarrollo econdmico tcelerado. En este capitulo, se ponen de mani

fiesto los principales contrastes entre los subsectores agricolas grandes 

y pequehos, ya que esta dicotomia es una caracteristica prominente 

del sistema actual. Sin embargo, con ello no se pretende implicar que 

la refe;ma agraria debe dividir estas grandes propiedades y crear un 

sisterta de granjas familiares. En esta area no se garantiza la gene

ralizaci6n. Las condiciones actuales son muy variables y muy diferentes 

a las condiciones en que los Estados Unidos y Europ-. establecieron 

sus sistemas de granjas familiares. Estdn en proceso una variedad de 

nuevos experimentos con la propiedad cooperativa colectiva y la ope-

Cuba, Chile, Peril y otros silios. El propdsitoracidn del mismo tipo en 
principal de la evidencia presentada en el capitulo tercero no es demos

trar que las granias pequehas son las mds eficientes, sino eliminar el 

persistente mito y la propaganda correspondiente de que las grandes 

haciendas tal y como estdn organizadas ahora tienen una gran ventaja 

por tanto la reforma agraria es incongruente conde produccidn y que 
el desarrollo y crecimiento econ6mico. 

El capitulo cuarto trata de las interrelaciones entre reforma agraria, 

empleo y migracitn rural urbana. Se ha dado un enfasis especial a 

este tema debido al grave aumento del desempleo (y subempleo) en 

toda la regidn. Aunquc un objetivo principal de la reforma agraria 

debe ser el dar oportunidades rnds seguras sobre la tierra, con bastante 

frecuencia se ignora el objetivo del empleo, y las reformas se evalfian 

solamente en Wrmninos de las consecuencias posibles o potenciales en 

la produccidn. 
Los cuatro capitulos de la parte III presentan estudios acerca de 

paises consi-derados en particular. Hay algunas omnisiones obvias de paises 

que han tenido importantes reformas agrarias, especialmente MWxico, 

Cuba y Venezuela. La seleccidn de los paises que se verdn en estos 

estudios especificos se bas6 en diversos factores. La raz(;n principal 

fue el hecho de que en esos paises se llev6 a cabo una gran parte de 

la investigacidn patroinada por el Centro de la Tenencia de ia Tierra. 

Cada uno de los cuatro autores vivieron y llevaron a cabo la investh

gaci6n en el pais respectivo durante dos o mds anos. Sin embargo, el 

Centro ha patrocinado bastantes investigaciones en otros paises de 

Amirica del Sur y del Centro. Otra razdn para confinar los estudios 

de caso a las experiencias en Chile, Bolivia y Colombia es que esos 

tres paises ofrecen un corte transversal de la experiencia con la reforma 

agraria en Amdrica Latina -una reforma revolucionaria masiva (Bolivia), 

un programa evolutivo de reforma sustancial pero todavia bastante 

modesto (Chile) y un esfuerzo reformista que se ha concentrado, relati
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vamente hablando, en los asuntos accesorios de colonizacidn-, titulacidn 
de la tierra, recuperacidn de la tierra y desarvollo de la irrigaci6n, y 
que todavia no Ilega a tocar el dificil problema politico de iransformar 

la estructura de la tenencia en el subsector de las grandes haciendas 
(Colombia). 

El capitulo quinto presenta tin andlisis detallado de la legislaci6n 
chilena sobre la reforma agraria. Se penso que un andlisis detallado 

de la legislacidn en tin solo pais seria rnds Oitil que una encuesta de 

las leyes e. los diversus paises latinoamericanos.La legislacidn chilena 

no se presenta como un modelo aconseiable Para los otros paises. Sin 

embargo, una exposici6n detalladade esa amplia ley de reforma agraria, 

ilustra los temas bdsicos con los cuales se tendrdn que enfrentar los 
paises que deseen llevar a cabo una reforma agraria,y pone en claro 

algunos de los requisitos legales indispensables para una efectiva im
plantacidn de tin programa de reforma agraria. 

Tambien se deberd notar que los programas chilenos die reforma 

agraria expuestos en los capitulos quinto y sexto, sdlo tratan de la 
experiencia del regimen del presidente Frei. Asi, en esos capitulos no 

se incluyen las politicasy programas del rgimen del presidente Allende, 

quien ocup6 el cargo en noviembre die 1970. Cuando se terminaron 
estos capitulos no habia suficiente injormaciin disponible para incluir 

una evaluacidn de experiencias tan recientes. Mds generalmente, y s6lo 

con algunas excepciones, la evidencia empirica presentada en los di
versos capitulos no exced al periodo 1969-1970. 

La parle IV inciuye cuatro capitulos acerca de las medidas suple

mentarias de la reforma con evidencias e ilustraciones tomadas nueva

mente de un gran ntimero de paises. Ninguna de elLas, a excepcidn 
de fuertes movimientos campesinos, se considera central para el asunto 

politico bdsico de la restructuracidn del sistema de tenehcia de la 

lierra en el subector de las grandes haciendas de America Latina 

agricola; no obstante, algunas de ellas pueden ser de importancia estra

ti~gica para facilitar el proceso de la reforma y proveer las medidas 
suplementarias para su logro satisfactorio. 

En el capitulo noveno se presentan algunas teorias acerca de las 

organizaciones de campesinos junto con informaci6n de las funciones 

que han tenido en los programas de reforma agrariaen diversos paises. 

En el capitulo decimo se analiza la experiencia de varios esfuerzos, 

tanto dirigidos como espontdneos, de colonizacidn de tierras en toda 

Amirica Latina. En el capitulo -decimoprimero se habla de la impor

tancia de mejorar la seguridad de la tenencia de la tierra mediante 

mejores sistemas catastrales y de titulacidn. Finalmente, el capitulo 

decimosegundo se dedica a la evaluacidn de diversos esfuerzos privados 
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de reforma tales comao la herencia, la venta y subdivisidn de tierras 

particulares y la repartici6n de !as ganancias. 

La parie V consta de un capftulo de conclusiones. Parcialmente,se 

basa en el andlisis de los capitulos precedentes; ademds, se resumen 

algunas implicaciones'politicasde los gobiernos nacionales y las agen

cias internacionales. 
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1 
Las nuevas direcciones 
necesarias en el andlisis economico 
para las politicas de desarrollo agricola. 

Peter Dorner 

Profesor de economia agricola, director 
del Centro de Tenencia de ]a Tierra en 
la Universidad de Wisconsin, Madison. 

Lrv literatura econ6mica identifica al desarrollo con las tasas pro
medio de la producci6n real per cdpita. Se ha investigado muy poco 
acerca de las interrelaciones existentes entre los aumentos de la produc
tividad y otros indicadores de desarrollo, tales como la reducci6n de 
la pobreza masiva, el desempleo y ia desigualdad. 

Tales omisiones pueden ser una funci6n del modo en que la eco
nomfa agricola se desarroll6 en los Estados Unidos. Aquf se asumi6 
una correlaci6n positiva inherente entre el aumento de producci6n, el 
empleo, las oportunidades de ganar un ingreso en el sistema de ]a 
granja familiar y las condiciones de relativa escasez de trabajo. Los 
problemas surgidos en afios recientes suscitan considerables duclas acerca 
de la congruencia de estas suposiciones. 

Del American Journal of Agricultural Econontics 53 (febrero, 1971) 8-16, con 

algunas modificaciones. Reproducido con autorizaci6n. 
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Influencia de las instituciones en los conceptos econuimicos 

Durante las d&adas pasadas, especial iiente la que acaba de terminar, 
los economistas agricolas se han interesado considerablemente en las 
polhicas tie desarrolio agricola. Destaco la palabra desarrollo ya que 
este es tn nuevo enfoque.' La economia agricola y las ciencias sociales 
rurales relacionadas surgieron como disciplinas acadetnicas a principios 
de efte siglo, despu6s uic ]a agTicultura norteamericana estaba muy 
avanzada en cI camino de ht modernizaci6n. Inicialmente, los econo
tnistas agricolas atendian problemas de tenencia y administraci6n de 
granjas. MAs tarde, los problemas de mercdo, cr6dito, protecci6n 
de p).ccios e ing-resos, conservaci6n de recursos y las caracteristicas colec
tivas de demanda y abasto se convirtieron en subcanipos de inter6s 
e investigaci6n especializados. Desde que ]a disciplina "creci i" (tras 
tie que se estaolecieran las instituciones bAsicas econ6micas, sociales y 
polfticas de producci6n y distribuci6n), los asuntos pv'iticos impor
tantes para los investigadores ftleron esencialinente los relativos a las 
imperfecciones del' sistema, obsticuilos y barreras (al flujo libre de 
informaci6n y recursos) que inhibian MAuso y comIbinaci6n mlis efi
cientes de los recursos dados [24, pAgs. 725-729; 35, plig. 83]. 

Una mirada al "crecimiento del" gobierno en la agricultura" [41, 
i, 39] revela una correspondencia moy cercana entre ]a politica de la 
agricultura en Estados Unidos y el ,lesarrollo de ireas especializadas 
(ieinvestigaci6n- La forma de la economia agricola como disciplina, 
refleja el rango de problemas que surgen en la politica agraria. Los 
sistemas de pensamiento organizado son el fruto de los esfuerzos del 
hombre para enfrentarse con las dificultades experimentadas. La confi
guraci6n de un sistema tal de pensaniiento serA diferente si el esta
blecimiento de las instituciones bdsicas es el problema principal en 
conparaci6n con el sistema de pensamiento que emerge dle la inda
gaci6n de los asuntos politicos que surgen dentro de un marco insti
tucional establecido y aceptado [14, pag. 4]. 

En la dpoca de la independencia dle los Estados Unidos, ]a economfa 
apenas surgia como una rama separada de la filosofia moral. A fines 
del siglo 'vn y principios del xix, tin problerna po~ltico muiy impor-

I Aquf st considera cl desarrollo en cl amplio sentido de tn aumento de las 
oportunidades y las capacidades humanas necesarias para explotarlas, junto con 
una reducci6n general de ]a pobreza, descmpleo y desigualdad de las masas [36, 311. 

2 N6tense tambin los problemas comunes politicos (pobreza, administraci6n de 
los recursos y elmedio ambiente, poblaci6n, congesti6n urbana, desarrollo agricola, 
ctctera) y el correspondiente aumento del inters y especializaci6n en la investi
gaci6n (inclusive nuevos institutos y publicaciones peri6dicas profesionales) en todas 
esas ireas.
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tante fue el estableciniiento de la organizaci6n econ6mica en la agri
cultura. El sistema resultante de granjas fainiliares se racionaliz6 mins 
en tdrminos de teoria politica (una reaccion importantc en contra del 
feudalismo europeo) que de teoria econ6mica [161. 

El sistema de organizaci6n econ6niica, social y politica cstaba uirie
mente establecido enl la 6poca en que los problemas de politica agricola 
atrajeron la atenci6n de los economistas profesionales. Si nuestras polf
ticas incipientes hubieran originado una jerarquia feudal o una pro
piedad comunal tie la tierra en VCL de la simple propiedad (Ie la 
heredad y las granjas familiares; si nuestra orgaiiizaci6n social se hubiera 
desarrollado alrededor de la familia extensa o la tribu ei vez tie 
]a familia nuclear que rive a el relativo aislamiento tie so propieClad 
rural; si nuestro sistena politico hubiera sido tie control centralizado 
y manejo de la economia con todas las trausacciones ,itC complreden 
tierra, trabajo, capital y bienes regulados por atih atioridad politita 
central en vez de ia libre empresa privada de individuos ell stis acti
vidades ccon61nicas, entonces muchas de nuestras teorias de niercados, 

precios y equilibrio realnente hubieran sido insignificantes y posible
mente no las tendriamos. Solamiente dentro de tn contexto politico e 
institucional particular ke hubieran podido (lesarrollar y perfeccionar, 
puesto que no ofrecen visi6n analitica en un sistema cuyas institu

lones son diferentes." 

Asi, hay pocos ntotivos para creer (Jiue los conceptos e hip6tesis 
derivados de nuestras teorias se adectlian totalmente a todos los pro
blemas corrientemente conocidos en los Estados Unidos. Mis afin, 
son menos adecuados para los problemas con los cuales sc enfrental 
los paises agricolas pobres. Parecla que lo que hay que hacer es 
entender los sistemas institucionales y la naturaleza de los asuntos de 
politica psiblica. 

En algunos problemas, nuestras teorias y los an~ilisis econ6micos 
profesionales sirven razcnablemente bien enl los Estados Unidos y otros 
paises industrializados. Se hacen las preguntas pertinetes y se generan 

3 N. Georgescn-Rocgen ha observado: "Tan pronto corno hemos conprendido 
que para la teorla econ6mica un sistena ccon6rnico se caractcriza exclusivamnenit 
por rasgos institucionales, es obvio que ni la teoria marxista ni 1a corriente son 
v'lidas como tin todo para el aniilisis de una cconoina no capitalisla, cono es el 
caso de la economia de una sociedad en la cual cstin parCial o totalnente ausentes 
las instituciones capitalistas. Una proposici6n dc cualquiera de las teorias tal vcz 
pudiera ser vilida para ana economfa no capitalista, pero sa validcz se deberia 
establecer nuevamente en cada caso... Aun los conceptos analiticos desarrollados 
por estas teorfas no se pueden usar indiscriminadinente en la descripci6n de otras 
economfas. Entre los pocos qsie son de aplicaci6n general esti el concepto de tna 
funci6n de producci6n junto con todas sus nociones derivadas. 'ero esto es debido 
a ]a naturaleza meramente ffsica del concepto. La mayoria de los conceptos eco
n6micos, por el contrario, son dificiles de transplantar..." [13, pigs. 147-148]. 
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los datos necesarios para el anAlisis. Sin embargo, las categorias en 

censo y otras clases de estadisticas no son accidentales, 4 sinonuestro 
que tambi~n son productos de los problemas politicos y de las formu

laciones te6ricas desarrolladas a travs de la interacci6n de problemas 

e ideas. 
No obstante, en otras importantes cuestiones politicas, las teorias 

presentes ofrecen poca comprensi6n, atln en los asuntos de Estados 
con-Unidos: calidad ambiental, pobreza, relaciones raciales, ciudades 

gestionadas, desarrollo rural, automatizaci6n y los cambios b:isicos en 

la estructura de la propiedad de los recursos. Aparentemente, las teorias 

actuales no comprenden estos problemas; no ayudan a plantear las 

preguntas adecuadas; por lo tanto, no se dispone de los datos apro.. 

piados y las cuestiones de politica fundamental tienden a caer fuera 

de los limites de las disciplinas acad6micas tradicionales.15 

Ciencia social y Jormulacidon de la politica 

Una cuesti6n b~iica es saber si la economia, o cualquier otra ciencia 

social, tiene algo importante qu6 decir en materia de politica del des

arrollo. M~is fundamentalmente: Eson la.s ciencias sociales capaces de 

generar guias para la politica ptibiica que sean, en algiln sentido, 
"mejores" que las formuladas por otros medios y criterios? O las 

cuestiones de valor de la politica pilblica estAn sujetas solamente a] 

compromiso politico o a los dictados del dogma, coerci6n y gustos 

personales? 
Parece que esto depende del papel que se le asigne a la teoria, de 

c6mo se desarrolle y de la manera en que sea probada. Si se asume 

que la teorfa econ6mica se desarrolla en alguna forma pura, indepen

diente de los asuntos politicos existentes dentro de una matriz insti

tucional especifica, se sigue que la teoria puede tener una "carrera 

independiente" y colocarse aparte en un dominio separado.0 Tal vez 

4 Seers ha sofialado que "la falta de datos acerca de la pobreza, el desempleo 
y la desigualdad reflejan las prioridades de las oficinas estadisticas mis que on 
las dificultades para la recolecci6n de datos. Los problemas conceptuales de estas 
mediciones no parecen ser m~is formidables que aquellos del ingreso nacional. Nos 
hemos acostumbrado a ignorarlos" [36, pAlg. 3]. 

5 "En ninguna parte -dice John Gardner-, puede verse con mayor claridad 
ia operaci6n de intereses creados que en el funcionamiento de los departamentos 
universitarios... el departamento evalda la importancia de los problemas intelec. 
tuales por la medida en ]a cual pueden ser respondidos sin salir fuera del territorio 
sagrado" [12, pmg. 981. 

6 "La aceptaci6n de la diferencia entre la economia tpura- y la caplicada, 

coio generalmente vilida y fundamental no es solamente aceptar el punto de vista 
de que la tteorfa, en su forma pura puede tener una carrera independiente pero 
que puede validarse por otros medios aparte de la taplicaci6n... el meollo del 

http:tradicionales.15
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este punto de vista no sea muy dafilino con respecto a aqtellos aspectos 

a los que Kuhn se ha referido como "ciencia normal" o el "trabajo 

de limpieza" que surge de la teoria establecida. 7 

Otra posici6n que se adopta en este estudio, es (lue ;l ocurrir 

sociedad, el cuerpo de teorias existentescambios importantes en la 
travs del estudio y tal vez Ia resoluci6ti de importantes(desarrollado a 

problemas politcos) se hace inadecuado y fracasa en la comprensi 6fn 
ia sociedad. Las prinde los nuevos problemas politicos que confronta 

de los(ipales brechas y sintesis te6ricas en la economia han surgido 

intentos para enfrentarse i crisis politicas iniportantes. Smith, Ricardo, 

Marx y Keynes estaban profutndanicnte interesados en los problcmas 

politicos de so 6poca y sus avances te6ricos resultaron de sus indaga

ciones acerca de las posibles soluciones a los problenias centrales de 

la politica econ6mica. Los avances en la teoria siempre se han cons

truido con base en la investigaci6n especifica y detallada de los misinos 

temas que no se pueden torzar en "las relativatnente inilexibles" linii

taciones de la teorfa existente [22, p~ig. 24]. 

La insistencia en la necesidad de investigar los problemas politicos 

los objetivos de la politica scan sefialados pot losno significa que 
politicos profesionales, los bur6cratas o gnupos de presi n y (lite el 

papel de la investigacitin sea simplemente )Iscar tn iedio niis Cli

ciente para llegar a tales inetas predeterininadas. Mils bien, significa 

tanto con fines como con niedios.que el investigador se debe relacionar 

"Ya que en el presente todavia estAi lejos de lograrse el desarrollo, no 

es necesario, comno c supone generalmente, acelerar el -recimiento 

lo siguiente: que la tinica altcrnativa qte tenemnos para
problcma Cs simpicinente 
la validaci6n de la encuesta por la resoluci6n del problema es una confianza ya 

la misma evidencia ie hecho o principio comai base de conocirniento o 
sea en 

la revelaci6 n. L.as dos tiltimas alternativas son incompatibles con un puntoincdiante 
y 674; vWas" tambidn 6].(ie vista genuinarente cientlfico" [ 0. pigs. 644 

a la mayerla de los cienti7 "Las operaciones de limpieza son las que ocupan 

fics a lo largo de sus carreras. Constituyen lo que aqni llamo ciencia normal. 
contCnqmprinco,sea hist6ricamentc o en el laboratorio 

vemos que la empresa parece tin intento Ie forzar a la naturaleza en la caja 

preformada y relativamente inflexible que ofrece el paradigina. Ninguna parte del 

objetivo de la ciencia normal es la prcsentaci6n de nuevos grupos (Ie fen6inenos; 

suelen ignorarse aquellos que no encajan. Normalmente, los 

Examinado con cuidado ya 

mis bien ocurre que 
con frectuencia son intolerantescientlficos ni siquiera aspiran a inventar nuevas teorias; 

con las inventadas poT otros. Por el contrario, ]a investigaci6n cientifica normal 

esti dirigida a la articulaci 6n de aquellos fen6menos y teorfas que ya ha propor

cionado el paradigma" [22, pig. 24]. 
0 Aqui Kuhn cita a Bernard Barber, "Resistance by Scientists to Scientific Dis

covery", Science 134: 596-602, 1961. 
8 "Uno de los resultados de cualquier investigaci6n del desarrollo tic las doc

las desviaciones importantes detrinas econ6micas es demostrar que en gran medida 

la tcorfa econ6mica han sido respuestas intelectualcs a los cambios de Ins problemas 
comunes" (25, pig. I]. 
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econ6mico -(lite puede ser hasta peligroso- sino cambiar la naturaleza 

del proceso ic desarrollo." [36, pig. 3]. 
Este ptmto de vista tiene ciertos riesgos. Por ejemplo, presenta la 

ciiestin de la objetividad en la investigaci6n." Es por ello tal vez que 

ntuchos cientificos so(iales niegan que trabajan en cuestiones politicas 

y sostienel (ite -como cientificos-, su 6inica preocupaci6n es el esta

blccimiento de relaciones de valor neutral. Esta iltima funci6n es de 

gran importancia social, y la mayoria de los cientificos sociales empren

derAn 6nicamente estudios semejantes. Ciertamente, son imposibles 

iUevos hallazgos te6ricos sin aqu61los [22]. Pero sin tna atenciont directa 

a las relaciones no prescritas por las teorias presentes, no se conocen 

algunas de las cuestiones de polltica piblica mis urgentes. 

En este punto puede ser 4itil sefialar la diferencia fundatmental entre 

las ciencias fisicas y las sociales. Tanto los cientificos fisicos como sociales 

pueden desarrollar iuicha de su ciencia normal bajo condiciones de 

laboratorio, pero los cientificos sociales siempre ilevarAin a cabo algo 

tic su investigaci6n dentro del contexto de la sociedad hutmana. Cuando 

surge tna crisis en la polftica, cuando las teorfas aceptadas dejan de 

ofrecer una visi6n de los fen6menos frcilmente observados, cuando estas 

anomalfas llegan a ser tan obvias que ya no se pueden ignorar, entonces 

una nueva teorfa no se puede validar si no se prueba en la pr~ictica. 
En la ciencia ftsica esto todavia se puede hacer con frecuencia bajo 

condiciones de laboratorio; peri en la economfa hacerlo requiere nuevas 
direcciones en la politica. Las consecuencias observadas deben servir 
entonces cotno la prueba experimental. 

Las reformulaciones keynesianas de los afios treinta son tal vez el 
mejor y mis reciente ejemplo en el campo de la economfa. -oy, niuchos 

economistas estn empefiados en la ciencia normal que no se interesa 
directamente en fines y valores. Pero esto es posible con el nnevo 

paradignia keynesiano que una vez ms (para los paises capitalistas 

indnstrializados) ha relegado muchos asuntos evaluativos o "norma
tivos" al nivel de suposici6n, quitrindolos por el momento (leicampo 

inmediato de indagaci6n. Esto hace posible la prctica comin de 

obtener prescripciones para ]a politica ptiblica directamente de los 

0 El ni'todo de soluci6n de problemas para ia investigaci6n "...ficil y natu
ralmente se diluye en tn simple servicio de juicios pricticos. De hecho, evitar ese 
resultado supone tn extenuante esfuerzo intelectual. En tales circunstancias gva
dualmente derivamoA a una aceptaci6n de los oproblemas. tal y como han sido 
formulados por nuestro distrito. El siguiente paso es simplemente el de hacer a los 
.investigadores, simples instrumentos de diferentes interess... Sin embargo, hay 
que enfrentarse con el problema. l'arece irrebatible el argumento de que no hay 
otra alternativa en ]a indagaci6n genuinamente cientifica para tener tanto las rakes 
de la investigaci6n como las pruebas finales tievalidez en ia resoluci6n prictica de 
los problemas" [30, pigs. 675-676). 
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refinados niodetos keynesianos (prnictica (lif el mismo Keynes 110 reco
lnendaba).Io Linpero, tales prescriptciones no nierecen el rcspet() qie tic
nenf si 10 wehan prolbado las nulevas (:onstrliccioInes teoricas -(tel elico
modo significativo posibte- a trav6s deC si iid luencia piactica eni formar 
la politica pulblica y sti resultado enl cousicuencias previszas N. Inedidlas. 

En los I'.5a(Ios Unio he(1mtiios emplezadt( a aceptar (-onto imedida del 
progreso el nhlmerc) de gente rescatadla de Ia dcsgracia tic scr pobre,
H-ay tn crccjenite reconocimiezito (dC (lfe los probleiiias de desarrol to 
310 estiin confiniados aI algi~n "Jpafs liellos (lesa ITroIlo" tejiado, y Ia 
gente elnpieza aI darse ctieiiia (life el flesarrot to es A go nuis1 ( life capitLal,
inversiones )y mercdos. Es tin pioceso comiplicado de camhio inst itut
cional, redtistribullin dIC 1)0(tr polhiim (lesa Irotl it itun y esltierlos 
concertados y deli herados en la poli t fi piltica para redisitribiiir his
p6rdidas y ganancias inhcerentcs Al crechniezlto ecoi6mico [7, pJig. 291].

A pesaIV tie tal reconocjmien [0, a iienitido esi os 1)101,I(2ilas todavfa 
se tratan (:0111 asuntos inarginales, fuettie (I coiriente priincip~al d~e 
la J)olit ua econc'cnica. Ateinuis, ei (Iesarrotl3 eCL011fl1it, tiasta tloide 
puedo dtietni iar, no i I1(orIpora Cstos probIulias a1 Sli amilaIisis. (:Onto
resultado, Cs I)11C53a en dudla la imp~ortanluia de Ia econonjia (l dICs
arrolto (-oi respecto a] (Iesarrotlo 136i, 1] . Al ver los rC(I isitos die la 
Leorfa econ ulica fundamental enI las prinlcipa les tin ivet-sidades die dot to
rado y el coiitenid d(Ie los cxi IICnis plinti ares, (litf iilienC SC 505
pecliaria (life existi'cran les tpioile11is o ( tic !Ia teoria tilvieril alginia
relaci(In con Ia im~est igaci6n relarionatta coi ella l NIicnt ras ( life tos
probleinas deC desarrollo en los Lstadtos Uiiidos se vtIielven iis criticos, 
estlil Cen el coma/on dec los probteiias d~e politica p~iIblica Cll ins pafses 
no indtistrializado,. Pero las universidlades tIC Estados I Iio pt05t)3silIIC

(dC cdiuar y con[Cnir (loctoradlos aI can(Iitatos tie esos lifsC5.i2
 

10 *'El oIb~ic de imLIstrb aii~sis nlo vs piopkrtna01 o:1 pill~iia 1) liiticdo
dec Illainipcibti6a (it-ga (jIlL( (ot it-ci tuila Ivtl-sic ictfa3li, Siiiti pJciltlo akS.tiosotros misinis it, tll niciodoc (crgatiiitdo trtlticttl jim ivs2k cv jciolhcit s
paritilarcs. Litego. ~artanada~ ctm (onduIlsitIlt mos~scat,tislindoc Ito a ono1( lo.fliCcres tic tomiiploiat i6n, itcc fliltlos (lur it-glv5;t % pcimilii. fitctch~l t ttio St.
pudicint. U~ p~robableci ilticraudetjic is factcs i re si. Esia vs Ia natralviac;I deli)Ciisaffnit-Iltolit flmito" (21,. pig. 2971J.

11i k Ilo oi Colt. E~onloonit s pal rtw~iltcl pml di Agt itoil ral Ilci top.
nIm-nt Counil.f (Willtl~ 
 3.1 1967. (c hItado cii [is tttjtits tde la ADC)(ticl Nucva
Ytork. 

12 "Si 0I ( izrs formal t. I adjest hi micill) dit till lisi tilic %vciilika it (ios alostie estuimc dec gradiiinic y dI tspera 3raJihtjir c-n iobotas dc- dt-sa I~iot, nio- ivintcque cstA ell pcligro tic (ict-~liir (iII- adqitiri6 iiitt I~gi cba ictl die ditdosai I fiiiaiit pero (life Ie- inipicl pcnsar prorltndaitilc tilit sillls hkisitts Iiet'siltris 
para ti ataiiqiat' ciirt) tde los jcrniiltinas diel titsarrolit.. Rvaiit-itzt, not %,;illdecir (liec eIIaic tiado sos Iccriailiiictis alticitiits . quilo sit pccisailiitno pittltso ir ptost cricrmenci I. Si no se le c~ha lcho (oiscieni IC diu Ios prtch cicas b;i sit s, ciisit insi rutccic 0iijc 'sit Wellniv rii. p nt-te pasr po ;t %it!: sin diw1sc ( tita dt ]aiiimil Cxistcnda tie iiqtidos' [4, pAg. 201. 

http:lifsC5.i2
http:lnendaba).Io
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crltica en la economlaParecerfa que se desarrolla una situaci6n 

(y tal vez en l'As ciencias sociales en general) en el sentido definido par 

Kuhn: "La crisis y el surgimiento de las teorfas cientificas" [22, pigs. 

asuntos clave del desarrollo, ignorados66-76]. A menos que algunos 
por el momento, sean directamente abordados en la investigaci6n, esta 

crisis puede poner en duda la misma legitimidad de la economia. Como 

Boulding nos recuerda: 

La enseflanza de cada profesi6n produce una cierta cantidad de lo 

que Veblen llam6 "incapacidad adiestrada" y ciertamente debiramos 

con ojo critico para ver si no estamos haciendo eso.
mirar la economia 

hace que ignore ciertos aspectos
Si el adiestramiento del economista lo 

del mundo que le rodea una vez que est6 en posici6n de 
importantcs 

cuenta su consejo, puede sobrevenirendar consejo y de que se tome 
ficilmente el desastre... Por lo tanto.cuando uno da consejo acerca de 

un sistema que implica a la sociedad como un todo, es extiemadamente 

peligroso tener un sobreadiestramiento en cierto elemento abstracto del 

proceso total. Si se insiste demasiado en esto se puede encontrar cierta
despojomente una reacci6n generalizada en contra de la economia y un 

de su legitimidad. Francamente, en este punto considero que debemos 
movernos hacia una ciencia social mis integrada y tal vez reajustada y 

que las existentes lineas disciplinarias y departamentales a menudo ocultan 

problemas reales... [2, pigs. 306-307]. 

Redirecciones analiticas 

en la mayor parte deDado el rtpido crecimiento de la poblaci6n 

los paises en desarrollo, la gran proporci6n de aqu lla, dedicada a la 

agricultura y el continuo crecimiento en nylmeros absolutos de los 
la poca atenci6ndependientes de la agricultura [9], es sorprendente ver 

analitica que se ha prestado a la necesidad de crear empleos y mejores 

en las Areas rurales. Hay una vagaoportunidades de obtener ingresos 
creados para aumentar la producci6nesperanza de que los programas 


redundarin en un desarrollo agrfcola independientemente de la 
escasez 

de empleos y las consecuencias distributivas de tales programas. Sin 

en la d ada pasada indican que Io relativoembargo, las experiencias 
a una mayor producci6n agricola y una distribuci6n mis equitativa 

de los frutos de esa producci6n deben contemplarse como partes de 

un mismo proceso. 
problemas con excu-Las politicas creadas para tratar uno de estos 

si6n del otro, no han tenido 6xito. 

A veces, estos dos aspectos del desarrollo (mayor producci6n y una 

como totalmente independistribuci6n mis equitativa) se consideran 
se como para el desarrollo mientrasdientes [3]. El primero ve ]a clave 
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que el segundo se considera como un problema secundario de asistencia 
o justicia social. Algunos aun asumen que los economistas tienen las 
herramientas analiticas que les permitir:n hacer recomendaciones poll
ticas para un aumento en la eficiencia de la producci6n, pero que el 
problema de una distribuci6n m~s equitativa es un asunto politico o 
cultural [17]. 

En casi todas las naciones no industrializadas, la mayoria de la 
gente depende de la tierra como fuente de empleo; los empleos en la in
dustria crecen menos ripidamente que la producci6n industrial; ade
mis, aumenta el nimero de gentes que dependen de la agricultura 
para ganarse la vida. Para lograr los beneficios surgidos de lo que Owen 
ha llamado "asistencia social financiada por la agricultura" se requiere 
que se disponga de oportunidades, adn oportunidades de subsistencia 

[27, pig. 61; 28]. 
Las politicas que destacan la nmodernizaci6n y el aumento de la pro

ducci6n del sector agricola comercial, sin atenci6n explicita a la creaci6n 
de oportunidades de empleo, producirin un aumento en la produc
ci6n de ciertos bienes agricolas y una mayor productividad del trabajo 
para una parte de la fuerza de trabajo agricola. No obstante, tenderin 
a hacer mayor la desigualdad de los ingresos y a descargar el peso del 
ajuste sobre los desheredados que forman las filas de quienes carecen 

de tierras, se convierten en trabajadores migratorios temporales, conti
ndan aglomer~ndose en las pequefias Areas agricolas existentes, se des
plazan a las cada vez menores Areas no desarrolladas, o que se unen 
a los subempleados de las ciudades. 

No hay evidencia de que el mayor volumen de bienes que se mueven 
a travs de los canales comerciales como resultado de una mayor pro
ducci6n den origen a suficientes empleos para los tribajadores des. 
plazados por la modernizaci6n o por el incremento de quienes forman 
la fuerza de trabajo rural. 

La pobreza (la pobreza masiva entre la mayoria de la gente en los 
paises menos desarrollados) no es 6nica o principalmente un problema 
humanitario y de asistencia. Es un problema que tiene implicaciones 
directas e importantes para el aumento de la productividad. La oferta 
no crea su propia demanda bajo condiciones de una distribuci6n muy 
desigual del ingreso. Cuando se enfoca preferentemente la atenci6n 
en la producci6n, s amplia la brecha del ingreso entre ricos y pobres. 
Es imposible en viuchas circunstancias de desarrollo separar los pro
blemas de producci6n y distribuci6n, ya que las medidas distributivas 

pueden ser la clave para lograr aumentos en la producci6n. Por otra 
parte, la teoria de distribuci6n por gravedad nunca ha sido eficaz, 
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de poder econ6mico y politico conespecialmente bajo condiciones 

centrado.13 

Por (ju6 no se elaboran politicas que den cabida a ambos requisitos, 
una distriun aumento de producci6n y un atumento de empleo con 

buci6n ms equitativa? Lo relativo a la distribuci6n, por supuesto, da 

nuy serios. Por lo tanto, y lanicntablemente, lIs recolugar a p)roblemas 
de los analistas profesionales que usan modelosiendaciones polidcas 

los aspectos de empleo y dis
altamente sofisticados, usualmente ignoran 

tribuci6n. Con dcina 3iada frecuencia lis recomendaciones se basan en 
decisiones m;is bien quecriterios privados o en ployectos tie 	 tonias tie 

ie toda la naci6n. Se en aquellos criterios apropiados a los intereses 

requieren nuevas direcciories en el .iIIJlisis eCon6nico. EtI las siguientes 

se explican Ires conceptos ie esas nuevas direcciones y se danseccione5 
ejemplos de suposiciones que con frecuencia impiden su iniulusin expli

cita eni los anilisis. 

I. CREACI 
6 

N DlE OPORTUNIDADES PARA OBIENER LA TIERRA. La posi

haimbre" tiende a dar por st'.puesto que sici6n de "guerra contra el 
por los inedioshay gente hanibrienta, los alimentos se debu'i producir 

miAs haratos y eficientes posibles. 	 Pero frecuentemente, y en especial 

punto de vista de los intereses pricuando eso se contenpla desde el 

el curso de ]a acci6n coimprende elvados tie una enipresa individual, 
analistasdesplazatniento tie la gente por las mnquinas. Ademis, 	 los 

de decisionesprofesionales que yen el problema con tin criterio de tona 

adecuado a Ia empresa privada ignoran la posihle carencia d( corres

pondencia cntre los costos y beneficios privados y los sociales, con lo 

que sc Ilega a conclusiones como la siguiente: "ina raz6n del costo 

elevado (del mafz en Guatemala) es la cantidad de mano de obra 

Por lo cual, sugiero una delraci6 n de recogedores de mafz"requerida. 

[29, pig. 716]. Sin embargo, esto tal vez no sea ninguna soluci6n una 

vez que se tome en cuenta la necesidad tie crear emplecos. Adn si se 

o conliscar el aimento tie la producci6nenctentran medios part gravar 

". ..Ana iiaiWn no puede ponerse a si inisma en situaci6n tie depender 

su mayor parle, atn si hay dinero y alimentodel socorro p1 iblico en 

dis)ouibles para distribuirse" [26, pAg. 224]. 

La tierra se dehe considerar conio vehiculo para el desarrollo hu

inano, asi como tn recurso para la produccion tie alimentos. Raup 

Indicative WorldVI The Econoiynis hate el siguiente comentario acerta del 
"Mientras qIie los ingrcsos est~n tan irregularniente distribuidoslar tie la FAO: 

avance en sus traum-iticosdentro de los paises en dcsarrollo y sea ian poco cl 
genie quc padeta hambre no tendr.i el dincro necesarioproblenas de desempleo, la 


para comprar 
 los alimentos, atin si estin disponibles. Fn esto cs ell Io que los 

Asia. Africa y Amrica del Stir desearlan la gufa de la FAO, peroplanificadores de 
solaiente obtienen cifras alarmantes y 	 algon consejo niuy general"

hasta ahora 
[15. pig. 75]. 

http:centrado.13
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ha dicho: "Dondequiera qye haya excedentes de trabajo agricola y 

escasez de capital de trabajo, la tarea del sistema de tenencia cs porer 

a la gente a trabajar" [33, pdg. 274]. 
Ha Ilegado a ser un artfculo de fe, por lo inenos entre innchos 

profesionistas de los pafses industrializados, (Itie la mecanizaci(iin (tecno

logla mec~inica y la autoinatizaci 6 n, por lo general) sienpre crea tantos 

trabajos como los pie destruyc y a veces nis. De acuerdo con esta 

tcoria, tal vez haya algunos probleias (ic corta duraci6n por despla

zamiento del trabajo y algfn desempleo estructural. Pero coi el tieilipo, 

la nueva tecnologia crea demanda para el trabajo en muchas fireas de 

]a economa a travs de sus diversas relaciones y,finalmente, el empleo 

se eleva a un nivel mayor. 
Esta suposici6n se puede justificar en una naci6n iniy industria

lizada. .Pero puede aplicarse esto a tin pais que no produce su1propia 

tecnologla? En los Estados Unidos, por ejemplo, liaIizca(lora letainica 

de algod6n dcsplaz6 a decenas de miles ietrabajadores [5]. Nluicos ie 

los trabajadores desplazados (aunqie ciertanite no todos) y espe

cialmente los hijos de estos trabajadores encontraron enipleo enl el 

vasto coiplejo de industrias interrelacionadas (:oi lIaprodtcci61, venta 

y reparaci6n deilas pizcadoras (iealgod6n, acero, caticho, petr61eo, 
dc implemanufacturas de maquinaria, transporte, ventas y scrvicio 

mentos agricolas, etc6tera. Pero, ,'u6ocurre en Nicaragua, cuando se 

importan pizcadoras de algodon de los Estados Unidos? Lai mayoria 

del vasto complejo dC industrias ligadas a liapizcadora de algod6ln no 

existe enl Nicaragua, sino que permanece en el pals maimufactil'lcro.1 

El caso de la pizcadora ec algod6n ilustra el Jprincipio general ex

presado; no es tin argunento ell contra de toda la tecnologia nmoderlpa 

importada. Todo depcnde dC aquello para 1o quie scain usadas las ni1

quinas. En una agricultura con oferta de inaiio ieobri superal)unidante 

y creciente, es dificil aconsejar 16gicaniente que sc iiporte niaquinaria 

que ahorre liamano de obra si el problenia se contempla desde el punto 

de vista de polftica nacional ris bien (1tie desde el de increniento dIe 

ganancias parai una empresa [19]. Si el sector agrfcola tiene cueli hacer 

14 El problCeia cs (o01pljo si,coIo sefilat Singer, las invcrsionCs y los pro

cIsos de p estin "Los principales efectos
iducci6n tontrolatlos por exiralIjerotS. nilti
plicadores sectindarios, qte los li!:ros texto nos enscfian a tesperar (ieIa inversi6n,
de 
no lichen lugar donde la imnsersi6n CS11ui fsica o geogrificamente ulicada, sino 

(en la mindida que los resultados tieesias invcrsiones regresaron divectamntic a 

su pals tieorigen) que tuvicron lugar en el sitiode procCdencia (ieesas inversioncs. 

Yo sugerirna que si h acecualda prueba c(,on6mica( tctla inversi6n es tI eftlto 

inultiplicador c fomrnalIa de ad iiones acumulativas aI ingreso, em plco, capital, 
paiteconocimit'nient t'cnico y crecnimiento ticliacconomia exiterior, 2ntoncs tina grain 

de la inversi6n en los palses subdesarrollados que hemos acostuinbrado a consi

derar como extranjera. deberla considerarse en realidad como inversi6n dominstica 

pir parte de los paiscs industrializados" [37, pig. 475]. 
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una contribuci6n mis efectiva al desarrollo econ6mico. no solamente 

deberAi mejorar la productividad del trabajo para un grupo selecto 

sino que tambin anpliar las oportunidades de empleo. 

El equipo y energia mecinicos se pueden justificar a veces en tdr

minos de mayor producci6n causada por mejores medios de cultivo. 

Sin embargo, hay experiencias suficientes de paises donde esos nece

sarios servicios mecAnicos se incorporaron a una agricultura basada en 

pricticas de producci6n de trabajo intensivo. 

Con base en su modelo de migraci6n hacia afuera de las Areas 

rurales y el desempleo urbano, Todaro concluye: 

Tal vez la mis significativa implicaci6n politica que emana del riodelo 

es la gran dificultad de reducir sustancialmente el tamaio del sector 
tradicional urbano sin un esfuerzo intenso por hacer m s atracdiva la 
vida rural [40, pIg. 147]. 

ePero c6mo se puede hacer mis atractiva ia vida rural? Presumi
bleniente, la inversi6n piblica en servicios sociales y educaci6n rural 

puede ayudar en ello; y los fondos usados para aconiodar a inmigrantes 
rurales en las ciudades se pueden desviar hacia las Areas rurales. No 
obstante, esos servicios no se pueden extender tan rpidamente a causa 
de escasez de capital y material humano profesional. Un aumento de 
los salarios minimos para los trabajadores agricolas podria ser contra
producente, mientras que las decisiones de inversi6n del sector rural 
est~n en manos de empresarios privados. Un mayor salario minimo 
puede llevar a un cambio de las empresas hacia el trabajo extensivo 
o a una aceleraci6n de ia sustituci6n de la mano de obra por maqui
narias. Ann con bajos salarios hay una fuerte tendencia en las grandes 

haciendas para mecanizar y simelificar la supervisitn del trabajo. Es 

casi imposible encontrar haciendas de, digamos 1,000 hectireas de arroz 
o algod6n, que todavia sean senibradas, atendidas y cosechadas por 
medio de trabajo manual. Estas granjas se mecanizan o trabajan por me

dio de un sistema de aparcerfa. Para llegar al meollo del asunto, "hacer 
la vida rural mAs atractiva" significa, en la mayorfa de los casos, dar 
a la familia rural una oportunidad de obtener la tierra. Los arreglos 
de tenencia de la tierra y el tamafio de las fracciones de la misma 
se deben incluir como variables del anAlisis. Sin embargo, las presun
ciones bsicas que sustentan las teorias de producci6n y distribuci6n, 
dan estas variables como "dadas".la' 

15 "En la actualidad, la teorfa de ]a disIribuci6n esencialmente se ocupa de 

registrar los efectos de las diveraas politicas para distribuir los frutos econ6micos 
entre las personas que poseen o de algdn modo tienen control sobre los recursos... 
En la teorfa contemporAnea, ]a distribuci6n de [a propiedad o de otros medios 

http:dadas".la
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2. DESARROLLO DE LAS HABILIDADES Y CAPACIDADES HUMANAS. Otra 
raz6n por la que el problema del empleo recibe poca atenci6n, es que 
en los pafses menos desarrollados el recurso potencial mis abundante 
es precisamente la mano de obra. Digo potencial porque se necesita 
adiestramiento y experiencia en el trabajo para transformar esa mano 
de obra en la fuerza de trabajo (con habilidades, experiencia y disci
plina) necesarios para el desarrollo. Una abundancia de gente no eli
mina necesariamente la escasez de mano de obra en ocupaciones selectas. 
El recurso mAs escaso generalmente es el capital. Dada la abundancia 
de gente, ha habido una tendencia a ignorar la necesidad de inver
siones y desarrollo del potencial del trabajo. En vez de contemplar 
la tierra como un vehiculo para emplear a la gente y para desarrollar 
las habilidades y experiencias adquiridas en la fuerza de trabajo rural, 
la tierra ha sido considerada principalmente como un recurso que se 
debe combinar eficientemente con capital escaso para lograr un aumento 
en la producci6n agrfcola. 

T. W. Schultz ha escrito mucho acerca del problema de la inversi6n 
en capital humano [34], pero 6l destaca en primer lugar la educaci6n 
formal. Yo no niego esta necesidad, pero ]a escuela formal no es la 
finica ni en ocasiones una dimensi6n mds significativa que la educaci6n. 
Ademts, muchos paises pobres todavia no han sido capaces de "propor
cionar ni siquiera escuelas elementales a un gran ntimero de sus habi
tantes. En estas circunstancias, la actividad econ6mica se debe planear 
para producir efectos educativos. El trabajo productivo puede ofrecer 
experiencia y disciplina'tan vlidas como las obtenidas en el sal6n de 
clase. Es cierto que serA4 diferente y que ningfin tipo de educaci6n 
basta por si mismo. La experiencia de trabajo puede ser dirigida y 
enriquecida por el conocimiento obtenible solamente en la escuela; 
la educaci6n escolar puede ser ampliada con las experiencias del trabajo. 

De este modo es como se logra una mayor producci6n y como el 
nfimero de gente que participa y saca algin beneficio de la experiencia, 
pueden ser tan importantes como el aumento de producci6n en si. 
Se obtiene una perspectiva diferente con respecto al papel de la tierra 
si (ademis de su funci6n aceptada en la producci6n de productos 
agricolas) se contempla como un vehiculo para la creaci6n de oportu

de control de los recursos entre la genie se toma como adada.... En tcrminos de 
la din~mica del desarrollo, sin embargo, el verdadero problema de la distri
buci6n es:jC6mo fueron distribuidos ]a propiedad y otros medios de control sobre 
los recursos pant ocupar su posici6n actual? La pregunta no es, por ejemplo, si 
un terrateniente y un inquilino reciben cada uno de ellos la participaci6n adecuada 
por los recursos que controlan: sino mis bien: jes apropiado. desde el punto de 
vista del desarrollo econ6mico del pals aludido, que el propietario y el inquilino
de la tierra tengan estas particulares proporciones de los recursos de la naci6n bajo 
sr,control?" (24, pigs. 729-730.] 
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nidades econ6inicas y para el mejoranliento de las habilidades y capa

cidades humanas requeridas para su explotaci6n [8, paig. 12]. 
El hoinbre es tin recurso para ser usado (junto con tierra y capital) 

al mismo iiempo que usuario de los recursos. Un individuo juega tin 

doble papel: es tisado y usuario al miisnmo tiempo, es el interesado y 

el objeto de interns, es explotador y explotado. 
En una sociedad donde el poder econ6nuico y politico es amlplia

inente compartido, hay un intento continuo para modificar las estruc

turas y nornias institticionales a fin tie conservar niutttainente bendfico 

el proccso de "usar a otros". Se crean procedimientos parn que los 

individuos y grupos, al seguir sus intereses privados, no lesionen (o 

niis lien, no lesionen ailin nis) los intereses tie otros individuos y 

grupos. (:uando se destruye Ila mutualidad en el proceso y se inten

sifican los conflictos, se deben delinir de nuevo las zonas (ie conducta 

discretcional de individtios y grupos que participan pari restablecer ]a 

mutualidad en el proceso en li vida en sociedad. 
ILa f6ruitila comfin en los modelos tice ubicaci6n y eficiencia tie los 

recursoS Cs e r al hombre como fuerza de trabajo, co1o objeto de uso. 

Este ptito de vista, lejos de ser neutral, acepta el status quo de las 

posiciones de lpotler y los iflitrones de propiedad tie Il tierra y capital. 

)e hecho coloca el peso tie la atttoridad (de "an;lisis cientfico", en 

el canipo de los propietarios actuales. tajo condiciones de t a vasta 

y creciente desiguahlad, las prescripciones polilicas basadas en esos 

modelos tie eficiencia coinciden ton la concepci6nl del mundo que 

tien los pobres: "Aitiellos que tienen i) s obticnen ieis."Iil 

3. INClUSION W .LA.)lStRIlIIJCIlN ElE. INGRESO (OMO UNA VARIAlI1.E 

EN El. ANALIISS. LIa literatura ccon6nmica tiende a quitar importancia a 

las conseccuencias de la distribuci6n (lel ingreso en el proceso del des
arrollo. Dado que los arreglos ie la tenencia de la tierra estin lii-s 

directamente asociados con la creaci6n y acceso a las oporttmidades de 

obtencr till ingreso y la (listrilbuci6n de las aisinmas, estos arreglos reciben 

solaiuletlte 1111 ncl) pasajera en ]a literattura ccon6nmica acerca dellm 

la politica (de desarrollo agricola. 
Si se conceptualiz/a la tarea (lei desarrollo para incluir Inl distri

buci6n dl ingreso coimo una variable cnd6gcna, algtmas de las ideas 

y herramientas mis po(Ierosits de los economistas pierden algo de su 
fuerza analitica. Por cjemplo, el anilisis marginal y cl planeuimiento 

que lo acompnfia, Il progranacim61 y ias formas de hacer presupuestos, 

implicitamente astimen ciertos parnictros estructuralles inlititables. Sin 

embargo, una vez que emergen mediciones claboradlas y algo arbitrarias, 

como en el caso del anilisis tie costos y beneficios, se pone una fe ciega 
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que estas cuestiones estratcgicas sean consideradas en el anilisis. Si 

haber mostrado un desprecio deliberado por elbien Keynes pudo 
en las inversiones (y concentrarse solamente enaspecto de la oferta 

de creaci6n de la demanda [23], los economistassus consecuencias 
importancia a las consepostkeynesianos parece que dieron demasiada 

cuencias de la demanda. 
enHay ciertamente una suposici6n implicita el sentido de que de 

algdin modo las politicas se implementan para mantener empleo pleno 

y que cuando un trabajador cambia de un trabajo a otro, eso siempre 

produce un aumento de la productividad. No obstante, estas son supo
de los casos de pafses menossiciones sin findamento en la mayoria 

ponen en evidencia algudesarrollados. Estas supcosiciones ciertamente 
de los probiemas criticos del desarrollo.1s 

nos 

CONCLUSIONES 

dQu6 conclusiones se pueden obtener ee los argumentos presentados 

en este estudio? Primero: necesitamos criterios adicionales para evaluar 
la inclusi6n de variables que son menosel desarrollo. Esto representa 

mesurables y cuantificables que las comtinmente aceptadas y actual

wente en uso. Segundo: Vt,nto los tines como los medios se deben 

incorporar como variables en el an~iisis en vez de aceptar ciertos fines 

implfcitos en las teorfas econ6micas c0munes. Finalmente, los proble

mas de distribuci6n deben recibir una mayor prioridad en la agenda 

de investigaci6n. 
Las teorias presentes pueden tener una importancia ms grande 

una vez que entendamos mejor el contexto institucional de los pro

blemas de desarrollo en un pafs especifico y el "caso especial" del 

cual surgieron nuestras propias teorias. Si las nuevas extensiones te6

ricas pueden acomodar el contexto aumentado, las teorfas presentes 

pueden ilegar a ser mis fitiles para guiar la investigaci6n en las mismas 

situaciones en las que no resultan dtiles en el presente.19 

18 "El proceso de transferencia de trabajo se considera usualmente desde el 

punto de vista analitico como un fen6meno de una etapa, como ocurre cuandc 
directamente de un empleo rural 	 de baja productividad a unun trabajador emigra 

trabajo industrial urbano de mayor productividad. Rara vez se pregunta si el inmi
grante rural tipicamente no calificado puede en realidad encontrar un empleo 
urbano regular con mayor sueldo. El hecho empirico del extendido y cr6nico des. 
emplpo y subempleo urbanos demuestran Io poco p!ausible de un punto de vista 
tan sencillo del proceso de migraci6n" [40, pig. 139]. 

El te6riwo puede ser una aynda para el politico, el practicante ... si w19 
abstiene de querer adaptar, sin 	 critica, modelos y medidas disefados en y pan 

las son ayudalos paises industrializados, donde prioridades diferentes. Es de gran 
cuando colabora en el desarrollo de politicas nacionales e internacionales, qut 

http:presente.19
http:desarrollo.1s
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Los nuevos desarrollos en ia teoria no son simplemente el producto 
de buenos deseos. La hip6tesis sugerida cn este estudio es que sola
mente al concentrarse la investigaci6n en los problemas politicos no 
atendidos hasta hoy dentro de los contextos institucionales especificos 
de paises indtviduales podrin surgir teorias m~is adecuadas para el 
desarrollo agricola. Obviamente es mucho pedir que tin hombre se 
deje guiar por estas teorias e ideas preconcebidas al mismo tiempo 
que sospecha y duda de ellas en cada etapa de su investigaci6n. Sin 
embargo, parece que esta es la caracteristica esencial de nuestro tra
bajo 	 actual. 
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Con frecuencia los economistas atacan los 	 problemas de tenencia 
sus consecuencias parade la tierra destacando los efectos incentivos y 

la productividad. Pueden preguntar: jCuil es el objeto de compartir la 
ZSon las refortenencia en la productividad? 0 mis generalmente: 

mas agrarias medios aconsejables para promover el desarrollo econ6mico? 
como una variable instru-Este planteamiento considera a la tenencia 

mental (como los fertilizantes y el crdito) que funciona esencialmente 

del mismo modo en diferentes sociedades. Propone como punto crucial 

las distinciones entre propiedad y tenencia (participaci6n o dinero en 

efectivo) y minimiza la importancia de la estructura social de ]a cual 

el sistema de tenencia es una parte integral. 
En realidad, el sistema de tenencia funciona de manera muy dife

rente en los pafses menos desarrollados y en los desarrollados. En el 

proceso del desarrollo, la relaci6n del sistema de tenencia con la estruc
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tura social gleera teiioneCs y Con1flictos y las reforotas ell ha tenencia 

die la tiet-la tmpresCilta~l., ya Sea presionles esjiOiludlleas (lIiiera ajustes, 

o las oportitiidatles paid (lear ilevas coaltcioiies jiol iticas. Par Ia 

lainto, ha tenelicia d~e 1Iat ierra no0 es sjl 1 )lcllcllntC iota v'ariab~le inistiti

men tal que los gabili OS tiali aial con aciidad sol ai nen te po*IIi (O 

razOiles ec~olllInicas. 

Los sisteinas deC lenencia de to fierra 
en las sociedmdes indusirializadas 

La illpjOrtallciil soia I (lei sisltna tic tenenlcia enl los pa ises des
arrol ladlos es limi tada. lPor ejeniplo, ell los Estadlos LI nidlos 1w~ :ot

vCnicis (Ie tenenlCia itinciotilat) IrinciplmItente para~ dtr I lexibi hdad y 

paasupIlelnietltal los (a pitales (de los opetlorecs de has gralijas. I.a 

Leflelicia es 1 )tilcijalfletlle tl iltSttItMICi1l( eCO1t6tlli(O Jpaid la tuavi

lidlad diel cap~ital conl relativatnetite l)o(a sigltifica'i~n Social o) polftica. 

Los (iltipesi 1)05 (Ic los Fstados Uniidos se- hani olga ni /adu (IC di lu

rcntes tflo(os. Hail crcado (aoper-alivas dc venlta, olerta y tt)IIIrat.ciolI, 

frecuentetilente siguienldo li ncas (cICoercaticia, asi ((oIttit)y podf-rosas 

orgatti/acionecs 1)01it ica5 act ivas enl teras tales (0111 el (control sohre el 

pacler (iC los itonopolios ett los 1CitMetIads die 1;Ia ls )I ji'odltS 
agricolas, 1Xolit icas tie preiois agricolas, regu laci611u (I in oricles 

subsidjo y j)1totlioci('tl (IC CxI oruiciolies, aylitta Ie(d Iapara sCIvicicis 

locales tales colliC c ilcacioi. (ot)5ervaci~t, tcrli to, daiO 1)0, ecWCICl. 

Sill embIargo4, los agriciltores enl los Fst ados Uli iIOS no se hall arga

tiado 1 lahiut (IC li teiletlia (de ]i tietla enl tnis de til siglo.l 

Ell los lpaises mienios (lesaIolldU, l)or otta patte, el sistetnla (Ie 
tetuenicia es uistia Ituente till coImtjOiiCete pr~ icipa Ie(I ahgrait esi rticturta 

social. IIa y grandes dlivisianes dIC clase social eti-c gttip10 (jtie tiettei 

di fcrcxtes derCllOtos de tenncia; ademlis, Ia aliupl iadi'mil el acceso a1 

ls op)ort ctiicatle C(:ot1)omicas resultanties (de l)10ce5) (IC desatrollo conl 

frecticia rcequiere till (allibio enl el sistelia (IC tenleilcia. A Ini la, 

cuianto itna clase se apodlera deC las iitevas 0j)Orttlidades die tetletcia, 

Jo hace a CxI)Cf l ted5emplc ), hi segidtad (IC ingrtso deC las otras 
clascs. 

1I lna (Itgd iia4(151 semeIjatI en1tI (id 1 a tIICeitia (5isi i6 vol os arios (lite 

p titi(Icln y q~uv sigulil-ol1 inilllhdlfll a Ia Revoltud6ii A~lclitdal. Sill vm
11:1rgo, en Ins Esiados Voiiidos, Ai Como1(ell losls -d10 i 8 desd t l hllos, Coil) letida 
la tarca te tratsfoinar las itistiitudones fetudaks, la organji/adeil sigiai6 ulil Hi
lleadtistin Ia tie Ia tlennchi de la tierra. Ml stir de Estados Uidoills, I tl iltent 11Colli 

despti63 (IC hi guerra civil, sv parecia inis a los paises menos (lesarr(Jlla(0s; sin 
tiiltaigs. existia itia tlifuci ci6n racial y socialcienCialltn a los (IcrchIos (IC 
teicud tisfruidos por los grupos. 



49 LRCO CONCEPTUAL 

Una descripci6n mi-is precisa de los rasgos del sistenia prcsentc de 
iencia de la tierra en los Estados Unidos pondrAi en claro iadiie
icia con los sisternas de los paises inenos desarrollados. Eli la agri-
Itura norteamericana tanto la tenencia (ie]a tierra como los arrcglos 
cr&lito, proporcionan flexibilidad para organizar y reorganizar la 

presa agricola. La empresa dispone de capital, porque combina los 
tirsos financieros del operador con los de los acreedores y (lueflos 
la tierra. El tamafio de Iagranja y las proporciones del factor son 

lerminadas principalmente por precios factores relativos que conti
an niodificando en respuesta a la camibiante tecnologfa. Los agricul
es se han ajustado al creciente costo de la mano ieobra niediante 
awuento (iela tierra y capital por trabajador. Estos caill)ios soil 

reciables en granjas de todas las categorias de tenencia. 'anto la 

itace la tierra como los pr~stanmos de dincro sirven para coniple
ntar los recursos exigidos por el operador de las haciendas para 
,anizar tuna empresa agrfco'a eficiente. 
El arrendaniiento en la agricultura de Estados Unidos coloca los 
ursos de los viejos granjeros retirados o de invcrsionis(as externos 
o el control administrativo de la generaci6n ilis joven. Las rela
nes entre propietario e inquilino pueden existir entre tin padre y 
hijo, entre tin granjero viejo y uno joven, sin parentesco entre si 

ntre un inversionista no agricola y un agricuhor. Conto en cualtiuier 
presa conjunta, es necesario proteger los intereses de los diversos 
-ticipantes en el negocio para mantener la iniciativa e incentivos 
lividuales. 
En el presente estado tie tlesarrollo econ6mico, las proporciones tie 
tor en las granjas norteamericanas cambian aproximadamente tie la 
ma manera que en las granjas rentadas o en las que son pro
dad. Las haciendas se reorganizan continuamente para lograr mayor 
ducci6n por hombre y por acre a fin de enfrentarse con las condi. 
nes cambiantes iecostos de factor resultantes dlel cambio tecnol6gico 
le las crecientes oportunidades tie empleo fuera de ia agricultura. 
uellos que permanecen en ]a agricultura aurmentan el tamnafio Ie 
granjas comprando o rentando mis tierras. Los propietarios han 

cubierto que para atraer a inquilinos deseables, ellos deben tener 
unidad adecuada o estar dispuestos a rentar a operadores ie 

tiven otras tierras ademls (ielas rentadas por el propietario. 
Aunque los cambios en proporciones tie factor y tamafio de las 
njas son aproximadamente los mismos para las diferentes clases de 
encia, las granjas norteamericanas no son muy unifornies; el tamafio 
la granja y el ingreso faniliar agrfcola varfan ampliamente y tant
a difieren los tipos de tenencia. Sin embargo, con el tiempo ocurren 
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cambios similares en todos los grupos de tenencia bajo el impulso 

del desarrollo econ6mico. La tendencia de ]a agricultura de los Esta

dos Unidos hacia granjas mayores e ingresos mis elevados, ha afec

tado toda la gama de clases de tenencia. Todavfa hay granjas pequefias y 

grandes, pero lo que era una granja pequefia en 1970, fue una granja 

1920. Los cambios en el tamafio de la granja yrelativamente grande en 
sido hechosIks proporciones de factor usadas en la agricultura han 

como por inquilinos.por los propietarios, los propietarios parciales asi 
en el sur), las cate-Caracteristicamente (con algunas excepciones 

gorfas de tenencias de la tierra no han Ilevado a la creaci6n de clases 

sociales distintas, permanentes y separadas. Todos los grupos de tenen

cia han sido afectados por la disponibilidad y acceso a las oportunidades 

alternas. El desarrollo econ6mico contina en aumento y sigue mejo
alternos. En tales condiciones esrando los ingrsos en los empleos 

parte sobre la otra en una relaci6n propielimitado el poler de una 
tario-inquilino. Los ingresos obtenidos por cualquiera de las partes son 

influidos mAs por la6 condiciones relativamente impersonales de los 

factores de mercado, que por la habilidad personal de una parte para 

dominar a la otra. Asi, el sistema de tenencia de Estados Unidos carece 

de intereses de grupo y opresiones en la linea de tenencia. 

Las situaciones propietario-inquilino estin lejos de ser uniformes. 

Los motivos del propietario para poseer tierras agricolas varian mucho. 

Entre dichos motivos estin: la propiedad por virtud del retiro de la 

agricultura activa, el arrendamiento de tierras como un resultado inci

dfental de la compra de tierra para obtener una residencia rural, asi 

como la propiedad adquirida para el prop6sito especifico de obtener in

gresos por rentas. Entre estas dltimas, la renta no es usualmente la fuente 

principal de ingresos y muchos propietarios estn en un grupo ocupa
relaci6n especificacional distinto, por lo que encuentra poco interns en 

con su propiedad de tierras agricolas. 
Los convenios de negocios entre propietario e inquilin. pueden 

variar desde el equivalente a una sociedad, con muchas actividades 
a una aventura de negocios por parte del inquilino solo,conjuntas, 

sujeta a pago de renta o a situaciones equivalentes a las de trabajo 

agrtcola asalariado con todas las decisiones administrativas prdctica

mente hechas por el mismo propietario. La interacci6n entre las partes 

varfa de cordial y cooperativa a tirante y antag6nica. Una mala relaci6n 

puede ser econ6micamente grave para cualquiera de las partes o para 

ambas, pero en estos casos es el propietario o inquilino quien seri 
ocontemplado individualmente como enemigo y no los propietarios 

inquilinos como clase. Hay varias alternativas abiertas al propietario 

o inquilino que desee terminar una relaci6n poco satisfactoria; el 
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propietario puede rehusar la renovacidn del arrendamiento o el inqui
lino puede negarse a firmar un nuevo contrato de arrendamiento; 
cuando no se renneva el arrendamiento por cualquiera de esas razones, el 
arrendatario puede buscar un nuevo inquilino o vender su granja y 
el inquilino puede buscar un nuevo propietario o tonar otra ocupaci6n. 
En este sentido, los propietarios e inquilinos son ris bien como accio
nistas de corporacion quienes, cuando no estin satisfechos, pueden 
vender sits acciones en vez de organizarse en contra de la adininis
tracien. Por otra parte, los propietarios, inquilinos y accionistas se 
diferencian de la administraci6n de las corporaciones y del trabajo 
organizado en que los filtimos dos grupos tratan tanto entre si como 
con el ptiblico en general, como grupos organizados de interns conmdn. 

Sistemas de tenencia de la tierra en las sociedades tradicionales 

El papel de ia tenencia de la tierra en la estrnctura institucional 
de la sociedad tradicional contrasta agudamente con su papel en las 
naciones desarrolladas, tanto cuando la estructura es estable y relati
varnente sin cambios cono cuando pasa por la nimodernizacien. La dife
rencia entre ia sociedad inoderna y la tradicional se distingue por la 
ausencia virtual de mercado para las tierras rurales y el trabajo agricola 
en la segunda y la presencia o surgimiento de dichos mercados en 
la primera. 

El concepto de sociedad tradicional es una creaci6n sumamente arti
ficial que cubre una gran diversidad de estructuras sociales. Tiende 
a ser ral interpretado, tanto en la implicaci6n de uniformidad entre 
las sociedades "tradicionales" como en la implicaci6n de una ausencia 
casi completa de cambio en dichas sociedades. Aqui no se asurne nin
guna de las dos implicaciones. Nuestro propesito es resaltar los con
trastes y procesos de transici6n de una sociedad tradicional a una 
moderna, contemplando los cambios en tenencia y convenios de trabajo 
como paralelos a la discusi6n de Polanyi acerca del surgimiento dt 
mercados para la tierra y el trabajo.2 

2 Los sistemas de' tcntcncia dC sociedades tradicionalcs en los quc Se basw este 
estudio son: la agricultura feudal de la Inglaterra medieval (y mis gcncralmcncte, 
de gran parte de Europa), cl sistema de castas de la India [I: 9, 10], el sistema 
japon6s anterior al siglo XIX 1141. v cl sistema de tenencia "comunal" africano [2]. 

L.a lesis general aqui presenlada sostiene que casi en todas partes del mundo 
subdesarrollado. la modernizaci6n de la agricultura implica un cambio de las 
relaciones normadas por el status a las relaciones normadas por un contrato, y 
que es este cambio el que hace que la reforma agraria sea un problema politico 
ubicuo en el curso del desarrollo. 

Al mismo tiempo, el punto de partida de estos cambios -la estructura social 
de la cual proceden los cambios- varian ampliamente; hay muchos modelos posibles 
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Una sociedari con tina producci(In no agricola linfitada pliuede dar 

a travtes (l sisteina die te-
Ia divisitln (ie futiciofles casi 	 enteramente 

y religiem
nencia tie la tierra. Las necesidlades die gobierno, cj~rcito 

die los 
se jiuedict satisfaccr recolectando alintentos y otros prodluctos 

a trav&s de las agencias dce la. Mite
cultivadores y distribuycndolos 

a los inihIr05 tic la superestrlictdtra 1 )olftica-adtnistraivagobertiante 
los Iuflcio

eligiosa (cstrltctura pol itico-hurocrdtica). Ahcernadvalflcte, 

pueden tencr derechos


narios y otros iniembros tie la stiperestructura 
mnu-m

teniencia y totuar alimnito tie 	los cultivatiorcs para sit lptoliadie 
funciones tie gohicrlno (estruc

itincioIn y parat Ia die a;istlos 	qutc fienen 
die lbjenes entre los proitictores

tiara polftica feudal). El intercaIIIio 

a los al-te
sc piedlC lograr ciandodie alirnentos y los artesalos, tainbli~t1 

saflos derechos tic teticucia jpara coiupartit las (osechlas y (lando a los 

de pedir los scr-victos die los artesalos (sistemla
cuIlivadlores el (Icrecho 

cl stolu. *lautiihn soil distintas las rutas (dc tran
de socicdadcs oricotadas liacia 	

catninos aquii decu nos solainitc 
sicilSO, por lo iic las situtacioncs 	 inicialcs y Ins 


iic csas situiacionts iniciakes y los, ciminlos cl
 
.tin ilustritivos. No w 1)retende 	 dceel todas parlcs: las ilustrationes sC han tornado 
carihio deban5scr los ml~imos 

base (.it sot idoncidad parapcriodos liist6ricos (oiliireas difcrciitcs y (It distintos 
dceexplicarlos sea qiac las prcsioncs.

ejetupliflir pilobleis. Tlal vet till modo 
suclenf ser scifltjailtcs, pcro quc e ci oOLtfid()

dcindas ) caoisas IiiidaliitIdcs 
y los camio deb lIa transici 6fl 

inst it 11(10101 cs~ItCifiLO (IC las Sit iiacioncs in icialcs 


d ifiecrn gra odcriente,
 
la Am~ica L atina, hi e~oluci6n die csta 

NIieitras q tic csle voltinivii I iata 	 die 
regi6n no colcaja t( ta liicilit.c C los pat roncs tie socicdlades t iad icionaics y Irailsi

desrjtas. Dcsdc ]as conqiiiistas cspaiiohi y portugiesa, Amcrica La
cioflcs afiil 
ti on ha sido uili olcz a ti lecricia tie la ticrya comm iahl. un agricii tmar dedicada 

prcdio deposi mndos ell el 
I L ex pcta in con los derchlos de propiedad sinmple del 

cn las qutic tiIrailajo y los cotslcflitis 
rlilice v till sisi cola (IC hacicvdasli 	

de lab fiocas dceIn Europa medieval. Aunquclostie tcenlcia a icolidlo rturdlnl 
sonl co sit mayorlatcriatcoicotts y carnpsitiosicgaltncnte Lis iclacioiics cotrC 

poco caintio tIe pcrsonal lahorai. los carnpcsinos
contratuaics, cn ha pricka htay 
cst~li ligadlos a [a lictra y a mcnudo cian vciididos con la hacienda [3]. El intento 

a vcccs ic rcspaldaba con el codeudanicnto dl traba
dceatar ci tialiajo ali siiclo 
jailor y Icycs contra lai vagancia. 

El sistema tde hacienida es vulticiahic a la inquictud carnpcsina tanwt cuarldo 
(ii6tese In rcvoloci~n boli

tno cam bia. cuan do es traditiional 	 y al Iamiicotc oprcsiso 
isarte 

viana tic 19532) conan ctando sc invclrniza medianc las vinpresas activas por 

(com'a ha tcediido ecn Colombia, America Central y
(iC los grandcs tcrratenieiitcs 
Brmasil ell ha sitioia dI~cada). 

artiito I tan)lpo int io a tmatar his cijver5(i5 cslticrzos hcie~cii eci siglo XX 
Esc te de modcrforma instittociolconio tinIa agricitiara tooi)Cftiuipara cicsarroliar lon esfocr7ns scintcjncs ciflprenidoi5 coIls paises corniiistas,

,izaria. Adciiuis de 
de traisajo agr (cola coopcrativo ell 	 Chlei, 

sc han cm prciiniido un portanteis programins 

ell diveisos paises africanos 
 I, cn Israel. Locs intentos licchos en

Peril ). Cuba, por c0051*influticcindos no solamnitc
Arn&icn ILntiflm v Africa del Norte fttin 

por lais dcsventajas y castos quc hubicran
dcracioncs idcol~gkas, sino taminhcn 

grn(1 hancicndas htihicra tenido 	 qiic adap
restiitaco si In infratcstritiiid tic 	 las 

haciendas. 
tarsc a las parcclas fnrniiiarcs cicadas por Ia subdivisi6n de las grnndcs 

inodo similar, el tiso tie ia dcscripciiin tic las agriciliturns die los Estados L'nidaos
De implicaci6fl de quc 
y dceotras nacioncs desarroliatlas no st- debecotmiir corno unia 

esti5 sistemas nmdcrnos nccsariaflhtet soil los rnis dcseahlcs o iis rncjor adaptados 
mcnns clcsarroliados.a las nccsiclaclcs dcelos pafsci 
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de castas de la India). Los inismos productores tie alinientos pueden 

de tn conjulnto de leyes coilplejasser desiguales en statms. A trav6s 
a ia tierra se pueden logra' arreglos elntitle gobiernen los 6'2.rechos 

los uie los iniembros dei una familia trabajen para 	otra, part adnmitir 
el cuthivada. nuevas familias en ha conuilidad o parla a:mpliar Arca 

a la tierra pueden reidir en la cointilidad comno unLos dercchos 
todo y parcialniente en lamilias individuales. 

La ausencia tie tn inercado de trabajo es cquivalente .a la auseicia 

de trabaj'o libre, Irabajado'es Ct1yO acceso Al iigrcso delendete 1hi 

dIecisill Ie otra persol a, tin patr6n. Ell las sociedades iradicionales, 

la situaci6n y octipaci6n de una persona ell la vida no estfiii deterti

nados por la libre oferta sino principalnlcnitc or el nivel lieredado 

ie los padres. Los convenios de tenencia coinprendein cl acceso a irna 

porci6n ie tierra ), ilia obligacion de entregar algo del 1 roducto o 

de trabajar para tin superior social. Ni los derechos tic l licrra Ii 

los derecios del trabajo soni negociables. Si bien hay persollis qtie se 

parecen a los iodelrnos inquilinios, no obtienen sus derethos sobre la 

tierra por contrato coil till terratelicinte. Los inquilios son elsonas 

que heredan esa posici6n, junto con obligaciones lacia el terrateniente, 

tiue su acceso a la tierra ldepentla Ie tilla dccisi(ii (el propie
pero Sill 


tario para realizar tin contralo toil ellos.
 
unEs caracteristico que en tales sistenlas ningiln individtio tonga 

derecho claro para cambiar las relaciones entre las paries. A i1lo0 
propiedad simple enIe comparaci6n, el propietario c till tittilo de 
la ticrra 61 illisimo,el sistemia legal angloamericano piuetle trabajar 

ptede venderla o ptiede tntr a tili inquilino bajo 6rilinos estable

cidos por contrato entre 61 misno y cl iIlquilino. I. punto crucial es 

conjunto existente de relaciolnes que ese propetario )IdC clinlinar cl 
sit tierra y establecerentre 61 inismo y otros individuos tonctados coil 

otras iuevas. Tal dereclo i "i)o'Tnn ) cucita illeva" no existe ell 

total con varios COmlrollisoslas socieCdades tradicionalcs. La estructura 
es tal, que ningina persona, dentro dely obligacioles tic costunibre 

sistenla, tiCne till derecho legal claro para abolir un conjuno tic rela

cionies y traer a otros coillo trabajadores 0 inquililos bajo till ntievo 
palt hi

conjunto dI tietrninos. En ese sentido, no hay till iercaido 

tierra o para el trabajo. 
El rasgo bisico (de esta clase de organizaci6ni cs Il cstibilidad de hi 

tccnologia agricola durante largos periodos de tieipo. El intcr6s activo 

de los propietarios (o mius gencraliente, de las clases rurales supe

pricticas agricolas y las ganancias titleriores). no es el canibio en las 

puedan lograrse por niedio de clio, sino la extraccidn de till excedente 

del campesinado (o roas generalnente, de las clases 	rurales mlas bajas). 
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Para Jos propietarios, los problemas administrativos son principalmente: 

eCuinto se puede obtener de los trabajadores? Ctidnto retienen ellos? 

Qtt6 mayores esfuerzos administrativoseEs honesto el administrador? 
se pueden hacer para lograr mayores ingresos y cmio se pueden evitar 

la desorganizacion y resistencia resultantes de tal tinumento de ingreso? 

Por otra parte, la organizaci 6 n t~'nica, el sistenia de tenencia y el 

personal existente se dan por tin hecho. Las alternativas con respecto 
sea los mismos, dificilmente se analizan y rara ve/ ejercitan. 

Esos sistemas de tenencia tienden a caracterizarse por el dominio 

un inferior status de tenencia.del propietario sobre aquellos que tienen 

Es muy importante para los de abajo que el propietario sea bondadoso 

y amable, o injusto y violento. Las alternativas econumicas que men

guarian los abusos de los propietarios no existen; hay poca seguridad 
Por otra parte,contra las injusticias y los caprichos de los de arriba. 

hay mucha mayor seguridad y estabilidad en las ocupaciones a causa de 

la ausencia de cambios en las t~cnicas de producci6n y de la rigidez 

de las lineas ie clase. En otras palabras, relativaniente, hay una esta

bilidad mucho menor que ]a producida en los tienipos modernos por 

las cambiantes fuerzas econ6micas y por la tecnologia que aheran las 

condiciones del mercado y las decisiones hechas por los patrones. 

Las relaciones propietario-inquilino tienden a set- personales. El 

del inquilino a la sociedad mayor se realiza casi excusivanienteacceso 
aa travs del propietario; 0l puede dar el acceso al poder politico y 

la protecci 6 n de otras personas poderosas. El relaci6n con los campe

sinos, los propietarios combinan una nanera social indiferenciada y 

un lideraigo politico con sus papeles econ6micos (papeles que en la 

socledad moderna serian diferenciados por la funci6n y distribuidos 

entre los propietarios, los funcionarios de gobierno, los jefes de grtipos 

interesados y los dirigentes de las coinunidades). Asi, los propietarios 

se pueden responsabilizar por la administraci6n de Ia justicia. En el 

marco tradicional, sin embargo, los patrones tambien tienden a estar 

imbuidos con la tradici6n arist6crata y paternalista de afrontar ciertas 

obligaciones habituales de sts inqnilinos. 

Este cuadro incompleto de relaciones propietario-inquilino describe 

una sociedad en la cual el capitali:ta o empresario todavia to la 

surgido y en lIa cual los papeles econt'imicos todavia no se hall dife

renciado de los papeles politicos y soeialcs (tanipoco se hat poclido 

diferenciar los papeles politicos). La inmagen ie tienen de si mismas 

las clases rurales superiores pueden incluir It suposici6n(Ile sis derechos 

a la jefatura, a tin stalus superior y a los servicios de los campesinos 

combinados con ciertas obligaciones para lo qe estuin abajo. Las sitna

ciones sociales presentan manipuilacione., tales como intrigas y com!. 
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naciones con los arist6cratas y con personas de un nivel ms elevado, 
ajustando o cediendo el control sobre los campesinos y el otorgamiento 
de favores; no incluyen, sin embargo, una consideraci6n impersonal de 
los campesinos como forasteros con quienes no se tienen relaciones, a 
menos que se tenga voluntad de cielebrar contrato con ellos por su 
trabajo o para rentar la tierra. Y esto, no porque se rechacen como 
deshonrosas las relaciones impersonales con la fuerza de trabajo, sino, 
principalmente, porque la posibilidad de tna relaci6n semejante es 
algo que s6lo surge gradualmente en la historia de los cambios interre
lacionados en la tecnologia, la organizaci6n de la producci6n y las 
actitudes. 

Sistemas de tenencia de la tierra en las sociedades transicionales 

El contraste entre una sociedad tradicional y una que se moderniza, 
se puede considerar como el contraste entre una tecnologia y orden 
social relativamente estables por un lado y una tecnologa cambiante 
con un orden social mAs fluido por la otra. Mis especificamente, la., 
acttudes hacia la tierra y el trabajo son muy propensas a cambiar en 
ia sociedad. Las clases superiores en ]a sociedad tradicional consideran 
como disponible el producto de la tierra a causa de las obligaciones 
de las clases mls bajas y su trabajo en la zzierra; los derechos valiosos 
surgen de su papel superior en la organizaci6n social mis que por la 
propiedad de la tierra en si. En el proceso de modernizaci6n, la tierra 
misma se convierte en algo valioso y surge la concepci6n de la pro
piedad simple de los predios junto con la idea de que el propietario 
puede cultivar la tierra con trabajadores alquilados; el propietario de la 
tierra aprende que 6l puede crear el orden social en su tierra por 
medio de su elecci6n de t~rminos de trabajo y convenios de tenencia. 

La rapidez del cambio tecnol6gico influencia el cambio bisico en 
los convenios de trabajo y tenencia. Los sistemas tradicionales son 
adaptaciones a un ritmo relativamente lento del cambio tecnol6gico. 
Eso no significa que sean simples o completamente estticos. Usual
mente, son sistemas muy complejos que acomodan una diversidad de 
ocurrencias de cambio, buena y mala suerte: las transferencias tempo
rales de la tierra entre miembros de tin grupo, incorporaci6n de foras
teros al grupo, el cultivo de las tierras vacantes, etcdtera. Sin embargo, 
el tpso de ]a tierra por los individuos esti ligado a las prActicas de 
grupo en muchos modos, por Io que Ia prdctica individual se mantiene 
al paso de los controles de grupo. Por ejemplo, en el sistema de tres 
campos usado en la 6poca medieval, el rastrojo servia para que pastara 
el ganado de toda la comunidnid, forzando efectivamente ]a uniformidad 
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en la clecci6n de cultivos y las fechas part plantar )' cosechar. La 

atencien a las pasturas y bosques estaba liniliada por derecho die grtupo 

a fI alinientaci6n de sit ganado y a Ila recolccci 6 n de lefia en his tierras 

pertenecientcs al grupo. 
Los colos ingleses, quc (oirOesponden a nuestro concepto de tin sis

tenia transitional, intenlaron agrupar Ipropiedades individuales y a 
tellrlibcrarlas de los derechos de grupo de tal niodo que ptidicran 

lugar mejoras por parte de los propictarios individuales sin uccesidad 

de aguardar modificaciones it las pricticas y a(titudes aceptables al 

grupo colO un todo. Este canibio. caracteristico Lie la iloderni/acio'n 

de la sociedad tradicional, signilica cl siirginliento de inayorcs derechos 

individuales sobre las dccisiones en ia producci611 y hi abrogi~n de 

los derechos tie gupo. La racionalizaci6n funcional. necesita tie Ia 

adopci6n individual tie la tccnologfa y penritc a Ios ]ropiCtarios ndi

viduales ci uso dcl crl ito para ascgurar la propiedad (iC lhi tierra y 

liberar It los individuos innovadores ie las pretcnsiones del grupo a 

sus ganancias. 
La necesidad de mayorcs controles indlividuales en las decisiones 

de la producci6n se presenta independientemente de qic III ioderni

zacion sea doininada por las clases altas o bajas en ]a sociedad tra

dicional. En ambos casos, las ;aitigtuas tornias sociales se relajan y 

transforman. Si la chtsC Superior intenta ganar con el emplco de l 

nieva tecnologia, entonces tiende a desarrollar un interns por la clinii

naci6n Lie las obligacioes para Con los caipesinios y a ganlar tll control 

conipleto sobre l tierra. En trminos tie actittides tic iI clase superior, 

hay tin cambio (ie las tradiciones aristocrAticas (ie tin dirigente (ie tini 

grupo Lie inquilinos It tin ptinto tie vista capitalista Iic reconoce los 

beneficios tie las oporttiidades tecnolhgicas y ccon61nicas, beneficios 
dlei Estado se lisa para rotegerlosrealizables, solamente si el poder p 

cii el uso ie sti propiedad y el cumpliniento Lie los contratOs. Ctlando 

las clascs rurales superiorcs se encargan activamente (ie ha ildnlillis

traci6n, tratan de desprenderse tlie Is obligaciones sociales, dc obtener 

manos libres part cl control dcl uso de ]a tierra y Lie lograr los ser

vicios (Ie til Cstado tie "ley y orden" para p roteger stis propictlades. 

En los casos dondc la nioderniiaci6n imnplica el surginliCinto (I tin 

canpesinado propietario (ie la tierra, los campesinos buscan Ila elinii

naci6n de los derechos sobre posesi6a individual tanto de los sefiores 

de la clase alta conlo ie la comunidad cainpesina. 

Los motivos de estos cambios han va'iado en dilerCints ;ircas y 

periodos tie tiempo, y entre ellos se han inclido: 1. Un cambio en 

los intereses (ie la clase alta rural hacia las oportinidadcs politicas 

y econ61nicas en c campo nacional; 2. tin canibio en los intereses de 
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la clase superior die lils obligacionles tic tla',jo (lei taitipcsinlo ah 

reatta eni clcctivt); 3. op~Osittoi('I del catiipo~itlado Al des
participaci~ot 
jpia/daintto tic los tiabajadores 0 citj)Cor-atlieflto tic laIs cottitcioties tie 

emp leo tichido al intcretnto tie Ia aditinistracint attii'a po* parte 

csta oposictiti eit algimos tasostdc las Chises supertoics. Mi ittis clue 
otros cast)5 los cailpe

pJtltiC jirovotarthi iprtsi()Ii del taitpesi nado, ein 

(IC los gobicritos taiatonaics (lt i ntctital
s11105 puledeti rccibil. ci apOy) 

las ;'h1cas ruta Ics o dic 1 arlidos pol itio"4 tic 
coiiserv'd la estaiitilad 	en 

p lar~ld gdtiaild( is v(t05 caiiipcsitnos. Dec
Ilitscait adiplialIsit b~ase st a 

inatd uca, los initenItos pa ta ciiliiar Ins tkct Iws de sefit'I o i ldita ieit 

desco (l Campitjio l)or iectl scguLtidii dciii to de tlita sit iatl~(il (aill

dic It ciase superciorde lis ititiones tiadiriotta'sNiamei, teic piaVdida 
o dIe till

(-oil cl cottsctiettc aiitiio ein las act tittties dic los cailpesi 111), 

Caitli iiel ie podcl poliftico de hi clasc 	 a Ita ierra teltictil Ihcte Al 

(iicns no0 iitie n Iieras, a 
calipesiilato. l panioraa tipico ctbiii a 

dc icitij) (om to y
las granjas pC(J octtas, a las gtanjis Iarni I is 


a algtilios trahajatiotcs.
a las hacieridas dc nta~ort daut') (i Contiatait 

oc at stirgidt) aIgelias sat i.LattoltialS tic SCIt:3jO


li aqiteilos tasos cnite 
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,idiiiisttativa 

podcrosos 	ilitclcses privatltm.
poder dcei 	 Estado se tisa en apoyo de estos 

tia anipia piopieclad canipcsiita, los camtpesilno. c-it vias de
Ainii con 

tilon ~i to tostoso c itatle-
ClilIeltalt prolilettiainodcrniiarse sc Al de 

betel icio de los lettistas, jrtcios
ctiado, a I p~rdida (Ie la ptopictiat 	 eni 

tie meircadios bajos e incierios y costo clevado tic los aimstos. Illia mtayor 

los agiiors hi (ccaci('ii
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aquellos que no tienen alternativa o qpie no pueden o no estfn prepa
rados para usar la nueva tecnologia, taibi~n tienen acceso a ]a sb
sistencia. En comparaci6n, en una agricultura dominada por los grandes 
terratenientes, el empleo contino tie los campesinos depende de las 
decisiones del patr6n, y po: diversas razones, una administraci6n mAs 
activa por parte de estos latifundistas a menudo Ileva a una senda 
de modernizaci6n donde hay tin ahorro de uiano de obra. Estas conside
raciones son muy importantes en las primeras etapas (de desarrollo 
cuando el crecimiento de las oportunidades de empleo no agricola es 
lento y cuando la mayor pate tie la poblaci6n depende de ]a agri
cultura. 

La respuesta (ielos campesinos a las tensiones e inseguridad aso
ciada con el desarrollo ha sido diferente de la de los trabajadores 
industriales debido a las distintas condiciones de los dos sectores. La 
propiedad individual de los medios de producci6n en la industria mo
derna es una ineta imprictica a causa dle las decisivas economfas de 
balanza. Los trabajadores han autnentado su poder econ6mico con el 
sindicalismo y iI respalIar la legislaci6n que requiere negociaciones 
colectivas, partictlartente al establecer procedimientos para manejar 
disputas y despidos de trabajadores por parte d6 gobierno. Lit pro
tecci6n contra el desempleo se auimenta con politicas fiscales y mone
tarias expansionistas y por medio de progranias especiales como el 
seguro ptblico de desempleo. 

Por diversas razones es ns f[Acil incorporar liaseguridad y la flexi
bilidad en el empleo industrial. Si se crean trabajos industriales a tin 
ritno suficiente, se ptiede asegurar empleo a aquellos que ya forman 
parte Ie la fuerza (ietrabajo industrial; ademAs, habrian alternativas 
para nuevas adiciones a la fuerza tie trabajo. Los trabajadores indus
triales normalnente no viven en casas propiedad de las empresas, y 
en un Airea urbana usualnente estin cerca de numerosos patrones 
potenciales. Asi, las condiciones turbanas son mils propensas a camibios 
en lugar (ieempleo y a tuna relaci6un i-as impersonal entre patrones 
y obreros. 

Las condiciones rurales son diferentes en todos estos aspectos. En 
la mayoria de los tipos (Ieagricultura no existen economias decisivas 
de balanza, por lo que pueden coexistir las granjas familiares y las (Ie 
mayor tamafio. El desarrollo tiendc menos a auntentar ia diemanda 
de trabajo agricola, y en un sector dominado por has grandes haciendas 
puede haber una tendencia a disininuir el empleo. Por otra parte, el 
desarrollo implica cambios bAsicos en los antiguos convenios de tenencia 
y trabajo. Por lo tanto, el desarrollo de la agricultura tiende a ser 
mucho mis destructor que en la industria. Adennis, los patrones de 
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habitaci6n difieren de los de las Areas urbanas. En muchos tipos 

de agricultura en gran escala, los trabajadores viven en las granjas de 

sus patrones. La prdida (de enipleo significa entonces la p~rdida de la 

casa asi conio la de la comunidad donde esti el hogar; ademAs, los 

patrones potenciales alternos estin a ufna distancia mayor que en las 

Areas urbanas. Los trabajadores del canipo qpe viven en sus propias 

casas usualmente tienen empleo por dia en las grandes haciendas y 

trabajan por temporadas cuando las necesidades de mano de obra 

exceden a la capacidad de Ilafuerza de trabajo residente. El empleo 

disponible para los trabajadores temporales es habitualmente el mAs 

inseguro. Ellos suelen ser los mAs pobres de todas las clases rurales. 

Por todas las razones mencionadas, los trabajadores no han sido 

capaces de utilizar las medidas protectivas empleadas por los obreros 

indusfriales. El remedio canipesino mas tipico ha sido el impulso para 

adquirir la propiedad de !a tierra y respaldarla con organizaciones de 

servicios, tanto pfiblicas como cooperativas. 
La fuerza competitiva dle las granjas grandes y pe(uefias depende de 

varios factores. Sin embargo, en ausencia de las ventajas decisivas 

de la divisi6n del trabajo, los otros factores no dan tuna ventaja denia

siado grande al tanafio tie a granja y pueden ser neutralizados 0 

dominados. La infraestructura existente y los programas de gobierno, 

generalmente favorecen a las grandes haciendas, que tienden a tener 

mejor y nhAs teiprano acceso a Ilatecnologia, el cr~dito y los mercados. 

Sin embargo, con ]a disponibilidad de una infraestructura y organi

zaciones de servicio peiblicas y cooperativas que no las discriminen, 

la ventaja suele favorecer a las granjas ftamiliares. 
Un buen ejemplo de lo anterior, se encuentra en ha evoluci6n de 

la agricultura danesa, especialmente en el papel de las grandes granjas 

y de los campesinos en lamanufactura de mantequilla [13]. A principios 

del siglo diecinueve los campesinos tenian libertad personal y I l pro

piedad de los terrenos que trabajaban, pero la aristocracia de la 

tierra retenfa grandes porciones de sus antiguas propiedades. En la 

inmediata era postreformista, las grandes granjas producian la mante

quilla de mejor calidad, principalmente porque podfan hacer las ins

talaciones adecuadas para el entriamiento iela leche en las mismas 

granjas. Esta ventaja tecnol6gica conlensaba ls diiicultades (le Ila 

supervisi6n de los trabajadores asalariados. Para fines de siglo, la situa

ei(in se invirti6) a causa dIe los canlbios tecnol6gicos e institticionales. 

El cambio tecnol6gico fue la invenci In del separador centrffugo 

de la crema. El factor institucional fue el surgimiento de tin fuierte 

moviniento cooperativo con crenierias cooperativas, que tenian las 

instalaciones necesarias para enfriar la crema y hacer mnantecluilla de 
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aita caliclad. Estos dos cfanflios pernitieron que los peqtiefios granjeros 

separarai y entrcgaran la (:rema dircctamente a las (renmerias ell vez 

dIC tener luc enviar tocla ia leche o hacer la mnantcquilla ell casa. Las 

coopcrativas se daban cucnta dc lh calidad y el mercado (uno de los 

iierc:ados priitcipales cran las exlporiacioncs a Inglatclra y Ila calidad 

era cxtrematlaiudntc importante), y ttvicron 6xito cl influir las 

prilcticas tie prodticci6n ei las graillas para tttcjorar Ia cal idad tic 

]a crema. Como restiltatio tie estos cainlios, las graijas pequtefias ohtm

vieron tilia ventaja competilivna sob)C las grantdes; ailhas tenhfali Ite s 

o menos igtal acceso a la tecnologia ntcjorada, pero las gratijas graldes 

estaban cin relativa dcsveitaja a catisa dc sus mnayorcs costos dce mano 

de obra y los problemas dIc supervisar aI los Irahajadorcs asalariados. 

!inalmente, 	 una estructura social y politica canibiante tiene inipacto 
los terratenicntesell las relacioncs tie tenencia. Sc discute si cl papel de 

acceso campesino al rcsto ic hi sociedad; tatilbiiltes el finico agcntc (ei 
se examina la cinergencia de ruptores (lci poder en coilpetencia, tales 

como funcionarios lei gohierno, dirigentes de tanmites canlpesi nas y 

otros. [Pase 5; 7; 6; 8; 15.] 
y describe elWertheim studia la lucha de clascs en la Java rural 

papel dominante de los hitifundistas (o11 m inica I'lte ie sceguridad 

(el cafnpesiit y de acccso al resto de la socicdad [I51. Un estudio de 

tna aldca muestra qtte el gobierno solaimcnte ticnc tin significado 

negativo para los aldeanos ("tin gobierno ... no hace otra cosa sino 

prohibir") y si bien los trabajadores rtrales no 'onfl ai ell los propie

tarios de la tierra, 6stos soil la inica scguridad qtuc poscen; la solida

riad de clase tie los trahajadores con stis arist6cratas Cs tilt lujo que 

iioritalmente no se ptieden permitir [15, pjig. 7]. 

Werthein scfiala el contraste de java :oit lc,s Paises Bajos. Presenta 

a estos 6ihimos como una sociedad "pilarizada" en tin pais industrial. 

Los "pilares" de la sociedad holandesa :.un el protestatitismo, el cato

licismo y tilt huinanismo religioso. Las relacioncs de patronato estuin 

prcsentes dentro de estos "i)ilares con la prelferencia el los nolibra

mientos y cit las relaciones de clicntela. Los "pilales" actuan sobre la 

cducaci6n, servicios nt~dicos, actividades sociales y rccativas y dan 

apoyo de gnpo cit el campo politico y econonico. No obstaite, ]a 

proteccien de las fucIttes de subsistencia y segurihad social se propor

:ionta principalmente a travs de institticiones b~isicas gtibernanlentales 

o legalcs pie ftlncionalltic tilt modo objetivo C it personal; aielmis, 
ell estas Areas los arreglos tle patronato mtts qtne marginales sort ccntrales. 

El centralisito de los convenios die patronato es la caracteristica 

principal dc ntichos tie los pafses menos desarrollados. La preeminencia 

(Ie las relaciones die patronato ell ttino rellejan el limitado desarrollo de 
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las instituciones del Estado y sn efectividad para Ilegar a todos los 

ciudadanos. Por otra parte, el Estado moderno, orientado hacia la asis

tencia peiblica y el desarrollo, asi como hacia la protecci(n (ielos dere

chos tie propiedad, lihera a sus citidadanos de la dependencia en las 

relaciones inquilino.patr6n. 
El curso de la modernizaci6n de ia agrictiltura,,a mntludo, iene lugar 

en ima serie de capas, desde una situaci6n( a)ciiaflo rA Estado es d(.bil 

relaci6n con las clases rurales sutqriores, a tila etapa;(o inexistente) en 

b) donde la Mlite rural necesita y usa al Estado, a otra etapa; r)donde 

lite rural sobre los campeinos es amenaladola jefatura y poder (Iela 
las por otros contendientes, a una etapa moderna; d) donde la gente de 

forman organi/acioncs (grupos dCgranjas y otros grupos de inter6s 
(111c responden a sus necesidades y sonpresi6n o influencia politica) 

efectivas para influenciar la politica del gobierno. La segunda etapa 

corresponde al dominio de los politicos locales por parte de los terra

a la presi6n politica sobre la Chase terratenientetenientes; la tercera, 

(iereforma agraria y, ia ltinia, a un sisteula (ietey las demandas 


nencia despojado (ieim)ortancia politica y social, similar al (ielos
 

Estados Unidos descrito anteriormente.
 
conLas transiciones que ocurren se pueden ilustrar ejemplos de 

Irak y Chile. El caso tie Irak es tna transicion entre el jeque (como 

dirigente tribal en conflicto con autoridades estatales debiles, siglos 

jeque como terrateniente en un Estadodiecinueve y veinte) y el gran 

1930 mis hasta la revoluci()n tie 1958).
rios vigoroso (desde o menos, 

Fernea estudi6 una comunidad donde la agrictltura tie riego estaba 

era un jefe militar encontrolada por grupos tribales [4]. El je(uie 
o en las revueltas en contra tie caso de conflicto entre grupos tribales 

tambidn papeles importantes en lalas autoridades estatales. Tenfa 
para limpiar los canales, convocarorganizaci 6 n (lel trabajo de grupo 

enasambleas y dar hospitalidad a los visitantes y miembros tribales 

viaje. Su legitimidad dependia mucho de suihalilidad militar. 

La situaci6n cambi6 gradualnente con la pacificaci6n Ilevada a 
tiela
cabo por las atitoridades iraqules y con ampliacidn tie las obras 

por medio de proyectos del gobierno y st administraciorlirrigaci6n 
por cuenta de ingenieros del gobierno. Por una parte, el je(Iite perdi6) 

el papel de jefe militar y l legitimidad que lo acompafiaba. Por otra 

parte, surgi6 como terrateniente privado con una porcion de tierra 

mayor que la tic los otros mienmbros tribales, en parte debido a que 

sit papel en la sociedad tribal le conferfa ese derecho (algunos ie los 

usados para funciones tribales) y en parteproductos de sis tierras eran 

porque su papel le daba oportunidades pari-e- beneficio propio. De 

esta manera, la nueva situaci6n se convertia en una situaci6n de cambios 
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simultdneos: p~rdida de las funciones tradicionales y la correspondiente 

legitimidad; ampliaci6n de ia porci6n de tierra poseida a costa de los 

otros miembros tribales, hecha posible por la pacificaci6n; protecci6n 

estatal de la propiedad y disminuci6n de la necesidad de lealtad de 

los miembros tribales. 
Un ejernplo chileno ilustra el debilitamiento del poder politico 

del estanciero en el primer cuarto del siglo veinte [1]. La comunidad 

particular inclufa una gran hacienda con trabajadores residentes, asi 

como asentamientos de pequefios propietarios campesinos, agricultores 

comunales e inquilinos de tierras de ]a finca. La hacienda contaba 

con un pequeflo destacamento de policia nacional para la comunidad, 

cuyo cuartel general fue trasladado a tin pequefio pueblo de esa Area 

hace solamente treinta afios. El hacendado no era solamente el propie

tario y administrador de su propia finca, sino que tambi~n era el 

jefe politico y social de toda la comunidad; existia la inpresi6n de 

que la presencia del Estado diflicilmente era percibida por los campe

sinos ademis, su escasa manifestaci6n (como la pequefia fuerza policiaca) 
estaba a las 6rdenes del propietario. 

Los cambios en estas relaciones, despu~s de 1920, fueron el resultado 

de la construcci6n de un camino hacia la coinunidad, la aparici6n ,de 
camiones y el establecimiento de comerciantes y funcionarios del go
bierno nacional en un pequeflo centro comercial y administrativo que 

surgi6 en la comunidad. Ese grupo de comerciantes y funcionarios 
establecieron nuevos nexos con el gobierno y con la gran sociedad sin 

tomar en cuenta al hacendado. Estos desarrollos lirnitaron su jefatura 
politica y social en la coinunidad y restringieron su poder a la admi
nistraci6n de su propia hacienda. 

En la sociedad tradicional la dlite y los campesinos 5e complemen

taban y se necesitaban mutuamente. La 6lite necesitaba a los campesinos 
como fuente de poder (sus "tropas"), asi como por el trabajo e ingreso 
obtenidos de ellos. Los campesinos necesitaban a la lite para que los 
protegiera y proporcionara conexi6n con el mundo exterior, asi conio 
para recibir de ella organizaci6n y direcci6n en los asuntos de la comu

nidad. El aislamiento de (a comunidad local, los peligros procedentes 
del exterior y la estabilidad de las relaciones sociales legitimizaban 
a los status de la lite. 

Por otra parte, los intereses de las dos clases rurales son divergentes 
cuando la lite se vuelve hacia las oportnunidades econ6micas modernas 

en la agricultura. Ya no estA interesada en los campesinos como segti. 
dores, sino como trabajadores y solamente necesita un ntimero limitado 

de ellos. Los intereses de ia 6lite por mantener salarios bajos y alejar de 
su propiedad a los campesinos que no sean necesarios, se vuelven anta
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g6nicos a los de los campesinos. Al misino tiempo, la 6lite cesa de ser 

la defensora de los intereses locales e n contra de tin gobierno distante 
y otras agencias exteriores. En vez de ia jefatura local coino fuente 
bisica de legitimidad, necesita una fuerte autoridad central de gobierno 

(con el fin de qcue haga cumplir el orden publico y los derechos de 
propiedad) para proteger sus posesiones en contra de la presi6n" de los 
campesinos. 

Con el tiempo, los miembros de ia elite pueden adquirir nueva 
legitimidad como propietarios de grandes haciendas si logran generar 

suficiente empleo, o si tienen la suerte de que los hambrientos campe

sinos propietarios aprovechen las oportunidades de empleo urbano o 
emigren hacia Areas virgenes. Sin embargo, las tasas actuales de creci
miento demogrAfico y la tendencia de las grandes haciendas a generar 
solamente un volumen limitado de empleos, hacen que las presiones 

favorables a ia reforma agraria sean mucho mayores que en ia Europa 
de los siglos xviii y xix. 
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Aunque contintlan los argumentos ideol6gicos acerca de los mejores 
modos de organizar la agricultura, ningln sistema de tenencia de la 
tierra se puede juzgar mejor en abstracto. Cualquier juicio relativo a 

un sistema particular debe tomar en cuenta las condiciones institucio

nales y tecnol6gicas en la sociedad y la etapa en la cual esa sociedad 

estA dentro de ia transformaci6n de una economla agraria a una eco
intennomla industrial. Los juicios tarnbi~n deben considerar lo que 

tan lograr los individuos y grupos especificos. 

Perspectivas histdricas 

Han ocurrido diversas ciases de transici6n de las economias agrarias 

a las industriales. La consecuente reorganizaci6n del sector agrlcola 
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Reproducido con autorizaci6n. 67 
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en cada uno de los siguientes ejemplos tuvo lugar dentro de un con

junto particular de circunstancias sociales y econ6micas. 

El sistema de feudalismo europeo de hace varios siglos es ahora un 

anacronismo de acuerdo con la mnayoria de las noriaas. Aunque com

picndia un sisteina total de instituciones politicas, sociales y econ6
airededormicas, bisicaniente era un sistema agrario construido del 

en con loscontrol de ]a tierra. Finalmente, ese sistema entr6 conflicto 

objetivos evolutivos de crear naciones-estado poderosas; result6 meal 

equipado para responder a las necesidades de los mercados en expansi6n 

uso dei capital y 
y demasiado inflexible para acomodar el auimento del 

fracas6 porquc no satisfizo las necesidades de la nueva concepci6n 

clue tenia el hombre de si mismo. 

Sin embargo, a pesar de sus insuficiencias, injusticias y rigidez de 

acuerdo con el punto de vista moderno, el sistema feudal [ue una 

de tin inperio mundial en desinteadaptaci6n a los tiempos. Surgido 
pueblos de acuerdo con estructuras de clasegraci6n, organiz6 a los 

rigidas y estrictas con obligaciones mutuas entre las clases; de esta 

inancra, aseguraba cierto grado de arnionia interna y una inedida de 

beguridad frente a los enemigos poteuciales externos a ]a finca feudal. 

estas estructuras sociales eran incongruentes frente a lasNo obstante, 
una sociedad industrial.exigencias de cambio de un sistema agrario a 

sistemnas agrarios y su trans-Los diversos intentos de reforma de estos 

formaci6n final sefialan k's etapas principales en Ia historia econ6mica 

dIe los estados europeos. 
los incentivos indi-La colectivizaci6n rusa pudo dejar de ofrecer 

viduales o Ia libertad de toma de decisiones que tienen los sistemas 

de granjas familiares; sin embargo, la mayor preocupaci6n de los pla

neadores rusos era una r~ipida industrializaci6n. La agricultura rusa 

producia tin considerable excedente de exportaci6n en la poca en 

que se implant6 la poltica de colectivizaci6n; por lo tanto, una 

liberar mano de obra en los trabajos agricolas paranecesidad clave era 
nuevas ftbricas. Ademis, el Estado tenfa que "exprimir"atender las 

algo de los excedentes de producci6n del sector agricola para propor

cionar alimentos relativamente baratos para la creciente poblaci6n del 

sector industrial. Y, por supuesto, la colectivizaci6n de la agricultura 

tal vez fue necesaria para asegurar el control del partido sobre el sis

tema econ6mico y evitar desarrollos politicos descentralizados. El sistema 

lograr estos fines [24; 25; 26]. En afios recientescolectivo funcion6 para 
se han introducido modificaciones, presumniblemente porque el sistema 

no lograba alcanzar sus objetivos y metas previstos. 
m'ts de cuarentaCuando se instituy6 el sistema soviCtico (hace 

afios), el pals tenfa tin crecimiento demogrifico relativamente lento y 
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una baja proporci6n hombre-tierra, qie mostraba una gran dilerencia 
con la situaci6n actual de una gran pare del surN sildeste askiiicos, 
Am(rica Latina y Africa. En estas Oiltimas aIreas, el rpido crccinliento 
de ]a poblaci6n en d(cadas recientes (y una industrializaci6n de capital 
intensivo y poco absorbente ie trabajo) hacen muy necesario (tic el 
sector agricola retenga a las personas, en vez de ejarlas ir. 

Durante el siglo xix, los Estado, Unidos tambi n se caracterizaron 
por una baja proporci6n homlre-tierra. A pesar de la migraci6nimasiva, 
el crecimiento demogrAfico era menor qlUe ell niuchos de los paises 
actuales menos desarrollados. Ademis, la industrializacion en el siglo 
xix generalmente absorbia miis trabajo que la de nuestros dias. El 
desarrollo de Estados Unidos. como el desarrollo riso, requeril ia 
producci6n de Ul excelemne agricola y la liberaci6n de inano de obra 
agricola para satisfacer las demandas (lel crccicnte sector ilidlustriMd. 
Sin embargo, los medios empieados para alcanzar estos fines Iueron 
totalnente diferentes de los tisaclos por hi Uni6n Siovidiica tin siglo 
despuds. La politica de los Estados Unidos ponia ,'t1iasis en hi nueva 
tecnologia que atimentara la productividal de l tierra y especialinente 
la prodUctividad del trabajo; dicha politica dc.,cansaba el la compe
tencia entre los pecuefiios pioductores par:: Il distribucion ile los fac
tores de producci6n entre los uisos alternos [261. 

En las tres pasadas d(Icadas, la agricltura de los Estados U iidos 
fue rm:organizada sustancialinente. Ahora, el niimero die granijas es 
nienor a la mitad de lo ie era liace treinta aiios. Se comlbinaron las 
granjas y su tamafio promedio contina en aumento. La gr;ja ic 
ochenta acres o aiin1 hi ie ciento sesenta es una inidad ineficaz ell 
ha mayoria (Ie los tipos (le agricuhitira practicados actualnente en los 
Estados Unidos. La tecnologia, factores de (ostos y disponibilidades 
presentes las Iacen ineficaces en lerminos ie productividad de :rabajo 
y, dado que I mano de obra es relativamente cscasa coilpa rada ,con 
ha tierra y el capital, l productividad de la tieria es iina lledidla razo
nablemente buena para juagar hi elicienci, hajo lis coliciolies die 
los Estados Unlidos.1 

Cuando se debatia el proyecto de till sistema de tenencia de tieria 
y organii/aci6n econ6mica (Ie agricultuna para los 1.tados Unitlos, la 

I La productividad cone iiin ieditla dle elicientia iiel 0 Sector aglioli ignu 
los CO$iOS soti:ales d I. g'nie t.Si incI;i ell las c'lnutnidaties lullit s v 0i glral 
ntincro le tiabaiadoics no cialificac!os qiie em igra ii hada his ci titliles pr,r( qlii 
2o enctenirin emplco denotide hi esllitilla otlipacional del rnillada principal
menie por el dusarrllo icnoli6gico enil lndlstria. Esl(s son pr klunas sers enll 
los Eszados 'nidos %vs inly posit)ic que scan iiisohltbles el Im paises nienos des. 
arrollados si nio se enctentIrall innedins eiailenet, ii ii nt i ,o (i personas 
en emnplos agrkclas [32: i1. 
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principal alterriativa para las granjas familiares parecia que era tin 

sisterna de grandes propiedades y transacciones con algunos aspectos 

del feudalist-io europeo. Esto itimo habfa sido atacado en terrenos 

tanto politicos como econ6micos y estaba en diversas etapas de desin

tegraci6n. Ademis, habia que asegurar las vastas regiones del oeste 

contra la anienaza de otras naciones. El sistema de granjas familiares, 

que surgi6 finalmente, tal vez fue el Olnico modo razonable en el que 

tin gobierno relativamente d~bil y que carecia de redes importantes 

de comunicaci6n y transporte, podia asegurar que esta vasta extensi6n de 

tierra pudiera ser ocupada rdpidamente e incorporada a la naci6n. 

Hay muy pocos sitios en el mundo actual donde existan circuns

tancias antlogas. En la mayor parte, los problemas que en ese entonces 

afrontaban los Estados Unidos, actualmence no son problemas centrales 

en el desarrollo agricola de la mayoria de los paises menos desarro-

Ilados. Tanto para la Uni6n Sovi~tica como para los Estados Unidos, 

el sistema de tenencia de la tierra refleja condiciones hist6ricas, geogri

ficas y politicas especificas; ambos sistemas se contintlan niodificando 

a medida que se produce el desarrollo. En la mayor parte tie America 

Latina, el sistema de tenencia de la tierra estiA dominado por la gran 

propiedad o hacienda. Por supuesto, hay algunas granjas familiares, 
posesiones comunales, plantaciones y un gran nfinero de propiedades 

muy pequefias -minifundios- en la mayorfa de paises, pero la forma 

predominante de tenencia de la tierra, en t~rminos del Airea de tierra 
controlada, es la gran propiedad. 

El sistenia Ietenencia resultante de la conquista esparlola reflejaba 
los prop6sitos (ielos conquistadores y de la corona espafiola: controlar 

y poblar esta parte (lel nuevo mundo, cuya gran mayoria era una 

poblaci6n indigena miis grande que la existente entonces en Anirica 
del Norte. 

Por iis tatil lie originalmente fuera este sistema (Ietenencia de 

la tierra para los colonizadores espanioles o para sus 6lites nacionales 
que ahora tienen el poder, dicho sistenia se ha vueto antiguo y esti 
en conflicto directo con el logro Ie los objetivos del desarrollo. Nece

sita catubiar para satisfacer las condiciones cambiantes, del mismo 

modo lie los sistemas de tenencia de la tierra tie las naciones industria
liadas han sido nodificado. y reformados en el proceso (de desarrollo. 
EspecLficatnente, las instituciones bisicas de tenencia tie la tierra en 

America Latina deben ser reformadas para crear mis empleo, para lograr 

una distribuci6n mis equitativa del ingreso y para crear los aumentos 
necesarios en la productividad. 

Los esquemas anteriores no quieren decir que haya tuna relaci6n 
nftida y 16gica entre los sistemas de tenencia y los proL'emas sociales 
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concurrentes y las necesidades politicas. Los sistemas e tenelicia surgen 

del conflicto y debate entre grupos contendientes, de los cuales son 

testigos el debate soviltico sobre ia rapidez y mntodos ie industria

lizaci6n y los numerosos experimientos de los Estados Unidos con polif 

ticas de ocupaci6n de tierras en el siglo xix. Los sistemas de tenencia, 

como se ha confirmado por medio de experiencias y conflictos son, a 

pesar de todo, adaptaciones a circunstancias prevalecientes. No pueden 

ser transplantados ficilmente a Lin conjunto ie condiciones completa

--mente distintas. ar,.
 

Racionalizacitin econdmica de la redistribucidnde la fierra 

Adn en los paises industrializados, la agricuitura todavia contribuye 
sustancialmente al (esarroiio econ6mico total. Sin embargo, sit contri

bucien a las reservas de mano de obra no agricola, a la Iorniaci6n de 

capital y a ]a generaci6n de tuna demanda de biene. industriales, 

ciertamente resulta menos critica en tin pals altamente industrializado 
donde la fuerza de trabajo ie la agricultura puede sert menor del 10 
por ciento del total. En coniparaci6n, en los paises en desarrollo 
(especialmente en paises con el 50 por ciento G nis de so fuerza de 

trabajo dedicada a la agricultura), la contribuci6fn de este sector es 
critica en todas esas ireas (19]. Aunque el trabajo se debe mover de 
ia agricultura a la industria en el proceso de desarrollo, el problema 

en condiciones tie tin r~ipido crecinmiento demogrffico no es como dejar 

en libertad a los trabajadores, sino c6mo evitar dejar en libertad a 

demasiados trabajadores con demasiada rapidez [32]. En las circuns

tancias presentes, parece qe el rAjpido crecimiento tie ila poblaci6n 
aconpafia, y atln precede, al desarrollo en vez de seguir el patr6n del 
siglo xix, donde el crecimiento demogrifico parecia una respuesta 

al desarrollo. 
Los paises menos desarrollados necesitan tin mitodo de trabajo in

tensivo y un ahorro de capital que descanse fuertemente en crecientes 

innovaciones t~cnicas en las primeras fases del dcsarrollo agricola. Sola
mente enl ]as fases posteriores ese mntodo de trabajo seri seguido por 
tin nintodo de intensificaci6n del capital y ahorro de la iiano de obra. 

Estas fases son determinadas por las condiciones cambiantes en las 

Areas de I demanda (1e alimentos, y 2 oportunidades de empleo. 

Los cambios en la denanda de alimentos estin determinados prin

cipalmente por el crecimiento de Ia pohlaci6n y por la consiguiente 

elasticidad de la denianda de alimentos (que declina al atlientar el 
ingreso niedio). Estos cambios se ven fhicilmente en his siguientes f6rmnu

las: D = p + qg, donde D, p y g son las tasas anuales de crecimiento 
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de la demanda de alimentos, de la poblaci6n y del ingreso per cdpita, 

y ,1 es la elasticidad de ingreso de la dcmnanda de alimentos. Como 

ejemplo, sup6ngase que en un pals menos desarrollado, p = 2 y 7 = .8; 

mientras que en tin pals industrializado, p = I y -q = .2, y que g :- 2 
aen ambos casos. Entonces, la demanda de alimentos crecerAi una tasa 

de 3.6 por ciento en el pals menos desarrollado y de 1.4 por ciento en 
tasael pals industrializado. La diferencia seria aain m'is grande si la 

de crecimiento de poblaci6n en el pals menos desarrollado fuera mayor 

al 2 por ciento; al contrario, una tasa mayor de crecimiento en el 
a causa de la pocapals industrializado representaria poca diferencia 

menos desarrollados necesitanelasticidad del ingreso. Asi, los palses 
de alimentosaumentos considerablemente mayores en la producci6n 

que en los paises mls desarrollados." La necesidad d obtener divisas 

extranjeras aumenta atln m~is la importancia de una producci6n agricola 

mayor. 

Por el lado del empleo, las consideraciones b~isicas son las elevadas 

tasas de crecimiento demogrfifico y la dificultad para absorber una 

gran parte de este crecimiento en el sector urbano. Atln con tna gran 

migraci6n rural hacia el medio urbano, la poblaci6n rural suele con

mis lenta que la poblaci6n total.tinuar creciendo, aunque a una tasa 

La poblaci6n urbana crece ripidamente y una gran parte de ella es 

absorbida en los precarios empleos urbanos de baja productividad. El 

nimero absoluto de la gente rural declina solamente en etapas poste

riores del desarrollo y solamente entonces es necesario reorganizar la 

producci~n agricola de modo que disminuya la necesidad de trabajo [12]. 

La combinaei6n de los dos conjuntos de circunstancias mencionados 

origina la prescripci6n politica de Johnston y Mellor: un inmtodo de 

trabajo intensivo que descanse en crecientes innovaciones ttcnicas en 

las primeras fases del desarrollo agrlcola [19]. Este nidtodo politico pro

duce los aumentos exigidos en ha producci6n agricola y evita el prema

turo desplazamiento de la mano de obra de la agricultura. Esa es una 

prescripci6n para li investigaci6n agricola, para un gran aumento en 

el uso del consumo de elementos que incrementen ]as cosechas, tales 

como fertilizantes, semillas mejoradas, insecticidas y pesticidas, para in 

aumento de las instalaciones de irrigaci6n y para la creaci6n de institu

ciones de servicio en extensi6n, mercado y cr~dito. Tambi~n es una 

2 En esta exposici6n tambikn se prcsulxne que la tasa de crecimiento en el 

ingreso per -dpita esti ampliamente compartida. Si los aurnentos en ingreso Se 
deforman mucho en su distribuci6n, el imnpacto pleno de la clasticidad dl ingrcso 
de ]a demanda de aliientos no sc Ilevar a cabo. Por razoncs similares, quizAl no 
haya una relaci6n de uno-a-uno entre cl crcciniento de poblaci6n y el aumento 
de la demanda de alimentos. 



REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO 7.3 

prescripci6n para minimizar la mecanizacion, especialmente cuando .sta 
sirve para desplazar iamano de obra. 

Sin embargo, en America Latina, bajo el sistema iegrandes granjas, 
ha sido dificil que esta politica sea aceptada. La tecnologia tic inquias 
que ahorran el trabajo se puiedc obtencr (ielos paises industriali/ados. 
Si las decisi,nes de inversion se hacen con basc enIel provecho privadh, 
los empresarios de las grandes granjas cncontrarAn qoe convicne a skis 
mejores intereses econ6micos Ilimportaci6n de naquinaria q(le ahorre 
trabajo. De hecho, tal ve/ sea mis fiicil trasplantar cste tipo de teno
logia que la de tipo biol6gico, i q ne a newldo requiere investigacioes 
adicionales antes de que ptieda set adaptada a las conliciones especilicas 
en las nuevas .ireas. La gran variedad de thnicas de producci6n actual
mente disponibles y que alectam el empleo, contrasta coo his opcioies 
mAs restringidas quc se abrian a los empresarios agricolas (lel siglo xix. 
En ese primer periodo, la tecnologia para ahorrar tra ajo ile principal
mente tina respuesta a las condiciones iela oferta de tralajo; ademAs, 
las principales innovaciones surgieron en los paises indlistriali/ados 
de la 6poca, especialmente en los Estados Unidos y en Europa occidental. 

El problenia de empleo empeorarni con los patrones de trabajo 
intensivo del desarrollo en las iihustrias manufactureras. En Amrica 
Latina, la producci6, de manufacturas atiment en tn 140 por ciento, 
de 1950 a 1965. Durante el misino periodo, cl empleo eit las manufatc
turas solamente creel6 en tin -15 por ciento. 

Las extendidas tasas de creciniento demogrifico de "1por ciento 
o mlts elevadas afln, son tin fen6meno relativamente reciente, pero la 
baja capacidad (lel sector tie las niiinufacturas para absorber trabajo 
en las primeras fases (de desarrollo econ6mico fueron tn rasgo del 
desarrollo de antafio. Atinque en el siglo pasado las manullacturas 
aumentaron el capital intensivo, las fases primitivas dlei desarrollo de 
las manufacturas sienipre ttvieron ti efecto positivo y otro negativo 
sobre el empleo. El cambio tie las industrias artesanales y caseras a i1 
manUfactura tie linea tie ensainblaje dio coinio restiltado uinllmetotr 
empleo para determinadat cantidad (ielroducci6n. 

Si l agricultturI fnera estrictamente comparalble cn la industria, 
este dilema de empleo parceria insoltible. El ciertas industrias, por lo 
menos, los desarrollos de capital intensivo suelen ser inevitales, po-oque 
el patr6n tie la tecnologia de las m~iquinas esti puesto por el patr6n 
usado en los paises indtustrializados, que son los que pueden propor
cionar dicha tecnologfa, la coal puede poner lfmites a la slistittici6n 
de factores (por ejemplo, trabajo por capital) en el proceso iela pro
ducci6n. Si la producci6n agricola estuviera restringida del misino 
modo, habrfa pocas alternativas a los desarrollos de capital intensivo 
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en este sector ya que la agricultura en los paises en desarrollo tambi~n 

de capital intensivo. Sin embargo, ]a agricultura es diferente. Hayes 
econ6mica en la agricultura quemedios alternativos de organizaci6n 

permiten una mayor flexibilidad en los procesos de la produccien. Los 

factores proporcionales (tierra, trabajo y capital) se pueden utilizar 

costo relativo y disponibilidad.de 	una manera ms congruente con su 
uso masLas imperfecciones del mercado contintlan obstruyendo el 

rational tie los factores, pero precisamente la reforma agraria se em

prende en contra de estas imperfecciones (en tierra, trabajo y inercados 

de capital). 
son los factores propor-Un elemento importante en este asunto 

cionales que se deban usar en la producci6n agricola. Como ha dicho 

n die que solamente unos pocostin escritor, parece que "la suposici 6 

procesos alternos y tin ntmero muy limitado de sustituci6n de factores 

no encaja bieni en las caracteristicas tecnol6gicas de varias industrias 

ior ejernplo, la agricultura".iniportantes, como 
Si es posible la sustituci6 n de factores en un rango bastante amplio, 

tna peor districomo se plantea por hip6tesis, entonces el problena de 

buci6n tie los recursos se puede encontrar en lab diversas imperfecciones 
trabajodel 	 mercado. La considerable, y a veces redundante, fuerza de 

la mayoria de los paises latinoamericanos carece del poder politicoen 
o rentada)y econ6mico para ganar el control (ya sea en propiedad 

de 	 capital parasobre una suficiente cantidad de tierra y recursos 

aumentar sit productividad. Sin embargo, los actuales patrones de dis

tribuci6n muestrai una gran desubicaci6n de los recursos disponibles, 

tierra, capital muy trabajo en las grandestambiin nit(:ha 	 y poco 

haciendas, nmy poca tierra, capital y demasiado trabajo en las gran

tin 30-40 por ciento de la poblaci6njas pequefas. En America Latina, 

activa agricola rive y trabaja en menos del diez por ciento de la
 

tierra [2].
 
Por qu6 los agricultores con grandes extensiones dle tierra no 

Hay niuchas razones posibles. Los propieemplean mis mano die obra? 
tarios de las granjas iteden tener intereses externos (lte para ellos 

son auils impjortantes, econ6micainente, (Ilie la agriculttra. El trabajo 

siempre trabajo salariosabundante no es tn barato; los minimos y 

tina variedad de leyes sociales (Ie asistencia -Ablica pueden elevar el 

precio (de trabajo en ana proporci6n mayor que su ausencia. Las 

empresas de trabajo intensivo dificilmente pueden manejar una gran 

fuerza de trabajo no calificada. Tanibi6n aumenta los riesgos para 
y pr~icticas inodernastratar con maquinaria costosa, mejores animales 

de producci6n que requieren el uso constante de juicio por parte de 

los trabajadores. Dadas estas circunstancias, los propietarios de grandes 
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haciendas tienden a reducir su fuerza de trabajo y a orientarse hacia 
el capital intensivo y las operaciones mecanizadas que requieren una 
fuerza ie trabajo relativanmente pequefia de trabajadores i~biles (ayu
dados por trabajadores temporales) [31]. 

Con la suposici6n aparente de que una agricultura desarrollada 
debe tener los factores proporcionales que existen actualnente en la 
agricultura de los paises desarrollados, frecuentemente la politica del 
gobierno estinala la importaci6n de maquinaria agricola pori medio 
de tasas favorables de cambio exterior. Ademis, la mayor parte dlei 
cr~dito se asigna al sector de las grandes haciendas (lnis dignas (lel cr& 
dito segtin las normas bancarias), lo que favorece una intlaci6n qIie 
contribuye con frectuencia a que las tasas de interx6 sean minimas o 
aun negativas. La mala distribuci6n tIe los recursos y sit mal hincio
namiento no son sorprendentes, dadas las suposiciones blasicas y el 
control monopolizado sobre la tierra y el capital; sin embargo, el t'urso 
provechoso para el einpresario individual puede dar como restiltado 
para la sociedad un costo que no se puede posponer en lorma indc
finida. 

Si se razona a partir de la analogla, entonces las experiencias de 
los Estados Unidos y Europa de aumentar las granjas y aIll ccani
zaci6n apoyan a este tipo de desarrollo. Ahora ien, 6nicamncte lo 
hacen si se ignora la situaci6n totalmente distinta ton respcto a los 
factores proporcionales y a los factores de costo real (y el inevitable 
auniento absoluto y continuo en las poblacioncs agricolas de ia inayor a 

de los paises en desarrollo) y la inadecuada capacidad de absorci6n tic 
trabajo de ia industria, (inicanientc entonces la agricultura se debt: 

orgaoizar parua proporcionar empleos iticho ill;is piodut:ti%'os tie los 
cle ofrece por el momento [33]. 

En tin sistema constrtido sobre la propiedad privada dc hi tierra, 
el tantafio de las unidades operantes agricolas es una determinante 
b~isica en el desarrollo tie una agrictiltura de trabajo intensivo. Datos 
de la India, los Estados Unidos (Illinois) y Chile iucstran las siguien
tes relaciones: el grupo agricola inis pequefio tiene 1.6, 7.1 y 1.1 acres 
por trabajador, mientras que el grupo agricola mayor tienc 15.6, 219 
y 16.6 acres por trabajador en los tres paises, respcctivanmentc 1201. Cicrta. 
mente, estos datos indican alguna adaptaci6n a los lactorcs propor
cionales que existen en cada pals. Sin embargo, tamiibii ilustran la 
mayor capacidad de empleo de las peqtiefias unidadcs agricolas aein 
a pesar de que I producci6n por honlbre pieda ser (y usualcntc 
es) mis baja en las unidades pequefiai. Estas cifras tainbi n sugieren 
tin rango nuis ainplio ie thcnicas de produccion en la agricultura de 
los pafses menos desarrollados: pot ejemnplo, hi diferencia de acres por 
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las pequefias es de unos 3 en loshombre entre las granjas grandes y 

Estados Unidos, pero varia de 10 a 15 en los casos de India y Chile. 

Un estudio del Area de Chateaulin en Bretafia dio los siguientes 

resultados: "Cuando 	 two pasaba de propiedades inenores a 5 hectireas 

a 25, el nnlmero tie trabajadores por cada cien a aquellas mayorcs 
105 a 18.7, y el nnimnero de horas de trabajo por

hectfireas descendfa de 
1,500 a 480. El capital de trabajo tainbi~n era menor, pero

liectirea de 
119,000 francos;no tan marcadanente, ya que disminuia de 210,000 a 

a 88 (el pro
por su parte, el rendimiento bruto pasaba del indice 163 

inedio del Airea: 100)" [5]. 
Mxico, Dovring sefiala que lit producci6nAl comentar el caso 	de 

en pequefia escala, de trabajo intensivo, es inenos costosa pue la pro

ducci6n en gran escala en t6rniinos de los bienes escasos en la econoilia 

usan tnis la maquinaria quemexicana. Las grandes haciendas privadas 

invertida en una industriahzaci6n
de otro modo pudiera haber .sido 

imis rlipida (lei pals. "No hay duda -conclye Dovring- que los propie

tarios o usuilructuarios tie grandes haciendas privadas logran tin buen 

ingreso al usar iolls maquinaria y menos mano dc obra, pert ellos 

rinden tin servicio menos uitil a la econoniia que se debate entre el 

desarrollo con hajos ingresos y la escasez de capital" [i]. 

En el caso de Pakistn occidental, Johnston y Cownie sefialan la 

de nis einpieo por inano de ol)ra en vez de mis tractoresnecesidad 
existencia de innovacionespara las actividades agricolas. Aducen que "la 

que incrementen las cosechas y que sean indiferentes a Ia balanza y 

el existente de agricultura en pequefia escala,congruentes con sistenia 

:umnita las ventajas de Ia alternativa de trabajo intensivo y ahorro 

tie capital" [18]. 
Se pueden citar otros casos, pero la evidencia es bastante clara en 

de propiedad privada de lia tieel sentido de que bajo un sistema 

rra, una agricultura de pequtefias granjas puede absorber niAs trabajo que 

Algunos autores han advertidouna "ag-ricultura ie granjas grandes. 

que una. agricultura de granjas pequeflas de propietarios caipesinos 

puede conducir a tin exceso de capital inverti(lo en equipo en parti

cipaciones pequefias (o sea, mucha duplicaci~tn y poca utilizacit de cons

trucciones y equipo) [14]. Sin embargo, el paso japon6s muestra que 

se puede adaptar a las granjas pequefias si Ila investigaci6nla tecnologia 
se dirige especificamente al logro de estos resultados [10]. Por otra 

parte. tamnbidn se puede planear ]a reorganizaci6n de tin sistema tie 

gTanjas grandes sobre principios cooperativos o comunales para ase. 

gurar la absorci6n de trabajo y la eficiencia en el uso del capital. 

Como ya se dijo, los procesos Ie producci6n agricola tienen carac

teristicas que invalidan muchas comparaciones que se podrian hacer 
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con los desarrollos ell Ia industria. La superioridad del sistema tie 

granjas grandes, con base en las economias de balanza, es uiia antigua 

serias dudas acel-ca de sit valide,, peroidea. Marshall y Mill expresan 
es justo decir lque (Csd entoncescorno Owen sefiala: "Prohablemente 

intentatdo resolver, evitlitidolo,la mayor parte ie los economistas han 

el dilema Ie Marshall [26]. :' Adem;is, el proceso (le inversi6n enl la 

agricultura difiere del de ha indttstria: 

un p:111611El proceso de crecimiento ecton6mico en la agricultra sigue 

definido. En sus 	 prinmeras etapas, predonina till lento ati menlto en hIi 

capital. Las decision es tie invelsi6n se Ila Cn tipic;participaci6n del 
seginentos pequefios, extendidos en muichas (.,a(timines o periodosnlente en 

tie gestaci 6 n. Se acumIlan caitidldes im presiolmntes de capital, pevo 
us i11ypot medio de innumnerahles pasos petIefos y laborio'o . Eto 

diferente a los dranu;ilicos I)rograunias de inverSi6n ctl gl ("l cila sefia

lados en muchos plancanlieltos actuales de du.,anollo c( nitnico. L.a 

imagen de desanrollo presetada por una presa hlidroel&trcI o p r 11u1a 

seta err6eo si se aplicara a lIa agrticultnra. L1n Ia 
fundici6n ie a(elo 

de capital rara vez se concentlra y; sea en espaiioagricultura, Ia formaci6n 
o en tiempo. Se actinitila por un proceso de in(remento al que plhemos 

Ilamar "acrecencionista" [27, pigs, 267-31'1]. 

una naci6n es un iuen ejemplo.El desarrollo de los rebafios de 
de la mano dc obra disponible (debidoPero tambidn lo es el uso 


a la naturaleia de secuencia tie las opcracioncs sefialadas antes y en
 

espcra) para constvliir
las que intevitalblemente ocurren periodos de 

de drenaje, cercas, ma ntejlimiento ie los sistem,,s ieedificios, zanjas 
irrigaci6n, etc6tera. Rattp concltye: 

(lesarrollo ccoi6niro p)tIda (rearLa perspectiva de que el subsectente 
oporrunidades de empleo no agricola ha Ilevado a pitte muchos Lcono

tie la tierra debitlo al
inistas condenen los programas ie dist ribuci6n 

cultio que pudicran resultar.
tamatlo "atltiecon6lico" de las unidades de 

A largo plazo ce argurmeito pttede teller v'alidez; ;: corto plazo, el 

tie tin potencial omtniador de capitat reprcentado por la
desperdicio 
mano de obra no utilizada es la preoculpCi 

6 l mis seria. En este sentido, 

ile'en a programas drlisticos de distribuciin
las presiones politicas que 

(ie la tierra, deben estar inspiradas (on bten selido econ(nnico 127]. 

.3 Con respecto a la naturaleza del cmpleo en la agricultura, Owen cita a 

no acepta una divisi6n de ocupaciones tan 
John Stuart Mill: "La agricultura... 

ya que StS diferentes operaciones
grande como inuchas lantas de las manufacturas, 

Un hombre no se puede dedicar siinpre a arar, ot.1 
no plieden set simultineas. 
a selnbrar y otro a cosechar. Si hubiera trabajadorcs que practicaral solamente 

once meses dl aio. L.a misma 
u-a operaci6n agricola, estarian ociosos durante 

y tener, eni la mayorla
persona puede realizar sucesivamente todas esas operaciones 

tiempo libre." Esta 	 opini6n de Mill
de los climas, una considerable cantidad de 


ha sido ampliada por Brewster [3],
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en cuenta las unidades de trabajo extensivoEs muy dificil tomar 
en gran escala de ia agricultura en las primeras etapas del desarrollo 

econ6mico, especialmente cn paises en que la proporci6n hombre-tierra 

es muy elevada. "En una tecnologia de trabajo, los costos puedenno se 
de las ecodisminuir al aumentar el tamaio de la granja. La mayoria 

nomias de costo resultantes del uso de poco capital se agotan tan 

pronto como se emplean a su m~ix.ma capacidad los animales de tiro 

qu dan la energia al trabajo" [16]. 
Los argumentos anteriores ofrecen un razonamiento para recomen

dar la ampliaci6n, bajo ciertas circunstancias, de las granjas (por 

ejemplo, en los Estados Unidos) y la subdivisi6n de las mismas en 

unidades mis pequefias (o de cualquier modo una agricultura de 

mayor tabajo intensivo). En otras circunstancias (por ejemplo, en Am

rica Latina) la elecci6n depende principalmente de los factores propor
reales relativos para la sociedad.cionales existentes y de sus costos 

Lo que es bueno (o sea beneficioso) para el empresario individual 

puede representar costos sociales desastrosos. 

La pequefia granja no puede cargar el costo de la mano de obra 

sin enjpleo (o subempleada) a la sociedad como puede hacerlo la granja 

o industria de gran tamafio que opere principalmente con mano de obra 

alquilada. Asi se conviene en un mejor vehiculo para lo que Owen 

ha llamado ]a asistencia pfiblica social financiada por la agricultura [26]. 

Una agricultura de granjas pequefias (o una agricultura organizada de 

tal modo que ofrezca una correspondencia mayor entre los costos y 

beneficios ptiblicos y privados) tambin tiene ventajas para propor
unacionar una distribuci6n mis equitativa del ingreso y por lo tanto 

mayor demanda para el creciente sector industrial. 

El funcionamiento econ~mico de las granjas pequehas 

Se debe aceptar que una granja pequefia o un sistema agricola 

reformado tendrA las ventajas sefialadas anteriormente: mais empleo, 

mis equidad en el ingreso, una estructura de la demanda m~s amplia 

e importante para el creciente sector de las manufacturas, una base mejor 

para ia asistencia ptlblica social financiada por ia agricultura y una 

politica de inversi6n mis racional (en t~rminos de disponibilidad de 

los factores existentes) tanto en los sectores agricola como no agricola 

de la economia. Sin embargo, todas estas ventajas pueden parecer menos 

significativas si la mayor producci6n agricola (tanto para la exportaci6n 

como para alimentar el rlpido crecimiento de ]a poblaci6n), se consi

dera como el problema principal y si se piensa que los problemas de 

desempleo y redistribuci6n se deben resolver indirectamente (y no por 



79 REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO 

medio de politicas dirigidas especificamente a su soluci6n) en el curso 
de una mayor producci6n agricola. Nadie puede negar ia gran impor
tancia del aumento de ia producci6n agricola. Con respecto a esa un

portancia, Ruttan ofrece el siguiente razonamiento: 

Las fuerzas demogrificas y econ6micas dan por resultado un intre
mento anual de la demanda de producci6n agricola en un 3-5 por ciento. 
Las tasas constantes de crecimiento en la demanda domnstict o en el 
abasto de productos agrfcolas en este campo estAn conpletamente fur 
de la experiencia de los paises ya desarrollados. La tasa anual de creci
miento de la proclucci6n agricola en los Estados Unidos no ha excedido 
al 3 por ciento durante un periodo sostenido desde 1860 [281]. 

Sin embargo, dada la experiencia de ia modernizaci6n agricola en 
la America Latina, no es muy posible instituir un p'oceso constante 
de desarrollo sino una atenci6n especifica a los crecientes problenas tie 
desempleo y redistribuci6n. 

jPor qu6 muchos t~cnicos de la producci6n agricola (y taml)in 
algunos economistas) se equivocan al dar un reconocimiento adecuado 
a los problemas de desempleo y redistribuci6n y solamente se concen
tran en los aspectos mAs t&.nicos del incremento de producci6n? (Esto 
es particularmente cierto en los t~cnicos de Estados Unidos.) Hay una 
suposici6n general de que la granja grande es msns eficiente. Dentro de 
esta suposici6n es natural concentrarse en nodos y medios de aunuentar 
la productividad de las grandes granjas por medio de proporciones 
mis favorables de costo-precio, pr~icticas mejoradas, mcjores inercados, 
m.is cr~dito, etcetera. Hablando de la investigaci6n en los Estados 
Unidos, Ruttan sefiala que "Ia investigaci6n ha estado principalmente 
orientada a dar informaciones relativas a la toma de clecisiones en el 
sector privado mis bien que en el ptiblico. Esa misma orientaci6n es 
caracteristica de la administraci6n agricola norteamericana y de los 
especialistas en economfa de la producci6n y los administradores agrico
las adiestrados en los Estados Unidos para trabajar en las naciones 
menos desarrolladas" [28]. 

La suposici6n de que la granja grande es mis eficiente ha surgido 
a causa de la particular medida de productividad o eficiencia empleada. 
Es cierto que la productividad del trabajo se considera coino firme
mente mayor en las granjas grandes, pero esto dificilmente es tna 
medida relacionada con la politica en una economia con excedentes 
de trabajo. Una mayor productividad de la mano de obra en las gran
des haciendas se relaciona principahnente con las mecanizaci6n y tc
nicas de ahorro de la mano de obra. Las tecnologias para ahorrar tierra, 
tales como mejores variedades de semilla, fertilizantes, insecticidas y 
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mnejores mn~todos herbicidas, usualmente se pueden aplicar con igual 

eficiencia en las pequefias granjas. En condiciones de abundante mano 

de obra rural y un continuo y r=pido crecimiento de la poblaci6n, 

es una medida mAs congruentela productividad por unidad de tierra 
Obvia m ente, del desarrollopara los propt)sitos politicos. 4 el prop6sito 

econ6mico es aumentar la productividad de la mano de obra, pero no 

antpliamente la producsolamente para unos cuantos. Para aumentar 

tividad de la inano de obra en todos aquellos que ahora estin en la 
por el sectoragricultura y para los que sein absorbidos mias tarde 

agricola, se deben redistribuir la tierra y el capital, se debe implementar 
el caso cuando seial6, en. sutna reforma agraria. Long plante6 bien 

estudio de la agricultura de la India, que: 

Literalmente, cientos de estudios norteamericanos han confirmado que 

las grandes granjs normalmente tienen mayores ingresos por trabajador; 

es decir, una mayor recuperaci6n para las contribuciones adrainistrativas 
En el usoy de trahajo del trabajador de la granja y las de st familia. 

comeiI, cOil frecuencia csto ha sido err6neamente tornado como siii6nimo 

(le una mayor "eficiencia" y se ha llegado a la conclusi6n de que las 

granjas granides son mis "eficientes" que las pequefias. Y ciertamente lo 

son, pero s6lo con referencia a la administraci6n y el trabajo; es decir, 

con referenda a la recuperaci6n para el agente huimano. No son nece
el uso de otros recursos (no humanos).sariamente las mis "eficientes" en 

En los Estados Unidos y otras naciones tie igual desarrollo, este error 

no crea muchos problemas porque el agente humano es, desde un punto 

de vista social, el factor mis escaso de la producci6n. Y lo que es mis 
enimportante, en la recuperaci6n mAxima para el agente humano la 

es el objetivo delagricultura de los Estados Unidos, lo que obviamente 

agricultor individual, es tambidn mis o menos congruente con los obje-
Y 	dado que la mismative, generales de la polftica agricola pziblica. 

unidad social proporciona usualmente la administraci6n y la mano de 

obra, el ingreso neto del trabajador de ]a granja familiar individual es 

la medida m.is precisa de ia eficiencia relativa de las granjas de diversos 

tamafios. El ingreso miximo del trabajador sirve como un criterio ade

cuado para la acci6n politica tanto peiblica como privada. La situaci6n 

en 	la India y en palses similares es muy diferente [21]. 

Las grificas uno y dos presentan los resultados de varios estudios 

recientes acerca de la relaci6n entre el tamafio de ]a granja y la pro

ducci6n por unidad de la tierra [30]. En la mayoria de los casos la 

medida de la producci6n se expresa en t,rminos de valor bruto por 

4 	 En realidad, ninguna de estas medidas de los factores simples de producti. 

es adecuada. Lo que se necesita es una medida de eficiencia o productividadvidad 
con valuadosbasada en producci6n por unidad de insumos totales los insumos en 

sus costos de oportunidad social. Infortunadamente no hay datos disponibles para 
realizar estos ditimos clculos. 
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FIGURA I 

Producci6n por hcctrca por grupo de tamafio de granja 
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100 has. Muestra de 311 granjas [17].
 

cientt dcl valor (iL lit pIlttl( it'tttiOrIlc(
c (Brasil 1950) Produtci6n en por 

inis pcqucfa). Los accttres clasilitiol 
tOrea cultivada de la granja sulfhamiliar (la 

subfamiliar, familiar. multi
los tatnafios reales de las granjas cn cuatro grupos; 
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familiar media y multifamiliar grande. La base fueron log datos del Censo Na

cional [2]. 
d (Colombia, 1960) Usa las mismas medidas de producci6n y el misrao criterio 

los 	 datos del Censo Nacional [2].de 	timafio que en Brasil, arriba. La base fueron 

e (Colombia, 1966) Producci6n, como valor bruto por hectirea, en d6lares 
tamaflos reales incluidas cada tamafloamertcanos. Los de las granjas en grupo de 

son: 1. menos de una ha.; 2. 1-2.99 ha.; 3. 5.9.99 hz.; 4. mis de 10 has. Muestra 

de 205 granjas en una comunidad montaftesa de Colombia [15]. 
como valor bruto por hectirea de tierra cultivable, ent 	 (Mixico) Producci6n 

pesos. Los tamaflos reales de las granjas incluidas en cada clase por tamafio son: 

1. menos de 5 hectireas en el sector privado (promedio de 1.45 has.); 2. tierras 
siete hectireas por miembro del ejido (solamente unejidales con un promedio de 

millones de miembros de ejidos se dedican a la agricultura2 por ciento de los 1.6 
3. mAs de 5 has. en el sector privado (promedio de 27 has.). La basecofectiva); 


fueron los datos del Censo Naciond [1].
 

FIGuRA 2 

Producci6n por hectirea por grupo de tamaflo de granja 
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Para cada pals, la barra de la izquierda representa ]a producci6n por hectirea en 
el grupo de tamaflo de granja mis pequeflo. 

a (Jap6n, 1960) El autor usa datos de la Investigaci6n de la Familia Rural Japo
nesa de 1960. La producci6n, como log recibos totales por cho menos los costos de 

siete cosechas. Los tamafilos de las granjas se clasificanfertilizantes por cho, para 
cho; 2. 0.5-0.5 cho; 3. 0.5-1.0 cho; 4, 1.0-1.5 chos;en 	 seis grupos: 1. menos de 0.5 

5. 1.5-2.0 chos; 6. mAs e., 2.0 chos. Un cho es ligeramente mayor que una hec
tirea [4, pig. 56]. 

b (Guatemala, 1950) La producci6n como valor del producto por hectirea utili

zada para nueve wsechas seleccionadas en d6lares americanos. Las granjas se cla
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sifican en cinco grupos: microgranjas, subfamiliares, familiares, multifamiliares
 
medianas y multifamiliarcs grandus [8].
 

(Formosa, !965) La producci6n como ingreso nelo agricola por chia, en ,ni-
Ilares de N.T. d6lares. Los verdaderos famaios de las granjas son: 1. menores dle 
0.51 chia; 2. 0.52-1.03 chias; 7. l.04-.! chias; 4. 1.55-20(i chias: 5. mis de 2,07
chias. I'na chin es O.9RJ ha. [6, p~lg. 411. 

It (Filipinas, I963-1!N4) Prodncci6n en kilogramos por heclirea por afio. Las 
granjas estaban colocadas en c:uaro grupos: I. debajo de 1.0 ha.; 2. 1.1-2.0 has.; 
3. 2.1-3.0 has.: 4. entina dt- 3.0 has. L.a grMica muestra l:a produtividad relativa 
para los medicros en Barrio Balatong It 129]. 

" (Filipinas, 1963-1964) Se usaron las mismas, medidas de producci6n y cl misnu 
criterio de tamafts de granja como en Filipinas, arriba. L.a grifii. indica la pro
ductividad relativa p-ra los medie'os en Barrio Santo [2ll. 

f (Filipinas. 1963-1964) Se usaron las mismas mcdidas tieproducci6n y el mismo 
criterio tietamaflo tiegranja .omo cn Filipinas, arriba. La grifica mUestra la 
productividad relativa paia los arrendatarios en Barrio Santo [291. 

unidad de tierra. El valor de ia producci6n por la unidad de tierra 
sobre la variable tie costos serfa una medida mis exacta, ya que mini
miza la distorsi6n causada pot posibles diferencias en la cantidad del 
capital empleado por las granjas de diversos tamaifos. Sin embargo, en 
aquellos casos doide se emple6 ese concepto, los resultados coinciden 
con el concepto general., De hecho, el uwo del concepto general proba
blemente subestima el margen de la granja peqtLefia sobre la de mayor 
tamafio. 

La evidenia mostrada en las figuras uno y dos generalnente esti 
de acuerdo con la hip6tesis de que la producci6n por unidai de tierra 
es inversamente proporcional al tanafio de la granja. Algunos podrian 
decir que esto no prueba que haya una relaci6n inversamente propor
cional entre el tamafio de la granja y la productividad por unidad de 
tierra. Sin embargo, los datos inuestran que parece muy posible ia 
existencia de una relaci6n positiva en grado elevado, lo que sustenta 
a la mayor parte (ielas opiniones en contra de la reforma agraria. 

En un estudio chileno, Morales analiza la producci6n por hectfrea 
en grupos de tamailo de granja que van de 10 a 500 hectiireas de tierra 

Is En el primer casa brasilefio, figura I, ]a medida usada fuernn las'ventas 
netas pr hectAirca prodnctiva. En la figiara 2, en el ctas de jap6n, la medida 
fueron los recibos tocales ninos los costos de fertilizaate par unidadi de tierra. y 
en el caw) Ie Fornams lamindida foc el ingrew agrkcola por unidad ie ticrra. 
N6tese tarnlinilo 'fialado anteriormcmnte por I)ovring en cl senlido tiequle las 
granjas grantidcs usan nis tieaquella maqiilaria que de olro modo se" lxlrfa haher 
invertido en nia industrialaici6n afin n6as r;lpida. En el caso dei la India, Long 
sefiala: -Sin embargo, la invusligaci6, de este punlo r':cla que el valor bruto 
empfrico de la productivad par acre es iglualmente adecuado en las condicaaies 
de laIndia. Los insumos tiecapital variable en la forma de semillas. fertilizantes. 
insecticidas. elctera, sona nuy pequeiios plara modificar laL omparaci6n, atin si 
hubiera cierta desviaci6n constante en relaci6n al tam.inio de las granjas, la cual. 
por otra parle. no aparece" [21]. 

http:0.52-1.03
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la calidad de 	la tierra, la distancia al. mercado 
ieriego. En ese estudio, 

dn en estas 
y ei tipo de agricultura se consideraron como constantes. 

no hubo diferencias estadistica
circunstancias rigidamente controladas 

mente significativas en la producci6n por hectArea en las granjas tie 

los diversos grupos tie tainafio, a pesar de las dificultades mayorcs tie las 

de riego [22].para obtener 	cr~dito y agua
granja- pequiefias 

uno y dos estAin vertidas eill n contexto 
Las relaciones 	ti las 5iguras 

son los productos finales 
est-itico. Sin ebargo, "las relaciones reveladas 

En su anilisis de la
enl la sociedad" [21].

tie las dininicas existentes 


India, Long sugicre (ue puede sre n;is importante liaclaboraci 6 n de
 

anilisis similares para sociedades cuya agricultura ha sido niAs dindmica.
 

datos de Nlxico, Formisa y Jap6n son espccialmcnte reveladores
 
Los 	

los datos de estos paises revclanLong, "si a este respecto. Como sefiala 
de la granja 	y ta productividadentre el taniafiorelacien negativauna 	

con relaci 6 n a la variable de costo de capital 
en valor bruto por acre 

sumiamente
de un proceso de desarrollo agricola 

cono resulado final 
necesitan ser 	 revisadas a fondo los 

dininico, entonces ciertamente 	
prc

de liareformade las discusiones acerca
ie limayor 	 partesupuestos asistencia t~c

la mayoria del trabajo tie 
agraria, asi comio taxbin 


nica" [21].
 
con este punto

datos para el jap6n concuerdanCiertainente, 	 los 

de vista. De hecho, liproporci6n dc cosechas muiltiples es mucho menor 

En el caso tie Formosa, la 
cuiando aanxenta el tanlafio tie la granja. 

el tarnafiomnuy congruente con 
figura dos niuestra tnia relaci6n inversa 

neto por unidad de tierra. De 
ti la granja 	 y con el ingreso agricola 

la tierra cultivada por granja se rediujo a casi la mitad, 
1940t a 1965, 

a de! doble 
mientra (lie la producci6n por hecuirea aunient mis 

Los datos mexicanos tambidn respaldan este putinto de vista 
[6, pJig. 11]. 
El sector do los cjitlos en 1960 i'icamente tenfa m'a cuarta parte de 

todos los productos agrcolastercera parte (ieiatierra, pero 	ctlbria Ulla 
ell lo relacionado en t~rhinoS tie venita como 

en cl morcaldo. Tanto 
sector (ieojidos vendla prficticac a porcentaje 	 iela produccion total, 

sector de las 	 grandes ha
uiiente hi Inisuxa proporci'in (66.5) (lte el 

ciendas (67.7) [11]. 
de tierra 

Sc JuedC alegar (1110 la mayor productividad por tnidad 

no s una prit.i)a real para que
las pequcfias 	 gratijas existmtes 

de las
en 	
unidadcs inediante liadivisi6n 

se creen forzosamente uuievas 
Sin 

para lograr 	 tin aumento de li productividad.
grandes estalticias 	 laa 
embargo, las evidencias (lisl)ouibles en expriencias posteriores 

N6xico, Bolivia, Chile, jap6n, Formosa, Egipto-, muestra 
refoinma -en 

ulia inicial, ]a productividad
(li1e aunque en algunos casos hay cakta 

tie tierra atinient 6 tony considerableiente des
prortedio por unidad 
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pu~s die las refortuas. Todos lus casos impiicar-oii twa Iediicciui) cn ei 

zarnafio pronmcdio deC las granjas [301. 
Se hta lisclti(IO iitttto l (lesCeliso dIC la jprotiucciui I agilah din)itVS 

de Ia rcvoliciott boljviaita y suts relotrias; Silt embtiargo, estat (isitti
tIuci6I no0 file laito ell prtodui6il coiot( ell ei v'oi ilt j~iS(t e ci 

mercado [7]. Dc hecho, ailin 1.i tliiua calttdad piic'sta ell ei IlttctadI( 

nlo sC tedtjo tatito coiltI idicati las estad isticas olcals pl~ij qic 

sc alterarott los canales de dist n imciui. Aigitios de los pro(I 11(10 vell

didos a tv~s dec iuc'os canales no se toniatonti CI itt, ya qlLI los 
reportes die itCcad() solainte se 01)1 viectoiI elt los ittellios ttadiviottakIs 

de distribucieni. 
Estos puntos dIe vista nto itpoyiin aI has uit d~adies p eIias pjt si 

inistnas o por tinl sisitina deC gialjas flutttiatcs. ( iciuttttentic, Ia prop'o,'

el l) Formsa, 

tie Cstos de itill se till de s 
II;'is favorable (jCliJtoite ja' y A jplVc.'litat iilovittes ai(c1~ca 

paises, inii iodo stigicre 5sitttml grla 

pejtcflas para la Atm6-ica Lati na. L.as cifihas iniicitati I]! )SLItt (lite ail11 
CDl lt sistia de jIorciolCs intiLIueia (IcrIi-ade lborI)IC, exit i 

]a relaciofl iIIversamtettt 1 )'ojpociohtaIl) ICtr ei tait ll) deC ha gtaxija 

Existcti (IiIrcIC ias CIIIIC lis liatiotics inllos (lsa ItolladdhS c I toy 

y aqttcilas partes (Ie l':iloja, Ins FEstados U nidos y (.ilia1 hi nd setiIC 

estableci6I liace algiin I iclilpo el sisteliaiIc grat I as failti Iiates. Io.0q Ii 

el desart-ollo irqiider Cs itia aicl.L:!orgalli/a(i deC tal itiodo 

(lit: 1. ofrcicii itICCtlI i VSpa ta tralbajO Ilcthivo~ si parei p iI) collt) 

li ifiversiot y 2. iIsC! unaT contlIcii lit deC faclotes ell tll illilici tin 

(lado. 
Ell los Lstadhs lUni(I0, la iltvestigaciohI de Ia tecitcia dIe Ia I icita 

se hia con ce trado IrinipalliilII ell IIC jfltalEo I OS(ttveis tic(I enI)ta 

y ell "Inodificacioltes tliseflatlas paid aytidar a (Ii(-elC iitcjiiliio s.e 

convierta Cll till propictario traIha pdor' [281. Isma itivesI igaci6it y el 

aSpeCt() (lt se Ic Ita[ scrultdtIi taii~n~ (oII'icII(. a tlia gri )arte deC 

103 sistctliis tic I)C(IiICeiis granijas collterLlateltilititlIiliIit citl Asia 
(tiotitl IaI iciotnia agidijit CS till prVces) nlls siiitjI( 411t llCI Al.iica 

Latina, ),-, (lCt tales sistel1Ias SCcaacIeii/aI jpic( isatllice p)oF )(ilia 

uidcadcs operativas y It (ive ipara la tcfltiiia cs (litiiltat. ci control 

(lid latiftincista 50lbiC los iilpjtiliiios). Sill embtIargo, 1t11:1 ilte.stigat(i('il 
orictitath deC Csa itattera, tno lntoiica los 1 iioiltiitas dlc hi sitiacji'il 
latinoanicricalna. AMi, paiii (lite ei sector agricola (oltibuiya IIIC.IoI 

-l1 tlcsarioi lo total, se rie tl~C reorg-aiza(:io y rC(Iist rimiI ic tlIia 

Ia tieira y ci caiiital pata: eiiI)lpe'. prodliicIivailnteC a1 in:AS geniic ell Ia1 
:Igri ciilii , conttib uii itas aI la in aci~jote capitaI tato ell eIcisect or 
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agricola conto en el industrial y dar al ingreso a distribuci6n necesaria 

para ampliar el mnercadZ de los bienes manufacturados localnente, asi 

como para unia mayor produccion agricola. 
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4 
Empleo y desarrollo latinoamericano 

llIiam C. Tliiesenliusen 

atd l()tc 1(111ia lit.' 
riodisio .igrimohi y lel (Centro tie Tleida 

de I liTerra (.ii i litinisidad de WVisconin, 
Majdison. 

IProfeSl isor cono iaid iia. 

Eni 1960) has Naciones Unidas cstiniaron (lte aliededor (l 't0 por. 

ciento de la fuerza de trabajo econmicanmCiiI activa en hit Anli~dca 
(.tiancoLatina estaba stibenipicada. Eni aqtiel tieipo se deniomno) (11ic., 

el stibeinpico se converia en dlesempic, tinl 27 por cielilo de 1.1p

I)Iaci6n activa (eqtiivalcntc a tino,; I8 mliIlotics de perisonias) qitudahaIli 

sin trabajo [511. Al tcerrarse 1.i p)iiiira decathi de desa ri-ol lo, hi ci Iiri 

comp1 arativa era tie 25 miillmiis [49 ]. l lieict orprl~C~eiiete es (lite hi 
gcne[ucrza de trabajo (:ontiiitiar-Aa crcieli(I l'alidaminite dtiaii C mia 

raci611, independienteniente de lo (lte ocin-va (-oil hit tai.,a de iiachn ico

tos [28; vci tanibi6n 301. 
y 1969 his die tica i Latinareservas iuilli)d ()It Aiiieiiti'llone 1960 

jcinta coipa iadas con el 2.6crccilon a tina tasa an tia! die 2.8 par 
II a)y poca pioba hi I adpor. ciento i.CgistradaIs enl los ailos ciiictienlt. 

set eilia da(hi)lite pa ilaciel-OiId~e (lite la tasat tisiinimiya en los aficts 

los Itittitos jndjvjdtios (lite se inicorpolarii a esa Iiiei/a AI traIajo. 

En st reunin ania I de 1970, Ia COIliil~l I;cohllmit* pani Aniernica 

Latina (ECLA) predijoiteel creciiliint( aiial de hit luerza de tiabajo 

89 
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3 por ciento [46, prg. 36]. En comparaci6n,en los afios setenta ser del 
de trabajar en los paises industrializados deberAla poblaci6n en edad 

aumenlar en solamente el uno por ciento anual en esta dcada. El 
a quedesempleo continuart creciendo en la Ainrica Latina menos 

nse dicten politicas de largo alcance. La iinica soluci 6 son mis empleos.' 

A pesar (lei fracaso para crear politicas conscientes (lel emupleo, hay 
estin creciente reconocimiento de pie el problerna serio y que las solu-

Bancociones profesionales no pueden resolverto. Como presidente (lei 

Mundial, Robert McNamara dice: 

No nos contentamos cotn decir que el creciente desempleo en los 
mala" y que se dcbe hacer algo alpaises subdesarrollados es "una cosa 

,conocer proporcione. causas,respecto, sino que tamtbi6n deseamos sus ,us 

su impacto y la variedad de politicas y opciones que estAn abirtas a 

los gobiernos, agencias internacionales y al sector privado para enfrentarse 

a ese desempleo. 
El problema es tan urgente (ono to son los adecuados ipos tie cambio 

o las combinaciones 6ptimas de los lactores de produccitn .. (lei inismo 
modo que los censos de los afios cinicuenia ayutaiion a advertirnos la 

magnitud deIa explosi6ii deinogrAfica, las crisis urbanas y de empleos 

de los afios sesenta nos advierici la inagnitud (lei desplazamiento social 
y el desarraigo gencralizado de los pueblos que est~in explotando no 
solamente en inimero, sino tambii', en moviimicnto. Sin embargo, apenas 

norecogemos las sefiales dcl deastre y, pot lo ea;to. todavia sabemos 

c6mo actuar [211. 

La versi6n de 1970 de tin texto sobre el desarrollo econ6mico actual

mente ileva una secci6n titulada "El probleina de l absorci6n del 
edici6n yel el ciquetrabajo", tin t6pico que no aparecfa en i primera 


se sefiala:
 

Uno (ie los problemas inis desconcertaites -y serios- ite confrontan 
actualmente muchos paises subIdesarrollados es su creciente nivel de des
empleo urbano en el sector moderno... aAn si se cleva el producto 
nacional bIruto y kin si tambitii Fe eleva el ingreso per cdpila, algunos 

todavia pensar.in que ta economia 11o se ha desarrollado si el iiintero 
absoluto de los desempleados iu se ha aumnilado at mismo tiempo
[22. prigs. 430l-131]. 

En tin anlilisis reciente de l Organizaci6n de los Estados Ame

ricanos (OEA) se advierte lie a mnenos tiue se dicten programas signi-

I At igual que los escritores del inforrnn Rockefeller (quienes relegan el pro
de empleo a simples notas de pie tic p~igina) [321, a menudo los politicosblerna 

prefieren suprimir el conjunto de problemas surgidos del desempleo. La comisi6n 
Peterson pas6 por alto el problema cuando afirm6: "Ha sido ampliamente demos
trado el valor del estimulo a la iniciativa privada. Ha hecho posible ms oportu
nidades de empleo" [581. 

http:pensar.in
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ficativos de empleo, America Latina no tendri esperaizas de emplear 

a la constantemente creciente piroporcioIn de la pQItlaci,'l iue 'ol'lia 

el grupo de edad econ6micamnente activa [25, pigs. 20-30]. Esto no dice 

nada acerca tie disminuir el desempleo presente. Al cerrarse ha conic

el 23 tie abril ie 1969, la ECLA sefial6 (lite pararencia en Lima 
mantenerse al mismo paso Coi el incremeiito tie los title buscail IIal)ajo 

el nfimero de trabajos disponilcs deberia nilliplicarseproductivo, 

cada 25 aiios [49. prigs. 50-74].
 

POR QIU" NO SE AFRONTA DIRECTAMENIE El, IROIM.IMA? Ulla ie las 

razones por las (lte aquellos (lite hacen la politica no lian hecho algo 

mis con respecto al desemplco, es (lUe el problena esti iniy inal plan

teado: no hay datos delinitivos ie hi tibicacion de los desempleados 

en la regi6n. Como John Kenneth Galbraith observara uisa vez, las so

ciedades tienen aversi6n a ha(er algo coil respecto a prollenlas qlle 

no han sido medidos por la estadistica. Sin cimbargo, eii su libro Maxi

mum Feasible Aisunderstanding, lublicado en I969, Daniel Nloynilail 

nos recuerda qie los Estados LUnidos se las aireglarmil piira realizar 

todo un programa legislativo en hl 6poca tic hi depresiol sin saber 

siquiera la tasa ie desempleo; en esos tieipos, esa inforilaci6nl Se 

obtenia con los censos de cada diez afios. Ahora, los macrocconoiistas 

se sentirian perdidos sin los cAlctilos inensuales prccisos (hasta los 

deciinales) de la Oficina tie Estadistica tiei Irabajo. Si bicii his iuves

tigaciones en ]a materia son de importancia crucial, AmOnrica Latina 

no se puede permitir el esperar iiticho ticinpo ,as paralttencr mua 

definid6n precisa tie su problema tie desempleo. 

En America Latina ninguna informaci6n (coil excepci(1 n Ial ve 

de las estadisticas de ingreso peisonil) es nis tificil de obtelier (lie 

los datos conliables del empleo [-18, pg. 137]. En realidad, las cifras 

existentes sobre el desempleo p)ieden sultesliiar el probleia. Algtlios 

de los desempleados tal vez hail estado sin trabajo (Iranic lallo lie po 

que han cesado tie buscar trabajos regulaes y ya no soil cotisiderados 

como parte tie la poblaci61 econ6miicamiente acuiva. Con Irecuencia, 

tales individtios soil recogidos por suis propias familias exiensas o las 

de sos conipadres; anll)os les of'ecell Irabaijos eventualcs. 0(i'os tal re/ 

se dedican a ociipaciones iniores, tales colo lustrar calado: o qui I 

tralijan uno o dos tias tie i semana y permanecen desempleados el 

resto del tiempo. Usualmente, si no hacen nada pot conlhlo, eitonces 

tio se les registra conio desempleados, a pesar. de qiie soil "subiei

pleados", pero tinicaniente no soil desempleados. (tro problemla es 

no se Ionia ell cuenta a algmtios trabajadores desempleados, porque(ite 

es difilcil encontrarlos y no se les localiza durante las enctuestas [4!1].
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Otra raz6n por la que aquellos que hacen la politica no han hecho 
que inuchos suponenalgo ris con respecto al problema de empleo, es 

que vendrAn mis trabajos como un subproducto del crecimiento eco

n6mico. Adeimns, la esencia del desarrollo econ6mico a menudo tambidn 

el aumento del producto nacional bruto per cdpita.se equipara con 

Pati N. Rosenstein-Rodan dice que la America Latina debe:
 

Aspirar a absorber el desempleo a un alto nivei de productividad a 
escala de capital intenisivo, perotravss de una industrializaci6a en grati 

Esto un e elevadosaitamemc productiva. supone aliorro invcrsi6n y una 

tasa elevada de crecimieto econ6mico, 5.5 a 6.5 por ciento para la 

economia como un todo y alrededor del 9 al 10 por ciento anual el el 
sector industrial. Cuando nwnos se necesitariii de chico a diez arios para 

alcanzar, de ese modo, empleo pleo, pero este es el camino para derrotar 

a la pobreza [33, pig. 58]. 

En esta linea, aunque cl reporte Pearson afirme que "el fracaso 

para crear tn emipleo importante es el fracaso mis traigico de los 

progranias de desarroilo", parece que eso implica que el objetivo 

econtmnico principal ie los paises nienos desarrollados es obtener una 

producto nacional bruto del 6 por ciento anlaltasa de crecinichito del 
en los afios setenta, en comparaci6n con el 4.8 pot ciento alcanzado 

de 1950 a 1967 [27, pig. 58]. Se estinia que en Brasil se necesita una 

tasa de del por ciento absorber a aquellos quecrecimiento 12 para 

ingresen en la fuerza de trabajo durante los pr6ximos a;ios [10, pig. 4]. 

Al hablar de Amdrica Latina corno un todo, las Naciones Unidas 

(Ieclaran que: para absorber a aquellos, actualmente desempleados, asi 

como a las nuevas adiciones a la fuerza de trabajo activo, la producci6n 

total tendrA lie aumentar. como minimo, en un 8 por ciento anual 

en 1970-1980. Los aurnentos de aun el 6 por ciento por aflo, lo cual 

preservaria el nivel de desemipleo de 1960 hasta 980, ya Cs algo extra

ordinario [51; 29]. 
Si bien sabemos que tuna tasa de crecimiento mtis lento indudable

miente agravari lIa situaci6n, no se sigue necesariamete que apresu

rarla resolveria el probletna de eimipleo. Seers reporta (tte en Trinidad 

el crecimiento e ingreso per cdpita [tie, en proutedio, mayor al 5 por 

ciento anual durante todo el periodo 1953 a 1968 mientras fie el 
y pordesempleo abierto mostr6 tn auniento constante mayor al 10 

ciento de lIa fuerza del trabajo [37]. Reynolds observa (lite el empleo 

total decay6 en Puerto Rico entre 1950 y 1960 a pesar die una tasa 

anual promedio del crecitniento en el producto nacional bruto de 

5.2 por ciento [31]. Situatciones igualnente parad6jicas no son raras. 

Entrc 1950 y 1960, en Brasil y Venezuela la producci6n anual de nanu
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facturas creci6 iuy ripidamente (9.2 y 13.0 por ciento), pero elcipeio 

en las mnanu fact tras se expandio deC modo Ibastanlte Illodtl'II(I0 (2.6 N' 

2.1 por ciento), mientras (lie ell Pert~i Ia l)1rotltlc(io Ci())iceIllOulela

damente (6.6 por ciento), pero el clnple() se expatidiol coil Ibastaline 

rapidlez ('1.4 j)or ciento) [10, p~igs. 4-5]. Parece (lite esia sittlacioll es 

desarrol lados. rcu5iCIliehastanlte general enl los pafses muenos Ficher ) otlo 

ron datos similarcs enl varios Csttid(iOs africalios y reportaroii que1 CIIII-C 

1954 y 1964 la 1 IodtIccio~l deC mitanhct inlas ci Kenya se eluv6) en 7.6 

pot' cieilto atiia a tCio5 Corrienites iintLras (ltec ei emlplel) cil las. 

manu11facturas (Iccayl) enl 1.1 poi cieluto. hlb icitoiticio siml ar Se exlpe. 

rimnitilt ell Zanibia [11, 1p;igs. 11-121. KEn Ubganda, entre 195-1 y 196-1 

el empico total registrado d isminii) en tin I3.2 por (jento, tioa d ismi 

nucieni de I.-I pi (iCello an ud I. ieni las (lite dI prodli t d(oilu'-si ho 

bruto attment()e t'ion 60 por cicillo [5]. 

POR QI~JIE L.A INDt'S'RIA NO) AiISORBIE NAS TRAIA JO? 1.ayeCCC (lite lOS 

macrollatos disponi bics sugicrln qie la nlatoraicta (lid pro(mm( ills, Istial 

1 )ucde ser tanl intjportante coino sit tasa (C crecinliento. Myrdal explica 
]a lenta absorciuii de niano de 01)1a at conieiiiar el proceso (de(lesarrollo 

y seiala pClu donde la niantifacbura exige i racionalizaci('n deC em~presas 

incipientes die irabajo nU~s intetsivo, las nuzevas f~uIricas "eliinIalai 

de 	 Ia competelicia a ha producc~in artL'sanal y trafIicioia y (lite p02 

Io tanto el efecto neto sobre Ia (Iemandla (dC trabajo scri'i egauiva" [23]. 

G;ran parte (lel (recilniento CCOIIOUico (Ictulido enl Ani6-i a Latinti 

dcsdc ]a Segunlda Gterra MuLin(ia Ise pticde mcoCI IIar enI ki polt ica 

consciente (de inantilacturar donR6Sticamente los hjcnces dc ton)Isiollo 

quc antes imfportalbai. PrincipaintieC a causa (lid atn irregular deC 

la. distribuci(In (lid ingreso, la (Iemnla dIe Iienes se satisfiti) conl priai 

tittidi; los fondos deC inversi6n se enipezalon a moveCi e la indtosiria 

que mantifacturaha bienes tic trabajo niAs intensivo (comio los tex-tiles, 

alimentos procesados y 11iI)Ies) a hiain(Osti a (lite filbIricalba 0! los 

pi-oductos nuts conlflejos (refi-igeradores y auitolwi les). 

Estos bienes dturales requiercil in"Is eqiI p1) y maicnialeais 101)01.

tados. Para facilitar embarcarse conl Ia prmduci(II icdeCS10 prodiicbos 

initcrnie(Iios, se solbrevaltiaroll las nmone(Ias locales coil respecto at1 (16l:1, 

deC 	 tl nio0(1 (lite el importado frecuiencia 111inia pacapital (coil ~5J~ri
 
ahorrar mano deC obra) renultara niiis harato coil rclaci6i at i rabajo.
 

IltS tic (lite Cst iml~kriai1 iniistria.
Sc 	 subIsidiarofl tasas (T&Idito a ha 

Dziadek infornia (lite los registios recientes enl los pafse% 1juellos 

(Iesarrolla(Ios nitiestran litue hi jiroducciol i e mnaiiuihctinis auinicitta 

mis r~ipidarnente enl las indcustrias (dC cap~ital m~is intensivo [t0, pa.'g. 5]. 
(de laCicrtattlente, enl iutchos paiscs inenos (lesarrollados tin aumnento 
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en manufacturas parecerfa acompafiar a la
intensidad del capital las 

absorber m~is trabajo [2; 47].
falta de capacidad del sector para 

Schuh cataloga diversas politicas designadas para fomentar la in

dustrializaci6n sustituta de inportaciones que haya contribuido a la 

intensidad del capital: 

mihiple y las
La sohcrvaluaci6n tiela moneda, ci tipo de cambio 

el mercado dlecapitales han contribuido 
tasas de inter6s subsidiadas en 

de capital intensivo. 
en parte a Ia implantaci6n tie un sector industrial 

dc 
La concesi6n dIeexenciones tietarifas especiales y los bajos tipos 

relativo del equipo de capital extranjero
cambio han conservado el costo 


de otros tipos de inportaciones.
por abajo lei costo 

Concluye: 

del sector industrial en parte es
La naturaleza tiecapital intensivo 

dl capital corno resultado dielos 
el fruto del abaratami,:nto del precio 
,ubsidios directos e indirectos a los bienes de capital y a una tasa baja 

tie intCrns real [35]. 

Schuh tambien cree que el sobreprecio del trabajo conio restltado 

ielas leyes de salario minino y otros reglamentos del gobierno han 

tendencia de capital intensivo. Esto es corroborado
contribuido a ha 

latinoaniericanos,
por Turner, quien reporta que en muchos paises 

suben del 4 al 5 por
los salarios reales promedio en el sector urbano 

del producto real per
ciento anual en comparaci6 n con el a;umento 


[42].
cdpita que solamente es de I al 1.5 por ciento 

AdemIs, la ayuda procedente de los paises desarrollados a menudo 

se ve obligado a comprar el
viene "atada"; es decir, que el receptor 

la ayuda le venda. Esto estimula
equipo que la naci6n que contribuye a 

(para ahorrar 
el uso de la maquinaria mis moderna de capital intensivo 

menos 
mano de obra), a pesar de que probablemente el equipo costoso 

igualmente t6til y quizA proporcionaria imis
de segunda mano serfa 

a menudo es imposible que los empresarios
empleos. Ciertamente, 

mis m~todos de trabajo intensivo, porque no existe el
privados usen 

o por lo menos no se puede importar ccon6mnica
equipo adecuado, 

La tecnologia en los palses inutistrializados se produce de 
mente. 

allI y 4stos tienden
acuerdo con los factores proporcionales existentes 

de obra. Por Io tanto, al 
a reflejar 'condiciones de escasez de mano 

pasar las manufacturas de los talleres artesanales a las ffibricas y de 

bienes menos complejos a los m~is complejos, las mfquinas han estado 

los clculos privados,De acuerdo conremplazando a la mano de obra. 
una decisi6n econ6mica racional; pero desde 

esto es el resultado de 
medida inadecuada, prina menudo es unala perspectiva del pmnblico, 

el desempleo. La culminaci6n de este 
cipalmente porque aumenta 
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proceso es un sistema de tariras elevadas que proteja los productos 

acabados, ailin de los productores muy ineficaces. 

De esta manera, la industria ha hecho nuy poco para aliviar la 

presi6n del creciente desempleo. Las inodernas manufacturas de la 

han enpleado la miano de obra a tin paso letrgico.America Latina 
Entre 1925 y 1960 las manufacturas modernas 6nicamiente absorbieron 

poco mis de cinco millones de los veintitrds millones ie gentesun 
que aumentaron la ftierza de trabajo urbano en ese periodo. 

Dicho con otras palabras, tin estimado 35.,t por ciento de tna 

fuerza de trabajo no agricola, relativantente pecquiia, se empleaba en 
al lia ujhalas manufacturas en 1925. Sin embargo, para 1960 avanzar 
[47]. Si se examinanizaci6n, este porcentaje decay6 a 27.1 por ciento 

la historia de los paises inis desarrollados de la actualidad, se descubre 

que la proporci6n del trabajo en nanufacturas con respecto zal empleo 

urbano permaneci6 esencialnente constante durante largos periodos 

de tiempo y a niveles mucho, mayores [47, pig. 36]. 

Al ejemplificar el problema, Dorner y Felstehausen informa que la 

fuerza total de trabajo en Colombia aumenta entre 168,000 y 200,000 

personas por afio, mientras que las manufacturas inodernas solamente 

proporcionan 10,000 nuevos empleos anuales. Ellos concluyen (ie: 

"Estas cifras aumentar~in cuando los nifios que ya nacieron Ileguen 

a la edad de trabajar. Los nuevos empleos en las manufacturas cada 
de trabajo,vez se retrasan mis con respeccto al crecimiento de la fuerza 

a pesar del hecho de tiue en afios recientes parece que los empleos 

en manufacturas crecen mils rdpidamente en Colombia que en America 

Latina como un todo" [9; tanibidn vase 54]. 

En sunia, entre 1960 y 1965 ei America Latina huthlo tin 5.6 por 

ciento de promedio anual de incremento en la produccion (ie manu

facturas, mientras que solamente hubo un 2.1 por ciento tie crecimiento 

promedio anual en los empleos. Mientras que las inversiones optimistas 

y la demanda efectiva pueden permanecer lo suficientenente clevadas 

como para aumentar ambas tasas, en el futuro a proporci6n entre la 

producci6n y el trabajo probablemente serA rels desfavorable al empleo. 

Es muy posible que er Am&ica Latina las manufacturas sean menos 

de trabajo intensivo. 
Tal vez sea posible retardar esta tendencia en unas industrias, de 

tiempo en tiempo; pero es diffcil ver c6mo se podrfan crear, de este 

modo, suficientes empleos.2 Sin embargo, como explica Barraclough: 

2 Por ejemplo, las politicas de redistribuci6n del ingreso podrian cambiar la 

estructura de la demanda por manufacturas (a corto plazo) de su tendencia habitual 
intensivo. Este desarrollode fabricar bienes de consumo no duradero de trabajo mils 


tambidn aliviarfa los problemas de la balanza de pagos.
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"Una nueva fbrica en Medellin o S'o Paulo generalmente adoptard 

ahorro de mano de obra de las industrias actualesla tecnologia de 
o delde Detroit o Pittsburgh y no la de Birmingham Manchester 

siglo xix" [3]. 
El aumento dl la intensidad del capital en la indtustria con base 

en ia ciudad no se limita a las manufacturas: "Aun en la construcci6n, 

donde hay una intensidad de capital mucho menor que en las manu
confacturas, aparentemente ha aumentado la intensidad del capital 

las gras y bulldoze'-s y otras m~cquinas que ahorran mano de obra 

y que sustituyen a ios trabajadores" [10, pig. 6]. 

D&NE SE LOCALIZAN LOS DESEMPLEADOS Y LOS SUBEMPLEADOS? El 

desempleo abierto en ]a America Latina es de naturaleza predominan

temente urbana y h crecido constantemente en Ia 6ltinia ddcada. El 

primer foco de Ia niseria producida por el ocio son las b:arriadas 

lumpen. La poblaci6n de Amdrica Latina en el medio urbano crece 

con una tas:s minima de 5 pot ciento anual; y atnque la regi6n ahora 

tiene su poblaci6n dividida por igual entre las ,reas rural y urbana, 

rApidamente se hace predominantemente urbana. Las proyecciones in

dican que para 1980 las ireas metropolitanas de Buenos Aires, la ciudad 

(IeMkxico, Rio de Janeiro y Sio Paulo tendr~in diez millones de 
Caracashabitantes cada una, inientras que las tie Santiago, Lima, y 

BogotAi tendrin cuatro millones cada una; en otras palabras, la pobla

ci6n de cada una de estas ciudades se duplicardi en una ddcada. Unos 

cinco millones tie genres ya viven en las barriadas humpen en esas y 

otras ciudades latinoamericanas. Esta "poblaci6n marginal" a ]acrece 

increible tasa de 15 por ciento anual, aproximadamente tin porcentaje 

Iediez puntos mAs que la 1)oblaci6n urbana como tin todo. 

Dado que los sectores que producen bienes no agrfcolas no han 

absorbido ui. porcentaje sustancialinente grande de la creciente fuerza 

de trabajo, trabajadores ins numerosos derivan al sector terciario (tal 

como el servicio del gobierno) y a lo que las Naciones Unidas han 

llamado "actividades no especificadas", principalmente desempleo di

simiilado. En nimeros absolutos, el empleo en estos subsectores en 

el afio de 1965 era casi el doble que en 1950, un creciniento apa

rentemente no adecuado con las necesidades (ieservicios engendrada 

por la tasa de crecimier to econ6mico de ]a regi6n [56; 45, pigs. 62-63, 
tabla I-XIII]. 

La ilustraci6n ms efectiva del problema es que en este periodo 

las "actividades no especificadas" absorbieron mano de obra a tna 

tasa anual de 8.2 por ciento y "emplearon" a ms numerosos miembros 

nuevos del mercado de trabajo que las manufacturas. 
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(0(105 losRecientemente Lt. ECL\ iivestig() lahi ii)OLsis dIe IC 

sectores tiencti subsectores dc aitai, miedia y baja 13iodlictii(I 1'lh, 

pags. 132-164; 50]1. Per cjcniplo, estinlia i elli las itla nlacuLas 1i coils

trULCCiOll y los seir'ici0s tcciilogicos, li fier/a tic tralajo deICal lali a 

apr~ox ima~da scria de 20, 6C y 201cadla siibsectoei l a lptodli(t ividad 
IaAt C LA ta tiili itidico, qI C la d islia

C1CI1Ino rCspecCIivaiieite, 
Jct(fl)ifrI y Ia pro-hcntre lON extremeis supe~rior e inferior del inro /)I')'( 


ductividad auimenta enl los los sectores. Act Ia Iliit Ie ci II pol cicni i
 

wia pv" (:1 iii (II ro Iijtode Ila poblac i6n taIajdoaget el I0 del 
dIe Ehurolpa occiregional, tina pro(!iiCtividadl (IC trahajo simiilar a h 

dental ell el Otro extremo tic L,, escal ciei iivel (Idemj'oct ivi dad del 

40 1)01 cicnto de la pola~ciolii trahajadora cstaI a[ inisii tIivel quc 

el tie los pa ises mils polbres (Ie Asia 1:18. pag. I361. Ya Ilui(a Iautrli 

zaci6 n ott ri10 mtas ijio qtic li itidhsi iia li/,c 6i, losavati/zia im 


nutevos ijeliros del niCr-cado (de IriabIajo, si acasi) e Ics ahsolic, Sol)
 

emplea(Ios eCl los sub1seCtorC5 (IC 1 )oduictividil tiedliai \ aja., l'mite
 
conra?.otale (Ili si Ia Ceononhla (Ie Aiiica I at ii nto c (itilla
 

inio~i
rapide llmuclo iiia1yor y si corititii sieiidli dIe capital imiensi vi al 

]I poIblaiin iti]baia (crcC iail ((311 se ha litCvistl. Citoii(Cts
tieinlpo (1 i 

Ia capacidad dIc este siihsectori 1)air jiiopiolcioillii Clil es Nri aliii nioii~s 

adectiada y se clevatAi el dcseiiplec, albierto aInivelcs a i'mtia)'ot'S [50j. 

Mligracit y emfl/le() 

Una I-,i/.)ii del r-A1 ido atjmlctito e(Iahs poblaci (mics itihatias CS Ia 

elevada tasa dIe natal idlad. Ain(1uic no se (!ispoic (IC estuitios (ditiogiai

ficos en 10(105 los paises latinoameiicatios, un Cstuii(Ii recicitC ha (lin, 

trado qule casi el 701 por cicnt() (Il crecitiiieilt( total (eIC I iltlalcio)il 

en las piincipales ci idla(Is (Ie Chl (Sati ago, ValIparaifso, C:oiicepci 6 n) 
test ipuC(IC cxllicat coni() 	 iiicremienlto natuoral; ci lo ((331st iip' htyI 

las alrCas rittalcs [I1; 51; '131. 
se 

migraci)I proeee CdeI 

tr1iiradiiji cieitalittciii vsAunqtiC el Ecscmpleo reiCadoi) cont la 

alnindante enl los complcjos ictiopltitantos (:lilciio\; hita lrea dIc. 

los pare deC nugiacion (de his Areas viilaCs a his lpuicls N,de 6sios 

a las ciudades31 [I6binitilca quei ].i itisioti (lCseitleo dICde C()ciltinte 

ireas tuir1alcs a las Itritaitas ptileiC scur :16initna rapida ifigiaciflu deC las 
ciias grit ides ci ui(adlcs. De (ha 1(1iirmayor ell los pueblos p~equcitOs qu elc 

dIC Amitrica La tia Cxpci-mtianii uanianera, las principalcs cid(a(Is 

qu vste fen6mnin pImcd 	 vi h(at~siaitu
:1 Aiguiias tpiuictis wis Ilevait a crvei 

ra de it1Itbtaidat himIii pll 1-ii 
cottiht Cin Amttiric Lttiina. En unitdio( d ttcitt 

de Ills ii igraltics tibtioit (amiadoili3 sli 
tlogoill. Iliiii tflh (13 11 , pmr Cieto 

z allX? d~e a Bo g3t [Ill1.ies itt t1in 35Siga r dIe resittiiidi por I3 meni ina 33 
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fuerte inigraci6n. i'or ejemplo, tres cuartas partes de la poblaci6n 

de Bogotii, de edades entre quince y cincuenta y nueve afios, naci6 

fuera de liaciudad. Ain asi, la poblaci6n rural de Colombia continula 

crcciendo ell imis de 100,000 personas por aflo. Entre 19411 y 1964 los 

adultos que vivian en las granjas aumentaron cl doble que en el periodo 

1938 a 1951 [9; 36]. Las Naciones Unidas informian que la mitad o mAs, 

del aunento de lpoblaci6n enl las grandes ciudades de AmO-ica Latina, 

proviene tie litinmigraci6n y que "unia proporci6n similar del atmento 

natural anual de la poblaci6n rural sale del campo" [44, pig. 60]. 

Sin embargo, "eso no quicre dccir que las Areas periflricas sean 

ocupadas princi pa lincn te por campesinos desarraigados" [44, pg. 60; 

14; 19; 20; 26]. En realidad, hay rarios procesos que manticnen el rApido 

crcitniedito ie las barriadas lumpen: 1.Tambi6n aumenta el ndimero 

(ieaquellos quc salen de las Areas centrales de las ciudades. Los campe

sintos cuyos rectirsos financicros son menores bien pueden moverse pri

mncro it li ciudad central, a nienos que tengan tICxos familiares en la 

larriada him pen [1.1]. Mientras estAn enl el centro i la ciudad, ptueden 

actimilar capital suilicienue para comprar tin pedazo de tierra o por lo 

nienos organi/arse para invadir terrenos baldlos. El aumen to natural 

en las Areas pobres en general y el de las reas perif~ricas en particular 

es mayor que ele resto (iela ciudad. 2. Parecc qie las Areas J)erif6

ricas tienen tuma poblacion miAs joven que el rcsLo (IC la ciudad. Por 

otra parte, his lpartjas mis jovenes con nifios tiencn tin motivo mayor 

para escapar de los congcstionados centrcs urbanos. Al levantarse el 
censo (ie1960, las tasas (iC kccundidad en las Areas de bajo ingreso 

de Santiago eran del 44 por mnil, un diez por mil sobre la tasa nacional 

[.14,pig. 58, nota ie piC (ICpug. 8]. 3. Mucha gente vino de poblados 

mnas pefiAos, Flinn deifuestra muc en in barrio clandestino (ocu

paci6ln ilegal) en BogotA, el 32 por ciento de los inmigrantcs haban 
residido anetrioimente enl poblados tie 2,000 a 20,000 habitantes [14]. 

./.Algunos, por suptliesto, venian directamente de las granjas. 
Ahora bien, y fucra qtie los inmigrantes se dirigieron primero a 

litciudad central, a su perfieria o a pollaciones pequefias, a menudo 

vuelven sin empleo. Dados los prospectos desalentadores que la mayorfa 

tie las Areas urbanas latinoamericanas ofrecen a muichos tiC estos reci~n 
Ilegados, ipor qu6 emigran esos recin Ilegados? La respuesta a menudo 

consta de una combinaci6n (Iefactores de "atraccimn" y "recliazo" [17]. 

Los economistas han tendido a concentrarse enl los factores de atracci6n: 

un salario mniho mayor en las ciudades atrac a los inmigrantes. Ade

mis, las oporttnidades educativas y los servicios sociales ofrecidos 

usualmente son sustancialmente mejores en las ilreas urbanas que en 

las rurales. Otros cientificos sociales consideran los factores de rechazo 
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conio los inas iilljoitaiiies: el (ICspladAen(ito de( la iniaiio de( olra p)or 
Ia niecatli/aejolt, el alIto grad i(de faitiga deCla tiera enl ;icas rurakes 
sobrepobladas y el canijo (de coschlas atganado. 

Dentro (Ie tinl ifaico icielitf2Iiini ( desarroJlldo por1 I Iaiiis y o(Iaro 
basado enl tli exJperi(2ii~a en .Africa oienual, es l6gico qute ti resi
(lente rural emigre a la ci idad, aii.1 si solaitc Imi cia uita proba-
Ibilidad deA 33 al 50 p~oi (cinto (Ie ci(oiitrai emlio, )'a uIt el sala iio 
inedio en el sec(tor miodl(ril( es el (101)1( 0 ei triple ti el ingleso 
Jpronicdio agri( ola [.11: 15]. Li o Ileva a11larl is y Todavrt1 Ial col usiil 
de qute los CSIUerHoS pal-a Ye(Iliei CI (ksIi)(2oeel 111Ih-.) ied ianlt h 
expansion tic lot empleos tirlbaos esu~lm condlenados Ai iracaso; ua 
itiindacion de n i(2os i Iinigrantes ser;i a(laida poriie es m ity problenh 
Clue persista la gianl (Ii lrciiia deC sila lios, si no Cs (lite2 se iace lila) (i 

al atinientar los Ciipleos tiri):uos. Pritiinib lilite CsIts 0I)scrvaeioiCs 

tambi~n se2aplican a hi mia yoria dIe los Jpdiscs hit iioanielicaios, dotide 
la di lerencia entre los salaios i-tiva ls )' uiila has cs tail giatide, Si no0 
ma yor, qu en Africa oielntal1. 1olr at a, inplt t ai (,Ste1 C O(h Iliii AI ) e 

Ta1 % Ia ni~is inhpoi1ita 1)Iiti(a (litg esleez iilljli(aii)I qu ed1 
modelo, es la grati (litliia( paia reduir siisialniemii cI liaraio (Iii 
sCCbr I~tidoi I a (IJtiC t e COuten rl do ana1 Sill Iiaga11liii Sitl rit.o pa 
hate(r ml~s atIrat i a la %itla i a I. Pl. ej lplo, ell vc/ tIc tle i (al los U.SGI5os 

fondlos y a u0 tiC (te ((isi 0 q lit(api Ia proycto irilanios casals Iajo (Ia 
autnliI a i a CIectisa me il e los inIgresos rea les tli aIlos y p01 lo, Iallio ~otll i;i 
IICejir a titi Clip10 ia IienC10tIdeI 1)101 ilma tie ]iia Iabial)), lo go i yr los 
dIe los iae e nios desa irol Iados harini Si ded itaraiii esi os foi ns AI" i 0 ICjl) 


mejoraminjll1 los deS(I a [I1I1.
de at ra ctim hiida iulllI 

Sir] cnilbargl, kjos Cie2desalleniai tniliayoI. inlo%.i IiliI(l enl las ;ilias 

itrbanas, algunos so-stictiCluWsc del)C est 121111lai Cstji tillia yj pre-(2 

1(2111(21 (It'c hi agrictiltura latitioalicrieaiia IC, iclic a tleliiasiaida genlie. 

[6; 8]. Sli uili ha dentinciado lo que dI laliia ''Cncajoiial aI tiahajo ell 
el sector agt icola" [351; enl ti tono y lengiiaje Similar la FA( litec (ille: 

L~os caipeshis y li pobbli61 de ci iiru ralI los pa iw ell Iesa litilo e~l 
cuerradlos coflio cI agua enl ana Ipitsa agit l)I ... Rea line iite. hlay tiil 

ii inicro mayor d~e genteI q ue ci ict (s:Iio cii LIS grafI jas, at ll (oil 11)5 
actutales iiile ;jts tetiolog ia. puiiia neniA ellhaIS dec El los li, prule 
atisciia tit efleo, auict~ido, en lo publs or lo inimis fiClill CierItl 
ramo na1)1( seguridat dIC aIgi'i alimie ito, de habiitad61i1 -tno importla Io 
prilnitisa Clue sea 6sta- y tde piotecd6n a hi fanilia [52]. 

Sin ihida, la prodllictivida(I agrfcohi en Aini~ca Latinla es baja. 
pero si la intistria en esta regi6n 110 se2 1)12(1( estruictutar de tal moc0(1 
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LA REFORMA AGRARIA EN 

una mayor capacidad de absorci6n de niano de obra, las 
que tenga 

de las ;Areas rurales a
de una mis rdil)ida migraci(nccusecuencias 

las urbanas representan el intercarfibio dl desempleo en Ia granja por 

el desemipleo en el pueblo. 
polfticas de desarrollo (Ille

nccesita urgentecnteAnirica Latina 
que nis gente est6 cmde capital, pernitancon tin nininio de gasto 

tienpo que se estimtule laal inisliopleada mils prodtlctivatnente 
al mismo paso que el crecimiento demo

mantenerseindustria para 
de descubrirfAcil. Onicamente hay esperanzas

grifico. Esto no es nada 

y aprovechar algfin aflojamiento en Ia economia, recursos ociosos que 

la mano dc obra para producir 
se pueden combinar dei modo barato con 

Meir crce que ser-i dihcil reducir el diilerencial entre 
algo necesario. 

rural y el tr-l)an) y sefiala: "Lo iniportante cs dar Onfasis 
el salario 

urbano pucdiacl factor no 
al aspecto oferta del pioblenia. Cuando 

obra del sector rural, debe darse 
absorber el influjo de Ila mano ie 


a politicas quc clininlen ]as ca.lS.as dl
 
consideraci6n especial lasutna 

a conservar la Iuer/a dc trabajo en 
cl)Utjc (dc ofcrta rural y ay(iden 

Meir sugiCrc que cl sector nioderno 
las ;Ircas riales" [22, p;ig. 137j. 

t en cl sectorie )ucd ln scr producidas
debe evitar las tmantilacttras 

riia 
rural y reconienda Un progranla en gran cscala ,le desarollo 

tioc inctya Ol)ras pfiblicas, prccios incefltivos par., 'es productos aglico

( ims aiplia (ic los servicios j)'l1)licos Cll cl caml)O,
ia,, una dispcrsiou 

dC trabajo intensivo en Ia agricultura, lI industria y
!"uas teciologia 

y la climinaci 6 n de las distorsiones nionetarias [22,
ai sector terciario 


pIgs. 437-439].
 
en el contcxto latinoameatracci6n inl)ortantesLos factores ie son 

los [actoresen el sentido de (uC
ricallo, peto la advertencia de Meir 

atenci6n, figuran para detcrminar 
de rechazo ta'bitn nierecen nuis 

la migraci 6 n. 

Ia agricultura latitioamericanaEstructura de 

para producir rcser\'as adecuadas de alimento
Adetnis de sti fracaso 

se pagar salarios progre
(10 cual, cntrc otras cosa.,, significa qutc (lebei 

el industrial para proporcionar sus
sivamiente ni's clevados en sector 

que las escasas divisasal ticmpotento a los trahajaciores, mismo 
para importar alimentos sc deben usar en algunos paisesextranjeras 

proporen Ame:rica Latina no 
no cquipo industrial), la agriculhuray 

los desempleados. En breve, la 
ciona oportunidades adecuadas para 

absorbe tanta inano dc obra como 
agricultura en Anirica Latina no 

el modo como esti organizada la agrirazonesdebiera. Una de las es 


cultura, el sistema minifundio-latifiundio.
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Iailtti los moi iifotidios coio los li ti lint ios t ieiii sois propios pi~
blernas de enlipico el i Anliiea ILi iiia. Ctiaiido CS1 Itdili lotsilli
ftiitdios (de Gtiltcoilahi, Schonid desetilo it?qoct a iiiciludo 5tlos Ito ptiedeai 
Siipo-t. a Iiiia htiiiilia Ili Siquiicia at ilisCes tic SItiSICilti;i (lt 151(1 
;I liletido(ohig. aIlos jpioJietliio.s tie his Ill icroi);icelais .1 I.'iscat' Itaba jo 
ell his gria ps gri jules. 

Eli recitiiiieitot die eslos tialtiadoics ftctiladiillctlts) 110 ictil ICpC-
Setitalites de las giahijas ilimaos *liabilitilotcs", (jtilic. toUitt-mali ;I 
til totl tictus 150(,0t00 l(2s ar.1. L., IiaIide tiaailloi~cs tum)olt.. 

litaduoics Cobini (tcjiniiCSe (itiiailttls i (lie/ pl itilit)i dc his 

tales co(li itto SC cstabllcteii 1)(11 uii pci lidot- ic i liia dici-, .f 11. 

csp;u 


Li~t) pal l a laiiia o paia tita iilltcitip ai a Iic,..Aiiiaa -,];II]
 

(i()hll cosicar gastos dt. viajc, 1);i: jpttpj)U( olial iltci lie ii 

; 
flwl: 111:1 taiide, estos adicliiltos "t. dcs"ticittati diu lo" s;IlalioJt,I,p;,Igs. 

7. 12-16]. 

Sclliid toitsidcta (ltecs C.I;Itigrifci~oi telipoia dite lo itiia ia lo 
utital Cs lilit i poitailite ell (i SCIItIdo dIc qoe c i aiti Iluo)o alivia 
ei irolielia dc (~IC liatit ga c-I-littliccGI SCetllitleo. i-isC17a11 ;I-iIlILa 
caiac(eim/ por sec totes wcpalatlo.. de c-Xpoitatiol)l \ ustilts et ia, F1 
Sector tic xpintaciu1 l -Odlte tlgod~loti.ca du ( oin(ia N/Oi 

penClCIe is gltaItdes iieiCRIdCS: CI sctorF tIC Miii)slkiluia jplodll c oaf,
 
Lettas (:osechlas g--1ialSIs IItlV iteli tIttithO (Ie
iiniciitiiaIS Cll pWjet -- 1ii 

cu~i C.Spbant eci Ulisoilit tie lit latiliiia de fiag;ilia-- \ pioptiltiolla a 
las grlntis posesionces Ci [rahalij)illigratiblit llcesalio. E:1 oittitcio tie 
gente iltlllicad(,(lCslta ciase de tiahli jI ell 1965i-96 en~ClGuatemlala, 
inditiy lo aI qulieles depeluio tie los IlIajiorcs apioxilladihilelle 

era de till inilloit, hitloavoia tde ehius ililniglalitcS (del alipljalltJ. [31, 
piigs. 1-21. los piiC-iell aiisolbel it stIlSin) em bargo, si toililildios 110 i
ciente inano tie poiqu iteencti iiiti\ pocas ticitas, itililiitiosoiniu t its 

110 plieel liateilo at tallsa tdel Ilitttit (11110 estaili togaiii/adtos. 

Las granties propiedlades ((bil ireltcn ilit~ m\otriai tic las lnej ores 
tierras excepto enl N6x iro, Bolivia N Cutba y Soil I iabaias pml wai-
J)CSiIIOS ;iSaiat itIdos (ILC tiehiehl I)O 0) hhI illCo iitit!ti1palilIlegoc"ill'. 

(:tatido hit agrictilttia (-sla estijoihitia tie cse motio, not ol lete Ili hit 
segtiritkd tie cntJiet Ili el inlglest) nicesarios hula t011ts'ar a los nra a

jatlores Cn hit agrictiititir hasta tilc ];iihldtstlia ptiechi enipleazios; los 
itajos ingresois (lte hi1lliayta cde hit geilte iliile cii hit agliltiltilil

significan (IuC C iCrtos seglleitos tdel S2ctor ittiistiail estAnl aitogados 

1)or [a ita dec ctnlira(10Is. Atlenis, esta cstioctsiia no pl)Clli te Iutma 
organi/acion conio1nal1 lileciente (liteC SOStoilal' Lill sisteflla educative 
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y las actitudes necesarias 
capaz de desarrollar habilidades escolares 

para el enpleo urbano o para mejorar las habilidades tie la (uerza 

del trabajo rural. 
En los Estados Unidos, por ejemplo, la agricultura de granjas faini-

Hares, engendra una cantidad sorprendentemente grande de trabajo 

recursos de mano tie obra redundante no solo han
excedente. Estos 

llamados a
fundado su propio switento sino que tambi~n han sido 

de sus
cubrir un porcentaje stistancial dle los costos de la educaci6n 

gastos sociales. Owen
hijos y a proporcionar 	 una gran parte de los 

pfiblica
llama a este feneurneno, normalmente no registrado, "asistencia 

social financiada por la agricultura" [241. 
en informes de comi-En recientes atudiencias (lel congreso y los 

al confiar demasiadosiones especiales de estudio se ha revelado ue, 
la agricultura, la adineen la asistencia pblica social financiada por 

rada sociedadlnorteamericana ha ignorado a sus pobres del inedio rural. 

Podemos renegar de csta negligencia, pero tamlii1n admitir que el 

en este siglo tiene algunas venlie desarroll()"dualismo agrario" se 
de la agricultura proporciona una

tajas importantes: un subsector 
eco

inmensa pro(lucci6ii, mientras 	 que la contrilbcim (leI otro a I:t 

retardar la prematura migracion hacia
noinia era fundamental 	 para 

escuelas bisicamente financiadas por inediosla ciudad. A travgs de 

locales, is comunidades agricolas han aytidado a preparar a Ia gente 

hacer nis productiva la agricultura si permanecendel cantpo para 
o en los empleos urbanos si emigra,,.en el campo. 

no estuitico; laEl tipo norteamericano cle dualismno agricola es 
constantemano de obra sobrante generada por Ia tierra sc "rueve" 

los cambios del mercado.mente hacia itsos miis activos en respuesta a 
se vuelto tan barato conEl capital de ahorro de mano de obra ya ha 

relacien al trabajo, que las granjas se conibinan rfipidamente para 

formar grandes unidades, con el consiguiente despido de trabajadores. 

El tralajo no ha sido siempre beneiciado con estos "flujos" de tierra 

agricultores individuales -afti y capital. El hecho de pie 	 algunos 
sido "dejados atr~is", de 	acuerdo con tin

comunidades entcras- hayan 

reciente informe dl gobierno, no es sino tin indicio de piue el inan

la asistencia p't'iblica no funciona (Iel toco sin
ciamiento agricola de 

prollemas. 
En algtmas partes tie los Estados tinidos, inclusive en una gran 

asistencia pt'iblica social financiada por la agriculturaparte del stir, la 
no ha sido nunca parte dcl marco institucional. En el aspecto en que 

el sistema suriano de aparcerla scp)iVO i aidniiustracion-prolicda de la 

tic obra (pue tiene poco poder contrarrestante) y desanim6 mano 
se puede couparar, hastala educaci6n de la tuera (ie trabajo agricola, 



REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO 103 

cierto punto, con las propiedades latinoaniericanas. Ciertamnente, el 
cosechero suriano se puede considerar conio el an~ilogo norteamnericano 
del trabajador de las haciendas latinoamericanas. 

Parece que estos sistenias agricolas tienen serias reperctisiones r.:.bt
nas. En los Estados Unidos, los problenlas de los gietos acttiales no 
se deben a los prejuicios raciales solaniente (en los pcriodos de auge 
desciende el desempleo negro en las ciudades), sino qte tambi~n se 
deben en parte al despido de ia fuerza de trabajo no calificado que 
]a industria no puede aceptar plenaniente en la etapa de desarrollo 
por la (lite pasa ahora. 

De esta mianera, se pueden plantear varias hip6tesis plausibles toma
das de ]as experiencias de los Estados Unidos y (lite son aplicables a 
]a America Latina contemporiiiea: si se hubiera establecido a la larga 
un sistema de tenencia ie la tierra con capacidad tie absorci6n ie 
mano Ie obra en el stir rural desluiMs de la guerra civil, liubiera sido 
twa respuesta m~is getituina a las Ol Orttuidades ccon6micas viables. 
Y si el sistema de propiedad de la tierra hubiera cngendrado asistencia 
pelblica social financiada por la agricuilttra, los trabajadores hubieran 
Ilegado al mercado ie trabajo urbano in:is adcctiadamente prCparados 
para la vida turbalna [39]. 

Al igtal litqe en las plantaciones sitrianas reiiwanies, las haciendas 
latinoamericanas carecen de twa gran capacidad de absorci6n de mano 
de obra. Las investigaciones (de Comit lteranmericano de l)esarrollo 
Agricola muestran lie la producci I1 por acre estAi inversamente rela
cionada con cl tanafio de las granjas en varias nacioneis latinoameri
canas. Miientras (ite los latifundios stieien ser -100 veces ins grandes 
que muhas ie las diminutas granjas llamadas ininifuidios, solo emt
plean a tin ndnero 15 veces mayor ie trabajadores [4]. Es f~icil descu
brir ]a ra/6n tde este fen6meno. Las presiones para la adopci6n de 
tecnologfa que ahorre mano de obra en Anirica Latina son similares 
-si bien no tan fuertes- como las de Ia industria. De actierdo con 
eso, la tendencia de las grandes granjas en Ia Amnrica Lat'-, es usar 
ina mano de obra, cada vez menor, por unidad de trabajo. 

Parece que algunos paises siguen politicas lie estimulan este efecto. 
Los subsidios a las importaciones perinitcn a quienes quieren meca
nizarse, obtener maquinaria a costo reducido con cr6dito barato y 
largos plazos de pago. Ademt-s, las leyes de salario mfnimo agricola 
en muchos palses hacen que el trabajo sea in-As caro con relaci6n al 
capital. Un punto que estas politicas suelen ignorar es (ite Ia mecani
zaci6n -que principalnente desplaza a Ia inano de obra- usualmente 
no eleva Ia producci6n tanto como los gastos equivalentes en insunos 
de aumento de las cosechas, tales como fertilizantes, semillas hlibridas 
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c insecticidas, at mciios qesea posihlc dpLJ)icalr LIS cosechas y apresoi
rarsc a levantar' Lna coicclha y plantar la siguiclite. 

Alguuios htan stigeritlo qiie tin iniptcsto progresivo soIbre la ticrra. 

(larfa coillo I'csiiltad) tilia agrictiltuiiii as iintcisiv'a y til inercado deC 

Ia tierra 116's acti vo. IDcja odo de lado lis di licul iadcs para adiniinistrar 

tild ley die Use tipo, los liaccnlddos poelen cilcontrar 1)rovchosC 

--poi- 1o nienios iientas contiiil a in I aci6ii- desalojar a trabaja

(lores y stisitir capital por inlilo die olia para a Ironitarl esic costo 

fibo el %iczde interlsilicar sot Jrodloccioii o vecnder las tierras. 

P1)51OSiB.IDAI)ES HAY Dl-,UNA "P01 .hrIC, DE. REPO RMA-? LI pr-o

hAieMa US (]L iel a AiiICicd Lati na se debe hiacc i ll esILIerzo [inue 

para.i frelid lai laSa Lie inligli)ion del CaiilI) ;IkiCitid~ad. hlasta titl la 
iiidulstid ptoeda absorber 1, llnI oblra fIMS() 1;IiiidO.Ia LIU a1 till iAS ESlt 
tlisilini ni~ iilIdIldaIlCIliCIltC, SClia IOs (IC till, LIIIO()IlC CiCciOS piFog-aia 

de iCIoriiii :igraria (Ilit scolala la iicccsidad Lie miayor enlipleo. Unl 

1)1;11 IMM~ lOS paiSeS latiiioailIiCallOS COIL 111a CSLItlidiiia ti'adli(iolial 
de Ia tcliclicia Lie )i, ield -1 l a (.(I paalclos liist6rhcos ell Iltiestro 

iiortc )y ocst c y clle i ~x ico pmolItili(iiO- pIicdIC Ser' Lil A'da

lisin phiticado- 139: %er tamibi('1 .101. ESte plan conisidera a dlos Subl-

Sectores N ila ias imlpoillalitia 1)01ihica al Segunido (IlC al pronclro. 

U.LN S IIS~I-.I)R QU E D)A PRETERENCIA Al. AIMEiNio DiE i:XiEDEXIES 

VENitii.s. Enl las gr-andes granjas progresivaliie adili inist radias Se 
dchcr;A exigi i tant~o CInI)lCi ) segitr-idad de ilgoieso (01110) sea p)OsibI)I, 

sill cICar tiiia lalta (ie ili(cuiLtivi) paid li Iidiiistratil .AI m115010 

ticipo, Se deen crear i ji.Centivos para el logro Lie im a mayor prodtic

tivi(Iad p)01 Ilildiil Il la aplicaci6ii dIC iiiAS inlilmos qiice aliiiieitcn los 
cult ivos. Esto no0 (Itieda hiicra del contextoi li oatillirical 1 (onlc 
las reservas de ciedito, cstaciones expiinintales, xcSCFViCiOSLI XLiSii 

c instalaciojics coinciciales y' c(Iicativas ya estani el c.sitio" y sir-veil 
al1 granIijCio lpiolictai( (IC graildes extecnsionles dIC ticila. 

2. UIN SiUBSECTOR QiIT DA MAYOR IM POWIANCIA Al. CRECiENlNO DEL. 

EM l'LEO. 

a) El SIobSeCtor existeiltC de giaiijas iiiy pC(Iiuias jplolbab)~lilte 

continuaiA absorbictndo algo de atiiilto dIC )i pohlaci611 hasta que 

el eniplco creado p01' el (esarrollo enipicce aI alcanzar al increlnento 

ceniogritfico. Si la tccnologia se ptiidc adaptar aIsois necesidades (conio 
ociirriol enl japon y Formiosa) y si los ierca(Ios y el cr~dito se puleden 

ponei a sut disposicion. algunas granjas pcqocilas 1)Oeden emplear ai~n 
-a iniiis gciite y hacer iina mayor contribucioti a los excedcntcs vendibles. 
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b) Los prograinas pal"i proporciotiarl'ittilos lega les y segiiC)s pairi 

los presetites ocupallites pteel e pc- votoo Y, 11111) 111)llipor LC5 

ell algulas JIr-cas. L a mla yorfa deC los vt ises hi il)oalievictalit) t ienll 

agric iltorcs (til otilal sill (IrcICC( his tierras pfiblicas )- nti larcs de 
dIe his liecrasotIOS calpesillos (illC no tielieli litilos dc jploJ]Ci(a 

(1(15 sittlaclleis .ollltlc a1 lai estabili(Ijtt(IuC clltivait. Niligunade las 
(id Cfillct, iii tolrecC tatlijoco hi suguiihd itecsaia jiara hiS imer 

Stones 1 lArgo) plazn ell hi :tgriciltill. 

C) IDal (!tle las tierrtas Suttlitiliiadas N, Iilil admiiiistratlas ell his 
ihic(iiilI1ctcildahS tradticioailes (!It giall Cseahi: uolitrilt)Ce poco : aId 

o l1 eflhlC()o (h(l() ci prtpjlait atisclite -lsptrotiICS Jatedad i 

nalistas deC t'abajo no0 j)rifliteln hi asjsteciiI l~ lc smiiia liitailida 

por la agiitltiia, tales tielias Se (Id)eibe ado-Iiiiat cii lilstiml l 
fottiat IA lotttil dc "gialliasgratijas de ( ainlpesinlos, has (halles pliliet-ati 

himiliares" o de ()j)CacioliCs 'titnjadIas l ( 1 )cpi-ativai. ( ilht t((titleC 

conl lAs lpe(luita giatijs evism~ileS, hi 1 )t~itu cleliin swi ctittii a
 

Ais granjs nuedas pot hi ricotta, tai i)ipiniinu ( 0no( Itileta iosilie,
 

ell inslosi tales (fllil) litiliiaits uiizc atitlietltai-atl clLill Mai1tlito 


riiliilieiii( pot, atnC sill ilisiltititlii cl tiso de hi italto de obta,
 

Dottier y' Flehe~aisel Stigieirl qu ha tittl "coltijCeia (lilecta 

Cfltre los , e)CuttLios glalnjeros y los, gialidles porlahi lera, capiltal
 

i
servicios", y qutel ci ul~tiefio gialtjer() es 11tita lililte -A qlte CSGll 


die
(lCsvcltala Al (c)11 1 t ir A~~hsteciologias y serv icios iedctl i(Lts 

costos Sill 1)oliic~s CsjtcfliCa5 diiiigidhis limi' a hi (listiIitil de lus 

rectirsos enl sit favor". Ellos creli pIie, ell el conitexto coloiiibiatio, titla 

p0olitcl e tittalisino Q aileth teqiietce l (ksatirolI( dc algittas teciio. 

logias 1)01 5e1)iartdO pit el sector dc las 1 )CtIttetlit5 grias. iotlifica. 

ciones de IA es rilcitira de servicios itt ales (tailes toino inst alcioties 

el at ceso a los pequliltiws graltjeroseducatias y leima(Ios Ilal aeguirat 

y ei desarrollId te sisteillas de (leli to (Itta I 91
 

Cierto es Iie his relontlas al itivel (lel jptoductor tetitticeltitle
 

se reformn taniii lAs iflstittiiottCs die tiveI se(tiilario. Pero dtia 

hi CxcesiVa escaset (Ic reseivas (IC reciir-sos (1Ipollibles, lit) es p)051ble 

de tita vet. Alitn i (pot el nionen to) IA relorta not liaceIlacer todlo 
geit (lei toed to riuiaI,iflis (1 lic (hit stistetto a till gratn nIier deU~O 

contribui't al desarroil C ecolloifliCO retardando AIalliigtaciili hasia qIti 

ell desarrollo indlustrial ptiedai alcatuar Al crechindto (lenoglalifio. Al 

aiutentar suts v'enitas enl hi citidad, los problenlas de aIlillleli to distii

nitira1n. Al estrchllrii5 el niereado (lel traIbajo, nis tieilas y tap~ital 

stibsector, (Ie "excedentes priCdomnilltientc %-enquiedlain~ lihrcs del 

(libW&s
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Ademis de frenar la migraci6n hacia las ciudades por ofrecer mis 

empleos agricolas, esta estrategia tambin deberfa incrementar la de

inanda de los bienes de consumo simple ya que ]a econoinia descansarfa 

sobre una base irios amplia. Como las fuentes del ingreso seran pro

piedad1 (Ie los ricos, la demanda de bienes durables de consumno de 

lujo se podria atenuar en cierto modo. Las manufacturas de productos, 

tales como textiles, muebles, ropa y alimentos procesados tipicamente 

son de trabajo intensivo en mayor grado que las inanufacturas de 

dIirables de consumo o productos interincdi~s. Por Jo tanto, adeimis 

de crear imis eimpleos agricolas, Ia reforma agraria tainbi~n debeia 

rcndir III-As empleos urlanos. Las industrias de insunios agrfcolas tain

bidn deben ser estimitladas por li reiorna agraria; por so parte, la 

balanza de pagos serfa afectada favorablemente, ya que los bienes 

simples relqieren rmenores insunios importados que los bienes eis 

(oniplejos. Adeniis, el gobierno puede ser capaz de anientar sis in

gresos por hnipticstos agricolas. Si se invierten con prudencia estos 

fondos pei,'licos, el desarrollo econ6mi(o se estimutlarSl. 

Parece qtc lhi reforma agraria es un primer paso 16 gico para el 

desarrollo. Se dcle continuar con adectiadas inedidas liscalcs y monc

tarias. Y si el progrania no se adapta a las necesidades del pafs puedc 

detener inis que promover el desarrollo. Por ejemplo, si se ejecuta 

con dernasiada lentitud puede dar inseguridad al inversionista; si es 

deniasiado costoso puede provocar inflaci6n; si se concibe como tin 

repartimiento indiscriminado de las granjas productivas en las que 

hay econonifas ie balanza sustanciales, puede cortar las exportaciones 

y exacerbar los problenmas de la balanza de pagos. 

jNECESARIAMENIE UN EMPi.EO AGRiCOiA SUJSTANCIAI.IENTEI AUMENTADO 

ACOMPAIA A TODA "REFORMA AGRARIA"? No se tiene como indispensable 

que uno de los objetivos principales de cualquier rcforma agraria sea 

proporcionar ois empleos. De aquf que ia reforna agraria a menudo 

sea defendida desde otros principios y los objetivos de empleo se olviden 

o, pot lo menos, se dismintiya su importancia. 
Eli alguno casos cl objetivo de niis empleos a trav s tie la refornia 

agraria se ha considerado polifticamiente tan poco factible que "en 

general da por supiuesto ie lai mayorfa de los iiiievos empleos pie 

se deban ciear, estanin situados Iicra de la agricuiltura" [44, pAg. 611. 

Estudios recientes (d Coniit6 Interanicricano para el l)esarrollo Agricola 

propusicron "(o1o tin objetivo razonable para lcs progranas de re

lorma agraria, bieneficiar a lhi mitad de las familias de trabajadores sin 

tierra que ahora militan en la agricultura, a los poseedores Ie mini

fundio y cuhtivadores con tenencia insegura dentro de la dcada siguien



107 REFORMA AGRARIA Y DESARROI.I.( 

te, o al 5 por ciento de tales familias anualmente mis un margen para 
el incremento en su ntmero" [18; 4]. Al citar esto, las Naciones Unidas 
sefialan: "Parece que no es posible... que mros de uno o dos paises en 

los cuales la poblaci6n rural ya es una minoria, logren la tasa propuesta 

de reforma agraria en el futuro cercano" [44, pAg. 61, pie de pAgina 18]. 
Feder critica duramente los recientes esfuerzos reformistas y afirma 

que fueron tan lentos que su impacto en los empleos fue insignificante... 

Durante los aflos sesenta, ia Ilainada reforma agraria en la Amdrica 
Latina fue un gran fracaso... En realidad, las familias que recibieron 
tierras por medio de los institutos de reforma agraria de los gobiernos 
fueron superadas por las nuevas familias que engrosaron el pobre prole
tariado rural eni proporci6n de 20 a 1 [12]. 

El caso colombiano parece qie ilustra la opini6n de Feder. Felstehau
sen informa que la agencia de reforma agraria colombiana (INCORA) 
titul6 88,200 parcelas de tierra desde su fundaci6n en 1962 hasta el 
primero de julio de 1969, pero esto no afect6 significativanente el pro
blema de empleo porque el 91 por ciento de estos titulos representalan 
un reconocimiento de facto de ]a pretensi6n de los pobladores a ]as 

tierras pfiblicas que ya habfan ocupado. Mientras tanto, informa: "Los 

procedimientos de expropiaci6n han sido casi totalmente fallidos. 

Los procedimientos legales son complejos, lentos y estorbosos... Al tisar 

tanto la expropiaci6n como la compra amistosa, el INCORA adquiri6 

123,889 hectireas de tierra hasta junio de 1969. De esta cantidad, sola

mente 18,000 se obtuvieron por medio de expropiaci6n directa." Explica 

que mucha de esta tierra fue adquirida por el INCORA por recu

peraci6n y para proyectos de obras piblicas y no necesarianiente para 

poblamiento. Hasta mediados de 1969, el INCORA habia titulado 
solamente, 1,194 granjas que correspondian a 13,600 hectAreas de esta 

tierra. Dado que unas 21,000 familias agricolas se afiaden cada aiio 

a la Colombia rural, Felstehausen (lice que el programa del INCORA 

hasta la fecha apenas empieza a resolver el problema colombiano del 

enipleo [13]. 
La reciente experiencia en Chile es algo eimls alentadora que la de 

Colombia, aunque no empez6 a serlo sino hasta 1965. Sin embargo, 

hay ciertos signos perturhadores acerca (ie los efectos de la reforma 

chilena sobre los empleos. En algunos casos parece que los mismos 

colonos de la reforma se puedan estar convirtiendo en tin grupo cerrado 

que no tienen mayores deseos que un latifundista para pagar salarios 

justos a los trabajadores. Por supuesto, si el sistema chileno de asenta

iniento da como resultlado mis empleos que en el caso de una ausencia 

de la reforma, cl resultado social neto todavia seria positivo. 
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Algunas reformas agrariLas 	 pueden tener tn profundo impacto sobre 

la proporci6n honbre-tierra en el ladoel cmpleo. Se inlorma que 
es is de ocho veces mayor (lue en el

boliviano del lago Titicaca 

otro lado dlei lago en Pleri [7]. Desdce la reforma agraria de 1953, la 

poblacion parece ite aurmenito aproximadamente del 50 al 100 por 

region (de :ampo boliviano. En 1965, el departamentociento en esta 
Ptio se declarti "zona de reforina agraria"; ell este caso,

peruanlo tie 
de las StI utlaictioes era que los propietarios podian retener ms un, ( 

tin salario
tierras (hasta 8,0(0 hectireas) si pagaban a los campesinos 

y expulsi 6 n
minimo. Esta reglanientaci6n dio como resultado el despido 

de canmpesinos y sit 6xodo a los pe(jlICfios pueblos del area, asi como 

a Lima ) Arequipa. La densidad demogrAfica por milla cuadrada es 

8.3 ell 1tuone y 67.9 en el irea holiviana del Titicaca. Los excedentes 

venilles 	por iectArea son hastante similares en anil)as Areas. El nivel 

mayorfa de los campesinos bolivianos es iis elevadoie vida tie la gran 
vida de los caimpesinlos tiel territorio en esta Iegi('t q oe el iiivel de 

.ertiall o. 
anlisis reciente de la agricultura mexicanaDel inisnio modo, 	 on 

del desarrollo de Mkxico 	 las microgranjasrevel6 que "en esta etapa 

eli los ejidos y en el sector privado de ha agricoltura llenan la impor

tante funci6n tie proporcionar una base de subsistencia a millones de 

gentes qie (ie otro modo estarfan bastante peor de 1o quIe CSt'tf aliora". 

Ain asi, "tino de los mis 	graves problemas de la agricultura inexicana 

momento aCtual es el aniplio desempleo y subempleo de la 
en el 

fuerza de trabajo rural" [38]. 

El clevado crecimiento demog-rAfico que Mxico ha experinientado 
sin tierras deI M.xicoliltinainente significa que la fuerza de trabajo 


ha crecido con igual rapidez.
 

Ciertamente, Stavenhagen 	 indica: 

La fueria de trabajo agricola casi se ha duplicado desde 3.6 millones 
n6mero ie granjas se 

en 1930 a i ti (ic6 millones 	 en I960. Y atinque d 
tl inismo pCriodo ie 	 30 afos... el tamafio

ha 1iis que duplicado duran tc 
apar

de Ia pohlac i6n agricola sin ticrra (asalariados. trabajadores por dia, 
la mitad 

ceros, caO"cra) ha aunicitado(l dl inismo modo y ahora representa 

de hi 'ucri de trabajo agricola. .. (num~ricamcnte) mnAs que toda la 

en (io)laci6i' camln-sina en tonjunito la 6poca dte a revolutin 1381. 

ofrece ina lecci6n 	 a los paises que ahoraLa experiencia de Mexico 
reformas agrarias: si la actual tasa de creciniento demo

inician sis 
contin6a durante varias d6cadas, ningln expediente provisionalgrAfico 

de empleco agricola seri capaz de proporcionar suficientes empleos para 

acomodar a la creciente fuerza de trabajo. 
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A menudo se descuida el papel de las leyes en el proceso de cambio, 
aunque es evidente que las estructuras legales establecen, en gran parte, 
el marco dentro del cual deben operar las politicas encaminadas al 
logro de cambios sociales y econ6micos. Como Friedman sefiala: "Nin
grn cambio social importante ocurre o es puesto en acci6n en una 
sociedad, sin que se refleje en alguna clase de cambio en sus leyes" 
[10, pig. 29]. 

El intento de Chile para reformar su sistema de tenencia de la 
tierra, ilustra el modo en el cual un contexto social y cultural debe 
formarse y ser formado por las instituciones legales. La ley de reforma 
agraria chilena 16.640 de 1967 -particularmente sus facultades expro
piatorias- tambin ofrece un importante ejemplo latinoamericano del 
proceso por el cual las consideraciones politicas y los valores concer
nientes a la reforma agraria se convierten en objetivos y medios legales 
-instituciones, reglamentos, poderes- para alcanzar los objetivos, asi 
como del funcionamiento real de esos medios legales. 

0 Del American journal of Comparative Law 19, No. 3 (verano. 1971); con 

algunas modificaciones. Reproducido con autorizaci6n. 
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Desarrollo de Las estructuras de tenencia de la tierra en Chile 

mayoria de las naciones 	 latinoamericanas, laAl igual que en la 
estructura chilena de la tenencia tiene su origen en el sistema colonial 

espaftol y sus formas bAsicas fueron reforzadas despuds del estableci

miento de la Repiblica. Contrariamente a io ClUe se suele creer, la 
abusosCorona Fspafiola hizo serios intentos para limitar los del sis

tenia de encomiendas, bajo el cual el trabajo indigena era "encomen
intentos consistieron, entredado" a los colonizadores espafioles. Estos 

otras cosas, en ]a regulaci 6 n de las concesiones de tierras (las mercedes 

reales; sujetas a condiciones de posesi6n y similares a las deuso 

las leyes de heredades en los Estados Unidos). garanti.; de acceso al 

agua, pasturas y bosques (declarados bienes de uso cofifn) y protec

ci6n de las tierras de los indios, mediante reservas indigenas y ejidos 

o tierras comunales de las aldeas [8, pigs. 113-115; 24, pAgs. 47-50]. 

El 	 rey tenia el supremo y absoluto control sobre todos los asuntos 

Indias"; de hecho, las colonias eran elreferentes a los "Reinos de 
no del estado espafiol. Directamente bajo el modominio de la corona, 

Indias, que a travs de la delegaci6n real narca estaba el Consejo de 
sobre todos los aspectos de la administraci6nejercia vastos poderes 

militar, comercial y ain eclecolonial: legislativa, judicial, financiera, 


sistica. Sin embargo, solamente aqui, en la cima, estaba ]a burocracia
 

imperial altamente centralizada. Mientras que los principales agentes
 

de la corona en las colonias ostensiblemente conservaban poderes su

premos en asuntos civiles y t.,ilitares en las Areas de su jurisdicci6n,
 

en realidad sus poderes estaban" rigidamente limitados [25]. Las tareas 
los ejecutivosde los funcionarios coloniales no eran los papeles de 

o ejercer ]a delemodernos, quienes poseen la capacidad para planear 

gaci6n de otros poderes, sino que se limitaban a interpretar y hacer 

cumplir el gran ntmero de leyes y directivas minuciosamente deta-

Consejo de Indias. Los limiteslladas y a menudo contradictorias del 
vagos y a menuto se invadiande ]a autoridad o jurisdicci6n eran 

a los otros y casi cualmutuamente; cada funcionario debia supervisar 
colono espafiol podia apelar directamentequier funcionario colonial o 

ante la Corona y pasar sobre sus superiores. AdemAs, cualquier funcio
anario colonial podia, atn reconociendo la autoridad real, rehusarse 

cumplir algn ordenamiento real en particular, con el pretexto de 

que el seguirlo iria en contra de los intereses de ]a Corona [13]. 

con Phelan, el predominio de normas conflictivas yDe acuerdo 
objetivos ambiguos evitaba que los subordinados hicieran cumplir todas 

leyes y les daba voz en la toma de decisiones sin comprometer ellas 
Heise, situaci6ncontrol centralizado de sus superiores [25]. Para esta 
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"determina la formaci6n -en toda America hispana- de una clase 
arist6crata y orgullosa" [13]. Esta clase fue muy independiente del 
poder del estado, consciente de sus derechos y, en la prictica, dedicada 
a asegurar que sus intereses prevalecieran. 

En Chile, como en cualquier otra parte de America Latina, 1. 
burocracia colonial fue incapaz (o no quiso) tener tin control efectivo 
sobre los encomenderos y las donaciones de tierras. Entre 1577 y 1600 
tuvo lugar una gran migraci6n de colonos del stir de Chile a ia zona 
central. En consecuencia, el nimero de donaciones de tierra, asi como 
Ia usurpaci6n de tierras de los indigenas, aument6 considerablemente. 
Para 1603 dificilmente habia tierra sia perturbaciones y los conflictos 
sobre limites y titulos se dilucidaron por medio de la agrimensura 
de toda el Area entre los rfos Choapa y Maule. Algunas de las tierras 
usurpadas fueron devueltas a los indfgenas, pero quedaron muchas 
granjas pequefias y de tamafilo inediano (8, pigs. 181-183]. 

Sin embargo, para 1650 la creciente demanda por cueros y sebo 
inici6 el auge de los ranchos ganaderos. La presi6, resultante para 
disfrutar de mayores posesiones llev6 a la adquisici6n de las mercedes 
pequefias por parte de los propietarios imis fuertes o ambiciosos; de 
esta manera, se empezaron a forniar los grandes y extensamente explo
tados latifundios. 

En 1680 el mercado peruano se abri6 al trigo chileno. Entonces, 
el todavia importante mercado para los productos ganaderos, unido 
a la creciente importancia de otros cultivos (tales como uvas y otras 
frutas) produjo una mayor concentraci6n de la propiedad, particular
mente de las tierras mis frtiles e irrigables [8, pig. 264]. Los mayo
razgos (tierras donadas a la primogenitura) y ]a tendencia de los 
grandes propietarios a dejar ias tierras a un solo hijo, aun cuando no 
se exigiera la primogenitura, consolidaron los grandes fundos. Ademis, 
para 1700, casi toda ia tierra disponible para el cultivo habia sido 
distribuida en el centro de Chile y/ hacia el sur hasta Talca y Con
cepci6n. El precio de la tierra aument6 y se empez6 a atesorar 6sta, no 
solamente por lo que pudiera producir, sino tambi~n para prop6sitos 
especulativos [8, pig. 264]. 

Aunque la oposici6n oficial de la Corona a la concentraci6n de la 
propiedad continu6 durante el siglo dieciocho, los miltiples intentos 
para estrechar el control del estado solamente sirvieron para indisponer 
ms a los criollos en contra de la Corona espafiola y para fortalecer la 
posici6n de la -oligarquia con tierras. La venta ptlhlica de las tierras 
de la Iglesia, despu~s de la expulsi6n de los jesuitas en 1767, dio como 
resuhado ]a creaci6n de nuevo. latifundios o la ampliaci6n de los ya 
¢xistentes. Del mismo modo, ',a abolici6n de los impuestos sobre el 
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trigo chileno exportado a Perd, si bien tue benfico para el comercio, 

tambi~n consolid6 la riqueza y poder de los terratenientes chilenos 

[8, pig. 266]. 
Cuando la independencia lleg6 finalmente a principios del siglo 

diecinueve, no fue el resuitado de una revoluci6n social ni un proceso 

de "descolonizaci6n", sino simplemente una alteraci6n de las ligas poll

ticas, que sustituy6 el dominio europeo por el dominio criollo [16]. 

Sin embargo, la ideologia jug6 un papel importante en los movimientos 

de independencia y en el desarrolio subsecuente de las nuevas naciones. 

Los dirigentes criollos fueron influenciados por la revoluci6n francesa 

(y en un menor grado, por la norteamericana) y las ideologias de la 

6poca. Estas nuevas ideas tnfrentaron a la emergente sociedad burguesa

capitalista con los resto de las estrticas estructuras feudales; entre 

los nuevos principios bisicos estaban los del liberalismo econ6mico y los 

derechos individuales. Estos principios se reflejaron en las normas lega

les que garantizaban igualdad bajo la ley, libertad de contrato y 

derechos de propiedad privada. Sin embargo, este resultado fue "un 

exagerado 6nfasis en la propiedad privada y la libertad de contrato, 

similar en efecto al exagerado individualismo de la Inglaterra y los 

Estados Unidos del siglo diecinueve" [21, pig. 18]. 
Fue particularmente importante el concepto de los derechos de 

la propiedad privada, un concepto formalmente incorporado a uno 

de los mis influyentes documentos legales del siglo diecinueve, el C6

digo Napole6nico, que a su vez fue modelo de la mayoria de los 

c6digos civiles latinoamericanos [11, pigs. 44-45]. Asi, el ariculo 582 

del c6digo civil chileno dice lo siguiente: "La propiedad es el derecho 

real de una cosa fisica para disfrvtarla y disponer de ella arbitraria

mente, siempre y cuando no se viole con etlo otro derecho o ley." 

[23, pig. 14.] Mientras que la frase final del articulo citado permitiria 

la aplicaci6n ,le casi cualquier restricci6n, los juristas de leyes civiles 

y los eru#Itos igales han considerado tradicionalmente que la pro

piedad confiere derechos absolutos, exclusivos y perpetuos [23, pig. 

14]. En efecto (y por lo menos en las Areas rurales), estos ocnceptos 

han proporcionado protecci6n legal a los derechos individuales de 

propiedad (haciendas, fundos) en contra de casi cualquier intento 

dirigido hacia su restricci6n. 
Por ejemplo, el concepto "exclusividad" fue usado en Mxico y 

otros paises como medio para justificar la subdivisi6n de las existentes 

propiedades comunales en lotes individuales, muchos de los cuales 

fueron subsecuentemente incorporados a los latifundios colindantes [12]. 

Por supuesto, es muy dificil afirmar que los propietarios de tierras 

de ese periodo .hayan adoptado conscientemente el concepto de pro
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piedad absoluta para preservar o extender su poder, o que simple

mente hayan seguido las ideas de moda. Sin embargo, al referirse a 

ese periodo de la historia chilena, Becket afirma que: 

La constituci6n de 1833 fue hecha por los terratenientes para los 
terratenientes y dur6 hasta que ellos fueron la Cinica fuerza polihica real
mente viable en Chile. Despus de 1833, un periodo de autoritarismo 
desarroll6 un sentido de respeto por la tradici6n, los intereses de pro

piedad y el orden judicial. Finalmente, el mayorazgo fue abolido como 
resultado de leyes aprobadas en 1852 y 1857. Una lista de las familias 

que disfrutaban de esos derechos coincide con ia lista de aquellas que 

controlaban la vida politica de Chile. Estas leyes hicieron mella en el 

poder absoluto de los poseedores de tierras, pero todavia lograron con

servar las haciendas como unidades de una sola familia y. al subir el 

precio de la tierra, conservaron su poder econ6micol [i]. 

Cualesquiera que fuesen las razones para la adopci6n de estas leyes 

relativas a la propiedad, y cualesquiera que fueran los objetivos de 

estas leyes, el hecho es que durante el final del siglo diecinueve y ya 

bien entrado el veinte, la clase terrateniente chilena aument6 sus pose

siones y su poder. 
Los efectos de ia independencia fueron particularmente onerosos 

para las comunidades indigenas nativas. Adin las reformas legales, tales 

como la proclamaci6n de igualdad ante la ley, por ejemplo, fueron 

usadas en contra de ellos, como sefiala Lambert: "Cuando se aboli6 

el status especial de los indigenas que sefialaba su inferioridad, tambi~n 

se aboli6 una legislaci6n meticulosa que, atinque discriminatoria, tendia 

a proteger a estos inferiores en contra de la excesiva explotaci6n por 

parte de los colonizadores" [16, pig. 56]. 
Durante el siglo diecinueve, se llev6 a cabo una generalizada usur

paci6n o absorci6n de las tierras de los indigenas y otras pequefias 

posesiones por parte de los hacendados, con frecuencia por medios 
como la del peonaje endenabiertamente ilegales o de dudosa legalidad, 


dado [30]. Este proceso "dio a las oligarquias de propietarios de tierras
 

una inedida de poder local absoluto que hubiera excedido los suiefios
 

de los mismos conquistadores" [22, pig. 167].
 

I La cliusula que protege losdercehos de propicdad privada en la Consti

tuci6n Chilena de 1833, articulo 10, scci6n 5, (lice lo siguiente: [citado en 11 

NtImero 5: La propiedad de toda ya sea pcrtenezcainviolabilidad de iPdole, quc 
propiedad cualquiera individuos o a comunidadcs. Nadic seri privado de so o de 

parte de 6sta, por mis pequefla que sea, o de ninguno de los derechos correspon

dientes. excepto por virtud de tna decisi6n judicial, o cuando el interns dcl Estado, 
declarado por ley, requiera cluso o condenaci6n del mismo pero en cste caso la 

ya sea por tin acuerdo conadecuada indemnizaci6n ser determinada previamente, 
hombres competentcs.el propietario o por la valuaci6n hecha por tin jurado de 
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Gencralmente halblando, ci poder casi absoluto de la oligarqula 
terrateniente dur4 hasta muy avanzado el siglo veinte. Alrededor de 
1920, sin emlbargo, algunos paises y particularmentc Nkxico, iniciaron 
Io(jtlC Morse llama el "verdadero periotlo nacional" de Amnrica Latina. 
Empieiam a surgir ntevos regfmenes politicos, programas sociales y 
ciiientos culturaies y se muestra tumna reva preocupaci6n con las 

rcalidadcs )'necesidadcs hist6ricas [22, pI)g. 169]. Fundamental entrC 

cstos programas fue el procCso de la reforina agraria, que rccibi() sti 
resp)aldo legal del concepto ie "ia IL1IICi) social ic la I)ropiedad", 
que afirma que la propiedad implica simultatneamente obligaciones y 
dcrechos. Emtre estas ohligacione estui el uso de iapropiedadl para el 
bienestar conil,1i bajo ]ela de tperder algunos o todos los derechos que 
se tengan so)re ella [22, pAgs. 20-22]. 

Intentos previos de rejorma agraria 

Con la elecci6n del presidente Arturo Alessandri en 1920, Chile 
entrJ:a una nueva era, sefialada pot la erosi6n gradual (lel poder 
politico de las oligarquias telratenientes y cl surgimiento ie lites 
urlaias C industriales, con miras neis modernas que los tradicomnales 

sefiores de la tierra atnque a menudo intimamente relacionados o 
aliados con los propietarios de tierras 120; 28: i1. Este cambio o parti
cipacin (del( oiler politico tambin represent6 (t, reconocimiento de 

que se requeriam nuevas respuestas legales para satisfacer, o por lo 
mcnos paliar, las crecientes dcemada,, sociales y econClmicas ie las 
clases menos favorecida.s. Las presiones para csos carnbios dieron resul
tatlo en 1925 (on lia promulgaci6n tie una nueva constituci6n que 
ofreci6 el marco legal para la legislaci'n social moderada qIe se decreto 
en afios posteriores [26, ptgs. 51-58]. 

Con respecto a los derechos tie propiedad, las nuevas disposiciones 
constitucionales establecIan limitaciones un ixco miis claras a los dere
chos de propiedad privada y obligaban al Estado a cui(Iar de la divisi6n 
adecuada tie la propiedad y la formaci6n (ie predios faniliares2 [20, 
pig. 16: 23, pigs. 26-27; 1]. La secci6n mils importantc tie la consti
tuci)n ie 1925 (lice o siguiente: 

a CIe la iiscusi6n nl.lac(i6n las prnvisiones 
w,diviti6 acrc'mente (tre una pcquefia fracci6n que climinaria le tCtlC) 0lprin-
Cipio de la pr-zpiecdad individual, y una fracci6n nayor quc rctendria la sccci6n 
alusiva de la Constituci6n de. 1933 en toda so integridad (23, pigs. 26-27; I]. El 
rcsultado final surgi6 de la presi6n de Alessandri quicn personalmente dirigi6 
al subcotnit6 y quien has6 su posici6n ei los escrimos de Leon luginit [26, 
plgs. 272-274]. 

El sullom ift, (argo ) dc mLievas 
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Nadic seri privado de su propiedad o cualquier parte de ella o de 
ningn derecho que pudiera tener a ella, salvo por juicio de un, core 
legal o por expropiaci6n por motivos de utilidad piblica decretada por 
la ley. En tal caso, el propietario serA previamente indemnnizado ya sea 
por medio de un acuerdo con Ml mismo o por juicio de una torte legal. 

El ejercicio del derecho de propiedad estAt sujeto a las limitaciones 
o reglamentos requeridos para el inanieniniiento y progrc,,o (leiorden 
social y,adenis, la ley puede importer obligaciones o servidumbies de 
utilidad ptiblica en favor del inter.s general (de Estado, el bienestar 
del pueblo y la salud pfiblica [,L3, pig. 27]. 

El requisito de una coinpensaci6n previa, por ctialquier proceso 

condenatorio, se conserv6 en forma casi id~ntica a la de la constittici6n 

de 1833; sin embargo, la 6itinia cliusula ue una innovacitn legal 

muy importante. Como sujetaba el ejercicio de los derechos de pro

piedad al "orden social" y conio autorizaba a ia legislaci6n subsecuente 

(por motivos de bienestar comfin) a imiponer limitaciones y obliga

ciones a los derechos de propiedad, la ntueva constitutcin abria el 

camino para una serie de leyes nuevas. El C6digo de Aguas, la Ley 

General de Construcciones y Urbanizaci6n y otras leyes, bajo las cuales 

se limitaban los derechos de propiedad, probablementc 110 hubieran 

sido posibles antes de 1925 [7, prigs. 13-14, 25]. 

La nueva constituci6n tanibin seial6 que la hacienda o latifundio 

se deberta restringir un poco, al mismo tiempo que se debla promover 

la granja familiar [1]. Para este fin, ]a Ley 4.496 de 1928 establecict, la 

Caja de Colonizaci6n Agricola que Ilevara a cabo la redistribuci6n 

de tierraF, y actividades de colonizaci6n [28, pg. 33]. La Caja coloni

zaria tierras virgenes o compraria tierras en el mercado abierto; despu s 

las ve'ideria de nuevo con hipotecas a largo plazo. Tambi~n tenia 

poderes liniitados para expropiar y ejercer doninio, pero nunca los 

puso en prrctica. Desputs de tin financiamiento inicial, Ja Caja operaria 

con los pagos hipotecarios de los colonos [1]. 

Los esfuerzos de la Caja no tuvieron tin gran 6xito. Para 1962, 

cuando ces6 de existir, habia establecido inicaniente a 4,206 farnilias 

en todo el pals. Fracas6 principalmente a causa (Ie tin inadectiado 

financiamiento oficial, la exigencia del pago en efectivo l)or las propie

que hizo qtie las hipotecas existentesdades adquiridas y la inflacion 
quedaran prdicticamente sin valor. Ademnrs, stis procesos para seleccionar 

a los beneficiarios hacian muy dificil la calificaci6n de los trabajadores 

agricolas [1; 28, pigs. 34-36]. 

Bajo una creciente presi6n, tanto por parte del campesinado chileno 

como de ]a Alianza para el Progreso para implantar una reforma 

agraria, se promulg6 una nueva ley de reforma agraria, la ninmero 
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15020, firmada por el presidente Jorge Alessandri en noviembre de 

1962. Esta -ley eliminaba la Caja y establecia dos nuevas agencias: la 
y el Instituto de DesarrolloCorporaci6n de Reforma 	Agraria (CORA) 

con nuevos y mejor definidos poderes yAgropecuario (INDAP) 
funciones. 

Se dio a ]a CORA la responsabilidad de llevar a cabo la reforma 

agraria en Chile; se le dot6 de su propio departamento de crdito para 

los nuevos colonos y del poder para adquirir o expropiar tierras para 

su divisi6n subsecuente en pequefias granjas familiares (parcelas) y 

sembradios de hortalizas 	 (huertos), para reagrupar minifundios y para 

establecer cooperativas. El INDAP proporcionaria supervisi6n de crdito 

y ayuda para establecer a los colonos y otros pequefios agricultores. 

AdemAs, se le encarg6 la operaci6n de las esiaciones experimentales 

del gobierno. Ambas agencias serian semiaut6nomas, aunque estarian 

bajo el amparo administrativo del Ministerio de Agricultura [28, 

pAgs. 37-45]. 
Las tierras que ia CORA usarla para la reforma se obtendrian por 

medio de compras en subasta pilblica, compras directas a los terrate

nientes, contribuci6n de tierras pfiblicas por parte del gobierno, o 

expropiaci6n, que es el medio que mts nos interesa. La Ley 15.020 
tenia provisiones muy elaboradas con respecto a las categorfas de las 

tierras expropiables 
de cuAndo o bajo 

[19, pAgs. 
qud circu

8-9], 
nstancias 

pero 
s

no 
eria 

ofrecia 
ejercido 

un criterio 
el derecho 

claro 
de 

expropiaci6n. 
De cualquier modo, las provisiones constitucionales existentes obli

gaban a la CORA a pagar en efectivo el valor total de cualquier 

propiedad expropiada antes de que la propiedad entrara en posesi6n 

de la CORAB [28, pAgs. 39-40]. Este requisito limit6 ampliamente la 

aplicaci6n potencial de la Ley 15.020, ya que simplemente era impo

sible compensar a los hacendados al expropiarles la tierra y tener 

todavia una reforma agraria que beneficiara a un nimero importante 

de agricultores sin tierras [3]. 
La CORA, por supuesto, podia entrar en tratos de compra con los 

terratenientes con las c6ndiciones de pagos en abonos estipuladas volun. 

3 En 1963 se adopt6 una nueva enmienda constitucional que permitia la com. 
en efectivo y el resto en pagos iguales). Sinpensaci6n diferida (10 por ciento 

embargo, la nueva enmienda estipulaba que la compensaci6n diferida se podia 

aplicar solamente cuando ]a ley proporcionara revisi6n judicial de la acci6n expro

piatoria asi como un procedimiento para reajustar anualmente el saldo insoluto 

de acuerdo con la tasa de inflaci6n. Nunca se promulg6 la nueva legislaci6n reque

rida; en consecuencia, esta enmienda nunca fue implantada y se remplaz6 en 
1967 por una enmienda mucho mis amplia [28, pig. 40]. 
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tariamente. Obviamente, los estancieros s6lo lo hacian cuando les era 

ventajoso.' 
Una pltora de excepciones a la expropiaci6n, asi como comple

jidades de procedimiento en la Ley 15.020, hacian que el proceso 

expropiatorio fuera embarazoso y prolongado. Adem's, toda las deter

minaciones de la CORA estaban sujetas a revisi6n judicial por una 

corte agraria especial, cuyas decisiones, a su vez, eran apelables en cl 

sistema de cortes regulares que habitualmente estaban recargadas de 

trabajo. 
La m~is generosa estimaci6n del reparto de tierras bajo el gobierno 

de Jorge Alessandri (hasta mayo de 1964) sefialaba que la CORA habia 

Ilevado a efecto 1,354 divisiones de tierra con tin total de 51,442 hecut

reas. La mayoria de los beneficiarios a6n esperan recibir el titulo de 
[28, pug. 42]. En breve, lapropiedad de su nueva parcela o huerto 

Ley 15.020 cay6 en el patr6n de las leyes de reforma agraria latinoame

ricanas acertadamente descrito por Thomas Carroll: "Las leyes de 

reforma agraria son invariablemente largas, complicadas y detalladas. 

Esto hace muy dificil su implementaci6n" [2, pug. 198]. La ley fue 

mal redactada, dejaba demasiados asideros a los terratenientes, tenfa 

objetivos demasiado limitados (pequefias granjas familiares), no resolvia 

el problema de compensaci6n previa y estaba pobremente implemen

tada. Sin embargo, la Ley 15.020 llen6 una funci6n muy 6til. El solo 

hecho de que se hubiera organizado una agencia de reforma agraria 

fue inmensamente valioso para el programa del presidente Frei, despu~s 

de 1964. 

Nueva legislaci6n de reforma agraria: Ley 16.640 de 1967 

a la aprobaci6nEn noviembre de 1965 el gobierno de Frei someti6 

del Congreso una propuesta de reforma agraria para suplantar la 

Ley 15.020 de 1962. Despu~s de un afio de estudio, ia ley propuesta 

era el resultado de un largo y cuidadoso estudio en el que habian 

participado distinguidos agr6nomos, soci6logos, economistas, agricul

tores y abogados [9, p~lg. 5]. 
La campafia presidencial de Frei habia criticado la reforma agraria 

de Alessandri, en el sentido de que no se diferenciaba de tin programa 

de colonizaci6n. Frei prometfa programas reformistas mls compren

sivos. Hubo varias razones para esta proininencia de la reforma agraria: 

4 Sin embargo, una vez que Frei introdujo al Congreso su programa de reforma 

agraria, que inclufa una propuesta enmienda constitucional para permitir la compen. 
saci6n diferida, ]a CORA pudo Ilcgar a acuerdos "negociadoe" con los terratenientes 
en t~rminos mucho mils favorables para los objetivos de la reforma agraria [17]. 
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el estancamiento econ6mico del sector agrario; el fracaso del gobierno 
de Alessandri para lograr algun adelanto en contra del problema; y 

finalmente, ]a creciente conciencia politica e independencia del campe

sinado [20, pigs. 48-49]. La primera declaraci6n abierta de los obje

tivos de la reforma estaba contenida en el mensaje que Frei present6 
conal Congreso junto con ia nueva ley de reforma. De acuerdo este 

docurnento los principales objetivos de la ley eran: "I. .. .proporcionar 

a millares de fanuilias, capaces de trabajarla, su propia tierra ...satis

facer asi su antiguo deseo de ser propietarios de la tierra que trabajan, 

proporcionarles la oportunidad de mejorar y contribuir al progreso de 

la gran comunidad nacional; 2. .... mejorar sustancialmente la produc

tividad agricola; 3. ... lograr una mejoria efectiva y aut6ntica en las 

condiciones de la poblaci6n rural integr~indolos a la comunidad na

cional y a las actividades sociales, culturales, civicas y politicas del 

pafs" [9, pigs. 12-14]. 
La base conceptual del primer objetivo era "extender" y "perfec

cionar" los derechos de propiedad dindoles un "sentido social" que 

permitiria su pleno ejercicio. El segundo objetivo, por supuesto, se 

basaba en consideraciones econ6micas y pragmAticas, pero la raz6n 

bAsica para la reforma agraria estaba claramente derivada de la idea 

de "funci6n social" de la propiedad, asf como de las ensefianzas m-s 

progresistas de la Iglesia Cat6lica [20, pAg. 63]. 

Las limitaciones a la propiedad se deben fundar ni una adc'cuada 
base tcnica, de tal mnodo que se pueda Ilevar a cabo una redistrinuci6n 
efectiva y provechosa, al mismo tiempo que se respetan los dere(hos de 
propiedad ie aquellos que ya los ejercen con conciencia -,,Jal. La pro. 
piedad se debe mantener y respetar. Sin embargo, debe regularse social
mente. No debe permitirse la existencia de ningin derecho de propiedad 
que, en su implementaci6n, dafie el bienestar comein y los derechos de 
la comunidad. Cuando esto ocurre significa que no se respeta el principio 
hisico de la primacia del bienestar comn sobre los derechos del indi
viduo: lo cual hace que el Estado, para evitar ahusos, reorganice, regu
larice y redistribuya esos derechos. 

La reforma agraria garantizarA y respetart los derechos de propiedad 
de aquellas personas que lienen las funciones socales que demandan 
esos derechos. Las funciones sociales son: no acumular vastas propiedades, 
respetar la legislaci6n existente local y haber creado condiciones de esta
bilidad, justicia y bienestar [9, pug. 13]. 

No se intentarA analizar todos los elementos que tuvieron un papel 

en la variaci6n de los objetivos centrales del proceso de reforma agTaria 

durante el gobierno de Frei (ni han sido esos elementos suficiente

mente documentados para permitir algo muis allA de una especulaci6n 
razonada). 
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Sin embargo, ciertas variables se pueden identificar como factores 
importantes en el proceso. Por supuesto, un factor fue la falta de una 
politica unificada de reforma agraria dentro del Partido Dem6crata 
Cristiano (PDC). Mientras que Frei y sus seguidores (el liamado sector 
oficialista dentro del PDC) proclamaban un objetivo de granjas fami-
Hares individuals, los miembros de las alas tercista y rebelde del PDC 
hablaban en tLrminos de granjas "comunitarias" y conceptos similares: 
adem~is, muchos de Jos miembros del PDC encargados de redactar la 
nueva ley y de su subsecuente administraci6n, pertenecian al ala "co
munitaria". 

Parece haber sido influyente el establecimiento voluntario por parte 
de ]a iglesia chilena en 1963 de programas para la distribuci6n de la 
tierra en muchas de sus propiedades rurales. El INPROA, instituto 
organizado por la Iglesia Cat6lica para hacerse cargo de sus programas 
de distribuci6n de ]a tierra, habia experimentado con los patrones de 
tenencia de tipo asentamiento que m~is tarde fueron adoptados por 
el gobierno. 

Ademris, algunos miembros del INPROA estuvieron entre los pri
meros tdcnicos rec-lutados por el gobierno de Frei para ayudar a operar 
la reforma agraria t28, p~ig. 23]. 

Probablemente, otro factor en el proceso fue la experiencia adqui
rida por ]a CORA entre 1965 y la promulgaci6n de la ley en 1967, 
experiencia que parecfa indicar que era necesaria una etapa de asen
tamiento. Ademts, el PDC necesitaba el apoyo, en el Senado, del 
partido comunista, asi como del socialista para aprobar la ley de re
forma agraria, por lo que los puntos de vista de estos dos partidos 
fueron influyentes. En enero de 1967, el congreso chileno enmend6 
el artfculo 10, secci6n 10 de ]a Constituci6n de 1925, un preludio 
crucial a la acci6n de la nueva ley de Frei, particularmente en refe
rencia al problema de la compensaci6n diferida. Mientras que la 
versi6n 1925 del articulo 10 permitfa cierta expropiaci6n de la pro
piedad privada por razones de utilidad ptlblica, tambi~n estipulaba 
que ]a compensaci6n por dichas propiedades seria determinada por 
las cortes, que usarlan el valor comercial como base. Ademiis, exigia 
el pago total de esta compensaci6n antes de que ia agencia expropia. 
dora pudiera tonar posesi6n de la propiedad. 

La enmienda de 1967 elimin6 realmente esas limitaciones al extender 
el poder de expropiaci6n del gobierno sobre las propiedades que no 
Ilenaran su "funci6n social"; como base de ]a compensaci6n se daba 
su valor catastral y, finalmente, se permitia que esta compensaci6n se 
pagara con un plazo hasta de treinta afios. La enmienda tambidn 
estipulaba que los nuevos procedimientos y normas de expropiaci6n 
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se podian establecer por ley; de esta manera, se facilitaba la ripida 

posesi6n de las propiedades expropiadas.5 

En breve, la enmienda constitucional abri6 Il camino para con

vertir en ley la polltica de reforma agraria del 6obierno cristiano dem6

crata. Algunos meses despu6s, ia Ley de Reforma Agraria numero 

16.640 fue votada por el Congreso y puesta en vigencia el 29 de julio 

de 1967. 
La Ley 16.640 es un estatuto muy ambicioso. A pesar de otros nuevos 

estatutos y programas muy importantes y complementarios que mejo

raban el status del trabajo rural, que extendieron la educaci6n rural 

y proporcionaron cr~dito y asistencia t&nica a los pequeios arrenda

tarios, 	 el coraz6n del nuevo programa de reforma agraria dependla 
una r~ipida, baratay todavia depende de esta ley. Se supuso que daria 

y eficiente redistribuci6n de las propiedades agrlcolas entre los cam

pesinos sin tierras y una nacionalizaci 6 n y redistribuci6n de los derechos 

de aguas. Estas y otras medidas que la nueva ley contenia serian el 

terminar con el estancamiento en laprocedimiento bisico legal para 
y para lograr la integraci6n de cercaproducci6n agrlcola y ganadera, 


de tre millones de campesinos a la vida social, econ6mica y cultural
 

del pals [9]. En consecuencia, la Ley 16.640 es muy compleja y prolija;
 

su texto oficial -160 p~lginas de tipo pequefio- contienen 357 arttculos
 
tienen continuas referenciasminuciosamente detallados que, ademts, 


cruzadas entre ellos mismos y ctros articulos de otras leyes. Es una ley
 

diflcil de entender y de explicar. Sin embargo, es una buena ley:
 

completa, concienzuda y posee los medios legales b~isicos para lograr
 

una reforma agraria sustancial.
 

5 Las secciones importanies del artfculo 10, dicen: 

Cuando los intereses de la comunidad nacional lo requieran, 	 la ley estar facul

tada para reservar al Estado el dominio exclusivo de los 	 recursos naturales, los 

bienes productivos y otros que se puedan declarar de importancia primordial para 

la vida econ6mica, social o cultural del pals. Tambi~n favorecerA la adecuada 

distribuci6n de la propiedad y el establecimiento de la propiedad familiar. 

Nadie seri privado de su propiedad por virtud de la ley general o especial 

que autorice la expropiaci6n por causa de utilidad pstblica o interks social declarado 

por el legislador. Quien sufra la expropiaci6n ,endrA derecho a una indemnizaci6n 

que en cantidad y condiciones de pago serA determinada tomando en consideraci6n 

tanto los intereses sociales como los del individuo. La Icy determinari las normas 

pant fijar la indemnizaci6n. la corte que tendrA jurisdicci6n de apelaci6n de la 
con la ley, la formacantidad fijada, que en todo caso basarA su juicio de acuerdo 

de extinguir la oligaci6n y las condiciones y medios por los cuales el expropiador 

tomari possi6n ffsica de ia propiedad expropiada. 

En cuanto a la expropiaci6n de tierras, la indemnizaci6n 	 serA equivalente al 

avaldo coriente del impuesto territorial, mAs el valor de las mejoras no incluidas 

en el avaldo, y debe ser pagada, parte en dinero en efectivo y el resto en pagos 
aflos, todo en la forma y condiciones determinadasque no excederAn treinta por 

la Icy. 
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Ademis, ia Ley 16.640 engendr6 un gran ndmero de estatutos 
complementarios, decretos reguladores y otras reglamentaciones legales 
asi como resoluciones y demAs. Es imposible hacer aqui un completo 
sumario y anAlisis de todas estas provisiones legales. Nuestro prop6sito 
se limita al examt. de ese proccdamiento !egal bisico del cual depende 
el resto del proceso dc Ia reforma agraria: la adquisici6n o expro
piaci6n de propiedades rurales para su redistribuci6n. 

El proceso de expropiacidn baj la Ley 16.640 

Un obstculo importante para el proceso de la reforma agraria en 
otros paises y en Chile, bajo la Ley 15.020 de 19620 ha sido ia comple
jidad y duraci6n excesivas de los procedimientos de expropiaci6h. Se 
suponia que la Ley 16.640 permitiria que ia CORA adquiriera las 
tierras necesarias del modo mAs fdcil posible y que al mismo tiempo 
ofreceria remedios legales adecuados a los terratenientes afectados [9, 
pAg. 27]. Sin embargo, la aplicaci6n de estas provisiones dio lugar a 
problemas imprevistos por aquellos que habian redactado ]a ley. Con 
el prop6sito de organizaci6n y esclarecimiento, el proceso se dividi6 
en diferentes categorias, las cuales, con pocas excepciones, todas estn 
interrelacionadas y contienen elementos tanto sustantivos como de pro
cedimientos.6 Primero resumiremos los procedimientos y despu~s se 
detallardn las consideraciones legales y complicaciones ms importantes. 

1. EL PROCEDIMIENTO DE EXPROPIACI6N. El prop6sito de la Ley 
16.640 era crear un procedimiento de expropiaci6n rApida que permi. 
tiera el adecuado planeamiento de los proyectos de reforma agraria 
y acortar el periodo durante el cual la propiedad, a causa de la inse
guridad del terrateniente, permaneceria improductiva. Bajo este pro
cedimiento los terratenientes recibirian adecuada protecci6n legal de 
sus derechos, particularmente en cuanto a la compensaci6n de sus tierras 
expropiadas. Si surgiera algn conflicto no serfa, en la mayorfa de los 
casos, motivo para posponer la toma de posesi6n por parte de la CORA, 
por Io que 6sta podria continuar con sus programas de colonizaci6n 
de las tierras. 

Hasta 1970 las etapas de procedimiento en la expropiaci6n eran 
las siguientes: Una oficina local (una de las doce oficinas de zona de 
la CORA) que Ilevaba a cabo estudios de campo (calidad del terreno, 

6 El autor agradece a German Lfihrs [17], quien lo orient6 en muchas panes 
de la siguiente evaluaci6n del proceso de expropiaci6n bajo ia Ley 16.640. Tambi~n, 
fueron de mucha ayuda las conversaciones con varios funcionarios de la CORA. 
Especialmente dtiles fueron varias publicaciones del gobierno chileno (4; 6]. 
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producci6n, etctera) y reunia otros datos socioecon6micos acerca de 

un irea o propiedad especifica que potencialmente era expropiable y 

la de Despu6slo informaba a oficina central la CORA en Santiago. 

de otros estudios a cargo de las direcciones tkcnica y legal, la oficina 

principal preparaba un decreto de expropiaci6n y lo sometia al consejo 

de la (,ORA para su aprobaci6n. La aprobacion requeria un voto 
la informayoritario en el consejo 7 El decreto debia contener toda 

maci6n b~sica acerca de a propiedad expropiada, inclusive su ubi

caci6n, sI ntimero catastral, la base legal para sit expropiaci6n o 

adquisicidn y la forma de compensaci6n. Se daba aviso del decreto 

a las partes afectadas, tanto por medio de una notificaci6n personal 

asi como por medio de una publicaci6n en el Diario Oficial. 

Publicado el decreto, la Ley 16.640 prohibe, bajo pena de sanciones 

(tanto de caricter civil como penal), todos los actos que tiendan a 

destruir o reducir el valor de I tierra y sus anexos.8 Siempre y cuando 

acte dentro de los treinta dias siguientes a la publicaci6n, eI terra
ya deteniente afectado se puede oponer al decreto, sea por medio 

una petici6n del consejo que reconsidere su decisi6n, o en ciertas cir

cunstancias tambin puede recusarlo ante un tribunal agrario pro
usualmentevincial. La revisi6n judicial por parte del tribunal agrario, 


evita que la CORA tome posesi6n de la propiedad hasta que se emita
 

un juicio definitivo.
 
La CORA avalka la tierra expr,-piada y las mejoras que se le hayan 

hecho (este avahlo debe ser aprobado por el consejo) y deposita en la 

corte civil superior de la jurisdicci6n correspondiente la parte de 

Ia compensaci6n que se deba pagar en efectivo, de acuerdo con la 

propia determinaci6n de la CORA. 

En ese momento, la CORA queda legalmente capacitada para tomar 

posesi6n de la propiedad y, para hacerlo, puede pedir .I uso de la 

fuerza publica si fuera necesario. Sin embargo, si en ese momento 

hubiera cdsecha sin recoger en la granja, la CORA pospone la toma 

de posesi6n hasta el fin del afio agricola para que el propietario pueda 

7 De acuerdo con lo estipulado por la Ley 16.640, el conseio de la CORA esti 
compucst,, por las sig(Iientes personas: el ministro de Agricultura, el funcionario 

ejecutivo (viccpresidentc) de la CORA, el funcionario cjecutivo del INDAP, un 
campesino representante de los beneficiarios de los programas de la CORA, un cam

pesino representante de los comit4s de asentamiento "' dos delegados vumbrados 
por el presidente de la Reptiblica. 

8 Sin embargo, no hay provisiones que prevengan que el propietario despoje 

a la granja de propiedad personal o moviblc, como ganado o maquinaria. Casi el 
dinico poder que tiene la CORA para evitar los despojos de este tipo, es la pro. 

visi6n de que tales bienes deben compensarse en efectivo. Al negociar con los 

propietarios sobre el valor de estos bienes, la CORA ha podido, en la mayoria de 
los casos, evitar el despojo de los implementos necesirios de la granja expropiada 
[18, pig: 42]. 
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levantar la cosecha. En la mayoria tie los casos, 	la CORA puede tomar 

posesi6n de inmediato siempre y cuando indemnice al propietario en 

efectivo por los afios resultantes o le permita entrar al canipo, para 

recoger la cosecha. 

Estos son los pasos bisicos para expropiar una propiedad rural 

para los prop6sitos de la reforma agraria. La mayoria de las veces, sin 

embargo, la CORA no sigue todo el procedimiento legal hasta el final, 

sino que sucle negociar Un arregl) con el terrateniente para ahorrar 

a ambas partes tiempo y gastos. 

2. TIERRAS PRIVADAS SUJETAS A EXPROPIACION. Si se ha de lograr 

una reforma agraria razonablemente sustancial, es obvio qUe debe dis

ponerse de la mayor cantidad posible de tierra para la distribuci6n. 

La clasificaci6n legal de las propiedades privadas sujetas a 1a expro

los diversos criterios que condicionan sit adquisici6n,piaci6n asi como a 
ofrecen una medida bastante precisa del alcance potencial de cualquier 

legislaci6n de reforma agraria.9 

Las causas para someter las propiedades a la expropiacion de Chile, 

son: a) Tamailo excesivo. Todas las propiedades rurales que tengan 

exceda a 80 hectreas blsicas irrigadas, independienun tamafio que 
temente de la eficiencia de la operaci6n. S61o las hect~hreas que excedan 

a 80 son expropiables. Sin embargo, todas las propiedades de un solo 

este prop6sito. b) Transferencia volunpropietario dado se suman para 

laria. En el caso de las propiedades voluntarianiente ofrecidas a ]a 

CORA y que son necesarias para Ilevar a cabo un prograna de re
tales conioforma. 10 c) Propiedad "corporada".Con ciertas 	excepciones, 

de ia reforma agraria;cooperativas pequefias y poblaciones surgidas 

quedan en esta categorla todas las granjas que sean propiedad de 

legales". d) Casos pendientes. Soncorporaciones o de otras "personas 

P La Ley 16.640 tambi~n puso a disposici6n ie la CORA la mayoria de las 

tierraz del dominio pliblico o en propiedad de agencias dc gobierno y que podlan 
agricola. Con excepci6i ie las tierras de las agencias 	 (ie asistenciarecibir ;nJuso 

ptblica, que tenfan que ser compensadas bajo los mismos t~rininos quC la propiedad 
las otras tierras ptblicas scrian transferidas sin osto 	 alguno a la

privada, todas 
Ciertas tierras pdblicas quedan exenas de estas provisiones. En la 6pocaCORA. 

que se promulg 6 la Ley 16.640, la mayoria de las tierras ptiblicas ya hablan en 
a CORA, que objeto de discusi6n.sido transferidas la por lo no seriln in.s 

10 Estrictamene liablando, tales adquisiciones no son expropiaciones sino sim
de "expropiapies convenios de venta. Sin embargo, se les coloca en la categoria 

ciones" de acuerdo con la ley para sujetarlas a evaluaci6n, compensaci 6n y otras 
a precio de mercado,condiciones. Por eso la CORA no puede conprar propiedades 

pero al mismo tiempo obtiene cierta flexibilidad para adquirir propiedades que 
hace que los terratede otro modo no serian expropiables. Ademls, la provisi6n 


nientes que teman expropiaciones ofrczcan voluntariamente la tierra a ia CORA,
 
que la mayoria de otras provisionesya que ofrece mejores t6rminos de compensaci6n 

de la expropiaci6n. 
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las propiedades en las que estaban inconclusos los procedimientos de 

expropiaci6n en el momento en que la Ley 16.640 entrA en vigor. 
e) Sublivisiones no autorizadas. Son las propiedades que originalmente 

tenian una superficie mayor que las 80 hectireas mencionadas y que 

fueron subdivididas despus dei 4 de noviembre de 1964 para evadir 

la reforma agraria. f) Baja productividad. Granjas de cualquier tamafio 

abandonadas o poco explotadas." 
Los minifundios o propiedades demasiado pequeiias para ser explo

tadas econ6mica tambi~n est:in sujetas a expropiaci6n, pero sola

mente con el prop6sito de proyectos de consolidaci6n de tierras.' 2 Hay 

otros motivos de expropiaci6n, tales como la ausencia del propietario 

y la ubicaci6n dentro de un Area de rescate de tierras o proyectos de 

irrigaci6n, pero rara vez han sido aplicados. En la tabla I se muestra 

el nimero de veces en que se us6 cada uno de estos motivos potenciales 

para la expropiaci6n entre 1967 y 1969. 
Las principales razones para el uso frecuente de las expropiaciones 

por "tamafio excesivo" son la simplicidad de la aplicaci6n y el hecho 

de que es muy restringida la posibilidad de una revisi6n judicial en 

esos casos. La mayorfa de las otras causas de expropiaci6n son ms 
dificiles de establecer y estln sujetas a una revisi6n judicial mucho 

mrls rigurosa, particularmente en el caso de expropiaciones por "baja 

productividad". El aumento de las "declaraciones de abandono o ex

plotaci6n inadecuada" dadas como motivo para las expropiaciones por 

tamafio excesivo se debe, probablemente, a ia promulgaci6n de la Regu

laci6n 281 de julio de 1968, que coaltiene las reglas para determinar 

el abandono y la explotaci6n inadecuada. Una vez que la CORA obtuvo 

experiencia con estos reglamentos, fue ventajoso unir la declaraci6n 

a las expropiaciones por tamafio excesivo, ya que tenia el efecto de 

reducir el pago en efectivo del 10 por ciento al I por ciento. Ademis, 

esta declaraci6n tampoco esti sometida a revisiones en la corte. 

Al mismo tiempo, el aumento del nfimero de granjas voluntaria

mente ofrecido a la CORA probablemente indica el conocimiento de 

I1 Las propiedades que en noviembre de 1964 cran menores de 80 hecmireas 
serin sujetas a csta provisi6n durante solamente tres afios despu~s de la publicaci6n 
de la ley. Reglamentos posteriores de acuerdo con el artculo I (a) darwin el criterio 
para determinar las condiciones minimas econ6micas, tcnicas y sociales que deberdn 
saisfacerse para que una propiedad no sea clasificada como "mal cxplotada". Sin 
embargo, el articulo I (a) tambin sfiala que siempre hay una suposici6n de mala 
explotaci6n cuando un terrateniente cultiva menos del 80 por cicnto del Area 
normal irrigable, o el 70 por ciento en el caso de tierra seca, o cuando viola uno 
o mls de ciertas especificas provisiones de la Icy laboral por lo menos en dos 
ocasiones 	durante el periodo de dos aflos que precede a la resoluci6n expropiatoria. 

12 La asignaci6n, hecha de nuevo, serA: ya sea en la forma de granja familiar 

o de participaci6n de una granja cooperativa. Hasta la fecha han sido expropiados 
muy pocos minifundios. 



TABLA I M 

Numero de propiedades expropiadas y bases legales usadas en expropiaciones de la CORA
 
julio 1967 - diciembre 1969
 

Fechas Tanuzio Baja Subdivi- Transfe- Articulos Sin No. total 
de excedido produc- si6n no Propiedad rencia transi- Sub- datos de expro

expropnacidn A' B2 tividad autorizada corporada voluntaria torios total disponibles piaciones 0 

Jul. 67-Dic. 67 51 ' 1 4 12 4 8 87 19 106
 

En. 68-Jun. 68 26 3 2 - 5 34 15 85 4 89
 

Jul. 68-Dic. 68 
 30 19 - - 15 53 14 131 - 131
 

En. 69-Jun. 69 29 20 1 5 
 5 56 2 118 13 131
 

Jul. 69-Dic. 69 16 47 
 - 7 8 54 4 136 47 183 

Totales 152 96 4 16 45 201 43 557 83 640 

Fuente: Compilado por German Liihrs y Joseph R. Thome, de datos intlitos de CORA, Direcci6n de Planificaci6n y Control. 
1 Por raz6n de exceso de tamnafio solamente. 
2 Exceso de tamaiio nds declaraci6n de abandono o explotaci6n inadecuada. 

(A 
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de sufrir la expropiaci6n y,
los propietarios de que corren el riesgo 

en consecuencia, prefieren ofrecer voluntariamente sus granjas y obtener 

acompafiar a dicho ofrecimiento.
las mayores ventajas que puedan 

mtodo significa una adquisici6n mAs rApida de 
Para Ia CORA este 

tierras para sus programas. 
excluidas especifica o po-

Algunas propiedades rurales son ya sea 
imitaciones,

tencialmente de la expropiaci6 n. 	Sujeta a varias clases dt 

exime a aquellas propiedades rurales 
la Ley 16.640 especificamente, 

menores de 80 hectireas de riego; granjas famiiliares (un Area de 

a un grupo familiar vivir 
tierra, trabajada personalmente, que permite 

granjas experimen
y prosperar gracias al uso racional de la tierra); 

y aquellas usadas para explotaci 6 n maderera. AdemAs, el presi
tales 
dente do la Repilblica puede excluir propiedades por medio de decretos 

a planes de rehabilitaci 6 n de suelos y otras 
especiales: aquellas sujetas 

por el Ministerio de Agricultura,hayan aprobadosmnejoras que sido 
vinos y satisfagan otras condiciones

asi como viiiedos que produzcan 

rigurosas. 
concede a algunos terratenientes que han 

La Ley 16.640 tambin 
una porci 6 n de la propie

sufrido expropiaci6n el derecho de conservar 
de reserva" se aplica solamente 	 a expro

dad afectada. Este "derecho 
en los casos de "tamafio excesivo" y "propiedad

piaciones afectadas 
aplica solamenteesta tltima instancia el derecho se

corporada". En 
n personal" (por

cuando la propiedad se ejerce 	 por una "asociaci 6 

y cuando se satisfacen 
ejemplo sociedades de responsabilidad limitada) 

algunas otras condiciones. 

El derecho bAsico de reserva es de 80 hecttreas de riego o su equi

valente; sin embargo, si el terrateniente puede demostrar que cumple 

a la productividad, rela
con las condiciones tan rigurosas referentes 

se puede extender a 320 hectireas
ciones de trabajo, etctera, la reserva 

todas
de riego. El derecho de reserva 	 se computa al tomar en cuenta 

por el terrateniente que haya sufrido
las propiedades rurales posefdas 

la expropiaci6n. De esa manera, ese derecho se puede gozar s6lo una 

caso en que haya sido otorgado 	el derecho 
vez. No se conoce ningtn 

de reserva de 320 hectireas. 

En el caso de las tierras voluntariamente ofrecidas, ]a cantidad 
con la CORA.

retenida depende de las negociaciones del propietario 
en la mayoriase dispone de datos especificos es obvio queAunque no 

casos la reserva lograda por el propietario equivaldria, por lo
de los 

menos, a 80 hectireas de riego.
 

3. FORMAS DE COMPENSACI 
6 N. Usualmente, las naciones latinoame

ricanas no se pueden permitir basar la compensaci6n de las propie
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dades expropiadas en su valor comercial o pagarlas en efectivo si 

quieren lograr una reforma agraria que beneficie a un gran nimero 
de campesinos sin tierra [27, ptg. 139; 15]. Ademis, la reforma agraria 
implica mucho mis que la compra y reventa de terrenos; tambidn im
plica una redistribuci6n de ]a riqueza y el poder; por eso, el pago en 
efectivo o con base en el valor comercial es incongruente con este 
objetivo [29]. 

En Chile, independientemente de la base legal particular de cual
quier expropiaci6n, la compensaci6n a cualquier terrateniente expro
piado se limita al valor del aval6o de la tierra para fines del impuesto 
predial, m~is el valor comercial de nuevas "mejoras" no incluidas en 

ese avalho. Ambos valores se determinan a la fecha del decreto de 
expropiaci6n para esa propiedad en particular. Ademis, las mejoras 
realizadas a la propiedad expropiada, subsecuentes al 4 de noviembre 

de 1964 -la fecha de toma de posesi6n del gobierno de Frei-, se com
pensan en efectivo. Esto se hace con objeto de impedir una reducci6n 
de las inversiones por propietarios temerosos de una expropiaci6n. 

Sin embargo, hay diferencias en la forma de compensaci6n de acuerdo 

con los motivos de la expropiaci6n. Cuando ]a adquisici6n se basa en 

el tamafio excesivo, la propiedad "corporada" o el vountario ofreci
miento a la CORA, el propietario recibe el 10 por ciento en efectivo 

y el resto en bonos clase "A" a 25 afios.13 Sin embargo, si ]a CORA 
puede demostrar que una propiedad asi adquirida fue abandonada o 
explotada inadecuadamente, entonces ia forma de compensaci6n es la 
misma que por las propiedades expropiadas a causa de abandono o 
explotaci6n pobre: 1 por ciento o 5 por ciento en efectivo respectiva
mente, con el resto pagado en bonos clase "C" a 30 afios. (Como se 

explic6, una expropiaci6n basada en abandono o explotaci6n pobre 
concede al terrateniente el derecho de revisi6n judicial, que no se 
concede en otros casos y que puede demorar el proceso por varios afios; 
ademis, la CORA prefiere adquirir propiedades mediante arreglos amis. 
tosos con los propietarios en vez de seguir todo el proceso de expro
piaci6n hasta su larga y costosa conclusi6n.) 

IS Las tres clases de bonos, "A", "B" y "C" se amortizan en veinticinco, cinco 
y treinta cuotas anuales respectivamente. Cada una de las tres clases se divide en 
dos series. Un propietario expropiado recibe el 70 por ciento en bonos de la 
primera serie, que son reajustados anualmente de acuerdo con el indice oficial 
de precios de consumidor, y el 30 por ciento en bonos de ]a segunda serie, que no 
se reajusta para reflejar ]a inflaci6n. Cada cuota de amortizaci6n anual, que sigue la 
proporci6n de siete a tres, incluirA una recuperaci6n de inter/s del 3 por ciento so
bre el valor nominal de los bonos. En cuanto a la primera seric, el valor nominal 
aumenta para este prop6sito en un 50 por ciento de la cifra de reajuste citada an. 
teriormente. Los bonos no son negociables, pero bajo ciertas condiciones pueden 
ser usados para comprar acciones o para satisfacer impuestos o avalios plb!icos. 

http:afios.13
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Los otros tipos de adquisici6n de la tierra tambi~n tienen diferentes 

formas de compensaci6n, que van del 100 por ciento en efectivo para 

los minifundios trabajados personalmente por los propietarios al I 

por ciento en efectivo y el resto en bonos a 30 afios para las tierras 

sujetas a la jurisdicci6n de la Ley de Propiedad del Sur. A causa de 

su rareza, aquf no se discuten estos casos. 

4. REVlsi 6N JUDICIAL: Los TRIBUNAI.FS AGRARIOS. La Ley 16.640 

estableci6 tin tribunal agrario de juicio en cada provincia (para un 

total de veinticinco) y diez tribunales agrarios de apelaci6n. Estos 

tienen jurisdicci6n exclusiva en todos los conflictos que surjan de la 

aplicaci6n de la ley, particularmenle en cuestiones de expropiaci6n. 

Cada tribunal de juicio tiene tin juez y dos agr6nomos mientras que 

los de apelaci6n cuenhan con dos jueces regulares de apelaci6n y 

un agr6nomo. 
Este sistema de cortes especiales ftie tin intento consciente para 

mantener todos los conflictos de reforma agraria fuera del sistema re

gular de cortes civiles, que notablemente es lento y conservador. Para 

lograr que las propiedades expropiadas entren en posesi6n de la CORA 

tan rApidamente como sea posible, la Ley 16.640 estipula que no hay 

apelaciones de los juicios de los tribunales de apelaci6n agraria. Ade

mgs, la calidad t~cnica de los miembros de los tribunales agrarios y 

su especializaci6n en conflictos de reforma agraria, junto con las reglas 

de los procedimientos especiales, tienen el prop6sito de asegurar tin 

proceso mis rApido al mismo tiempo que garantizan los derechos bisicos 

de los individuos afectados [9, pigs. 28-29]. 
Sin embargo, en la pr~ictica estos objetivos no han sido plenamente 

logrados. Por ejemplo, la Suprema Corte acept6 rApidamente la juris

dicci6n sobre los conflictos de reforma agraria, donde los terratenientes 

pretendian que los articulos transitorios de la Ley 16.640 eran anticons

titucionales, aun cuando estos casos se ventilaran ante los tribunales 

agrarios. Aunque en 6stos y en ia mayoria de otros casos la Corte no 

juzg6 que la aplicaci6n de la Ley 16.640 violara la Constituci6n, sin 

embargo, las apelaciones pospusieron la toma de posesi6n de las propie

dades afectadas por parte de la CORA. 
El objetivo de obtener juicios mis tcnicos y efectivos a travs del 

uso de agr6nomos como jueces, tampoco ha funcionado bien. Ante las 

complejidades de los procedimientos judiciales, los agr6nomos han ten

dido a seguir, sin vacilar, las indicaciones de los miembros judiciales 
de los tribunales. 

Tampoco se ha logrado la meta de un juicio rdpido. El principio 

que hace que todos los juicios en Chile sean extremadamente lentos 

http:TRIBUNAI.FS
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no ha sido eliminado de los procedimientos supuestamente sumarios 

de las cortes agrarias; los jueces son pasivos; s6lo actian cuando asi lo 

pide alguna de las partes. Si bien se anticip6 que ante la corte agraria 

tin proceso completo solamente tomaria treinta y dos dias, en realidad 

puede durar varios meses o ailin ailos [17, p.g. 2]. 

Por las razones ya mencionadas, la CORA usualmente usa canto 

motivos para expropiar el exceso tie tamafio y las ofertas voluntarias, 

las cuales estdn raramente sujetas a rcvisi6n judicial por los tribunales 

agrarios. El mayor volumen de las revisiones judiciales que hacen los 

tribunales corresponde a otros asuntos que no son tan importantes y 

que no interrumpen la toma de posesi6n por parte de ia CORA. Entre 

ellos se incluyen las reclamaciones surgidas a causa de que la CORA 

asign6 un m~todo de compensaci6n diferente al estipulado por la ley, 

a causa de que no se otorg6 tin derecho de reserva. solicitado o porque 

el avalo de ia CORA acerca de las "mejoras" [ue apreciado en forma 

err6nea. 
que los casosLos resultados de ia provincia de Valparaiso muestran 

llevados ante los tribunales agrarios con motivo de expropiaciones fueron 

relativamente pocos. De las veintis~is expropiaciones que hubo en Valpa

raiso entre julio de 1967 y marzo de 1969, solamente seis fueron 

rebatidas 	en esas cortes [17, p:ig. 21]. 

POsESI6N. 	 Los redactores de la Ley 16.640 claramente5. TOMA DE 

trataron de minimizar el periodo de tiempo entre la decisi6n de expro

de de una [9,piaci6n y 	la efectiva toma posesi6n propiedad afectada 

pig. 28]. La ley estipulaba que la CORA podia posesi6n detomar una 

de en corte aquellapropiedad despus depositar una civil parte de 

en efectivo, pero, como se indic6,la compensaci6n que se debiera pagar 
casos eneste objetivo no ha sido alcanzado, por lo menos en aquellos 

de Ia expropiaci6n.que los propietarios decidieron "luchar" en contra 

Aunque no se dispone de datos exactos acerca de la duraci6n de 
una idea aproxilos procedimientos de expropiaci6n, se puede obtener 

mada al comparar la fecha del decreto de expropiaci6n para cada 

propiedad y la fecha de la organizaci6n de un asentamiento en cada una 

muestra que muy pocas de las propiedades exprode ellas. La tabla 111 
16.640 habian Ilegado a la etapa de asentapiadas con base en la Ley 

la CORA todavia se dedicabamiento en octubre de 1968. En esta fecha, 
exprincipalmente a constituir asentamientos en aquellas propiedades 

propiadas 	bajo la Ley 15.020 entre enero de 1965 y junio de 1967. Sin 

como demuestra la tabla 11, 208 de las 478 propiedades asiembargo, 
todavia esperaban llegar a la etapa de asentamiento enexpropiadas 

octubre de 1968. 



--
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TABLA 11 

Procesos de expropiaci6n pendientes bajo la Ley 15.020 

(enero 1965-junio 1967) hasta octubre 30, 1968 
(Asentamientos todavia no organizados) 

Ntimero de casos Total'de 
Nt meo arreglados expropiacion esDuraci6n 

de casos de CalOs (asentainientos bajo la Ley 

pendientes organizados) 15.020 

Menos de 6 meses 19 .... 

Ms de 6 y menos de 12 19 .... 

Miisde 12 y menosde 18 8 .... 

Mis de 18 y menosde 24 59 --

Mis de 21 mescs 103 .... 

270 	 478TOTALES 208 

indditos 	 proporcio-Fuente: Compilado por J. R. Thome y H~ctor Mona de datos 
nados por la CORA, Direcci6n de l'lanificaci6n y Control. 

TABLA III
 

Expropiaciones bajo la Ley 16.640: Periodo de tiempo
 

desde el decreto de expropiaci6n a la constituci6n
 

del asentamiento (datos hasta octubre 30, 1968)
 

Casos en Casos in los que 

Duracidn Nmrode que el el asentamiento 

del proceso CxsOJ dn asentamiento todavia no se 
se organizd ha constituido 

Menos de 6 meses 89 11 78 

M~sde 6 y menos de 12 111 8 103 

MAs de 12 y menos de 18 20 -- 20 

Mls de 18 	 

....Subtotal 	 220 

Sin datos 28 -

Total 248 19 

Fuente: 	 Compilado por J. R. Thome y Hctor Mora de datos indditos-proporcio
nados por ia CORA, Direcci6n de Planificaci6n y Control. 

201 
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Algunas de estas demoras en la toma de posesi6n se pueden atribuir 
a la misma CORA ya que con frecuencia la instituci6n aguard6 casi 
un afio (el periodo mximo permitido por la ley) despus de la fecha 
de expropiaci6n antes de que depositara la cantidad requerida para 
tomar posesi6n. Esto se debi6 probablemente a escasez de fondos, aunque 
tambidn la inflaci6n enddmica de Chile pudo ser una causa, mientras mros 
se puede posponer un pago a costo fijo, es m~is barato. Los funcionarios 
de la CORA admiten que a menudo toma demasiado tiempo establecer 
las cifras necesarias de avaho, particularmente con respecto a las "me
joras". Esto puede ser el efecto del poco personal disponible y adecua
damente adiestrado o a la prolongaci6n de las negociaciones con los 
propietarios afectados. 

Sin embargo, muchas de las dificultades para una rfipida toma de po
sesi6n son el resultado de los huecos legales de la Ley 16.640. La CORA 
no puede tomar posesi6n hasta que haya depositado la conipensaci6n 
requerida en efectivo en ]a corte civil superior (1-10 por ciento del 
avaldo) y hasta que el juez ordene la inscripci6n del titulo a nombre 
de la CORA en el correspondiente registro de la propiedad. Los pro
pietarios, ayudados por la naturaleza conservadora de ia mayoria de 
los jueces de las cortes civiles en Chile, se apresuraron a objetar los 
dep6sitos de la CORA y pusieron como pretexto que los avalkos fueron 
incorrectos. Muchos jueces tomaron en cuenta estas quejas, las cuales, 
de esta manera, llegaron a ser objeto de los procedimientos regulares de 
las cortes civiles, notorios por su duraci6n y conplejidad. En muchos 
casos, ocurrieron apelaciones a cortes superiores. La CORA no podia 
entrar en posesi6n de ]a sociedad hasta que se dictara el fallo final [14]. 

Ante tales problemas, el gobierno introdujo una enmienda a la 
Ley 16.640. Se aprob6, y la Ley 17.280 del 17 de enero de 1970 susti
tuy6 los articulos 39, 40 y 41 de la Ley original 16.640 por otros nuevos. 
Entre muchos cambios importantes, los nuevos articulos sefialaban: 
que los dep6sitos serian hechos en las correspondientes tesorerias muni
cipales en vez de en las cortes civiles; que, en ausencia de algfin avalio 
catastral de la tierra, la CORA sefialaria un avalo provisional con el 
prop6sito de determinar el dep6sito (sujeto a un avalio catastral 
posterior por el Servicio de Recaudaci6n Interna), que la CORA podria 
obtener la inscripci6n de titulos de propiedades expropiadas si presen
taba los documentos necesarios en el registro de la propiedad en vez 
de hacerlo por medio de un juez: y que despuds de cumplir con las 
condiciones anteriores, la CORA podia entrar en posesi6n por su propia 

cuenta y podia solicitar y obtener la ayuda de las autoridades pfblicas 
locales. Adems, el nuevo articulo 41 indicaba que la toma de posesi6n 
ya no seria retrasada por ]a existencia de cultivos no cosechados y 
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establecia un nuevo plan de compensaci6n ajustado a esta situaci6n. 
Fina"mente, ia nueva ley establecfa que todas las expropiaciones pen
dientes en el momento de su vigencia, estaban stijetas a estos sefia
lamientos, lo cual permitia que la CORA empezara todo de nueva 
cuenta en mejores condiciones, para tomar posesi6n de propiedades 
durante el proceso de expropiaci6n. 

Es muy pronto para determinar los efectos de esas enmiendas, 
aunque ciertamente parece que cierran muchos huecos legales. De todos 
modos, datos mis recientes mitestran que ia CORA ha mejorado sus 
procedimientos administrativos internos y que ahora hay mros rapidez 
para organizar los asentamientos. Para marzo 31 de 1970, la CORA ya 
habfa establecido 597 asentamientos, con lo cual cubria casi 2.5 mi-
Hones de hectdreas, en las que se han instalado unas 20,000 familias 
campesinas [5]. 

CONCLUSIONES 

La expropiaci6n es el procedimiento legal bisico del que depende 
el resto de un proceso de reforma agraria. Demasiadas "reformas agra
rias" han sido condenadas al fracaso por estipulaciones constitucionales 
o legislaciones que no permiten un amplio y eficiente margen en los 
procesos de expropiaci6n. Inmediatamente vienen al caso tres ejemplos: 
la ley de reforma agraria colombiana de 1961, la ley peruana de 1964 
y la ley chilena de 1962. Si el marco legal para tin proceso de expro
piaci6n, al menos en America Latina, es para proporcionar los medios 
necesarios para tina reforma sustanciat, debe pir Io menos: /. hacer 
sujeto de expropiaci6n at grueso de la propiedad rural privada; 2. esta
blecer un programa de compensaci6n de pagos diferidos o a largo plazo 
basado en un avalio distinto del precio comercial, y 3. disponer de 
un procedimiento de rApida posesi6n que permita a la "agencia de la 
reforma entrar en posesi6n de la tierra, en el menor tiempo posible, 
al mismo tiempo que se proporcionan a los propietarios afectados, el 
adecuado remedio local. 

En Chile, el proceso de expropiaci6n, tal como fue establecido por 
la Ley 16.640 (y sus decretos reguladores) e implementada por la CORA, 
ha satisfecho m~is o menos las primeras dos de "las condiciones legales" 
minimas. Sin embargo, el procedimiento para entrar en posesi6n de 
las propiedades expropiadas no ha probado ser tan expedito o poco 
complicado como se habia planeado. Como ya se vio, ciertas formali
dades legales establecidas por la Ley 16.640 han sido utilizadas por 
los propietarios con la cooperaci6n de las cortes pata impedir ia toma 
de posesi6n durante varios meses y aln afios. Adem~s, la misma CORA 
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a tales demoras mediante sus pricticas admicontribuy6, en el pasado, 
nistrativas. En consecuencia, no se puede decir que la reforma agraria 

ilevada a cabo por la administraci6n de Frei en Chile, haya tenido 

un caricter masivo. Por otra parte, fue ciertamente mucho m~is que 

un simple programa de colonizaci6n o de expropiaci6n y redistribuci6n 

meramente nominales. 
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William C. Thiesenhusen 
Profesor asociado de ecorrnmia agricola, 

de periodismo agricola y del Centro de 
en Ja UniversidadTenencia de la Tierra 

de Wisconsin, jadison. 

Cuando Eduardo Frei tom6 posesi6n del cargo de presidente de 

a los problemas de desarrollo un ataque frontalChile en 1964, anunci6 
indesarrollo rural 

que plagaban la agricultura. Como lo defini6, el 

cluiria no solamente un incremento en la producci6n agrfcola, sino 

tambidn una distribuci6n m~is socialmente deseable del ingreso y trabajo 
del empleo.

la tierra para aliviar el creciente problema
m/s seguro en de los 

en la mejoria de la condiciones de vida 
Su gobierno insisti6 

parcelas muy pequeias, concontrabajadores sin tierras y los granjeros 
no habria suficientes tierras 

un alcance sin precedente en Chile. Ya que 
atn una parcelasin tierra recibieran 

para que todos los trabajadores 
mejores salarios y servicios

minimo, se proporcionariande tamafio 
pudieran recibir tierras, se estimularia el sindi

nopdtblicos a quienes 
calismo de loi campesinos. Y los minifundistas recibirian ayuda, princi

palmente por medio de crtdito y cooperativas. 
de las reformas del una evaluaci6nes algo prematuroTodavia 

las politicas que se siguieron tendian hacia 
gobierno de Frei, ya que 

el logro de resultados a plazo medio y largo, adems de los inmediatos. 
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Sin embargo, aun una evaluaci6n parcial y una extrapolaci6n de los 

ser 6til.resultados a corto plazo puede 

Alcance y procedimientos de la reforma 

Los esfuerzos reformistas del gobierno anteri, r proveyeron a menos 
18,618de 1,250 familias con tierras propias. Bajo las reformas de Frei, 

1969.familias fueron instaladas en granjas hasta el 31 de diciembre de 

Se estima que cerca de 20,000 fueron instaladas a fines de febrero de 

ubicadas en la regi6n mis1970. MAs del 65 por ciento de 6stas fueron 

f~rtil del pals, el Vile Central (de la provincia de Aconcagua a la 

dominada por las haciendas ode Nuble), un Area tradicionalmente 
las 192,000 o mAs hectireas irrifundos. Cerca del 85 por ciento de 

gadas del Area en las que hay ocupaciones de la reforma (un 41 por 

ciento del Area total del programa de la reforma) tambi~n estA ubicada 

1970, en Chile un 10 por ciento de los camposaqui. A principios de 
15 por ciento de las M-eas de riego- estabande cultivo -y m.is del 


comprendidas en ia reforma agraria.
 

Las expropiaciones de la Corporaci6n de Reforma Agraria (CORA) 

continuaban en aumento y, en trminos reales, su presupuesto en 1970 

era un 30 por ciento mayor que el de 1969. Ademis, no se podia notar 

ningin cambio apreciable en Ii velocidad con que ocurrian las expro

piaciones a fines de los afios sesenta; mis bien se aceler6 este paso 

(tabla I).Sin embargo, ia administraci6n de Frei reconoci6 que no se 
en la campafiatenia ]a posibilidad de cumplir con las promesas hechas 

electoral, en el sen lo de instalar a 100,000 familias durante su periodo 

de gobierno (un oujetivo que hubiera requerido la expropiaci6n de 

la mitad de las tierras de riego del pals, de acuerdo con los funcio

narios de la CORA). En 1970, aproximadamente 250,000 familias 

tan poca que no podian obtener los yacarecian de tierra o tenian 
modestos, salarios minimos seiia!ados poraumentados, aunque todavia 

el gobierno. 
chileno de refornia agraria el fundo se convirti6 enBajo el plan 

un asentamiento trabajado cooperativamente. Usualmente, hubo un 

lapso entre la expropiaci6n y la organizaci6n del asentamiento y algunas 

veces varias propiedades expropiadas se combinaron para hacer un 
575solo asentamiento. En enero de 1970 se estimaba que funcionaban 

parte de la tierra expropiadaasentamientos, mientras que una tercera 
no cambi6no habia sido reorganizada [6]. En el asentamiento habitual 

el aspecto fisico del fundo; los grandes campos permanecieron intactos 

en la operaci6n. El trabajo se desempefi6 comunalmente en "cuadrillas 
se hacia antes de la reforma.de campo", casi del mismo modo como 
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TABLA I 

Expropiaciones de CORA hasta enero 1970 
Total de propiedades, ireas y por ciento del total 

I-. 

U, 

Fechas de 
Exprop. 

(en periodos 
de fres meses) 

Propie- % el 
dades total de 
Exprop. propiedades 

Exprop. 

Hecttirv.as 
irrigadas 
Exprop. 

%delItotal de 
hectdreas 
irrigadas 
Exprop. 

Hectdreas 
secas 

Exprop. 

del1total de 
hectdreas 

secas 
Exprop. 

Total de 
hectdreas 
Exprop. 

% del 
total de 

hedreas 
Exprop. 

[Jun./65-Jui./68] 

Ag./68-Oct./68 

Nov./68-En./69 

Feb./69-Ab./69 

May./69-Jul./69 

Ag./69-Oct./69 

Nov./69-En./70 

693 

36 

90 

75 

66 

87 

93 

60.8 

3.2 

7.9 

6.6 

5.7 

7.7 

8.1 

169,990.1 

4,859.6 

21,947.6 

14,200.3 

11,888.4 

14,505.7 

14,332.2 

67.5 

1.9 

8.8 

5.7 

4.7 

t.7 

5.7 

1,315,194.4 

20,044.2 

544,461.8 

94,525.7 

223,069.8 

251,123.5 

405,152.8 

46.0 

0.7 

19.1 

3.4 

7.8 

8.8 

1.42 

1,485,184.5 

24,903.8 

566,409.4 

108,726.0 

234,958.2 

265,629.2 

419,485.0 

47.8 

0.9 

18.3 

3.5 

7.6 

8.5 

13.4 

Total 1.140 100.0 25i,723.9 100.0 2,853,572.2 100.0 3,105,296.1 100.0 

Fuente: Computado de la Corporaci6n de la Reforma Agraria (CORA), datos in~ditos. 

€Js 
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Sin embargo, el antiguo propietario y su' habitual representante en la 
granja, e! administrador, ahora estaban ausentes. Muchos capataces 

de campo tambin decidieron no tomar parte en la reforma. 
El proceso de selecci6n de los colonos usualmente dio preferencia 

a los antiguos trabajadores permanentes de la propiedad expropiada, 

pero se admitieron otros cuando se comprobaba que tenian experiencia 

como trabajadores agricolas, inquilinos agricolas o aparceros, con tal que 

no fueran propietarios de una parcela de tierra mayor que la "unidad 

econ6mica" (como la define la ley chilena) y con tal que fueran cabezas 

de familia y mayores de dieciocho afios de edad. 
Los colonos acuerdan vivir en la granja, cumplir con una parte 

(presidente, vicepresidente, etcetera) y la CORA y el comit6 redactan 

un contrato que establece formalmente la organizaci6n del asenta

miento Hlamada Sociedad de Reforma Agraria (SARA). Cada SARA 

es gobernada por un consejo administrativo, el comit6 de colonizaci6n 

y, donde lo desea la CORA, por dos miembros de su personal. Una 

funci6n primordial del consejo administrativo es hacer planes para 

lo que se va a cultivar y d6nde; esos planes se formalizan mAs tarde 

en una asamblea general de todos los canipesinos en la propiedad. 

Los colonos acuerdan vivir en la granja, cumplir con una parte 
del trabajo seg6n lo sefiale el consejo administrativo, no ceder sus 
derechos a otro y vender todos los productos cooperativamente logrados 
a travs de los canales oficiales de la SARA. Los productos cosechados 
individualmente en cada parcela familiar y los animales que sean 

propiedad privada de cada miembro, disfrutan de ciertos derechos de 
libre venta y estin exentos de esa estipulaci6n de venta. 

El comit de colonizaci6n divide las responsabilidades de trabajo 

entre los miembros. Algunos son nombrados como supervisores del 

trabajo de campo, pero contrariamente al viejo sistema de supervisi6n 
por parte de un capataz de campo, todos deben hacer algidn trabajo 
fisico. 

Durante el afio, los campesinos reciben mensualmente adelantos de 
dinero. Si tienen alguna habilidad especial, se afiade algo mils a la 
cantidad bAsica. Los miembros varones de la familia en edad de tra
bajar usualmente lo hacen bajo el mismo arreglo (en algunos casos, 
sin embargo, se les paga salarios como trabajadores a sueldo, al igual 
que a 1os trabajadores que a veces son traidos del exterior) y al final 
del afit el ingreso neto de la granja se divide de acuerdo con una 
f6rmula prevista. Los pagos de subvenci6n familiar que se acostumbraba 
pagar a travs del programa gubernamental de seguro social tambi~n 
se sustraen como costos de operaci6n. Estos pagos del gobierno se otorgan 
a trabajadores a sueldo, pero los asentados se consideran como em
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pleados a medias. En el caso habitual, ]a CORA toia de un 10 a un 
20 por ciento del ingreso neto de la granja para gastos administrativos 
y deja un 80 a un 90 por ciento que se dividiri entre los asentados 
de acuerdo con los dias que trabajaron. Por supuesto, los adelhmtos 
mensuales se deducen al calcular el ingreso neto que habri ie dividirse. 

Bajo el asistema de asentamiento, ]a CORA proporciona los insu
mos productivos para el plan de cuhivo aprobado. tjstialmente, tin 
equipo de especialistas de extensi6n visita semanalmente cada asenta
miento. Por encima de ellos esti la responsabilidad del jefe de :irma; 
el superior administrativo de 6ste es el director de zona (ahora hay 
quince zonas en el pais, v~ase niapa 1). La CORA tainbi~n stipervisa 
algunos proyectos de inversi6n -por "ejemplo, la compra de plantas 

MAP I 
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un vivero de frutales- y ayuda para que los campesinos comprenpara 
ganado lechero. 

El asentamiento es un paso intermedio en la reforma que durari 

de tres a cinco aiios (aunque para bajar costos la CORA intenta acortar 

este periodo en las propiedades con menor producci6n y menores pro

blemas de producci6n y administraci6n), despu~s de lo cual los colonos 

decidirAn si el asentamiento se debe dividir en granjas individuales o 
A juzgar por experienciassi continia el patr6n de trabajo actual. 
han completado su fase deanteriores (solamente unas cuantas SARAS 

asentamiento), se puede generalizar una alternativa intermedia: puede 

continuar la agricultura de terrenos comunales en una parte del viejo 

resto se asignan las parcelas individuales.asentamiento y en el 
Los principales objetivos del asentamiento son instruir a los cam

pesinos en la administraci6n de las granjas y la venta de sus productos, 

a fin de mantener la plena producci6n durante los primeros afios 

desputs de la expropiaci6n y a fin de estimular a los asentados para 

que conserven el tipo cooperativo de operaci6n ina vez que se dis

tribuya la tierra entre ellos, o, al menos, fomentar el "espiritu de 
granjacooperativismo". El trabajo inicial de la propiedad como una 

integral reduce los costos iniciales de la reforma agraria. La divisi6n 
y la instade infraestructuras -tales como el sistema de irrigaci6n-

laci6n de una red de caminos para cada granja individual puede ser 

una tarea muy costosa.1 
El periodo de asentamiento tambin sirve para probar la capacidad 

de los asentados. Cada afio se les asigna un grado pot medio de un 

cc.nit6 de tres de sus colegas y un funcionario de la CORA, cada 

de ellos con un voto igual. Una vez que ha pasado el periodouno 
de prueba, solamente aquellos que Ilenen ciertos requisitos serfin ele
gibles para recibir titulos de propiedad de la tierra. En la prictica, 

es diffcil (aunque no imposible) rechazar asentados, cualesquiera que 
sean los cargos en su contra. 

Al final del periodo de asentamiento se dan actas de asignaci6n 

-certificados de elegibilidad- a cada asentado. Tan pronto como es 

posible, se entregan los titulos y las hipotecas. Las primeras actas 
Hasta el 20 de septiembrefueron distribuidas en noviembre de 1968. 

I Durante el gobierno de Frci, una gran parte de ia discusi6n ideol6gica se 

cnfoc6 sobre la posibilidad de que las granjas creadas por la rcforma fueran traba
jadas en cooperativa o divididas para ser trabajadas por propietarios individuales. 
Un ala del partido cristiano dem6crata favorecia cl "comunitarismo" y hay muchos 

CORA. trabajoprofesionistas que poseen esta filosoffa en la Elios sugieren que el 
agricola :ooperativo es la alternativa mis deseable en el periodo posasentamiento. 
Sin embargo, los campesinos ban ejercido algunas presiones para tener sus propias 

parcelzs. Es posible quc la subdivisi6n de facto y la administraci6n individual 
puedan llegar a ser comunes aunque la gran propiedad esti todavfa intacta, de jure. 
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de 1969 se hablan otorgado titulos a veinticuatro cooperativas (ahora
"antiguos" asentamientos) que reunfan como miembros a 1,621 familias. 

Se espera que los beneficiarios paguen su deuda sobre la tierra dentro 
de los siguientes treinta afios posteriores a su asignaci6n. Los pagos 
se basan en los avaluos catastrales de la tierra en el afio de la asig
naci6n, en las inversiones de la CORA en infraestructuras y en una 
comisi6n del 2 por ciento para la CORA. Se ha demostrado que los 
pagos parciales de ia deuda estin ajustados de tal modo que el valor 
rebajado del total de pagos parciales seri menor que el adeudo original, 
atdn si se asume una tasa de inflaci6n bastante conservadora de un 
20 por ciento2 [14, p~igs. 75-79]. Se ofrecerAi un plazo de gracia de tres 
afios para estos pagos (aunque presumiblemente se exigirA de inme
diato un pago inicial de la mitad de un pago anual) durante el cual 
el ganado y la maquinaria (m~is un 2 por ciento de conisi6n para ia 
CORA) ser~in pagados; estos f6ltimos pagos se pueden extender durante 
un periodo de cinco afios. Los pagos que los colonos hagan mientras 
estin asentados reducirdin su adeudo futuro [14, pigs. 75-79]. No obs
tante, si hay tasas elevadas de inflaci6n, la extensi6n del periodo de 
pago tambicn aliviari progresivamente el peso del .adeudo. Indepen
dientemente del tipo de tenencia posasentamiento que se decida, la 
cooperativa puede continuar la cooperaci6n para la compra de insumos 
y venta de productos. 

Sindicatos de campesinos 

Tal vez mejor que el programa de reforma agraria en si, el cre
ciente poder de los campesinos se manifiesta en la difusi6n del sindi
calismo y en la organizaci6n en el campo chileno. La ley de sindica. 
lismo de 1967 (16.627) puede probar que es la faceta mis importante 
del programa de desarrollo agrario del gobierno de Frei. Adn si un 
gobierno posterior tratara de retroceder en el camino andado por ]a 
reforma -o pot lo menos de frenar el programa-, la presi6n de los 
sindicatos campesinos lo impediria. 

Antes de que tonaran el poder los cristianodem6cratas, era virtual. 
mente imposible sindicalizar a los campesinos. En 1964 habia solameute 
24 sindicatos con 1,658 iniembros. A principios de 1969 existian meis 
de 3,500 organizaciones sindicales enfrascadas en algen grado de nego
ciaci6n con los terratenientes a nivel de [undo. Representaban, de 
acuerdo con la estimaci6n del gobierno, a m~is de 190,000 trabajadores 

2 Los pagos parciales son reajustados a solamente el 70 por ciento del aunento 
en el indice de los precios del consumidor y no se carga inter& en los primeros
tres pagos parciales. 
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rurales. Entre 1960 y 1964 solainente hubo 97 huelgas de trabajadores 

agricolas. En 1965 hubo 141, y en 1966 hubo 586; lo que indica que 

el gobierno toleraba lo que, de acuerdo conl tin apego estricto a la 

ley, eran acciones tie tipo ilegal. Despus de que se prornulg6 la Ley 

16.627 en 1967, hubo 693 hiielgas y en 1968 hobo 618. 

Otros 50) sindicatos -taibiii de acuerdo con las cifras del go

bierno- estaban coin poestos tie pcquefios propietarios. NItichos de ellos 

fteron organizados por cl INDAP (Instituto de Desarrollo Agrario) 

clue taibiOi organiizo las cooperativas campesinas para la compra de 

insuimos y la venta de productos. El INDAP es la agencia del gobierno 

encargada de proporcionar crlito a los pequefios propietarios tue no 

sean beneficiarias de la tivrra de acuerdo con los programas de ]a 

CORA. El cr(dito del INDAP se otorga a travs de cooperativas que 

sirven cono aval para el critO otorgado a beneficiarios individuales. 

La macroecononia y sit relacien con la rejorma 

A) Ei, SECTOR AGRICOLA. Si se juzga po el l.'ileo total de em

pleados en ]a agricultura, pot ms firme que hubiera sido el esfoerzo, 

no se puede considerar muny extensivo el programa de reforma agraria 

del gobierno de Frei. Ain la reformna que tuvo lugar se debe content

plat como mia invcrsien a largo plato. Por lo tanto, serla prematuro 

q(je se buscarani efcctos a corto plao tie la reforma cl la niacrocco

nonifa y que para ello se exaninaran indicadores tales como pro

tlucci6n, emlpleo y (listrilmci6n dlei ingreso. Po onsiguiente, inuchas 

tie las declaraciones de este informe estar%in relacionadas con los efectos 

econ61nicos al micronivel, y atlin esto tendrii que set calificado con 

optimisnio a causa (de corto periodo considerado. Si bien el gobierno 

de Frei utiliz6 la Icy promtilgada por la administraci6n anterior para 

instalar a 6,00(0 lanmilias, la Icy de refornia agraria imas complrensiva 

no fue puesta en vigor sino hasta julio de 1967.3 

Ademiis de la iniposibilidad de inedir los efectos de la reforma 

agraria en ia producci6n agrfcola total, dado so alcance limitado y 

so horizonte a corto plazo, tin gran ngimero tie factores (adeins de 

la reforma) detcrinin6 e influv,' en la agricltura durante este periodo. 

Vale la pena enumerar algunos de ellos ya que indidablemente tovieron 

3 Dcsde cl tomiCnzo de su periodo ista el 31 de julio de 1967, clgobierno 
expropi6 479 granjas y organiz6 156 asenaiientos [6]. El pago por la propiedad 
durante este periodo tuvo que wernegodado con los propictarios, algunos de los 
cuales tenlan t~irinos menos favorables si hubicran tenido que aguardar a la 
aprobad6n de nuvas leyes. Esto se aplic6, especialmente, a aquellos que poseian 
tierras abandonadas o notoriamentc realexplotadas. 
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efectos positivos en la producci6n agricola y en el enipleo; por el con

trario, otros factores afectaron adversamente las funciones econ61nicas: 

1. 	 En 1970 Chile apenas se recuperaba de una tie sos peores sequias 
(que afectd la cosecha dede dos afios en su historia. La sequla de 1968 

1969) fue considerada la peor en cien afios, y en 1967 no fue mucho 

mejor. La mayoria de los analistas atribuyen ia disminuci6n de la 
de las Areas agricoproducci6n agricola en las provincias centrales -una 

las m~is productivas (de mundo (lie se convierte en tin desierto cuando 

carece de irrigaci6n- a la escasez de agua. 

2. En 1970 la producci6n chilena de trigo 	fue influenciada positiva

mente 	por el favorable aurmento de precio anonciado durante la tem
este precio subirla conporada de siembra, con la proniesa deI qce 


la inflaci6n.
 
3. La Oficina de Planeariiento Agricola de Chile (ODEPA) habla 

completado un plan de desarrollo agrlcola que cubria la siguiente 

d~cada; adems, nianifestaba a necesidad de ita contitia reforma 

mayor cantidad tie tierra dedicada a hortalizas,agraria y pedla una 
huertos y vifiedos; asi tambifn, solicitaba la duplicaci6n de las pasturas 

mejoradas, mayor nitninero de instalaciones de 	 riego y on auniento al 

doble en la poblacion ide ganado vacuno y bovino. 
ie creci-El gobierno afirina que se logr6 tmn 4.6 por ciento de tasa 

miento anual en el sector agricola tic Chile durante la presidencia de 
solo se obtuvoFrei. En los afios inmediatamente p)rccedentes a 1965, 

cifras estAn abiecias una tasa de creciniiento (de 1.8 por ciento. Estas 
el 39 por ciento y el maliz a la discusi6n. En 1969 el arroz alcanzaba 

el 61 por ciento de la producci6n de 1968. En 1969 se cosech6l) tin poco 

menos trigo que en 1968. Adem~is, los cutivos por liectirea de algunas 

de las principales sienbras no 	 timestran una clara tendencia hacia 

tuvo tna balanza de pagos negativaarriba (tabla II). Adenias, Chile 

para sus productos agricolas, la cual alcanz6 96 millones de d6lares 

en 1968; el d6ficit para 1969, que reflejaba Ia en 1967 y 141 	 millones 
foe ain mayor. El pals todavia iniporia muchos prosevera sequla, 

ductos -algunos economistas (ijan ia cifra en on 60 por ciento de 

(lite se pueden cultivar en el pals.importaciones agricolas-
a se con reforma agraria con-Un problema qte nentido asocia la 

el sector de lascierne al retiro de inversiones (lite pt)ede octrrir en 

grandes granjas que -hay (lte admitirlo- cotnprende algunas pro

las consecutencias quepiedades bien administradas. Aim se desconocei 

pudo tener lo anterior. Todavia la legislaci 6 n permite que los propie

tarios de las granjas nmejor trabajadas retengan reservas tnayores; ademis, 

tierras expropiadas de estas gTanjas sonlos tirminos de pago para las 
Ie on estudioigualmente mts favorables. Ringlein compara los resultados 
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TABLA 11 

Rendimiento de varias cosechas: Chile 

Quinlales por hecldrea
 
Producto
 6165 65/66 66/67 67/68
 

Trigo 15.4 17.3 16.7 17.4 

Avena n.a.0 16.2 16.8 15.0 

Cebada 19.3 22.8 23.3 21.9 

Centeno 11.9 16.1 13.0 11.4 
30.2 28.8Arroz 29.1 20.8 

36.2Mafz 30.8 35.4 39.3 

Frijoles 10.1 10.6 13.1 10.9 

Lentejas 3.9 4.4 5.8 5.1 
4.9 4.7Garbanzo 6.0 8.6 

Chlcharos 7.7 13.0 10.5 6.8 

Papas 77.2 105.3 92.6 90.6 
n.a. 378.7Remolacha 379.7 n.a. 


Girasol 14.1 13.3 14.8 14.9
 

12.5 12.8Semilla de colza 12.5 13.5 
n.a. n.a. 260.0 325.0Cebolla 


Ajo n.a. 49.2 50.0 n.a.
 

Sn.a. = no aprovcchable. 
Fisenle: Computado de All), memorandum in.dito, noviembre 28, 1969, Santiago. 

de 1968-1969 de una muestra de 43 fundos de operaci6n privada en 

la provincia de Santiago con los datos de 1963-1964 obtenidos para 

esas mismas granjas por el Ministerio de Agricultura de Chile. Su com

paraci6n muestra que en todas las categorias las inversiones por hectirea 

en el dihimo periodo fueron mayores (en trminos reales) 117]. 

B) DESAiROL.LOS EN OTROS ST-ORES ECON6MICOS. Es diflcil evaluar 

el impacto que hasta la fecha ha tenido la reforma agraria en ia agri

cultura y es igualmente imposible determinar su efecto en el resto de 

la economia. Sin embargo, el progreso de la reforma depender' en 

cierto grado de lo bien que se desempefic la economia. Por otra parte, 

la expansi6n de la economia chilena ftie menor al final de la d&cada 

que en 1965 o en 1966. En 1966 el crecimiento per cdpita del producto 

nacional bruto en tdrminos reales fue del 6.5 por ciento. La economfa 

chilena no creci6 en trminos de producto nacional bruto per cdpila 

en 1967 y 1968 y no se not6 una mejoria en 1969 y 1970. 
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en 6.4 por ciento en 1965 y enLa producci6n industrial aument6 

8.6 por ciento en 1966, pero se elev6 tinicamente 2.8 por ciento en 1967 

se inici6 la administraci6 n de Frei, 
y 2.0 por ciento en 1968. Cuando 

en la industria: la producci6n de las 
habia mucha capacidad ociosa 

podido aumentar sin que se produjeramanufacturas se hubiera una 

inflaci6n tan grande como la sufrida en Chile durante la administraci6n 

no pudo generar la capacidad nueva
anterior. Sin embargo, la economia 

a la mitad del periodo de Frei y, por lo tanto,
suficiente cuando se lleg6 

tuvo como consecuenciafren6 la producci6n industrial, Io quese 
una nueva inflaci6n.4 

(aunque s6lo parcialmente) 

A causa del precio tan elevado del cobre en el mercado mundial, 

alias las ganancias en el mercado extranjero de Chile. Las 
continuaron 

en 1965 a 
exportaciones totales se elevaron de 783 millones de d6lares 

1968. No obstante, las importaciones totales se elevaron
1,042 millones en 

la deUn excedente de balanza 
a 1,400 millones de d6lares en 1968. 

precio muy elevado del cobre, facilmente se podia
pagos, basado en un 


convertir en tin dficit.
 

V EMP.EO. Aunque elevada, la tasa de crecimientoC) POBLAC16N 
Chile es mis bajo que el promedio anual latinoamede poblaci6n en 

por
ricano de 2.9 por ciento de 1963-1967 y baj6 de alrededor de 2.3 

por abajo del 2 por ciento en 1967. En
ciento en 1961 a ligeramente 

se estim6 que la poblaci6n total del pafs era de 9.4 mi
julio de 1969 

y se espera que aumentarA de 12.5 15.6 millones para 1991.alones 
La fuerza de trabajo potencial (la poblaci6n entre 15 y 64 afios) aumen

tarA a una tasa ligeramente mais rApida y llegara a un total de 8.5 a 

9 millones en 1991 [16]. 
enfrenta ]a sociedad chilena

Un problema importante con el que se 
que la 

es el desempleo y el subempleo. Los datos oficiales muestran 
irea metropolitana de 

tasa de desempleo se elev6 al 7.1 por ciento en el 


Santiago en 1969, comparado con 5.9 por ciento un ahio antes [4, pig.
 

todavia pueden subestimar las proporciones
590]; ademAs, estos datos 

del problema [vbase Ia exposicien en 3; 21; 18 y 10]. 

Ademis de los objetivos de 1)roduccion, los programas econ6micos 

debian tener objetivos de enpleo. Conmo resultado Ie la migraci(n fuera 

la fuerza de trabajo activa en la agricultura chilena
de las granjas, 

o disminuye ligeramente. A menos que la eco
permanece constante 

lue del 17 por ciento en 1966 y de tn 40 por
4 Oficialmente, la inllaci6n 

ciento en 1969. Ambas cifras probablmcfnte subestiman el vcrdadero atimento del 
numerosol articulos controlados por el gobierno

costo de la vida ya que los a supueden estar desproporcionados en cuanto
incluidopt en el Indice de precios 

el prcsuptiesto de los constimidores.enimportancia relativa 

c 
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nomia urbana se haga mi1s dinimica, 	el subentpleo y desempleo conti
a las ciudades y pueblos.nuarin transfiri~ndose de las granjas 

D) REDISTRIUCI(6N DEL INGRESO Y LOS RECURSOS. Hay informes on

tradictorios relativos a la redistribuci6n real hacia los sectores pobres 
un notable aumento tie salariodurante la administraci6n de Frei. Hubo 

1969 Frei inform6 que los ingresos realesminimo despus de 1964 y en 
un 54 por ciento durantepara empleados y obreros se habian elevado en 

su administraci6n [9]. 
enLa muestra de Ringlein de los fundos privados muestra quc el 

periodo 1963/1964-1968/1969, casi se duplicaron los salarios reales de 

los trabajadores agricolas, inclusive los pagos en especie [17]. Esta fue 

una respuesta directa a las reformas y a la insistencia de Frei para 

aumentar la ganancia del salairio de los trabajadores. Si bien no hay 

modo de saber cuintos propietarios pagan a sus trabajadores cantidades 
Agencia para el Desarrollo Internacionalmenores a la tasa minima, la 

(AID) en sus cifras (tabla 11), muestra que entre 1966 y 1969 los 

salarios minimos reales bajaron lentamente. 
Actualmente, la reforma no ha cambiado la estructura bisica de la 

reforma chilena, en la cual, como revel6 el Yltinio censo tie 1965, 13,478 
por ciento del total) de 200 iectireas o mis constituiangranjas (5.3 

casi el 87 pot ciento de las tierras culhivables del pais. El 30 de enero 

1970, despus de que hubieron sido expropiadas 1,140 propiedades,de 
aproximadamente .5.0 pot ciento de las propiedades todavia compren

dian el 75 por ciento de las tierras. (Esta observaci6n, por supuesto, 

TABLA Ill 

Sostenimiento diario aguicola minimo legals 

iRealNominal 
(Escudos) 	 (Escudos) 

3.2643.2641965 
3.3404.104 


1967 4.800 3.285
 

1968 5.851 3.100
 

1969 7.483 3.067
 

1966 

Fue,:ie: All), menmorndumn intdito, noviembre 28, 1969, Santiago. 

a Dcsde 1965 se fijaron al mismo nivel los salarios minimos para trabajadores 

agricolas e industriaics. En 1965 cl escudo equivalfa aproximadamente a 0.15 d6lares. 
de 1965 - 100. Para 1969 se1 Disminuido por cl indict general de prccios 

asume que el indite general de premlos aumentarla en la misma proporci6n 

que en 1968. 
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no considera la posibilidad de que haya habido una subdivisi6n de 
tierras en el periodo 1965-1969.) En el otro extremo del panorama, 
la reforma no produjo cambios. En 1965, 123,693 granjas menores a 
5 hectreas, o sea el 49 por ciento del ntimero total de granjas, ocu
paban 0.7 por ciento de la tierra. Y 45,223 granjas menores a una 
hect~irea o sea el 17.8, por ciento del ndmero total, tenian en conjunto 
0.1 por ciento de ]a tierra (tabla IV). 

Otro indicador de la redistribuci6n es la canuidad de crdito agricola 
que va a los beneficiarios de la reforma agraria o agriculhores ie 
pequefias parcelas en los pasados aflos. Esto se puede evaluar al com
parar los desembolsos de la CORA y el INDAP con los del Banco del 
Estado y la Corporaci6n de Fomento de la Producci6n (CORFO), los 
cuales proporcionan el grueso de sus pr~stamos agricolas a las grandes 
granjas. 

El cr~dito agricola se triplic6 entre 1964 y 1968 (v~anse las tablas 
V y VI); del mismo modo, se triplic6 el ntimero de agricultores ile 
recibieron pr~stamos. Los desembolsos de cr~dito del Banco del Estado 
subieron en un 300 por ciento, mientras que el cr~dito de la CORFO 
aument6 mucho m,-is lentamente. Mientras tanto, el crddito del 
iNDAP aument6 nuis de tres veces y los extendidos por ia CORA se 
elevaron a mis de 60 veces desde su excesivamente bajo nivel anterior. 

Sin embargo, tambi~n es revelador que el 72.1 por ciento de todo 
el cr~dito agricola institucional en 1968, todavia era otorgado por el 
Banco del Estado (en comparaci6n con el 79.9 por ciento en 1964). 
La participaci6n de la CORA se elev6 del 0.8 por ciento en 1964 a 
15.7 por ciento en 1968 mientras que la de la CORFO descendi6 del 
14.3 al 6.5 por ciento. La cantidad promedio de los prdstamos del Banco 
del Estado se duplicaron, mientras que el tamafio promedio de los 
prdstamos del INDAP permaneci6 bastante estable. 

Esto parece indicar que el gobierno tiende a favorecer los programas 
de desarrollo agricola, pero tambi~n indicarfa que la mayoria del cr6
dito agrfcola todavia favorece al sector de las grandes granjas. No 
obstante, un ndmero bastante mayor de agricultores de ingresos bajos 
se beneficia ahor, con el cr~dito oficial. Por otra parte, los datos presen
tados tal vez puedan subestimar el cr~dito institucional que lavorece 
a los pequefios agricultores: los asentamientos son estimulados para 
pedir cr~dito al Banco del Estado. Ademils, la CORA favorece la agri
cultura por contrato para canalizar los fondos del sector privado hacia 
los asentamientos. 

Independientemente de las reservas y de las calificaciones, ahora 
se puede empezar a impugnar la continua validez de la clIsica afir
maci6n de McBride de 1936: "Hasta donde haya existido una clase 



TASLA IV 

Cambio en tamafio de granjas cornsiderando 961o ia reforma agraria y no tomando en cuenta 

la subdivWisi6n del sector privado, 1965-Enero 30, 1970 

Promedio Promedio 

to del del ti mero de ntmero 
Gruposde Nsmero de Nfimero de %l de t del Nmmero de Nimero de o de 

:oral de de hectdreas de hectidreastotal e hectdreas hectdreas total dl 
maos propiedades propiedes 

1965 En. 30, 70 hectras hectdre porpropie- porpropiedad
de granjas 19656 En. 30, 70 propiedades propiedates I Idad 1965 En. 30, 701965 En. 30, 70 da 96onr3,7

En. 30, 70 1965 

Menos de .495 .49517.8 22,378.5 22,378.5 0.1 0.1
I hecthrea 45,233 45,233 17.8 

1-4.9 
31.0 184.480.2 184,480.2 0.6 0.6 2.351 2.351 

hectireas 78,460 78.460 31.0 

5-49.9 
5.1 5.1 16.838 16.83492.386 36.5 56.4 1,556,049.7 1.555,234.7iectireas 92.412 

50-99.9 3.3 69.168 69.1315.8 5.8 1,022,655.9 1.016,150.9 3.3hectireas 14,785 14.699 

100-199.9 4.0 137.660 137.3493.5 1,261,513.3 1,235,187.6 4.1
hect~reas 9,164 8.993 3.6 

200 y mis 
86.8 76.7 1.973.5GB 1,863.9885.3 5.0 26.597.053.1 23,525.402.7hect~ireas 13,478 12.621 

Sector 
10.2 2,723.9440.5 3.105.296.11.140reformado" 

253,532 100.0 100.0 30,644,130.7 30.644,130.7 100.0 J 100.0 

los ntdmeros y extensi6n de todus Us propiedades 

TOTA 253,532 

Fuentes: Los nfimeras y extensi6n de propiedades en 1965 son de [7]. Las cifras se lograron restando 
a diciembre 1969 (6). de las categorfas apropiadas.tomadas por la. CORA. 1965 


Censo agricola 1965.
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TABLA V 

Ndmero de prbstamos agricolas por instituci6n: 
1964-1968 

InstituuiMn 1961 1965 1966 1967 1968 

CORA 465 1,089 1,98() 8,3-17 23,001) 
INDAP a 20,3601 49,340 52,4.16 .15,475 78,000 
Banco del Estado 31,217 38,344 48,866 55,000 47,000 
CORFO 3,918 2,842 3.619 2,841 4,330 

Total 55,950 91,815 109,911 111,663 152,230 

Promedio del monto del prkstamo por instituci6n 
1964-1968 en escudos de 1965 

CORAn 5,161 3,398 6,927 10,015 6457 
INDAPa 702 582 606 811 699 
Banco del Estado 7,275 9,049 12,655 12,636 14,543 
CORFO 10,311 17,628 24,316 28,159 14,273 

Promedio total 5,079 4,678 7,03.1 8,019 6,229 

Fuente: 	 (:omputado de [20]. uINDAP presta a agriculores con poca tierra que no 
han recibido derechos a tierras durante el programa de reforma agraria; 
la CORA presta a los bcneficarios de la reforma agraria. Mientras que los 
prhtamos del INDAP F&otorgan a un ntimero mayor de campesinos que 
en ]a CORA, la tierra base de Ics beneficiarios es ms pqueifa. 

TABLA VI
 

Crdito agricola extendido por instituci6n, 1964-1968
 
en millones de escudos de 1966
 

Instit, itdn 	 1964 1965 1966 1967 1968 

CORA 2,4 3,7 34,5 83,6 148,5 
INDAP 14,3 28,7 31,8 36,9 54,5 
Banco (lel Estado 227,1 347,0 618,9 695,0 683,5 
CORFO 40,4 50.1 88,0 80,0 61,8 

Total 	 284,2 .129,5 773,2 895,5 9,18,3 

Por ciento de crdito agricola total contribuido 
por instituci6n, 1964-1968 

CORA 0.8 0.9 4.5 9.4 15.7 
INDAP 5.0 6.7 4.1 1. 1 5.7 
Banco del Estado 79.9 80.8 80.0 77.6 72.1 
CORFO 14.3 11.6 11.4 8.9 6.5 

Total 	 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

Fuente: AID, memorindum inklito, noviembre 28 de 1969, Santiago. 
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se 

ser el amo o el pe6n. No ha habido otra alternativa" [13, pig. 183]. 
Ahora bien, la reforma es un proceso dificil en el contexto chileno: 

media, solamente ha existido en las ciudades. En ]a vida rural debe 

Aquellos grupos que se deseen oponer al cambio son luertes y estin 
bien percrechados... Adem~is, tal vez sea err6neo hablar siempre de los 
cristianos dcni6cratas como un partido reformista: si bien los elemen
tos reforinistas ciertamente predominan ntmricamcnte y con frecuencia 
conztrolan el partido, los nombramicntos ininisteriales (de presidente Frei 
han dado bastante poder y oportunidad a aquellos niiembros que vienen 
del ala dereclia del panorama politico chileno. 

M~s atizn, tampoco los cristianoden16cratas tienen el inonopolio de los 
sentitnientos reformistas. Ganaron las clecciones de 196.1 y 1965 solaniente 
a causa del apoyo de ]a derecla. Es muy dificil reunir una coalici6n 
reformista cii un pais como Chile. Aquellos grupos que desean reformas 
a menudo tienden a querer una reforma parcial de acuerdo con sus 
propios intercscs, los cuales pueden chocar con los intereses de otro grupo 
[2, p~ig. 81; ver tambi~n I y 15]. 

Cualquier prograina que implique la redistribuci6n de oportuni

dades y recursos se debe examinar con base en sus contribuciones al 

desarrollo. Un prop6sito explicito del programa del desarLollo rural 

del presidente Frei, fue dar a los catnpesinos la oportunidad de tener 

los recursos que necesitaran para ser enipleados productivamente al 

misino ticinpo que se les estimula para invertir y aumentar sti produc

tividad. Cuando hay tierras ociosas o real utilizadas, conio ocurre en 

Chile, se debe hacer que contribuyan at desarrollo total, definilo am

pliameute como aumento de empleo, zins producci6n y ina inejor 

distribuci6n del ingreso. 
Con este criterio, los efectos macrocco16iiiicos Ieliarefoinma chilena 

no han sido importantes hasta ia fecha, pero los iicroestuclios de la 

reforna a nivel de asentamiento pueclen dar indicios respecto a su 

probable iinpacto en el futuro y a los posibles problemnas y obsticulos 
at extenderse mis la reforma. 

Aliroestudios de la reforma 

Meyer estudi6 seis asentamientos en la zona central que habian 

estado en opercai6n cuando menos por dos afios agricolas completos [14]. 

Meyer los selecciond para representar tin amplio panorama de dispo

nibilidad de recursos y aprovechamiento y encontr6 que ia recupe

raci6n neta agricola (beneficto agricola neto menos gastos de operaci6n 

en efectivo) y la recuperaci6n de capital y adriinistraci6n (recuperaci6n 

neta agrfr.ola menos pagos por maio de obra y costos fijos) aumen
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taron en todos a excepci6n de uno en 1967/1968, el segundo afio de 
operaci6n, comparado con el primero. Si los pagos parciales del adeudo 
hubieran sido cargados en 1966/1967, tres de los asentamientos hubieran 
podido cumplir con los pagos de la tierra y del capital de trabajo sin 
reducir el consuino. Un cuarto asentamiento podria haber pagado sola
mente la mitad de su pago parcial por la tierra; los otros dos no hubie
ran podido pagar ninguno de los cargos. En 1967/1968 cinco de los seis 
hubieran podido pagar el dinero a cuenta de la tierra, pero dos tie 
estos cinco no hubieran podido pagar completamente el valor del 
capital de trabajo. 

Para determinar c6mo se puede mejorar este funcionamiento, Meyer 
compar6 cada asentamiento con un fundo cercano operado privada
mente y bien administrado que tuviera recursos fisicos muy sirnilares 
y con una relativamente larga historia de buena administraci6n. Con 
coeficientes calculados con estos datos, prepar6 presupuestos tie empresa 
y us6 la programnqci6n linear para analizar c6mo se podia mejorar la 
producci6n y ]a eficencia del uso de recursos en los asentamientos. 
Las granjas privadas usaban m~is fertilizante, pero tenian costos (ie 
maquinaria mrns bajos y usaban menos mano de obra por hect6rea. 
Al asumir una mejor administraci6n y seleccionar el ingreso (ie una 
granja maximizando la combinaci6n de empresas basado en los coefi
cientes insumo-producci6n calculados, encontr6 que el ingreso neto 
agricola se podia aumentar en los seis asentamientos y que acin el mis 
pobre casi podria cubrir los pagos parciales en el precio de la tierra. 
Sin embargo, para maximizar el ingreso nero con una comnbinaci6n 
de empresas 6ptimas se hubiera necesitado una disminuci6n de 70 a 
80 por ciento del uso habitual de la mano ie obra. Si se retiene esta 
mano de obra, declina el ingreso neto agricola, pero cinco de los seis 
todavia podrian pagar todos los abonos adeudados. 

Con inversiones de capital en empresas de trabajo intensivo, los 
asentamientos mis pobres no podrian pagar los abonos de la deuda 
y conservar su fuerza de trabajo presente; por otra parte, tres de ellos 
podrian aumentar el empleo agricola mientras que los otros dos podrian 
tener ingreso suficiente para conservar a sus trabajadores y pagar todas 
sus deudas. Si se clegia esta filtima alternativa, aumentarfa el Area 
dedicada a forraje, ganado de came, ayes de corral, ovejas, frutas y 
nueces, pero declinarfan las destinadas a cereales, barbecho y pastura 
natural. El anAlisis de Meyer indica que en este caso los requerimientos 
de capital operante se elevarfan del' 13 al 25 por ciento (principal
mente en fornva de artfculos, tales como pies tie vivero y ganado y no 
de maquinaria). El valor bruto de la producci6n aumentaria en m~is del 
25 por ciento sobre el nivel actual. 
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Un estudio de la CORA del 95 por ciento de todos los asenta

mientos de 1966/1967 muestran que la mayoria de los asentados tienen 

ingresos entre dos y diez veces el alario agricola, el salario minimo 

sefialado por el gobierno para los trabajadores agricolas chilenos (v~ase 

ia tabla VII). 

TABLA VII 

Ganancias de los asentados: 1966-1967 

Ganancias en 
Pa Ciento de nimero de veces 

asen tados el salario agricola 

0.69 Ingreso negativo 

13.48 0-1 

27.75 1-2 

43.12 2-4 

14.25 4.10 
10-260.71 

Fuente: Corporac6n de la Reforma Agraria (CORA). Datos in~ditos. 

Un estudio de ]a FAO en 1966/1967, mostr6 que el ingreso promedio 

por asentado era entre 2.8 y 4.6 veces mayor que el salario minimo 

agricola [19]. Como grupo, aquellos que previamente tuvieron posi

ciones administrativas en el fundo tienen un desempefio mlis pobre 

que antes de la reforina. Aparentemente, dentro del grupo beneficiario 

el efecto de ia reforina en ia distribuci6n del ingreso es in cambio 

hacia abajo de quienes ganaban previamente ingresos altos y un cam

bio hacia arriba para quienes anteriormente tenian los ingresos ns 

bajos [1I]. 
Un censo de la CORA de 226 asentamientos en 1967/1968 demostr6 

que el rendimiento por acre de las principales cosechas estaba un poco 
por encima del proinedio nacional a pesar de las condiciones de sequfa 
(tabla VIII). 

Jolly investig6 16 asentamientos en 1966/1967, el afio agricola anterior 

a la promulgaci6n de la Ley 16.640 [12]. Encontr6 que cuando se 
deducian del ingreso bruto total los costos de operaci6n, los adelantos 

otorgados a los colonos, un interds del 10 por ciento sobre el capital 

y el cr~dito, y un valor asignado para la amortizaci6n de la tierra, en 
todos los asentamientos tomados como un grupo, el resultado fue lige

ramente negativo. Esto, dice Jolly, no es demasiado pesimista, si se 
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TABI.A VIII 

Rendimiento de cuatro cultivos en 226 aseltamientos 
1967-1968 

Rendimiento Rendimiento Diferencia 
promedio nacional promedio en lov en favor 

en quintales 226 asentamientos en de los 
por hecldreaa quintales por hectdreab asentamnientos 

Trigo 17.4 21.2 + 3.8 

Malz 36.2 37.8 + 1.6 

Cebada 21.9 27.3 + 5.4 

Patatas 90.6 127.8 +37.2 

Fuente: E. Broughton, "Chile: Land Reform and Agricultural Development", diser
taci6n de doctorado, Universidad de Liverpool, 1970.
 
a De la tabla 2.
 
b CORA.
 

considera que ]a mayoria de los asentamientos estaban en sit primer 

aflo de operaci6n. Sin embargo, la tasa de interns que cargA fue nega

tiva y asign6 s61o una cantidad minima para adelantos en efectivo. 

Como se podria sospechar, estas cifras en bruto ocultan mucha varia

bilidad entre los asentamientos. Nueve de ellos produjeron un exce

dente desputs de que se hicieron las sustracciones mencionadas mien

tras que siete no pudieron cubrirlas. Cuatro de estos siete mostraron 

ingresos negativos, atin antes de que se dedujera la amortizaci6n de 

la tierra. 
Para medir los cambios en un periodo de dos afios, se tom6 tuna 

submuestra de cinco asentamientos. tstos habian estado en operaci6n 

el aflo anterior y reflejaban las caracteristicas generales de todos. La 
6

comparaci6n mostr6 que cuando el segundo aflo se compar con el 

primero, hubo: 1 Un aumento del irea total dedicada a las cosechas 

(de 2.9 hectireas por colono a 3.3 hectreas por colono); 2 tin atimen

to del 25 por ciento en el Area dedicada a cosechas de riego a expensas 

de las tierras de pastos y tierras de cultivo no irrigadas; 3 mAls siem

bra de cosechas con un valor m~is elevado por liectirea (la tierra total 

con cosechas aument6 en un 14 por ciento; las cosectas menos inten

sivas aumentaron en un 9 por ciento comparadas con un 17 por ciento 

de aumento en las cosechas m~is intensivas); 4 un aumento en el 

ingreso real por ganaderia atnque se dedic6 menos tierra a pasturas; 

en asentamien5 un aumento en el ingreso bruto cuatro de los cinco 

tos; 6 un aumento en el uso de mano de obra; 7 un aumento en la 
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capacidad de pago del adeudo en s6lo dos asentamientos, indicando 

que los costos de operaci6n usualmente se elevan a una tasa ms aha 

que el ingreso bruto; 8 un amplio margen continuo de desempenio 

econ6mico entre el asentamiento nis rico y el ms pobre. Ademis, el 

estudio concluye que los asentamientos con altos costos de operaci6n 
es
no reciben necesariamente el ingreso neto menor. El factor crucial 

el nivel y combinaci6n de insurmos usados para producir un mayor 

ingreso bruto. 

Implicaciones para la politica 

En ]a mayoria de los estudios citados anteriormente, los datos mues

tran que los asentamientos exhiben una gran variedad de funciona

miento econ6mico. Esto dificilmente es sorpresivo: hay una gran va

riedad de tipos de desempefto agricola en todas partes del mundo. 

Ademis, cada asentamiento empieza su historia con una diferente dota

ci6n de recursos. La CORA y los campesinos deben crear intereses 

viables y flexibles en el periodo de prepropiedad, y esto no es tarea 

fAcil, pero la tarea total es ann mis compleja y exigente. Cada empresa 
de intereses prinueva intenta actuar en su propio interns y la suma 

vados tal vez no est totalmente de acuerdo con el interns pitblico. 

Por ejemplo, bajo los arreglos actuales, los asentados pueden dejar de 

querer proporcionar empleo en ]a medida en que es socialmente desea

ble. La politica de la CORA -y las de otras agencias de gobierno

se deben planear para satisfacer esas prioridades del desarrollo nacional. 

Si todo esto se puede hace, dependerA por lo menos de algunas de las 

siguientes consideraciones. 
Primero: La tendencia hacia el uso dei un capital en equipo cada 

vez mayor para ahorrar mano de Gh,,-a en los asentamientos -asi como 

en el sector privado de la agricultura- se debe examinar con mis 

cuidado en t~rminos de los urgentes problemas de empleo que con

fronta la economla. Jolly encontr6 que ia renta de maquinaria (y de 

algunos animales de tiro) comprendia el 23.5 por ciento del total 

de los costos de operaci6n de los asentamientos en este ejemplo. Un 

tercio de un pr~stamo de 23 miilqncs de d6lares del AID firmado el 

29 de octubre de 1967 se gast6 en la importaci6n de equipo de capital, 

y tres cuartas partes fueron para la CORA. Los gastos proyectados para 

el sector de pr~stamos de 1969 muestran igualmente el capital de equipo 

como un gasto importanteque alcanza el 36 por ciento de los 10 
millones de d6lares. El gobierno de Chile informa que ha habido, 
como una consecuencia parcial, una disminuci6n del 30 por ciento en 

el precio de los tractores vendidos en Chile. 
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Este dnLasis en la mecanizaci6n tiene graves repercusiones cn los 

empleos dentro de una economia donde la industria no es capaz de 

absorber a aquellos que deben abandonar la agricultura. En el Valle 

doble cosecha, el uso tie un capital
Central, donde no es comin la 

impacto en el mayor rendimiento por
de equipo mayor tiene poco 

Mientras mnejores
liectireas o en la producci6n agricola bruta. tanto, 

obras tie riego, el uso de mis fertilizantes, mejor administraci 6 n y el 

de cria tener impacto.
uso tie mejores semillas y pies podrian mayor 

operaci 6 n 
Jolly encontr6 que solamente 9 por ciento de los gastos de 

dedicaban a compra de fertilizantes.
de los asentamientos que estudi6 se 

Diez por ciento de los prdstamos de 1969 estA planeado para impor

porcentaje tny similar al 
taciones de fertilizantes por la CORA, un 

del prstamo de 1967.
 
necesario comparar cuidadosamente el nniiero de asen-


Segundo: Es 
Esto es dificil, porque cnando

tados con la capacidad de la granja. 

se inici6 el proceso y CORA tenia mlis prerrogativas, la nisma CORA 
ser en 

fue incapaz de calcnlar cu'Intos campesinos deberian asentados 

(y a 'eces antes, si los campesinos ya estaban 
un fundo; m-is tarde 

famise rehusaban a recibir nuevas
organizados) los mismos campesinos 

ellos yen h. ticrra como Una oportunidad a largo
lias de asentados: 

sus propias familias y a corto plaLo tanipoco desean dividir 
plazo para 

los beneficios entre tin nfimero mayor de gente.
 

una simple operaci6n
Jolly informa que el costo imis elevado para 

foe el 	 referente a l contratacion de 
en los 	asentamientos que estudi6 

total de costos tie operaci6n)
mano de obra forinea (28.7 por cicnto (lel 

de wis 6Xito coitrataron a la 
y que muchos de los asentamientos 

por otra parte, los asentainientos 
mayor 	cantidad tie nano de obra; 

pro)speros posiblemente estaban superpoblados. Si bien esto crea 
menos 

temporales. Y esos traba
mais oportunidades de empleos, 6stoS sueleii sc' 

derechoreciben los beneficios a que tendrfan
jadores asalariados no 


como asentados.
 
asenitados se 

Sin embargo, se estitia (piC un 70 por ciento in:is de 
en la 	 parte slr (eI

podrfa 	 aconiodar en los asentamiientos existentes 

Valle Central. 
puedenlos asentados mismos se

Hay indicios de que en algunos casos 
que no tiene niis descos detill cerradoestar convirtiendo en grupo 

compartir nas anipliamente ia 
incor p orar a nuevos trabajadores y 

que pudiera tener tin latifundista. 
riqueza y oportunidades que los 

da como resultado nis enipleos qie los 
Por sUpuesto, si este sistema 

el 	 de que no existiera el asentamiento, cl resultado 
existentes en caso 

estas ganancias
neto social todavia seria positivo. Sin embargo, alin 

in grupo progrese convierten en 
se pueden desvanecer si los asentados 
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sivamente mis privilegiado y contindian ,,ustituyendo equipo de capital 

adicional por el trabajo asalariado. 
Tal vez sea posible que se traten problemas de esta clase por mnedio 

de organizaciones regionales hdbilmente administradas y en las cuales 

todos los asentamientos participen en las lineas intentadas en el "Area" 

Talagante, en la provincia de Santiago (tin "Area" es una subdivisi6n 

zonal de la CORA). El jefe del Area (uin einpleado de la CORA), junto 

con el presidente de cada asentarniento y un asentado electo de cada 

asentamiento trazaron un plan conjunto para las cosechas para esa 

Area que es de trabajo intensivo. El proyecto implicaba cosechas de 

elevado valor y [ue planeado de tal modo que ]a cosecha Ilegaria al 

mercado en el momento en que los precios fueran mts favorables. Los 

tractores, cuando eran necesarios, se compartian en toda el Area de 

tal modo que cada asentaniento no necesitaba tener muchos tractorem 

ni otras piezas de equipo. 
Si se usaran mis extensamente mecanismos institucionales similares, 

los asentados se darian cuenta de que el servicio a los intereses pfblicos 

mis amplios en ia regi6n no se opone a sus propios intereses. Los 

asentados de los asentamientos subpoblados al menos podrian estar 

dispuestos a aceptar a los procedentes de los asentainientos sobrepo

blados en esa misma Airea. Ademis, este tipo de organizaci6n puede 

ofrecer incentivos para que los asentamientos subpoblados tomen coino 

asentados a otros trabajadores que carecen de tierras y que son de la 

misma irea. Una ventaja de la tenencia de la tierra en forma de asen
ntamiento, es que ofrece una buena escuela para aprender cooperaci 6 

interpersonal, despu6 de lo que seria m~is Acil la cooperaci6n inter

asentamiento. Sin embargo, tal desarrollo no se puede realizar sin una 

enrgica direcci6n de la CORA y una guia poltica general para mo

verse en esa direcci6n. 
Tercero: Se debe dar mAs atenci6n a la incorporaci6n de asentados 

solteros menores de dieciocho afios que adin no pueden ser asentados. 

bien el mtodo actual de selecci6n de poblaci6n brinda estabilidadSi 
econ6mica, tambi~n significa que la mayoria de los asentados son de 

edad madura. Tal vez porque tienen iis educaci6n que sus padres, 

los asentados j6venes pueden ahiadir al asentamiento los factores nece
sarios de flexibilidad e imaginaci6n. 

Cuarto: Se debe mejorar constantemente la administraci6n del pro

grama de reforma, asi como la preparaci6n de los campesinos. Ademls, 
se deben crear incentivos para evitar la actitud de: "Si yo no trabajo 
muy duro, de todos modos alguien harA el trabajo correspondiente." 

La CORA ha emprendido una tarea gigantesca y en general ha 

hecho un admirable trabajo. Sin embargo, los t~cnicos de la CORA 



163 CASOS SELECTOS DE ESTUDIO 

estAn bajo ia presi6n de tomar centralmente ciertas decisiones admi
nistrativas para asegurar que no falle ia producci6n a corto plazo. Bajo 
estas circunstancias, aimn un pequefio error de un tc&nico que no est 
completamente familiarizado con las condiciones locales -o un insumo 
entregado demasiado tarde- puede ser muy grave. Y lo que es mis 
importante, los campesinos -que simplemente recibian 6rdenes de 
superiores antes de la reforma- se deben convertir en empresarios, tan 
rApidamente como sea posible. Ademis. si no se les permite que adquie
ran bastante habilidad para tomar decisiones, las ganancias a corto 
plazo en los excedentes vendibles pueden originar problemas a largo 
plazo, ia reforma debe alcanzar una "independencia" del tutelaje de 
la CORA al trmino de tres a cinco afios. 

Un ejemplo de este problema (que ahora ha sido parcialmente 
solucionado) es que, aunque la CORA proporciona los insumos, no 
siempre informa a los asentados por qu6 han de usarlos y cuinto han 
costado. (En un caso, por lo menos, hay una organizaci6n que cubre 
un Area en la cual un representante de cada asentamiento viaja 
con un funcionario de la CORA a los graneros de semillas para escoger 
las variedades mis adecuadas a las condiciones de cada granja.) La 
CORA tambi~n puede haber dado subsidios para insumos y creditos 
a un nivel demasiado alto. La falta de pago de los pr~stamos ha sido 
alta. Ademls, a menudo se retrasan los informes de las cuentas finales, 
a veces hasta muy avanzada la siguiente temporada de siembras. Los 
empresarios, ya sea que trabajen individualmente o como grupo, deben 
teter acceso continuo a la informaci6n de los costos de operaci6n (que 
ryflejan el verdadero valor del mercado) y los datos sobre precios si 
s. espera que tomen decisiones racionales. 

Todavia restan algunos problemas; su soluci6n depende de una 
administraci6n m~is descentralizada pero tambin de la personalidad 
de los elementos humanos t~cnicos y administrativos implicados, a 
muchos de los cuales les cuesta sobreponerse al espiritu paternalista 
que domina las relaciones de trabajo del fundo privado. 

La administraci6n de la CORA ha aprendido ripidamente. A pesar 
de que principi6 en el mes de mayo de 1968, redujo grandemente su 
papel supervisor en el asentamiento. Ademis, puso mAis cuidado en 
la contabilidad de cada asentamiento. Al ampliarse el programa, seri 
necesario reducir el papel de ]a CORA y descentralizar adin mAs su 
organizaci6n. El periodo de asentamiento deberl acortarse en asenta
mientos excepcionalmente pr6speros. 

El INDAP ha comprobado su habilidad para organizar algunas 
cooperati'as regionales de venta que tambin hacen posible que los 
pequefios propietarios compren globalmente los insumos recomendados. 
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son respon-La cooperativa concede cr~ditos y dado que otros iniembros 

sables por el pago de los prstamos cuando no pueden hacerlo los 

receptores individuales, cada deudor, bajo la presi6n de sus compa

fieros, tienc que aumentar su producci6n. Bajo esta forma de ayuda 

tdcnica, hay una menor tendencia al desarrollo de patrones paterna

listas. La CORA tambidn puede estudiar un convenio parecido durante 

el periodo de asentainiento en aquellos sitios ms prometedores. El 
los programascomponente de asistencia tecnica es mucho mayor en 

de la CORA que en los programas del INDAP. En nuichos casos, el 

componente de asistencia tdcnica de la CORA es vital. dado que opera 

con campesinos que no est-in muy acostumbrados a la toma de deci

sioncs como los pequefios propietarios independientes qte constituyen 

la clientela (de INDAP. 
Quinto: Se deben hacer reformas complementarias a nivel de insti

tuciones secundarias para evitar (itle agentes de ventas asuman el papel 

explotador (de antiguo terrateniente. Estuin bien documentados algunos 

problcmas del sistema del mercado agricola chileno [8]. Una organi

zaci6n regional de asentados, unida a las cooperativas del INDIAP ayu

daria a modelar ia estructura (let mercado a fin de disminuir la 

dependencia en intermediarios y el inercado central monopolista de 

Santiago. Una organizaci6n semejante tambi~n estarfa capacitada para 

mejores contratos con tdrminos ris favorables para cultivos asegurar 
agrfcolacomo ia remolacha, el girasol y la cebada. Este 	tipo de contrato 

y habitualmente incloyeestOi a disposici6n de lo:; productores chilenos 

crddito, insumos, asistencia tcnica y compra de la cosecha a precio 

(Ie garantfa. 
Parece que tambien hay oportunidades para que los asentados y 

sus familias prodIIcaI nis bienes para el mercado, ya sea en la granja 

En 1967 ciertos asentamientos empacarono en poblaciones cercanas. 
patatas 	 y las vendieron directamente a .un supermercado de Santiago. 

habitual deSe estima lie esto reduce en tin 60 po ciento el margen 

tn fondo ciuc permanece en la comunidad local y protorcionavcnta, 
empleo a muchos que de otro modo estarian desempleados. ]Este y 

otrosotros procedimientos similares tal vez se podrtan hacer extensivos a 

cultivos vegetales, pero se requiere cierta coordinaci6n a nivel regional 

o dc trea, ya que los vendedores al menudeo necesitan h: seguridad de 

que tendrnin una adectiada fuente (Ie abastos durante la temporada 

de las cosechas. A niveles locales, otra posibilidad seria la instalaci6n de 

enlatado, deshidrataci6n o congelamientoplantas proccsadoras para el 

de frutas y vegetales. 

Sexto: Algunas inversiones estructurales actualmente efectuadas se 

pueden posponer para mis adelante. Es cierto que se pueden dejar pen
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unidades de hIabitaci6n que ahodientes durante algin tiempo las nuevas 

ra se construyen en varios asentamientos, mientras que los campesinos 

viven en ias casas que ya existen, aunque sean inadectiadas. Esto dejarfa 

libres los fondos necesarios para inversiones de mayor prioridad -fer

tilizantes, semillas hibridas o instalaciones educativas- o una mayor 
n del pro.cantidad de 	 tierras expropiadas para permitir Ia expansi6 

tarde, los campesinos podrian comprar en cooperativa los grama. Mis 
sus 	 casas l)ajo tinmateriales de construcci6n necesarios y construir 

plan de trabajo comtin, lo que abatiria los costos. 

Cinco afios de experiencia en Chile han demostrado qe In refornia 
en donde prevalecen y sones una tarea diffcil. Es tal vez mis 	dificil 

basan en principios denmocrfiticos,respetadas las instituciones que se 

donde se forman y reforman las coaliciones por s mismas, donde 

abundan los legalismos y se rechazan las tijcticas de uso de Ia fuerza. 

Dentro de tin contexto politico tan intrincado est~in los resultados 

generales que se buscan: tin auniento de In producci6n, el adiestra

miento de una nueva clase de empresarios, el aumento de los empleos, 
liberaci6nel incremento del crecimiento econ6mico como tin todo, la 

de dependencia del sector ie ]as exporlaciones y Ia creaci6n de una 

forma nueva de la tenencia en la agricutitura. Los problewas que 
a cabo ]a reformasurgen son uity dificiles. Sin embargo, al Ilevar 

CORA ha sido generalinente abierta, pragni-l.agraria, la posici6n ie la 


tica y attocritica.
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Reforma agraria: Bolivia* 

Ronald J. Clark 
Profesor auxiliar de economia agrfcola 
y del Centro de Tenencia de ia Tierra 
en ia Universidad de Wisconsin, Madison. 

Las montafias y valles, que en conjunto solamente son tina tercera 
parte del Area de Bolivia, contienen casi todos los principales centros 
mineros y urbanos. En 1953 rnis del 90 por ciento de la poblaci6n 
vivia en las montaiias y valles. En estas Areas las relaciones de trabajo 
entre los propietarios de la tierra y la poblaci6n indfgena estaban 
organizadas tradicionalmente de tal modo que los ingresos de los 
propietarios se llevaban al m~iximo , los gastos en efecuivo en el proceso 
agricola se reducfan al ainnimo. Particularmente, entre 1860 y 1910, 

0 Este estudio ha tornado partes de un estudio pasado -"Una evaluaci6n de 
Isareforma agraria bolivian'"- emprendido durante 1965-11i8 y cxiirigido por el 
ingeniero (:Celso Reyes P. del Servicio Nacional de la Reforma Agraria Boliviano y
cste autor. l)icho estudio rue financiado por el Centro de Tenencia de la Tierra,
Universidad de Wisconsin. par el Comit6 Interamericano para el lesarrollo Agrfcola
(CIDA), Washington. 1). C., la tSAID/Bolivia y el gobierno boliviano. Actualmente, 
ese estudio, mAs completo, se encuentra en revisi6n, porque lo publicarA el Servicio 
Nacional de la Reforma Agraria, La P'az, Bolivia. 

El autor desea expresar su gratitud a ]a sefiorita Katherine Barnes. al licen
ciado Hugo Romero y al ingeniero Celso Reyes P., asf como a otros miembros del 
personal boliviano (especialmente al seflor Roberto Gamucio A.) quienes hicieron 
posible que se escribiera este capftulo. Por supuesto, el autor asume plena respon
sabilidad por las conclusiones a que Ilega y las interpretaciones que hace. 
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aunque de modo continuo hasta la revolucioin de 1952, aument6 la 

vez mayor dle tierras a las grandesincorporaci6n dei un namero cada 
de la compra o la ustirpacion de las

propiedades privadas por media 
hbres de las conumidades indigenas, asf comotierras 	 de los feudos 

nmnero de familias indigenas obligadas a trabajartamli~n aument6 el 
y [a necesidad de tin -minento en la producci6npara los estancieros 

de alimentos. 
El censo agricola de Bolivia, reaiiado en 1950 [4, pig. 2 ff.] revel6 

De 6stas, 7,924
Un total de 82,598 tie tenencias privadas de tierra. 

200 o nis iectireasgranjas (aproximadamente el 9.6 por ciento) de 

74 por ciento dcl -Area total de la tierra informada. Estas
controlaban cl 
mismas grandes granjas contenian el 62 por ciento de la tierra culti

(61 por ciento) tenfan menos
vada. En el otro extremo, 50,483 granjas 

de 5.0 hectireas cada ana y controlaban solamente el 0.28 por ciento 

del Airea total y el 8.1 por ciento de las tierras cultivadas. 

El censo (de afio de 1950 registr6 3,783 feudos libres de comuni

con titulo de las tierras a nombre de
dades indlgenas (comunidades 

no mostraba el Airea ocupalda o cultiv-ada en esas
la comntinidad), pero 
conitmnilades. 

de los 	 propie-En las 	montafias, aproximadamente el 90 por (iento 

posesiones grandes eran propietarios ausentes. Por compa
tarios 	 de 

las Areas de valle y subtro
el 50 por ciento de las granjas enraci6n, 

eran trabajadas por sits propietarios.
picales 

En casi todas las grandes propiedades, a relaci6n de tenencia pre

dominante era el sistema de colonalo. El terrateniente otorgaba derechos 

de tierra a fanilias indligenas a
de usufructo de pequefias parcelas 

familias estaba obligada a proporcolonos; a st vez, cada una de esas 

cionar a los latifundistas (sin compensaci 6 n), por Io menos tres y 

hasta doce dias-hombre de trabajo po seniana, Io cual dcpendia de 

el Los colonos tenian que
la cantidad de tierra recibida por colono. 

tierras usar sus propios utensilios y aninmales para trabajar las (de 

estaban obligados a proporcionar servicios de trabajo
propietario y 

para tareas tales como cosechar y transportar los productosadicional 
del propietario al mercado. Las fainilias de los colonos tamlbicn estaban 

a prestar servicios personales y dom~sticos al hacendado y
obligadas 

en casas campo como 	 la citidad). Estas 
su familia (tanto sis de en 

las casas de los admiinismas obligaciones se aplicaban 	 al trabajo en 

estos 
 no eran remunerados,nistradores de las granjas. Todos servicios 

a no ser por la remuiineraci6e obtenida por a oportunidad de usar la 

a servicios. Este sistema
parcela de tierra que se recibia cambio de esos 

agricola minimizaba las inversiones (de terrateniente, pcro maximizaba 

en Generalmente,el flujo de ingresos, tanto en efectivo como especie. 
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este sistema excluye las inversiones que favorezcan la adopci6n de 

como la adopcien de diferentes relacionesinsumos mis productivos, asi 

de tenencia con la fuerza de trabajo indigena. En la mayoria de las 

grandes propiedades, el colono era virtualmente tin esclavo. Estaba tan 

por ejemplo, cuando se vendian las propiedades,atado a la tierra que, 
eradstas solian suscribirse como "incluyendo 300 colonos". Tampoco 

extraflo que los terratenientes "rentaran" a los colonos durante periodos 

especificos a los otros propietarios.1 
escuelas y a veces lasLos hacendadot tenfan poco interns en las 

de el alto nivel de analfabetismoireas rurales; alliFrohibfan en las 
antes de 1925). De modo en -I pais 	 (estimado en tn 80 por ciento 

se los colonos se organizaran en los terrenos,similar, no permitfa que 
permitia la 	existencia de organizacionesaunque la legislaci6n nacional 

de ese tipo. Si los propietarios descubrian la existencia de organiza

ciones, los lideres campesinos, sus familias y otros iniembros de ia 

eran obligados a abandonar las tierras. Pororganizaci6n usualmente 
otra parte, esos trabajadores expulsados experimentaban muchos pro

blemas para encontrar trabajo en otra parte. El analfabetismo y los 

masas de la poblaci6nrequisitos de propiedad evitaban que votaran las 

y el promedio de vida muy
rural. La mortalidad infantil era elevada 

bajo. 
Sin embargo, algunas propiedades tradicionales fueron divididas y 

vendidas a 5Js campesinos antes de 1952, principalmente en algunos 

de los valF.l (Cochabamba y Tarija) donde las propiedades eran mis 

pequefias y elevada la presi6n demogrfifica. Las disputas de herencia 

las conducia y ]a excesiva fragmentaci6n ocasionada por herencias a 

veces a la venta de las tierras. 

Sin embargo, las asociaciones de propietarios usualmente ejercian 
que vendieranpresi6n sobre lob terratenientes individuales para evitar 

o rentaran tierras a campesinos. 
de los cam-A pesar de la restringida posici6n social y econ6mica 

anterior a la revoluci6n qued6pesinos, el periodo de treinta afios 
un movimiento politico en el sector rural.

definitivamente sefialado por 
que aumentaron en

Desde 1921 ocurrieron levantamientos espor~idicos 
Gualberto Villarroel (1943-1946).frecuencia durante la presidencia de 

en dos haciendas en
Para 1936, 	 los sindicatos de campesinos existlan 

reflejar las condiciones generales en Bolivia antes
Estas dcscripcioncs intentanI 

Por supuesto, hubo muchos individuos, inclusive algunos ierratcnientes,
de 1952. 

de lainjusticia de las relaciones de tenencia existentcs y de la 
que se percataron 	 estaban %erdadcra

del sistema agrfcola. Asimismo. varios terratenientesineficacia 	 demediante laimportaci6nmente interesados en mejorar las operaciones agrfcolas 
insumos necesarios aumnliar, tanto la cantidad

maquiparia, animales y otros 	 para 
como la calidad dc ]a producci6n por unidad de ticrra. 



170 LA REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA 

el Valle Superior die Cochabamba [11, pAgs. 76 ff.). Estos avances se 
pueden atribuir a diversas circtinstancias especiales enl esta Airea: 
1. Desde hace inucho tienmpo, Cochabamba ha sido un iinportante pro. 
ductor die trigo y otros jproductos -.ara las minas y, por lo tanto, la 
agricualtura estaba inAs desarrollada, 2 iuwhos lionibres jew'enes die las 
are-as rurales die Cochabamba fueron a trabajar a las minas por fakta 
die uierras disponibles, lo cuat establedci6 contactos cante los cainpesinos 
locales y los mineros activistas; 3 alli existia tin nivel m~s elevado die 
integrain soc:ial (jue en otras Areas rurales (ie Biolivia y 4 las agen
cias e instituciones ptl)ibicas (tales (01110 ]a Iglesia y hI ciu(ad die 
Cochiabamnba) poseian grandes propiedades en toda ]a rcgi6n die Co
chabainba. 

El periodo pre-1925 no solarnente fue sefaiado jpor inquietud y 
violeilcia sino( tai1li~f por las liuelga~ de tralbajac10Ies agricolas y' re
sistecua (-it loriana (de (listiiZLId6Ii dl ritmo deC trahlajo. Eli 1945, 
dC';1,1hi. deC much'os coaiflictos entre canipesinos y grupos die terriate
nientes, se reaini~l el Priniier Congreso Nacional lndigcna, coivoradlo 
Ilor el presidente Villarroel. El resultado [tie hit eliniiaci6n de los 
servicios lpersl'lales (l01nI6sticos, atinque 110 tie las obligaciones de tra
bajo agrkola; .aaiai Ito se dier-on paso parat la dlistribLId6lii de 1.1 tierra. 
Los aios que siguieron ill (lCIrotainiento (lei gobiemno die Vilhtrrocl 
(19,17.1952) fucroa dIe reprecsioli eCu contra (ie los (amplesinos tite liabam 
tornado parte ell el Congreso y rA1)idamnte se instituyeron die nuevo 
las obligaciones deC servicios personalcs enl aqluellas Aireas donide se 
habiam abolido anterionnente. Sill emblargo, enl esos inisnios aflos c
cicroli enl potier y coliesioji las organizaciones de cainpesinlos enl el 
sector rura*,l, a p)CS'la (lIlhemo die qne la naayoria (Ie los principa les 
lidleres calip)sios, deC las pequefias poblaciones, rurakes se habian ocutl-
ta(Io. 

La~s invasiones de hierrats, huelgais y las inedli(as toinladas por el 
gollierno deC Villarrocl dieron (01110 residtado una1,gratl JpolariaciOi 
tie opilliOlIes Y IK)5idoIClaere los trabaijadores urbanos, Jos intelec
tit-les y grupos politicos. (;oil anudia frectiencia, la geitte tenia (jICl 
elegir en ac respial. los (allibjos lpropulestos 1)01 lOS campel)SitkOS Y 
algunos lideres pioliticos y e~scritores (entre los (hid se tilifan ht 
expropiatuin y (listribudill de li erras a los camlilnsi lios) o Il rciansta
latciln (dC las (oit1(Iicioiies existentes anltes deC Villairoel. Eni el peajodo 
19-17-1952, coaatrolaron el gohierno1 aq ntellos (ILIC SC niostraban.kl favo
rabkes a un retorno liacia las condiciones, rurales previas. Los grupos 
opositores plli(:05 e iiitelectuales, y hasta cierto punto los trabaja
dores y campe'sinos, (lecitlieroiI Ilevar los prolblentas i ahi Areas rurales; 
nao hay) otra foriifa tie cxIplicar Ia actividad r'adical de los caflpcsinlos 

http:niostraban.kl
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y sLis lideres una vez que tom6 el poder el partido Movimiento Natio
nal Revolucionario (MNR), en abril de 1952. Los centros de esta acti
vidad estaban localizados en el Valle Superior le Cochabamba y en 
Achacachi, el norte de La Paz, en las montafias. Ambos eran centros 
politicos estrat~gicos y fue en estas ireas donde tuvieron lugar las 
grandes invasiones de tierra entre abril de 1952 y agosto de 1953, 
cuando finalmente se decret6 la Ley de Reforma Agraria. Mientras 
tanto, el gobierno revolucionario ayud6 directamente a los movimientos 
campesinos. 

La revoluci6n de 1952 se tlev6 a cabo lor el partido del MNR. 
Este partido result:' electo para ocupar el poder en 1951, pero los 
resuttados de estas elecciones fueron ignorados y el presidente Urrio
lagoitia entreg6 el gohierno a mia junta militar (1951-1952). Solamente 
desputs de que un1a parte de las fuerzas armadas aoyaron al MNR, 
el nuevo gobierno tom) posesien, 1o que ocurria el 9 de abril de 1952. 
Las masas de familias campesinas en el sector rural no jugaron ningian 
papel en el derrocamiento de la junta militar ni ca la instalaci6n (let 
nILevo gohierno electo. 

LA LEY DE REFORMA AGRARIA DE 1953 

Se ha discutido si es vertadt qte cl partido MNR intentara Ilevar 
a cabo una refornia agraria o simplemente limitar algunos de los 
abusos mis patentes (lei sistema de haciendas [H; 9; 10]. TransCurri6 
tin periodo de dieciscis meses entre ia insatlaci6n (lel MNR y la 
proniulgaci6n del Decreto dIe Reforma Agraria del 3 de agosto de 1953. 
Sin en)argo, durante este periodo ocurrieron invasiones de tierras en 
el Valle Superior de Cochabamba y en las montafias (de norte; aden,%s, 
el nuevo gobierno ayud6 directantente a los camipesinos. Emisarios del 
gobierno y Ikleres regionales visitaron la mayoria de las grandes pro. 
piedades, apresuraron la forinaci6n de nniones de campesinos y prome
tieron la reforma agraria. 

Los lideres y miembros de los sindicatos obreros mineros y tirbanos 
aytudaron al gobierno en esta tarea. 

Desput de la revoluci61t, pero no antes de que ocurriera cierto 
nei'nero tie invasiones de tierras, e; gobierno forni6 una comisi6n que 
redactara in decreto de reforina agraria. Despus de largas delibera
ciones y inarcadas diferencias de opini6n entre aigunos. nxienbros, el 
Decreto de Reforma Agraria de 1953 surgi6 como resultado del trabalo 
de la Comisi6n y estableci6 tin precedente al romper por completo 
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con el pasado.2 En este proceso, el partido MNR cre6 el respaldo 

politico de las masas del sector rural y se apoy6 en ellas, cuando 

concedi6 a los campesinos y a sus lideres (en ciertas Airea clave) lo que 
deseado: acceso a la tierra y propiedad de laellos sienipre liablan 

misma. 
En mayo de 1952 el nuevo gobierno del MNR cre6 el Ministerio 

camde Asuntos Campesinos. Este cambio no solamente reconoci6 los 
enbios sociopoliticos y econ6micos ya emprendidos el sector rural, sino 

que tambi~n demostr6 la determinaci6n del gobierno para apoyar y 

aumentar esos cambios. 
La promesa de una reforma agraria, en combinaci6n con las inva

stones de tierra y la entrega de armas a los campesinos, fue acompa

fiada por un movimiento nacional de sindicalisino campesino que se 

extendi6 con rapidez. A travs de estos sindicatos campeinos -a ni

veles de comunidad, provincia, departamento y nacional- el sector 

rural dej6 oir su voz. Los intereses de los campesinos tambi~n ebiaban 

representados por: 1. El Ministerio de Asuntos Campesinos; que repre

senta a los campesinos ante el Ejecutivo (a veces el ministro ha sido 

lider campesino nacional o un miembro de la Confederaci6n Naun 
cional de Trabajadores Campesinos Bolivianos (CNTCB); 2. repre

miembros de las cfmaras legislativas;sentantes de los campesinos como 
3. el representante de la CNTCB en el Servicio Nacional de la Reforma 

Agraria, que entre otras funciones ticne la facultad de expropiar y 

distribuir tierras y 4. la Organizaci6n de Sindicatos Campesinos, que 

se relaciona directamente con el nivel de la comunidad rural. 

sus 
trabajos en abril de 1953, tin afio despu~s de larevoluci6n nacional. Estaba com
puesta por numerosos subcomitts, tales como los de Historia, Econotn'ia y Finanzas, 
Recursos Hidriulicos, Educaci6n y Economla Politica, cuyos miembros provenlan 

2 La Comisi6n que redactaria ia Ley de Reforma Agraria boliviana inici6 

de lamayorfa de los ministcrios de sectores importantes de lasociedad como cl 
campesinado, la sociedad rural (terratcnicntes) y las universidades. En general, los 
miembrns fueron seleccionados con base en sus especialidades y sus diversas opi
niones politicas. 

De acuerdo con un miembro del subcomit6 de Economfa y Finanzas, el pro
blema bAsico era clde tiempo. El gobierno rcvolucionario se habia comprometido 
en ia reforma agraria y prometido a los campesinos una ley de reforma agraria 
para el 2 de agosto de 1953, cldfa del indigena. La tarea era mils dificil, no 
solamente par la falta de tiempo sino tambi~n por la falta de estadisticas impor
tantes. y elpoco conocimiento del territorio nacional. 

crearSe dice .queel deseo de la mayoria de los miembros de laComisi6n era 
una ley boliviana, que no fuese una copia de lade China, Rusia o Mkxico. Los 
miembros serfan nombrados por el nuevo gobierno revolucionario y ellos serfan 
los responsables de ello. Por esta raz6n. no tuvieron desacuerdos mayores con 
respecto a la politica general. La Comisi6n tambikn se mantenfa en estrecho con-

Parece que la particular personalidadtacto con el nuevo presidente, Paz Estenssoro. 
de este dirigente tendfa a minimizar ]as discordias dentro de la Comisi6n. l.a 
Comisi6n visitaba el palacio presidencial cada miercoles y cambiaba opiniones con 
el presidente; durante estos periodos el gabinete mostraba un frente unido en 
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El Servicio Nacional de ia Reforina Agraria fue creado como tina 

unidad aut6noma directarmente responsable ante el presidente de Bo

livia. Tiene el poder para interpretar e ihplementar la ley tie reforma 

posici6n en el 	gobierno, la cual equivaleagraria. El Servicio tiene una 
de Cama la del Ministerio de Agricultura o el Ministerio Asuntos 

El Sorvicio tiene tres divisiones: la ejecutiva (presidencia), lapesinos. 
o 	 y la judicial (divididalegislativa (asesoria general consejeros legales) 

en tres cortes: Sala primera, sala segunda y sala plena). Ademis tie 

]a oficina nacional en La Paz, hay oficinas departamentales, cada una 

y top6grafos. AdeniAs, hayde las cuales tiene un equipo de jueces 

oficinas en las capitales de provincia. 

Taibin se asignaron al Servicio las siguientes ireas de trabajo: 

a) Integraci6n v planeamiento nacional relativos a asuntos agrarios y 

camnpesinos; b) dlesarrollo de cooperativas y sistenas de crfdito agricola; 

c) organizaci6n de proyectos de colonizaci6n; d) asistencia tcinica para 

garantizar la utilizaci 6 n racional de los suelos y la posible mecani

zaci6n del sector agrario [12, pig. 22]. 

iiicamncnte conserv6 susSin embargo, en la prActica el Servicio 

legales. Todas las deniAs funciones complenentarias del Serfunciones 
de losvicio -extensi6n, colonizacion, rescate tie tierras, conservacinif 

desarrollo de liaconitiidad y plancamiento eco
recursos naturales, 

Esas agencias ticnenn61nico- fueron divididas entre diversas agencias. 
programas independietes con 

sus propias polfticas y Ilevan a cabo 

poca o ninguna coordinaci6n entre elilas, y sin relaci6e directa a It 

de tierras que hace el Servicio. No hay tinaexpropiaci6n o titulaci6n 
iii algtln inecanisno activo que coordinarapolitica agraria national, 

las diversas funciones y servicios complemientarios [12]. 

legales del Servicio son It iniciaci6n de los decretosLas funciones 
y


de expropiacion, la distribuci6n die Ia tierra a lanilias campesinas 

tie los aspectos legales ieItldistribucioni de titulos
la implementaci6n 

ticne poderesde propiedad a todos los propietarios. Aunque el Servicio 

legales para iniciar juicios independientes, enr I, priictica lunciona 

conio tin sistena de cortes agrarias, ante las cua'cs se lieVan odOS 

los casos relativos a conilictos ie la ticra. Lit mayoria ie los juicios 

arnonia
 
apoyo del sefior 	 presidente. Tal vez el factor mis inportante ic esta 

de las variadas opinioles y anteccdelntes de los miiolbros, era 
relativa, a pesar

6	 el n, en sf, ya era una realidad; era respaldada pot nuevo presi
que la rcvoluci

cl de minero y
dente, quien innegablemente posefa apoyo national los sectores 

encontraban diffcil
los miembros mls conseivadores de la Comisi6ncampesino. Ain 


presentar oposici6n.
 
de Agraria boliviana, s analizaroi niichas leyes

redactar laLey Reforma 
embargo, la personaliltadPara 

en las experiencias del cjido mexicano. Sinextranjeras 
c ideas de Paz Estenssoro fucron de importancia estra(t'gica. 
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se inician ante un juez agrario, con tuna revisi6n judicial ejercida por 

la sala plena en funciones de suprema corte en todos los asuntos. El 

Servicio tiene jurisdicci6n sobre todas las tierras rurales de Bolivia, 

inclusive sobre aquellas de dominio publico. 

Objetivos del programa 

El objetivo bisico de la ley de reforma agraria fue transformar el 

sistema feudal de tenencia de la tierra mediante la promoci6n de 

reparto ris equitativo de la tierra, mediante la elevaci6n de la produc

tividad y el esfuerzo por integrar ia poblaci6n rural a la economfa 

y sociedad nacionales. 
Mis especfficamente, tenderia a: 

a) Dar a los campesinos que tuvieran poca o ninguna tierra, parcelas 
adecuadas para que trabajaran la tierra; expropiar las tierras mal explo
tadas, las posesiones den.:.4'ado extensas (latifundios) y aquellas tierras 
que t1o fucran trabajadas personalmente por el propietario. 

b) Restaurar los feudos libres originales de las comunidades en todas 
las tierras usurpadas desde 1900. 

c) Cambiar el sistema predominante de relaciones de trabajo. 
d) Estimular la producci6n y comercializaci6n de los productos 

agricolas. 
e) Proteger los recursos naturales de la naci6n. 
f) Estimular la emigraci6n de las montafias densamente pobladas 

hacia las regiones poco pobladas. 
La ley no hacda declaraciones especificas de objetivos distintos a los 

mencionados anteriormente, ni cuantificaba especificameite otros aspectos. 

Implementaci6n y cumplimiento 

La implementaci6n de la ley tuvo un lento principio a causa de 

la confusi6n existente en ]a Bolivia posrevolucionaria; adems, se atras6 

por el tiempo invertido en organizar el Servicio Nacional de la Reforma 

Agraria, el reclutainiento del personal (top6grafos, abogados, etcetera) 

y convocar a los campesinos para que presentaran sus casos para la 

expropiaci6n de las tierras que trabajaban. A pesar de las demoras, 

ningdn otro pais de la America Latina ha expropiado y redistribuido 

tierras y otorgado titulos de propiedad a familias campesinas en una 

escala similar. 
Aproximadamente, de 15,332 casos de expropiaci6n iniciados desde 

1953, 7,322 han concluido hasta la fecha. Cada expropiaci6n puede 

afectar desde unas pocas hasta un centenar de familias campesinas, a 

veces una cantidad mayor. Los 8,000 casos atin pendientes (1957) in
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cluyen a unas 165,000 familias y cerca de 5.3 millones de hectareas. 
Muchos de estos casos se iniciaron hace ocho, nueve o diez afios. Aunque 
las familias campesinas estin en posesi6n de ]a tierra, permanecen en 
posici6n precaria, porque sus derechos legales atn no estan claramente 
definidos [12]. 

Muchas propiedades todavia no han sido afectadas por ningdn 
proceso de reforma. A] usar ia dnica informaci6n disponible, el censo 

de 1950 (y ,;n contar los feudos libres de las comunidades que estAn 
sujetos a un proceso diferente), se Ilega a la cifra de aproximadamente 
67,276 propiedades que quedan por ser procesadas por el Servicio. Es 
importante sefialar que estas cifras cubren todas las propiedades rurales 
bolivianas. De acuerdo con la ley de ia reforma, todos los documentos de 
las propiedades rurales deben ser procesados por el Servicio Nacional 
de ]a Reforma Agraria para determinar si la propiedad estA sujeta 
o no a expropiaci6n parcial o total o, en el caso contrario, al recono
cimiento legal del derecho de propiedad y el otorgamiento de un 
nuevo titulo [12, pig. 3]. La mayorfa de las propiedades que no han 
sido afectadas por la Ley de Reforma Agraria de 1953 son parcelas 
pequefias trabajadas por sus mismos propietarios o propiedades mayores 
en las tierras bajas del tr6pico donde las relaciones de tenencia y los 
problemas de la tierra son completamente diferentes a los problemas de 
las regiones pobladas desde hace mucho tiempo; en ninguno de ambos 
casos es probable que se Ileven a cabo expropiaciones [12]. 

El maximo tamafio legal de las propiedades fue sefialado por la 
ley de reforma agraria y se determin6 de acuerdo con las categorias 
sefialadas en cuanto a la localizaci6n geografica y tipo de explotaci6n. 
Por ejomplo, la extensi6n maxima para una propiedad en las playas 
del lago Titicaca es solamente de diez hectAreas, mientras que en la 
regi6n subtropical de Santa Cruz es de cincuenta hectareas. La tierra 

excedente en dichas propiedades esta sujeta a expropiaci6n y redis
tribuci6n. 

En la mayoria de los casos, los nuevos propietarios (dotados) son 
familias de ex colonos que trabajaban en la antigua hacienda o pa
rientes de estas familias. Sin embargo, en muchos casos ]a lista final 
de dotados es mayor que el ndmero de ex colonos. Este incremento es 
debido a algtin abuso en la aplicaci6n de la ley; algunos que no fueron 
colonos de esas tierras adquitren una parcela propia. En algunos casos, 

la parcela era una recompensa polLtica; ademAs, algunos campesinos 
de las montafias tambin fueron a las Areas subtropicales m~is frtiles 
y menos pobladas como Yungas y pudieron colocar sus nombres en 
las listas de dotados. Ademas, los hijos de los colonos, aunque pudieron 
haber desempefiado algdin trabajo en las viejas haciendas, en muchas 
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ocasiones no figuraban como colonos con usufructo de parcelas, pero 

cuando sobrevino ia reforina tambi~n tuvieron derecho a recibir tierras. 

La redistribuci6n real, con todos sus abusos y retrudcanos legales, 

fue muy complicada y variaba de regi6n a region. Sn principal objetivo 

era politico y muc!ias veces estaba dleterminada en las capitales provin

ciales y departamentales y no en La Paz y los tribmnales de la reformna. 

El proceso die redistribuci6n en su contexto politico seri discutido 

posteriormente. 
La tabla I muestra las cantidades de tierra distribuidas en Bolivia 

desde la reforma y el nmimero de familias que han recibido titulos do 

propiedad. En 1969 los titulos de tierra se habian entregado a aproxi

madamente el ,10 por ciento de aquellos con derecho a recibirlo. Sin 

embargo, el gobierno boliviano implementa ahora un programa para 

completar todas las titulaciones para 1975. 

TABLA I 

Tierra expropiada y Area y titulos distribuidos en Bolivia, 

1953-1969 

Neimnero total de propielades expropiadas 11,971 

Ni'mero total de tittilos distribuidos .13.t,893 
.1) Tittlos illividuales 228,201 
B) "'lluhs colct ivos 206,692 

Jefes de fainilia reeptores de titulos 266,066 

Total de tierra expropiada 12,037,722 (lect.reas) 

Total de tiera( distribuida 11,i71,871 (liect~ireas) 
A) Tierras (tilt ivables incluidas 

en titulos individuales 3,039,911 (hectireas) 
B) Tierra iltcluida en tlitulos olectivos 

I. Ticrra cultivable 1,180,3.15 (hectireas) 
2. "Fierra de pastos .1,719,115 (hectireas) 
3. *'ierra incultivable 699,216 (liect-ireas) 
4. Tierra para escuelas 6,720 (hectireas) 
5. Areas deportivas 610 (liectireas) 
6. Tierra en cooperativas 55,781 (hectdreas) 
7. Areas de colonizaci6n 29,130 (hectuireas) 
8. Areas urbanas 9,849 (hectuieras) 
9. Tierras regresadas al estado 365,848 (hectireas) 

Fuente: Consejo Nacional de Reforma Agraria, La Paz, datos infditos. 

http:1,180,3.15


177CASOS SELECTOS DE ESTUDIO 

La reforma cambi6 abruptamente las relaciones de tenencia entre 

los terratenientes y las familias de colonos. An antes de que se ini
ciaran los procedimientos de expropiaci6n, todos los campesinos vir

tualmente se convirtieron de facto en propietarios de las parcelas 

que usufructuaban y ya no proporcionaron a los estancieros trabajo 

agricola o dom~stico sin remuneraci6n; la cancelaci6n de estas obliga

ciones ue una de las provisiones de la ley de refornia agraria. Sin 

embargo, ain en algunas de las zonas ms politizadas, los campesinos 

continuaron trabajando para ,us ex patrones a cambio de un salario. 

En cierto modo, parece que esto contradice la idea die una "revoluci6n'.' 

en las Areas rurales, pero no resulta tan incongruente cuando se recuerda 

que aun hasta el ministro de Asuntos Campesinos imploraba en 1953 

a los campesinos que atenuaran la reforma y trabajaran, como peones 

asalariados, para los terratenientes. El ministerio tambikn trataba de 

que los sindicatos campesinos ,'e responsabilizaran de conservar culti

vadas las haciendas y de venr'.e,' los productos. Este fue un intento de 

reducir al minitno los efectos de la refornia agraria sobre los niveles 
Ilega a los centros dede producci6n y la cantidad de los mismos que 

consumo. Esta parad6jica situaci6n -continuar trabajando para el ha

cendado en medio de la agitaci6n politica en el campo, mientras que 

muchos terratenientes y administradores de las haciendas buscaban 

refugio en pueblos y ciudades- continu6 en muchas Areas hasta 

1957-1958. 
La colonizaci6n de tierras virgenes en las tierras bajas .ambin 

fue una parte integral del programa boliviano de reforna agraria. 

Estas ideas no eran nuevas; en diferentes pocas, antes y despus de 

la reforma agraria, la colonizaci6n se consider6 como la panacea para 

los males de la Bolivia rural. Actualmente, la colonizaci6n complet6 
Ilevado a cabo en las montailas]a reforma que en gran escala habia 

y valles tradicionales. Con la ayuda del programa del Punto Cuarto, 

se han abierto caminos en las zonas de Caranavi-Alto Beni y"Choque-
Dichos caminos fueron prolongados tierrachaca, cercanas a La Paz. 

adentro mAs tarde. Alli, se establecieron colonias tanto planeadas como 

espontdneas. La mayoria fueron integradas por campesinos de los feudos 
colonoslibres de comunidades densamente pobladas. Muchos ex de 

yla cercana Yungas aprovecharon su proximidad a las nuevas tierras 

se instalaron en ellas. Tambi6n se construyeron o mejoraron otros 

caminos para abrir Areas adicionales al poblamiento. 
Cue instalarDurante la dcada 1962-1971, el objetivo del gobierno 

a 100,000 amilias campesinas en las Areas de colonizaci6n. Hasta 1970 
habfan instalado realmente en estassolamente unas 30,000 familias se 

Areas, cuya mayorfa eran pobladores espontineos. Este ndmero limitado 
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de famnilias reinstaladas indica que los programas de colonizacidn han 
sido incapaces de absorber el aumento de ia poblaci6n rural; por Jo 
tanto, el nnmero absoluto de familias campesinas en las ireas tradi
cionales de las trontafias y valles ha aurnentado muchisinio e indu
dableniente desde la reforma agraria. 

Corno ya se dijo, el gobierno revolucionario tiene muy poca infor

maci6n de base para llevar a cabo una reforma agraria hien planeada. 
Habia una necesidad politica de satifacer las demandas de los cam
pesinos; cada mes la Comisi6n de Refornia Agraria contemplaba niis 
invasiones de tierras y mnis distribuciones de facto de la tierra entre 
los campesinos. 

Inmediatamente despu~s del mes de abril de 1952, el Ministerio de 
Agricultura pitli6 a sus agr6nomos que desarrollaran algem criterio 
racional para establecer el tamafio de las parcelas. Lo hicieron para 
toda Bolivia y se lieg6 a buenas conclusiones te6ricas con respecto al 
tamafio ideal de la parcela para una familia campesina de cinco per
sonas de acuerdo con la regi6n geogrifica. En la prnctica, este criterio 
no siempre se pudo seguir ya que a menudo la hacienda no contenfa 
ia tierra suficiente como para acomodar a todos sus trahajadores con 
parcelas del tarnaio ideal. El dnico recurso del Servicio Nacional de 
Reforma Agraria era dividir las tierras existentes entre todos los preten

dientes "con derechos" y reconocer las distribuciones de facto que ya 
habian tenido lugar en todas partes. No era fisica o politicamente 
posible satisfacer el criterio legal en cuanto al tamailo mininio previa
mente establecido para las parcelas en cad, firea geogr.-fica. Adem/is, 
econ6micamente era imposible reinstalar a muchas familias en tierras 
en otras partes, tal como lo demuestran las experiencias con la co
lonizaci6n. 

Aunque el Servicio disponia del talento y adiestramiento de algunos 
elementos ex militares que habia empleado, no podia capacitarlos con 
la rapidez necesaria. En las provincias ms distantes, eran comunes los 
errores provocados por una instrucci6n inadecuada y por el ahuso de 
cohechos monetarios o politicos; inuchos de los prohlemas actuales se 

originaron en ese periodo inicial. En algunas Areas, los problemas 
que surgieron entre la distribucien de tierras de facto y de jure, con
tinuaron en su punto critico. Pot ejemplo, tin campesino podia trabajar 
una parcela de treinta hectireas, pero su titulo solaniente amparaba 
quince hectireas; otros miembros de la comunidad insistian en que 61 
habia invadido tierras comunales de pastoreo y pedian que dejara la 
mitad de sus tierras. Este problema, donde los titulos de propiedad 

de los campesinos muestran mils o menos hectireas de tierra que la 
cantidad realmente recibida o titulada lhajo lia ley, es comin en Bolivia. 
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conEn esas circunstancias. los campesinos sostienen continuas disputas 

sus vecinos [2]. 

Aspectos financieros 

La ley de reforma agraria estipulaba que se pagaria por las tierras 

a cinco veces los valores declarados por losexpropiadas el equivalente 
propietarios para pago de impuestos prediales en 1950. Esto seria paga

dero en bonos a veinticinco aflos. A pesar de esta provisi6n, no se ha 

pagado ninguna compensaci6n oficial, ni se han einitido bonos agrarios. 

Por otra parte, los ex terratenientes tampoco han presionado al gobierno 

para exigir el cumplimiento de esta promesa, posiblemente porque las 
declaracompensaciones serian compLtadas con base en las pasadas 

ciones prediales sobre el valor de las propiedades. Dado que no se 

previ6 el modo de ajustar el valar de los bonos para proteger a los 
reducida junto con laterratenientes contra la inflaci6n, esta base 

inflacidn de 1952-1956 dificilinerAe seria una compensaci 6 n que valiera 

la pena. 
Los campesinos que reciben tierras bajo la Ley ie Reforna Agraria 

a asumir una parte de los costos para compensarno estin obligados 
a los antiguos propietarios, ya que el gobierno nunca actu6 en ese 

erbargo, laciendo caso oiniso de los canales oficiales,asunto. Sin 
algunos campesinos pagaron a los terratenientes por las tierras adqui

ridas; tales pagos, por otra parte, no fueron generales. Por el momento, 

los asuntos de compensaci6n a los terratenientes y los pagos de los 

campesinos por las tierras son relativainente poco importantes. 

En el periodo 1953.1968, los canipesinos usualnente asunifan los 

costos directos de la expropiaci6n y los trabajos topogrificos. Enviaban 
o departa mentales pararepresentantes a las capitales de provincia 

iniciar los procedirnientos tie expropiaci6n, presentar sus casos con los 

abogados y Ilevar los jueces agrarios y top6grafos a la propiedad. En 

la mayorfa de los casos esto representaba gastos nwy grandes, particu

larmente cuando el terrateniente refutaba el caso y piovocaba una 

complicada batalla legal. Dadas las circunstancias en Bolivia -malos 
mal pagados, etc~tera-,caminos y comunicaciones, einpleados paiblicos 

se necesitaban los esfuerzos constantes de la organizaci6an de sindicatos 

campesinos para respaldar el procedimiento desde el nivel de"la comu

rural. Si cada mienibro del sindicato no hubliera contribuidonidad 
con su tiempo, productos y dinero en efectivo, la reforna agraria de 

Bolivia no hubiera alcanzado los logros que realnente ha obtenido. 
es unoEl presupuesto del Servicio Nacional de la Refornia Agraria 

de los mls bajos entre las agencias pilblicas del gobierno boliviano, 
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ya que s6lo representa el 0.6 por ciento del presupuesto nacional. De 
190 a 1966 el presupuesto aprobado para el Servicio ftie aproxima
damente de 215,000 d6lares anuales (dcsde tin minimo de 150,048 
d6ares en 1960,. hasta un mAximo de 323,581 (Wlares en 1965, para 
sumar tin total de 1,501,262 en este periodo de siete afios). Sin em
bargo, los fondos recibidos en realidad durante este periodo solamente 
fueron de 1,335,041 d6lares, una reducci6n de 166,221 d6lares del 
total asignado [12]. Como de costmnbre, cuando los fondos recibidos 
son menores que los totales presupuestados, los gastos de operaci6n 
sufren mis, puesto que no se pJueden disminuir ficilmente los salarios 
ni reducir los niveles de personal. Para el mismo periodo 1960-1966 
el Instituto de Colonizaci6n recibi6 tin financiamiento equivalente a 
unas cuatro veces mAs que el Scrvicio. Es ir6nico que ina agencia cuyos 
deberes eran similares a los del Servicio lograra mayores ventajas en 
la distribuci6n del gasto peiblico. Tal vez en parte se debe a la in
fluencia de las agencias internacionales que prestan grandes sumas para 
apoyar ]a colonizaci6n, Iocual motiva en consecuencia que los gobiernos 
nacionales apoyen los misnios programas. 

Medidas suplementarias 

Hemos bosquejado algunas de las medidas institucionales especificas 
Ilevadas a cabo por el gobierno revolucionario boliviano para incor
porar el sector campesino a] estado y economia de la naci6n. El Area 
principal, a ia que se le habia dedicado muy poca atenci6n, era la 
creaci6n de nuevos servicios y arreglos de abastos para que los campe
sinos pudieran explotar sus tierras con mayor eficiencia, por ejemplo: 
servicios de extensidn y crdito, provisi6n de fertilizantes, pesticidas 
y semillas mejoradas y la organizacion de instalaciones de riego y 
transporte. AdemAs, tambin se necesitaban politicas de estabilizaci6n 
y arreglos institucionales para colocar y vender los excedentes de 
producci6n. 

La adecuada provisi6n gubernamental de estas medidas suplemen
tarias durante el periodo de reforma agraria rios ripida, 1953-1956, 
pudo haber sido dificil, si no imposible. En primer lugar, porque habfa 
una gran escasez de recursos. y especialmente de divisas extranjeras 
despu~s de la baja de los precios de los metales, cuando termin6 la 
guerra de Corea. El gobierno hubiera podido financiar esas medidas su
plementarias solamente si hubiera emitido una cantidad mayor de papel 
moneda que ]a que emiti6 durante el periodo inflacionista (1952-1956). 

En segundo lugar, porque en el sector rural las condiciones eran 
generalmente ca6ticas y en algunas Areas tan explosivas que casi era 
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imposible establecer nuevos servicios y hacerlos ampliamente accesibles 
a los campesinos. Se debe recordar que los campesinos estaban armados 
y organizados en milicias rurales en algunas Areas politicas clave. En 
esas Areas, el objetivo politico inmediato era defender los derechos 
recidn ganados; en ese entonces, la mayor eficiencia en la explotaci6n 
de la tierra era un asunto secundario. 

En tercer lugar, porque los pocos servicios agricolas que se podrian 
haber obtenido eran ineficaces en esas condiciones rurales. Muchos 
temian ir a las Areas rurales y las personas, thnicamente calificadas, 
con frecuencia abandonaban el campo. 

Despus de 1953 se organizaron algunas cooperativas, pero general
mente no tuvieron 6xito. El nivel de educaci6n, dedicaci6n e instrucci6n 
de los miembros y dirigentes era demasiado bajo. Sin embargo, habia 
Areas donde los campesinos habian iniciado programas propios, al actuar 
a trav~s de sts uniones campesinas y sin aguardar la ayuda del gobierno 
o los servicios institucionales. Los principales tipos de acci6n local de 
las comunidades rurales fueron ]a construcci6n de escuelas de comu
nidad y labilitaci6n de su personal, construcci6n y niantenimiento de 
caminos para la comunidad y pequefias instalaciones de riego, reparto 
de derechos ie las aguas de riego y la resolucion de disputas originadas 
por los usos de tierras y aguas. 

Movilizacidn del campesinado 

En el periodo inmecatamente posterior a la revoluci6n de 1952, el 
IJapel bisjo de la organizaci6n sindical campesina Ioliviana tuvo ca
lActer politico. El NINR fue capaz de ejercer cierto grado de control 

sobre el proceso sociopolitico del cambio en el sector rural, mediante 
la adopcitn ie t1a politica de reforma agraria en combinaci6n con la 
creacion de cdtulas del partido a nivel local. 

A estas cdlulas se les encomend6 la tarea de controlar cualquier 
sindicato campesino que no deseara seguir la linea de partido (de 
MNR [5, pigs. 54-55]. 

Hubo una organizaci6n rural adicional de caricter estrictamente 
militar: los regimientos campesinos. istos fueron creados inicialnente 
como un sustituto de origen campesino del viejo ejicito nacional que 
habia sido disuelto. Los mayores y m:is leales regimientos, en los depar
tamentos de Cochabamba y La Paz, constituyeron la fuerza armada que 
Paz Estenssoro us6 para asegurar el control sobre otros sectores (centros 
urbanos y niineros) y los partidos politicos. Amenazando con invadir 

las ciudades de La Paz y Cochabamba, y por medio de represalias poll
ticas y econ6micas en contra de aquellos que no se unfan al partido 
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que por lo menos rehusaban cortar viejos nexos politicos,del MNR o 
el gobierno del MNR asegur6 su pkopio continuismo. Los partidos poli

de fuerza, pero no lo estuvieronticos oposicionistas quedaron privados 
sino hasta despuds de que fracasaron dos intentos de derrocar al gobierno 

del MNR. 
Los sindicatos campesinos proporcionaron una importante organiza

ci6n a las comunidades rurales que, sin el terrateniente o administrador 

residente en ]a granja, hubieran quedado carentes de organizaci 6 n. 
los documentosEstos sindicatos locales tambi~n empezaron a procesar 

necesarios para la expropiaci6n de las propiedades. A principios del 

proceso de la reforma, los sindicatos campesinos fueron instituidos como 

en sits tratos con el gobierno,representantes legales de la comunidad 

hacendados y personas ajenas a la comunidad. De hecho, y particn

larmente en las propiedades expropiadas, el sindicato campesino todavia 

es la i6nica organizaci6n local en la comnunidad en la que participan 

de los nieml)ros (ie la comunidades o porIrecuentemente la mayoria 

Io menos las cabezas de familia.
 

Las politicas de implementacidn 

Una gran parte (de estudio precedente toc6 ya el tema tie la imple. 

mentaci6n de la revoluci6n de 1952 y la refornia agraria (ie 1953. La 

influencia de la revoluci6n vari6 en las diversas Aireas geogrificas, a 

causa de la distancia de los centros politicos, malos caminos, malas 
Una mayorfacomunicaciones y patrones Ie uso y tenencia de la tierra. 

de la formaci6n tie sindicatos campesinos y (de mismo proceso de la 

reforma agraria fue determinada pot esos factores despus de la revo

luci6n, pero antes de la proniulgaci 6 n ie la Ley de Reforma Agraria. Por 

ejemplo, Otavi, en Potosi, rue tn punto focal puesto que era el centro 

de una regi6n (ie grandes latifundios trigueros que potencialmente eran 

expropiables; adenuis, era el centro de un levantamiento preVillarroel. 

Los organizadores que visitaron lh regi6n en septienlbre (ie 1952 fueron 

enviados por el gobierno (de NINR -a travs del Ministerio tie Asuntos 

Campesinos- para formar sindicatos rurales. Llegaron a Otavi por 1.1 

ruta (ie acceso ms fhcil desde Potosi, a su paso formaron sindicatos y 

alentaron a los campesinos para que contiuaran trabajando hi tierra, 

porque pronto llegarla la reforma. Al cabo tie tin afilo, los grupos orga

nizadores estaban a 90 kil6metros al sur (ie La Paz, en Chuquisaca. 

Otras ireas, ms aisladas, como Potosi fueron dejadas de lado, asi c')mo 

las Pampas de Lequesana. 
La implementaci6n requeria un cuadro de trabajadores experimen

tados y dedicados. Muchos organizadores de sindicatos campesinos eran 
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mineros con experiencia en actividades sindicales. Tainbi6n hubo una 

necesidad inmediata dle habilidades administrativas y pricticamene las 

tinicas personas con experiencia sentejante eran los inestizos y la dkiec 

que habia desempeifado puestos en ]a administraci6n departamental 
y provincial. Estas personas ejercian una influencia relativaimente con
servadora en el proceso de la implernentaci6n de la reforma agraria, 

especialmente en las capitales de los departamentos m~is aislados. De 
esta manera, er, algunas regiones los terrateientes pudieron hacer que 

los campesinos siguieran trabajando en las haciendas por un salario y 

lograr que la niayoria de las propiedades fueran declaradas corno de 

tamafio inediano, clasificaci6n que evitaba que fueran expropiadas 
del todo. 

A excepcion del Valle Superior de Cochabamba y otras pocas Areas, 

prfcticamente no hubo lideres campesinos prerrevoltucionarios que res

pondieran de inmediato a las noticias de la revoluci6n en abril de 

1952. Esto no quiere decir que no existieran esos lideres. La mayoria 
de ellos simplentente adoptaron una actitud de espera. porqtue Ia 
consideraban politicamente prudente. Attn los pocos rebeldes de Otavi 

(lideres ieuna insurrecci6n prerreforma) admiten que teriieron la con

tinuacien de las represalias por parte de los terratenientcs y del nuevo 

gobierno y por lo tanto no se arriesgaron de inmediato a abrazar la 

causa de la revoluci6n. Esperaron a ver sifracasaba. Ctaando Ilegaron 

los organi/adorLs este riesgo parecia minnimo y los campesinos se unieron 

al sindicato porque todas las haciendas se estaban organizando al mismo 
tiempo. 

En Potosi, los organizadores combinaron las haciendas en sindicatos 

tnicos, tal vez para (lar a los campesinos cierta segiridad ieque no 

estaban solos. En Yungas -particularmente en Coroico- se dijo a los 

representantes de cada hacienda que sus haciendas pronto serian orga

nizadas individualmente. En ambas regiones caracterfstica y aparente

mente prevaleci 6 entre los organizadores cierta moderacion. En Yungas 

pidieron a Io,",nis ancianos y respetados" miembros de las comu

nidades que fueran los Ifderes de los sindicatos; tanto en Potosi como 

en Yungas pidieron a los campesinos que siguieran trabajando para 

los terratenientes porque pronto vendria ia reforna. Acdn en la poli

tizada Area ieUcureiia (Cochabamba), donde se habian registrado 

invasiones de tierra por los campesinos, el gobierno trat6 d~bilnente 

de conservar el orden. Comprensiblemente, las Areas fronterizas y aque

las de dificil acceso y coinunicaci6n fueron menos afectadas por esa 

primera organizaci6n de sindicatos asi como por la reforma subse

cuente. 
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EFECTOS DE IA REFORMA AGRARIA 

Estructura de la tenencia de La tierra 

En ia estructura actual de la propiedad de la tierra en Bolivia, la 

masa de campesinos trabaja sus propias fierras como propietarios-ope

radores individuales. Esto es cierto tanto para ex coionos como para 

quienes recibieron tierras de las haciendas y para los miembros de los 

feudos libres de las comunidades. 
El ni~mero de campesinos sin acceso a ]a tierra (o de quienes no 

tienen probabilidad de heredarla de sus padres) es insignificante en 

relaci6n con el n6mero total de campesinos en Bolivia. Sin embargo, 

la diferencia entre las cantidades minimas y miximas de iierra reci

bidas por los campesinos dentro de un Area dada (donde la calidad 

de la tierra es comparable) es impresionante. Esta situaci6n tiene lugar 

a causa de que el acceso diferencial a ]a tierra, basado en obligaciones 

de trabajo, era algo comin antes de la revoluci6n de 1952. La ley de 

reforina agraria, asi como el Servicio Nacional de Reforma Agraria, 

distribuyeron tierras a los campesinos y para hac-rlo se basaron en las 

diferencias acostumbradas antes de la reforma. 
A pesar de ]a condici6n de propietarios-trabajadores individuales 

de la mayoria d !os campesinoi, en las Areas de presi6n demogrAfica 

-especialmente ios valles y montafias del norte- ciertos grupos lograron 

obterier tierras por medios principalmente costumbristas. Por ejemplo, 

es bastante com6n que una comunidad campesina subdivida las tierras 

(usualmente las tierras de pastoreo) que la comunidad comparte y 

ptoporcione por lo menos una par'cela muy pequefia a las familias 

recin creadas. Si una comunidad no dispone de tierras que puedan 

ser subdivididas, entonces la nueva familia reside con los padres y 

trabaja ia parcela familiar complementa sus ingresos, si es posible, 

por medio de empleo temporal fuera de la granja, ya sea en la ,iudad 
o otras Areas agricolas. Eventualmente, esto puede hacer que algunos 

de estos campesinos j6venes emigren a las ciudades o las Areas de 

colonizaci6n. Sin embargo, una famzia campesina sin acceso suficiente 

a ]a tierra, usualmente llegari a algeiwa tipo de arreglo con otras fami-

Has campesinas en misma comunidad o en otra vecin;,; es decir, que 

los campesinos ain dependen de los arreglus costumbristas tradicionales. 

De esta manera, ia estructura actual de la propiedad de la tierra y dc' 
sistema de tenencia es una combinaci6r; del sisteiaa legalnente pres

crito y sancionado de propiedad basado ea !a lev de reforma agraria 
y de las cost ambres tradicionales del pueblo. 
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ProducciJn y productividad agricola 

La economia agricola anterior a la reforma boliviana tenfa sectores 
de terratenientes y campesinos bastante distintos. El primero estaba 
orientado principahniente hacia el mercado y el segundo hacia ]a sub
sistencia. Para satisfacer las necesidades de! consumo familiar, el sector 
campesino estaba mis diversificado en su producci6n. En comparaci6n, 
con frecuencia los terratenientes se especializaban en la producci6n 
de un solo producto (coca, trigo, caf6, carne) para el inercado. Al mismo 
tiempo, algunos productos se importaban en grandes cantidades; las 
politicas de precios y el sistema de tenencia de la tierra prevaleciente 
ofrecia poco incentivo para que los agricultores aumentaran ]a pro
ducci6n al mejorar sus t&nicas agricolas. Una distribuci6n desigual de 
la poblaci6n rural agravaba esta situaci6n. 

Despuds de 1952, serfa err6neo, dentro del contexto de ia situaci6n 
revolucionaria, atribuir la baja de la producci6n agricola a la reforma 
agraria en si; o sea, a ]a subdivisi6n de las grandes granjas' La revo
luci6n popular llev6 al sufragio universal, a la expropiack6n de los 
tres mayores consorcios mineros, a ]a creaci6n de uniones campesinas 
y milicias armadas en el campo y a una ley de reforma agraria que 
ciertamente tuvo consecuencias inmediatas en el sistema agricola y 
posiblemente sobre el nivel de producci6n agricola, especialmente sobre 
las cantidades de productos entregados a los centros urbanos. La alte
raci6n de las relaciones de tenencia de la tierra requeria la organizaci6n 

de sindicatos campesinos que limitaran el poder de los terratenientes 
y sus esfuerzos contrarrevolucionarios; los efectos temporales sobre la 
producci6n agricola o sobre el movimiento de los productos agricolas 
a las ciudades fueron importantes aunque secundarios. Esto fuc una 
parte del precio que se tenfa que pagar por la posibilidad de creat un 
nuevo sistema agricola y un nuevo gobierno basado en el pueblo. 

Un estudio de cincuenta y una granjas en las montafias del norte 
mostr6 que diecisiete eran ociosas, principahniente a causa de la situa
ci6n politica creada por la revoluci6n. Ya no se trabajaron las tierras 
de los propietarios de esas haciendas durante distintos periodos de 
tiempo a partir de 1952 y 1953. Cuatro de esas haciendas estuvieron 
ociosas durante dos afios, cinco durante tres afios, cuatro durante cuatro 

afios, dos durante cinco afios, una durante siete afios y una durante 
catorce afios. Se perdieron un total de setenta afios de producci6n. 
Durante los periodos en que estuvieron ociosas no ocurrieron subdivi

siones de tierras en esas hacieidas; la disminuci6n de su producci6n 
agricola no fue, por lo tanto, el iesultado de la subdivisi6n en pequefias 
parcelas campesinas. 
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Se han citado muchas razones contradictorias para explicar por qu6i 

se dejaron ociosas estas tierras. En el caso en que la tierra no se 

trabaj6 durante catorce afios, el terrateniente, de acuerdo con la gente en

trevista, era partictilarinente abusivo y todavia pretendia que los cam

pesinos trabajaran las tierras restantes para 61 bajo el sistema anterior 

En otros casos, los campesinos informaban que los diria ]a reforma. 
trabajargentes de los sin(licatos locales o regionales les prohibieron 

inuylas tierras de los hacendados, ya fuera porque dstos habian sido 

o porque los lideres campesinos trataban de asegurarse deabusivos 
que no retornarian los antigtios propietarios. En algunos casos, los cam-

La Paz", sin espepesinos no trahaja an las tierras "por 6rdenes de 

Ia ftiente de tales 6rdenes. Los campesinos tambin aguardabancificar 
a ver el alcance de ia expropiaci6n; o sea, aguardaban pronuncia-

Reforma Agraria. Parecemientos oficiales del Servicio Nacional de 

que estas razon y acciones contradicen to ocurrido en otras haciendas 

refornia agraria, asi cono la politica delinmediatamente despus de la 

Ministerio de Asuntos Camupesinos, como se vera desputs. Parece que 

los sindicatos campesinos, por una parte,Ia confusi6n en las filas (Ie 

y la renuencia de los 'atmpesinos a apropiarse Ie to que les parecia 

suyo, por la otra, dieron como reftiltado queque no era legalmente 
esas tierras permanecieran ociosas. 

De las cinctuenta y tin granjas estudiadas, la prodtuccion continu6 
prosin interrupci6n en treinta y cuatro de ellas. En dos de 	6stas, los 


pastoreo.
pietarios originales poselan grancles Areas de tierras Ie Las 

6inicas Areas cuitiva)les eran parcelas tralhjadas pIra el beneficio propio 
casos, losde las familias campesinas que las ocupaban. En estos dos 

st propio tiso ycampesinos simpleinente cultivaban la parcela para 
sin dejar tierras ociosas.mismas como 

En tin tercer caso, el gobierno restatir) de inmediato las tierras de los 

unos cuantos afios antes. 

cultivaban las cosechas, antes, 

camipesinos pie se les habian arrebatado 

Aqul tampoco Iubo efectos apreciables en la produccien. 

En siete de las treinta y cuatro granjas, las relaciones de trabajo 

de actierdo con las directivas (lelfueron ajustadas muy r~i1 idamente, 

Ministerio de Asiintos Campesinos. En esas granjas, como en los casos 

anteriores, las tierras nunca quedaron ociosas. En cambio, los terrate

nientes acordaron comipartir I mitad de los productos agricolas de 
entregarfasus tierras con los campesinos. inientras que ia otra iflitad se 

en La Paz, como prescribia un decreto proinulgadoa los propietarios 
por el Ministerio de Asuntos Campesinos. Si los campesinos no hhbieran 

vendido toda la parte que les correspondia, esto se huliera podido 
interprereflejar en las estadisticas posteriores de ventas y se hubiera 

tado com una disminuci n de la producci6n agricola. Esos convenios 
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de aparceria duraron solamente dos aiios en dos de las haciendas ), 
tres en las otras cinco. En (los casos, los campesinos dieron por terini
nados los convenios, alegando que no tenian la necesaria supervisi6n 
para trabajar las tieras del terrateniente como una unidad y que pot 
Io tanto preferian irabajarlas individualnente; en tres casos, las tierras 
fueron declaradas lati fundios y los campesinos asumieron plenios dere
chos sobre todas las tierras. Estas tierras se dividieron entre las familias 
campesinas desputs (ie 1955 o 1956 para ser trabajadas individualnente. 

En 1953 y en ochoi de las treinta y cuatro granjas, dolnde la prodc.
ci6n no se interrumpi6, las tierras se subdividieron (no siempre en partes 
iguales) entre las familias campesinas; en ese caso, los sindicatos cain
pesinos jugaron tn papel importante en la subdivisi6n. Ell este misnio 
caso, los lideres ie los sindicatos pensaron que la revoluci6n - lo que 
se hablaba acerca de la reforma agraria era el hecho consurnado de 
tilIe ahora los campesinos tenfan derecho a todas las tierras. El 
este estudio, estos l'ueron los inicos casos en los que grandes haciendas 
fueron divididas inmediataxnente despu s de la revoltuci6n. 

El todos estos treinta y cuatro casos, las tierras fueron trabajadas 
continuamente lescle 1952 hasta la fecha. Ei todas estas granjas, los 
campesinos informai que los mismos productos agricolas eran culti-
Nados y vendidos como antes tie la revolt:cion. En todos los casos, 
los campesinos igualnente inforinaron que conservaban una parte de los 
productos tic las tierras tie los tervatenientes para su propio (onsumo 
y vendian el resto. 

Es posible (pie se haya producido tina disminticien ie la prodticci6I; 
en todas estas ireinta y cuatro granjas donde las tierras no quedaron 
ociosas. Por ejemplo, es probable Iie la familia campesina, que ya 
no estaba obligada a trabajar tn periodo deterninado (ie tiemrpo en 
las tierras (ie los propietarios, hubiera decidido trabajar menos horas. 
En los primeros ahios de ia relorma, los campesinos pasalan inticho 
tiempo en las reuniones de los sindicatos de campesinos, tanto locales 
como regionales, tal vez a expensas (ie trabajar las tierras tan intensi
vamente como antes. Si los campesinos fueron incapaces o no tuvieron 
deseos (ie trabajar las tierras tan "eficientemente" o como una tarea (Ie
'trabajo intensivo" como Io hacian antes, ya fiera in(ividtialmente o 

ComO grupo, es posible que esto haya reducido la produCci6n agrfcola. 
El uso tie fertilizantes natnrales ell las tierras tic los terratenientes 

proliablenente tambiin decay). Este file el caso particular (ie aquellas 
granjas dontle el propietario habia ven-.-ido algunos o todos sus ani
males antes de la reforma agraria. En otros casos, antes de la reforma 
los campesinos estaban obligados a trabajar ell otras tie las propiedades 
del terrateniente o eran "prestados" para trabajar con otro propietario. 
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la reforma agraria; ciertamente, la escasezEsto no ocurri6 despu~s de 
en alginas ireas no permiti6 la plena utilizaci6n ende mano de obra 

norte tales ajustes conlas tierras del latifundista. En las montafias del 

probabilidad afectaron temporalmente la producci6n agricola. Esto era 

de esperarse de una reforma agraria rfpidamentc emprendida y acom

pafiada de cambios politicos mayores. 
era consciente de estosHay evidencias de que el gobierno boliviano 

efectos y irat6 de evitar una disminuci6n de ]a produccien agricola y 
hacia las ciuitna interrupci6n en el flujo de los productos agricolas 

dades. Los sindicatos campesinos e inspectores de La Pa/ recibieron 

el encargo de hacer cumplir el Decreto Suprerno 03,375 dl 30 tie abril 
sus dirigentes espede 1953, que hacia a los sindicatos campesinos y a 

cificamente responsables por la cosecha (de febrevo a mayo) durante 

ese afio y por la siembra y cosecha de las tierras en los ai'os siguientes.: 
eranEn diecinteve de las treinta y cuatro granjas del estudio que no 

ocurri6 la reforma agraria, los campesinos entregaronociosas cuando 
la parte de la producci6n que correspondian al terrateniente (50 pot 

ciento) al Ministerio de Asuntos Campesinos en La Paz, durarue varios 
usarperiodos posteriores al 30 de abril de 1953. El gobierno trataba de 

los sindicatos campesinos como tin canal de comunicaci6n para asegu

rarse de que no habrian tierras ociosas. Sin embargo, a causa de ]a 

situaci6n politica, seguramente era muy dificil hacer cumplir este de

creto. 
Asirismo, en ese momento los sindicatos campesinos no estaban 

organizados del mnismo modo en todas las ireas. 
Otro problema importante con el que se enfrentaban los campe

sinos era la venta de la mayor cantidad de productos agricolas dispo

nibles. Despuds de la revoluci6n, solamente qued6 una parte de la 

estructura del mercado de ventas; las ferias semanales, orientadas hacia 

la subsistencia y basadas en el intercambio de pequeifas cantidades de 

alimentos bisicos agricolas por otros articulos de consumo. General

mente, los terratenientes no deseaban o no se les permitia regresar a 

sus propiedades con camiones que transportaran los productos agricolas 

a las citidades, tal como se hacia antes de 1952. Disniinuyeron entonces 

las ventas al mayoreo en efectivo hechas directamente por los terra
de funcionar las tiendastenientes en La Paz o a las minas, Cesaron 

de los propietarios y se redujeron considerablemente las principales 

meses a la Ley'I Es importante sefialar que cstc decroto antecede por trcs 

de Reforma Agraria de agosto de 195.3, lo quc nucvatnente o, nuestra que las granjas 
como de el decreto es unfueron abandonadas resultado la revoluci6n. Ademis, 

antes de que seamplio reconocimiento de la existencia de sindicatos campesinos 

aprobara la Icy de reforma agraria.
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fuentes de abasto de alimentos.bisicos agricolas a los mercados e inter
mediarios de La Paz. 

Algunos intermediarios estaban acostumbrados a traer los productos 
de las ferias rurales, pero eran demasiado pocos como para hacerse 
cargo, de inmediato, de las funciones de transporte y venta que los 
terratenientes habian desempefiado previamente. Tampoco habia snfi
cientes vehiculos disponillIes para otras personas que no fueran los estan
cieros y que hubieran podido transportar los productos de las ireas 
rurales a La Paz. Los hacendados no estaban dispuestos a arriesgar 
sits camiones o sus vidas ante los lideres de los sindicatos regionales 
de campesinos. 

Ademis, los campesinos se tenian que acostumbrar a negociar en 
las ferias, grandes cantidades de productos y en dinero en efectivo 
sobre una base regular. Habia pocas ferias y se localizaban en lugares 
alejados. La Tlnica salida de venta disponible para los campesinos eran 
las ferias locales a nivel provincial y cantonal, y La Paz. Esto no era 
suficiente para el aumento del volumen de productos de que dispusieron. 

Como resultado de la reforma agraria, todo el peso dl transporte 
de los productos agricolas a los mercados urbanos en cantidad suficiente 
recay6 sobre los campesinos y los compradores de las ireas ruraics y 
de la cindad. No pudieron satisfacer las necesidades con la rapidez 
necesaria para impedir la ruptura del flujo de productos a la ciudad. 
Por supuesto, se hicieron esfuierzos para vencer estos problenms. Los 
campesinos venian a la ciudad con mayor frectiencia que antes; particu
larmente, aquellos que tenfan medios de transporte o fontdos coopera
tivos para comprar los productos en el campo a los agricultores, no 
solamente en las ferias tradicionales, sino tambin a la orilla (lel 
camino adonde los campesinos llevaban sus productos para venderlos. 
Este ajuste al nuevo sistema de ventas, basado en las ventas de los 
camlesinos y no en las de los terratenientes, fue uno ie los cambios 
mts importantes del periodo posterior a la reforma y ina de las prin
cipales razones por las que el mercado de productos agricolas de La 
Paz disminuy6 entre los primeros tres a cinco afios siguientes a la 
revoluci6n de 1952. 

Es tin error de apreciaci6n, y sin embargo muy extendido, el hecho 
de que la disminuci6n de la producci6n agricola fue tin resultado de 
]a redistribuci6n de la tierra. En realidad, esa disminuci6n no se 
manifiesta en los indices de producci6n de Bolivia [6, p~igs. 10-11]. 
Esta asociaci6n que suele hacerse entre la reforma agraria y una dis
minuci6n de la producci6n, se puede atribuir posiblemente a tres 
factores. Primero: Algunas granjas estuvieron ociosas y algunas tierras 
se aprovecharon poco a causa de la situaci6n polftica posterior a 1952 
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y a los ajustes que tuvieron que hacer los campesinos. Segundo: Los 
productos escaseaban en los centros urbanos, y tercero: En 1956 Bo
livia tuvo que importar patatas; otros alimentos bdsicos, especialente 
harina de trigo, tambin se importaron en grandes cantidades despuds 

de 1952 [7]. Todo esto pudo ser el resultado de ajustes en el proce

dimiento de ventas, tal como se seial:, anteriormente, y de factores 
especlimatol6gicos. En 1956, Bolivia experiment6 una grave sequia, 

cialmente en ]a regi6n circunvecina a La Paz; 1957 y 1958 tanibi~n 

fueron afios de sequfa. Estos afios corresponden a los de ]a impor
taci6n de patatas (el aumento de importaci6n de harina de trigo 

despu6s de 1952 fue en parte tin sustituto para el trigo de grano que 

fuera una de la principales importaciones antes de 1952). Esta "apa
rente" disminuci6n en la producci6n agricola despus de 1952. si bien 
es cierta en parte, se explica mejor por los ajustes en las ventas, los pro
blemas de transporte y por las condiciones del clina, siendo los dos 
primeros los factores ms importantes en aquel periodo. 

En respuesta a los problemas de distribuci6n y transporte, los cam
pesinos, sindicatos e intermediarios crearon muchas nuevas ferias y 
mercados e hicicron que aumentara rpidamente el neiimero de camio
nes que llegaban a esas Areas. La mayorfa de las nuevas ferias se ini
ciaron en poca escala, 6nicamente poselan uno o dos camiones que 
llegaban una vez a la semana para Ilevar compradores procedentes 
de La Paz. En 1966, en la mayor parte de las ferias habia de cinco 
a nueve camiones que ofrecian tin servikio regular. Los productos 
agricolas, vendidos en las nuevas ferias (y tambi~i en las antiguas), 
eran principalnente alimentos b~isicos agricolas destinados al mercado 
de La Paz, los mismos productos y cosechas vendidos directamente 
en La Paz por los terratenientes antes de la reforma. El ingreso en 
efectivo que reciblan los estancieros por la venta de estos productos 
ahora lo recibfa el campesinado. Por lo general, los ex terratenientes 
no desempefiaron nint'in papel en estas nuevas ferias de las montafias. 

Es dificil determinar los efectos de la reforma agraria en la produc
tividad, ya sea de ia tierra o de la niano de obra; no hay estadisticas 
que se puedan comparar con estudios mds recientes. Ademis, en el 
lapso de tiempo intermedio tuvicron lugar tantos cambios, que no se 
puede llegar a una conclusi6n clara. Muchas familias campesinas admi
ten que disminuy6 la productividad de las tierras usadas exclusiva
mente por los latifundistas antes de 1952, ya porque 6stos no usaran 
la tierra que todavia quedaba bajo su control con tanta eficiencia 
como antes, o porque los campesinos usaran menos fertilizantes natu
rales en las tierras que pertenecian a los terratenientes. Al mismo 
tiempo, los caipesinos logran una producci6n mayor en sus propias 
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parcelas porque trabajan una extensi6n mis grande de tierra y su 
de la redistrilabor es mis intensiva. Estos cambios opuestos snrgen 

tierra y la ruptura de las antiguas relaciones de tenencia,buci6n de la 

la redistribuci6n del tiempo de los campesinos.
 

En varias regiones, la 	 producci6n agricola fue dramnticamente in

uso mfis amplio de fertilizantes y pesticidas.tensificada por medio del 
mayor tambin fne el 	 resultadoSin embargo, la producci6n agricola 

de mayor trabajo intensivo por otrosde ia sustituci6n de cultivos 
menos intensivos. En todas las capitales departamentales y de pro

la mayoria de los mercados rurales, hubo unavincia, asi como en 
de verduras, frutas y 	flores. Especialmente, en el caso mayor oferta 

en los valles temiplados y en algunas ,ireasde las verduras y las flores, 
dos o tres

alrededor del lago Titicaca se pueden cultivar y recoger 

al afio. Todos estos cambios significan un mayor ingreso para
cosechas 
las familias campesinas. 

Poblacidn rural, empleo y 	subempleo 

En 1950 la tasa annal de 	 crecimiento de la poblaci6n de Bolivia 

una de las mis I)ajas en America Ladna. se estimaba en 1.7 por ciento, 
que muestren la poblaci6n sectorial o las

No hay datos disponibles 
se 

tasas de crecimiento demogrifico antes de la reforma; tampoco 
del y subempleo rurales. 

posee informaci6n especifica alguna empleo 
se pueden sacar algunas conclusiones.Sin embargo, 
en ireas donde la densidad de poblaci6n era relativa-Solamente 

mente baja encontraron los terratenientes que era necesario hacer los 
familias indi

convenios de colonato razonablemente atractivos para las 
subempleo en las propiedades de 

genas. Probablemente, 	 existia poco 
de obra de las familias de colonos 

mayor extensi6n ya lie la mano 

se podia usar durante todo el afio para construir y mantener caminos, 
una gran cantidad de fuerza

edificios, etctera. Al mismo tiempo habia 

de trabajo inactiva en las 50,483 granjas (61 por ciento de todas las 

en el censo de 1940) de menor tamafio (lue cinco
granjas declaradas 

concentrabanhectireas. En los valles densamente poblados donde se 
con los estanpequefias granjas, los campesinos buscaban conveniosesas 

ofrecian cierto
cieros y los administradores de las haciendas, pero 

a una parcela 	de
nimero de dias de trabajo pot semana cambio de 

tierra. Muchos campesinos, que eran propietarios y operadores al mismo 

tiempo de pequefias parcelas, tambi~n trabajaban como colonos para 
a m~is tierra.los latifundistas a fin de tener derecho 

Antes de la revolnci6n, la migraci6n rural-urbana era minima, no 

virtualmente atado a la parcela
solamente porque el campesino estaba 
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un buen numero de diasque usufructuaba y porque estaba ocupado 

por semana al trabajar para la hacienda, sino tambi~n porque la 

subdesarrollada que ni demandabaeconomia de Bolivia estaba tan 
ni absorbia a los trabajadores rurales en otras ocupaciones. Sin em

que emigraban a las grandes ciudades (especialmentebargo, aquellos 
desde los fundos libres de las comunidades durante la guerra del 

Chaco) usualmente encontraban trabajo, principalmente en la cons

trucci 6n. 
Ahora, sin embargo, los j6venes de algunas Areas de Bolivia deben 

buscar otras oportunidades a causa de ]a sobrepoblaci6n de sus comu

nidaoles nativas. Estas presiones son evidentes en la estructura ocupa
de nuevascional mis diversificada en las Areas rurales, la creaci6n 

poblaciones de campesinos y en el crecimiento (le la ciudad de La Paz 

y otras capitales departamentales. Sin duda, la reforma dio al campe
nunca antessinado una movilidad y tin aumento de tieifpo libre que 

el aumentohabia tenido. Yungas, particularen te, se ha beneficiado con 

de la migraci6n de trabajadores temporales procedentes de las mon

liabido tin aumento fenomenal en la actitafias. Adicionalmente, ha 
vidad de los comerciantes campesinos, lo que refleja tin cambio bAsico 

en el sistema de ventas; tin gran segmento de ]a fuerza de trabajo 

rural ha encontrado acomodo en esta nueva estructura comercial. La 

presi6n demogrAfica y las nuevas oportunidades tanto en el sector rural 

el urbano son de tal magnitud, particularmente en las moncomo en 
tafias dl norte, que muchos abandonan la tierra, unos temporalmente 

y otros para siempre. La poblaci6n de La Paz hal crecido de 300,000 
enhabitantes en 1950 a mAs de 600,000 1970. 

de que la reforma haFinalmente, hay alguna evidencia empfrica 
provocado tin incremento en la tasa de crecimiento de la poblaci6n. 

De tin bajo 1.7 por ciento en 1950, la tasa de crecimiento de poblaci6n 

de 2.7 por ciento. Mientras que el incremento esactual de Bolivia es 
mis rpido en los centros urbanos (como restiltado de la migraci6n), 

dieta mejor y la oportunidad]a tasa general de crecimiento refleja una 

de tener atenci6n m~dica; ambos factores contribuyen al descenso de 

]a tasa anterior de mortalidad infantil que era muy elevada. 

El ntmero de familias campesinas que trabajan en el sector rural 

de Bolivia es ahora, por Io menos, 25 por ciento mayor que en 1952. 

No hay datos de cambio en el subempleo o en ia fuerza de trabajo 

agrfcola sin tierras. En todas las Areas, las familias campesinas se 
tierras, mediante tin usoacomodan en la tierra al cultivar nuevas 

ast como al cambiar de la producms intensivo de las tierras viejas, 
ci6n de los alimentos bAsicos tradicionales a cultivos de trabajo mAs 

este modo la creciente poblaci6nintensivo, tales como las verduras. De 
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rural ha podido, no solamente subsistir, sino tambidn satisfacer las 
necesidades alimenticias de los florecientes centros urbanos. 

Distribucidn del ingreso 

No existen datos especificos acerca de la distribuci6n del ingreso 
dentro del sector agricola o entre el sector agricola y otros sectores de 
la economia en los ailos anteriores a 1952. Sin embargo, no es dificil 
sacar algunas conclusiones generales con base en la estructura v rela
ciones en la tenencia de la tierra que existian en esa poca. Para ello, 
puede ser 6itil una descripci6n de algunas de las diferencias existentes 
entre las condiciones de vida. 

La habitaci6n de las familias de colonos, por debajo (ie cuahluier 
nivel adecuado, usualinente era un cuarto techado con paja, niuros 
de adobe o de tierra. No tenfa ni ventanas ni chirnenea. Esto obedecia 
a ]a necesidad de conservar el calor. Pocas familias tenian inters en 
invertir mucho tiempo y dinero en la construcci6n de su alojainiento, 
ya que no tentan certidumbre acerca del tiempo Ie pernmnecerfan 
en ese sitio. La habilaci6n era empleada para cocinar, para guardar 
las pertenencias, para alojar a algunos hamsters (para alimento) y 
para dormir. El firea para dormir estaba a tin nivel ligeramente supe
rior construido con adobe y las ropas de cama cran algunas pieles ie 
oveja o llama, asi como las mismas ropas de 1so. 

Rara vez se consumifa carne, huevos, queso o leche. La dicta diaria 
consistia de cereales (cebada, trigo, maiz, quinoa), ahnidones (patata, 
oca) y frijoles o judlfas, cocinados cn diferentes clases de sopas. Para 
sazonar a veces se usaba algin trozo de came ie carnero seca. 

La ropa y los textiles para otros usos se liacian en ha misia granja 
con lana hilada en casa. Las visitas mnudicas y lIa educaci6n de los nifios 
casi eran desconocidas. 

El mundo del colono estaba casi totalnCnte reducido I iN tierra 
que ocupaba; allf, algunas de las decisiones principales que afectaban 
su vida eran tomadas por ci terrateniente, decisiones relativas a sn 
prograrna de trabajo, a qu6 extension tie tierra habria de ustifructuar 
y d6nde estarla ubicada, asi como los astntos de justicia entre 61 y 
otros colonos o entre 61 y el cstanciero. Los principales contactos 
que tenfan el colono y su familia con gente de fuera ie la granja 
ocurrian en los flercados rurales, que tenfan lugar generalmente cada 
semana. El colono y su esposa Ilevaban productos agrfcolas a estos 
mercados para cambiarlos por medio del trueque por otros articulos 
necesarios para la subsistencia semanales, tales conio condimentos, grasa 
o manteca para cocinar, lana, etc~tera. Las ventas en efectivo de artfculos 
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como came, queso y huevos, eran poco frecuentes; por lo general, 

el dinero en efectivo producido por esas ventas sC guardaba para ]a 

adquisici6n de animales de labranza, implementos agricolas y ropa. 

el 25 a 35 por cieto de las familias ruralesAproximadamente, 
connidades de fundo libre donde las condiciones de vidavivian en 

eran mejores por lo general, especialmente cuando estas comunidades 

estaban situadas cerca de los mercados o rutas de transporte. Estos 
comocampesinos tenfan libertad para ir y venir desearan, vender y 

comprar lo que quisieran y podfan tener escuelas en sus comunidades. 

Sin embargo, en Bolivia la mayoria de las comunidades de fundo libre 

estaban aisladas y era dificil Ilegar a ellas. Asimismo, sus recursos de 

tierras generalmente cran pobres y a mnenudo era muy clevada la presi6n 

demogrifica. A causa de las experiencias pasadas de inlentos de gente 

forfnea que trataba dti usurpar los fundos' libres Ie esas comunidades, 

gencralmente estaban cerradas para los extrafios; cste aislamiento se 

reforzaba con estructuras de organizaci6n muy rigidas. Esta combi

naci6n tie condiciones fisicas y sociales tendian a asegurar la super

vivencia de la cornunidad. 
Es dificil hacer una generalizaci6n acerca de los niveles de vida 

entre los propietarios de grandes extensiones de tierra trabajadas por 

familias de colonos. Los duefios de propiedades situadas cerca de los 

centros de consurno importantes obtenian grandes beneficios de sus 

haciendas. Algunos de ellos solian vivir y trabajar profesionalmente 

en ]a ciudad y tenfan tin administrador que se encargaba del manejo 

de Ila hacienda. Dichos propietarios con frecuencia viajaban al extran

jero y stis hijos solifan educarse fuera de Bolivia. 

Sin embargo, muchas propiedades localizadas en los departamentos 

inis remotos eran administradas por sus propietarios, quienes carecfan 

tic oportunidades tie venta y sufrfan tIe malos sistenias de comunicaci6n 

y transporte. En rclaci6n coi los propietarios ausentes antes mencio

nados, muchos de estos 6iltimos se pueden considerar como pobres. 

Sin embargo, cl control sobre los rectursos de la tierra y especialmente 

sobre el tienipo de trabajo de los colonos, proporcionaba a esos propie

tarios tin estilo de vida que comprendia grandes mansiones, muchos 

sirvientes y una alundancia ie tie.ipo dedicado al ocio. 

No hay datos cuantitativos acerca de los cambios de ingreso pos

refornia para los beneficiarios en Bolivia de ]a reforma agraria. Sin 

embargo, por deducci6n se puede conocer tin poco de ese cambio. 

Antes de 1952 cl campesino boliviano inicamente tenfa la parcela 

de tierra que el terrateniente le habia cedido para su sustento familiar. 

La cabeza de Ila familia campesina dedicaba, por lo menos, la mitad de 

st tiemupo, y a veces iiis, al servicio del terrateniente. La redistribuci6n 
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de estos dos factores -tierra y trabajo- favoreci6 a los campesinos y 
cambi6 las oportunidades relativas para ganar dinero en efectivo y en 
especie al quitar de las manos de los hacendados la producci6n y 
venta de los productos agrfcolas. Muchos propietarios (20 al 25 por 
ciento) tuvieron que entregar todas sus tierras a los campesinos. En 
el caso de la mayorfa de las demis propiedades de gran extensi6n 
(75 al 80 por ciento), los campesinos adquirieron el iso de otras tierras 
cultivables o de pastoreo. En ambos casos, los campesinos lograron 
oportunidades adicionales para obtener un ingreso. Corno resultado, 
el sector rural pudo acomodar a un uinero mayor de familias campe
sinas en un nivel de vida superior al existente antes de la reforma. 

En gran parte, ]a mayorla de la producci6n agricola ahora proviene 
de las pequefias propiedades campesinas y no hay escasez de alimentos 
bsicos ni de otros bienes comestibles, lo que significa que los L.,inpe
sinos han aprovechado las nuevas oportunidades de ingresos qie pro
porciona ]a reforma agraria. La barrera real ya no estii del lado de 
]a oferta, sino reds bien es una funci6n de la demanda limitada para 
los productos agricolas en Bolivia. 

Para nmuchas familias campesinas las transacciones en dincro cn 
efectivo han remplazado pricticamente a la prictica anterior del true.
que. Este es el caso, especialmente, de las granjas situadas cerca de 
La Paz y otras ciudades, particularmente en las regiones donde resulta 
costeable ]a producci6n de verduras para el inercado urbano. Gene
ralmente, la mayoria de las otras familias campesinas todavia realizan 
sus operaciones mediante el trueque, por lo menos cuando venden una 
parte de sis productos como lo hacian antes de ]a reforma agraria, 
alimentos bUsicos agricolas en pequefias cantidades por otros articulos 
de consurno diario. En una economia agricola, tal como la de las 
montafias del norte, donde los campesinos basan ]a mayor parte de 
sus decisiones de producci6n en tin criterio de subsistencia y no nece
sitan dincro en efectivo disponible para las transaccioncs diarias, el 
trucque tiene una funci6n importante y todavia se practica. Sin em
bargo, la mayor parte de los campesinos informa que ahora Ileva 
a cabo el trucque con menos frecuencia que antes de la reforma 
agraria. 

En las tablas II y III se indica el tipo de cambio que ocurre cuando 
se redistribuyen entre terratenientes y campesinos las oportunidades de 
lograr un ingreso por medio ie ]a redistribuci6n de la tierra. Estas 
tablas muestran las cantidades y valores reales de los bienes que se 
adquirfan por medio del trueque y que se compraban con mis fre
cuencia antes de 1952 y en 1966 para satisfacer a una familia de cinco 
miembros durante un periodo de tin aflo. 
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TABLA 11 

(precios 1966) de la mayoriaArticulos, cantidades y valores 

de los bients adquiridos mis comunmente enre los 

campesinos bolivianos, de las Areas montafiesas 

del norte, antes de 1952 

Valor veal
Articulos adquirkios 

por rnedio del trixque Cantidad (dMlares amwricanos) 

S .65
Condimentos .60cocinar 1.5 kg. (aprox.)Grasa para 1.507 kg. (aprox.)Tallarines, etctera 

1.65
Trastos de cocina 5 

.753 panesSal 
2.701 pieles con lanaLana 

Valor total de bienes adquiridos 

por medio del trueque durante 

el aflo sobre una base regular S 7.85 

Valor neal 

Articulos cornprados Cantidad (ddlares amnericanos) 

Alcohol 
Pan 
Cigarrillos 
Coca 
Tintes 
Sombreros 
Keroseno 
Cerillos 
Pantalones 
Azcar 
Tocuyo (tela) 

3 litros (aprox.) 
30 piezas 
5 paquetes 
5 kg. (aprox.) 
I kg. (aprox.) 
2 
26 botellas 
50 cajas (pequefias) 
1 par 
7 kg. (aprox.) 
9 m. (aprox.) 

S 3.50 
1.25 
.50 

.t.20 
.25 

.1.15 
1.10 

.85 
1.50 
1.25 
A.25 

Valor total de bienes adquiridos 

cor dinero e. efectivo durante 
$ 22.80el ;Lfio 

Valor total de todos los bienes $ 30.65 

"Land Reform and Peasant Market Participation on the
Fuente: Ronald J. Clark, 

Land Economics 44 (mayo 1968):153-172.Northern Highlands of Bolivia". 
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1966) de la mayoria de bienesArticulos, cantidades y valores (precios 

adquiridos mis comunmente por los campesinos bolivianos 

en las Areas montafiesas del norte: 1966 

Valor reoiArtIlculos adquiridos 
par media del trueque Cantidad (ddlares amnericanos) 

.65Condimentos -$ 
1.65Trastos de cocina 5 

Sal 3 panes .75 
Otros articulos alimenticios 

2.00en pequehas cantidades 
Valor total de bienes adquiridos 
mediante el trueque durante el 
aio sobre una base regular $ 5.05 

Valor real
 

Cantidad (ddlares americanos)Artivulos comprados 

Alcohol 2.5 litros (aprox.) $ 3.50 
Bebidas suaves 20 botellas 1.75 
Cerveza 10 botellas 2.50 
Grasa para cocinar 1.5 kg. (apTox.) .60 

Aceite para cocinar 3 botellas 1.25 
Frutas y verduras Diversas (en temporada) 2.50 

1.50Tallarines 7 kg. (aprox.) 
Pan 75 pielas 3.15 

Harina (trigo y inaiz) 25 kg. (aprox.) 3.40 

Arroz 17 kg. (aprox.) 3.00 
Aztdcar 13 kg. (aprox.) 2.10 

Coca 2.5 kg. (aprox.) 2.10 

Cigarrillos 20 paquetes 2.00 

Cerillos 60 cajas (pequeflas) .90 
1.10
26 botellas 

Tela de todas clases 14 m. (aprox.) 7.00 
.50 

Keroseno 

Tintes -
Zapatos 2 pares 12.50 

12.50Trajes 1 
5.00Faldas 1 
5.50
Sweaters 1 
5.001Pantalones 
2.00Camisas 2 
8.002Sombreros 
5.001Chales 1.5010 piezas
Jab6n 

Valor total de ILienes adquiridos 
con dinero en efectivo durante 

$ 95.90el aio 

Valor total de bienes $ 100.95 

Market Participation on theFuente: Ronald J. Clark, "Lard Reform and Peasant 
(mayo 1968):153-172.Northern Highlands of Bolivia". Land Economics 44 
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La tabla III muestra que el valor total de bienes comprados para 

el consumo soore la base regular de una familia de cinco personas es 
de 100.95 d6lares, o sea tres veces mas que el valor anterior a 1952 
mostrado en la tabla 11. Actualmente, la cantidad cambiada por medio 
del trueque es solamente 5.05 d6lares del total, mientras que la parti
cipaci6n de los campesinos en la economa monetaria es mis de cuatro 
veces mayor que la que fue antes de 1952. Este cambio es un resultado 
directo de la reforma agraria y de la consiguiente redistribuci6n de las 
oportunidades de obtener tin ingreso en efectivo en el sector rural. 

Atdn asi, las tablas I1 y III no muestran todos los cambios que han 
tenido lugar ya que estas tablas solamente se basan en las transacciones 
hechas de modo regular o semanario en los mercados locales o en La 
Paz. Ademis, los campesinos tambi~n compran ocasionalmente objetos 
tales como implementos y herramientas de ia granja y animales de 
tiro. Estos artfculos han experimentado pocos cambios de calidad o 
cantidad y todavia se adquieren principalmente con dinero en efectivo. 
Algunas compras ocasionales que ahora son importantes y que dificil
mente existian antes de 1952 son lAminas de metal acanalado para 
techos, ventanas, cemento, mAquinas para coser, radios y bicicletas. 
Los campesinos empiezan a comprar estufas de keroseno, y mAs recien
temente, discos y tocadiscos. 

Para mostrar el aumento de la frecuencia con la que se adquieren 
los productos mencionados, se puede analizar una antigua propiedad 
extensa, ejemplo tlpico de la mayoria de las granjas expropiadas. En 
este caso hablan aproximadamente 200 familias. En 1956 solamente 
habia una casa con techo de lAmina y una bicicleta; en 1966 habia 
cuarenta techos de metal y ochenta bicicletas. En 1952 habia 7 mA
quinas de coser; en 1966 habia 120. En 1959 habia un radio; en 1966 
habia 100.4 En la mayorla de las Areas de Bolivia hay un gran Tidmero 
de localidades que no han registrado in cambio tan grande, pero en 
las montafias del norte, dste no es tin caso excepcional. 

Lo anterior no incluye el aumento de compras de articulos tales 
como sillas, mesas, camas, platos, utensilios de cocina, cacerolas de 
metal, ctc&tera, ni la construcci6n de casas de mayor tainario, muchas 
de ellas de dos pisos. Todos estos bienes han sido adquiridos por 
compra con dinero en efectivo durante los afios que siguieron a la 

4 Se rcconoce plenamente que los cambios de precios y la mayor disponibilidad 
de muchos de cstos bienes (cipccialmcnte radios, miquinas de coser y techos de 
metal) pudicron habcr inducido algunos de los cambios mencionados. Sin embargo, 
el autor opina qte cl factor mis importante para determinar el aumento del 
consumo de cstos artfculos es cl nivel mayor de ing'cso obtenido par las familias 
campesinas como resultado dc ia reforma ttgraria. 
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reforwia agiiria. En t~rminos de comodidad de material, el ciampesino 
de las montafias del norte esti mucho mejor que antes. 

Usualmente, los campesinos adquieren los articulos relacionados en 
la tabla III en la feria local, mientras que invariablemente hacen las 
compra. ocasionales en La Paz. Los campesinos declaran que esos 
artfculos m~is valiosos son mds baratos alli. Cuando van a hacer estas 
compras en La Paz, utsualmente Ilevan una gran cantidad de productos 
agricolas que venden a los intermediarios o directameme a los consu
midores. Aunque estos productos vendidos directamente por los campe
sinos obtienen un precio nis clevado lie en La Paz, los campesinos 
venden poco de sits productos directamente en esa citudad, a no ser 
cuando viajan a La Paz para hacer compras o si viven cerca de la 
ciudad. 

Tambi~n las nuevas ferias locales empiezan a reflejar la demanda 
de los campesinos por esos articulos adquiridos ocasionalmente. Por 
ejemplo, en una feria creada despuds de la refornia agraria y ubicada 
sobre una importante ruta de transporte que ahora es atendida sema
nalmente por unos veinte camiones, se pueden encontrar estufas de 
keroseno, miquinas (Ie coser, bicicletas nuevas y usadas, neumiticos 
para bicicletas, accesorios y refacciones para estos vehiculos, asf como 
radios y baterfas. Ademis de estos articulos, la feria tiene puestos 
en los cuales se puede adquirir ropa hecha, zapatos de plistico, pro
ductos de metal (tales como clavos, martillos y otras herramientas de 
carpintefa) y inanufacturas, como telas y artfculos escolares, ademis 
de los innumerables articulos manufacturados de consunio y los produc
tos alinienticios (lite ahora todos consideran comunes. Es posible que 
las compras ocasionales de Ia mayoria de los articulos mAs costosos 
que ahora se adquietiin en La Paz, en el futuro se hagan regularmente 
en las ferias, ya que disminuyen las diferencias entre los mercados 
rurales y La Paz al mismo tiempo que aumenta la demanda en el campo. 

Los campesinos (Ie las granjas visitadas en las montafias del nore 
estn de acuerdo en que la reforma agraria ha tenido tin impacto 
mayor en la participac;in Ie las niujeres en el mercado m~is (lite en 
la de los hombres. Los hombres todavia tratan con dinero en efectivo 
los inismos productos conio antes, atinque a mayor nivel. Mientras 
que las mujeres en sit mayorfa se limitaban a la economfa del trueque 
antes de la refornia, ahora no solamente aprenden a negociar con 
dinero en efectivo, sino que gradualmente asumen tin papel m~is im
portante en las ventas que el de los hombres. 

Actualmente, las mujeres participan con mAs frecuencia sobre tina 
base monetaria en la venta de hutevos, queso y came. Los campesinos 
a veces expresan la opini6n de que las mujeres son mis adeptas a 
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las actividades de venta, un juicio basado probablemente en el cre
ciente ntmero de mujeres que vienen de La Paz a comprar productos 
de las ferias regionales para el mercado urbano. 

Sin la reforma agraria, o con una revisi6n mros gradual de las rela

ciones de tenencia, el dramitico aumento en ]a participaci6n del cam

pesinado y especialmente de las mujeres, hubiera sido imposible sobre 

la base monetaria. 
Se debe afiadir otro dato a la descripci6n anterior. Todas las con

y un ex haciendas yclusiones se basan en un estudio de cincuenta 
de los campesinos que viven en ellas en las montafias del norte de 
Bolivia, una regi6n donde la producci6n agricola se orienta tanto a 

las necesidades de subsistencia como a las demandas/del mercado de 

La Paz y de las minas. Por lo tanto, las conclusiones indican cambios 
en toda Bolivia. Todavla hay muchas Areas, aislalas por falta de 

mejores caminos, comunicaciones y eslabones de transporte, donde los 

efectos de la reforma agraria no han sido tan dramticos. En esas Areas 
los campesinos satisfacen las necesidades de su propia subsistencia y 
venden muy poco por dinero en efectivo, ya que carecen de mercados 
para sus productos; contindan usando ropas principalmente de manu
factura casera y compran pocos hienes durables de consum-' Sin em
bargo, ya no trabajan para tin latifundista, sino que !',hacen por 

so cuenta como operadores-propietarios individuales. 

Seroicios suplementarios y avfos 

Antes de ]a reforma, las investigaciones sobre cultivos y animales 
domi~sticos, los servicios de extensi6n, las asociaciones de productores, 
el cr~dito agricola, semillas mejoradas, fertilizantes, maquinaria y los 
servicios de irrigaci6n y transporte estaban casi exclusivaniente desti
nados al servicio de las grandes propiedades. Cualquier oportunidad 
nueva o ampliaci6n de las ya existentes que resultara de tales servicios 
y avios principalmente beneficiaba a los terratenientes al bajar sus 

costos de producci6n o aunientando el volumen de 6sta. El aumentb 
del flujo de ingresos hacia los estancieros ensanchaba la brecha de 
ia diferencia de ingresos entre ellos y sus colonos. 

Antes de 1952 solamente habian esfuerzos esporddicos y aislados 
en la investigaci 6 n agrfcola acerca de cultivos y animales dom6sticos 
en Bolivia. La investigaci6n requiere tn fuerte insumo de recursos 
p6blicos durante tin largo periodo para rendir resultados apreciables. 
Las investigaciones llevadas a cabo fueron emprendidas por el Minis
terio de Agricultura. Aproximadamente, treinta agentes de extensi6n 
eran responsables de casi tin mill6n de kil6metros cuadrados, lo que 
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indica que el esfuerzo de asistencia ptdblica al sector rural era rela
tivamente dbil. 

Antes de 1952 la mayoria de los terratenientes usualmente no consi
deraban ]a agricultura como una empresa de negocios. La tierra servia 
como tin capital de prestigio que aseguraba una adecuada posici6n 
social y ocio para el propietario y su familia. Las inversiones en la 
agricultura eran bajas; el cr~dito agricola era escaso y caro. Alin los 
pocos agricultores progresistas que producian para el mercado no rein
vertfan sus ganancias en sus haciendas, sino que a menudo Io hacian 
en dtros sectores de la economia. 

Las semillas mejoradas, los fertilizantes, pesticidas y maquinaria 
agricola np eran muy usados antes de 1952, aunque habia excepciones 
en algunas Areas relativamejite importantes de la agricultura comercial. 
Tambi~n habian casos de cooperativas de propietarios de tierras organi
zadas por el Ministerio de Agricultura, pero no se dispone de datos 
especificos. 

Como resultado, mris que como parte de ]a reforma agraria, existe 
una mayor disponibilidad de servicios y avios de insumos agricolas 
en el sector rural. En 1953 el gobierno boliviano solamen~ie pudo 
promulgar e implementar la reforma agraria, que no inclufa servicios 
ticnicos, mayor crdito o insumos agricolas. Sin embargo, al restruc
turar el sistema agrario, se pusieron los cimientos para tin beneficio 

mayor con programas de asistencia tcnica, especialmente de 1956 en 

adelante. 
Desde 1952 Bolivia ha recibido cantidades relativamente grandes 

de ayuda, pr~stamos y asistencia trcnica de los Estados Unidos, asi 
conio de otros gobiernos y diversas agencias internacionales. Un resul
tado de esto ha sido ]a creaci6n de tin sistema mucho mejor de caminos 
en Bolivia y la construcci6n de los caminos de acceso necesarios para 
abrir las tierras bajas a la colonizaci6n. Tamhi~n ha habido prdstamos 
y fondos para proyectos especificos dle colonizaci6n. Igualnente, Bolivia 
ha negociado pr~stamos y fondos para mejorar y ampliar el servicio 

de extensi6n, las investigaciones y el banco de crd~lito agricola. 
Se han empleado tdcnicos para niejoral la producciIn y almace

namiento del arroz y la producci6n y venta de trigo y lana. Durante 
algman tiempo tambin se encaminaron los esfuerzos para aumentar la 
producci6n ie frutas tropicales para exportaci6n asi conmo su trans

porte y venta. Se ha iniciado en Bolivia tino (ie los programas de 
in.desarrollo tie ia comunidad mis amplios en America Latina, que 

cluyen a un cuarenta por ciento de las familias rurales. Mis reciente

mente, el programna de reforma agraria ha recibido prdstamos y fondos 

para una mnis ripida distribuci6n Ie los titlos de propiedad de tierra 



202 LA REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA 

a los campesinos. Todos estos programas se iniciaron a causa de los 
retrasos y problemas de desarrollo en el sector rural..Se busc6 ayuda 
internacional, porque los recursos locales eran insuficientes para atender 
estos problemas. 

Qud posibilidades htubieran podido tener cualquiera de estos pro
gramas en Bolivia antes de 1952, con sus objetivos para aumentar el 
ingreso de los campesinos, para hacer participar a los campesinos 
en organizaciones voluntarias de desarrollo de la comunidad, para 
comprometerlos en mayor grado en una economnia de mercado y 
para aumentar la producci6n de bienes agricolas bdsicos por medio 
de vm mayor uso de fertilizantes y otros insumos? 

La estructura de la propiedad de la tierra en las relaciones de 
tenencia predominantes hubieran evitado que los campesinos recibieran 
algdn beneficio sustancial de esos programas. Sin embargo, es preci. 
samente hacia esas masas que ahora se orientan los programas men
cionados. 

Participacidn de los campesinos en Las decisiones 

Un buen ejemplo de la actividad poliica del campesinado y su 
grado de influencia en un problema de importancia nacional es el 
destino de tin impuesto que propuso el gobierno central en todas las 
tierras rurales. Esta propuesta fue introducida y explicada por fun
cionarios de los ministerios de gobierno en la Primera Confcrencia 
Econdmica de los Campesinos Bolivianos que tuvo lugar en La Paz 
en diciembre de 1968. Los lideres campesinos "escogidos" para asistir 
a la conferencia procedlan solhmente de niveles nacionales, departa
mentales y provinciales; el gobierno central pens) que podia contpr 

con estos dirigentes para aprobar el impuesto. No habla representaci6n 
directa de las comunidades rurales locales. 

Sin embargo, estos lideres campesi-,os pensaron que la propuesta 
amenazaba sts intereses politicos y econ6micos. A pesar de todo, con 
algunos cambios en el texto y una reducci6n en las tasas impositivas 
proyectadas, los delegados aprobaron el primer borrador de la pro
puesta del gobierno para un impuesto sobre la tierra. 

No obstante, fuera de la conferencia, la propuesta no tuvo apoyo 
en dos Areas importantes -OruLo y La Paz- al nivel de comunidad 
local entre los miembros de las comunidades de fundo libre. Este des
contento fue transmitido al gobierno por ciertos dirigentes campesinos 
que posteriormente formaron el Bloque Campesino Independiente. Este 
grupo firm6 un pacto con los estudiantes universitarios en La Paz. 
Estas maquinaciones politicas, en combinaci6n con el descontento articu
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lado de los campesinos en las comunidades rurales, obligaron al gobierno 
a renunciar a la proposici6n del impuesto, aunque habfa sido "ofi
cialmente" aprobada en la conferencia econ6mica que tuvo lugar en 
La Paz. 

Un ejemplo no basta para demostrar un punto, pero en Bolivia 
los campesinos y sus dirigentes estAn integrados con el gobierno. Esto 
se demuestra por el grado en que todo gobierno desde 1952 ha descan. 
sado en el sector rural buscando activamente el apoyo de los campesinos. 

Cardcter de la sociedad rural 

Para fines de anilisis es importante enfocar ]a atenci6n en tres 
componentes principales de escena rural: 1. los pueblos provinciales 
tradicionales; 2. desde 1952, los pueblos nuevos, principalmente cam
pesinos y 3. las cx haciendas rurales y comunidades de fundo libre 
donde la agricultura es la principal fuente de recursos. Estos tres com

onentes representan respectivamente: 1. la estructura politica y social 
anterior a 1952, con algunos casos en los que todavia existe ese mis:no 
tipo de relaciones econ6micas entre campesinos y habitantes de los 
pueblos; 2. los cambios materiales, politicos y sicol6gicos que han tenido 
lugar entre el campesinado despu~s de 1952; y 3. los cambios en las 
ex haciendas y comunidades de fundo libre desde 1952 y sus relaciones 
e interacciones con lbs pueblos rurales. En el sector rural, ahora los 
campesinos organizan sus vidas alrededor de estos tres puntos focales, 
ganan el sustento y entran en contacto con nuevos programas de 
desarrollo y nuevos valores procedentes del exterior de sus comunidades. 
En esos tres niveles, los campesinos establecen relaciones con genres 
que no eran campesinas y de ocupaciones agricolas. 

A causa de ia revoluci6n y ia reforma subsecuente, los grupos se 
han polarizado en las Areas rurales. Hay encuentros y disturbios entre 
la antigua lite de las capitales de provincia y la nueva fuerza cam
pesina boy organizada y vociferante. Por ejemplo, al nivel provincial, 
cuando el campesino va al pueblo en busca de servicios no disponibles 
en las Areas rurales (hospitales, policia, juzgados, mercado, escueLi 
secundarias, etc~tera) todavia sufre el trato que corresponderia a un 
ciudadano de segunda clase. Los ex terratenientes o grupos tradicio
nales de origen no campesino que administran esos servicios se aprove
chan de los campesinos y contintlan tratndolos de acuerdo con la 
antigua relaci6n patr6n-inquilino. Como los campesinos mis viejos y 
los ex terratenientes, no han podido cambiar sus propias actitudes 
y modo de conducta mutua, por lo tanto no se han podido evitar 
los problemas mencionados. Al adquirir mis importancia la nueva 
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generaci6n, mejorarAn las relaciones entre el pueblo provincial y las 
comunidades campesinas cercanas. Pero, por el momento, el cambio 
que mis claramente ilustra el gr-do de integraci6n de los campesinos 
dentro de la sociedad y economia de Bolivia, asi como dentro de su 
estructura politico-administrativa, es la ripida formaci6n de nuevos 
pueblos campesinos en algunas regiones. 

Por supuesto, para el desarrollo de los nuevos pueblos son b~isicas 
las condiciones favorables que haya con respecto a geograffa y pobla
ci6n, La mayoria de los nuevos pueblos estdn ubicados en la inter
secci6n de los lfmites de ex haciendas o comunidades de fundo libre. 
Tales sitios frecuentemente eran utilizados por los hacendados antes 
de 1953 como puntos de carga de los productos de la hacienda; desde 
1953 en los mismos sitios se han desarrollado paradas de cami6n y 
centros de distribuci6n. La formaci6h de nuevos pueblos no solamente 
es el resultado de la restructuraci6n de las oportunidades de distri
buci6n, sino tambi~n de las nuevas aspiraciones socio-politicas de los 
campesinos alentadas y creadas por el gobierno revolucionario. 

Un motivo fundamental de los dirigentes campesinos para esta
blecer los nuevos mercados y pueblos, fue elevar el Area al nivel admi
nistrativo de cant6n. Dentro del sistema del gobierno nacional, el 
cant6n tiene derecho a una planilla de funcionarios; un corregidor, 
un oficial de registro civil, un jtiez y un policla. Igualmente, mientras 
mAs pronto obtenga tin sitio esa representaci6n oficial, mayor serA su 
influencia para sefialar su dia de mercado, lo que a su vez es muy 
importante para el objetivo de atraer mros campesinos, clientes y ca
mioneros. 

La mayoria de ]a formaci6n de nuevos pueblos campesinos ha tenido 
lugar en las montafias del norte a causa de la proximidad de la ciudad de 
La Paz, de sus oficinas de gobierno y sus oportunidades de mercado. 
Sin embargo, tambi~n otras Areas se han beneficiado con el contacto 
de funcionarios de gobierno y organizadores sindicales que comunican 
a] campesinado la ideologia revolucionaria y establecen sindicatos cam
pesinos que entonces constituyen un importante eslab6n entre las co
munidades locales y el gobierno nacional. Al nivel local, esos nuevos 
grupos fueron valiosos para que el partido MNR llevara a cabo sus 
progranhas. Los campesinos empezaron a trabajar a travs de sus nuevos 
sindicatos para expropiar las tierras donde vivian, construir escuelas 
y lugares de mercado, y para organizar proyectos de desarrollo tales 
como la construcci6n de centros de salud, caminos de acceso, presas 
y pozos. Como los sindicatos podian reunir fuerza a un nivel inter
medio, algunos de los objetivos ideol6gicos mAs importantes de la 
revoluci6n se hicieron realidad. 
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En la sociedad rural muchos de estos cambios tienen implicaciones 
importantes. La organizaci6n de ius campesinos al nivel local alrededor 

de distritos escolares y comerciales, acompafiada por la presi6n politica 

para la elevaci6n administrativa de esas unidades a nivel de cantones, 

Ilevaron al ascendiente de algunas regiones dominadas por los campe

sinos alrededor de los pueblos provinciales. En muchos casos los pueblos 

nuevos han dominado a los antiguos. En aigunas de las Aeras m's 

politizadas, los nuevos pueblos Ilegan a proporcionar presidentes muni

cipales para las capitales de provincia. Todavia hoy los campesinos 
a veces muestran una fuerza amenazadora que es suficiente para inti

midar a los moradores de los pueblos provinciales.5 

Para que en el sector rural ocurran esos cambios en las relaciones 
de poder, las organizaciones campesinas en los nuevos pueblos se han 

tenido que volver mils sofisticadas y mis fuertes. Ninguna de ambas 
cosas era posible sin el apoyo del gobierno central y los cambios revo

lucionarios efectuados por el mismo. Los motivos por los que los nuevos 

pueblos eclipsan parcialmente a los pueblos tradicionales que a veces 

los intimidan no es del todo el reflejo de una orientaci6n negativa 

entre los campesinos, sin m~is bien el deseo de tener servicios que 

previamente no podian disfrutar. 
A travs del proceso electoral, los lideres campesinos mis agresivos 

con frecuencia ascendian a las estructuras polfticas de los pueblos pro

vinciales y tradicionalistas. En estos sitios, las elecciones para presidente 

municipal o para algein otro pt' o oficial, a veces ha Ilevado al 

triunfo electoral a nivel nacional a esos lideres que han Ilegado a ser 

representantes parlarnentarios. Esos lfderes ya no confian en ia fuerza 

o Ia amenaza para lograr sus objetivos, sino en sus votantes y aliados 

en los pueblos provinciales y en las ireas rurales cercanas. Gradual

mente, los cainbios politicos revolucionarios posteriores a 1952 a nivel 

nacional se han reflejado en los niveles administrativos intermedios 

y locales. 
Lo que importa destacar es que un segmento de la poblacien hasta 

hoy aislada de ia corriente principal de sucesos nacionales ha sido res

tructurado como unidades politicas funcionales. La influencia se ex

tiende no solamente hacia abajo y en direcci6n de las coinunidades 
estruccampesinas, sino que tambi~n ocurre hacia arriba dentro de la 

tura formal del gobierno provincial y departaniental. El hecho de 

que esos pueblos dominados, organizados y manejados por los campe

en 1968, la ciudad de Sucre5 Especificamente, enero de tranquila y arist6crata 
se vio temporalmente invadida por centenares de campesinos de Tarabuco. Este 

y evitarmovimiento fue suficiente para destituir al abusivo presidente municipal 
campesinos tradicionales.abusos similares en contra de los de otros pueblos 
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sinos sean ahora aceptados como parte de esta estructura formal, indica 

el tipo de cambio que ha ocurrido en el sector rural. 

CRITICA Y EVALUACION 

La reforma agraria boliviana de 1953 solamente fue una parte de 

la revoluci6n nacional iniciada en 1952. Como tal, los efectos de la 

sobre la naci6n como tin todo no pueden separarsereforma agraria 
del efecto total de la revoluci6n. Mucha de la evaluaci6n de los cambios 

economia y politica boliviana, estin implicados en el en la sociedad, 

anAlisis y descripci6n anteriores; esta secci6n final enfocarAi algunos de
 

los rasgos m~is importantes de )a experiencia boliviana. 

actuales disputas de tierras entre campesinos y terratenien1. Las 
tes 	 en Bolivia ilustran el tipo de problemas que surgen cuando ]a 

excede la capacidadtasa de redistribuci6n de tierras a los campesinos 

del gobierno papa sancionar oficialmente esa redistribuci6n sefialando 

limites y distribuyendo los titulos de 	propiedad; 2. han resultado dos 

de la demora en otorgar titulostipos generales te conflicto a causa 

legales a las propieda ies de los campesinos. El primero, ocurre entre 

los terratei-ientes desplazados y los nuevos propietarios. Los problemas 

de este tipo tienen lugar: a) Cuando los terratenientes intimidan a los 

para retener los titulos, obtener pagos o reafirman los concampesin(s 
de trabajo en una parte o en toda su anteriorvenios tradicionales 

propiedad; b) cuando los sindicatos campesinos emplean tlcticas de 

presi6n para intimidar a los terratenientes y obligarlos a abandonar 

o a vender sits tierras; c) cuando los campesinos y terratenientes inten
la legislaci6ntan hacer convenios, y d) cuando los campesinos usan 

ociosas que todaviaagraria existente para tratar de obtener tierras 

pertenezcan a los terratenientes. 
El segundo tipo general de conflicto surge entre los nuevos propie

como: a) el apoderamiento detarios campesinos e incluye problemas 

las tierras por los campesinos mis podercsos; b) las reclamaciones anta

g6nicas de las tierras de canipesinos difuntos y que a menudo se basan 

tierra; c) disputas relativas a la subdivisi6nen apego emnocional a la 
de tierras individuales; d) enfrentamiento de pretensiones basadas entre 

la tradici6n y los titulos legales; y e) intimidaci611 por parte de lideres 

campesinos y funcionarios de gobierno. 

Finalmente, otros diversos problemas de tenencia que subsisten o 

que han surgido, son: a) la continuidad, en algunas Areas, del sistema 

de colonato prerreformista; b) la p&dida de algunas tierras de la comu

nidad ante extrafios a ella; c) problemas relativos a contratos de trabajo 
un sistema deentre terratenientes y campesinos; d) la instituci6n de 
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neocolonato en alguna areas, que permite a los campesinos el usufructo 
de los derechos de tierras que todavia pertenecen a los estancieros 
a cambio de obligaciones de trabajo estipuladas; e) conflictos y pro
blemas sobre los derechos de aguas, y f) problemas de distribuci6n de 
los productos y de cr~dito. 

2. La revoluci6n boliviana, la reforma agraria y las organizaciones 
campesinas hicieron que las masas campesinas se integraran fuerte
mente a la economfa, sociedad y politica nacionales. En general, los 
campesinos han tenido que hacer hibiles ajustes -ademds de los poll
ticos- para contratacar las fuerzas tradicionalistas en las dreas rurales 
y aprovechar plenamente las nuevas oportunidades ofrecidas por la 
revoluci6n y la reforma. Actualmente, el campesinado prefiere evitar 
la confrontaci6n al nivel provincial. De esto se pueden obtener tres 
inferencias principales: a) los campesinos todavia se sienten inseguros de 
si mismos cuando se enfrentan a la situaci6n provincial en contex
tos diferentes de los politicos que se basan en la acci6n de grupo; 
b)ellos no solamente tienen nuevos canales (mercados, transporte, educa
ci6n, nuevos pueblos) a su disposici6n, sino que son conscientes de ello y 
utilizan esos nuevos canales; finalmente, c) ya sea que eviten conscien
temente el contacto con ]a sociedad provincial o no, el hecho es que 
al aislar al viejo pueblo y sus funciones tradicionales, el campesinado 
restructur6 la escena rural en algunas Areas, porque cre6 nuevas lineas 
de comunicaci6n con el gobierno nacional y forz6 el otorgamiento de 
concesiones por parte de los pueblos rurales tradicionales. 

3. Como resultado de una ripida modificaci6n institucional y la 
creaci6n de nuevas autoridades e instituciones, existe una considerable 
confusi6n jurisdiccional entre las autoridades anteriores de la reforma 
y las que surgieron despu~s de ]a misma. Mientras que los problemas 
de confusi6n jurisdiccional y la carencia de un papel bien definido de 
los funcionarios han sido tipicos desde hace muchos afios, estos pro
blemas adquieren nueva complejidad en ]a Bolivia posterior a la re
forma. Con la entrada del sector campesino en ]a sociedad nacional 
hay una efectiva, aunque personalista, comunicaci6n a nivel nacional, 
a pesar de la atsencia de una voz directa y de jure por medio de las 
unidades o sindicatos rurales locales. El poder Aistancial ejercido por 
los campesinos en el parlamento y voceros bien colocados en orga
nismos tales como Asuntos Campesinos y el Bloque Campesino, ase
guran que el campesinado tenga una voz en los asuntos nacionales. 

4. En Bolivia (y en todas partes),-Ly una tendencia a esperar 
todo de la reforma agraria. Como instrumento politico, la redistri
buci6n de los derechos de propiedad sobre ia tierra solamente puede 
romper la rigidez social y sentar las bases para una organizaci6n dife
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rente del sector agrlcola. La reforma agraria no convierte automAitica
mente a los campesinos en empresarios que se orientaran al mercado, 
ni tampoco los hace mils alfabetos o mlis deseosos de abandonar los 
valores y modos de hacer las cosas tradicionales. Todos estos 1ltimos 
cambios son inherentes a los esfuerzos para crear nuevas oportunidades 
de obtener un ingreso (o sea, desarrollo econ6mico) y usualmente 
requieren muchos aflos. 

5. Cuando una reforma agraria masiva es parte de una revoluci6n 
total, como fue el caso de Bolivia, se deberia esperar que algo de la 
capacidad t~cnica y administrativa existente del sector rural se perdiera 
cuando la gente se dirige a las ciudades o abandona el pals; tambi~n, 

se espera un periodo de ajuste durante el cual podrian decaer tanto 

la producci6n agricola como la cantidad de productos agricolas que 

Ilegan a los centros urbanos. 
6. Cuando la mayoria de las tierras rurales se distribuyen a fami-

Has campesinas, se debe esperar un reajuste considerable de los canales 
y relaciones de distribuci6n. Las funciones dominadas por los terra

tenientes quedan en manos de las familias campesinas, lo que Ileva 
a que estas familias tengan una mayor intervenci6n en una economia 
monetaria. Otro impacto ocurrirAi en el incremento de los mercados 
nacionales para bienes de consumo livianos asf como para bienes de 

consumo durables [1]. 
7. Despu6s de la reforma agraria, el gobierno boliviano no ha 

sido capaz de satisfacer las necesidades de servicios del sector rural. 
Este fracaso se debe principalmente a falta de recursos. Con base en 
esta experiencia, se deben preparar las agencias internacionales que 
obtengan recursos disponibles para este prop6sito, siempre y cuando 
la' situaci6n sea lo suficientemente estable para que no se impida total
mente la implementaci6n del programa. 

8. En cierto punto del desarrollo de un pals, es imposible iustalar 
a todas las familias campesinas en la cantidad de tierra necesaria para 
la creaci6n de unidades "econ6micamente viables". Es posible hacerlo 
en ciertas regiones, si "econ6micamente viable" se define como la can
tidad de tierra y otros insumos y servicios agricolas necesarios para 
alcanzar un bjetivo de un ingreso familiar considerado de antemano. 
Sin embargo, a menudo no es posible hacer esto en un pals, conside
rado como un todo. Puede haber limitaciones en la demanda agregada 
para productos agricolas; es posible que no existan alternativas para 
todas las familias excedentes que se hayan. tenido que trasladar a otras 
partes; tal vez el gobierno no sea capaz de organizarse para propor
cionar los servicios necesarios, etctera. Ciertamente, este fue el caso 
en una gran parte de Bolivia, donde muchas familias recibieron par
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celas menores a cinco hectAreas. Sin embargo, estas pequefias parcelas 
por lo menos pueden proporcionar una base de subsistencia. 

9. Para Ilevar a cabo una reforma agraria masiva se requieren 
organizaciones campesinas con acceso directo al gobierno. Sin tales 
organizaciones a niveles locales, regionales y nacionales, atn un go
bierno totalmente comprometido con la reforma agraria encontrarA 
difJcil Ilegar a las masas y comprometerlas en el proceso. En el caso 
de Bolivia, el mismo 6xito de este aspecto de ]a revoluci6n llev6 en 
ocasiones a excesos y abusos politicos. 

10. En el caso de Bolivia, los programas de colonizaci6n no han 
podido restablecer el aumento natural de la poblaci6n en las A-reas 
tradicionales de las montafias y los valles. Probablemente seria err6neo 
esperar tales logros del restablecimiento en cualquier pals donde el 
sector agricola todavia emplea a mis del 50 por ciento de los habitantes 
econ6micamente activos. 

11. A pesar de una reforma agraria de largo alcance, tal como la 
de Bolivia, es dificil erradicar muchas de las relaciones de trabajo del 
periodo prerreforma. Adn persisten algunas relaciones tradicionales 
de tenencia. 

12. Es probable que el resultado de la reforma agraria sea parcial
mente negado y socavados los objetivos sociales si se permite que los 
ex terratenientes adquieran de nuevo las tierras que posefan antes de 
la reforma y si continuan manteniendo influencias en los pueblos pro
vinciales. 
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El gobierno colombiano ha aprobado diversas medidas de reforma 
agraria en los 35 afios pasados; sin embargo, a pesar de grandes cam
bios legales s6lo st ha logrado muy poca redistribuci6n de la tierra. 
Cuando el Congreso Colombiano aprob6 la Ley 135 en 1961, fue mucha 
la gente en el hemisferio que alud6 ',a nueva legislaci6n como un 
preludio a una reforma autdntica y total. La historia de la d&cada 
pasada se empieza a escribir ahora con nucho del optimismo original 
mitigado por los informes de los modestcs logros alcanzados. 

La Ley de Reforma Agraria de 1961 tenia alcances para dar titulos 
de propiedad de la tierra, para la colonizac, 6n y los servicios rurales 
y prevenia especificamente la expropiaci6n y divisi6n de tierras pri
vadas. La ley creaba una sola agencia para la reforma agraria -el Insti
tuto Colombiano de ]a Reforma Agraria (INCORA)- que administraria 
todos los programas de tierras psblicas y repoblaci6n, excluyendo espe
cificamente s6lo los bosques y manantiales que ya estaban bajo control 
del gobierno. Mis tarde, se afiadi6 un programa de crdito agrfcola 
para complementar los servicios t&nicos y legales a los nuevos propie
tarios de tierras. 
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Procedimientos 1,' resultados de la reforma agraria 

El INCORA us6 su autoridad para otorgar titulos de propiedad 

a los pobladores ya establecidos en tierras ptiblicas, para crear nuevas 
instalaciones y distritos de riego y para proporcionar cr~dito a los 

granjeros en pequefia y media escala, tanto en las regiones agricolas 

ya establecidas como en las nuevas. Para el primero de julio de 1969 
el gobierno colombiano habia titulado 88,200 parcelas agrarias que 
comprendian en total 2.8 millones de hectireas de tierra. Cerca del 

96 por ciento de la tierra y el mismo porcentaje de los titulos se asig
naron a colonos que ya vivian o que recientemente ocuparon tierras 
pfiblicas [11]. Los intentos para adquirir tierras privadas por medio 

de la expropiaci6n, se vieron frenados por la fuerte resistencia de los 

terratenientes. A fines de 1969, los abogados del INCORA habian 
iniciado 115 juicios de expropiaci6n; 23 de ellos fueron ganados, 13 

se perdieron y el resto fueron bloqueados o sobreseldos para dar lugar 
a "convenios amistosos"' [31]. Los casos de expropiaci6n que tuvieron 
txito dieron al gobierno 4,194 hectireas de tierra mientras que los 

convenios amistosos produjeron 120,000 hect~lreas m~ls [11; 31]. El 
INCORA ha emprendido proyectos de irrigaci6n que han aumentado 
en 11,000 hectireas el Atrea dispornible para su traspaso eventual a 

agricultores particulares, pero hasta ahora estas tierras son adminis

tradas por el INCORA mientras que los beneficiarios potenciales las 
cuhivan bajo contratos de arrendamiento. 

La legislaci6n colombiana de reforma agraria se ha logrado en una 
atm6sfera de candentes debates politicos y a menudo acompafiada por 
conflictos sociales y crisis econ6micas [15, pig. 17; 20, p~lg. 59]. El 
programa de reforma de 1961 se proyect6 para una naci6n ya desarro
llada, rica en recursos naturales y sofisticada en el uso de procedimientos 
legales administrativos v fiscales para transformar y modernizar la 

sociedad (15, pAlg. ;'; 26, pigs. 134-213; 12, pigs. 192-202]. La legis
laci6n no refleja adecuadamente las limitadas capacidades administra

tivas y legales de Colombia. Por otra parte, las pretensiones sobre la 

disponibilidad de recursos de tierras fMrtiles probablemente eran dema
siado optimistas ya que Colombia tiene menos tierras agricolas dispo
nibles que lo que comtlnmente se supone. 

En 1960 Colombia tenia 1.2 millones de granjas que ocupaban 27.3 
millones de hectlreas en propiedad privada (de su Area total de tierras 
de 113 millones de hectreas (10]. Si se resta la tierra ocupada por 

I Los "convenios amistosos" se hacen negociando con los propietarios; el resul

tado suele ser que el gobierno pague un precio mayor que el del avalo para 
satisfacer las pretensiones del vendedor. 
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granjas, caminos y pueblos, mAs de los dos tercios del Area total de 
Colombia -unos 80 millones de hectireas- todavfa son del dominio 
pdblico. Sin embargo, esta aparente abundancia de tierras p~iblicas se 
debe evaluar en t&minos de la ubicaci6n y calidad de esas tierras, asi 
como de las restricciones para su poblamiento impuestas por las pric
ticas usuales y la legislaci6n reciente. 

El Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables 
(INDERENA) -una dependencia del gobierno-, se encarga de admi. 
nistrar los bosques nacionales y reclama jurisdicci6n sobre unos 50 
millones de hectAreas [32]. En teorfa quedan disponibles para la adqui
sici6n privada una gran parte de los 30 millones de hectAreas de tierras 
ptiblicas, las que como una gran parte de las tierras forestales, son 
inadecuadas para la agricultura o para la colonizaci6n en sentido prAc
tico. En primer lugar, en esas tierras hay montafias, desiertos y pan
tanos; en segundo, una gran parte de esas tierras estAn ubicadas en 
Areas poco fUrtiles y de diffcil acceso en los Ilanos orientales. Los 
cientificos agrarios actualmente reidnen datos sobre esta vasta regi6n 
de 67 millones de hectAreas, 59 por ciento del territorio de Colom
bia [34]. 

En los Ilanos, la mayoria del suelo estA altamente intemperada y 
es baja en fertilidad natural. Hay amplias regiones de sabana que se 
usan principalmente como pastizales para ganado. Repetidamente 
se ha intentado, sin mucho 6xito, la colonizaci6n de subsistencia y 
cosechas; lo que sugiere que se necesitan adiciones regulares y conside
rabies de fertilizantes comerciales y otros insumos para hacer que la 
regi6n estuviera econ6micamente adecuada para una agricultura inten
siva. La regi6n tambi~n se caracteriza por una prolongada estaci6n 
seca anual, aunque esto no seria de graves consecuencias para una 
agricultura bien planeada. Las Areas del norte se inundan extensa
mente durante ]a estaci6n htimeda [22, pAg. 248]. 

Aproximadamente, 3 millones de hectireas de sabana plana y bien 
drenada son potencialmente adecuadas para la agricultura, pero una 
gran parte de estas tierras ya han sido reclamadas y usadas por gana
deros particulares. Los observadores t6cnicos informan que como "desde 
hace mucho tiempo hay tierra disponible para ocuparse, los ranchos 
son costosos. El tamafio de los ranchos varfa de 500 a 50,000 hectireas 
o mAs..." [34]. Este informe da una idea del problema que presentan 
las cifras que se usan para mostrar la cantidad de tierra disponible 
en Colombia. Una gran parte de la tierra, que de acuerdo con las 
listas estA disponible, ern realidad ya pertenece a granjas y ranchos, 
pero no se incluye en los informes estadisticos porque no se ha titulado 
o registrado. Esas tierras a menudo se conservan bajo posesi6n informal 
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y convenios de uso. Los derechos de ocupaci6n, a su vez, se compran, 
fuera del sistema de registro de la transferenciavenden o intercambian 

de la tierra [2]. 
El problema -la falta de un sistema confiable de medici6n y re

gistro de tierras- ha limitado todos los programas de reforma agraria 

instituidos hasta los aflos sesenta. No hay registros sistemAticos que 
sea 6ta pidblicafaciliten una identificaci6n precisa de la propiedad, ya 

o 	 privada [2]. Las granjas, aun cuando tengan tftulo de propiedad, 
El tamafio de las unis6lo se describen de un modo vago y general. 


dades agricolas se estima con aproximaci6n relativa, por lo cual las
 

cifras referentes a la cantidad de tierra en las granjas estAn sujetas a
 

grandes errores.
 
La poblaci6n rural estA muy concentrada en los suelos montafiosos 

de fertilidad natural en la regi6n andina. Un poco mAs de la mitad 

(53 por ciento) de la poblaci6n rural de Colombia vive en 429 muni

cipios montafiosos que comprenden el 8 por ciento del territorio na

cional2 [8]. En 200 de los mAs densamente poblados de estos 429 

municipios solamente hay 1.3 hectAreas de tierra por habitante rural, 

que incluyen Areas boscosas, pueblos y caminos, asf como las tierras 

improductivas. 

En 1960 mAs del 70 por ciento de las familias rurales de Colombia 

vivian ya en granjas de tamafilo subfamiliar (granjas de menos de 5 

hectAreas que emplean a dos o menos personas), o se contaban entre 

aquellas cuyo jefe de familia es un trabajador agricola sin tierra. 

Aunque las granjas familiares y subfamiliares utilizan menos de un 

tercio de las tierras agrfcolas de Colombia, comprenden dos tercios 

del valor de la producci6n agricola [6]. Es evidente, en esta situaci6n, 

la urgencia de localizaci6n de los recursos de tierra y trabajo; dema

siada tierra y muy poco trabajo en las grandes granjas y muy poca 

tierra y demasiada mano de obra en las granjas pequefias, tal como 

se ilustra en las tablas I y II. 
En la tabla I, las cifras de 1960 muestran el gran numero de pe

quefias granjas menores a cinco hectAreas. Actualmente, el ndmero de 

pequeflas granjas es mayor todavia, ya que un patr6n comun de absor

ci6n de la mano de obra rurai en los minifundios es la divisi6n de 
conlas tierras agricolas entre los miembros de la familia [24]. Junto 

un aumento de la presi6n demogrAfica en los recursos de tierra de 

las Areas de minifundios ha habido una gran destrucci6n de los recursos 

de suelos, debido R los intensos cultivos realizados mediante prActicas 

2 Lu tabulaciones de la densidad de poblaci6n fueron hechas por el autor 
con bae en las cfras del censo de poblad6n y el Area total en cada munidpalidad. 



219 CASOS SELECTOS DE ESTUDIO 

TABLA I 

Ntbnero de granjas, tierra en granjas y porcentaje
 
de tierras laborables bajo cultivo
 

en Colombia: 1960
 

% del % aproxima-
Camegorla Nemero % del Hectdr,,as drea do de tierras 

de tamaiio de total de ocupades total de laborables 
en hectdrea granjas granjas granjas bajo cultivo 

0 a 4.9 756,605 62.6 1,238,976 4.5 75
 

5 a 29.9 327,425 27.1 3,780,379 13.8 65
 

30 a 99.9 82,730 6.8 4,275,618 15.6 48
 

100 o mis 42,912 3.5 18,042,654 66.1 36
 

Totales 1,209,672 100.0 27,337,827 100.0
 

Fuente: DANE, 19C. [10, pigs. 39-45]. 

TABLA 11 

Porcentaje de granjas, fuerza de trabajo, tierras agricolas
 
y valor de producci6n por agrupamiento de tamafios
 

de granjas en Colombia: 1960
 

Grupos de tamaho de granjas 

Par ciento del total Sub- Multi. Multi. 

fmilia r Familiar familiar familiar Total 
familiar Familiar medio grande 

a b e d 

Granjas 64 30 5 1 100.0 

Fuerza de trabajo 

agricola 58 31 7 4 100.0 

Tierras agrtcolase 6 23 21 50 100.0 

Valor de producci6n 21 45 19 15 100.0 

Fuente: CIDAk 1966 [6]. 

a Subfamiilar: Granjas de tamafio suficiente para proporcionar empico para 
menos de dos personas con los ingresos, mercados y niveles de tecnologia y capital 
tipicos que ahora prevalecen en cada regi6n. 

b Familiar: Granjas de tamaflo suficiente para proporcionar empleo a 2 a 3.9 
personas en la suposici6n de que la mayor parte del trabajo de la granja es desem
pefiado por los miembros de la familia. 

c Multifamiliar medio: Granjas de tamafio suficiente como para proporcionar 
empleo para 4 a 12 personas. 

d Multifamiliar grande: Granjas de tamafio suficiente como para proporcionar 
empleo para mis de 12 personas. 

e Tierra de cultivo y pastura: igual que ia definici6n de tierras en granjas. 
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poco adecuadas para administrar los suelos. Por supuesto, una parte 
aTiAn se traslada a las tierras ptiblicas,del excedente de poblaci6n 

hallar suelos mts productivos y nuevas oportunidadesporque espera 
como ocurre en la mayoria de las napara ser propietarios. Adem~is, 
genre emigra las ciudades.ciones latinoamericanas, mucha a 

El INCORA tiene tres procesos btsicos de titulaci6n que aumentan 

el Area de tierra de propiedad privada y constituyen la principal acti

vidad de la reforma agraria. En el procedimiento principal, el INCORA 

otorga titulos a los colonos que han establecido granjas en tierras 
Por medio de este procedimiento fue titupiblicas que nadie reclama. 


lado el 95.9 por ciento de la tierra cedida en propiedad por el gobierno
 

colombiano entre 1961 y 1969 [11]. Cualquier persona se puede instalar
 

en tierras no reclamadas3 despus de usarla durante cinco afios cuando
 

menos y haber hecho mejoras con capital; despu6s de eso puede iniciar
 

los trdmites para obtener el titulo. Entonces, el INCORA envia a la
 

granja un equipo de topografia para que establezca los Irnites, mida
 

el terreno y ayude al reclamante a redactar una solicitud de titulo.
 

Los servicios del INCORA son gratuitos, aunque el granjero debe 

pagar el costo de notarizaci6n y archivo de su nuevo titulo. Un indi

viduo puede reclamar hasta 200 hectireas, o 450 en ciertas partes del 

pals si paga los costos de topograffa y dibujo de pianos. En este proce

minimo de 25 hectreas por propiedad paradimiento se considera un 
evitar la formaci6n de nuevos minifundios; sin embargo, es posible 

como de una hectdrea si estin completatitular parcelas tan pequefias 
mente rodeadas por otras parcelas. 

porEn otro tipo de procedimientos, el INCORA otorga titulos 

iniciadas y patrocinadas por personas privadas.reclamaciones de tierra 
Antes del trabajo de consolidaci6n de titulos iniciado por el INCORA, 

los titulos de propiedad de la tierra se solicitaban a travs de la oficina 
de gobierno estatal.del presidente municipal y se aprobaban a nivel 

Todavia existe, pero ahora las solicitudes van il INCORA, que les da 

su aprobaci 6 n final. Este m6todo se usa con frecuencia para la titu

3 No siempre es claro si los colonos reclaman tierras pdblicas o tierras previa

mente otorgadas par antiguas donaciones de tierra y que fueron abandonadas 
sigue procedimiento intermedioposteriormente. En caso de conflicto, el INCORA un 

esosdejar en claro las reclamaciones previas. Frecuentemente se necsitan para mal, los linderospaso$, ya que los registros de las tierras son vagos y se conservan 
una historia de uso se sefialan a ojo de buen cubero y muchas tierras tienen 

previo. La Ley Agraria de 1961 permite que el gobierno actde para definir de 

nuevo el dominio pdiblico. Si el gobierno no encuentra oposici6n par parte de un 
para voiver a declarar la tierraparticular ante la corte, promulgari tin decreto 

en cuesti6n como parte del dominio pdblico. Esta acci6n es seguida con frecuencia 

par la inmediata titulaci6n de la tierra a los colonos establecidos. Una gran parte 
ver con los asuntos legales necedel trabajo de titulaci6n del INCORA tiene que 


sarios para aclarar la situaci6n del dominio ptdblico.
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laci6n de grandes ranchos o granjas o para tierras que se dedicari1n 

a la especulaci6n en zonas de desarrollo. Una persona interesada que, 

por diferentes medios, pueda demostrar por lo menos cinco afios de 

derechos de uso de tierras p6blicas puede registrar con el presidente mu

local su intenci6n de obtener un titulo de propiedad en esasnicipal 
tierras. El solicitante debe contratar a su propio top6grafo y abogado 

para levantar el piano de las tierras y redactar un titulo. Si hay ocu
conpantes en la tierra, el reclamante los puede desplazar a travs de 

venios amistosos y si les paga por las mejoras hechas. A veces, la mayoria 

o toda la tierra para una nueva granja o rancho se puede consolidar 

mediante la compra de los derechos de los ocupantes, en vez de tener 

que aguardar cinco afios para satisfaccr los requisitos de ocupaci6n e 
a las tierras no colonizadas [21].inversi6n de capital que se aplican 

Listos los documentos preliminares, el reclamante debe pagar el costo 

de la visita del presidente municipal a la propiedad para Ilevar a cabo 

una inspecci6n personal. Un solicitante puede titular hasta 450, 1,000 
o 3,000 hectireas de tierra por este m~todo; todo depende de la regi6n. 

Los datos proporcionados por el INCORA no cspecifican el nmero de 

parcelas tituladas de este modo, pero sustrayendo otros subtotales 
sedel total de tftulos otorgados en el periodo de los afios 1961-1969 

obtiene una cifra de 11,619 titulos dados por medio de este proce

dimiento. 
Finalmente, el INCORA puede titular tierras adquiridas de propie

tarios privados por medio de compra, obsequio o expropiaci6n. Este 

tercer procedimiento seria el rasgo principal de la Ley Agraria de 1961. 

Ya que las tierras piblicas con frecuencia son inaccesibles o estin 

pobremente dotadas para una agricultura intensiva, la intenci6n de la 

ley era hacer que los campesinos poseyeran una mayor cantidad de 

la tierra que ya se cultivaba. En la Ley 135 se detallan procedimientos 

de la expropiaci6n y compra por parte del gobierno. Sin embargo, 

los intentos de expropiaci 6n no han tenido 6xito. Los procedimientos 

legales son complejos, lentos y embarazosos [43]. Usualmente, los pro
los abogados del gobierno en laspietarios de tierras pueden detener a 

cortes o negociar una venta al INCORA, por medios ajenos a la corte 

con base en los precios que sefiale el comprador. 
Una gran parte de las tierras expropiadas o compradas por el 

INCORA se us6 para proyectos de obras ptblicas y rescate de tierras, 

y no para retitularlas a los campesinos. Hasta mediados de 1969, el 

INCORA titul6 1,194 parcelas de tierras compradas y expropiadas, y 

distribuy6 a propietarios privados 13,600 de las 124,000 hectireas adqui

ridas. Esos titulos representan el 1.3 por ciento de todos los otorgados 

durante los nueve aflos pasados. 
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El ndmero de t/tulos distribuidos mediante los tres procedimientos 
se mencionan con fri-Auencia en- los informes estadisticos para ilustrar 

el 6dto del programa colombiano de reforma agraria. Sin embargo, 

las actividades de titufaci.6n que pudieran tener un impacto sobre la 
amparadasestructura de la tenenci'.. de la tierra de Colombia, estAn 

solamente en el tercer procedimiento y constituyen una pequefia fracci6n 

del trabajo del INCORA en la titulaci6n de tierras. Mientras tanto, 

ni la producci6n agricola ni los patrones de propiedad de la tierra 

han sido transformados por los dos procedimientos principales. 
recientes muestran que la desigual distribuci6nLas declaraciones 

de la propiedad de la tierra cultivable ha sido extendida por el pro

grama de titulaci6n de nuevo poblamiento. En 91%8, el dnico afto 

para el cual se dispuso de datos, 64 solicitantes recibieron parcelas de 

TABLA III 

Resumen de actividades de titulaci6n y crdito del INCORA 
con el nfimero total de granjas y tierras agrfcolas:en relaci6n 

Hasta junio de 1969 

Actividad del 
Total Actividad INCORA como 

National del INCORA por cie'nto del 
toal nacional 

Tierra en granjas en relaci6n 
a tierras afladidas a gran
jas por el INCORA (mi
llams de has.) 27,372 2,855 10.3 

"Tierras ptdblicas disponibles" 
en relaci6n con la tierra 
titulada por el INCORA 
(millares de has.) 29,488 2,855 9.6 

Nimero de granjas en 1960 
en reladi6n con las granjas 
tituladas por el INCORA 1,209,672 88,200 7.5 

Niiero de granjas en Co
lombia en relad6n con el 
nmlero OIe las que recaben 
cr ito del INCORA 1,209,672 29,849 2.5 

Furore: [6, 10; 1]. 

http:titufaci.6n
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mis de 200 hectireas cada una, mientras que 7,037 solicitantes reci
bieron menos de 10 hectireas cada uno. Otros 7,125 colonos recibieron 
entre 10 y 50 hectireas y 906 recibieron entre 50 y 200 hectireas. Todos 
fueron casos de poblamientos de tierras pdblicas4 [29]. 

En ttrminos del ndmero de familias nuevas o que previamente no 
tenlan tierras y que ahora la pretendieran, los programas de titulaci6n 
s6lo han sido un remedio provisional, ademis de que los aspectos de 

redistribuci6n han sido insignificantes. Cuando el INCORA inici6 sus 
operaciones en Colombia, habia unos 350,000 agricultores propietarios 
que no poselan tierras [6]. La poblaci6n rural ha crecido en una tasa 
estimada en 2 por ciento anualmente a pesar del gran ndimero de gente 
rural que emigra a las ciudades. El incremento neto de los adultos en 

las ireas rurales entre 1951 y 1964 tue de 554,395 personas [8; 9]. Si 

se toma en cuenta la migraci6n hacia los centros urbanos y si se supone 

que cada dos de los adultos restantes forman una nueva familia, enton
ces mis de 21,000 nuevas familias rurales se afiadieron cada afio a las 
regiones agricolas. Como ya se dijo, el programa colombiano de titu
laci6n de tierras solamente estableci6 88,200 parcelas tituladas durante 
1961-1969, un promedio de unas 11,000 por aflo. 

El mayor gasto del capital del INCORA se ha dedicado a la cons
trucci6n de proyectos de irrigaci6n y drenaje. Estos proyectos recibieron 
ei 40 por ciento de los fondos presupuestados a mediados de los afios 
sesenta mientras que s6lo el 4 por ciento se gast6 en expropiaciones y 
compras de tierra [33]. El INCORA ha planeado y construido obras 
de irrigaci6n en unas 11,000 hectAreas. Tambin administra dos dis

tritos de riego establecidos anteriormente por el Banco de Crlito 
Agricola y que constan de unas 30,000 hectireas irrigadas. A fines de 

1968 existian cultivos en siete distritos de irrigaci6n, inclusive en aque
llos distritos trabajados por otras agendas. El INCORA ha anunciado 

pianos a largo plazo para construir instalaciones de irrigaci6n en otros 

doce distritos mis para irrigar a un total de 450,000 hectireas [11; 28]. 
Los proyectos de mejoramiento de la tierra son costosos; por otra 

parte, todavia no se determina la distribuci6n de beneficios a los agri
cultores. Roger Soles sugiere que las compras de tierra y las actividades 

de titulaci6n dan como resultado casi la duplicaci6n del ingreso de 

los pequefios agricultores que se benefician con tales programas, tfien

tras que los pequefios agricultores que operan en los proyectos de 
veces m:s de lo que ganabanirrigaci6n Iogran un ingreso de unas tres 

4 Algunos piensan que las grandes diferencias en tamaflo se deben a diferencia 
de la tierra. Sin embargo, el inforne muestra la misma distribuci6nen calidad 

desigual en los tamafios de las parcelas entre log departamentos, independiente
mente de la calidad de la derra. 
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en su nivel anterior. Sin embargo, al mismo tiempo los proyectos de 

irrigaci6n se desarrollan a un costo mucho mayor por agricultor [39]. 

Es probable que los tcnicos, ansiosw' de que se aprobaran los pro

yectos, hayan exagerado las ventajas de productiyidad de los proyectos 

de irrigaci6n. Con frecuencia, los procedimientos actuales son inade

cuados para la administraci6n de las granjas en estos proyectos. Como 

sefiala Soles: "j Las decisiones agricolas son demasiado numerosas, dema

siado urgentes y demasiado especificas para ser paseadas de arriba 

abajo por la burocracia, rubricadas una docena de veces, estudiadas, 

aprobadas y archivadas, mientras que los insectos se comen la co

sechal" [40]. 
Cuando el INCORA construye nuevos distritos de irrigaci6n, no 

otorga un titulo inmediato a los agricultores que se cambian a los 

proyectos terminados. Por el contrario, se asigna a los agricultores una 

parcela bajo contrato con el INCORA. Esto permite un periodo de 

ensayo para probar el irters y habilidad del agricultor. Hasta donde 

se puede determinar por los informes y registros del INCORA, la 

agencia todavia no ha dado tLtulos definitivos a los nuevos agricul

tores en ninguno de los distritos de irrigaci6n. 
El 6ltimo informe estadistico indica que 4,153 agricuhores operan 

bajo contratos de parcela [11], pero esta cifra tambi~n esti sujeta a 

varias interpretaciones. En un proyecto cercano a la costa del AtlAntico, 

las parcelas se asignan con base a la cosecha de estaci6n. Dado que 

algunas cosechas se pueden lograr en cuatro meses, un campesino puede 

obtener varios contratos en un solo afio. Los contratos se renuevan en 

cada cosecha y los campesinos viajan de un lugar a otro dentro del 

distrito de irrigaci6n, segin sean la estaci6n, los planes de rotaci6n 

y los recursos de agua de riego. Los proyectos son suministrados por 

los t~cnicos del INCORA, con muy poca participaci6n en la planeaci6n 

por parte de los agricultores. Algunos campesinos contratistas contem
como un sustituto de los convenios similares deplan el programa 

aparceria que antes acostumbraban hacer con los rancheros y propie

tarios de las plantaciones [19]. 
Un programa de crkdito supervisado es otro rasgo principal del pro

grama colombiano de reforma agraria. Cuando se organiz6 el INCORA, 
los tknicos agrarios arguyeron que los pequefios agricultores no podrian 

modernizar la producci6n sin fuentes adicionales de crlito y que, 

para maxim-zar la efectividad del cr~ito, se necesitarfan tknicos 

agricolas adiestrados que supervisaran el programa de pr6stamos [1]. 

La Agencia del Desarrollo Internacional (AID) lleg6 a la conclusi6n 

de que "un programa de cridito agrcola supervisado era un elemento 

clave y crucial para la reforma agraria en Colombia" [46, pAg. 120]. 
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Por lo tanto, la AID proporcion6 al INCORA un pr~stamo inicial de 
10 millones de d6lares en junio de 1963 y aument6 la cantidad en 
8.5 millones mis el equivalente de 20.6 millones de d6lares ena pesos 
complementarios en marzo de 1966. 

Para 1964, 2,556 agricultores recibian cr~dito agricola bajo este 
programa. El ntimero atiment6 a 11,570 para 1966 y a 29,849 en 1969. 
El crdito supervisado del INCORA es on suplemento y en algunos 
casos tn ,ustituto de otras fuentes de cr~dito, especialmente el Banco 
de Cr~dito Agricola (la caja agraria) [1; 23]. Mientras tanto. el costo 
elevado de la supervisiSn de estos pr~stamos ha hecho que el INCORA 
gradualmente cambie el c-dito hacia beneficiarios mayores. El tamafio 
promedio, del pr~stamo ha aumentado de nnos 800 d6ares en 1965 a 
m~is de 1,500 en 1968. El INCORA declara que el ingreso bruto pro
medio agricola para los agricultores en el programa de crdito ahora 
es el doble de lo qne fue hace algunos aflos [35], pero que por Io menos 
una parte de este incremento se debe a la distribuci6n de tn mayor 
niniero de unidades de cr~dito iniciadas con mayores ingresos brutos. 

En 1967 ]a cantidad total de crdito disponible en Colombia era 
de 774.7 millones con 137.5 millones prestados para cosechas agricolas, 
140 millones para ganado y 17 millones para empresas especializadas 
[36]. La industria recibi6 la mayor parte despu~s de sta; o sea, 180.5 
millones, seguida por el comercio que obtuvo 120 inillones. Unas tres 
cuartas partes de todo el cr~dito asado para prop6sitos agricolas y 
ganaderos se prestan a travs de bancos y agencias del gobierno y la 
otra cuarta parte por medio de bancos comerciales. Entre 1960 y 1967 
los prdstamos extranjeros se usaron m~is corno fuente de capital para 
la agricuhura colombiana; 6stos provinieron principalmente de los 
Estados Unidos y fueron 92.2 millones para el periodo de ocho aflos. 

Se afiadi6 un nuevo programa al acuerdo nacional de [a reforma 
agraria por medio de la Ley Uno de 1968 [27]. Esta ley daba a los inqni
linos y aparceros, si operaban una unidad menor a 15 hectireas (alre
dedor del 25 por ciento de todos los agricultores de Colombia en 1960), 
la oportunidad de comprar las tierras que rentaran o trabajaran. El 
gobierno primeramente adquiere ]a propiedad por compra o expro
piaci6n si es necesario y la vende al pequefio agricuhor en condiciones 
favorables. 

Es demasiado pronto para evaluar los efectos de este programa, ya 
que ha encontrado dificultades y no ha alcanzado sus metas, que 
100,000 familias se hagan propiutarias durante los primeros dos afios. 
A pesar de este objetivo, hasta octubre de 1969, el INCORA se ha 
hecho cargo s6lo de 29 grandes granjas que totalizan 21,380 hectrlreas 
para revenderlas a menos de 2,000 inquilinos y aparceros [30]. 
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TABLA IV 

Volumen de pristamos agricolas por agencias colombianas: 1967 

Millones en Porcentaje 

Agencia de cridito d6lares 
americanos 

del total de 
crddito agricola 

Bancos comerciales incluyendo el 

Banco Ganadero 130.0 44.1 

Caja agraria 111.0 37.6 

Fordo ganadero 25.0 8.5 

Instituto Colombiano do! Reforma 
Agraria (INCORA) 15.0 5.1 

Corporaci6n Financiera Regional 
(esta cifra es para 1966) 8.0 3.0 

Fondo rotatorio, Federaci6n Cafeteros 5.0 1.7 

Total 294.0 100.0 

1968 (36, pig. 131].Fuente: Seminario Latinoamericano de Cr.-": :o Rural, 

Ademis de los programas ya descritos, el INCORA opera varios 

proyectos de colonizaci6n dirigida. Los proyectos de colonizaci6n del 

gobierno se consolidaron bajo el INCORA por medio de Ley de Re
hacia Areas reniotasforma Agraria de 1961. Los colonos que emigran 

los mercados regulares y las condicionesusualmente no tienen acceso a 
los colonos incurren en altos costosson mAs complicadas, puesto que 

de limpieza y mantenimiento antes de que se levante la primera co

secha. La idea bAsica del poblamiento dirigido es facilitar estos ajustes 

por medio del planeamiento adelantado y las inversiones previas en 
caminos, escuelas, clinicas y facilidadesinfraestructura, especialnente 

tambidnde crdito y distribuci6n de los productos. En algunas Areas, 

se proporcion6 alojamiento. 
nuevas ha sido costosa. Por loLa 	colonizaci6n dirigida en tierras 

surgen dos nuevos problemas. Tinne-meier, en una evaluaci6nmenos 
en 	 las selvas de CaquetA, encontr6 quede los nuevos poblamientos 

los colonos individuales a menudo tenfan que contraer grandes deudas 

como resultado de las inversiones piTblicas hechas en los proyectos [42]. 
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A pesar de que estas deudas eran a largo plazo, los colonos tenian que 
efectuar pagos anuales antes de que estuvieran plenamente establecidos 
y antes de que se evaluaran ampliamente los potenciales de producti
vidad y las incertidumbres naturales. Los colonos privados que por su 
propia cuenta se mudaron a tierras pitblicas en las Areas colindantes 
solfan tener mayores ingresos, una tasa m~is baja de abandono y hacian 
mayores inversiones en sus granjas. 

Un segundo problema ha sido ia incapacidad de las agencias del 
gobierno para evitar la explotaci6n de los nuevos colonos. Las mejoras 
de infraestructura y los servicios proporcionados por !Igobierno -ca
minos, mercados, puertos fluviales, almacenes de dep6sito y servicios 
agron6micos- tambi~n atrajeron a compradores de grano y ganado, 
camioneros, prestamistas de dinero, transportistas fluviales, compafifas 
de autobuses y otros intereses comerciales. Sin una regulaci6n adecuada, 
estos grupos pueden satisfacer sus propios intereses a expensas de los 
nuevos colonos. Ademis, dado que el volumen de transacciones comer
ciales en las nuevas y aisladas regiones es generalmente bastante pe
queflo, por lo menos inicialmente, hay poca competencia y las empresas 
aisladas monopolizan el mercado. Una vez establecidas, son capaces de 
mantener una posici6n monopolista por medio de diversas acciones 
no econ6micas [48]. 

La reforma agraria y la economia agricola 

En Colombia, los intentos de ,-eforma agraria han sido limitados 
tanto en alcance como en aplicaci6n.. Tal vez los nuevos programas 
agricolas ayudaron a mantener el nivel de la producci6n agricola, pero 
no fueron tan generales que aumentaran la productividad agricola en 
la mayorfa de las granjas. Durante los 20 afios pasados la producci6n 

, 	agricola total aument6 a la misma tasa que el crecimiento de la po
blaci6n. La mayoria de la exparsi6n en la producci6n de las cosechas 
fue un producto de siembras mayores y un rendimiento mis elevado 
de algod6n, cafia de azdcar y arroz, cultivos producidos con tecnologia 
relativamente moderna y cosechados en granjas de gran tamaiio en 
relaci6n con las posesiones de los campesinos [3]. 

Una parte del interns en la producci6n en gran escala de cultivos 
para vender en efectivo, fue un resultado de la necesidad de encontrar 
productos sustitutos de exportaci6n que compensaran la relativa dis
minuci6n en las ganancias del cafe, la fuente de mts de tres cuartas 
partes del valor total de las exportaciones hasta principios de los afios 
sesenta. Colombia todavia depende princyalmente de la agricultura 
para obtener divisas extranjeras. Algod6n, bananas y azdcar, los tres 
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de ademis del cafi, generaron enprincipales productos exportaci6n 


conjunto el 8 por ciento del valor de las exportaciones totales de 1967;
 

no obstante, su importancia aument6 rpidamente en 1968 cuando el 

del valor total de las exportaciones decay6
porcentaje del cafe dentro 

al 53 por ciento [41]. 
lograr aumentos r~ipidos y sustanciales en lasLos intentos para 

exportaciones agricolas cambiaron el inters de los programas agricolas 

n de los cosechas y las grandes empresas ganaderas.hacia la mecanizaci 6 

En consecuencia, las oportunidades de empleo en la agricultura pudieron 
en las 

ser afectadas negativamente, tanto en las grandes granjas como 

Ireas poco colonizadas. Cuando recientemente surgieron problemas 

entre los grandes productores y los trabajadores algodoneros de CUsar, 

se import6 la primera pizcadora mecinica de algod6n con la esperanza 

de que la mdquina remplazarfa a 200 trabajadores temporales [17]. 
exigencias de manoLa producci6n de ganado, tambin de pocas 

generar mis exportaci 6 n.de obra, se promueve del mismo modo para 

El prograrna se enfrenta con dificultades en la distribuci6n del pro

ducto, prob!,mas de entrada y competencia en el mercado mundial de 

la came [5]. 
un 30 por ciento del producto dom~sticoLa agricultura proporciona 

bruto y emplea el 48 por ciento de la fuerza econ6micamente activa 

[4; 8]. La migraci6n hacia afuera de la agricultura es copiosa, pero las 

manufacturas tienen pocos empleos disponibles; en esa irea los em

pleos aumentaron a una tasa de solamente 2.2 por ciento anual entre 

?.951 y 1964, mientras que la poblaci6n urbana en las 16 ciudades 

principales (todas mayores de 100,000 habitantes) aument6 en un 5.6 

por ciento anual [44; 37, pigs. 5-6]. En este periodo la poblaci6n de 

Bogotd creci6 en 6.8 por ciento anual. Muchos trabajadores habian 

buscado empleo en el servicio personal y otros se dedicaron a tareas 

de baja productividad que requirieran poca habilidad; el empleo regis

trado en este sector terciario creci6 proporcionalmente con mayor ra

pidez que el total de la fuerza de trabajo no agricola. Como resultado, 

se hizo mAs desigual la distribuci6n del ingreso entre los trabajadores 

urbanos [38]. Actualmente, las manufacturas modernas producen unos 

10,000 nuevos empleos por afto en comparaci6n con un incremento 

anual de la fuerza total en la que se incluye la agricultura, que ocupa 

a unos 168,000 a 200,000 trabajadores por afio. La incapacidad de las 

manufacturas para mantenerse al paso de la creciente fuerza de trabajo 
ser mAs grave atin. Se estima que el desempleoaparentemente tiende a 

actual en Colombia equivale al 20 por ciento de la fuerza de trabajo 

total, y algunos estudios proyectan para el futuro tasas de desempleo 

todavfa mls elevadas [46]. Con una maklufactura incapaz de absorber 
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a un gran numero de trabajadores adicionales es forzosamente nece
aun con bajossario que se encuentre empleo para ellos en el campo, 

niveles de productividad. 
Sin embargo, los agricultores, especialmente los pequeflos agricultores 

y atdn si estin acomodados en la tierra, se enfrentan con muchas limi

taciones estructurales para elevar la producci6n. Grunig concluye en 

tin estudio de granjas pequefias que "las condiciones rurales y pro

gramas ptiblicos de Colombia tienen tales caracterfsticas que inuy pocos 
encampesinos se pueden convertir en empresarios. La gran mayoria 

nececuentran bloqueado el acceso a los recursos, mercados y educaci6n 

sarios para permitir el desarrollo empresarial" [23, pig. 19). 

El aislamiento fisico de muchas familias agrarias colombianas limita 
sos oportunidades para disfrutar sus alternativas de mercado asi como 

de educaci6n y otros servicios. Colombia produce anualmente m/us de 

21 millones de toneladas m6tricas de productos agricolas, dere~is la
 

mitad de los cuales salen de las granjas a lomo de bestias de cargar [18]. 

Las coinunidades rurales tambi~n afrontan una grave escasez de 

servicios, tales como educaci6n, informaci6n, salubridad y beneficios 

causa de las numerosas limitaciones fiscales y administraptblicos, a 
La mayoria de los j6venes rurales de Colombia reciben menostivas. 

recibida debe serde tres afios de educaci6n. El valor de la educaci6n 
de escuelas y maestrosentendido en funci6n de la baja calidad las 

rurales y tambi~n de la prictica tradicional de separar en la escuela 

a los niflos de las nifias, lo cual hace que cada grupo s6lo tenga clases 
[25].durante la mitad del dia o la mitad de los das de la semana 

las Areas rurales es muy baja. Un impuestoLa inversitn pfiblica en 
sobre la tierra proporciona ingresos municipales, pero en la tasa del im

es tan baja que los ingresos que produce se usan casi totalmentepuesto 
para sostener a las burocracias locales [7]. Al mismo tiempo, el control 

gobiernosobre las tasas y estructuras de los impuestos descansa en el 
locales hacennacional que generalmente ha bloqueado las reformas 

darias. 
Debido a los pobres antecedentes de las municipalidades y la nacien 

comunidades rurales han para proporcionar servicios piblicos, imuchas 

empezado a emplear procedimientos de informaci6n para recaudar fon

dos locales. Esta pr~ictica fie parcialmente formalizada en 1958 cuando 

los comitis de acci6n comunal desatinadamente organizados y ya en 

A En 1968 habfan solamcnte 4,0(M kil6metros de caminos ruralcs de acccso. 
pavimentadol)

18,004) kil6metros dc carrcteras nacionalcs (de los cuales 4,0XX) estin 
y 16,000 kil6mctros de caminos departamentales. El ferrocarril (propiedad. nacional) 

tiene 3,436 kil6metros de v'as que conectan las principales ciudades y puertos. En 

solamente una cuarta parte de las granjas son accesiblcs por medio 
laprictica. 

de vehiculos de motor.
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operaci6n llamados "Juntas de Acci6n Comunal" recibieron recono
cimiento legal. La legislaci6n al respecto consideraba que los grupos 
locales podlan asumir y compartir la responsabilidad de ciertas obras 
pidblicas, especialmente escuelas, centros de salud, caminos y puentes, 
centros culturales y recreativos, actividades para mejorar la agricultura 
y cooperativas [16]. 

No han resultado satisfactorios los esfuerzos rcglizados en Colombia 
para reorganizar los mercados agricolas mediante la formaci6n de coope
rativas. Astas afrontan los mismos problemas estructurales que a me
nudo limitan a los productores individuales, encuentran dificil man
tener una estructura democritica y competir con las empresas mo
nopolizantes, especialmente bajo condiciones de precios de productos 
que fluctdan ampliamente. Por otra parte, los negociantes privados 
frecuentemente pueden fijar precios a los productos que venden los 
agricultores. Pueden proporcionar crditos y otros servicios, por lo que 
los campesinos se ven obligados a venderles sus productos [48]. 

Por razones similares, los movimientos sindicales rurales no ban 
sido particularmente fuertes en Colombia. Los intentos de obtener 
tierras han dado el impetu para organizar algunos sindicatos rurales 
de campesinos. Urrutia dice que los sindicatos agrarios veces puedena 
forzar a los terratenientes a "vender tierras a crclito a los campesinos; 
en otros casos, el Instituto de Reforma Agraria interviene y declara 
las tienat invadidas cArea de reforma agraria, y en otros casos, los 
campesinos conservan las tierras por medio de la fuerza" [47, p1g. 133]. 

Parece que la acci6n colectiva de los campesinos conducente a las 
invasiones de tierras es parcialmente efectiva para hacer que el gobierno 
trabaje activamente en trabajos de reforma agraria. Urrutia cita a 
Enrique Pefialosa, el primer director del INCORA, cuando declara 
que muy pocos proyectos de reforma agraria se han iniciado en Areas que 
no presenten graves conflictos sociales [47, pig. 134]. 

lmpliaciones polfticas 

La economfa rural de Colombia se enfrenta con dos imponentes 
problemas politicos. Uno es encontrar modos de distribuir tierras, ca
pital y tecnologla de modo que empleen productivamente el creciente 
ndmero de gente que permanece en el Area agricola; el segundo, estre
chamente relacionado con el primero, es desarrollar medios para reducir 
la competencia directa entre los pequeflos y grandes agricultores por 
los recursos y servicios a la vez que aumenta la productividad en 
ambos grupos. Si se logran los objetivos de esta politica se tendrn 
diversos efectos bentficos: a) un aumento de los empleos y los ingresos 
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en la agricuhura; b) una mayor productividad en la fuerza de trabajo 
rural y c) un aumento de la demanda de bienes de consumo. 

El numero de colombianos que pira subsistir dependen directamentc 
de la agricultura, tiende a aumentar durante muchos afios mds. Esto es 
cierto aan si continCia con una alha tasa la migraci6n hacia las Areas 
urbanas. En naimeros absolutos, la poblaci6n rural aument6 en un 
cuarto de mill6n de adulhos (personas de 15 afios edad o mAs) en el 
periodo de trece afios comprendido , entre 1938 y 1951 y aument6 
en medio mill6n de adultos en el siguiente periodo de trece afios, 
1951-19646 [8; 9]. 

Los futuros incrementos en la demanda de productos agricolas 
deberi proceder principalmente del mercado donmtstico debido a que 
no se dispone de mercados de exportaci6n. A menos que haya un 
gran aumento en el tamafio de ese mercado generado por una distri
buci6n mAs equitativa del ingreso (un corolario de la distribuci6n 
ms equitativa de las oportunidades productivas entre la poblaci6n 
rural), el incremento de ia demanda efectiva probablemente serA insu
ficiente para justificar la continuaci6n de las inversiones en las granjas 
grandes y en empresas de capital intensivo. Del mismo modo, Ia de
manda de bienes manufacturados tendri una base estrecha y los pro
blemas de desempleo y subempleo serin adin mAs graves [13]. 

Las tierras de dominio p6blico que todavia quedan en Colombia 
deberdn proporcionar algo de las tierras adicionales necesarias para 
emplear a la creciente poblaci6n agricola sin subdivisiones adicionales 
de las pequefias propiedades existentes. Sin embargo, tambi~n serA 
necesario tomar alguna tierra en las grandes propiedades actuales si 
se acomoda a un mayor ndmero de gente en el sector agricola. 

Un programa activo de reforma agraria que incluye la redistribu
ci6n de la tierra encontrari por supuesto una fuerte oposici6n polftica. 
Con base en la experiencia de los diez aflos pasados, tanto los go
biernos del partido liberal como los del conservador carecen del apoyo 
necesario para impulsar un programa masivo de reforma agraria. Ahora 
bien, aunque los intentos directos han sido bloqueados, muchas de las 
estrategias intermedias han sido descuidadas. Estas Areas requieren 
atenci6n. Los programas necesitan tomar en cuenta la posici6n desven
tajosa de la mayorfa de los agriculhores que trabajan pequefias pro
piedades o reciben el total o parte de sus ingresos en forma de salarios, 
convenios de inquilinato o aparceria. Como se muestra en la tabla II, 

a Los cAlculos se basan en cifras de poblaci6n ruIral e incluyen pequoflos 
pueblos y aldeas, pero excluycn a todas las sedes de condado independientemente 
de su tamaflo. Este tratamiento era neccsario a causa de la manera en que se 
informan las cifras de poblaci6n. 
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estas categorfas comprenden el 64 por ciento de todas las granjas y el 
58 por ciento de la fuerza de trabajo agricola. 

En otro lado hemos sugerido uma polltica de "dualismo" [14] que 
establecerfa programas y servicios separados que favorecieran a los 
pequefios agricultores para evitar que los grandes agricultores monopo
lizaran los recursos y servicios y excluyeran a los pequefios. Despu&s 
de algn tiempo, esa politica tenderfa a cambiar los recursos y el poder 
al lado de los campesinos. de to que se originarfa Lna mayor equidad 
en el ingreso y el control de los recursos. 

Ailn sin una reforma agraria. es initail que Colombia planee su 
desarrollo sin una politica general dle tierras. El gobierno se ha apo
derado recientemente de una gran parte de las tierras baldias restantes 
por medio de programas de reservas forestales y cuencas acuiferas. Sin 
embargo, las prdcticas tradicionales de poblamiento y uso todavia pre
valecen. La ley permite que una persona se instale en cualquier parte 
a la que pueda tener acceso flsico y segiln sea su habilidad para obtener 
ayuda legal, puede establecer sus derechos de propiedad despus de 
consumado el hecho. Como no hay una determinaci6n clara de la 
extensi6n de las tierras forestales p6blicas, los colonos continiaan ocu
pando estas reservas junto con otras tierras no reclamadas [21]. El 
resultado es un uso desordenado y a menudo destructivo de los recursos, 
prActicas abusivas e interminables conflictos acerca de los Ilnites y 
derechos de posesi6n. 

Se requerirfan varias medidas para formnular una politica de tierras 
pilblicas que est integrada con los planes de desarrollo del pafs. Se 
necesitan procedimientos m~is simples y de bajo costo para los trabajos 
de topograffa y de identificaci6n de linderos con los ctiales se rempla
zaran los m~todos arcaicos actualmente usados. Tambi~n tendrfn que 
ser parte de ese programa mejores mitodos de registro y transferencia 
de titulos. Ya se sugirieron la tecnologfa y maquinaria administrativa 
necesarias para ese programa y estAn dentro de la capacidad t~cnica 
y financiera del pals [2]. 

Una vez que los linderos puedan ser identificados con facilidad, 
el camino estarA abierto para otras medidas necesarias para el auniento 
de las inversiones y servicios en la agricultura. El caso obvio es el 
incremento del uso de los impuestos sobre la tierra. En la actualidad. 
existe in impuesto sobre las tierras agricolas, pero las tasas y las recau
daciones son bajas y la mayora (tel ingreso se emplea en mantenimiento 
administrativo [7]. 

Un requisito indispensable para el xito de estas estrategias del 
desarrollo, es que ia genre del campo tenga m'ls control sobre ]a dis
tribuci6n patblica y privada de los recursos. No basta aumentar simple
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mente la recaudaci6n. En este punto se pliede ilustrar el caso con cl 
planeamiento y construcci6n de caminos rurales. EstA plenamente reco
nocida la necesidad de ampliar el acceso a los caminos rurales. Un 
impuesto recientemente establecido sobre la gasolina proporciona in
gresos para la construccint de carrcteras. Sin embargo, el mejoraniento 
de los caminos rurales estA pricticamente paralizado; los recursos para 
el transporte sc dedican principalmente a las carreteras nacionales [18). 

La construcci6n de caminos locales es responsabilidad tie las muni
cipalidades que trabajan en colaboraci6n con los comits departamen
tales. Los comitz6 locales estin conipuestos por tun representante tie 
]a oficina estatal, ad(emas del presidente municipal y el sacerdote local. 
La mayoria de ellos tienen interds en einplear los rondos para pirop 6 

sitos diferentes tie [a construcci6e de caminos o para dar prioridad 
a los proyectos urbanos. El hecho es que tie acuerdo con los datos qpie 
se tienen se han construido muy pocos caminos rurales. 

Tainbi~n se requieren politicas de planeaniento e inversi6n en 
otras ireas que reconocen explicitamente las necesidades del subsector 

campesino. El desarrollo de nueva tecnologia y ]a adjudicaci6x (de 
capital a la agricultura, comnemente s6lo beneticia a los grandes agri

cultores. La investigaci6n agricola y los proyectos de demostraci6n hat 
lado una al)rumadora importancia a las granjas grandes, la mecani

zaci(Jn de las cosechas o la ganaderia ell gran escala y no a los mdtodos 
aplicables a las granjas pequefias [14]. Hay que cambiar los procedi
mientos administrativos de los programas de crddito y capital, de tal 
modo que cada grupo, segiln el aiuafio tic granja, se asegure de recibir 

ayutda adeciada a sus necesidades. MiAs de la mitad (de cr(ito insti
tucionalizado habitualmente beneficia a menos de! 10 por cicnto del 
total de los usuarios [36]. Muchas asociaciones de 1p roductores y agen
cias de asistencia pdblica proporcionan sus servicios. solamente a los 
productores comerciales. Una larga historia de estas p,':cticas ha dado 

a los grandes granjeros una voz desproporcionada para fijar los tr-

minos y condiciotes de los pr staaios, lo que deja a los campesinos 

en tina posicion insegura y vulnerable en ia que son fAcilmente explo
tados por otros hrupos, tales coano los terratenientes y los interiediarios. 

Tambiin es tie esperarse que las inversiones en iafraestructr'as 
rurales adicionales accleren el proceso tie desarrollo. El subsector (Ie 
las pequefias granjas es el cliente principal para la educaci6n rural 
y los servicios tie salud, fornas colectivas de transporte y comunicaci6n. 
manejo de productos locales y servicios de mercado. Los agricultores 
en gran escala, por otra parte, con frecuencia envian a sus hijos a las 
escuelas urbanas, tienen sus propios servicios de transporte y alhnace

nainiento y pasan par alto los mercados locales. 
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Un mayor ingreso promedio para el gran numero de pequeflos 
ecoagricultores daria al subsector de las pequeflas granjas mis poder 

n6mico y politico para influenciar a los cuerpos que toman las deci

siones acerca del mejoramiento de los servicios rurales. Esos mayores 

ingresos tambi~n fortalecerian la demanda del subsector de las granjas 
conpequefias por insumos no agricolas y bienes de consumo, lo que 

se atraerian servicios comerciales adicionales al campo y por lo tanto 

se crearian mis oportunidades de empleo. 
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Si hay algo en que parezcan estar de acuerdo los reaccionarios, refor
mistas y revolucionarios, es que los camp -inos son gente tercamente 
pasiva que debe ser persuadida para que actde en su propio beneficio. 
Algunos escritores ponen tanto 6nfasis en la atrasada actitud de los 
campesinos que parecen definir por implicaci6n el subdesarrollo rural 
como un estado mental. Para el observador capitalista convencional 
el problema estriba en la incapacidad del campesinr- para reconocer y
explotar la oportunidad econ6mica, para hacer las "nuevas combina
ciones de factores" que pueden convertir un circulo vicioso de pobreza 
en una espiral ascendente de crecimiento continuo. Para algunos de 
los revolucionarios latinoamericanos ]a deficiencia cognoscitiva del cam
pesino -una consecuencia de ]a socializaci6n capitalista- consiste en 
una insensibilidad a su propio status de relativo despojo y de una 
ignorancia de los intereses y enemigos de su propia clase. Tanto los 
conservadores como los liberales y radicales tienden a ver el problema 
como algo que se reduce a actitudes tradicionales que tercamente se 
resisten al cambio. El punto de vista no revolucionario ha sido resumido 

239 
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por Rogers, quien describe lo qie cree que es una casi universal "sub
cultura del campesinado", caracterizada por actitudes no adaptativas, 
tales como "I. desconfianza mutua... ; 2. percepci6n limitada del bien; 
3. dependencia de y hostilidad hacia la autoridad (lel gobierno; 4. fami
liarismo; 5. falta de capacidad de innovaci6n; 6. fatalisino; 7. aspira
ciones iimitadas; 8. falta de gratificaci6n diferida; 9. visi6n limitada 
del nu ndo; y 10. baja empatfa" [46, pig. 40]. Los intelectuales situados 
iris hacia la izquierda qte Rogers son a veces todavia menos ha
lagfiefios. 

Por ejemplo, el brasilefilo Juiio se quejaba de que el campesino 
tipico "no acta conio un ser humano, sino conio tin vegetal..." [28, 
pig. 9]. Hugo Blanco caracteriza a sus-seguidores campesinos en el Valle 
de la Convenci6n en Perii como demasiado pequefioburgueses [12, pig. 
292; 24, pig. 4191. Chaplin cita a los revolucionarios peruanos que 
consideran a la sociedad campesina de las miontafia6 coino un "Lum
penproletariat dominado por una falsa conciencia" [10, pig. 413], cC
gado por "el velo del engafio, el temor y el escepticismo" [16, p~ig. 25], 
que exhibe "el cretinismo vano del esclavizado" [32, pig. 35], y eviden
ciando rasgos de personalidad y de car;icter que hacen at campesino
"en muchos aspectos sit propio peoi enemigo" [10, pAg. 413]. Al reco
mendar Ia guerra de guerrillas, Lui. de la Puente escribi6: "La acci6n 
armada radicaliza las iasas y lo misnho se aplica a la represi6n lie 
evoca" [16, pigs. 25.26]; lo que es Jo mismio que "admitir la tictica 
de provocar represi6n brutal por parte del ej rcito para agitar el 
avano cretinismo del esclavizado... * [10, pig. 415]. Un tono algo dis
tinto, pero a'in condescendiente se encuentra en Regis Debray cuando 
recornienda una vanguardia militar que Ileve a cabo la revoluci6n Para 
los campesinos en vez de hacerla con ellos [15, pigs. 41-45 y 55-56]. 

Observadores de ambos extremos del espectro politico tambin tien
den a proponer soluciones que son .imilares en forma si no en sus
tancia. Algunos "educarfan" o "modernizarfan" al campesino para que 
obtenga mis tracci6n dentro (lel orden establecido. Otros lo "radica. 
lizarfan" para que se convierta en tn instruinento para cambiar el 
sistema. En ambos casos, el objetivo es socializar de nuevo al campe
sinado; literalmente, para "cambiar las mentes de los hombres". Sin 
embargo, el problema pernianece aunque las actitudes del campesino 
realmente lo distinguen de otras gentes; el mismo Rogers plantea este 
problema cuando stigiere que la subcultura del campesinado "puede 
ser v~ilida aet, para describir a mayoria de los tipos de gente tradi
cionalista, ya seah campesinos o no" [46, p~ig. 41]. De modo algo dife
rente, los estudios de la mentalidad y "conciencia" campesina fracasan en 
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su intento de demostrar que esas actitudes tradicionales autorreportadas 
tienen una relaci6n importante con el modo en que los campesinos 
se conducen, especificamente en su propensi6n a percibir y explotar 
las oport :idades para cambiar la calidad de sus vidas. 

Si hay algo semejante a una subcultura universal campesina, ella 
debe presumiblemente incluir a grupos tan diversos como los revolu
cionarios mexicanos de 1910 y los ejidatarios "pasivos" de 1971; los 
seguidores campesinos de Castro y los campesinos bolivianos que fueron 
reclutados para ayudar al Che Guevara; los trabajadores cubanos que 
f icilmente aceptaron la colectivizaci6n de las plantaciones de cafla de 
aztcar de la isla y los individualistas campesinos rusos; los tenazmente 
tradicionales capitalistas del centavo de America Central y los pequclos 
propietarios y aparceros asiiticos que tan rdpidamente han adoptado 
]a tecnologia de la "revoluci6n verde". Tambi~n debe comprender a 
los campesinos de todo el mundo que abandonan sus hogares rurales 
para buscar trabajo en las ciudades. ePor qu es que ese fatalismo 
generalizado y limitada visi6n del mundo no inhiben tambi n una 
innovaci6n tan radical como la migraci6n rural-urbana? 

El punto de vista adoptado en el presente capitulo resta importancia 
a las variables sicol6gicas y busca los origenes del activismo carapesino, 
no tanto en su mente como en las cambiantes realidades situacionales 
con las que su mente debe tratar. Se asume que el campesino es natu
ralmente activo y adaptable. El campesino percibe su situaci6n con 
bastante exactitud probablemente con tanta precisi6n como su contra
parte urbana. Es racional en el sentido de que formula objetivos-a-la
vista factibles y busca medios realistas para alcanzarlos. Aprovecha las 
oportunidades de progreso individual y acci6n colectiva mutuamente 
ventajosa tan fficilmente como otras gentes; s6lo que lo hace con menos 
frecuencia porque rara vez tiene la posibilidad de hacerlo. Probable
niente, se puede afirmar que las habilidades para organizarse son escasas, 
pero estin presentes en todos los segmentos de la sociedad, y el estrato 
campesino tiene su parte de ellas. No es necesario que cada campesino 
sea tin ex-erto en maximizar los beneficios o un hfibil organizador. Si 
el ingenio productivo y talento de organizaci6n que ya existen en el 
sector campesino pueden movilizarse, se adaptari a6n la gente menos 
innovadora. 

Esto no quiere decir que las actitudes, valores o "estados cognoscitivo
motivacionales" del campesino no tienen importancia. Visto dentro del 
panorama institucional y situacional del que son parte, las actitudes 
pueden ayudar a explicar el paso y direcci6n del cambio. La menta
lidad de los campesinos es consecuencia de las estructuras sociales exis
tentes y, como tales, antecedentes de nuevas estructuras. Sin embargo, 
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no son factores causales univeisales que determinen principalmente ia 
conducta del campesino. A mi modo de ver, una preocupaci6n excesiva 
por las deficiencias mentales y culturales del campesino ha oscurecido 
las mucho mis importantes causas estructurales y situacionales del 
"atraso" campesino y aumentado la vulnerabilidad del campesino a la 

represi6n y la cooptaci6n. Ademgs, cuando se considera lo que los cam

pesinos latinoamericanos hacen y no lo que meramente dicen, no se 
encuentran muchas evidencias de apatia o pasividad. Ciertamente, parece 

que hay una facilidad generalizada para emprender acciones colectivas 
radicales. En Bolivia, antes de 1861 y 1944, hubo m~s de 2,000 rebe
liones campesinas o movimientos relacionados con los derechos a la 
tierra o disputas laborales [4, pig. 16]. AdemAs, el sindicalismo rural 

creci6 gradualmente durante los afios treinta y cuarenta, a pesar de los 
abiertos intentos de reprimirlo [1I, pig. 1.0]. Cerca de veinte mil campe
sinos lucharon y murieron en los levantamientos salvadorefios de 1932 
[6, pig. 3]. Colombia s6lo recientemente emergi6 de dos d6cadas de agi
taci6n rural, que causaron por lo mencs cien mil muertes violentas [6, 
pAg. 1]. Brasil, se organizaronEn mAs de 2,000 sindicatos campesinos 
en menos de un aflo despuds de la aprobaci6n del Estatuto del Trabajo 
Rural de 1963 [6, p~Ig. 4]. Igualmente, en Chile el ndmero de asocia
ciones de facto aument6 nipidamente y las demandas se triplicaron en 
pocos meses despus de que el presidente Frei anunci6 su intenci6n de 
iiberalizar la ley del nabajo rural [2, pIg. 25]. Unos cuantos afios antes, 
una reforma electoral que hizo mucho mis dificil que los patrones 
controlaran los votos de los trabajadores fue seguida casi inmediata
mente por una aguda disminuci6n en el voto derechista en el campo 
chileno [40, pdg. 5]. En Venezuela, el ntmero de sindicatos aument6 
ripidamente durante la revoluci6n de 1945-1948, descendi6 agudamente 
(asf se vela) durante los diez afios de "contrarrevoluci6n" de 1948 a 
1958 y aumentaron inmediata y nuevamente cuando Betancourt ocup6 
la presidencia en 1958 [41, pigs. 14-155]. 

Todos estos sucesos se desenvolvieron con una rapidez que invalida 
la noci6n de un campesinado pasivo que debe ser coaccionado y per
suadido para intentar cualquier cosa nueva o radical. 

Obstdculos estructurales para la organizaci6n 

El avance del sindicalismo campesino en America Latina induda
blemente resulta mns afectado por una "cultura de represi6n" que por 
una "subcultura del campesinado". De hecho, esta dtiima -si es que 
existe- es probablemente una consecuencia de la primera.1 Por su-
I Gerrit Huizer presenta una discusi6n interesante de este punto [24, pigs. 

13-46].
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puesto, este punto de vista de vista se opone directamente a las supo
siciones de los terratenientes de que la relaci6n tradicional patr6n-pe6n 
es mutuamente benefica y armoniosa. El mito del paternalismo bene
volente ha sido extremadamente 6til para la 6lite propietaria de las 
tierras. Ha hecho mucho para legitimizar la represi6n directa e indi
recta de los movimientos campesinos y para arrojar la culpa de la 
violencia sobre los "mal~volos agitadores de afuera". Erasmus infor
maba que en la Bolivia posrreformista los terratenientes se quejaban 
de que "la reforma habia creado una lucha de clases. cAntes de la 
reforma..., el pe6n tenia carifio al trabajo y al patr6n. Ahora, los 
trabajadores sabotean el trabajo que desempefian para nosotros y no 
hay el mismo sentimiento entre pe4n y patr6n," [19, pig. 366]. 

Claramente, las oligarqulas terratenientes frecuentemente han ejer
cido fuertes presiones para mantener este "sentimiento". En el noroeste 
de Mxico los latifundistas empleaban un sistema esclavista de endeu
damiento para controlar la escasa mano de obra. Las tiendas de la 
hacienda daban cr&dito, y una vez endeudados, pocos Lampesinos podfan 
tener libertad suficiente para partir, no digamos ya para organizarse. 
Si los peones deudores escapaban, eran perseguidos y castigados pot 
los policlas de la hacienda [19]. El sistema de hacienda en Venezuela 
era muy similar; las haciendas tenfan "tiendas de ]a compafiia", asi 
como policias y los trabajadores eran buscados si no aparecfan a la 
Ilamada matinal. Los "capangas" (policias de la hacienda) todavfa son 
parte de la cultura rural en el noroeste de Brasil [20, p~ig. 440]. Ade
ms, el despido arbitrario y otras sanciones en contra de los dirigentes 
de las uniones campesinas todavfa son comunes en una gran parte de 
America Latina. En tin estudio de los dirigentes canipesinos en Chile, 
realizado en 1968, Affonso informa que mis de dos tercios de los !fderes 
regionales y el cuarenta por ciento de los lideres locales, hablan sido 
amenazados con el despido, disminuidos en su salario o despedidos 
[3, pig. 184]. 

Feder caracteriza la estructura de la hacienda tradicional como 
"semejante a una organizaci6n militar" en la cual una compleja jerar
qufa administrativa actila como una "esponja" y absorbe el resenti
miento inmediato de los trabajadores [20, pig. 406]. Esta jerarqufa 
minimiza y distorsiona la interacci6n patr6n-pe6n y ofrece un medio 
de movilidad social que el terrateniente puede manipular para recom
pensar la lealhad, Feder arguye que los hacendados reprimer? la capa
cidad de organizaci6n del campesino porque mantienen el ingreso cerca 
del nivel de hambre, promulgan y hacen cumplir "una ley f~rrea de 
salarios de subsistencia", frecuentemente violan las legislaciones labo
rales y de asistencia social [20, pig. 410]. 
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LG4 terratenientes suelen contar con el apoyo del gobierno en sus 
esfuerzos antisindicales [38]. En MWxico, Bolivia y Venezuela, las cAr
celes municipales a nienudo se usaban para encerrar a los trabajadores 
que habian huido; las autoridades de gobierno legitimizaban e insti
tucionalizaban el control de los trabajadores [19, pig. 368]. 

En Chile, tin vigoroso movimiento para organizar a los campesinos 
iniciado en 1938 fue rAlpidamente contrarrestado cuando los estan
cieros lograron llegar a tin acuerdo con la coalici6n gobernante y 
dieron origen a una orden prohibitiva del Ministerio del Trabajo. 
Ocho afios despu~s, tin nuevo convenio politico produjo ia "Ley de 
Trabas". tsta fue )a Ley No. 8811 que confinaba los sindicatos a las 
granjas con mis de veinte trabajadores adultos que debian haber pres. 
tado sus servicios en ]a granja durantec un aflo completo, y ]a mitad 
de los cuales supieran leer y escribir. Tambin l)rohihia cualquier 
participaci6n de gente de afuera y declaraba ilegal que los sindicatos 
se extendieran mros alli de los limites de una sola unidad de granja 
[2, pig. 49]. La Iey continu6 vigente hasta 1967. 

C6mo empezaron los movimientos 

Donde las organizaciones campesinas han logrado surgir y sobre
vivir, su desarrollo ha coincidido con una gradual, y a veces temporal, 
erosi6n de ]a estructura tradicional del poder basada en la tierra. La 
urbanizici6n, industrializaci6n, crecimiento demogrdfico, cambios en 
los w.ercados mundiales y crisis politicas internacionales, se han citado 
como caisa de tin declive general del poder de la clase de los hacen
dados [30, pigs. 23-28]. Conto Landsberger serlala, los movimientos 
campesinos se inician ctiando "las 6lites tradicionales objetivamente 
debilitadas y en proceso tambi~n de perder el edeseo de gobernar,... 
permiten que aigunos (:ampesinos mejoren varios aspectos de su status" 
[30, p'ig. 25; ver tambin 1, pig. 199]. Esto ocurri6 aparentemente en 
la Convenci6n en el Valle de Perti, donde ia clase tradicional de los 
hacendados perdi6 terreno con relaci6n a los nuevos empresarios de 
las plantaciones costeras y la industria [12, pig. 292]. 

Lo mismo ocurri6 en el noreste del Brasil. Las famosas ligas cam
ponesas de juli.io y otras organizaciones en Pernambuco crecieron 
mientras que los tradicionales cultivadores de cafla de azicar sentian 
los efectos de la fuerte competencia de las nuevas y mis modernas 
plantaciones y trapiches de S~io Paulo [22, pig. 383]. El hecho de que 
los hacendados pudieron limitar y controlar el movimiento, al menos 
durante algidn tiempo, habla nuevamente del enorme poder politico 
que todavia di.frutan, a pesar de alguna p~rdida de poder econ6mico. 
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La oligarquia terrateniente de Mexico perdi6 terreno bajo el go

bierno de Diaz, quien enfrent6 a una facci6n de la elite en contra de 
otra para ganar apoyo a su politica de industrializaci6n. El auge eco

n6mico de fines de siglo tendia a favorecer a la emergente 6iite urbano
industrial y atrajo a muchos hacendados a las ciudades, con ia corres

pondiente falta de atenci6n a sus haciendas. Pero adin los hacendados 

tradicionales participaron en la nueva prosperidad y Dfaz los cortej6 

manteniendo bajos los salarios, entregando Ioque quedaba de tierras 

del dominio piblico, legitimizando el apoderainiento de las tierras 

comunales y permitiendlo lie los aldeanos fueran olligados a trabajar 

por la fuerza. En 1910, Dfaz ya era viejo y sit r6gimen se habia debili

tado con la ineficiencia y lhtcorrupci6n, lo cual era ros niarcado en 

el ej~rcito [48, pig. 138]. Los terratenientes no podlan depender de 

las vgencias tradicionales de control social, como habia ocurrido durante 

dos guerras civiles y veintenas tie levantamientos campesinos en el 

siglo.anterior. La debilidad generalizada del gobiernoti de Diaz, acorn

pafiada por ]a distracci6n del movimiento nacional de Madero, hicieron 
posible que los zapatistas y otros radicales campesinos iniciaran su 
novimiento [48, pig. 104]. 

La 6lite de Bolivia sangraba itcaItLsa de una serie de guerras desas

que despojaron a litnaci6n de sits plantaciones caucheras, sutrosas 
costa maritirna y sus territorios en el Chaco. Cuando termin6 su dltiina 

guerra con lItderrota en 1935, el establecimiento estaba desacreditado, 

desmoralizado y apenas era capaz de gobernar. El resultado fue tin 

vacio de poder en el que los sindicatos campesinos y otros nuevos 

grupos de interns empezaron a prolilerar y a competir por la promi
ya no existfanencia nacional. Patch ha dicho que: "El viejo r~gitnen 

como tin grupo con fe en si misnbo y poder para imponer sus creencias, 

sino que era un grupo fragmentado de intereses especiales sin la luerza 

ni el talento necesarios para impmer los princilios (lite respaldaban 

tambidn 36, pags. 108-176].sus privilegios" [35, pAg. 127; v~ase 

De acuerdo con Powell, la Iegenionla de lItoligarquia rural de 

Venezuela se enpcz6 a deteriorar con la p~rdida de los mercados ale

manes del cafd durante el bloqueo de [a Primera Guerra Mundial. 

Casi simultneamente, lItnaciente industria del petroleo enpez6 a 

competir por los cr(ditos disponibles, elevando los costos de producci6n. 

La gran depresi6n y la Segunda Guerra Mundial trajeron nuevos 

cambios en los mercados extramijeros y nhtevos desequilibrios. De 1929 

en adelante el deterioro ielIaecononila rural estuvo acormpafiada por 

cierta il(uietud campesina y algunos estallidos ocasionales de violencia" 

[43, pig. 64]. Ya en 1936 el poder decadente de litMite terrateniente 

ue combatido por la fanosa "Generaci6n del 28" y especialnente pir 
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R6mulo Betancourt quien estaba "particularmente decidido a la sindi

calizaci6n del campesinado" [43, pAg. 65]. 
En Chile, ia resistencia de los terratenientes a las uniones de cam

pesinos fue muy fuerte, y hasta fecha reciente, muy efectiva gracias a 

las alianzas realizadas con las nuevas lites urbanas. Aun despus de 

que Arturo Alessandri habia liberalizado las leyes laborables en los 

'fios veinte, dando origen a vigorosos sindicatos industriales, las orga

nizaciones campesinas eran sistemAticamente suprimidas. Los dnicos 

sindicatos rurales con historias largas y relativamente satisfactorias, se 

encuentran en areas aisladas donde ia estructura tradicional de la 

hacienda nunca fue dominante. Un ejemplo notable es el area de ran

chos ovejeros en el lejano sur donde la mayoria de trabajo es tempori.l 

y migratoria o, pr lo tanto, en cierto modo menos dependiente que 

los trabajadores residentes de las haciendas de los valles centrales. Los 

primeros sindicatos con xito aparecieron en 1927 en los ranchos ove

jeros. Otra cuna del sindicalismo campesino en Chile es el Valle de 

Choapa, al norte de Santiago. Aqui, la mayoria de las tierras (once 
ahaciendas que perterieclan a una sola familia) fueron dedicadas obras 

de beneficencia tin poco despu6s de que Chile obtuvo su independencia. 

Esta abdicaci6n de una oligarquia local alter6 grandemente las rela

ciones de poder en el valle, haciendo posible la organizaci6n de los 

trabajadores. Estas granjas y algunas otras cuantas, en diferentes partes 

del pals, fueron administradas por el Servicio. Nacional de Salubridad, 
el cual toler6 y, dependiendo del regimen en el poder, estimul6 a 

veces el sindicalismo campesino dentro de sus limites [2, pAg. 152]. 
Esto tuvo su mayor auge durante la administraci6n de Pedro Aguirre 
Cerda (1938-1941), cuando el actual presidente de Chile, doctor Sal
vador Allende ocupaba el cargo de ministro de Salobridad. 

man-Los indigenas mapuche del stir de COtile tambi~n pudieron 
en sutener organizaciones comunales viables basadas en cierto modo 

estructura tribal tradicional. A veces, han actuado como grupos de 

presi6n a pesar de la continua y ocasionalmente violenta oposici6n. 

[2, pAgs. 26-30; 47, pAgs. 19-28]. Esto es un hecho notable la misma super
vivencia de estas organizaciones, aunque no se puede decir que hayan 
sido notablemente provechosas para contrarrestar el poder de la lite 
local de propietarios de tierras que se las ha arreglado para apoderarse 
de la mayor parte de las tierras comunales cedidas a los mapuches 
cuando terminaron las guerras indiceaas a fines del siglo pasado. 

Todos los ejemplos anteriores muestran que el punto de partida 
del sindicalismo campesino en America Latina es usualmente una espe

cie de cambio en las relaciones tradicionales de poder mAs bien que 
un mero cambio de actitud o visi6n. Parecerfa que es abundante la 
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materia mental y emocional de |a que nacen tales movimientos. Hay 

probablemente suficiente desesperaci6n, ira, percepci6n del relativo des

pojo y "conciencia" para iniciar una rebeli6n en casi todas las comu
nidades tradicionales rurales de America Latina en cualquier momento 

dado. Las relaciones patr6n-pe6n del sistema de hacienda simplemente 
no pueden existir sin la supresi6n sistemdtica y efectiva de las orga

nizaciones campesinas. Asi, cuando la 6lite local terrateniente empieza 
a perder el control, usualmente a causa de amplias circunstancias poli

ticas y econ6micas, el activismo campesino surge con bastante rapidez, 

frecuentemente con poca o ninguna deuda a la agitaci6n exterior. No 

se trata de decir con esto que los intelectuales urbano, y los represen

tantes de partidos politicos y del gobierno no tengan un papel impor
tante en los movimientos campesinos. Sin embargo, como intentaremos 
mostrar en ia siguiente secci6n, su principal contribuci6n es, a pesar 
de lo que ellos mismos puedan creer, su principal contribuci6n es la 
planeaci6n tctica y organizaci6n mis que a la persuasion, Como Juli~o 

dijo a su amigo Antonio Callado en 1963: "10h Calladol La agitaci6n 
es divertida. Lo que es muy diffcil de organizar." [9, pig. 58.] 

Interacci6n rura.rbana 

Algunos analistas dicen que entre los movimientos campesinos de 

mAs kxito en America Latina estin aquellos que han sido principal

merte instigados y protegidos por los mismos campesinos; otros sos

tienen que fueron fundamentalmente creaci6n de intelectuales y poli

ticos urbanos. Parece que la amplia reforma agraria urbana de Bolivia, 

en 1953, se presta a las dos interpretaciones. Al leer a Patch, se puede 

liegar a ]a conclusi6n de que la reforma fue impuesta por las organi

zaciones campesinas y que el decreto de gobierno que la hizo oficial 

fue principalmente una respuesta de emergencia para sus demandas 

[13, pig. 17]. Por otra parte Heath dice que este anAlisis concede dema

siada importancia a ia iniciativa campesina y muy poca a la actividad 
Movimiento Nacional Revolucionarioorganizadora del Partido del 

(MNR) [13, pig. 17]. 9l sefiala que los dirigentes campesinos tenfan 

aliados no rurales desde 1936, cuando se inici6 el movimiento en 

Ucurefia. En los primeros meses posteriores a ia revoluci6n de 1952, 

algunos de los Iieres mAs radicales del MNR colaboraron activamente 

con el jefe de los sindicatos de Cochabamba, Jos6 Rojas. Asi, Heath 

sostiene que )a reforma agraria fue impuesta efectivamente por el go

bierno; los campesinos de las Areas que 01 estudi6 aparentemente no 
promulgadoactuaron. sino hasta algdn tiempo despu~s de que fue 


el decreto.
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Patch reconoce que agentes del Ministerio de Asnntos Campesinos 

y estudiantes universitarios trabajaron con Rojas en octubre y no

viembre de 1952 y que en esa poca el mismo Rojas se uni6 al MNR. 
Sin embargo, cuando Rojas organiz6 los sindicato. del valle alto, "todo 

el movimiento se libr6 del control del gobierno nacional y de los 

lideres del MNR" [37, p~ig. 56]. Dandier tambin refuta la idea sim

plista de que el liderazgo campesino fue una creaci6n improvisada 

desde arriba desputs de abril de 1952 [13, pg. 23]. Su anAlisis de

muestra que los sindicatos surgieron en un contexto de posguerra y 

de cambianes relaciones sociopoliticas entre los grupos de trabajadores 

e intelectuales urbanos [13, pAg. 23]. Edmundo Flores, quien sirvi6 coro 

consejero de las f'Naciones Unidas a los autores de la reforma agraria 

boliviana, dice que los lideres del MNR "actuaban ms como canali

zadores e intdrpretes de ia volntad popular y menos corno hacedores 

ti,- embargo -contint:a-, tienen el mrito de que mosla politica. Sin 
traron tin agudo sentido politico que les ha permitido mantenerse 

varios pasos adelante de las demandas populares" [21, pig. 1171. 

En resumen, parece que es cierta la afirmaci6n de que la reforma 

fue influida en gran parte por la iniciativa de las fuertes organiza
ciones campesinas de Cochabamba, pero es igualmente claro (jue ni 

el moviimtiento (ie los sindicatos casnpesinos ni la reforma agraria se 

hubieran podido desarrollar en gran escala rdpidamente sin el respaldo 
activo del gobierno del MNR. 

En los primeros arios de la Revoluci6n Mexicana, la iniciativa cam

pesina local fue de indiscutible inmortancia. La milicia de Zapata 
ciertamente no (ie invenci6n de intelectuales urbanos, y excepto por 

tnua breve alianza con Madero, tuvo poc2o respaldo inicial de cualquier 

grupo con base urbana. Lejos (ie ceder a la manipulaci6n urbana, los 

agraristas de Zapata sostuvieron nna guerra de nueve afios con tres 

gobiernos sucesivos [22, pigs. 16-24; 48, pigs. 101-169]. Durante esos 
afios tie conflicto, los radicales agrarios tuvieron kxito en lograr la 

aceptacien oficial del programa (le reforna agraria de Zapata (el Plan 
(ieAyala), pero ain entonces las tierras se redistribuyeron en realidad 
solanente en aquellas Mreas donde los campesinos estaban fitertentente 

organizados y arnados. El paso de la implementaci6n de la reforma 

en M xko ha continnado fluctuando con la fuerza de los movimientos 
campesinos. De cierta manera, durante el r~gimen de CArdenas la 

milicia armada campesina se elevaba a 60,000 hombres que defendlan 
no solaniente sittierra, sino tamnbin al gobierno, que se enfrentaba 
a una [terte presi6n tie las fuerzas conservadoras [34, pig. 99]. Traba

jan(o estrechamnente con las organizaciones cafipesinas durante sn pe

riodo de gobierno de seis afios, CArdenas redistribuyol 18 millones do 
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hectireas, lo cual era mucho mis que cuaiquier otra administraci6n 
anterior o posterior a la suya. La acci6n directa militante de grupos 

campesinos (UGDCM) en el norte de M~xico origin6 otro brote de 

actividad reformista a fines de los aflos cincuenta, durante el periodo 
del presidente L6pez Mateos [6, pig. 8]. 

La importancia de la interacci6n rural-urbana en los movimientos 
se pueden ver al comparar Bolivia ycampesinos y la reforma agraria 

Mixico. La redistribuci6n inicial de tierras de facto hechas por Zapata 
en el estado de Morelos fue tan importante como las invasiones de 

1953.iniciaron en 

Sin embargo, en los primeros dlas de ia revoluci6n mexicana no hubo 

algo fuerte y unificador como el MNR boliviano que respaldara el 

movimiento y ayudara a que se extendiera a otras partes del pals. Tal 

apoyo vino desputs de casi tres dcadas de lucha, pero atn asi tuvo 

corta vida. Casi siempre los campesinos mexicanos han tenido que 

depender de su propia iniciativa y recursos para presionar prircero por 

la promulgaci6n de una legislaci6n reformista y despuis durante un 

periodo de 50 aflos, para hacer cumplir la ley. Tambi~n han ocurrido 
como los iniciados en Cochabamba y 

tierras de Cochabamba que la reforma de Bolivia 

movimientos locales tan vigorosos 
Morelos en regiones aisladas en otros paises, principalmente en Perd 

y Colombia, pero esos esfuerzos sucumbieron parcialmente por falta 

de movimientos politicos fuertes de base urbana [10, pig. 415]. 

Craig describe el movimiento campesino en el Valle de la Con

venci6n de Perd como "un ft16meno latinoamericano poco usual de 
abajo, en vezun sindicato rural que se organiza a si mismo desde 

de ser organizado y dirigido desde afuera". Adn asi, Craig cita impor

tantes contribuciones hechas por individuos no campesinos, principal

mente abogados (quienes recibieron honorarios por sus servicios), llderes 

laborales de Cuzco y Hugo Blanco, quien asumi6 un importante papel 

dirigente en 1962, unos diez afios despus de que se inici6 el movi

miento [12, pigs. 284-292]. 
su iniciaci6n, los movimientos campesinos modernos -leCasi desde 

Venezuela, Brasil y Chile aparentemente han tenido una gran in

fluencia de organizadores no campesinos. 
La cultura campesina venezolana de los afios treinta dificilmente 

se podria caracterizar como pasiva o servil, pero tampoco estaba orga

nizada. Ese periodo fue sefialado por "dispersas invasiones de tierra 

y aun intentos aislados de guerra de guerrillas" [43, pig. 64], pero no 
los organihubo tin movimiento coherente sino hasta 1936 cuando 

zadores de Betancourt empezaron a reclutar a campesinos influyentes 

para formar los sindicatos. De acuerdo con Martz, Betancourt moviliz6 
de tiempo completoa unoi 200 organizadores sindicales campesinos 
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durante el periodo 1936-1939 [33]. Como presidente de la junta revo
lucionaria (1945.1947) Betancourt aceler6 grandemente el paso de ]a 
organizaci6n campesina. renov6 el sistema electoral y llev6 a cabo una 
"muy importante, pero poco conocida reforma agraria de facto" que 
aument6 en gran medida el poder de los dirigentes campesinos [43, 
pAg. 66]. 

Con el golpe militar de 1948 se inici6 una fuerte represi6n. Las 
ventajas materiales de los campesinos fueron ripidamente eliminadas, y 
los dirigentes fueron sujetos a diez afios "asesinatos, torturas, prisi6n 

y exilio". Adn asi, la organizaci6n sobrevivi6 y contribuy6 al derro

camiento de ia dictadura de Prez Jimnea [43, pAg. 69]. Cuando Betan

court ocup6 nuevamente el poder en 1958, estos sindicatos se convir

tieron en los principales instrumentos y beneficiarios de su politica 

agraria.
Junto con el gobierno AD la Federaci6n de Campesinos de Vene

zuela (FCV) represent6 durante algn tiempo lo que Powell llam6 
"un sistema para resolver problemas rurales", con una transacci6n de 

flujos de informaci6n, demandas, apoyo electoral y bienes y servicios. 
Esta alianza produjo un programa de reforma agraria que proporcion6 
ms de cinco millones de acres a mis de cien mil familias campesinas. 
[43, pdg. 71]. En un momento dado pareci6 como si la alianza fuera 
"autosuficiente, dinAmica, adaptable" [43, pig. 87], y estuviera desti

nada a traer "la incorporaci6n del campesinado al proceso politico" 
[43, pig. 63]. 

Sin embargo, en afios recientes se ha podido ver que el movimiento 
campesino nunca alcanz6 realmente su objetivo pretendido de repre

sentar y beneficiar a la masa del campesinado. MAs bien parecia que 
creaba una nueva clase kulak que no se inclinaba, mros que otras, a 
respaldar los intereses de las masas campesinas. 

En un articulo reciente, Powell modifica su anterior evaluaci6n 
del movimiento campesino de Venezuela y cita el cambio de ]a po

blaci6n rural a urbana como una causa principal de la disminuci6n 
de ia influencia de la FCV [42, pgs. 12-15]. Bien pudo haber afiadido 
que esta migraci6n masiva tambi~n es un indice de los fracasos ante

riores del movimiento, su incapacidad para proteger y ampliar las 
oportunidades de empleo rural con la rapidez necesaria para absorber 

una gran parte del crecimiento de la poblaci6n. Aunque el nzimero 
de beneficiarios directos de la tierra en Venezuela es elevado en com
paraci6n con las reformas no revolucionarias de otros paises, s6lo 
representa un tercio de las iamilias campesinas legalmente elegibles. 
Muchas de 6stas, aunque indudablemente han mejorado, no han logrado 

salir de la pobreza. La mayorfa del crtiito y otros servicios en el pals 
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todavia se otorgan a los grandes terratenientes que quedan y a una 
pequefila clase media rural, formada por los empresarios mAs afortu
nados que surgieron con la reforma. Barraclough dice que: "En Vene
zuela, las organizaciones campesinas disfrutaron de un breve periodo 
de poder relativamente fuerte cuando fue derrocada la dictadura de 
Pirez Jimnez, pero pronto se convirtieron en simples instrumentos 
para Ilevar a cabo la politica agraria del gobierno y no para darle 

forma, de modo muy aparecido a lo que ocurri6 antes con la CNC 
en Mxico" [6, pAg. 12]. 

Las organizaciones campesinas de Pernambuco, Brasil, representan 
un caso afin m:s claro de influencia e intervenci6n urbanas. Casi todos 
los principales dirigentes de las ligas no eran campesinos y la ret6rica 
de comunistas y cat6licos, asi como los organizadores de las ligas, daban 
importancia a los objetivos sicol6gicos y culturales del movimiento; 
o sea, "despertar" al campesino y hacerlo "vivir como un ser humano" 
[28, pig. 9]. 

Con esta organizaci6n de arriba a abajo, no es sorprendente que 
algunos observadores informen dificultades para detectar )a participa
ci6n campesina en la formulaci6n de programas y demandas, o el 
entendimiento campesino de las diversas tendencias ideol6gicas del 
movimiento [22, prig. 386]. Un miembro de las ligas dice: "Nosotros 
no sabemos qu hacer. Uno se vuelve loco: algunos dicen que debemos 
pagar al terrateniente; otros, que al juez; otros mris, que no hay que 
pagar nada porque ya viene ]a reforma agraria y cada quien tendr6 
alguna tierra..." [25, pig. 240.] 

El movimiento se caracteriz6 por la competencia, conflicto y alian
zas inestables entre Juli~o, la Iglesia Cat6lica, los comunistas d. Mosc6, 
los comunistas de Pekin, los .trotskistas, los organizadores movilizados 
por el gobernador de Pernambuco, Miguel Arraes y los representantes 
de la administraci6n nacional de Joio Goulart. De acuerdo con Hewitt, 
"una parte muy grande de los recursos de cada facci6n... se tenfan 

que dedicar a sostener a esa facci6n en contra de los ataques de otros 

grupos de organizadores" [22, prig. 395]. 
Para 1964, poco antes del golpe militar, una alianza de Goulart y 

los comunistas habla logrado obtener el control de ]a mayoria de los 
sindicatos a causa de que "Goulart... manejaba los recursos tanto 
monetarios como legales para impedir la acci6n independiente... y 
oblig6 a los sindicatos a formar una confederaci6n nacional controlada 
completamente por el gobierno" [22, pAg. 395-396]. 

Despus del golpe de 1964 los campesinos rApidamente perdieron 

lo que habfan ganado. Muchos dirigentes campesinos sufrieron repre

salias, se ignoraron nuevamente las leyes de salario minimo y en algunas 
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plantaciones, los salarios en dinero en efectivo fueron repentinamente 
reemplazados por vales [22, p~Ig. 398]. Solamente los sindicatos de la 

Iglesia sobrevivieron y sus dirigentes fueron reemplazados por funcio
narios nombrados por el gobierno. 

En Chile, la movilizaci6n de los sindicatos campesinos tambi~n se 

ha caracterizado principalmente como un "fen6meno de arriba hacia 

abajo" [2, pdg. 335]. Los organizadores de los partidos socialista y comu

nista han tenido una actividad esporAdica en el campo, desde los afios 
veinte, con lapsos mayores durante los regimenes de Pedro Aguirre 

Cerda y Gabriel Gonz~lez Videla, cuando parad6jicamente formaron 
parte de la coalici6n gobernante y presumiblemente pudieron haber 

acelerado el movimiento. 
Desde principios de los afios cincuenta, y especialmente despu~s de 

las reformas electorales, aument6 mayormente la autonomfa del voto 

campesino en 1958, algunos grupos de orientaci6n cristiana, inclusive 

la Iglesia Cat6lica, el Instituto de Educaci6n Rural (IER) y el Partido 
Dem6crata Cristiano (PDC) han estado organizando sindicatos y compi
tiendo por el respaldo campesino.2 

La elecci6n, en 1964, del reformista cristiano-dem6crata Eduardo 
Frei quien proponfa un programa que daba importancia a la parti

cipaci6n de las masas, seial6 un importante incremento en lo que habla 
sido una lenta decadencia de la hegemonfa de la clase terrateniente. 
Despus de 1965, la organizaci6n de los campesinos se aceler6 ripida
mente bajo la protecci6n parcial del r~gimen de Frei, quien se orien
taba hacia la reforma, especialmente durante la primera mitad de su 
periodo de gobierno. La prohibitiva ley de trabajo rural fue ignorada 
en un principio (1965) y mds tarde anulada (1967). En 1965 el Instituto 
de Desarrollo Agropecuario (INDAP) tenfa cerca de 500 funciona
rios de tiempo completo encargados de promover organizaciones laborales 
campesinas y cooperativas de pequefios propietarios [3, pig. 138]. Des
pojados de un fAcil acceso a la maquinaria represiva del gobierno, los 
hacendados solamente podfan molestar y despedir a los trabajadores, 
ticticas que fueron menos efectivas al aumentar la fuerza de los sindi
catos, lo suficiente como para proteger los empleos e ingresos de sus 
miembros ya sea por medio de huelgas o "tomas" (invasiones) [39, 
pig. 26]. 

Esta 6ltima tictica, sin embargo, no era aceptable para el gobierno 

y las relaciones de Frei con el movimiento y empeoraron notablemente 
con la intervenci 6 n del Grupo Mdvil, tin escuadr6n especial cuya labor 

era terminar con las huelgas y tomas ilegales. Una confrontacien cau

" Para tina cxplicaci6n detallada de los primers sindicatos criatianos, vase [31]. 
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sada por una invasi6n suburbana dio como resultado ocho inuertos y 
veintisiete heridos [14, pig. 50]. 

A pesar de estos tropiezos y de algunas disputas entre organizaciones 
rivales [3. pig. 237], el movimiento ha continuado creciendo. Las cifras 

oficiales dadas en agosto de 1970 declaraban que 130,000 tr&h)jadores 
estaban inscritos en ms de 500 sindicatos laborales rurales agrupados 

en tres principales confederaciones nacionales: "Ranquil" (marxista, 

48,000), "Libertad" (cristiana, 25,000) y "Triunfo" (INDAP, 57,000). 
Para abril de 1971, el presidezite de la Ranquil, Enrique Avendaflo, 

estimaba que su organizaci6n habia aumentado a mis de 70,000 mieni

bros y que incluia a trabajadores recientemente organizados y disi

dentes de la Libertad y la Triunfo. Por otra parte, tanibidn afirmaba 

que las tres organizaciones trabajaban con una mayor colaboraci6n que 

en el pasado [5]. Ademrns de los sindicatos hay unos 3,000 comitds 

de pequeflos propietarios a los que se atribuyen 100,000 mienibros, 

una federaci6n nacional de cooperativas con unos 10,000 y una confe

deraci6n nacional que agrupa a unos 25,000 beneficiarios de la reforma 

agraria. En conjunto, estas organizaciones agrupan a iuis de la mitad 

de los campesinos chilenos [6, pig. 6]. 
Desde su elecci6n en septiembrc de i970, Allende ha prometido 

tin gran apoyo a las organizaciones, rurales y unp mayor participaci6n 
campesina en el gobierno. Uno de sus priraeros actos como presidente 
fue la disoluci6n (el Grupo M6vil. 

Si bien las organizaciones rurales de Chile han disfrutado 61tima

mqnte de considerable apoyo por parte del gobierno, parece que los 

partidos politicos y otros grupos urbanos, tambidn disfrutan de bastante 
independencia. La militancia de los sindicatos cristiano y del INDAP, 

a unque supuestamente debian cierta obediencia a Frei, contribuy6 
cisma en el PDC y origin6 al Movimiento de Acci6n Popular Unida 

(MAPU), que ahora apoya a la coalici6n marxista gobernante; aderis, 

]a repetida intervenci6n del Grupo M6vil dejaba en claro que los 

sindicatos se reservaban el derecho de oponerse a la politica del gobierno. 

Si Frei no control6 el movimiento, tampoco lo doinina Allende o 

los partidos de la Unidad Popular. Con la disoluci6n del Grupo M6vil, 

se empezaron a acelerar las invasiones ilegales de tierras. Preocupado 
porque esto diera cr~dito a las acusaciones derechistas de anarquia y 

minara la legitimidad de su nuevo gobierno, provocando tal vez tin golpe 

militar, Allende ha tratado de calmar a los elementos mis radicales (lel 

movimiento. Mientras se escribe esto (principios de abril de 1971) parece 

que tiene par lo nienos un 6xito parcial. Los mapuches han detenido 

(o por lo menos pospuesto) sus "corridas de cerco" (invasiones mo

viendo las cercas del lindero) y un breve auge de protestas de "sentados" 
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en las oficinas de la CORA ha terminado amistosamente [44, pig. 2], 
y el Movimiento Campesino Revolucionario (MCR) ha aceptado devol
ver a sus propietarios varias haciendas ocupadas [26, pig. 37; 27, pig. 
23; 17, pig. 21; 18, pig. 23]. 

Estas concesiones de los grupos campesinos militantes no parecen 

reflejar presi6n o control de los sindicatos por parte del gobierno, sino 
mis bien tna creciente confianza en que Allende con seguridad llevarA 

a cabo una profunda reforma agraria. La promesa de Allende en este 

aspecto es un compromiso muy serio y cumplirla probarAi su igualhnente 
serio Lompromiso con los medios legales y constitucionales. Queda por 
ver, por supuesto, si continuarA dicha confianza; pero, por el momento, 
parece que Allende ia reforz6 al acelerar el paso de la reforma, expro
piar 328 grandes haciendas en los primeros cinco meses de su gobierno, 

mis de un tercio del ntmero de expropiaciones hechas durante los seis 
afios del regimen de Frei [45, pig. 4]. 

Como muestran los ejemplos anteriores de Bolivia, M%1xico, Per6, 
Venezuela, Brasil y Chile, la influencia urbana en los movimientos cam
pesinos es un fen6meno complejo acerca del cual es dificil gencralizar. 
La controversia Patch-Heath, antes mencionada y otraF discusiones acerca 
de la interacci6n rural-urbana en los movimientos campesinos parece 
plantear a veces una falsa dicotomia: o los movimientos son espontineos 
de principio a fin, o son manipulados por extrafios.: Dado que virtual
mente ea todos los movimientos campesinos se puede encont!'ir una 

influencia cosmopolita, estas discusiones pronto se convierten en un 
asunto de tiempo (si los agitadores llegaron antes o despu6s de que 
se inici6 el movimiento) y de variantes regionales (si hubo forasteros 

menos activos en algunas Areas que en otras). Un problema en tales 
argumentos es que giran alrededor de la simple presencia o ausencia 
de la influencia urbana, mis que acerca de su funci6n y consecuencias. 
Ha sido abundantemente documentada la presencia del forastero, jpero 
cudl es su papel principal? Si es convencer al campesino que abandone 
su actitud servil -"modernizar" o "radicalizar" su "estado cognoscitivo
emocional"- entonces pareceria responder mrns a tin modelo de per
suasi6n esencialmente elitista. Si los intelectuales urbanos estuvieran 

ausentes o fueran completamente inefectivos, se podria suponer que 
serla mrs adecuado un modelo puramente espontinco y local. Lo que 
sin embargo parece ocurrir con mds frecuencia es una interacci6n mrs 

compleja que incluye elementos tanto de espontaneidad como de per
suasi6n, pero que tambin suele incluir tin genuino e importante didlogo 

entre los que son fundamentalmente grupos de presi6n emergentes en 

3 Wase por ejemplo [49]. 
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busca de alianzas pollticas. No es que los campesinos tengan un pro
blema y los intelectuales urbanos una soltci6n. Ambos tienen problemas 
e intentan esbozar una estrategia y, lo qLe es mAs importante, una 
estructura de organizaci6n designada a rendir una soluci6n mutua
mente ventajosa. Por supuesto, eso no siemjire funciona del modo que 
desean ambas partes. En algunos casos, la aparici6n de "agentes de 
cambio" en el campo puede hacer muy poco mis que sefialar a los 
dirigentes campesinos perceptivos, o lideres potenciales, que cambian 
los tiempos y la estructura del poder. El solo hecho de que se perinita 
a los reformistas y revolucionarios hablar y moverse con mros o menos 
libertad en las dreas rurales sin que sean inmediatamente reprimidos, 
podri decir al campesino que las fuerzas tradicionales de la represi6n 
se estn debilitando y que la acci6n directa radical tiene una mayor 
posibilidad de 6xito. Aun la politica modernizante moderada de go
biernos esencialmente conservadores estAi usualmente acompafiada por 
la ret6rica del cambio social. Esa postura liberal puede ser ficticia, 
pero puede ser una ficci6n 6til para los dirigentes campesino si mina 
la legitimidad de las medidas represivas fuertes y abiertas. 

En muchos casos, sin embargo, la influencia urbana ha sido indu
dablemente fuerte y directa. Atn asi, las alianzas rural-urbanas se 
caracterizan mts por sus diferencias que por sus similitudes. Los aliados 
pueden trabajar en intima colaboraci6n (como en el Mexico de Ctir
denas) o s6lo usarse mutuamente de cuando en cuando (como en la 
Bolivia de Paz Estenssoro), y el elemento urbano puede ciertamente 
ganar dominio y control (como en Venezuela y Brasil). Y por supuesto 
la relaci6n suele cambiar con el tiempo. En M~xico, el movimiento 
nacional de Madero probablemente no hizo en favor de Zapata m~is que 
abrirle la puerta al distraer y dispersar las ya dbiles fuerzas del control 
social. Por otra parte, las alianzas forjadas durante los regimenes de 
COrdenas en Mkxico ",Betancourt en Venezuela hicieron mucho para 
elevar los movimientos agraristas locales (aunque temporalmente) a 
la prominencia nacional. 

Tdtticas y resultados 

Las uicticas empleadas por los grupos campesinos para apoyar sus 
intereses varlan desde los acuerdos entre caballeros hasta ia guerra de 
guerrillas. Tipicamente, los conflictos han empezado con demandas 
modestas (tales como el cumplimiento de la reglamentaci6n del salario 
minimo y ttcticas moderm.das (como peticiones de justicia). Casi siempre 
han culminado en huelgas o invasiones de tierras con una escalada 
paralela de exigencias (como expropiacior,.s). Las huelgas y las inva
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siones han sido mny iefctivas para generar concesiones inmediatas. En 
verdad probablemente son directainente responsables de una gran parte 
de ia redistril)uci6n de tierras habida hasta la feclia. 

Ls huelgas y ocupaciones de tierra han sido instrunimentales en 

todas las fases activas de ]a reforma mexicana. La reforma holiviana, 
tanto antes como desputs del decreto, const6 casi exciusivamente de 

una directa e inmediata ocupacion campesina de las gtandes propieda
des. Las huelgas y demostraciones en la Convenci6n en Perl, acarrearon 
crueles represalias, pero tambihn apresuraron tin decreto que desintegr6 
las grandes propiedades en el valle, estimul6 una nueva legislaci6n 
de reforma agraria [6, pig. 12] e influenci6 la politica del gobierno 
militar que iota6 el poder en 1968. La reforma chilena hasta Ia fecha 

se ha concentrado en las Areas donde eran mts inilitantes los grupos 
canpesinos [2, pig. 137; 47, p~igs. 19-28], y Powell concluye que la 
reforma venezolana "se ha caracterizado por el compromiso, modifi
cando sus objetivo al menguar la intensa presi6n y las invasiones de 
tierras de 1959 y 1960" [42, prg. I I]. 

Ademis de inlluenciar los planes de reforma, las organizaciones 
campesinas han sido instrumentales para Ilevarlas a cabo, especialmente 
en Bolivia, Mexico y Venezuela. En Bolivia y en el Mexico de Zapata 
los mismos campesinos fueron los reformadores. Cirdenas descans6 
mucho en la Confederaci6n Nacional Canipesina para Ilevar a cabo 
su politica agraria. Betancourt y el FCV establecieron tin elaborado 
convenio de trabajo en el que muchas decisiones de prograamas y pro
yectos ftieron hechos por los lideres campesinos [43, pigs. 84-87]. Sin 
embargo, ninguna de estas organizaciones campesinas fue capaz de 
conservar una influencia fuerte durante mucho tiempo. Zapata fue 
asesinado y sus ej~rcitos finalmente durrotados; la poderosa CNC de 
Crdenas fue gradualmente mediatizada y neutralizada; los campesinos 
bolivianos han sido ampliamente ignorados desde los primeros dias de 
la revoluci6n y la alguna vez influyente FCV de Venezuela ha tenido 
pocos triunfos en los eltimos afnos. 

En todos estos paises, ia reforma agraria y los progranias respectivos 
se han hecho mis lentos o detenido por completo, y los fondos de 
inversi6n han sido retirados del sector campesino. Alli se presenta tn 

dilema aparente para los lideres campesinos: carentes de aliados pode
rosos quedan restringidos a la influencia local y resultan vulnerables 
a la represi6n; con tin papel institucional dentro de los programas 
del gobierno parecen tambi~n ser vulnerables a la mediatizaci6n. Hasta 
la fecha niuy pocos movimientos, si los hay, han podido lograr alianzas 
fuertes sin sacrificar su independencia, aunque tal hazaia es todavfa 
te6ricamente factible. 
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Del mismo modo que las organizaciones campesinas no han resul

tado a la larga fuerzas politicas satisfactorias, tampoco han tenido 

mucho xito como propietarios colectivos o cooperativos y adminis

tradores de las tierras redistribuidas. El primer problema indudable

mente ha contribtido al segundo. Los beneficiarios colectivos o coope

rativos de la reforma han hecho avances promisorios en algunos casos; 

avances han tendido a desvanecerse al disminuirsin embargo, dichos 
la influencia politica campesina. La transici6n de grupo de presi6n a 

cooperativa de produccion es diffcil o imposible sin un continuo apoyo 

pi~blico. Al trabajar con la CNC, Cirdenas estableci6 ejidos colectivos 

en el Area de La Laguna, los cuales aparentemente eran viables, *con el 

respaldo de servicios de administraci6n y distribuci6n administrados 

por los mismos propietarios. Tambi~n fund6 el Banco Ejidal para 

ayudar al naciente sector ejidal [6, pig. 7]. 
Sin embargo, los propietarios colectivos perdieron posici6n ante el 

1940 cuando los grupos urbanos de la clasesector privado despu~s de 
ya se vio,media controlaron el partido gobernante [6, pig. 15]. Como 

un cambio similar de prioridades tuvo lugar en Venezuela, y si bien 

hay algunas cooperativas pr6speras, resultantes de ia reforma, la ten

dencia predominante son las unidades individualmente-administradas 

y de propiedad privada. De modo similar, inuchas cooperativas agricolas 

han sido legahnente reconocidas en Bolivia, pero la mayoria son coope
y han recibido muy pnco apoyo del gobierno.rativas s6lo de nombre 

Hasta hoy los asentamientos de tipo cooperativo de Chile parecen 

ser relativamente ms pr6speros que las organizaciones de producci6n 

creadas por ia reforma en los paises vecinos. El asentamiento es un 
comitd deconvenio de transici6n por medio del cual la CORA y un 

campesinos administran conjuntamente las propiedades expropiadas du

rante un periodo de adiestramiento de tres a cinco aflos. El concepto 

de asentamiento representa un caso interesante de influencia de las 
de la reforma. Es principalmenteuniones campesinas en la politica 

un producto de la lucha, diilogo y negociaciones entre la CORA y 

los fuerts sindicatos marxistas de las haciendas de los Servicios de 
Choapa. Ya que estas haciendas eran pro-Salubridad en el valle de 

se contaron entre las primeras en ser reformadas.piedad del Estado, 

a
Los sindicatos fueron a la huelga para oponerse los planes originales 

de la CORA, emprendidos en los meses finales del r~gimen de Ales

sandri, que intentaba que las parcelas individuales fueran primera

mente rentadas y mis tarde compradas por familias seleccionadas. Ello 

pudo haber significado la p rdida inmediata de los beneficios de Seguro 

Social, el final de los sindicatos y un 6xodo en masa del valle, ya que 
La huelgano habrian suficientes parcelas para todas las familias. 
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bloque6 la reforma de Alessandri y los sindicatos atacaron nuevamente 
en oposici6n a ia primera propuesta de la administraci6n tie Frei. En 
este contexto de huelgas, marchas, demostraciones y acusaciones dere
chistas de "subversi6n comunista y sabotaje", se estableci6 una comisi6n 

con representantes de ]a CORA y de los sindicatos. El resultado fue 

una "asociaci6n (Ietrabajo" que seial6 el patr6n de la refornia de Frei. 

De acuerdo con la presente ley los campesinos de cada asentainiento 

(que ahora tiene un promedio de treinta fainilias) decide al final 

de este periodo si contineia la propiedad y administraci6n cooperativa, 

si divide ]a tierra en unidades individuales, o si se combinan ambos 

sistemas. El gobierno (ieFrei alent6 las opciones cooperativas y mixtas: 

casi todos los asentamientos que maduraron durante su periodo han 

hecho su elecci6n en ese sentido. La "reforma po 4reas" planeada por 

Allende, que uniri a mnis familias en unidades mayores, indudable

mente acentuari Ia tendencia hacia la propiedad y la administraci6n 

cooperativas. 
Comparados con las haciendas que remplazaron, la mayorfa de los 

asentamientos han sido bastante productivos y han logrado autmentar 

los ingresos de sus miembros. Sin embargo, vistos como parte del gran 

moviniento campesino, no carecen de algunos de los mismos errores 

que han plagado a las coope.'ativas creadas por la reforma en otros 

paises. La participaci6n de los campesinos en las decisiones y activi

dades administrativas (especialinente la contabilidad de costos) ha sido 

minima en muchas unidades, especialmente en aquellas en las que los 

trabajadores no estaban organizados antes (ie]a expropiaci6n. Poco 

se ha hecho para desarrollar tina estructura de rnercado cooperativo, 
lo que deja a 1;i nuevas unidades como dependientes tie la CORA 

y de los mercados tradicionales ie productos e insumos. Los asenta

mientos han tendido a crear una nueva minorfa privilegiada y subsi

diada que se contina beneficiando con el trabajo de los campesinos 
sin tierras. Ms (ie un tercio (ielos campesinos que trabajan en los 
asentamientos no son miembros permanentes de los inismos y por tanto 

no participan de las utilidades ni (ielas decisiones [7, p;ig. 55]. 
El gobierno tie Allende esti, po supuesto, consciente (ieestas y 

otras dificultades (ie lIa refornia, inclusive del alto costo por familia 
beneficiada. Sits proyectadas "empresas campesinas" se desarrollaron 

sobre la base de firea y no de propiedad en propiedad, y prestimible

mente estarAn abiertas a una mayor proporci6n de los campesinos chi

lenos sin tierras. Si tienen kxito, estas cooperativas de firea darin un 
fuerte fmpetu a la naciente estructura de procesamiento y mercado 

cooperativos y, por lo menos, se podria transformar en un sector na

cional integrado de cooperativas iecampesinos productores que com
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prendiera virtualmente a toda la poblaci6n rural. El hacer realidad 

este "suefio" requerirA cambios estructurales profundos en toda la so

ciedad chilena, pero mis que nada exigirA una acci6n vigorosa y bien 

organizada de los mismos campesinos. Si el movirniento chileno puede 

conservar su curso actual semindependiente, establecerA un nuevo e 

importante modelo para la reforma y el desarrollo en America Latina. 

TendrA, que hacer grandes esfuerzos para corregir el "prejuicio urbano": 

la extendida tendencia a exagerar ia supuestamente no adaptativa natui

raleza del campesino. Coma lie tratado de demostrar en este capitulo, 

todas esas opiniones han operado en contra del movimiento campesino 

de dos maneras diferentes: 1. distrayendo la atenci6n de la naturaleza 

profundamente represiva de la estructura de la hacienda y 2. infec

tando la interacci6n politica rural-urbana con diversas y disfrazadas 

estrategias elitistas de vanguardia que consideran al campesino coma 

una criatura ex6tica, semejante a tin nifio, a la que hay que proteger, 

apoyar, agitar, manipular o simplemente usar, par parte del "bene

factor" urbano. Mis a6n, este prejuicio subvierte la independencia del 

movimiento campesino y da origen a una nueva farina de represi6n 

que no es esencialmente diferente de ]a aistigua. 
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En los Estados Unidos, el concepto de poblamiento se usa para
describir el movimiento de la poblaci6n hacia el oeste que cruz6 los 
Apalaches en el siglo xix; quienes lo hicieron buscaban nuevas oportu
nidades de obtener tierras y fueron Ilamados pobladores, inmigrantes 
o pioneros. En America Latina, la palabra "colonizaci6n" es la mAs
adecuada para sefialar un fen6meno semejante. Y en niuchos palses
el proceso se puede mencionar en tiempo presente. Junto con las altas 
tasas de crecimiento demogrAfico y tin aumento de la niigraci6n rural
urbana, en America Latina las genres del campo tanbi~n se inovilizan 
hacia otras Areas rurales, especialnente desde las congestionadas mesetas 
montafiosas a las tierras bajas tropicales y de algunas Areas costeras 
hacia el interior menos poblado. 

Tal y como se usa aqui y para conservar la ins amplia connotaci6n 
de la palabra en castellano, colonizaci6n no solamente significarA el 
poblamiento de tierras ovirgenes baldias, generalmente del dominio 
palblico, sino tambidn el establecimiento de campesinos en terrenos 

263 
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hasta hoy ociosos que se han hecho cultivables por medio de inver
siones tales como obras de irrigaci6n. Tambiin incluye las reformas 
agrarias, el establecimiento planeado y ocasional de campesinos en 
haciendas que eran del Estado o de propiedad privada. La colonizaci6n 
incluye no solamente el poblamiento patrocinado por el gobierno, sino 
tambi~n por instituciones privadas, coimo organizaciones religiosas o 
agencias extranjeras que operan con el permiso del pals husped. In
cluye el poblamiento dirigido y el espont~neo que mis tarde se puede 
legitimizar por medio de diversos grados de asistencia pidblica. Adem~s, 
comprencte la colonizaci6n espoitAnea promovida por el gobierno -o 
pot Jo menos sancionada- en sus etapas iniciales' [4, pAgs. 1-2; vdase 
tambi~n 18]. 

La colonizaci6n espontinea ocurrir probablemente en cualquier 
pals con tierras virgenes. Sin embargo, al crecer la poblaci6n, al meca
nizarse la agricultura en las Areas pobladas y cambiar los patrones de 
empresa, aumenta el ndmero de campesinos que buscan nuevas opor
tunidades econ6micas para ellos y sus familias. En ausencia de reforma 
agraria que volviera disponibles a importantes Areas de tierra en las 
regiones donde haya cultivo actualmente, el movimiento hacia las ciu
dades o las tierras virgenes puede ofrecer las mejores posibilidades. 

La colonizaci6n patrocinada por el gobierno se puede intentar cons
cientemente como una polltica con la esperanza de que ello pueda 
alejar las presiones de los campesinos en pro de una reforma agraria. 
Si algunos campesinos pueden ser alentados a marchar como pioneros 
a las selvas tropicales (aun cuando la capacidad de recursos pueda ser 
pobre o por lo menos desconocida y la infraestructura sea minima) 
habrla menos individuos que ejercieran presi6n en la estructura social 
existente en las Areas dominadas por latifundios. Los esfuerzos de coloni
zaci6n deben recibir amplia publicidad en un intento por satisfacer 
las demandas de reforma agraria provenientes de varios grupos dentro 
de la sociedad, o para cumplir con compromisos internacionales que 
lleven a cabo reformas tales como una condici6n previa para recibir 
ayuda. 

De hecho, mAs que ]a reforma agraria, la colonizaci6n describe mAIs 
justamente la actividad emprendida como resultado de la mayoria 
(aunque no todas) de las leyes de reforma agraria promulgadas en 

I lncluimos en nuestro concepto de colonizaci6n aquellos esfuerzos guberna
mentales que proporciona nuevas oportunidades para un pequeflo ndmero de 
campesinos, pero que no dejan disponible un Area considerable de tierra en las 
zonas actualmente dedicadas a la agricultura. Para obtener una mejor perspectiva 
y dado que son escasos los estudios detallados. en ocasiones tambikn incluiremos 
comparaciones con reformas agrarias que son Wos que esfuerzos ad hoc de los 
gobierno para establecer a los campesinos en granjas propias. 
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America del Centro y del Sur en los iltimos diez afios con la obvia 
excepci6n de Cuba. Venezuela bajo el gobierno de Betancourt, ]as 
politicas agrarias que aceleraron la reforma en Chile de 1964 a 1970, 
y los cambios impuestos por los militares en Perui que empezaron en 
1969 sugieren que la relaci6n entre colonizaci6n y reforma es muy 
sutil. Es posible transformar programas que empiecen con colonizaci6n 
en autnticas reformas agrarias. En MWxico, las politicas de desarrollo 
agrario consisten tanto en colonizacieon como en reforma. Mxico, usual. 
mente considerado para ejemplificar tna reforma efectiva, ha tenido. 
tambi~n un programa paralelo de colonizaci6n y "ha gastado una parte 
importante de su presupuesto de inversiones ptiblicas desde los afios 
cuarenta en una campafia masiva para expander sti base de tierras 
cultivadas. Los gastos se dedicaron principalmente a nuevas obras de 
irrigaci6n... En ]a cuenca del Papaloapan y otras partes de las tierras 
virgenes tropicales de MWxico... ms de 60,000 familias han sido ins. 
taladas..." [4, pigs. 11-12.] 

En la mayorfa de los paises es diffci! separar la colonizaci6n dirigida 
de la reforma; la distinci6n finalmente hecha a menudo depende de 
la orientaci6n politica del observador. Una distinci6n apropiada es stl 
alcance: una reforma de 6xito incluye tin mayor porcentaje de las 
tierras agricolas del pals y de su fuerza de trabajo rural. Los costos 
por colono son usualmente menores en la refornia agraria que en la 
colonizaci6n dirigida. Por ejemplo, Parsons nora que en la reforma 
agraria los participantes del proyecto usualmente viven en las mismas 
casas y cultivan la misma tierra que antes, mientras que en los pro
yectos de colonizaci6n los cambios visibles normalmente son grandes 
[13]. Ademgs, ia reforma agraria usualmente supone un cambio dristico 
en los patrones de propiedad en el sector privado establecido. Por 
otra parte la colonizaci6n dirigida en tierras del Estado o en tin 
pequefio grupo de granjas que fueron de propiedad privada no pue
de hacer gran cosa con los recursos totales o la distribuci6n del in
greso mis equitativos, pues solamente se benefician unos ctiantos 
colonos. 

Sin embargo, tanto ia colonizaci6n espontnea como la dirigida 
pueden ser importantes en el contexto latinoamericano. Una estructura 
social rigida puede ser algo mros flexible si existen pasibilidades y 
ocurre la colonizaci6n. Y por medio de tin estudio sistemitico de lo; 
proyectos de colonizaci6n se puede aprender c6mo obtener mejoras 
y aian hacer algunas extrapolaciones para una reforma mros general. 
Ademis, la colonizaci6n puede ser un suplemento dtil para una politica 
de desarrollo agrario siempre y cuando no distraigan demasiados fon
dos de otras reformas redistributivas ms necesarias. 
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n como un
No obstante, algnnos palses han empleado la colonizaci 6 

se pueden ofrecer unos cuantos proyectossustituto de referma agraria: 
sustituto de cambios institucionales en el campo.

de muestra como un 
en el prog:'eso de las Areas ru

jA qud funcionario viajero, interesado 
no se le ha mostrado algn proyecto de coloni;aci6 n muy cuida

rales, 
triplicado o 

doso donde unos cuantos agr;cultores afortunado- han 

sus ingresos? El visitante distraldo tal vez no se &
cuadruplicado 
cuenta. de a) el costo exorbitante por colono; b) el hecho de que los 

han sido muy cuidadosamente seleccionadosbeneFiciarios de la tierra 
de entre los mejores trabajadores de diversas haciendas, o tal vez no 

sean en realidad campesinos, sino antiguos capataces de las haciendas 
pueden haber recibidoo profesionistas(algunos hombres de negocios 
en particular); 2 c) una 

generosas porciones de tierra por algtn motivo 	
deafalta de cohesi6n de comunidad y sentido de autoayuda causa 

los antecedentes heterog~neos de los colonos y a causa de que la auto

fluir de arriba hacia abajo de tal modo que ni se alienta
ridad tiende a 
ni se engendra la organizaci6n de raiz. Ya que los intereses y fondos 

gobierno son su principal vitalidad, la comunidad, bien puede
del 

haga cargo del gobierno,quedar desorganizada cuando otro r~ginien se 

ya que los nuevos gobiernos no suelen mostrar el menor interns hacia 

las colonias establecidas por sus predecesores. La observaci6n de Wil

kening y lutaka acerca de Brasil probablemente es aplicable a toda 

camnbio de gobierno, las colonias estable-Anirica Latina: "Con cada 
a ser ignoradas y se establecfacidas por el gobierno previo tendfan 

tin nuevo grupo de colonias." [28, pAg. 5.] 
se debe estar prevenidoAdemAs de las "colonizaciones de muestra", 


contra de otro tipo de proyecto que tiene aplicaci6n muy limitada
 en 
reformas mAs amplias. La colonizaci 6n de Areas virgenes simplementea 

puede ser un medio muy eficiente de explotar quienes no tienena 
es ocupada por pobladores ilegales,tierras. En algunos casos, la tierra 

pero dado que no hay cr&dito disponible para aquellos que no tienen 
es dificil el acceso altitulos de propiedad de la tierra y dado que 

2 En un estudio realizado en Chile, se investigaron doce colonias seleccionadas 
del gobierno que

al azar y que fueron establecidas por la agencia de colonizaci6n 

oper6 entre 1929 y 1962. Se encontr6 que "la separaci6n en porcentaje de la ocu

que: 4.6 por ciento eran profesionistas;
los propietarios revel6paci6n anterior de 	 Agricola; 9.9 par

10.8 	 por ciento hablan trabajado para la Caja de Colonizaci6n 
del gobierno; 8.4 por ciento 

cifnto halian trabajado para alguna otra agencia 
habfan sido empleadoe del

tambiin tenfan otro tipo de negocios; 10.7 par ciento 
otra forma de agricultura (pro.

fundo; 16.7 por ciento habfan trabajado en alguna 
propietario de fundo, o ingeniero agr6nomo,

pietario de otra parcela en otro sitio, 
eran recordados par nuestros infor

par ejcnplo); y 9.9 par ciento de los colonos 
hablan trabajadode otra partes, o .que nuncamantes simplemente como ,venidos 

ni inquilinos ni medieros. El porcentaje deeranen la agriculturas, pero que no 
de [pA 226).

parcelas reservadas para uso de ]a comunidad era 9.2" . 
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mercado, con frecuencia son obligados a abandonar sus usufructos de 
tierra o a transferirlos a vecinos m~is pr6speros. Ellos desmontan ]a tie
rra, pero los beneficios son obtenidos por otros que se pueden per
mitir una inversi6n a mayor plazo. Y el resultado neto es que las 
Areas colonizadas se convierten en latifundios [24]. Taylor reporta otra 
variante del problema: 

Una prActica comdn entre las personas que se dedican a las granjes 
ganaderas en Nicaragua... es rentar los bosques a los campesinos sin 
tierras. 9stos a su vez limpian el bosque con hacha y machete, siembran 
algdn cultivo anual (usualmente arroz, mafz o frijoles) y simulhinea
mente con ese cultivo, alguna pastura que sigue creciendo una vez 
realizada la cosecha. La tierra rara vez vuelve a usarse para cultivo... 
Una vez que el Area ha sido convertida en pastizal, los inquilinos y 
trabajadores que buscan empleo en la agricultura tienen que irse hacia 
nuevas tierras... las que tambi6n pueden estar en proceso de prepa
raci6n para convertirse en pasturas de ganado [19, pig. 29]. 

Dentro del concepto general de colonizaci6n en America Latina, 
tal como se usa aquf, se deberln discutir varios asuntos importantes: 

1. 	 jC6mo se pueden minimizar los costos de colonizaci6n? ;C6mo se 
pueden beneficiar grupos mayores, dados los limitados fondos del 
gobierno? 

2. 	 eC6mo se puede alentar un esplritu comunitario de tal modo que 
cuando terminen las inversiones ptehlicas ]a comunidad se pueda 
perpetuar por si misma? 

3. 	 eQud innovaciones instituciouales han tenido 6xito en los proyectos 
anteriores de colonizaci6n? 

4. 	 jQud otras tierrs serin necesarias para que tengan 6xito los pto
gramas de colonizaci6n? 

5. 	 dQu6 efectos han tenido los programas de colonizaci6n sobre indi
cadores econ6micos clave, tales como ]a productividad y el empleo? 

PROBLEMAS FINANCIEROS. Como ya se dijo, la distinci6n entre co
lonizaci6n y reforma, es a veces algo oscura. Sin embargo, es esencial 
que aquellos que hacen la politica dom~stica en America Latina dis
tingan entre los dos conceptos. Si consideran al 61timo como una 
simple extensi6n cuantitativa del primero, correrin el riesgo de verse 
comprometidos con una "reforma" muy costosa que no puede ir muy 
ielos para mitigar las apremiantes necesidades del campo, simplemente 
porque no hay rondos suficientes. Hay un riesgo obvio de paralizar ia 
reforma cuando los dirigentes del pafs asumen que ellos pueden Ilevarla 
a cabo con el simple hecho de continuar la colonizaci6n en mayor 
escak. A veces, esta suposici6n es consciente y tiene connotaciones 
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politicas: los dirigentes elegidos no tienen intenci6n de buscar reformas 

mAs vastas. Si los escasos fondos pfiblicos se gastan en unos cuantos 

colonos, pronto los dMficit presupuestales sefialarAn un lfmite al esfuer

zo, especialmente hajo condiciones de inflaci6n, que ahoga el poder 

de compra de las clases medias urbanas. 
Carroll estima que si se proporcionara tierra a ia mitad de las 

familias de biajos ingresos en las Areas rurales de America Latina 

durante los siguientes diez afios, entre 600 y 700 mil familias tendrian 

que ser beneficiadas cada afio. Si el 90 por ciento de ellas se incluyeran 

en programas de colonizaci6n y las restantes en confirmaci6n y lega
lizaci6n de titulos, los costos unitarios del primer grupo seran de 

2,000 A2,500X d6lares, mientras que para el segundo seran de unos 1,200 

d6lares. Carroll pretende que "estas cifras se basan en la experiencia 

real con programas de bajo costo y representar.... promedios para la 

regi6n". Si estas cifras se usan, "el alcance de los requisitos totales 

aituales financieros para esos programas... es de 1,350 a 1,550 millones 

de d6lares" [3, p~ig. 381. 
Puede ser que las cifras de Carroll para la colonizaci6n parezcan 

elevadas en promedio, pero tomadas comparativamente parece que no 

son demasiado extravagantes. Una publicaci6n reciente del departa

mento de Agricultura de los Estados Unidos sefiala que han habido 

casos de programas de colonizaci6n en America Latina con un costo 

por familia 'e 10,0(0) a 20,000 d6lares [10, p~ig. 58]. Durante ]a presi

dencia de Betancourt el costo promedio para cada familia que particip6 

en ]a reforma venezolana rue de unos 2,000 d6lares, mientras que las 

mejoras a la tierra para aquellos instalados en tierras pfiblicas alcan

zaron tin costo de unos 750 d6lares por familia. En Chile, los gastos 

de infraestructuras de la agencia gubernamental para la reforma (mAs de 

la mitad d,! los cuales fueron financiados con prestamos extranjeros) 

fueron igualmente de unos 2,000 d6lares por familia durante el go

bierno anterior a Frei [22]. Un elemento costoso en el caso chileno 

fue el nuevo .disefio de los sistemas de riego para llenar las necesidades 

de las pequefias granjas familiares. Aun cuando se organizaron algunos 

trabajos cooperativos, ia modificacien de los sistemas de irrigaci6n en 

una granja para alojar a setenta y nueve familias cuesta cerca de 21,000 

d6lares, tin promedio de unos 265 d6ares por familia [5]. 
En promedio, la mayoria del progreso bajo las recientes leyes de 

refoima agraria no alcanza siquiera los planes previstos, y lo logrado 

nds bien parece colonizaci6n que reforma. Bajo la coalici6n derecha

centro que gobern6 a Chile hasta fines de 1964, los proyectos aspiraban 

a instalar de 10,000 a 12,500 familias en sus propias granjas. Sin em

bargo, en los dos afios de su "reforma" (1963 y 1964) solamente unas 
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1,100 familias fueron instaladas. El Instituto de Promo-i6n Agraria 
(INPROA), una fundaci6n privada para colonizar las ierras de la 
Iglesia, esperaba instalar por lo menos a 1,000 familias, pero los fondos 
se terminaron antes de que escasamente ia quinta parte de ese ndmero 
quedaran instaladas [21]. El ambicioso proyecto de Frei para instalar 
a 100,000 familias en seis afilos se qued6 corto, y tinicamente se logr6 
hacerlo con 20,000 cuando 61 dej6 la presidencia [20, pig. 2]. En 
Colombia, solamente unas 1,2(0 familias fueron instaladas en parcelas 
de tierras expropiadas y compradas entre 1961, cuando se aprob6 ia 
ley de reforma agraria, y a inediados de 1969, para cuando ya habia 
cambiado el interns de la parcelizaci6n hacia las colonizaciones en 
tierras virgenes [6]. 

Los resultados en paises como Panami, Nicaragua y Brasi. son adn 
mds viodestos. En Venezuela los recursos petroleros hicieron que los 
elevados costos de colonizaci6n se pudieran financiar con mayor faci
lidad y las tierras del antiguo dictador y sus aliados fueron empleadas 
para redistribuirlas. El objetivo a largo plazo era instalar a 400,000 
familias en una dcada; la meta a corto plazo eran 100,000 familias 
para marzo de 1964; sin embargo, an aqui el proyecto super6 a ]a 
realidad. El objetivo a corto plazo no pudo ser alcanzado debido a 
los problemas econ6micos de 1963 y una decisi6n para dedicar mAs 
recursos a la consolidaci6n de viejos poblamientos mAs bien que al 
establecimiento de nuevos. Para fines de 1963, unas 33,000 familias 
habian sido instaladas en tierras expropiadas de las haciendas privadas y 
otras 34,000 en tierras piTblicas. Para 1968 unas 96,000 estaban insta
ladas permanentemente [29, pig. 39], aunque algunas fuentes afirman 
que es mayor el ndmero de quienes han recibido parcelas. El Banco 
de Desarrollo Interamericano informa aproximadamente 115,000 dona
ciones para 1966 [12, pig. 381], y en 1968 el gobierno informaba de 
la cifra de 154,000. Probablemente se trata de exageraciones; por lo 
menos no dejan margen para lo que parece que fue una elevada tasa 
de abandono despu6s de la colonizaci6n. 

Ciertamente, la polftica es responsable en gran parte dM lento 
avance de la reforma en America Latina. No obstante, las agencias de 
reforma -si usaran su litnitada autoridad y presupuesto con mis ima
ginaci6n- entenderfan los beneficios mis lejos de lo que lo han hecho 
hasta la fecha al rebajar los costos por colono. Las experiencias en 
la colonizaci6n indican que esos gastos se pueden reducir. 

1. De modo similar a la situaci6n chilena actual, se puede pagar 
la tierra privada a un plazo mAs largo. Ademis, los reembolsos a los 
terratenientes no se deben hacer a los precios de mercado, especial
mente si la tierra no ha sido usada en toda su capacidad potencial. 
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2. 	 La propia mano de obra de los colonos se puede emplear para 

excavar zanjas de irrigaci6n, construir casas edesmontar la tierra, 
instalaciones de almacenamiento y abrir caminos. Este mctodo dismi

nuye los costos originales para el usufructuario de la parcela, significa 

menos gastos para la agencia de gobierno y da a los colonos cierto 

dar subconsentido de participaci6n en su propio futuro. Si hay que 

tratos para cierto tipo de trabajo especializado, se deberin otorgar 

por la comunidad 	de colonos y no por la agencia de gobierno. 
en Areas remotas3. Inicialmente ia colonizaci6n no se debe hacer 

donde los gastos de infraestructura son eleyados, si es que son accesibles 

y se pueden explotar Areas mal trabajadas. Las tierras virgenes gene

ralmente tienen la desventaja adicional de estar ubicadas en Areas 

tropicales, cuya capacidad productiva y la administraci6n de los suelos 

ha sido muy poco estudiada. 
La siguiente descripci6n del Paraguay oriental ufrece r:erta infor

maci6n sobre el problema. 

Tipicamente, el desmonte se hace a mano. Primero se cortan los Arboles 
y arbustos, se cortan las ramas de los Airboles y se deja secar esa masa 
de vegetad6n. Hacia el final de la temporada de secas, se quema y el 

suelo queda cubierto con una capa de ceniza. Esto ayuda a fertilizar y 
boscosos. En consecuenda, las primerascorrige la acidez de los suelos 

dos o tres cosechas rinden un elevado beneficio proveniente de la acumu

laci6n de fertilidad virgen mis ia ceniza. Adems, inmediatamente despus 

de que se quema la tierra, el suelo esti en una condici6n tal que no 
requiere de un gran 	 trabajo de arado para la siembra. 

En el segundo y terccr afio, sin embargo, la cosecha disminuye. El 
hacen mis dificil ia operaci6n. Prontocrecimiento de pastos y yerbas 

quedan fuera de control del pequefio colono, quien usualmente no tiene 
el machete y la hoz. Por lo tanto, en el tercerom~s implementos que 

o cuarto afto el colono decide que es mAs fAcil abandonar esas tierras 
e iniciar el desmonte de otras [10, pig. 56]. 

4. Se debe hacer un gran esfuerzo para disminuir los gastos admi

nistrativos. En sus estimaciones, Carroll calcula los costos de adminis

traci6n en un 25 por ciento del presupuesto total [3, pig. 40]. Brannon 

ha estimado que el 80 por ciento del presupuesto de la agencia de 

colonizaciew en Uruguay se gasta en administraci6n [2, pAg. 38]. El 
en Chile constaba 	de 537personal de la agenda de la reforma agraria 

que poder gobierno cristiano dem6personas antes de ocupara el el 

crata. Solamente un pequefio porcentaje de los miembros del personal 

de la agencia chilena de reforma (15 por ciento antes de que se iniciara 

el gobierno de Frei) estaba t&nicamente adiestrado en la agricultura 

y trabajaba en Areas rurales con colonos a quienes se hubiera conce
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dido tierras. Considerando los pocos colonos instalados (1,100 durante 

el rigimen de Alessandri) es dificil imaginar que fueran necesarios 

tantos administradores. Los t~cnicos, por otra parte, posiblemente son 

necesarios en gran ndimero. 

5. 	 Se debe dar prioridad al capital directarnente productivo. Los 

son inversiones prioritarias. Los cofertilizante, y las semillas mejoradas 
lonos podrtn mAs tarde mejorar sus casas, instalaciones de almace

namiento y obras de riego, cuando hayan adquirido el capital suficiente 

para hacerlo. Los colonos, y el pilblico en general, pueden ser prepa

rados por la agencia de gobierno para los dificiles afios iniciales de 
enlos poblamientos. Temerosas de protestas de colonos insatisfechos 

esos primeros aflos, muchas agencias han construido casas y edificios, 
antes de Irasladar a losinstalado sistemas de riego y plantado 6rboles 

colonos a su nueva comunidad. Dada la comfin falta de fondos, esta 

polftica utiliza los recursos pfiblicos para unos cuantos y no beneficia 
al resto de la poblaci6n agricola del pals. 

6. Las formas alternas de organizaci6n de la empresa rural despus 

de la reforma tambi6i pueden disminuir' el costo por colono. Si la 

granja no se divide, sino que se trabaja cooperativamente, las instala

ciones de riego no necesitan adaptarse a parcelas ms pequefias y se 

necesitan menos cercas. 

LA DIFICULTAD DE ESTABLECER UN "SENTIDO DE PERfENENCIA". Una 

medida del 6xito de la colonizaci6n es la rapidez con que pueden 
A su vez, estoprogresar esos proyectos sin el control del gobierno. 


depende del desarrollo expedito de nna organizaci 6 n viable interna
 

que requiere que se preste atenci6n a 1.homogeneidad de los antece

dentes de los colonos; 2. el desarrollo de las capacidades directivas
 

naturales entre los colonos; 3. el mantenimiento de buenos canales
 

entre la colonia y ]a agencia de 	colonizaci6n.de comunicaci6n 
Patch sugiere que los colonos sean hombres de familia de m/is de 

de edad que tengan ciertos antecedentes agricolas.veinticinco afios 
usu-Cuando en Bolivia se seleccionaron mineros y comerciantes corno 

fructuarios de parcelas, 61 informa que invariablemente fracasaron. 

Ademils, cuando se eligieron no.campesinos nis ewrn6micamente sol
los verdaderosventes, simplemente se limitaban a rentar las 	 tierras a 

por ciento de sts benecampesinos, que deblan entregar hasta el 50 
ocasiones, el propietarioficios netos al nuevo terrateniente. En otras 

0 podia usarlo comotambi~n empleaba ia tierra como lugar de recreo. 

fuente principal de ingresos, no hacia personalmente ningn trabajo 

fisico sino que contrataba mano de obra local a menor salario que 

el pagado por los propietarios de las grandes haciendas. Tales casos 
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simpkementedificilmente aliviaban los problemas agricolas de campo; 

reproducian, en miniatura, la antigua estructura de ia hacienda [15]. 

Tinnermeier (ree que la "experiencia agricola" de los colonos es 

un factor crucial en los esfuerzos colonizadores. Arguye que si se selec
lhicieracionaran colonos poco experimentados y si el gobierno no 

cuando se lesesfuerzos para adiestrarlos, su &xito seria dudoso aun 

proporcionara tierra suficiente [25]. 
En algunos casos han sido elegidos como beneficiarios de tierra 

extranjeros procedentes de paises con uina fuerte tradici6n de granjas 

familiares, con la esperanza de que puedan ofrecer un modelo adecuado. 
con los agricultores nativos, haySin embargo, cuando se les mezcla 

pocos indicios de que sus tdcricas realmente "hagan escuela". En una 

colonia chilenoitaliana se ha comentado: 

por las familiasRay poca evidencia de que las pr~cticas iniciadas 
adoptadas por las familias chilenas vecinas... lositalianas hayan s.do 

sentir respeto por los ita.chilenos que vivian en la colomia pareclan 
lianos... pero tambin estaban convencidos de que aquellos hablan 

recibido mejores parcelas y que por eso tenian mts &xito [21, pAg. 192]. 

En una colonia de Venezuela, colonos de las Islas Canarias fueron 

entremezclados con nativos venezolanos. Un estudio de esta colonia 

mostr6 que "los primeros tenlan ingresos 	 significativamente mAs ele
las granjas de aquellos eravados que los criollos. El ingreso neto de 

de los criollos..." [23,aproximadamente diez veces mayor que el 

pAg. 59.] Se concluy6 que "los inmigrantes recientes que procedian del 
vitalidad econ6mica a laextranjero habian aportado tin elemento de 

que trajeron... hasta la fechacomunidad. Pero el tipo de empresa 
(despus de cinco aios) no ha repercutido entre los nativos de la 

colonia" [23, pAIg. 68]. 
Otro peligro es que las relaciones entre los extranjeros mis ricos 

y los nativos pueda conducir a la explotaci6n. La "aparcerfa la ina 

versa" era tuna prActica bastante comtin en esta misma colonia vene-

Durante la estaci6n tie secas, un usufructuario de parcela quezolana. 
no bomba de riego ni el conocimiento tcnico necetuviera tierra pero 

sario para cosechar verduras provechosamente (Io cual era climatol6

gicamente posible en esa estaci6n) contrata con alguien que tenga la 

bomba de riego y la habilidad necesaria. El estudio sostiene que: 

usualmente tiene laEl isleflo (canario) que toma prestada la tierra, 

bomba, el capital y el conocimiento, y contrata con un criollo poseedor 

de una parcela como mediero o aparcero de la propia tierra del criollo. 

El empresarlo isleflo proporciona los insumos, servicios mecinicos y habi

lidad ticnica. El propietario criollo proporciona la sierra y la mitad 
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del trabajo. La cosecha se divide 50-50. Al contrario, no sucede lo mismo 

en la de tnk*ianerka, porque cosecha aquel que no es el propietario de 

la tierra; este convenio puede ser cancelado cuando el propietario de la 

parcela lo desee. Un efecto de este sistema es que ensefia al parcelero 

ciertas prActicas de administraci6n agricola. Si bien puede asumirse que, 

cuando los parceleros han aprendido la tecnologia de la siembra de 

verano, este curioso convenio de tenencia puede cesar y ambas partes 

salir beneficiadas cop la experiencia. No habia ocurrido esto en ningfdn 

caso, hasta fines de 1965. En esta situaci6n hay m:s explotaci6n que la 

que a primer vista se puede apreciar. La tutela (lel empresario no se 

extiende hasta ensefiar al asentado c6mo entrar al mercado de frutas 

deben vender todas las cosechas de huerto.y verduras de Caracas donde se 
El empresario suele transportar la mercancia (en su propio cami6n) para 

venderla. El campesino criollo no conoce el mecanismo del mercado y 

no trata de comprobar ia honestidad del empresario una vez que se 

mercado. Asi, muchos convenios de medianeroscompleta el proceso del 
son tan antiguos como el mismo asentamiento y no hay sefiales de que 

terminen. Si no se ilegan a convencer de la necesidad de un sistema 

dudoso que la naciente calidad de "extensi6n" dede ventas cooperativo, es 
la relaci6n liegue alguna vez a madurar en una independencia eco

n6mica para el usufructuario de la parcela [23, p:igs. 23-24]. 

A veces, las colonias formadas de gente local e ininigrantes han 

sido tan poco satisfactorias que se han establecido colonias exclusiva

mente extranjeras. Mucho se ha escrito acerca del 6xito de algunas 

recientes colonias japonesas en Brasil y Bolivia y colonias menonitas 

Paraguay. Aunque esas colonias son fructiferas, diffcilen Bolivia y 

mente sirven para aliviar las apremiantes necesidades locales para ob

.ener tierras y empleos en las Areas rurales sobrepobladas. No obstante, 

estas comunidades ponen de manifiesto que: 1. la forma "colonia" de 

puede xito, homogeneidadorganizaci6n agricola tener y 2. que la 

a fuerte cohesi6n comude los antecedentes de los colonos, unida una 


nitaria, ayuda a lograrlo.
 

Las "situaciones refermadas" a menudo tienden a retener ]a estruc

tura paternalista tan arraigada en la sociedad latinoamericana. En las 

colonias formadas con la Caja de Colonizaci6n Agricola en Chile, di

versos factores limitaron la efectividad de las cooperativas desde el 

principio. La Caja proporcion6 poco capital. Los antecedentes hetero

g~neos hacian que los miembros tuvieran poco en comi~n. Cuando se 

su mayor parte de losIleg6 a desarrollar el liderazgo, procedia en 

colonos mAs educados y econ6micamente solventes, quienes mantenfan 

menos favorecidos. Estos co
una actitud superior hacia sus vecinos 

lonos mis ricos, que con frecuencia eran trabajadores ausentes, se preocu

paban poco por una organizaci6n cooperativa de amplios vuelos, ya 

las agencas de servicioacceso personal aque usualmente ellos tenfan 
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gubernamentales y privadas y a veces tenian intereses econ6micos en 
otra parte por los cuales aseguraban sus medios de vida. Poco inters 
se daba al establecimiento de una instituci6n. 

En ciertos casos alguna persona capaz recibi6 la promesa de obtener 
dos parcelas si Ilegaba a la colonia para actuar como "administrador". 
Ahora bien, como esta petici6n (y posici6n favorecida) no provenia 
de la cooperativa sino de la Caja, el "administrador" solia tener una 

relaci6n demasiado tensa con los miembros de ]a cooperativa. En la 

mayoria de los casos el "administrador" consideraba su posici4n como 
una sinecura y su principal interns era el trabajar la tierra que se 
le habla prometido. 

Los cooperativistas no tenian control sobre su propia membrecia. La 

Caja elegia a los colonos y ordenaba que todos los colonos deberian 
pertenecer a la cooperativa de la colonia. De esta manera, diffcilmente 
se podia desarrollar un sentido de lealtad y fe en la cooperativa. 

Las cooperativas fundadas en las colonias patrocinads privadamente 
por la INPROA en Chile fueron mis efectivas; los colonos eran, por 
supuesto, mls homog~neos en antecedentes, dado que los colonos eran 
principalmente los antiguos trabajadores sin tierras. Pero en algunas 
granjas el tcnico empleado por el INPROA al iniciarse el proyecto 
era considerado como patr6n. En una granja, el paternalismo tom6 

una forma ligeramente diferente y que estaba basado en la distribuci6n 
de parcelas de tres tamafios diferentes. Surgieron conflictos Vntre aque
llos que recibian los terrenos de mayor tamafio y los demls; los colonos 
mts favorecidos se consideraban como patrones mientras que los de 
las parcelas pequefias resentian esta actitud [21]. (Casos similares han 

ocurrido en algunas colonias de la CORA.) [11; 27.] En otra granja, 
un campesino fue elegido para un puesto directivo de la cooperativa 
y pronto sinti6 que esa posici6n especial le daba el privilegio de eludir 
cualquier trabajo fisico y limitaba sus actividades a la supervisi6n. Fue 
remdvido del puesto, en parte, por el abismo que se habia abierto 
entre 0!y los demts cooperativistas. 

Otro ejemplo del mismo problema lo proporciona Venezuela, donde 
el secretario general de un sindicato tambin empez6 a tomar el papel 
de patr6n. 

N1 tenfa. mucha motivaci6n ideol6gica y capacidad personal para los 
mtrbajos sindicales y de partido y era un "politico natural", al grado de 
que le satisfacian las recompensas en tirminos de su status con los am
pesinos y el disfrute del poder en si. Los campesinos llegaban timida
mente a su ofidna para pedirle consejo acerca de los asuntos cotidianos; 
ya fuera, por ejemplo, si debian cortar un Arbol en sus propiedades o 
cuil era su reoomendad6n para el arreglo de una disputa entre vednos. 
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El secretario general del sindicato, carismatico y paternalista, es apo
yado por su comunidad, principalmente a causa de su capacidad para 
obtener favores de las agendas de gobierno encargadas de la reforma 
agraria. Si bien puede ser Citil -y a6n esencial- un llder fuerte y casi 
dictatorial en las primeras etapas de un sindicato, rstedebe madurar 
hasta convertirse en una instituci6n viable u61o mediante la distribuci6n 
del poder, el desarrollo de responsabilidades y ia participaci6n de los 
miembros. Este proceso de "democratizaci6n" es lo que nuncalia ocurrido 
en este "asentamiento"; por lo :ual el observador se encuentra ante la 
embarazosa interrogante: "Qu6 sucederi al sindicato local si el secretario 
general logra una posici6n politica m~s elevada a la que aspira y para 
la cual es aparentemente capaz?" [23, pigs. 9.10]. 

Tal vez cuando los campesinos (que antes no tentan tierras y que 
tengan antecedentes bastante homog~neos) sean elegidos para ocupar 
parcelas, se desarrolle el paternalismo; porque esta instituci6n sirve 
para un prop6sito ditil donde hay un gran ndimero de trabajadores 
agrLcolas que buscan empleo y hay una reducida oferta de empleos. 
Un estudio hecho en Brasil demostr6 que el 62 por ciento de los ocu
pantes de un proyecto empleaban aparceros o trabajadores asalariados, 
y que el 40 por ciento eran propietarios ausentes [7]. En otro estudio 
se concluye: "El colono que se convierte en propietario puede intentar 
que otros hagan el trabajo en su lugar, si le es posible, para que 61 
asuma el papel de patr6n, quien realiza poco trabajo ffsico." [28, 
pig. 7.] Al afirmar que ]a sociedad brasilefia se caracteriza por la 
relaci6n patr6n-dependiente, este estudio concluye: 

La mayoria de ia gente espera y depende del consejo e instrucciones 
de alguien superior a ellos tanto en su familia, trabajo o negocios. Este 
patr6n tiende a conservarse entre los colonos, aun cuando se les instale 
como granjeros independientes [28, pig. 7]. 

Tal vez no sea aconsejable alejar de golpe a los colonos del pater
nalismo, si dste coexiste con la t6nica clase de asistencia t~cnica dispo
nible para los colonos. T. Lynn Smith llama al gran asentarniento de 
Ceres en Goias (Brasil) "verdaderamente el mis notable de todos los 
proyectos de colonizaci6n emprendidos par el gobierno federal" [16, 
pig. 422]. Sin embargo, su 6xito se atribuye habitualmente al trabajo 
de un hombre, lo que Ileva a que Warriner concluya, "tales hombres 
son raros en todos los patses y tal vez la soluci6n de los problemas 
de la colonizaci6n de las tierras descanse en sus manos" [27, plig. 301]. 

Por otra parte, aparentemente es posible por lo menos disminuir 
la influencia del paternalismo en una estructura social. Patch informa 
acerca de una comunidad aymard en Pairumani, Bolivia, despu&s de 
casi una d&ada y media de reforma agraria y cita su experiencia en 
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una reuni6n local convocada para discutir los procedimientos encami
nados a solucionar un conflicto surgido entre dos facciones opuestas 

de la comunidad durante la reciente fiesta del santo local. Anterior
mente la gente dependia del patr6n para zanjar esas dificultades, pero 

aliora ya podian liegar a una decisi6n propia. Patch dice: "Muchas 

personas hablaron por turno, todas se cifieron al punto y el consenso 

se redujo a tin documento escrito... Fue -ealmente una sefial saludable 

que nosotros, los extrafios, no hablAramos ni fu~ramos consultados." 
[14, pitg. 4.] 

DE COMUNICACI6N" INNOVACI6NMANTENIMIENTO DE CANALES CLAROS 
no tiene lugar un reem-INt'rTUCIONAL Y LA COLONIA. Usualmente, si 

plazo gradual, la relaci6n patr6n-cliente parece poco adecuada para 
de cada colono y al final provocari insael desarrollo de la habilidad 

tisfacci6n y disensi6n abierta. Un problema estrechamente ligado con 

el anterior es que las agencias del gobierno que administran los pro

yectos, se pueden contemplar a si mismas como el patr6n, una postura 

que los campesinos rara vez pondrAn en duda de inmediato. 
Los tcnicos y funcionarios de la colonizaci6n, a menudo alejados 

de los problemas cotidianos de la operaci6n de la colonia, pueden 

tener poca experiencia o habilidad en los elementos de la organizaci6n 

social y en ]a transmisi6n de los deseos de los colonos a travs de la 
encompleja estructura burocrttica. Esta falta de flujo de informaci6n 

ambos sentidos puede inhibir la iniciativa de los colonos y alentar una 

continua dependencia del campesino en una organizaci6n lejana, la 

cual -como consecuencia- serfa incapaz de proporcionar un servicio 

real. 
Se debe mejorar la retroalimentaci6n de comunicaciones entre las 

agericias de comunicaci6n y las orgagizaciones campesinas. Mientras ma

yor sea el contacto de una agencia de gobierno con las necesidades de la 

colonia, tendrAi mayor responsabilidad de modificar algunas de su : 

pollticas de acuerdo con las demandas del grupo campesino. Por otra 

parte, pareceria como si la agencia de la reforna debiera negar algunas 
de estas demandas debido a sus obligaciones y restricciones: a) sola

mente tiene fondos limitados; b) tiene sus obligaciones y limitaciones 
impuestas por prestamistas y donantes; c) tiene varias organizaciones 
dentro de su programa y las demandas de una pueden lesionar los 
derechos de otra; d) representa una concentraci6n de conocimiento 
tcnico que da a los miembros del personal obligaciones profesionales 
para rechazar las decisiones t&nicas incorrectas por parte de los cam
pesinos al tiempo que se les educa en las t~cnicas correctas. El toma y 
daca entre los colonos y las agencias de gobierno parece ser la esencia 
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de un m~todo pragmitico, que puede solucionar los problemas al 
momento en que surjan. Para ayudar a las cooperativas a convertirse 
en organizaciones capaces de negociar, el INPROA de Chile sigui6 po
liticas que: 

a) Permiten a la cooperativa de la refornia agraria (en gran parte) 
elegir a sus propios miembros usufructuarios de la tierra. 

b) Intentan dar a todos los miembros derechos mis o menos iguales. 
c) Colocan en cada proyecto a una persona con ihabilidad para la 

organizaci6n cooperativa y la administraci6n y quien trabaja solamente 
a travs de los lideres campesinos electos. 

d) Dividen el fundo reformado en parcelas solamente despuds de 
que ha pasado cierto nzmero de amios de administraci6n centralizada 
durante los cuales los miembros dependen de ia cooperativa para la satis
facci6n de muchas de sus necesidades. 

Este 61timo m~todo es considerado For los criticos como una simple 
extensi6n del sistema patronal, pero de hecho parece un paso racional 
hacia el adiestramiento para que los campesinos se conviertan en em
presarios. Adem~is, en este periodo intermedio, ellos descansan mis en 
la cooperativa, una instituci6n que da al individuo voz en la soluci6n 
de problemas que no podria enfrentar pot si mismo. 

Hablando de Colombia, Adam. y Herr6n sugieren ]a posibilidad 
de usar algein trabajo comunal al principio del periodo de reforma. 
Ellos observaron un club organizado entre trabajadores pot' dia, subem
pleados cerca del ldcil mercado de Medellin. Los miembros rentaron 
un terreno en el que era posible plantar hortalizas y dedicaban un dia 
de la semana a trabajarlo bajo la direcci6n de una persona de los ser
vicios de extensi6n. Sus esfuerzos dieron por resultado una ganancia 
sustancial al final del primer afio del club (1964) aunque seis de los 
diecinueve miembros abandonaron el proyecto [1]. 

Patch recomienda que se desarrolle un programa de orientaci6n junto 
con un centro de recepci6n adecuadamente equipado. Se deberd estimu
lar a grupos pequefios dentro de las colonias para cooperar en empresas 
especificas; de esta manera se logra un mejor entendimiento de las 
funciones cooperativas. Se deberi enviar a las colonias a organizadores 
bien versados en sociologfa, ya que serin mucho mis capaces para 
romper los patrones paternalistas que tenderIn a desarrollarse [15]. 

En el an~ilisis final, por supuesto, no puede tenet 6xito ninguna 
organizaci6n local de este tipo a menos cjue los campesinos piensen 
que los ayudaria econ6micamente. Tinnermeier afirma que en Caqueti, 
Colombia, los colonos desconfian de las cooperativas mal organizadas 
porque sienten que los precios que se les paga por sus cosechas son 

demasiado bajos y que los precios que ellos pagan por bienes de con
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sumo son usualmente mis elevados que en las tiendas del vecindario 

[26, pig. 41]. Las cooperativas mejor organizadas, sin embargo, pueden 

luchar por obtener insumos mAs baratos y vender la producci6n con 

ventajas, demostrando asi a sus miembros un provecho econ6mico balsico. 

SUFICIENTE LA TIERRA? Si ge distribuyen parcelas separadas deeEs 

tierra, los ingresos de los receptores aumentarin, aunque usualmente s6lo 

un pequefio grupo de los mis innovadores continuarA un progreso 

constante; los otros se estancarin aparentemente en un nivel de ingreso 

que suele ser mayor que el anterior, pero no avanzarAn mis por falta 

de buenos precios para la producci6n, conocimientos t&nicos, infra
a veces ambici6n.estructuras, insumos de precio razonable, crdito y 

puede llegar a ser m~s desigual queLa distribuci6n del ingreso bien 
antes, si algunos se aprovechan ripidamente de las nuevas oportuni

dades mientras que otros se quedan atras. 
a la distribuci6n de tierras enPoca asistencia tcnica acompafi6 

Ruiz Pineda, un proyecto de colonizaci6n de Venezuela, durante los 

primeros cinco afios de su existencia. Cuando se le estudi6 en 1965, 

... el ingreso familiar disponible para los colonos de Ruiz Pineda era 

por lo menos 20 por ciento mayor... que antes de la reforma... pero 

la distribuci6n del ingreso en el asentamiento es muy desigual. Alrededor 

del 90 por ciento del ingreso agricola neto generado en el asentamiento 

-y cerca del 70 por ciento del ingreso familiar disponibleen 1965 
pertenecla al 25 por ciento superior de los granjeros. El quartil superior 

por ciento del total de las ventas..."de ingreso bruto proporcion 6 el 86 

El estudio continfza explicando, 

comunidad agricola hay una separaci6n entre ... aunque en cualquier 
los mejores y los m~is pobres granjeros en trminos de productividad e 

Ruiz Pineda es que esta brecha parece desusaingreso, 01 problema de 
damente amplia. Ciertamente, los resultados de este estudio parecen im

plicar que las diferencias de productividad e ingreso entre las familias 

se acentuaron con un mayor progreso tecnol6gico y mayores compromisos 
Parece que )a reforma permiti6 que progresaran los misde mercado. 

y probablemente los ahorros y poinnovadores y aumentara el empleo, 
la colonia todo. Sin embargo, a la fecha,tencial de inversi6n en como un 

este proyecto no ha sido particnlarmente satisfactorio en dar a aquellos 
inferior del nivel de ingresos las habilidadesque pertenecen a la mitad a 


necesarias para su progreso econ6nico [23, pig. 67].
 

Despu6 de que se ha resuelto la restricci6n de "falta de tierra", 

otros obstdculos parecen limitar el progreso del colono. tstos varfan 

con la situaci6n. Aun si un gobierno ha analizado la situaci6n y des
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cubre cuAles son estos obsticulos, no siempre tiene los recursos para 
resolver inmediatamente esos problemas, a pesar de que tenga voluntad 
de hacerlo. Se deben sefialar prioridades. Esto no es un argumento en 
contra de la reforma "integral" y los proyectos de colonizaci6n que 
comprenden crdito, extensi6n, fertilizantes, semillas hibridas, etcetera, 
aunque esto presenta la posibilidad de usar la reforma integral como 
una frase eufemistica por lo que de hecho es una "colonizaci6n de 
mostrador". Las presiones burocrAticas dentro de las agencias admi
nistrativas a menudo favorecen la perfecci6n t~cnica de cada proyecto; 
si prevalece este punto de vista, los aspectos distributivos de la reforma 
pueden ser menospreciados o afin olvidados. Los "paquetes" de in
sumos pueden diferir de una situaci6n a otra. 

Las agencias administrativas pueden eliminar costos al ser lo sufi
cientemente flexibles como para variar sus servicios de acuerdo con 
la situaci6n. 

El otro lado de la moneda es la posibilidad de que despu~s de la 
distribuci6n de ia tierra se haga poco en la segunda fase, un gobierno 
puede encontrar dificil hacer los cambios necesarios en la politica de 
distribuci6n de tierras para el establecimiento de las estructuras nece
sarias de servicio y mercado. 

La investigaci6n ha sefialado algunas prioridades de ]a inversi6n 
posterior a la distribuci6n de la tierra en situaciones especificas. Al 
examinar a un grupo de colonos, tanto dirigidos por el gobierno como 
espontlneos, en las tierras bajas tropicales de Colombia, Tinnermeier 
da preferencia a la asistencia tdcnica a los colonos sin experiencia, 
puesto que sin ella, dice, el cr~dito disponible posiblemente no serA 
usado adecuadamente. Informa que los colonos espontAneos recibieron 
poca ayuda del gobierno, pero a causa de su pasada experiencia como 
empresarios agrfcolas (generalmente ellos tenian pequefias parcelas antes 
de emigrar a las tierras bajas), tuvieron m1s 6xito que los coloniza
dores dirigidos. Aunque se suponia que estos diltimos recibian ayuda 
de los t~cnicos del gobierno, 6sta fue muy poco efectiva. Los funcio
narios de extensi6n saben poco acerca de ]a agricultura en general y 
menos todavia sobre ]a agricultura tropical. Parece que no hay una 
diferencia importante entre los colonos espontlneos y los dirigidos por 
el gobierno en cuanto a educaci6n, nivel de vida, adopci6n de nuevas 
prActicas, actitudes, eficiencia en el trabajo o posesiones materiales. 
Sin embargo, los colonos del gobierno tenfan mayor acceso al cr6lito, 
los servicios de extensi6n y las nuevas tcnicas agricolas. Ahora bien, 
cuando se les compara con los colonos espont~neos, prseen menos 
ganado, venden menos en el mercado, estAn menos satisfechos con sus 
tierras y reciben menos ingresos. 
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colono entra en posesi6nTinnermeier supone que una vez que un 

de una granja de tanmafio razonable, su conocimiento de c6mo enfren

las exigencias de ia agricultura se convierte en algo crucial [26].
tarse a 

Silva y Hill, el factor 	de limitaci6n no 
Y como han afirmado 	 Hill, 

la unidad, sino el conocimiento tcnico de los 
suele ser el tamafio de 

cultivos V la falta de elementos para trabajar la tierra [9]. T. Lynn 
"un simpleia tarea de la distribuci6n de la tierra es

Smith cree que 

juego de nifios en comparaci 6 n con desarrollar las habilidades nece

las familias que anteriormente se habian limi
sarias administrativas en 

[17, pAg. 11].
tado al papel de trabajadores agricolas" 

un elemento obstacu-
El conocimiento administrativo fue tambin 

valle de Costa Rica en el 
lizador en el desarrollo de Coto Brus, un 


que viven de 1,500 a 2,000 familias [8]. Ademls, otro problema prin

entre las granjas y el mercado.
 
cipal tambi~n fue 	 la falta de caminos 


regi6n favorecida por la carretera panameri-

Originalmente, la seria 

de la zona, pero cambiaron los planes 
cana, que pasaria por enmedio 

la regi6n, por lo que permaneci 6 

y la carretera ignor6 por completo 
resto del pais durante las largas temporadasdeltotalmente aislada 

caminos de la 
de lluvias. Principalmente a causa de esa faha de 

su economia ha permanecido relativamente cerrada. 
granja al mercado, 

es el Tfnico 
El caf, cultivado principalmente por los colonos italianos, 


el mercado nacional.
eslab6n de la regi6n con 
de la zona tienen 	grancostarricensesLos propietarios-trabajadores 

jas de tin promedio de 61.2 hectireas, mientras que los invasores ilegales 

ocupantes) tienen un 
de las tierras propiedad del Estado (lamados 

s6lo un pro
promedio de 34.8 hectireas. No obstante, 6stos cultivan 

medio de 4.3 y 4.0, respectivamente, de sus granjas. Los colonos ira

en promedio 30.5 hectireas) cultivan unas 
lianos (cuyas granjas tienen 

tierra que los costarricenses. Los ocupantes
dos y media veces mros 

unde esa Area (iiamados pardsitos) ocupan
ilegales de tierras privadas 

promedio de 12.8 hectdreas y trabajan solamente 2.4. 

italianos que fueron favorecidos anteriormente con
Los colonos 

en capital por parte de sit gobierno, ahora tienen in
alguna ayuda 

casi tres veces 
veces mayores que los 	 pardsitos y producengresos 28 

costarricenses. 
ms que sus competidores mds cercanos, los propietarios 

1stos, a sit vez, tienen una producci6n que duplica la de los ocupantes. 

El capital posefdo por los cuatro grupos de tenencia estA positivamente 

con las cifras de producci6n.correlacionado 
Despu6s de pagar sc!amente los gastos de operaci6n, l?. mayoria de 

obtienen el equivalente al salario
los propietarios costarricenses s6lo 

pesar del riesgo y esfuerzo que requiere la operaci6n de 
de un pe6n, a 

una granja. El colono italiano gana tin salario de artesano, cerca de tres 
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veces mayor que los de los propietarios y acupantes costarricenses, 
mientras que los salarios de los pardsilos son menores que los de los 
peones. 

El estudio concluye que ademds de mejores caminos de las granjas 

al mercado, se necesita ayuda tcnica para ensefiar los principios de la 
administraci6n. Se deberAi establecer por lo menos tin modesto programa 
de crdito supervisado basado en prstamos de cinco afios, ya que 
muchos Ilegan al irea con poco o ningjn capital de operaci6n, lo 
que es determinantemente un factor de limitaci6n en ia zona. Esto 

deberA permitir que tflh mayor porcentaje de tierra en cada granja sea 

puesto en producci6n. 

INDICAIX)RES DE PRODUCCION Y EMPLEO. Usualmente, la producci6n 
tiende a elevarse despu~s de que se establece un proyecto de coloni
zaci6n, a menudo debido a que la tierra previamente estaba ociosa. 
Del mismo modo habrAi disponible un mayor ntmero de empleos por 

unidad de tierra. Por supuesto, estos dos indicadores favorables pueden 

tener un costo prohibitivo. Se dispone de muy pocos estudios de costos 

y beneficios. Cuando se hacen, suelen ser muy arbitrarios en cuanto 

a las tasas de descuento y al iitimero de afios en los que se amortizarA 

la inversi6n inicial. Con frecuencia los subsidios no se especifican 

adecuadamente. 
Sin embargo, sobre la misma base de tierra se empled un ndmero 

,mayor de personas que antes de la reforma. 

Ademris de dar a los campesinos un mejor nivel de vida que el que 
tuvieron antes, la reforma hate posible que los fundos den sustento a 
mis familias. Cuando la reforma haya instaIado a todas' las familias que 
se ha planeado en los cuatro fundos de ia Iglesia estudiados en Chile, 
esas granjas dardn sustento a 182 familias o sea 23 por ciento ms que 
las familias que vivian alli antes de la reforna [21, p',g. 202]. 

De igual modo, los aumentos de producci6n suelen ser bastante 

marcados, como se ejemplifica en tin proyecto de Venezuela. 

En el Area ahora cornprendida por el asentamiento, la producci6n 
agricola y las ventas aumentaron considerablemente despu~s de la refrmna. 
Al corisiderar las cosechas dobles en las tierras de riego, ahora se cultiva 
cerca del 90 por ciento de la tierra, en comparaci611 con s6lo un 20 por 
cieno antes de la reforma [23, pg. 67]. 

En el programa chileno de colonizaci6n (Caja de Colonizaci6n 

Agricola) se instalaron a 4,206 colonos de 1929 a 1962. De 544 colonos 

considerados en el primer estudio, solamente 82 habian sido trabaja
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dores sin tierra. Un estudio de treinta granjas individuales que perte
znecian a antiguos trabajadores sin tierra revel6 que la tierra en si no 
era suficiente para que se lograran grandes incrementos de producci6n, 
aunque todas las familias vivian en sus propias tierras -o eran fami-
Hares que vivian con los propietarios originales- ganaban el triple 
de ingreso neto del promedio del trabajador agricola asalariado o el 
aparcero. 

En promedio, la mitad de cada granja se dedicaba a las cosechas 
anuales y la otra mitad a las pasturas para sustentar a unos cuantos 
animales. Solamente se encontr6 pasto mejorado en dos parcelas. Ni 
el agua de riego, ni el sistema de mercado, ni los precios de los insumos, 
parecian ser la causa principal de que estuvieran limitadas las cosechas 
anuales. La mayoria de los colonos usaban una cantidad indecuada 
de fertilizante o no lo usaban. 

Si bien parece irracional que los colonos tiendan hacia un uso 
excesivo de la tierra (y frecuentemente a la contrataci6n de mano de 
obra que tambi~n parece excesiva), probablemente no lo es en el 
marco institucional en el que se encuentran los campesinos. Por ejemplo, 
habia muy poco cr6dito para los colonos y muy pocos de ellos sabian 
c6mo usar productivamente ese escaso cr~dito disponible. Los cam
pesinos tenian poca o ringuna experiencia administrativa antes de 
recibir sus parcelas y la agencia del gobierno prest6 muy poca ayuda 
t~cnica. 

De acuerdo con la ley, el titulo de las parcelas tiene que estar a 
nombre de un solo propiet.ario. En caso de su muerte, los herederos, 
como grupo, pueden recibir la propiedad legal. Pero aiin antes de ]a 
muerte del propietario, es comdn la divisi6n de facto de la granja. 
S61o cinco de lag treinta granjas intensivamente estudiadas sostenfan 
todavia dnicamente a la familia original. Las otras veinticinco parcelas, 
originalmente asignadas a otras tantas familias, sostenian ahora a no
venta y seis familias que obtenfan la mayor parte de sus iL.gresos alli 
mismo. Doce de estas granjas estaban divididas fisicamente. En las 
parcelas que han sido colonizadas desde hace mis tiempo es donde el 
ingreso familiar es mis pequefio, ya que al casarsL los hijos del propie
tario de ]a granja, un nfimero de per-,onas m:s grande cada vez se 
instala en ]a misma. Al ocurrir esto, las ganancias se subdividen aidn 
mi, [21, pig. 202]. 

El establecimiento de unas cuantas colonias aisladas no implica el 
6xito econ6mico a 1P larga. Si hay una continua falta de dinamismo 
en la economfa, los hijos adultos y herederos estn forzados a perma. 
necer en la parcela; de esta manera, se divide el ingreso entre un 
niimero mayor de familias (lo cual hace que la granja se convierta 
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en un refugio para los hijos adultos y otros parientes que no pueden 
encontrar trabajo en otras partes). De lo contrario, esos hijos deben 
emigrar a otras Areas donde los trabajos productivos tambi~n son 
escasos. 
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Cientos de miles de propiedades rurales en Amrica Latina carecen 
de un titulo de propiedad y la mayori, recibe la clasificaci6n de pe
quefia y mediana [4, pigs. 162-163]. Por ejemplo, el Ministerio de 
Tierras ) Colonizaci6n de Chile estim6 que en 1967 aproximadamen
te 150,000 pequefias granjas en Chile funcionaban sin tener un titulo 
legal [7, prig. 2]. En Colombia los datos censales indican que mis de 
dos millones de hectreas -8.6 por ciento de todas las tierras agricolas
estin ocupadas sin que haya de por medio ningn titulo [3, pig. 68]. 
Aproximadamente, 65,000 granjas de Costa Rica no tienen tftulo legal 
[13, pig. 1]. En ia Repblica Dominicana, aproximadamente el cin
cuenta por ciento de todas las tierras todavia no han sido registradas 
bajo el sistema de registro instituido desde 1920 [5, pig. 41]. Y en 
Bolivia, millares de familias campesinas aguardan todavfa titulos para 
!as tierras que se les distribuyeron en el programa de reforma agraria 
posterior a 1952 [14]. Ailn en Mxico, la naci6n con el m~is antiguo 
proceso de reforma agraria en America Latina, millares de pequefios 
agricultores todavia no tienen derechos legales de tenencia [10]. 

285 
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EnDE LA INSEGURIDAD DE LA TENENCIA.NATURALEZA Y DIMENsi6N 

America Latina, muchas granjas pequefias operan cerca del nivel de 
crecersubsistencia, con pocos excedentes que venden en el mercado. Al 

tasa anual del 3 por ciento, los campesinos tiendenla poblaci6n a una 
las grandes ciudades, lo que origina la transferenciaa emigrar hacia 

rural a las Areas urbanas, el surgimiento dq suburbiosdel subempleo 
lumpen y otros males urbanos comunes [15]. 

entreLa reforma agraria -la distribuci6n de grandes propiedades 
atacar problemas,los campesinos sin tierra- es una medida para esos 

pero no se deben olvidar a los pequefios propietarios y colonos que ya 

viven en las Areas mis alejadas del medio urbano. Este grupo tambi~n 
de la agricultura denecesita oportunidades e incentivos para cambiar 

sus ingresos y para evitarsubsistencia a la comercial, para aumentar 

la emigraci6n estril. 
puede ofrecer al pequeflo propie-Un importante incentivo que se 

sea que este convenio particulartario, es ia seguridad de la tenencia, ya 

de tenencia sea sobre propiedad individual o sobre algdn tipo de granjas 

La falta de derechos de seguridad sobre la tierracooperativas-colectivas. 
suele disminuir el aumento de la producci6n. En muchos paises, una 

de las razones por las que el pequefio agricultor no puede obtener 
tftulocr&Iito institucional es su falta de garantia bajo la forma de un 

Los derechos al uso de aguade propiedad de la tierra y carcter legal. 

a menudo tambi~n dependen de la propiedad legal de la tierra. Ademis, 
expulsado por medio un agricultor sin titulo corre el riesgo de ser 

de un litigio y tendri problemas para vender o transferir su propiedad 

tambin resulta econ6micaen el mercado abierto. El sector pdblico 
es muy dificilmente afectado por la inseguridad de los titulos, ya que 

sistema efectivo de impuesto predial enplanear y hacer cumplir un 

tales condiciones. 
tambidn puede producir serias reper-La inseguridad de la tenencia 

cusiones sociales, disputas y conflictos sobre la posesi6n y la propiedad 

de la tierra, lo que a su vez afectarS la producci6n agricola [2]. La 

surge no solamente entre ocupantes ilegales o inquilinos ydiscordia 
los grandes terratenientes que pretenden ser propietarios legales y tratan 

los mismos ocupantes,de expulsar a los invasores, sino tambi~n entre 

o entre otras comunidades homog~neas y grupos de familias. Las disiju

tas pueden consistir en reclamaciones sobre las tierras de campesinos 

difuntos, o conflictos de limites entre vecinos o entre comunidades en 

de tierras de propiedad comunal. Esos conflictos no solamenteel caso 
rural, al dificultarsuelen quebrantar la cohesi6n de una comunidad 
una gran cantidadlas tareas cooperativas, sino que tambi~n reclaman 

del ticinpo y de los limitados recursos financieros del campesino afec



MEDIDAS SUPLEMENTARIAS DE REFORMA 287 

tado, particularmente cuando se Ilega a un juicio civil. Los juicios en 
America Latina generalmente son lentos y costosos y no es raro que 
abogados poco honestos se aprovechen de los campesinos comprome
tidos en esos conflictos para obtener de ellos honorarios durante meses 
o afios. 

La inseguridad de la tenencia puede ser el resultado de muchos 
factores que varfan desde las leyes y prActicas tradicionales hasta los 

recientes movimientos migratorios. En muchos pafses, parte del pro
blema se remonta a las pr:cticas de la Corona Espafiola -seguidas 

despus de la Independencia por algunos gobiernos nacionales- de 
otorgar titulos indeterminados y en ocasiones conflictivos sobre grandes 
Areas de tierras pi~blicas. Aun cuando no hubiera duda acerca de ]a 

validez de estas concesiones, la costumbre de describir los limites men

cionando marcas naturales o el nombre de las propiedades colindantes, 
hace muy dificil que afios posteriores se sefialen con exactitud las 
tierras en cuesti6n. Con frecuencia este problema se complicaba atdn 
mis debido a leyes poco realistas y conflictivas, y por la interpretaci6n 

judicial que no solamente dificultaba el probar la validez de los tftulos, 
sino que tambi~n fracasaba en establecer un criterio claro para dis
tinguir cuAles eran las tierras del dominio pfiblico y cuAles las de 

propiedad privada [8, pig. 102; v~ase tambin 12, pig. 273]. 

Por ejemplo, en Colombia la combinaci6n de esta herencia legal 
con los procedimientos mAs recientes, pero mal implementados para 
otorgar tftulos sobre tierras del dominio ptblico, fracas6 hasta fecha 

reciente y no pudo ofrecer una respuesta institucional adecuada a los 

movimientos de colonizaci6n hacia las tierras virgenes o a las inva

siones por parte de campesinos pauprrimos. Estas acciones espontineas 

... en cierto sentido son una especie de reforma agraria "popular", lie

vada a cabo por un sector poco favorecido de la sociedad que es dernasiado 
impaciente para aguardar los proyectos del gobierno o que dudan dema. 
siado de sus alcances y efectos. Aunque generalmente s6lo afectan a tierras 
del dominio pdiblico, estas colonizaciones no debfan haber creado ningdn 
conflicto con los terratenientes. No obstante, a veces otros individuos ya 
habfan reclamado las mismas tierras como propiedad privada, ya fuera 
por medio de titulos dudosos o de extensiones ilicitas de sus propiedades 

otros casos, los colonos entraron en tierras ociosa.3 y sin deslegales. En 
montar, porque pensaban que eran del dominio pi~blico, pero en realidad 

eran propiedad privada. En ocasiones, aigunas propiedades privadas reco
vocidas fueron invadidas con conodmiento de causa. Como consecuencia, 

serios conflictos sobre los titulos entre los colonos, los propiesurpieron 
tarios, los supuestos propietarios y el Estado: conflictos que en el pasado 

sollan degenerar en violencia lisica y que creaban graves problemas 
politicbs y sociales para Colombia [17, pdgs. 83.84]. 
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La mayoria de los paises de America Latina han tenido desde hace 

mucho tiempo procedimientos legales por medio de los cuales los 

pdblicas pueden adquirir tftulos sobre esas poseocupantes de tierras 
como en el caso de Costa Rica,siones. Ahora bien, 

legales, han imposibilitado...los complicados requisitos y elevados costos 
de los pequefios y medianos agricultoresefectivamente que la mayoria 

por estos proceditengan oportuuidad de titular sus tierras rnedio de 

mientos. La Ley de Informaciones Posesorias de 1941 abrevia estos proce
a los especuladores ydimientos que principalmente han beneiciado 

quienes compran a los pequefios agricultores sugrandes terratenientes, 

"derecho a titular" [13, pig. 21.
 

de laAun las Areas rurales colonizadas durante los primeros dfas 

espafiola todavia estun plagadas por la inseguridad de la
colonizaci6n 
tenencia, puesto que la implementaci6n de las leyes y procedimientos 

que regulan la venta y registro de la propiedad, asi como el traspaso 

por herencia, sufren los defectos legales bisicos, estin pobremente admi

mucho tiempo. En consecuencia, las
nistrados, son costosos y tequieren 

tierras rurales se suelen transferir por medio de convenios privados que 
se conservan nunca se registran; ademais, las propiedades heredadas a 

vez sido subdi
nombre de algtjn antecesor difunto aunque tal hayan 

El sistema legal formal se abandona en
vididas en varias ocasiones. 


lo cual hace

favor tie procedimientos informales o de costumbre, que 

de pro
sea virtualmente imposible la verificacien de los derechos 

piedad [i]. 
como unAlgunos paises experimentan la inseguridad de la tenencia 

de la redirtrire.sultado de la reforma agraria. En Bolivia, el avance 
la capacidadbuci6n de tierras a los beneficiarios de la reforma excedi6 

de la agencia de reforma para legalizar los nuevos patrones de tenen

cia de distribuir titulos que determinaran los nuevos linderos. Como re

sultado, muchos campesinos legalmente capacitados para recibir titulos 

del gobierno, 

lati... Se cansaron de esperar y compraron "Utulos" de sus antiguos 

fundistas, quienes poco escrupulosamente explotan su ignoranciI. Estos 

no tienen ninguna. validez legal y solamente sirven para corn"titulos" 
plicar atan mis una situaci6n titular ya complicada de 	suyo, particular

el abandono de
dado que estas transacciones pueden resultar en 

sus casos de reforma agraria por parte de los campesinos, quienes ya 
agencia de reforma 

nente 

no sienten la necesidad de procder a travs de la 


agraria.
 
lugar muchos cambios durante los nueve o diez afios

Adeniis, tienen 
tie

que dura el procedimiento. Los campesinos con derechos obre la 

rra mueren, o abandonan sus usufructos, y tornan su lugar otros que 
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no poseen ningdn derecho legal, Al aumentar las familias, se subdividen 
las posesiones, o las tierras (que legalmente pertenecian a antiguo terra
teniente) son ocupadas o invadidas. Y cuando se Ilega a la decisi6n legal
final, tal vez sta ya no tenga ninguna importancia para las condiciones 
que ahora prevalecen en la propiedad, y lo niAs probable es que sea 
imposible hacer cumplir Io sentenciado [14, pigs. 10-11]. 

La causa principal de esta confusi6n (ahora sustancialmente modi
ficada con la introducci6n de un nuevo mntodo de titulaci6n en 1968)
fue el procedimiento extremadamente legalista, complicado y buro
crritico establecido tanto por la ley como por la prdictica para la expro
piaci6n y distribuci6n de tierras en la reforma boliviana. Este proceso 
cuasi judicial era adn ms complejo que los procedimientos regulares 
de dominio eminente usados para condenar las tierras necesarias para 
usos p6blicos tales como caminos y escuelas. Su dnica ,virtud salvadora 
fue que la etapa mros importante -la distribuci6n de iierras a los cam
pesinos bajo un derecho legal temporal- se logr6 con bastante rapidez. 
Despuds, el ndmero de audiencias reque idas, apelaciones, inspecciones
visuales e intervenciones presidenciales dieron proporciones kafkianas 
al proceso. En total, se requerfan veintinueve diferentes pasos desde la 
decisi6n inicial de expropiar a )a distribuci6n, final de un titulo regis
trado. Esto incluia cinco diferentes audiencias, todas a niveles diferentes, 
en las cuales se podfan introducir nuevas declaraciones y enviarse el 
caso a funcionarios administrativos inferiores para su esclarecimiento. 
Hasta 1966, adn el presidente de la Repsiblica estaba inmiscuido en el 
proceso; &1tenia que firmar cada decreto de expropiaci6n asi como 
cada titulo distribuido bajo la reforma agraria. Los inadecuados presu
puestos agravaban mis el problema [14, prigs. 59-66]. 

Un proceso muy lento de distribuci6n de titulos es tambi n evidente 
en la Repdblica Dominicana. Desde 1962 hasta 1967, se distribuyeron 
24,214 hectf4reas entre 6,700 familias por medio del Instituto Agrario
Dominicano (IAD). Sin embargo, solamente 108 familias recibieron 
titulos: el resto s61o tiene certificados de asignaci6n provisional, que 
dan muy pocos derechos reales. Aparentemente, el lAD ha decidido 
conscientemente posponer la distribuci6n de titulos durante tanto tiem
po como sea posible, porque piensa que muchos de los colonos bene
ficiarios no ser~in capaces o no tendrdn deseos de satisfacer las condi
ciones y pagos con que deben cumplir los receptores de titulos. Ademts, 
aproximadamente el 50 por ciento de la tierra distribuida por el IAD 
no tenlan en esa dpoca los titulos registrados requeridos por la ley
dominicanz. Por lo tanto, la IAD no podia dar nuevos tftulos para 
aquellas tierras a menos que se completaran los procedimientos ade
cuados en las cortes de tierras [5, pigs. 36-37]. 
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16 jueces de tierras para todo el pafsLamentablemente, s6lo hay 
y estin sobrecargados de trabajo. El indispensable levantamiento de 

lento y costoso, y constituye aparentemente unopianos catastrales es 
de los principales obsticulos en el proceso del registro de titulos. Con 

frecuencia, los campesinos son explotados por abogados que cargan 20 

o 30 por ciento del valor de la tierra por sus servicios y a veces cobran 
tiempo que alargan los casos todo por cada aparici6n ante la corte al 

lo posible [5, pigs. 13, 42]. 
a tenencia inseguridad de losLos problcmas legales relativos la o 

en surgieron sistemastitulos no son nuevos; datan de la 6poca que 

legales en los cuales se reconocda cierto tipo de derechos de propiedad 
derechos sustantivos y de

privada. En respuesta, tambi~n surgieron 
Muchos de los actuales derechosprocedimiento, remedios y procesos. 


legales y acciones relativos a la propiedad y la tenencia de la tierra
 
los decretos y reglamentosse puteden remontar a las leyes romanas, a 

Consejo de In'dias Espafiol relativos a la colonipromulgados por el 
y al muy influyente C6digo Napole6nico de

zaci6n de las Am&icas 
1804. 

Desde hace mucho tiempo, America Latina ha tenido algunos proce

por los cuales cualquier parte interesada puede prodimientos legales 
teger sus derechos de propiedad. fstos incluyen sistemas 	notariales y de 

de invasores y
registro, acciones de expulsi6n o posesi6n en contra 

estimular el poblaotros recursos semejantes. Al mismo tiempo, para 
legalesmiento y cultivo de tierras baldfas, la mayoria de los sistemas 

de Am&ica Latina han dado ciertos derechos a los pobladores y a los 

tanto pfiblicas como privadas.ocupantes ilegales de terras 
de las legislaciones una expulsi6nPor ejemplo, bajo la mayoria 

legal requiere un procedimiento judicial en el cual el propietario recla

mante debe probar su tftulo y compensar al ocupante por cualquier 

tierra. Ademis, el propietario o titular debe emmejora hecha en la 
prender la acci6n de desahucio dentro de cierto ntimero especifico de 

partir de la fecha de la invasi6n inicial; de 1o contrario, pierdeafios a 
sus derechos por prescripci6 n. Desde los tiempos coloniales, los colonos 

titulos de tierras del dominio piblico que hubieranpodian obtener 
ocupado siempre y cuando vivieran en la tierra durante cierto nfimero 

en las diversasde afios y satisfaciera otras condiciones estipuladas 

leyes [16, pig..3; 6, pigs. 18-19]. 
embargo, ha sido dejado) I ejercicio de los derechos legales, sin 

a ]a iniciativa de la parte interesada. tsta debe afrontradicionalmente 
los documentos necesarios,tar las molestias y gastos de registro de 

(talesiniciar y proseguir los procedimientos adecuados, reunir pruebas 

como mapas) ante una agencia administrativa o una corte civil. Si 
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bien este proceso puede ser satisfactorio para aquellos que cuenten 
con medios necesarios para emprender las acciones, para los campesinos 
o colonos esto3 derechos legales te6ricos tienen poco valor prActico. 

La obtenci6n de un tltulo seguro por medio de la prescripci6n o 
posesi6n adversa por ejemplo, requiere usualmente litigios civiles; no 
obstante, pocos invasores de tierras conocen sus derechos legales, la 
mayoria no pueden cubrir los gastos respectivos y muchos simplemente 
estin demasiado lejos de la corte ms cercana. 

Todavia los colonos o pobladores de tierras pi~blicas deben incurrir 
en gastos relativamente elevados para obtener sus titulos. Como no 
entienden los procedimientos pertinentes, con frecuencia tituladores 
privados los explotan y les cobran elevados honorarios por emprender 
las transacciones necesarias y a veces les cobran el dinero y no les pro
porcionan ningtdn servicio. 

En Costa Rica, por ejemplo, de 1941 a 1967 la legislaci6n aplicada 
para obtener un titulo sobre tierras del dominio ptdblico requerfa que 
el reclamante acudiera ante una corte civil regular. Tenia que demostrar 
diez afios de posesi6n ya fuera por medio de la presentaci6n de un 
documento notarizado de propiedad, o mediante cuatro testigos del 
vecindario que testificaran la antigfiedad de su posesi6n. Tambi~n 
tenfa que exhibir documentos adicionales comprobatorios y satisfacer 
otros requisitos de procedimiento, como es usual en la mayoria de las 
acciones judiciales. El resultado era un proceso muy largo y costoso, 
particularmente para los pequefios agricultores de las Areas remotas. 
El costo promedio variaba de 20 a 100 colones (3 a 16 d6lares) por 
hectirea y dependfli del tamafio de la parcela y de la distancia a la 
capital [13]. 

En muchas partes de America Latina, los pequefios agricultores que 
colonizan las Areas virgenes no suelen molestarse en obtener un titulo 
legal para las tierras que ocupan. A veces, surgen latifundios en esas 
Areas poco pobladas, aun cuando el objetivo de la mayor parte de la 
legislaci6n de posesi6n adversa y titulaci6n de tierras peiblicas es forta
lecer la posici6n de los pequefios propietarios. En los llanos orientales 

de Colombia, por ejemplo, 

... parece que se est. desarrollando un patr6n minifundio-latifundio en 
las Areas de colonizaci6n. A causa de las casi insuperables dificultades 
que confrontan, los colonos con frecuencia tienen que abandonar sus 
posesiones o venderlas a algtin vecino mis pr6spero despuds de s6lo unos 
cuantos afios de explotaci6n. Ellos desinontan la tierra, pero los bene
ficios son para aquellos que se pueden permitir una inversi6n a largo 
plazo. Muchas de las mayores posesiones en los Ilanos se han formado 
mediante este proceso [17; v~ase tambi~n 6]. 
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Obviamente la mera existencia de remedios legales no es suficiente. 

Los conflictos y problemas que surgen de la inseguridad de ia tenencia 
continuarin, a menos que todas las partes interesadas tergan acceso 
verdadero a procedimientos judiciales y administrativos donde tales 

remedios puedan ser aplicados con eficiencia y justicia. Todavia la 
mayor parte de los campesinos latinoamericanos no pueden afirmar 

legalmente sLs derechos individuales y tradicionalmente ban carecido 

de organizaciones rurales poderosas que puedan darles el apoyo nece

sario por medio de la acci6n colectiva. Para asegurar sus derechos 

legales todavia requieren la ayuda de entidades pdblicas. 

ALGUNOS ESFUERZOS RECIENTES PARA MEJORAR LA SEGURIDAD DE TE-

NENCIA DE LA TIERRA. Conscientes de estos problemas, varios paises 
afios recientes, nuevas legislacioneslatinoamericanos han adoptado, en 

y servicios que tratan de simplificar los procedimientos legales para 

titular las parcelds de los pequeflos propietarios, particularmente las 

de 	 las tierras ptblicas. 
En Costa Rica, ia Ley de Informaciones Posesorias Administradvas 

de 1967 permite que los agricultores propietarios de tierras de tamaflo 

pequeflo y mediano y cuyas pretensiones no excedan 50 hectAreas, 

titulen tierras del dominio ptiblico mediante un procedimiento rela

tivamente informal, administrado por el Instituto de Tierras y Coloni

zaci6n (ITCO). Al contrario de io que sucedla con el estatuto de 1941, 

el procedimiento administrativo de 1967 no requiere que los colonos 

demuestren su "buena fe" por medio de pruebas documentales de pose

si6n o propiedad; el periodo necesario de posesi6n durante diez afios 
por parte de los pretendientes o de sus predecesores ahora se puede 

probar por medio del testimonio escrito y notariado de tres testigos. 

Otros requisitos de procedimiento, sin embargo, permanecieron sin 

cambio alguno. El solicitante todavfa tiene que presentar un piano, 

una certificaci6n de que no ha recibido otros titulos de tierras pi~blicas 

y una certificaci6n de que han sido pagados todos los impuestos pre

diales. Ademis, el nuevo procedimiento se aplica solamente a aquelios 

colonos cuyos actos posesorios o reclamaciones se iniciaron antes de 

1961, ya que la Ley de Tierras y Colonizaciun de 1961 declara ilegal 
cualquier reclamaci6n ocurrida en las reservas nacionales posterior
mente a su promulgaci6n (esta legislaci6n de 1961 intentaba controlar 
la colonizaci6n espontnea de tierras ptiblicas y preservar las tierras 

nacionales restantes para los programas de colonizaci6n planeada admi

nistrado por el ITCO) [13, pigs. 31-32, 42-43]. 
Este nuevo procedimiento de titulaci6n no produjo grandes mejoras. 

Permanecieron elevados los costos para los colonos, aunque el ITCO, 
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en varios casos, proporcion6 ayuda financiera a pequefios agricultores 
que carecian de los recursos necesarios. Aunque m.is rApidas que los 
viejos sistemas, las nuevas medidas no resultaron tan expeditas como 
se suponla que fueran, los titulos otorgados durante este periodo tenian 
un tiempo promedio de procesamiento de seis meses. Ademnds, la legis
laci6n de 1967 beneficiaba solamente a tin pequefio n6nmcro de colonos. 
De 1967 a 1969, solamente se presentaron 100 casos de tituilaci6n por 
parte de pequefios o medianos agricultores. De stos, solamente treinta 
y uno recibieron una adjudicaci6n final; ademis, el registro de nuevo 
titulo se dej6 a iniciativa del campesino y muchos de estos treinta 
y uno no registraron el nuevo titulo en el Registro Nacional de Titulos 
de Propiedad [131. 

Sin embargo, los funcionarios del ITCO por to menos pudieron 
limitar el proceso a pequefios agricultores de buena fe y una inejoria 
de los registros y las prActicas administrativas disminuyeron las opor
tunidades de evadir la ley. El tiempo de seis meses para el proceso 
de los nuevos titulos fue ciertamente una inejorfa sobre la duraci6n 
promedio de cuatro afios bajo el viejo sistema [13, pigs. 38, 44-45]. 

En Colombia, la Ley de Reforma Agraria No. 135 de 1961 cre6 

una nueva agencia de reforma agraria --el nstituto Colombiano de 
Reforma Agraria (INCORA)- y le seial6 ]a funci6n, entre otras, de 
aclarar la propiedad de las tierras y facilitar ]a eliminaci6n de defectos 
de titulaci6n. La iey 135 deleg6 en el INCORA la facultad de admi
nistrar las tierras del dominio pdiblico y de aplicar la reversi6n no 
implementada de las provisiones de titulos en la Icy 200 de 1936. La 
ley 135 tanibi6n estipulaba nuevos proce(dimientos p~ira implementar 
estas i cultades. 

Si bien el INCORA ha hecho pocos progresos para implementar 
sus otros poderes de reforma agraria -esto es, expropiar terrenas y 
rurales de propiedad privada en las ireas pobladas del pais para su 
redistribuci6n posterior entre los campesinos sin tierras- sin embargo, 
ha actuado vigorosamente en las 6reas poco pobladas, donde existen 
muchos de los problenas de Colombia en cuanto a inseguridad de la 

I Tanto el cstatuto de 1941 como el de 1967. fucron remplazados por la Ley 
de Informaciones lPowsarias de 1970. bajo la cual todas las solicitudes de iltulos de 
tierras p6blicas se pucdcn haccr a iravs de tin solo procedimiento admininistrativo 
similar al de 1967. En sit mayor parte la nueva Icy sigue patroncs antcriores, 
aunque se' afiadieroni algunas provisiones para aliviar la obligaci6n de comprobar 
la poscsi6n [13, pbgs. 46-50]. Es imposiblc por el momento juzgar so erectividad 

aunquc parcce que sf es in avance. 
2 El artkculo 6 de la Ley 2(X) da al gobierno la facoltad dc iniciar procedi

cuales txlas las ticrras no explotadas ccon6micamentc durantemientos bajo los 
tin periodo continuo de diez ailos rcgrcsarin al Estado sin que se pague ninguna 
compnsci6 n a los antiguos terratenicnics. 
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tenencia. Ha aplicado la reversi6n de acciones de titulos y obtenido 
asi para el dominio p1blico mAs de dos millones de hectireas consi
deradas anteriormente como propiedad privada. Hasta el primero de 
julio de 1969, el INCORA habla otorgado aproximadamente 88,000 
titulos -la nayor parte a ocupantes ilegales- para cubrir unas 2.800,000 
hectreas de tierras del dominio plblico [6]. 

Probablemente una consecuencia de los esfuerzos del INCORA para 
mejorar los procedimiento%de titulaci6n pueda ser el aumento de acti
vidad en la adjudicaci6r de tierras de dominio pdblico, particularmente 
el llevar los servicios lkogales a los colonos en lugar de que ellos tengan 
que buscarlos en pueblos alejados. Mis de 30 "pequefios equipqs" 
del INCORA, compuesto cada uno de un abogado, un top6grafo y 
otros funcionarios, han sido establecidos en Areas de colonizaci6n en 
gran escala para proporcionar servicios gratuitos a aquellos colonos 
que reclamen menos de 200 hectireas. Estos equipos desempefian todas 
las tareas tcnicas, tales como medir las tierras y redactar los docu
mentos necesarios. El pequefio agricultor solamente tiene que presentar 
una simple petici6n de adjudicaci6n, aunque todavia tiene que pagar 
los costos de notarizaci6n y registro de su nuevo titulo. De tiempo en 
tiempo el INCORA tambidn ha contratado los servicios de abogados 
privados que se hagan cargo de las transacciones necesarias en las Areas 
no cubiertas por los pequefios equipos [6; 17]. 

Aunque los servicios del INCORA todavia no satisfacen las nece
sidades de todos los pequefios colonos en tierras ptblicas o potencial
mente pdiblicas, y aunque la eficiencia de algunos de los pequefios 
equipos no es 6prima, a pesar de todo los programas del INCORA 
constituyen una clara mejorfa con respecto a los procedimientos de 
titulaci6n existentes antes de 1961. Aquellos viejos procedimientos b~si
camente todavia surten efecto para los colonos cuyas pretensiones ex
ceden a las de las superficies minimas establecidas por el INCORA [6]. 

Ain estdn descuidados o atendidos esporidicamente, aquellos con
flictos de titulaci6n que ocurren en regiones donde los proyectos oficiales 
del INCORA o las tierras pdblicas no estin comprometidos, a pesar 
de que esos problemas afectan a millares de pequefios agricultores. La 
mayorfa de estas disputas se refieren a propiedades sobre las cuales 
algunas de las partes afectadfis tienen un derecho legal, pero en las que 
la situaci6n jurldica es extrt madamente confusa a causa de los factores 
ya mencionados. El INCORA es consciente de esta situaci6n y en el 
afio de 1965 establed6 un nuevo departamento: la Divisi6n de la 
Tenencia de la Tierra, que probablemente resolveri estos conflictos 
de tftulos. 
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... investigando met6dicamente cn las ;trea del pals que especifitamente 
no estin comprendidas dentro de los proyectos de reforma agraria, los 
aspecto$ legales de la tenencia y explotaci6n de la tierra para obtener 
la adecuada aplicaci6n de aquellas leyes que regulan las r'elawones entre 
ocupantes, usufructuarios y tenentes, en las respectivas zonas. 

Sin embargo, esta divisi6n no ha sido nunca financiada o equipada 

plenamente y ha intervenido en muy pocos conflictos de titulos, gene

ralmente en respuesta a quejas de pequefios colonos o de organizaciones 

rurales. 
Por lo tanto, el INCORA ha reconocido la gravedad de la insegu

ridad de la tenencia en Colombia y ha iniciado programas compren

sivos para satisfacer estas dificultades. No obstante, los problemas son 

muy complejos y todavia se deberAn eliminar muchos obstdculos antes 

de que el INCORA pueda alcanzar sus metas. Algunos de estos obstAcu

los se pueden eliminar mediante una acci6n m~is en~rgica por parte 

del mismo INCORA, tal como proporcionar mis personal y mejor 

financiamiento a las divisiones adecuadas. Dado que la afluencia de 

colonos a las Areas virgenes se puede atribuir principalmente a la 

escasez de tierras y oportunidades en las Areas rurales mis pobladas 

del pals, estas migraciones serian mAs pequefias y m~s manejables si el 

INCORA emprendiera un programa activo de expropiaci6n y redis

tribuci6n en las Areas pobladas. Ahora bien, tal como Felstehausen 

y otros han informado ampliamente, todavia es insignificante el nt'i

mero de nuevas parcelas con titulo creadas por nedio de ia expro

piaci6n [6]. 
Existen otros problemas sobre los que el INCORA tiene un control 

limitado o escaso; falta de levantamiento de pianos catastrales; modos 

inadecuados de hacer cumplir ]a ley y de administrar la justicia; proce

dimientos de registro y notarizaci6n ineficientes. Y prActicas poco ho

nestas de los abogados o de quienes actdian como abogdos [17]. 

En Bolivia, tambidn se han realizado esfuerzos para mejorar los 

lentos y embarazosos procedimientos de distribuci6n de titulos. A prin

cipios de 1968, su agencia de reforma agraria inici6 tin programa para 

simplificar los procedimientos de titulaci6n mediante una mejor selec

ci6n e instrucci6n de personal tcnico, el uso de tdcnicas de compu

tadora para procesar los datos, y el envio de equipos m6viles de 

titulaci6n agraria en el campo para resolver los problemas legalts en 

el sitio de la controversia. Eztas y otras nuevas tdcnicas han mejorado 

considerablemente la titulaci6n en los diltimos afios. En 1968 y 1969 

se procesaron unos 117,000 nuevos titulos para 58,000 iamilias y alre

dedor de un mill6n de hectireas. Este ritmo de titulaci6n es aproxi

madamente el doble del seguido en el periodo anterior a 1968 [11]. 
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Una gran parte se puede acreditar al uso de los equipos m6viles 
de titulaci6n, que constaban de un juez agrario, un secretario, top6
grafos y un inspector. Estos equipos viajan a las Areas donde los pro
blemas de titulaci6n son ms serios y resuelven la mayoria en su 
misma fuente 'de origen. Anteriormente, los campesinos tenfan que 

hacer largos y costosos viajes a las capitales provinciales -o amdn a La 

Paz- o tenfan que pagar los gastos de viaje de los jueces agrarios y 
demns personal. 

Amln hoy. son muy pocos estos equipos m6viles y ffsicamente no 

pueden cubrir todas las partes de Bolivia, donde son comunes los 

problemas de titulos. Ademis la agencia boliviana de reforma agraria 
sufre todavla de financiamiento inadecuado y falta de personal bien 
preparado. Ahora bien, el problema de ]a inseguridad de los titulos 
por lo menos se ha vuelto ms manejable. De hecho, se estima que 
con algunos equipos de titulaci6n adicionales, la fase legal del proceso 
de reforma agraria en Bolivia se podrA terminar para 1975 [11, p~ig. 1]. 

En Chile, el Departamento de Titulos del Ministerio de Tierras 

y Colonizaci6n durante muchos afios se ha encargado de eliminar los 
defectos de los titulos en las millares de pequefias granjas en las que 
existen problemas de inseguridad de la tenencia. Para este prop6sito, 

se cre6 un mecanismo por medio del Decreto con Fuerza de Ley (DFL) 
No. 6 de 1968, que establece un procedimientn administrativo simpli
ficado para acelerar el proceso de titulaci6n dando al Departamento 
los necesarios poderes ex oficio para actuar por iniciativa propia. Sin 
embargo, en 1968, el Departamento solamente pudo asegurar los dere
chos de titulo en 300 granjas, una proporci~n minisculla de las aproxi
madamente 1.500,000 granjas con titulos inseguros [7]. Esto se debi6 

principalmente a la falta de rondos por parte del gobierno, lo que 
impide que el Departamento tenga el equipo y personal tcnico ade
cuados. El Departamento de Tftulos solamente tiene veintifn abogados, 

cuatro empleados administrativos y un vehiculo; con ese personal se 

tiene que encargar de todos los problemas de inseguridad de tftulos 

en todo el pals [7, pigs. 9-10]. 
Sin embargo, el problema en Chile no es tan serio como en muchos 

otros paises. Aunque es grande el nimero de granjas sin tftulo, hay 

pocos conflictos de titulos porque en muchos casos los derechos de 
posesi6n de estas propiedades han sido establecidos durante varias 

generaciones, y las reclamaciones actuales son reconocidas por los ve
cinos y las autoridades. Ademis, durante la dcada pasada se llev6 a 
cabo en Chile tin moderno levantamiento de pianos mediante tcnicas 

fotogramdtricas. En consecuencia, la identificacion de linderos ya no 
es un grave problema. 
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CONCLUSIONES 

Lamentablemente, en Amnrica Latina existen muy pocos datos acer
ca de las relaciones existernes entre ia seguridad (ie ia tenencia y la 
inversi6n y producci6n agricolas. Los pocos estudios empiricos que 
se han hecho al respecto sugieren una correlaci6n positiva entre "los 
crecientes niveles de seguridad de la tenencia y los grados de desem
pefio agricola medido en t~rminos de inversi6n e ingreso bruto" J13, 
pig. 22]. Los estudios de campo en dos ireas rurales de Costa Rica, 
una colonizada a principios de siglo y ]a otra entre 1940 y 1960, 
demuestran que "iaseguridad de tenencia, particularinente cuando se 
trata de tn titulo pleno sobre la tierra, es re:,ponsable en grai medida 
de tin mejor desempeflo agricola" y que "entre todos los diferentes 
factores que influyen positivamente en tin mejor desenpefio agricola, 
la evidencia demuestra que tin titulo legal de ]a tierra es uno de los 
mis importantes, ct-ando no el mais importante" [13, pligs. 22-23]. 
Esto es cierto en las ireas m~is recientemente colonizadas, siempre y 
cuando tarabin haya una infraestructura rudinientaria, particularmente 
caminos y [acilidades de crdito. 

Parece evidente que muchos campesinos en America Latina, ya sea 
por razones econ61nicas, sociales o sicol6gicas, o debido a sus expe
riencias pasadas con los grandes terratenientes, sus vecinos, o el aparato 
legal, buscan activarnente obtener cierta clase de segurilad en las 
tierras que usifrtictuan. Como se ha sefialado, algunos de los bene
ficiarios de la refornia boliviana que todavia no tienen titulo han 
recirrido a comprar titulos de los antiguos terraicklientes, autque estos 
documentos no tienen validez legal, mientras que otros se hait ampa
rado en la prrcticas (iecostimIbre para definir y hacer cuInplir sus 
derechos sobrc Ilatierra [2]. De moldo similar, en Colombia la ineli
ciencia (Ielos mecanismos institticionales formales y ladificultad de 
acceso a los mismos, ha Ilevado al desarrollo de procedimientos infor
males o de cos'umbre para transferir prolpiedades. Sin embargo, las 
cartas de venta tie lerecho tic posesiert, suIdhlivisiones privadas deChe
rencia y otros mIltoclos semejantes tienen valor solamente hasta donde 
las partcs actien iebuena Ie."La propiedad, an6mala en estos casos, 
ltiede producir conflictos legales, econ6micos y sociales tina vez qne 
ya no se puede constiltar a los (ontratistas originales." [I, pig. 16.1]. 

Obviamente se necesitan procedinientos legales eficientes y flexibles 
para corregir los defectos de los tittilos y transferir dercchos de pro
pledad o (le tenencia (ielos colonos en tierras del dominio pCiblico o 
en programas de reforma agraria. Cada vez que sea posible, tales ser
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vicios deben ser administrados ex oficio por las agencias gubernamen

tales administrativas, particularmente en lo referente a los pequefios 

propietarios. El confiar en procedimientos adversos ante una corte o 

una agencia administrativa, como ha sido tradicional, limita su uso 

a ciertos medios econ6micos. Los servicios se deben hacer ms fIcil

mente accesibles a los campesinos afectados, preferentemente por medio 

del uso de unidades m6viles como en Colombia y Bolivia. Estas uni

dades pueden proporcionar los servicios tcnicos y legales requeridos, 

que incluyan la representaci6n ante las cortes y los registros de pro

picdad. 
Los servicios notariales, catastra!es y de registro, que regulan legal

mente y controlan la mayoria de las transacciones de propiedad privada 

y que posiblemente continurin haci~ndolo, especialmente en las dreas 

mis pobladas, necesitan r~formas de procedimiento y sustento. Por 

ejemplo, la mayoria de las funciones notarialcs probablemente se podrian 

eliminar completamente sin reducir la seguridad legal de las transac

ciones de propiedad. Las prdcticas de medici6n catastral todavia depen

den demasiado de las antiguas tdcnicas de cadena y baliza. En ciertos 

casos, la medici6n necesaria se puede lograr con las tdcnicas mds rdpidas 

y a veces mds baratas de la fotogrametria area, como se ha hecho en 

Chile. Prdcticas administrativas mds eficientes, personal mejor adies

trado y el uso de nuevos aparatos tales como computadoras, pueden 

mejorar profundamente los sistemas de registro. Algunos autores su 

gieren que tal vez sea necesario nacionalizar los registros de propiedad 

ya que la dependencia de lo que es en muchos casos esencialmente un 

servicio privado -justificado tal vez en las grandes ciudades- ha dejado 

a la inayoria de las dreas rurales sin servicios adecuados [I]. 

La seguridad de la tenencia no exige necesariamente la distribuci6n 

de titulos individuales. En muchos casos tiene nds sentido alguna 

clase de titulo comunai o cooperativo, como en los proyectos de consoli

daci6n de los minifundios y en los proyectos de reforma agraria que 

implica que los patrones de producci6n se Ileven a cabo mds eficiente

mente en las grandes unidades. Por muchas razones sociales y econ6micas, 

este punto de vista recibe mds apoyo en varios paises, particularmente 

en Chile y Perd. En consecuencia, es importante planear nuevos tipos 

de derechos de tenencia que ofrezcan la seguridad e incentivos nece

sarios a los granjeros operadores. 
Sin embargo, la obtenci6n de la seguridad de tenencia, particu

larmente en las ms remotas dreas de tierras virgenes, requiere mucho 

mds que el simple otorgamiento de titulos de propiedad legalmente 

vAlidos. Si no se les proporciona acceso a los mercados, adecuadas 

facilidades de crdito y otras formas de asistencia, los pequefios propie
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tarios se pueder ver forzados a vender sus tierras o abandonarlas 
despu6s de unos cuantos afios, para beneficio de los terratenientes, 
econ6micamente mAs poderosos, que si se pueden permitir una inversi6n 
a largo plazo. 

Finalmente, ni siquiera tin programa masivo de distribuci6n de 
titulos junto con el cr~dito y otr6s servicios infraestructurales serAn 
capaces de resolver todos los problemas de inseguridad de tenencia. 
Las grandes e incontrolables migraciones a las Areas virgenes, por 
ejemplo, son, con frecuencia, un sintoma de inaccesibilidad a la tierra 
o a 	otras fuentes de empleo en las Areas pobladas de las que se deriva 
la migraci6n. En estos casos, siempre habriA cierta inseguridad en ]a 
tenencia hasta que sean atacadas y elinuinadas las causas fundamen
tales de este problemna. 
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Es muy dificil que 	actualmente alguien se oponga directamente a 

America Entre quienes la apoyan hay
la reforma agraria 	 en Latina. 

y an miembros de la aristocracia de terrate
politicos conservadores 
nientes. Sin embargo, todavia continf1a vivo el debate sobre los "medios 

efectivos". Entre las diversas medidas propuestas. y que ocasionalmente 
cuentan varios planes privados en 

se intentaron en pequefia escala, se 
hubo poca acci6n directa del gobierno. En el capitulo pre

los cuales 
xito de esos esfuerzos privados

sente nuestro prop6sito es evaluar el 

y los cambios espontineos para lograr objetivos "aceptables" de reforma 

agraria. Se reconoce que es una tarea arriesgada. Como cualquie, estudio 
ignorar la discrepancia bisica

de medios alternos, corre el riesgo de 


en el asunto de los fines.
 
menudo encubre el desacuerdoLa controversia sobre "ticticas" a 

para no 
en problemas mAss fundamentales, y hay que ser cautelosos 


Ilegar a lo que a primera vista seria un acuerdo en su valor facial,
 
del mejor modo 

porque cuando la gente se encuentra indecisa acerca 
veces

de alcanzar un objetivo, usualmente estr en desacuerdo (algunas 

301 
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conscientemente) acerca de lo que realmente desea como resultado 
afinal. Asi, cuando el hacendado respalda la reforma agraria, menudo 

le afiade algtn adjetivo tal como "racional" y 6u critica de las medidas 
preferenciade reforma en particular puede indicar poco mAs que su 

por el status quo. 
El debate sobre los medios es realmente parte del proceso de formu

laci6n de objetivos, y tanto los medios los objetivos se debencomo 

decidir dentro de un contexto hist6rico particular. Ain asf, se pueden 

comparar los medios alternos para el mismo objetivo, siempre y cuando 

y final. En la presente discusi6n seel objetivo no se tome como fijo 
como usarn los objetivos generalmente aceptados de la reforma agraria 

un guia para el anilisis, pero de ningimn modo se intenta que sean 

definitivos o incontrovertibles. Estamos conscientes de que no hay un 

problemas. De cualquier modo, independienteconsenso real en estos 
de c6mo se defina aquf, el significado de ]a reforma agrariamente 

tiempo y los lugares. Los objetivos especontinuari cambiando con el 

cificos y las tfcticas de cualquier reforma en particular se definen no 

tanto por la teoria como por las circunstancias. 

Con estas aclaraciones como antecedentes, en las secciones siguientes 
sobre los objetivos de 

se procederi a establecer nuestro punto de vista 

la reforma, y despu~s a exponer sucesivamente tres posibles alternativas 

a la reforma p6blica: 1. la subdivisi6n por herencia, 2. venta de tierras 

compartir las ganancias.privadas y 3. planes para 

El significado de la reforma agraria 

Para la mayoria de la gente la reforma agraria equivale a dar tierras 

a los que no ia tienen. Esto significa dar acceso a la gente rural sin 
a las tierrasprivilegios, no solamente a las tierras sin uso, sino tambin 

aumentofdrtiles de las grandes propiedades. Ello tambi~n significa "un 
de los campeen el poder econ6mico y politico y en el status social 


sinos en relaci6n con el de las 6lites terratenientes tradicionales" [4,
 

pAg. I]. 
Lo que los gobiernos latinoamericanos aceptan como significado 

de ]a reforma agraria es lo sefialado como uno de los objetivos de la 

Carta de Punta del Este: 

De acuerdo con las caracteristicas de cada pals, para estimular (donde 

se necesite) programas de reforma agraria comprensiva que Ileven a una 

transfornaci6n efectiva de las estructuras y sistemas injustos de uso y 

tenencia de la tierra, con miras a reemplazar los latifundios y pequefias 

propiedades por un sistema equitativo de tenencia de !a tierra para que, 

con ayuda de un crdito oportuno y adecuado, asistencia tcnica e 
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instalaciones para la distribucidn y venta de los productos, la tierra ilcgarA 
a ser, para el hombre que ia trabaje, ]a base de su estabilidad econ6mka, 
los cimientos de su mayor bienestar, la garantia de su libertad y dignidad 
[citado en 4, pig. 2]. 

Al revisar la literatura sobre ]a reforma agraria, inclusive algunas 
partes de este volumen, se notan diversos temas recurrentes que con
cuerdan con las definiciones anteriores; en conjunto, 6stas ofrecen una 
conceptualizaci6n mrs detallada del t~rmino. Dorner ha reunido estas 
ideas en su articulo "Instituciones de tenencia de ]a tierra" [I1]. HeInos 
usado libremente su trabajo para Ilegar a tin resumen de los objetivos 
generales de la reforma. Estos objetivos, o problemas -como Dorner 
los llama- son: 1. una distribuci6n mis equitativa del ingreso y una 
mayor demanda efectiva; 2. una distribuci6n mAs amplia del poder 
econ6mico y politico; 3. una inversi6n m~is intensa en la agricultura 
y un aumento de la productividad de las granjas; 4. una mayor con
tribuci6n a ]a inversi6n ptblica en otros sectores; y 5. una mayor 
absorci6n de la mano de obra en las Areas rurales. Cada uno de estos 
puntos se discutird brevemente en las siguientes piginas. 

DIsmIBuci6N DEL INGRESO Y LA DEMANDA. Por supuesto, hay una 
relaci6n directa entre el sistema de tenencia de la tierra, la distribuci6n 
del ingreso y la demanda efectiva. Los campesinos sin derechos seguros 
sobre la tierra tienen opci6n a un ingreso mezquino, y es una opci6n 
muy insegura. Ademfis, los p .:.zs son malos clientes. 

Algunos han pretendido que una distribuci6n m~is amplia del in
greso necesariamente disminuiria las tasas de ahorro e inversi6n, pero 
este problema es m~is aparente que real. Por ejemplo, el anilisis de 
Kaldor de la situaci6n chilena lo induce a concluir que "si el consumo 
de lujo se pudiera reducir a una proporci6n mis modesta del ingre
so de los propietarios de tierras, la proporciAn de ahorros atumentara 
considerablemente en el ingreso nacional sin bajar el nivel de vida 
de la gran masa de ia poblaci6n" [16; 5]. 

Muchos paises se enfrentan al problenia dual de una distribuci6n 
muy desigual del ingreso (lo que ofrece poca expansi6n de la demanda 
por el crecimiento industrial) y un consumo conspicuo por parte de 
los grupos de ingreso elevado (lo que impide tal actitud el ahorro 
y la inversi6n). 

Por supuesto, la reforma agraria no enriquecerAi, de la noche a la 
mafiana, a los campesinos; pero les puede, dar un poco m~is de ingreso 
por el momento y la posibilidad segura de un mayor ingreso en el 
futuro. Esto puede tener un impacto importante en la demaada y la 
inversi6n. 
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PoDER POLiTICO V ECON6MICO. Obviamente los ricos tienen Inds 
poder que los pobres en la mayoria de los paises latinoamericanos. 
Aqullos, que controlan las grandes propiedades, son capaces de in

fluenciar los procesos politicos en un grado muy desproporcionado a su 

numero. La redistribuci6n de tierras y recursos semejantes ciertamente 

tenderin a cambiar ]a estructura del poder politico y los objetivos y 
politicas que se formulen por medio del proceso politico. [5; 6; 8; 25] 

La concentraci6n de poder en un grupo relativamente pequeflo tiene 

muchas implicaciones para el desarrollo. La genre poderosa a nivel 

del gobierno central frecuentemente estd estrechamente relacionada con 

]a gente poderosa a niveles regional y local; es decii, que estdn impli

cados la misma gente y los mismos intereses. Bajo estas circunstancias 
tanto el prospecto de un compromiso pragmdtico y un cambio evolu
cionista queda anulado, como la posibilidad de que la economia pueda 
crecer de modo que ofrezca nuevas oportunidades para otros grupos 

de inters. 

INVERS',('N V PRODUCTIVIDAD AGRICOLAS. Raup dice que "ia formaci6n 
de capital en ia agricultura rara vez se concentra ya sea en espacio 

.o en tiempo. Se acumula por medio de un proceso de incrementaci6n 
que bien se puede liamar acrecentacionista". Tambi~n sefiala que la 

seguTidad de la tenencia puede contribuir a ello "hacierdo el tso de 

fondos productivos el derecho exclusivo de un individuo o un grupo. 

Esta seguridad de contingencia es crucial para las formas biol6gicas 
de capital, para las empresas de maduraci6n lenta y para las que im
pliquen numerosas adiciones incrementales hechas sucesivamente du

rante muchos ciclos de producci6n" [26]. 
La forma de tenencia que ha proporcionado las condiciones nece

sarias de seguridad e incentivo en los Estados Unidos es la granja 

familiar operada por el propietario. Sin embargo, hay casos de agri
cultura progresiva fuera del patr6n de la granja familiar [23]. Las cir
cunstancias locales, el clima y los factores culturales son extremada. 
mente importantes para determinar el funcionamiento de tin convenio 
de tenencia en particular [7]. Sin embargo, es claro que una variable 
clave es el control de las decisiones de inversi6n. Donde las decisiones 

de inversi6n estin dispersas, donde hay muchos pequefios inversionistas 
que disfrutan de los beneficios de una mayor producci6n, la demanda 
generada tenderA a igualar la oferta y, por lo tanto, habrAi menos 
posibilidad de abatir los precios. Por otra parte, si se deja la mayoria 
de las decisiones de inversi6n a los grandes estancieros, muchos de 
los cuales pueden considerar las inversiones solamente en el sentido 
monetario (no en el sentido acrecentacionista tiempo-trabajo) y cuyos 
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negocios y relaciones familiares ofrezcan otras oportunidades de in

versi6n, ellos bien podrian decidirse por dejar de invertir en la agri

cultura [10]. Asta podria ser la decisi6n econ6mica racional, dada la 

demanda limitada y la resultante estructura de precios. Sin embargo, 

una responsabilidad mis compartida de las decisiones de inversi6n 

podria presentar dos ventajas en estas circunstancias. Primera: propor
mayorcionaria una distribuci6n m~is equitativa del ingreso y gencrarfa 

demanda. Segunda: estimularfa ]a clase de inversi6n que incluye la 

a delcreaci6n de capital en la granja trav& del uso del trabajo in

versionista [26, pdgs. 267-314]. 

nece-OTROS SECTORES. en 

sitan amplios programas de inversi6n piblica, y los gobernos deben 

controlar tin conjunto considerable de fondos de inversi6n. En simples 

t~rminos fisicos, la agricultura debe alimentar a la gente que construye 

caminos, escuelas, ftibricas, canales y otras estructuras de capital. Dado 

que estas inversiones no tienen tuna ripida recuperaci 6 n, los agricul
parte de estos alimentos sin 

INVERSIONES EN Todos los paises desarrollo 

tores tienen, por decirlo asi, que "donar" 

una recuperaci6n equivalente a corto plazo. 

Owen ha Ilamado a este proceso "exprimir la producci6n" de la 

un rasgo de todas las sociedades en desarrollo, ya seanagricultura. Es 
socialistas o capitalistas [22]. Este 5oncepto ofrece tin aparente dilema. 

La inversi6n agricola debe aumentar y al mismo tiempo los t~rminos 

del trato deben ser algo desfavorables para la agricultura [21]. Parece 

que esta tictica es incongruente con la recomendaci6n de muchos 

el de precios agricolaseconomistas en sentido que se aumenten los 

para estimular la inversi6n. Sin embargo, la reforma agraria puede 
de las decisionesjugar un papel importante al dispersar el control 

de inversi6n, lo cual estimularfa el aumento de las inversiones agricolas. 

presi6n sobre la agricultura no seEs importante sefialar que esa 

puede aplicar sin que por lo menos haya algo a cambio bajo la forma 

de inversiones paiblicas en sistemas de transporte, escuelas y estaciones 

experimentales agricolas, servicios de extensi6n, instituciones de cr~dito 

y otras semejantes. En otros paises, los campesinos han sido exprimidos 

durante generaciones, o durante siglos, pero ha sido un proceso de explo

un solo sentido; no ha habido una recuperaci6n bajo la formataci6n en 
de la agriculturade inversiones pfiblicas y los excederites exprimidos 

a veces han sido mal invertidos. 
este caso, porqueLas instituciones de tenencia son importantes en 

por lo general es el terrateniente quien extrae el excedente de los cam

pesinos. Y dado que los latifundistas tambi~n tienen mucha influencia 

en el gobierno, no hay procedimientos pyAblicos para arrebatirselos. 
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La decisi6n para la inversi6n del excedente descansa en la clase terra

teniente y las inversiones guiadas por sus intereses privados no suelen 

satisfacer las necesidades ms criticas del desarrollo de la naci6n. 

DE LA MANO DE OBRA EN LAS AREAS RURALES. El fracasoABSORC6N 

mAs espectacular de las instituciones tradicionales de la tenencia de la 

tierra, en la mayorfa de los palses latinoamericanos, es su incapacidad 

para ofrecer oportunidades, al menos de subsistencia, para sus crecientes 

poblaciones agricolas. El resultado migraci6n masiva hacia lases una 
no hay suficiudades, la mayoria de la cual es prematura ya que ya 

cientes trabajos en el sector no agricola. Schumacher cita una publi

caci6n de la ,Organizaci6n Mundial de la Salud que afirma que "los 

suburbios lumpen de mAs de 100,000 habitantes y que exister, en 

las orillas de nuestras ciudades modernas concentran el 12 por ciento 
una tercera parte de la poblaci6nde la poblaci6n mundial, mAs de 

mundial urbana" [27]. Se requieren reformas que conserven y absorban 

una mayor cantidad de esta mano de obra en trabajos productivos 

agricolas. 
Expuestos brevemente los conceptos de tenencia de la tierra y re

forma agraria, pasamos a analizar los esfuerzos privados de reforma y 

otros ajustes espontAneos que tienen lugar en la America Latina rural. 

A veces nos referiremos a la exposici6n antprior para evaluar estos 

cambios como sustitutos potenciales de medidas mAs directas de la 
reforma. 

Subdvisi6n por herencia 

QuizA la herencia es el proceso mAs "natural" por cuyo medio las 

grandes propiedades se convierten en pequefias granjas. Puede arguirse 

que, con el tiempo, este proceso terminari con las grandes propiedades 

y muchos de los problemas que las acompafian. Sin embargo, el hecho 

es que varios siglos de subdivisi6n por herencia han tenido muy poco 

impacto en la estructura agraria. En America Latina la mayoria de 

la tierra cultivable todavia pertenece a las grandes propiedades: cerca 

del 80 por ciento estA. en granjas de mas de 100 hectireas y el 51 por 

ciento en propiedades mayores de 1,000 hectAreas o que emplean mAs 

de 12 aflos/hombre de trabajo asalariado [28, pag. 50]. 
Un estudio' de subdivisi6n en un Area relativamente moderna de 

las pampas argentinas sefiala que tomarla un periodo de 130 afios para 

que la subdivisi6n "natural" convirtiera esa Area en granjas de tamailo 

familiar [6]. En mi conocimiento, nadie ha hecho un estudio exhaus

tivo de la subdivisi6n por herencia en America Latina, considerada 
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como un todo. Sin embargo, 2,e tienen varios excelentes estudios de 
caso que sugieren que: 1. la subdivisi6n suele ser mds aparente que 
real; 2. las granjas pequefias se dividen con mayor rapidez que las 
grandes; 3. el proceso es mis r~ipido en las familias que por una u 
otra raz6n tienen movilidad hacia abajo y 4. la consecuencia neta no 
es una distribuci6n mAs equitativa de la tierra, sino m~s bien un 
aumento relativo en ia concentraci6n de la propiedad de la tierra 
[3; 24]. 

SUBDIvisi6N EN EL PAPEL. Los datos catastrales, las n6minas prediales 
y adn los datos censales recientes son notablemente inexactos cuando 
se trata de documentar la propiedad de la tierra en Am&ica Latina. 
Por ejemplo, en Chile los datos oficiales de los impuestos subestiman 
o encubren tanto el alcance de ia concentraci6n de la propiedad de 
las grandes posesiones como el de ]a fragmentaci6n de las mis pequefias. 
Los grandes hacendados con frecuencia poseen o controlan varias gran
des granjas, aunque esto tal vez no aparezca en los registros piTblicos. 
Y la subdivisi6n de facto de las pequefias propiedades es mnis bien ]a 
regla que la excepci6n, dado que la subdivisi6n oficial implica trAmites 
burocr~ticos, gastos e impuestes que se pueden evitar en los arreglos 
informales. 

El ComitO Interamericano de Desarrollo Agricola (ICAD) ha hecho 
estudios en siete paises latinoamericanos y ha encontrado que la con
centraci6n es mayor que ]a indicada por el tamafio de las unidades 
agricolas; en general, los datos censales latinoamericanos muestran 
muchas mAs granjas grandes que propietarios [6]. En algunas regiones 
se encuentra que la cantidad de tierra poseida por los grandes propie
tarios es en promedio el doble de la reportada en los datos censales. 
Es muy comdn entre sus herederos la divisi6n de la tierra en el papel 
aunque contindan operAndola como una sola unidad. Ademis, para 
evadir ]a posible expropiaci6n, muchos propietarios de grandes posesio
nes han puesto las tierras a nombre de sus hijos, parientes y asociados 
de negocios, aunque, desde luego, contin6an operindolas como ante
riormente [14]. 

SUBDIvisi6N Y TAMANO DE LAS GRANJAS. En uno de los pocos estudios 
disponibles acerca de la subdivisi6n. Baraona, Aranda y Santana siguie
ron la historia de la propiedad de la tierra en el valle de Putaendo, 
en Chile, desde el periodo colonial hasta el periodo 1950-1960 [3]. A 
mediados del siglo xvii, las tierras lanas del valle (unas 12,240 hectA
reas) habfan sido cedidas por la Corona Espafiola a ocho propietarios 
de porciones que variaban entre 880 y 6,400 hectAreas. Durante el 
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parte de esta tierra se consolid6 ensiguiente medio siglo Lna gran 
una de las cuales inclufa el 40 por cientopropiedades aeim mayores, 


de ]a tierra irrigable en el valle, m1s unas 80,000 hectAreas de pasti

zales de monte. Esta hacienda permaneci6 intacta durante los siguientes
 

dos siglos y solamente fue dividida en una ocasi6n (en partes iguales)
 

fecha del estudio de Baraona en 1958 [3, pig. 148]. Otras dosbasta la 
grandes propiedades formadas en la misma poca sobrevivieron vir

tualmente intactas. 
Al mismo tiempo que se hacian ain mayores las grandes haciendas, 

propiedadesaumentaba geom~tricamente el nfimero de las pequefias 

en el valle. Esta conclusi6n confirma ]as deducciones de ios estudias 

del ICAD, que demostraron que las granjas de tamafio mediano y 
las grandes en los sietepequeflo se dividen con mayor rapidez que 


paises latinoamericanos estudiados [6].
 

SUBDIVISI6N Y MOOVILIIDAD HACIA ABAJO. Los datos de Aranda sobre 

el valle de Putaendo en Chile sugieren qu,. ha ocurrido una rdpida 

en las granjas que son propiedad de famisubdivisi6n, principalmente 
llegaron alcanzar -o que no pudieron mantener- unaHas que nunca 

"masa critica" de riqueza e influencia. Las familias que acumularon 

los siglos y xix no inclinado 	 a ]agran riqueza durante xvii se han 

de sus tierras. Cuidan de sus herederos, pero ms que subsubdivisi6n 
dividir amplian su base de recursos. A causa de la influencia y ventajas 

de educaci6n que acompafian a la riqueza, han podido colocar a sus 

hijos en el gobierno, la industria, en carreras profesionales, en el clero 

o 	en tierras reci~n adquiridas. Despu~s de tin cuidadoso anAlisis de 

siglo xvi, Aranda concluyela subdivisi6n y consolidaci6n a partir del 

que en Putaendo, "las propiedades de cierto tipo -particularmente 

aquellas de menos de 800 hectdrcas- se desintegraron despu~s de unos 

del crecimiento familiar..." [3,cuantos afios a causa de la presi6n 

pig. 166.] Ella sefiala que h subdivisi6n inicial estuvo casi siempre 

acompafiada de agudos problemas econ6micos y deudas, y que con 

frecuencia los herederos perdian sus nuevas propiedades ante los acree

dores. En estos casos las divisiones subsecuentes eran ripidas y graves, 

dado que la tierra era el principal recurso familiar y quedatba poca 

herencia para ]a siguiente generaci6n. 

delCONCENTRACI6N RELATIVA DE LA PROPIEDAD. El resultado neto 

ritmo desigual de la subdivisi6n de las propiedades grandes y pequefias 

es que disminuye el tamafio promedio de las granjas al tiempo que 
de la tierra. Lasaumenta la concentraci6n relativa de la propiedad 

propiedades grandes no s6lo se dividen lentamente, sino que algunas 
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todavia siguen creciendo. El equipo de investigaci6n del ICAD registr6
muchos casos de grandes propietarios que compraban las granjas co
lindantes o cercanas en todos los paiscs estudiados. Martin tambi~n 
encontr6 algunos casos de reconsolidaci6n en su estudio del valle de 
Maipo cerca de Santiago de Chile. Mientras que ]a tendencia domi. 
nante era la de unidades de menor tamafio, informa que catorce terra
tenientes relativarneu:e grandes aumentaron sus propiedades en el valle 
entre 1928 y 1954 [20]. Otros que adquirieron tierras en Maipo durante 
este periodo, ya tenian tierras en otras partes de Chile. Martin tambi~n 
encontr6 que las granjas que eran mayores a 250 hect~ireas en 1928, 
no habian sido divididas para 1954, al tiempo que ocurria una r~ipida
subdivisi6n en las granjas mAis pequefias. Estos datos demuestran clara. 
mente el incremento en la concentraci6n relativa, con el hecho de que
el nmero de granjas pequefias se duplic6 varias veces entre y1896 
1954, en tanto que el Area que ocupan aument6 a un ritmo mucho mis 
lento. 

La figura 1, tomada del informe del ICAD acerca de la tenencia 
de la tierra en Chile, muestra gr'Micamente los datos de Martin. 

En resumen, parece conveniente decir que la subdivisi6n por he
rencia ha hecho poco para aliviar la necesidad de medidas e;is directas 
de reforma. Su avarice es ciertamente muy lento en las grandes pro
piedades y a causa de la falta de disponibilidad de tierras para acomodar 
el crecimiento de la poblaci6n en el desector las pequefias granjas, 
su efecto sobre las propiedades pequefias y mediaiias es demasiado fuerte. 
No tiene un efecto redistributivo importante sobre el ingreso y, en 
consecuencia, tiene poco efecto sobre la demanda. Si se dividieran real
mente las grandes propiedades, la subdivisi6n por herfncia podria tener 
un efecto importante sobre ]a redistribuci6n del poder, ya que las
 
grandes propiedades constituyen una base de ese 
 poder.
 

Del lado positivo, si durante 
 las siguientes generaciones se subdivi
dieran por herencia las grandes propiedades, posiblemente serfan admi
nistradas mis intensivamente y serian m~is productivas. Del mismo 
modo, puede haber una mayor dispersi6n de las decisiones de inversi6n 
y una mayor inversi6n, efectos que facilitarian que el gobierno extra
jera excedentes para la inversi6n pdblica. Sin embargo, en el asunto 
crucial de la absorci6n de mano de obra, esta lenta subdivisi6n no 
podri ofrecer ninguna contribuci6n importante. En el mejor de los 
casos, proporcionarAi mayores oportunidades de empleo para Un seg
mento muy reducido de la poblaci6n futura, pero dificilmente podrAi
aliviar la necesidad urgente de mayor cantidad de empleos rurales, 
una necesidad que ya es bastante aguda en la mayoria de los paises 
latinoamercanos. 
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Figura 1 

Cambics etimados en la concentraci6n relativa
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FUENTE: [9, pig. 10]. 

Venta priAada de tierras 

De acuerdo con algunos observadores, la mayoria de los objetivos 

mis esenciales de la reforma agraria se pueden alcanzar por medio de 

transacciones masivas de bienes raices. Los mercados de tierra suelen 

estar relativamente inactivos en America Latina. Por supuesto, se vende 

alguna tierra, pero el volumen de ventas casi no puedey se compra 
establecer un precio de mercado activo en muchas Aeras y menos res

tructurar de modo importante los patrones de propiedad. La reforma 

agraria, por medio de ventas privadas -independientemente de su irn



511 MEDLDAS SUPLEMENTARIAS DE REFORMA 

pacto potencial-, debe aguardar a ia creaci6n de algdn procedimiento 
capaz de estimular de modo importante el mercado de la tierra. 

Conscientes de esta situaci6n, los promotores de ia reforma agraria 
han presentado diver-os planes que presumiblemente facilitarfan la 
venta privada de tierras [13, pigs. 183-185; 29; 2; 18; 19; 1]. Uno de 
estos planes ha sido sugerido por Harberger y modificado y elaborado 
por John Strasma [13; 29]. Aunque esta propuesta estaba dirigida prin
cipalmente al problema de reawalkio de tierras rurales para fines impo
sitivos, si hubiera sido Ilevada a cabo tal como se habla planeado, casi 
seguramente hubiera estimulado el mercado de tierras. Bsicamente, 
la idea era estimular a los latifundistas para que valuaran sus propie
dades en su precio real, o al menos aproximado, al forzarlrs a vender 
sus tierras al precio de avalo o a elevar sus avahios y pagar mAs 
impuestos. Esto estimularla una mayor productividad al animar a los 
actuales propietarios a usar sus tierras m~is intensivamente o a dejar 
]a tierra en las manos de administradores mis activos. 

Otro plan para facilitar las transferencias privadas de tierras ha 
sido presentado por la misi6n en Ecuador de ]a Agencia Norteameri
cana para el Desarrollo Internacional (USAID) [2]. De acuerdo con 
esta propuesta: "La filosoffa que inspira el programa es que las acti
vidades de las empresas privadas de mercado libre pueden ser la base 
de la reforma de la estructura de la tenencia de ]a tierra, lo cual 
eliminaria el recurso politicamente traumltico de la expropiaci6n o 
alguna otra forma no voluntaria de transferencia de tftulos sobre ]a 
tierra." La idea es establecer pr~stamos del gobierno a largo plazo 
(respaldados por la USAID) a las cooperativas de campesinos. Estos 
prstamos permitirfan que los campesinos compraran tierras y obtu
vieran insumos y asistencia tcnica. 

El plan es novedoso entre los planes de parcelaci6n privada, por
que contempla (aunque no requiere) la propiedad cooperativa y no 
solamente tiene que ver con ]a tierra, sino tambi~n con un gran nel
mero de recursos y servicios V con asuntos tanto econ6micos como 
sociales. 

El plan supone que hay voluntad por parte de los actuales propie
tarios para vender sus tierras. Si bien esta suposici6n no se podria dar 
en muchas partes de America Latina, los proponentes del plan presen
taron algunas pruebas de que esas condiciones eran "adecuadas" en 
algunas partes del Ecuador a causa del creciente ndmero de invasiones 
de tierras organizadas por grupos campesinos. Cuando los propieta
rios se yen amenazados por la expropiaci6n o ]a invasi6n, aparente
mente estin bastante dispuestos a vender, siempre y cuando tengan 
una razonable esperanza de poder cobrar. Presumiblemente, aquellos 
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cuyas tierras ya han sido invadidas estin todavfa mis ansiosos de ilegar 
a un arreglo. Este plan depende de un "autodespojo por presi6n cam
pesina" y no de un "autoavaldo obligado por el mercado", lo que 
podria tener un efecto significativo sobre la disponibilidad de la tierra 
y el precio que gustosamente, desde luego, aceptarian los actuales 
propietarios. 

Dadas estas condiciones, el plan del Ecuador tiene posibilidades 
intrigantes. Parece que en America Latina no hay experiencias previas 
que ofrezcan una base para predecir los resultados del plan, si es que 
se Ilega a poner en prictica. 

Si acaso los campesinos fueran incapaces de lograr el suficiente 
poder de negociaci6n para comprar las tierras desde una poslii6n de 
considerable fuerza, este plan y otros semejantes, inclusive el de auto
avaho, en el mejor de los casos producirfan tna proliferaci6n de tran
sacciones regulares de bienes rafces. Se ha tenido la suficiente experiencia 
con estas ventas en afios recientes como para encomiar sus efectos en 
t~rminos de objetivos de reforma agraria. 

Por ejemplo, Chile experiment6 un leve auge de ventas cuando 
la actual ley de reforma agraria se debatia en el Congreso en 1965 y 
1966. Durante esa 6poca, ldiquez estudi6 nueve grandes granjas que 
recientemente habian sido divididas en 118 parcelas [14; 15]. IdiAquez, 
quien entrevist6 a varios vendedores, tanto efectivos como potenciales, 
informa que parcialmente los motivaba el temor de la propuesta reforma 
del gobierno, que consideraban inminente y amenazadora. Su idea, 
dice Iditquez, era "confrontar al gchierno con tin hecho consumado". 
"Cuando ellos vengan a hacer su reforma agraria se encontrar;in con 
que ya se ha hecho." [14.] 

Los hallazgos de Idi~quez se pueden resumir brevemeate del modo 
siguiente [14; 15]: 

1. Los costos de parcelaci6n -cambio de caminos, cercas, zanjas. 
etc&era- en promedio eran tin 20 por ciento del costo de la tierra. 
Esta porci6n es comparable a los costos estimados por el INCORA, la 
agencia chilena privada que llev6 a cabo experimentos de reforma en 
varias grandes propiedades pertenecientes a la Iglesia Cat6lica [v~ase 
tambi&n 31, pAg. 118]. 

2. Siete de las nueve granjas estaban en muy malas condiciones. 
Dos de los propietarios no habian podido encontrar inquilinos debido 
a problemas de malezas y tenfan en mal estado las cercas, edificic y 
canales de irrigaci6n. 

3. Las nueve haciendas en promedio tenian 350 hectireas cada 
una antes de la subdivisi6n. Las nuevas unidades -inclusive las subdi
visiones de facto de las parcelas como se vendieron- tenian tin pro
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medio de aproximadamente 24 hectAreas y vatiaban desde 2 hasta mAs 
de 200 hectAreas irrigadas. 

4. Casi dos terceras partes de los compradores no tenfan conexi6n 
previa con la agricultura y obtenlan la mayor parte de sus ingresos 
de fuentes profesionales o de negocios. Otro 14 por cienti- ya eran 
propietarios de tierras en esa regi6n. Solamente unos 17 de los 86 
compradores eran campesinos que dependfan de la parcela como prin
cipal fuente de ingresos. De las 118 parcelas originales, solamente seis 
fueron compradas por trabajadores agricolas. En cada uno de estos 
casos, dos o mAs trabajadores se unicron para comprar una parcela y 
despu~s ia dividieron entre ellos mismos. De esta manera, diecisiete 
compradores campesinos se agiomeraron en seis parcelas que s6lo tota
lizaban unas cuarenta y ocho hecireas irrigadas. AdemAs, veintis~is 
trabajadores compraron terrenos para construir en el momento de la 
parcelaci6n. Estos terrenos tenfan un promedio de una media hectArea 
y no se incluyen en las 118 parcelas. 

En el otro extremo de la escala estaban los compradores que adqui-
Han varias parcelas. Ocho compradores tuvieron asf cuarenta y cuatro 
de las parcelas originales. 

5. La proximidad a las Areas urbanas estAi estrechamerue relacio
nada con el tamahio y calidad de las parcelas y con la ocupaci6n de 
los compradores. Cuatro de las nueve haciendas estaban a menos de 
cincuenta millas de Santiago o Valparaiso. En 6stas, los compradores 
eran predominantemente profesionistas y gente de negocios. En otras 
tres, un poco mds alejadas de las ciudades, pero todavia bastante cer
canas, los principales compradores eran grandes y medianos agricul
tores de la zona. Casi todas las compras efectuadas pot campesinos 
se hicieron en las dos haciendas restantes, las cuales e.,,aban enuis 
aisladas. 

6. El contrato de compra habitual requeria tin primer pago del 
10 al 25 por ciento y el resto se pagaba dentro de los siguientes cuatro 
afilos. Cada aflo se reajustaba el saldo de acuerdo con el precio del 
trigo para compensar la inflaci6n. Las tasas de interns variaban del 7 
al 12 por ciento y ilegaban hasta el 18 por ciento en caso de atraso. 
En ningn caso hUbo parcelas que rindieran ingresos suficientes como 
para cumplir con los pagos anuales. Los dnicos compradores que 
estaban al corriente de los pagos fueron aquellos que tenian ingresos 
procedentes de otras inversiones u ocupaciones. Aquellos que dependfan 
de la parcela para obtener la mayorfa de sus ingresos (tin 20 por 
ciento de la muestra) estaban atrasados en los pagos y se les cargaban 
intereses moratorios del 15 al I' por ciento. No habfan habido sinpen
siones del derecho de redimir las hipotecas, pero algunos de los mAs 
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que estaban pensando en la devoluci6npequefios compradores decian 
de sus parcelas. 

7. 	 Las parcelas empleabani mayor mano de obra por hectirea que 

uso entrelas granjas no divididas. El aumento en el de trabajo varia 

por ciento; sin embargo, habia grandes fluctuacionesel 30 y el 50 
estacionales, y si bien hablan mis empleos disponibles en ciertas 6pocas 

del afio en las granjas pequefias, no eran tan seguros como lo son en 

las granjas grandes y tradicionales. Martin encontr6 pa.rones muy 

semejantes en el valle Maipo cerca de Santiago J20, pig. 108]. 

8. La propiedad ausente y pasiva o la administraci6n indirecta 

fue 	la norma entre los propietarios de las grandes parcelas. Dieciocho 
y sts propiedades eran,compradores vivian en Santiago o Valparaiso, 

en promedio, mayores que las de otros compradores. Solamente trece 

vivian en sus parcelas. Los otros cincuenta y seis, de los cuales IdiAquez 

tom6 datos de residencia vivian en pueblos cercanos a sus tierras o 

en otras propiedades agricolas del Area. En esto nuevamente resultan 

muy similar los resultados de Martin en Maipo [20, pig. 93]. 

9. Del lado positivo, con la parcelaci6n ha aumentado el uso 

intensivo de la tierra. Por ejemplo, las pasturas naturales de riego no 

son tan comunes en las parcelas como lo eran en las granjas antes 

de ser divididas. Sin embargo, aqui hay Una variaci6n dentro de ia 

muestra de acuerdo con la residencia y ocupaci6n primaria del propie

tario. Trece de los compradores de base residencial urbana casi no 

sus tierras, fuera de lo que sus cuidadores asalariadosproducen nada en 
cultivan para su propia subsistencia. En estos casos, ia tierra se ha 

recreativo de la familia del propietario.dedicado principalmente al uso 

Lyon estudi6 tres proyectos de parcelaci6n cercano a Pichidegua, 

Chile, y encontr6 resultados bastante similares a los de los casos ais-

De los diecinueve compradores quelados analizados por IdiAquez [17]. 
entrevist6, siete eran ex inquilinos (trabajadores residentes permanen

tes) y dos &' 6stow habian comprado media parcela cada uno. Cuatro 

conexi6n previa con ]a agricultura y tres decompradomes no tenian 
6stos compraron m~s de una parcela. Los doce compradores restantes 

pequefios agricultores independientes y administradores de granjas.eran 
Los datos de ingreso de estos parceleros muestran que los ex trabaja

dores agricolas son, en general, quienes tienen tin mejor desempefio. 

Adams y Montero informan acerca de un proyecto de parcelaci6n 

comercial en Bocore, Colombia, en el cual el Instituto Colombiano 

de Desarrollo del Tabaco compr6 y subdividi6 unas 600 hectireas [1]. 
t~rminos deEste proyecto, que los autores juzgaron muy pr6spero en 

mayor productividad y empleo, se caracteriz6 por una rigurosa selecci6n 

de parceleros y un fuerte control del Instituto del Tabaco. Los 98 
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parceleros, escogidos entre mAs de 500 solicitantes, tuvieron que pasar 
por un periodo de prueba de varios afios antes de que pudieran cali
ficar como compradores de una parcela. 

Este caso colombiano es muy diferente de las ventas privadas de 
tierras en el mercado abierto; en muchos modos es mis similar a los 
proyectos de reforma y agencias de colonizaci6n del gobierno. Demuestra 
que estos proyectos pueden tener xito si los lievan a cabo instituciones 
privadas o semiprivadas. A pesar de la importancia de la selecci6n y 
supervisi6n, parece que esta clase de programa dificilmente encierra 
la promesa de un amplio beneficio para los campesinos, o de ser ade
cuado para reformas que impliquen a masas de campesinos, muchos 
de los cuales no tienen todas las caracteristicas en las que se basan 
las selecciones en estos proVectos de prueba. 

Un rasgo comun en todas las transferencias privadas de tierras que 
se han expuesto hasta ahora es que se inician y son controladas por 
los vendedores. Sin embargo, han habido algunos estudios de caso en 
que la mayor parte de la iriciativa ha venido de los campesinos. Por 
ejemplo, Whyte menciona scis casos peruanos donde los campesinos 
organizados han logrado comprar las propiedades de sus patrones [32]. 
En una granja, una disputa acerca de la expulsi6n de cuarenta y cuatro 
familias termin6, despu6s de un debate de tres afios, con la compra 
total de la propiedad por parte de los campesinos. En otro sitio una 
organizaci6n creada originalmente para construir una escuela, final
mente pudo reclamar las tierras. Cuando los abogados del sindicato 
descubrieron que el aparente propietario no tenia un titulo limpio, 
los campesinos compraron la demanda del otro litigante y se apode
raron de la propiedad. Otros cuatro conflictos entre grupos campesinos 
organizados y sus patrones tambi~n terminaron con ]a compra de la 
tierra por parte de los campesinos. En todos estos casos la tierra fue 
adquirida par comunidades y no por individuos, con implicaciones evi
dentes de seguridad de empleo, que es un problema principal en la 
mayorfa de las disputas que conducen a las ventas. Lamentablemente, 
se tienen muy pocos datos acerca de la producci6n, inversiones y usos 
de la tierra en estas granjas. Sin embargo, todas producen aparente. 
mente lo necesario como para cumplir con el pago de sus considerables 
adeudos. 

Esta forma de transacci6n privada es muy diferente de ]a clase de 
ventas reportada por 1dilquez, Martin y Adams y Montero. En cierto 
modo la propuesta AID/Ecuador es una combinaci6n de estos dos 
tipos, depende en grado sumo de la iniciativa y poder de negociaci6n 
del campesino, pero tambi~n incluye ayuda tcnica y apoyo institu
cional de arriba. 
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la venta privada de tierras pareceEn resumen, en America 	 Latina 
para modificar la estructura tradicional.que tiene poca importancia 

Donde ocurre sobre una base estrictamente privada, con la riqueza 

principal para seleccionar a los nuevos proexistente como mecanismo 
todavia carece del potencial de contribuci6npietarios, aparentemente 


debe atribuir
significativa a los objetivos de la reforma. Este fracaso se 

muy bajo volumen de ventas, pero persistiri atlin si las en parte al 
ya que tales ventas implican muyventas se aceleran considerablemente 

consecuencias en poca redistribuci6n de la riqueza y el ingreso. Las 
desiguales, pero pareceinversi6n y productividad son tambi~n muy 

que hay una tendencia hacia ]a administraci6n pasiva y la baja produc

tividad en las tierras ms extensas y mejor ubicadas, a la vez que se 

usan ms intensivamente las parcelas pequefias. En estas ventas, exclu

es aparentemente positivo,sivamente privadas, el efecto sobre el empleo 

aunque algo confuso. En general, tiende a autmentar el ninero de 

siempre ocurre en las parcelas mayores cerempleos (aunque esto no 

canas a las grandes ciudades), pero tiende a declinar la seguridad de 

los empleos. 
Los traslados de tierras iniciadas por campesinos que han podido 

adquirir suficiente fuerza de negociaci6n como para afectar los t&minos 

de ventas parecen producir cambios mis significativos en la estructura 

local del poder y en la seguridad del empleo. No se conocen otras 
pocos casos.consecuencias pero, de cualquier modo, se trata de nuy 

Para tener tin amplio impacto, se tendria que incrementar su n6niero 

muchas veces. La posibilidad de acelerar, apoyar e institucionalizar un 

tipo similar de cambios, tal como se sugiere en la propuesta AID/Ecua
es bastante sugestiva.dor para garantlas de ventas de tierras, 

Reparto de utilidades 

seUn tercer 	 tipo de actividad de reforma agraria y que puede 

America Latina iniplica la par ticipaci6n de los trabaencontrar en 
jadores en la administraci6n y planes de repLrto de utilidades. Este 

lo Ilevan a cabo principalmente grandeL, terratenientes, habiesfuerzo 

de dernostrar
tualmente en granjas bien operadas, en un intento que 

se pueden mejorar las condiciones de trabajo y satisfacer otros objetivos 

de ]a reforma sin necesidad de recurrir a la expropiaci6n. 

Dorner y Collarte estimaron que unas 70 grandes haciendas en la 

zona central de Chile tenian esos planes en operaci6n en 1965 [12]. 

En estas granjas, una gran parte del personal administrativo tradi
habian sido remplazadoscional -supervisores, capataces, inspectores-

por delegados electos por los trabajadores. Tambi~n se elegian comitds 
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para evaluar el desempefio de cada trabajador. Esta evaluaci6n deter
minaba su participaci6n en las utilidades. En promedio, estos planes 
aumentaron en un 30 por ciento los ingresos de los trabajadores parti
cipantes, lo que no es un gran 6xito, si se considera que, en la misma 
dpoca del estudio, el salario rural promedio en Chile, incluyendo grati
ficaciones, era mis o menos el equivalente de setenta centavos de d6lar 
por dta. A] mismo tiempo que aumept6 el ingreso de algunos traba
jadores en las haciendas con reparto de utilidades, con frecuencia se 
redujo el nfimero de los trabajadores. En consecuencia, por Jo menos 
una parte de cualquier redistribuci6n del ingreso que ocurra no va 
de los ricos a los pobres, sino mts bien de los pobres a los pobres, lo 
que deja a algunos campesinos en peor condici6n que antes. En nin
guno de los casos estudiados por Dorner y Collarte hubo transferencia 
de derechos de propiedad. Ademis, el reparto de utilidades, de suyo, 
es una forma de "asisteacia social capitalista" que el propietario puede 
anular en cualquier momento. Asi, los campesinos todavia dependen 
de la buena voluntad de aquMl, sin ningtin recurso confiable ante la 
autoridad ptblica. 

Seria ficil -tal vez demasiado ftcil- concluir que estos planes no 
tienen nada que ofrecer en cuanto a una reforma significativa. Ello 
estimula cierta organizaci6n entre los campesinos y aumenta sus expe
riencias administrativas. Seria instructivo estudiar de nuevo esas ha
ciendas, despu~s de cinco afios para ver c6mo han evolucionado esos 
incipientes grupos campesinos. Parece que tienen el potencial -espe
cialmentw bajo las leyes laborales rurales que actualmente rigen en 
Chile- de volverse mis activos, tanto como grupos de presi6n como 
en cuanto a su participaci6n en los asuntos de ]a hacienda. Tambi~n 
pueden jugar un papel importante en los esfuerzos reformistas del 
gobierno, cuando 6stos se lleven a cabo en granjas con planes de parti
cipaci6n de utilidades. Dorner y Collarte propusieron un proceso de 
reforma agraria que incluia una etapa transicional de participaci6n 
de utilidades durante la cual los campesinos usarian su participaci6n 
para comprar una gran parte de la propiedad. La idea era poner el 
peso del gobierno del lado de los campesinos durante sus "negocia
ciones" por la tierra, y al mismo tiempo rescatar y hacer uso de las 
habilidades administrativas de aquellos propietarios de grandes gran
jas que fueran activos y pr6speros en el manejo de sus haciendas. Las 
tierras de los propietarios ausentes que no administraran activamente 
sus granjas, serfan inmediatamente expropiadas. La propuesta no ha 
sido probada, al menos en su totalidad. Sin embargo, el periodo de 
asentamiento de tres a cinco afios del actual programa de la reforma 
en Chile v- es del todo diferente a un plan de reparto de utilidades, 
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puesto que el gobierno se encarga de algunas de las actividades que 

Dorner y Collarte imaginaron para los grandes terratenientes [30]. 

En breve, el reparto de utilidades ha contribuido muy poco a los 

objetivos de la reforma agraria en Chile. Sin embargo, parece que la 

idea general tiene nrito como parte de una refornia directa y pebli

camente controlada, 

RESUMEN 

La subdivisi6n por herencia, la venta privada de tierras y los planes 

de reparto de utilidades, considerados por algunos como sustitutos 

viables de medidas reformistas mis directas, parecen tener poco im
procesopacto en ]a estructura existente de America Latina rural. El 

de la herencia "natural" es demasiado lento en las grandes haciendas 

y demasiado ripido en las pequeflas, y de cualquier modo no beneficia 

directamente a los campesinos que no pertenecen a las farnilias propie
pocas y distanciadastarias de tierras. Las ventas privadas de tierras son 

y, donde se han efectuado, especialmente en el mercado abierto, prActi

ctianto ]a redistribuci6n del ingresocamente no han logrado nada en a 

y tienen consecuencias muy confusas en la inversi6n, la productivi

dad y el empleo. Las ventas iniciadas por los campesinos probablemente 

producen cambios estructurales mis profundos cuando ocurren, pero 

su nimero es muy restringido. Parece que los planes privados de parti

cipaci6n de utilidades son los menos promisorios de todos, en cuanto 

a los beneficios directos de reforma, aunque la idea puede tener po

tencial como parte de los esfuerzos reformistas del gobierno. 
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Implicaciones de politica 
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Las principales reformas agrarias distributivas, que todavia aguar
dan implementaci6n en la mayorfa de los paises latinoamericanos, 
pueden tener un importante impacto positivo en el sector agrfcola y 
en el industrial. Es difkcil prever, baja las estructuras agrarias pre
sentes, los necesarios resultados en el aumento de la producci6n agricola 
total, el aumento de ]a productividad y de los ingresos para la gran 
masa de gente pobre rural, el aumento de las oportunidades de empleo 
para ]a creciente fuerza de trabajo, y ]a incorporaci6n del campesino 
a la corriente principal de la vida econ6mica y polftica de la naci6n. 

Rejerma agraria y desarrollo 

Al avanzar el desarrollo econ6mico, se requiere un excesiente agricola 
progresivamente mayor para alimentar las crecientes poblaciones urba
nas. Las naciones industrializadas han empleado diversos sistemas para 
ampliar estos excedentes y extraerlos de la agricultura. A veces hay 
flujos importantes de capital neto que van de la agricultura a otros 
sectores; pero esa presi6n sobre la agricultura no puede durar indefi

323 
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nidamente; debe estar acompafiada de inversiones ptiblicas destinadas 
a mejorar las condiciones de vida y aumentar la producci6n en el 
sector agricola. Todos los pafses se deben enfrentar al problema de 
extraer un excedente de la agricultura mientras que al mismo tiempo 
hacen inversiones en el sector agricola. En los Estados Unidos este 
reflujo de inversiones comprende pr~stamos y sLbsidios del gobierno 
para construir redes de transporte y comunicaci6n, cesiones de tierras 
federales a los Estados para el establecimiento de colegios agricolas, 
apoyo financiero para estaciones agricolas experimentales y servicios 
de extensi6n, un sistema de instituciones de crdito rural, pagos direc
tos para prdcticas de conservaci6n de suelos y programas de sosteni
iniento de precios. Todos 6stos fueron aspectos de la polftica del gobierno 
dedicada a influenciar la oferta de productos agricolas y a corregir 
las distorsiones de la distribuci6n del ingreso y oportunidades que 
acompafian al cambio tecnol6gico y el crecimiento econ6mico. A pesar 
de estos esfuerzos, un gran ntxmero de gentes rurales asf como urbanas 
han sido dejadas en la pobreia, y esto ciertamente hubiera sido el 
destino de millones mros si no hubiera sido por los empleos propor
cionados por un sector industrial en rApida expansi6n [19]. 

En America Latina este proceso de inversi6n pfiblica y correcci6n 
funciona todavia peor que en los Estados Unidos; a veces se le ignora 
del todo. Con la propiedad de la tierra y el poder politico concentrado 
en las manos de unas cuantas &entes, el hecho de exprimir ]a pro
ducci6n agricola tiene su principal impacto, no en los propietarios de 
los recursos sino en los campesinos sin tierras ni educaci6n que tienen 
muy poca voz en los asuntos politicos y econ6micos. Estos campesinos 
no son tontos ni perezosos, lo que sucede es que son pobres, no estin 
organizados ni han sido educados y se les ha ignorado. 

En afios pasados, los sistemas agrarios de America Latina ofrecfan 
una medida de participaci6n econ6mica a bajos niveles de vida para 
la mayoria de la gente. Tal participaci6n no se basaba tanto en las 
oportunidades objetivas comno en el juicio personal y buena voluntad 
del benefactor. Sin embargo, las condiciones en el sector rural empeoran 
y no se puede proporcionar a muchos ni siquiera la participaci6n mis 
modesta. Una mayor poblaci6n y el aumento de las tasas de expansi6n 
demogrifica, asf como la aspiraci6n a un mejor nivel de vida por parte 
de todos son nuevas situaciones para las jae el sistema tradicional 
no tiene una respuesta adecuada. 

Sin organizaciones rurales fuertes que hagan presi6n para lograr 
cambios, hay pocos incentivos para la redistribuci6n y aumento de las 
oportinidades. Las gentes que tienen el poder no iniciarin ninguna 
acci6n que tienda a privarlos de sis privilegios especiales si no hay 
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razones compulsivas. 'El dilema b~sico es que un programa importante 
de inversiones en recursos materiales y humanos que d lugar a un 
sistema orientado hacia las oportunidades, reducirdi las ventajas a corto 
plazo y los privilegios del grupo favorecido, mientras que un sistema 
basado en la desigualdad y privilegios es incompatible con el desarrollo 
econ6mico. 

La propiedad privada, la libertad de contrataci6n y la competencia 
a menudo acentlan estas desigualdades. El resultado es un vengativo 
laissez faire. No es sorprendente que muchos de los desposeidos respon
dan a la sugerencia de que la raiz del mal se encuentra en el capita
lismo, el que se identifica habitualmente con las inversiones extranjeras 
y el monopolio. Si bien no hay nada inherentemente malo en las inver
siones extranjeras o en las estructuras de mercadn oligop6licas, las 
instituciones politicas nacionales deben ser lo suficientemente fuertes 
como para ejercer un control efectivo sobre su operaci6n y para hacerlas 
responsables y capaces de ofrecer una respuesta a las necesidades p'i
blicas [7]. 

Aparentemente, la reforma del sistema de tenencia de la tierra puede 
destruir instituciones tales como la propiedad privada y la libertad de 
empresa, pero las reformas distributivas no son incompatibles con estas 
instituciones. El lecho es que en America Latina estas instituciones 
no pueden funcionar de acuerdo con los intereses ptlblicos, a menos 
que haya una distribuci6n m~is equitativa del poder y las oportunidades. 
Por otra parte, no hay raz6n para suponer que todas las naciones lati
noamericanas elegirin un sistema basado en la propiedad privada. Lo 
mds probable es que las reformas de mayor importancia Ileven a sis
temas mixtos con una gran participaci6n estatal en la economia. Pstos 
son problemas que tendrin que ser resueltos y unificados por el pueblo 
de cada pais. 

Bajo condiciones de tin rdpido crecimiento industrial y con los 
empresarios que sol'citen mano de obra, pronto mejorari la situaci6n 
econ6mica de los trabajadores agrrcolas. Tendrin entonces nuevas 
opciones, mayores oportunidades para la educaci6n y desarrollo de 
nuevas habilidades, mds poder para negociar, etc~tera. La respuesta 
de los empresarios rurales hacia sus trabajadores tendri que ser bas
tante diferente de lo que es ahora, y los t&minos y condiciones de la 
tenencia se alterarin. Cuando no hay un rtpido aumento de alterna
tivas econ6micas, sin embargo, los sistemas de tenencia se caracterizan 
por el dominio personal del terrateniente sobre quienes tienen tin 
status de tenencia inferior. 

La teoria y la planeaci6n del desarrollo suelen estar basados en la 
suposici6n implfcita de que la fuerza en~rgica del proceso del desarrollo 
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proviene principalmente de las jerarquias siperiores de administra

dores y empresarios a travs de los proyectos y planes de inversi6n 

que dirigen aqu~llos. Sin embargo, no suelen funcionar bien los sis

temas que s6lo se basan en la autoridad, y que ignoran el inters propio 

de los trabajadores agricolas y ur,ianos. Cuando una pequefia mino

ria de la poblaci6n monopoliza el poder y la riqueza, las masas quedan 

separadas de todo incentivo de progreso. 
En cualquier esfuerzo por el desarrollo, es estratdgica la liberaci6n 

y el estimul- de las energias humanas creativas de la masa del pueblo. 

Aunque !as medidas explotadoras pueden Ilevar el desarrollo hasta 

cierta etapa, a final de cuentas el hombre y la mujer comunes deben 

p la energia, el impulso creador que man1 roporcionar los mercados y 
tenga en marcha el proceso. Esto requiere una ciudadanla politica y 

econ6mica ampliamente compartida, que solamente se puede obtener 

por medio de reformas bdsicas en la redistribuci6n del poder. 
Por supuesto, hay ciertos riesgos en las reformas redistributivas, 

ptesto que casi inevitablemente va. acompanadas de algunas medidas 

corfiscatorias. Esto puede lesionar la confianza y seguridad de los inver

sionistas potenciales, esplcialmente entre los terratenientes que han 

sufrido expropiaciones. Sin embargo, no existen soluciones sin riesgos. 
'., se han recomendado algunas propuestas para tornar niedidas indi
rectas que puedan llevar a los mismos resultados que la distribuci6n 

de la tierra -reformas de impuestos y tenencia y leyes de salario mi
nimo- y se han promulgado algunas leyes al respecto, pero los resul

tados han sido insignificantes. 
En teorla, el impuesto progresivo de los ingresos puede redistribuir 

el ingreso del mismo modo que los impuestos prediales progresivos 
(aumtentado con el tamailo de la propiedad) pueden condUcir a la 

redistribuci6n de la tierra. Se ha usado con 6xito el impuesto progre. 
sivo como vehiculo efectivo para la redistribuci6n del ingrcsk, prin
cipalmente en los paises altamente industrializados que tienen la 

organizaci6n necesaria para manejar los problemas administrativos inlie
rentes al impuesto progresivo del ingreso. El psblico no sucle entu
siasmarse con las reformas impositivas. Aunque las reformas agrarias 

generalmente tienen el apoyo de los campesinos, las reformas imposi

tivas invariablemente producen una intensa oposici6n sin que surja 

tin apoyo nivelador. Politicamente, los impuestos nunca son populares, 

adn entre los beneficiarios potenciales [4]. 
Ademis del problema de hacerlos cumplir y la falta de apoyo y 

aunque obviamente se requieran, los aumentos de impuestos prediales 

tienen inuchos otros puntoo dbiles en lo que respecta a su aplicaci6n 
para lograr objetivos de reforma agraria. Es posible que los terrate
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nientes exijan m~is trabajo a sus trabajadores; sin embargo, tambi~n 
es posible que no les aumenten el salario y que si despidan a trabaja
dores, para satisfacer el aumento del impuesto. Algunos de los defensores 
del aumento del impuesto predial preven la venta de muchas de las 
grandes haciendas, operadas extensivamente, a empresarios que usen 
ia tierra mros intensivamente. Sin embargo, no hay mercado activo para 
estas grandes propiedades. AdemAs, las subdivisiones en el papel pueden 
ser un subterfugio para evadir el nuevo impuesto. Aein si tiene lugar 
verdaderamente la subdivisi6n, nmy pocos (si los hay) trabajadores 
agricolas tendrin ]a capacidad econ6mica necesaria para adquirir una 
granja. 

Algunos de estos puntos d~biles se aplican tainbi~n a ia legislaci6n 
de mejores salarios y las reformas die tenencia. Sin organizaciones cam
pesinas fuertes, es dificil hacerlas cunmpir. Por el contrario, estas leyes 
suelen hater que los terratenientes retiren ia tierra de los usos comer
ciales o sustituyan la mano de obra por maquinaria. De esta manera, 
se reducen las oportunidades de trabajo rural y empeora la situaci6n 
econ6mica de los campesinos. Las leyes de imnpuestos, salarios y tenencia 
se deben considerar coino suplenhentarias, pero no conmo sustitutos de 
las reformas agrarias distributivas. 

Rejormas disiributivas y crecimiento econdmico 

Algunos pretendcn que cuando la reforma agraria es acompafiada 
de una distribuci6n mis equitativa del ingreso, reduce la tasa del 
ahorro privado y en consecuencia restringiri las inversiones. La Comi
si6n Econ6mica de las Naciones Unidas para la America Latina (ECLA) 
ha proporcionado pruebas de que en Amnrica Latina no existe una 
relaci6n estadistica cercana entre un alto grado tie concentraci6n del 
ingreso y el desarrollo. [24, pig. 50] Kuznets ha sugerido que quienes 
hacen la politica deben comparar ia contribuci6n del ahorro en los 
grupos superiores ie la pirimide tie ingresos con el incremento poten. 
cial en la contribuci6n de los grupos dehajo de la cima y.que puede 
ser resultado de una inenor desigualdad en ]a distribuci6n del in
greso [17, pig. 42]. 

EU la America Latina el ingreso esv'i concentrado en menos inanos 
que en las naciones desarrolladas. En 1964 la ECLA cornpar6 el grupo 
formado por el 5 por ciento de quienes obtienen los mayores ingresos 
con el formado por el 50 por ciento que tienen los ingresos inis bajos 
y lleg6 a la conclusi6n de que "en America Latina, el pronmedio alto 
es 20 veces mayor que el promedio bajo mientras que en los parses 
europeos econ6micamente desarrollados, esta diferencia es solamente 
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ia mitad de amplia y en los Estados Unidos es adn menor". En 1968 
se informa que el 20 por ciento superior recibi6 un ingreso promedio 
20 veces diayor que la mitad inferior en America Latina; en los Fstados 
Unidos el ingreso promedio de ese 20 por ciento superior solamente 
era 5 veces mayor que el de la mitad ms pobre [22, pig. 53; 23, 
pigs. 1.25]. 

Una consecuencia econ6.'ica importante que acompaiia a la refor
ma agraria es el-mayor poder de compra que la esperada redistribuci6n 
del ingreso daria a los actuales grupos de bajo ingreso. Este mayor 
poder de compra podria servir para estimular el consumo masivo y 
algunas de las industrias de insumos agricolas. La reforma. agraria 
podria ayudar a vigorizar el sector industrial. [21] Tambin se notar:n 

algunas interdependencias y relaciones entre el sector agricola y el 
industrial: 

1. Si se Ilevaran a] mercado a los agricultores campesinos a ex

pensas de los que tienen un ingreso mis elevado, se alteraria conside
rablemente la estructura de la demanda en corto plazo para favorecer 
a los bienes de consumo simple o adn a los bienes durables de consumo, 
tales como radios y bicicletas. Sobre todo, en ]a mayoria de los paises 
latinoamericanos se pocrfa esperar de estos articulos menor necesidad 
de importaci6n por unidad de producci6n que para las actuales in
dustrias de sustituci6n de importaci6n. Por tanto, se aliviaria algo la 
restricci6n de exportaci6n en el crecimiento econ6mico. 

2. Se podria restringir la actual tendencia para que la sustituci6n 
de importaciones cambie hacia las lineas de lujo para satisfacer las 
demandas de las gentes acomodadas. Estas manufacturas suelen tener 
tin alto contenido de importaci6n, exigen una protecci6n exorbitante 
y despilfarran los escasos recursos. 

3. Por el momento se podrian relegar muchos otros bienes ms 
complejos que poseen un considerable potencial para economias de 
escala en ia producci6n, pero que requieren una elevada protecci6n, 
ya que los recursos se redirigen hacia la producci6n de bienes de 
consumo e insumos estrat gicos para la producci6n. Esto no impide la 
inversi6n del gobierno en aquellas manufacturas que parecen anti
econ6micas, de acuerdo con la contabilidad de costos reales, pero que 
resultan prometedoras cuando se aplica un criterio de precios de som
bra, y en aquellos productos intermedios que tienen fuertes efectos 
de conexi6n. Al expanderse el mercado y si se aplica una politica 
nacional adecuada, la iniciativa privada podria reasumir la producci6n 

de bienes m~is complejos; al desarrollarse los bienes ligeros de consumo, 
se fortalecerin las conexiones de los sectores que los abastecen de 
insumos. 
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4. Por lo menos, se deberA estimular ]a manufactura y procesa
miento de cierto tipo de fertilizantes, si hay una apropiada politica 
de gobierno, dado que la elasticidad de ingreso de la demanda por 
fertilizantes puede ser elevada en los niveles de baj ingreso del sector 
agricola. Este fue un efecto principal de ]a reforma japonesa, de acuerdo 
con Kazushi Ohkawa, quien "cree que estos cambios no s61o fortalecen 
el incentivo para un aumento de la producci6n, sino que ademis crean 
una mentalidad m~is receptiva a las innovaciones y han proporcionado 
a los agricultores suficitntes ingresos en efectivo como para aumentar 
considerablemente su us, de insumo adquiridos" [14, pig. 251]. 

5. El grave problcma de desempleo que existe en Amrica Latina 
se podria aliviar un poco. No solamente ia reforma agraria proporcio
naria m~is empleos en la agricultura [3; 5; 20]; sino que tambiun ]a 
manufactura de bienes de consumo simple tipicamente crea mts trabajo 
intensivo que ]a manufactura de los m~is complejos productos inter
medios y durables de consumo. 

Un estudio reciente demuestra que los establecimientos industriales 
en pequefiaescala en America Latina (aquellos que emplean de cinco 
a cuarenta y nueve personas) contrataron al 31 por ciento del total 
de obreros fabriles y produjeron el 21 por ciento de los productos 
industriales regionales. Por esta raz6n se concluye que: 

Toda politica de industrializaci6n debe tomar en cuenta ]a impor
tame funci6n social de la industria en pequefia escala; cs decir, !a atrac
ci6n de grandes contingentes de niano de obra al proceso de producci6n. 
Muy importante en la contribuci6n particularmente efectiN-a en activi
dades tales como el procesamiento de alimentos, es la producci6n de 
ciertos tipos de textiles y las confecciones de uso y en la manufactura 
de muebles, en las cuales -se puede alcanzar un nivel satisfactorio de 
eficiencia con poco capital. En la Arnica Latina, por ejernplo, en la 
industria textil existen pequefas fbricas con un bajo nivel de tecnologla
al lado y en competencia con los modernos establccimientos en gran 
escala [25, pigs. 63, 66]. 

6. Seria posible una mayor descentralizaci6n ubicativa ya que la 
manufactura de bienes simples de consumo usualmente requieren me
nores economias externas que los productos mis complejos. Los esta
blecimientos en pequefia escala extendidos a travs de un pals tambi~n 
ofrecen oportunidades para un desarrollo mis extenso (de talento em
presarial. Estos efectos combinados podrian aliviar un poco la presi6n 
demogrnfica en la ciudad principal y favorecer un patr6n de crecimiento 
regional m~is equilibrado. 

Asi, las reformas distributivas mis impotantes tienen el potencial 
para lograr impactos positivos, tanto en el sector industrial como en 
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el agricola. Por supuesto, hay poderosos intereses que se oponen a la 

reforma agrar-a. Pero al mismo tiempo, crece la presi6n en pro de 

la reforma y los gobiernos t-n todas partes representan una variedad 

de intereses, no hay un punto de vista homoglneo y monolitico de eos 
problemas politicos. Hay diversidad y conflicto. La sifundamentales 

tuaci6n es relativimente fluida y ripidamente pueden presentar impor

tantes cambios politicos. Mxico, Bolivia y Cuba han tenido reformas 

En Venezuela y Chile han ocurrido importantes redisfundamentales. 

tribuciones que todavia estn en proceso. El gobierno militar del Peru
 

llevari adelante lasparece, en el momento en que ecribo esto, que 

medidas prometidas para lograr una reforma agraria importante. Por 

lo tanto, aun cuando las fuerzas politicas actuales no sean favorables 
a veces surgen rApidamentea la reforma agraria en todos los casos, 

nuevas alineaciones de poder. 

los subsectores reformadosFortalecimiento de las pequefsm granjas y 
de la agricultura 

A pesar de todo, tal como se ha demostrado en el an~lisis hecho 

en capitulos precedentes, la redistribuci6n de la tierra no es una con

dici6n suficiente para el desarrollo. Aun en palses que han tenido 

reformas agrarias b~sicas, como Mxico y Bolivia, Ray tina pronunciada 
a los grandes productorestendencia, en la politica agraria, a favorecer 

agricolas. A menudo se ignoran las necesidades especiales de los peque

fios agricultores de Amfrica Latina, tanto los beneficiarios de la reforma 

como otros, inclusive aquellos que estAn organizados en tipos de con

venio comunal o cooperativo de trabajo de la tierra. Se requieren cam

bios en las pollticas agrcolas nacionales para fortalecer este subsector 

de la pequefia propiedad. Con modificaciones adecuadas en los pro

gramas y politicas de pr6stamos de las agencias internacionales, se 

pueci,-n lograr esos cambios en la polftica agricola, amn en parses que 

tengan una fuerte oposici6n interna a la reforma. El fortalecimiento 
del subsector de pequefias granjas no solamente creara nuevas y mis 

seguras oportunidades de obtener ingresos en las ireas rurales, sino 

que tambit'n podr(a acelerar la transformaci6n estructural requerida 

en el sistema agricola tradicional. Como no hay programas especiales, 
muchos agricultores campesinos se ven obligados a abandonar ia agri

cultura o regresan a los mrgenes de subsistencia. A continuaci6n se 

resumirin algunas Areas clave en las que los cambios de politica podrian 

fortalecer la posici6n econ6mica, y por lo tanto politica, d~el subsector 
de la pequefia propiedad [8]. Algunas son especialmente importantes 
en los parses donde ya ha ocurrido alguna importante redistribuci6n 



331 CONCLUSIONES 

de la tierra; otras son de importancia particular para aq~iellas naciones 

que apenas han logrado una pequefia redistribuci6n. 

1. DwSRiBuca6N DE [A TIERRA SOBRE LA BASE DE SU CAPACIDAD PARA 

EMPLEAR MANO DE OBRA. Una politica de ayuda a las pequeiias granjas 
debe tener como partes integrales tin programa de redistribuci6n de 

la tierra y una politica de colonizaci6n para las tierras pAblicas dispo

nibles. El subsector de la pequefia propiedad necesita tierras adicionales 

para emplear al creciente ntmero de nuevos trabajadores, sin dividir 

an re~is las pequefias propiedades existentes. Alguna ie esta tierra 

debe proceder de las grandes propiedades existentes si se tiene que 

acomodar a los campesinos dentro dce regiones de cultivo semejantes 
a las que ahora ocupan. 

Ademis de ]a expropiaci6n y redistribuci6n de tierras del sector 

privado, con frecuencia se requieren nuevas directivas politicas para 

la colonizaci6n de Jas tierras ptlJblicas restantes. Algunos parses latino

americanos todavia poseen territorios de tierras virgenes. Aunque una 

gran parte de estas tierras son poco adecuadas para la agricultura y 
solamente se pueden cultivar despus de hacer grandes inversiones 

ptblicas para mejorar la tierra e infraestructura local, existen algunas 

posibilidades. En los casos en los que se han hecho accesibles tierras 

virgenes, a menudo doininan estas nuevas regiones las personas con 
mayor acceso a los transportes, servicios legales y el capital. Se podria 
sefialar tin limite estricto a la cantidad de tierra que cual(uier indi

viduo pueda poseer en estas nuevas Areas. Se necesitan programas para 

guiar el patr6n de la futura colonizaci6n y uso ie la tierra junto con 

servicios complementarios como mediciones de la tierra y su titulaci6In 

y registro [2]. Las agcncias interuacionales de cr~ito podiIan jugar 

un papel directo e importante al proporcionar personal tccnico que 

ayudara a planear la infraestructura rural y mejorar los sistemas de 

agrimensura y registro de la tierra y al prOl)orcionar fondos para ]a 

implementaci6n de esos programas. 

2. DESARROLLO E INTRODUCCION DE NUEVA TECNOIOGfA PARA AUSIEN-

TAR El, EMPLEO Y LA PRODUCCiON. No hay nada nuevo o unico eni que 

el sector ptblico otorgue financiamiento para el desarrollo ie nueva 

tecnologfa agricola. La mayor parte ie la investigacitn y extensi6n 

agricola mundial se Ileva a cabo a expensas pfiblicas. Sin embargo, 

el fortalecimiento de la pequefia propiedad y los subsectores refor

mados suele requerir del desarrollo de tecnologias separadas. La inves

tigaci6n agricola ,gencralmente ha sido miAs bendica para la agricultura 

de las grandes granjas. La investigaci6n y demostraciones usualmente 
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van unidas a los cultivos mecanizados o la ganaderia en gran escala 

y no a la agriculura de las pequefias granjas. 

Algunos sugieren que serfa imprictico desarrollar tecnologia mo

derna para las pequefias granjas, pero el argumento opuesto es igual
antecedentesmente convincente. Solamente se necesita examinar los 

en paises con sistemas de pequefia propiedad.del desempefio agricola 
tales como Jap6n, Formosa, Holanda y Dinamarca. Las tecnologias 

separa ahorrar tierra -fertilizantes, semillas mejoradas y pesticidas-
enpueden aplicar tan efectivamente en las granjas pequefias como 

las grandes. En comparaci6n, la mecanizaci6n sirve para ahorrar mano 
sus ventajas son positivasde obra principalmente y en consecuencia 

de obra o si se amplia elsolamente si se puede desplazar la mano 

Area de tierra de la granja. 
Si se intenta satisfacer objetivos de mayor producci6n y empleo se 

debe dar gran importancia a las tecnologias de ahorro de la tierra. Esta 

atenci6n no excluye la introducci6n de ciertos tipos de mecanizaci6n 

en el subsector de )a pequefia propiedad siempre y cuando 6sta haya 

sido especificamente disefiada para la pequefia propiedad. Por ejemplo. 

de jardin bien adaptado con ii'aplementos accesorios puedeun tractor 
ahorrar trabajo, pero tambin ahorra tierra en cuanto que permite 

trabajar la tierra mais intensivamente, porque mejora el rendimiento 

y utiliza m.ls tierra para cultivos, tierra que de otro modo usariano se 

sino como forraje. 

Todavia m.is importante que las prcticas mejoradas de cultivo es 

otra relaci6n que a veces existe entre las tecnologias par, ahorrar 

trabajo y las de ahorro de tierra. Los campesinos de la regi6n de Puebla 

en MWxico, encuentran que adin con un cultivo tradicional como el 

maiz, la siembra y aplicaci6n de fertilizantes se hacen m.is dificiles 

dentro de mArgenes de tiempo muy limitados cuando cambian de las 

hibridas. En otras palabras: los pavariedades nativas de maiz a las 

trones de clima suelen restringir muy severamente el ntimero de dias 

disponibles para el trabajo de campo, especialmente con doble cosecha. 

Si se ha de aplicar el paquete de tecnologia mts productiva, tal vez 

sea necesaria alguna forma de mecanizaci6n que complete el trabajo 

dentro del programa de ]a estaci6n [13]. 

Se necesita una redistribuci6n de los esfuerzos de investigaci6n 

agricola para desarrollar nuevas tecnologias adecuadas al tipo de agri

cultura practicada en las pequefias granjas. La tecnologia mec~1nica se 

menciona solamente para ilustrar el principio, pero el mismo razona

mientQ se aplica a las nuevas variedades de cultivos y las prActicas 

relativas asi como a la producci6n de ganado. Se han hecho profundas 
y de exportaci6n.investigaciones acerca de las cosechas industriales 
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Sin embargo, el subsector de ia pequefia propiedad ha recibido muy 
pocos beneficios de estos esfuerzos. 

Ademis del desarrollo de tecnologia, su introducci6n y distribuci6n 
requerirAi inversiones adicionales en informaci6n y otros servicios agrico
las. El gran nimero de pequefias propiedades y su todavia mayor 
aislamiento de los servicios de transporte y comunicaci6n hacen que 
sea dificil llegar a ellas. Aquf nuevamente el proyecto Puebla en Mexico 
ofrece algunas interesantes experiencias. Se desarrollaron t~cnicas espe
ciales de extensi6n y se emprendi6 un esfuerzo para educar al personal 
del gobierno y a las firmas comerciales con respecto a las necesidades 
de los pequefios agricultores. 

3. MODIFICACI6N DE LAS ESTRUCTURAS DE SERVICIOS RURALES PARA 

ASEGURAR EL ACCESO A LOS PEQUENOS AGRICULTORES. Las familias de las 
granjas, tanto grandes como pequefias, requieren diversos servicios hu
manos, de producci6n y distribuci6n del producto. A todos beneficiarian 
mejores procedimientos para el registro de documentos de propiedad 
y el r~ipido antlisis y soluci6n de conflictos. Sin embargo, con respecto 
a la mayor parte de los servicios, el subsector de la pequefia propiedad 
tiene necesidades que difieren de las necesidades de las grandes hacien
das comerciales [10]. 

Por ejemplo, muchos de los actuales grandes agricultores envian a 
sus hijos a escuelas urbanas, tienen sus propias unidades de transporte 
y almacenamiento (y tambi~n tienen mejor acceso a las de uso pelblico), 
dejan de lado los canales locales de mercado y dependen menos de 
las agencias pueblerinas de servicio y abasto. Por otra parte, el sub
sector de la pequefia propiedad es el cliente principal de los servicios 
rurales escolares y de salubridad, de las formas colectivas de trans
porte y comunicaci6n y de las instalaciones locales de manejo y venta 
de productos. El mejoramiento del ingreso promedio a un gran ntimero 
de pequefios agricultores les proporcionarAi mis poder econ6mico y 
politico con el cual influenciarrin a los cuerpos de toma de decisiones 
en lo referente al mejoramiento de los servicios rurales. Como ya se 
dijo, el mejor ingreso tambi~n fortalecerA ]a demanda de insumos no 
agricolas y bienes de consumo en el subsector de la pequefia propiedad, 
lo cual .llevaria servicios comerciales adicionales al campo y crearia 
algunos empleos adicionales. 

Si se logra una mayor producci6n e ingreso para levantar al cam
pesino promedio un poco por encima del margen de subsistencia, 
entonces surgirin mayores demandas de educaci6n y adiestramiento. 
Obviamente, la satisfacci6n adecuada de estas demandas provocari un 
aumento de ciertos gastos del gobiemo. Una parte de las nuevas recau
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daciones necesarias se puede obtener con medidas mejoradas de im

puestos prediales, pero inicialmente una gran transferencia puede 

provenir del sector no agricola. Las agencias internacionales de crMito 

podrlan ayudar grandemente en el periodo de transici6n si los prs

tamos se hicieran especificamente para estructuras de servicio que 

atiendan las necesidades de la pequefia propiedad y el subsector refor

mado en la agricultura. 

PARA DUALES CAPITAL CRiDITO. En la4. PROVISIONES SISTEMAS DE Y 

mayorla de las naciones latinoamericanas hay programas de cridito 

por separado para los solicitantes de las granjas grandes y los de las 

pequefias, y en muchas de ellas se han introducido programas de cr~dito 

supervisado. Aunque estos sistemas reconocen que tambiii las granjas 

pequeflas necesitan criditos, las cantidades distribuidas en el sector 

de la pequefia propiedad no han satisifecho las necesidades. La ma

yorla de los pequeflos agricultores se deben amparar en fuentes no 
con tasas de inters exorbitantes. Eninstitucionales, frecuentemente 

el mercado del crlito, el pequefio agricultor permanece en una posi

cid6n insegura y vulnerable. Se deben expander los programas de crdito 

para el subsector de la pequefla propiedad, y del mismo modo se le 

deben dar t&minos y condiciones especiales para tomar prstamos. 

No hay que eliminar el crdiito subsidiado para los pequefios agricul. 

tores, si ayuda a hacer ajustes agrfcolas, aumenta el empleo o contri

buye, en general, a mejorar la distribuci6n del ingreso. 
Se necesitan cambios en la distribuci6n nacional de las inversiones. 

En algunos casos, estos cambios se pueden hacer dentro de los presu

puestos y programas agricolas existentes. Tambian se puede necesitar 
una reducci6n neta, por lo menos en la disponibilidad a corto plazo 

del capital para la industrializaci6n. Sin embargo, el efecto general 

probablemente no sea grave en comparaci6n con las ventajas que surjan 

del mayor empleo e ingreso en la agricultura. 

Una posible realineacid6n del gtoder 

Principalmente, la reforma agraria continda siendo un problema 

pqlitico interno en cada pals. Los optimistas, sin embargo, serin ca

paces de ver las semillas de una realineaci6n del poder implicada en 

las razones anteriores. Mientras que los industriales tradicionalmente 
han hecho causa comdn con los grandes terratenientes para oponerse 

a ia reforma agraria, es concebible que con el aumento del ingreso 

y el poder de compra del sector de los pequeflos agricultores, los 
fabricantes de bienes de consumo simples puedan engrosar la ya exis
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tente y no muy s6lida coalici6n de intelectuales, estudiantes, campe

sinos, iglesia liberal (en unos pocos paises) y las facciones militares 

hacia la izquierda del centro. Pokiblemente, la motivaci6n de un mer
cado mayor pueda unir a algunos industriales con aquellos que desean 

la reforma con base en el hambre de tierras o de justicia social. Como 

ha sefialado John H. Kautsky, "...donde la industria predice bienes 

de consumo para el mercado dom~stico, en vez de materia prima para 

la exportaci6n, seri inters de los capitalistas elevar el nivel de vida 

y el poder de compra del campesinado y,mis afin, respaldar la reforma 
agraria'" [16, pig. 23]. 

Tal vez los fabricantes de bienes de consumo y de insumos agricolas 

reciban el apoyo de un amplio sector de la clase media ubana que 

vean como una amenaza colectiva la rfipida migraci6n hacia las ciii

dades y sus resultados: aumento del desempleo, malestar politico, aglo

meraci6n y mayores presupuestos citadinos. Este conjunto de fuerzas 

podria despojar del poder a los terratenientes aliados con otros ele

mentos conservadores, entre los cuales se cuentan los industriales "avan

zados" que gozan de protecci6n. El poder de este filtimo grupo no 

debe ser subestimado. Stis intereses estdn ligados, de distintas maneras, 
a los de los terratenientes. En algunos casos, de ellos depende para 

obtener divisas extranjeras. Puede estar ligado a la agricultura pot 

lazos familiares. Este sector tambi~n tiende a incluir a poderosos ele

mentos extranjeros. A causa de su posici6n habitualnente privilegiada 

y protegida, estos grupos sin duda temen un debilitamiento de sn 

status econ6mico, a menos que ya esttn verticalmente integrados en 

la producci6n de bienes simples de consumo. HabrA un lapso entre la 

admisi6n del campesino al mercado de bienes de consumo y a las 

mts complejas demandas que resultarAn -a su tiemlo- del aurmento 

del ingreso. De hecho, debido a las necesidades de ]a economfa de 

inversiones a largo plazo y debido al r~ipido crecimiento detnogrAfico 

en las d&adas pasadas, los ingresos del campesino quizft tengan que 
permanecer, durante bastante tiempo, a un nivel en el que solamente 
puedan comprar bienes simples. 

La rejorma y el desarroilo del contexto internacional 

Sin embargo, en el mundo actual, las politicas dom~sticas de las 
naciones latinoamericanas no serfin plenamente efectivas para lograr 
un desarrollo mis rAipido y equilibrado. Se requieren cambios de poll

tica de las agencias internacionales de las naciones industriales. 
Por supuesto, las agencias internacionales no pueden llevar a cabo 

una reforma agraria. Esta es una decisi6n que deben tomar los gobier



3316 LA REFORMA AGRARIA EN AMRICA LATINA 

nos nacionales. De cualquier modo, seria err6neo suponer que hay 

un amplio y entusiasta apoyo para la reforma agraria entre esas agen

cias. Por el contrario, la posici6n predominante es la de hostilidad 

abierta o la vaga esperanza de que los programas trazados para aumentar 

la producci6n den como resultad.; el desarrollo agricola sin que haya 

necesidad de reforma. Por otra parte, los prstamos internacionales 

para el desarrollo agrfcola han beneficiado principalmente al sector 

de las granjas grandes. En parte, este es el resultado del anAlisis eco

n6mico que evalda las alternativas de inversi6n dentro de una estruc

tura institucional dada, mientras que la reforma agraria contempla el 

cambio de la estructura misma. 
Al escribir acerca de la Revoluci6n Verde en Asia,. Falcon sefiala 

que los ingresos de algunos grandes agricultores han aumentado muchf

simo, que los precios de la tierra se elevan cuando estos agricultores 

buscan la expansi6n del tamafilo de la propiedad para encontrar nuevos 

canales de inversi6n para sus mayores ingresos, y que en ese proceso, 

con frecuencia son desplazados los inquilinos y otros pequefios agri

cultores. Falcon tambi4 n llama la atenci6n sobre 

... las poderosas fuerzas que exigen la mecanizaci6n de todo tipo. Los 
grandes agricultores, los industriales extranjeros y nacionales, los politicos 
y aun las agendas de ayuda tienen intereses creados en la promoci6n 
de diversos implementos, entre los que se incluyen tractores... El I.B.R.D., 
por ejemplo, propone actualmente un pr~stamo de 25 millones de d6lareG 
para financiar tractores en la India,, y tiene pendienes algunos otros 
prstamos similares. En Pakistin, un pr~stamo I.B.R.D. para la mecani
zaci6n se aplic6 a ia importaci6n especial de tractores al tipo oficial 
de cambio y, ademis, proporcion6 arreglos especiales de crdito [9, pig. 
706]. 

La importancia que las agencias internacionales conceden a los 

pr~tamos que benefician principalmente al sector de las grandes granjas 

es un fen6meno bastante comun. Estas agencias podrfan ser muy influ

yentes si cambiaran su politica de pristamos y dieran especial impor

tancia a los prstamos para el sector de la pequefia propiedad y el 

subsector agricola reformado y en aquellos que podrian ayudar a reestruc

turar el sistema de tenencia de la tierra. 

En un anilisis del programa norteamericano de ayuda a la agri

cultura latinoamericana se analizan muchas dificultades que se pre

sentan para tratar de identificar a los beneficiarios de los diversos 

prstamos y donaciones. Sin embargo, al usar la propia clasificaci6n 

de la Agenda para el Desarrollo Internacional (AID) y al estudiar 

cuidadosamente los documentos e informes oficiales, el autor Ilega a 

la conclusi6n de que solamente el 10 por ciento de la ayuda de los 
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Estados Unidos, en el periodo 1962-1968, estaba especificamente sefia 
lada para la agricultura. De este total, mAs del 50 por ciento se clasi. 
ficaba como beneficiaria principalmente de los agricultores comercia 
les. Solamente el 15 por ciento estaba dirigido especificamente a la 
reforma agraria o a los beneficiarios de los programas de reforma. El 
35 por ciento restante era para mejoras generales que beneficiarian 
tanto a las granjas grandes como a las pequefias [6]. 

Se necesita un mayor 6nfasis de la poltica dom~stica en ]a reforma 
agraria y un mayor respaldo para 6sta por parte de las agencias inter
nacionales de crddito. Por mucho tiempo se ha esperado una dis'ni
nuci6n del interns en los gastos militares. Y an asi, aunque se suponga 
que puedan lograr estos dificiles prop6sitos, hay varios problemas adi
cionales en la esfera internacional que, si no se alteran, pueden im
pedir un desarrollo mAs ripido en America Latina, asi cimo en todas 
partes. 

Uno de estos problemas se refiere a la posici6n general del mundo 
inidustrial frente al mundo menos desarrollado en asuntos de comercio 
y mercado. Las politicas de las naciones industriales frecuentemente 
impiden que las economas en desarrollo obtengan todo el provecho, 
ya sea de las ventajas comparativas estticas o dindmicas. Hay muchos 
problemas en ]a esfera econ6mica internacional que han sido atacados 
y resueltos con mayor o menor 6xito, pero 6stos han sido los problemas 
que afectan principalmente a los paises industriales -no a los menos 
desarrollados-; por ejemplo: los cr~ditos masivos para evitar ]a ines
tabilidad econ6mica, sin la capacidad para recabar los fondos tan nece
sarios para pequefios prstamos para el Banco Mundial de la Asociaci6n 
Internacional de Desarrollo (IDA), el progreso sustancial para lograr
reformas monetarias internacionales y, al mismo tiempo, el progreso 
para crear modos y medios de detener la erosi6n de los t~rminos de 
comercio para las exportaciones de bienes primarios; la creaci6n de con
venios textiles restrictivos y, por otro lado, ia falta de sanciones para 
el dumping de excedentes agricolas; etcetera [11]. 

La resoluci6n de estos problemas ha beneficiado a las economfas 
industriales (con algunas ganancias secundarias para las naciones menos 
desarrolladas), pero las obligaciones y costos han sido impuestas sobre 
todas y, por lo .anto, el mayor lastre frecuentemente ha sido arrojado
sobre los paises menos desarrollados. La soluci6n de los problemas 
econ6micos internacionales no resueltos favoreceria a los paises menos 
desarrollados, si los costos cargaran mis sobre las economfasse indus
triales. "La base para la selecci6n y resoluci6n de problemas apenas
podria ser mds evidentemente prejuiciada si se hubiera disefilado para 
impedir el desarrollo." [1!, p~ig. 8.] 
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No es necesario buscar explicacid6n para estos fen6menos en una 

"diai,61ica teoria de causaci6n'. Estos resultados son demasiado com

plejos para explicarse por medio de una teorla de conspiraci6n y 

denasiado bien administrados para atribuirse a las fuerzas ciegas del 

"Los problemas de principal inters para las economias memercado. 
son 	 los problemas que aquellos (quienes administran eltropolitanas 

sistema econ6mico mundial, inclusive al subsistema socialista europeo) 

yen y entienden ficilmente como los problemas que los afectan y para 

cuya soluci6n han sido instruidos." [11, pig. 8.] 

El paradigma intelectual del orden econ6mico internacional in-
Internafluencia su pensamiento. El historial del Fondo Monetario 

de desarrollo de exportacionescional en America Latina y el consejo 
del Banco Mundial "pueden ser explicados solamente de modo racional 

dentro de este contexto, no emana ni de malevolencia ni de tonterfa" 

[1l. pAg. 8]. 
Ademrs, un problema adn mis fundamental, que se refiere a la 

planeaci6n econ6mica internacional y que ciertamente es ms ominoso 

en sus implicaciones, es la destructiva y siempre creciente carrera de ar

mamentos. Los recursos de los principales poderes industriales se dirigen 

a dicha carrera en una p'-)porci6n de unos 25 d6lares en armamentos 

d6lar de gasto en asistencia ptblica. No tiene significadopor 	 cada 
una "d~cada 	 de desarrollo" mientras haya tal desperdiciohablar de 

de recursos humanos y de capital. Y no solamente los recursos de los 
armas destrucpodei - industriales se disipan en este incremento de las 

tivas, sino que tambi~n en el proceso resultan mal distribuidos los 

recursos de los paises en desarrollo. 
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Numerosos son los fen6menos socioeco
n6micos que caracterizan la vida de los pai
ses latinoamericanos y que constituyen algu
nos de sus mas serios problemas, debido a su 
magnitud. 

A pesar del fenomeno de la migraci6n del 
campo hacia las ciudades, sigue siendo un 
hecho que en la generalidad de Am6rica La
tina, el 40 por ciento de la poblaci6n total 
vive en el campo y trabaja en el terreno de la 
agricultura. Esta proporci6n se eleva en al
gunos casos hasta el 60 y aun el 70 por ciento. 
Y lo que es todavia ms sorprendente es que, 
no obstante el continuo crecimiento urbano,
cada dia es mayor tambi~n el nimero de los 
habitantes de estos paises que vive de la 
agricultura, si se exceptian algunos de los 
m~s industrializados. 

Los habitantes de las grandes ciudades sue
len ignorar por completo las dificultades gra
ves con que tropieza la vida del campesino
latinoarnericano, y la serie de problemas que 
exigen soluci6n urgente, a la vez que inteli
gente. En resumen, una reforma agraria en 
este continente requeriria un incremento en la 
producci6n agricola general, m~s oportunida
des de empleo, y un aumento en fa producti
vidad por persona. Las dificultades para lograr
el equilibrio entre estos tres factores son evi
dentes, y se agigantan si se las considera 
desde el 6ngulo politico, donde la reforma 
agraria es un problema sujeto a graves con
troversias. 

Este libro ofrece un estudio objetivo de los 
problemas, y un anlisis do los posibles fac
tores de soluci6n, asi como la interesante ex
posici6n de una serie de estudios e inves
tigaciones de campo, con sus respectivos 
resultados. En resumen, es una obra indis
pensable para que el ciudadano latinoameri
cano conozca en una visi6n realista el ambien
te en que estd viviendo y lo que puede hacer 
para mejorarlo. 
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