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EL TRANSFONDO POLITICO DE LAS REFORMAS AGRARTAS

EN AMERICA LATINA

Solon Barraclough
Plinio Sampaio

I. Los Modelos de Reforma Agraria

A.- Objetivos y medidas delimplementacién de la reforma agraria.

" La reforma agraria puede ser visualizada como un proceso poli-
tico que transfiere el control sobre la tierra de los grupos_terra-
-tenientes tradicionales, a los campesinos, o sea & 108 pequenos agri
cultores y trabajadores sin tierra que constituyen la-inmensa mayoria

de la poblacidén rural en América Latina.

Esto significa transferir poder politico, riquezas, ingreso ¥y
prestlglo a los campesinos. Las consecuencias polfticas de la refor-
ma agraria estdn implfcitas, por lo tanto, en su propia definicién l/

Lo que cabe determinar es la extensién que las reformas han teni
do en la realidad..

En la prictica, sin embargo,el proceso comunmente aceptads como
de reforma agraria en Améfica Latina, consiste en una serie de medidas
o politicas especificas. Estas incluyen principalmente la adquisicién
de tierras por medio de expropiaciém, compra o confiscecibén, las medi:
das de redistribucién de ingresos y oportunidades de empleo, la asigna
cibén de tierras a los beneficiarios segln nuevos sistemas de tenencia
programas de capacitacién de los beneficiarios, la organizacién de 1los
campesinos en sindicatos, cooperativas y otryos8 tipos de asociaciones,
la introduccién de nuew~ tecnologia agricola y las politicas qus afectan
al crédito y a la comercializacién y determinan, en consecuengia, muchas
de las relaciones de los beneficiarios con el resto de la economia.

La observacién de la legislacibn de reforma agraria éen paises con
procesos tan radicalmente distintos como México, Cuba, Chile, Colombia
Yy Brasil, comprueba la presencia de este.mismo conjunto de medidas.

Para el andlisis de los procesos de reforma agraria es necesario
tener presente tres elementos:

Una combinacién de medidas de caracter similar puede conducir a
consecuencias bastante diversas.

;[_Ver S. Barraclough."Lo que implica una Reforma Agraria" y "Algunos: -
Comentarios sobre Tenencia de la Tierra y Desarrollo" en Notas sobre te
nencia de la tierra, ICIRA, Santiago, 1.968. y CIDA, Relaciones entre -
la Tenencia de la Tierra y el Desarrollo Socio=Econémico del Sector -
Agricola en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala y Pe
TrG;Washington D.C. 1.966, y tambien Informe Regional (apendlces), Was
hington D.C., 1970.
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-Las medidas espec¥ficas pueden variar substancialmente en cada
programa de reforma agrarla tanto en su contenldo como en su aplica-
cibng

~Medidas que forman parte de un mismo programa pueden tener ob-
jetivos distintos y hasta contradictorios. Asimismé las situaciones
pueden ser -tan dlferentes que las mismas politicas produzcan resul ta

dos opuestos.

Por ejemplo, la adquisicién de tierras puede ser précticamente
confiscatoria, como ocurri6é en México, Bolivia y Cuba o ser comprada
a precios lucrativos como en Venezuela; puede ser casi total, como en
Cuba o -altamente selectiva como en Colombia.La tierra distribuida en
pequenas ‘parcelas de propiedad individual, como en la Reptiblica Domi-
nicana, en cooperativas, como en Chile o en haciendas estatales como
en Cuba. Las organizaciones de campesinos pueden representar las aspi
raciones:e 1ntereses de sus miembros o estar bajo el control de otros
grupos.

Casi todos los paises de América Latina realizan actualmente -
programas de, reforma agraria que abarcan este mismo conjunto de politi
cas. La orientacién global de estos programas no es, sin embargo, de -

.ningGn modo.siiiilar. Ellos son el resultado de compromisos entrs int:

reses de grupos y entre ideologias que operan dentro del contexto de -

_las condiciones histéricas peculiares de cada pais.

En la mayor parte de los casos, grupos con objetivos e interescs
muy- distintos comparten el poder en grado variable, en el sistena po™.i
tico de cada pais. Solamente en unos pocosy,. como. en Cuba, un grupo so--
cial con una ideologia relativamente homogéhnea, tiene bastante poder
polItlco come. para 1mplementar un programa coherente. .

En estas c1rcunstanc1as el problema de evaluar las consecuencias
politlgas de la reforma agraria no es nada sencillo, en virtud de los
elementos- conflictivos que presenta: cada programa. Determinar cuales
son los- elementos dominantes y qué impacto tendrén es algo que solo -
puede llevarse a cabo en.el futuro, cuando sea posible realizar un ade
cuado-andlisis histérico:Sin embargo, parece posible determinar, mien-
tras tanto, las tendencias que aparecen como domlnantes en programAas

_,especificos.

- B.-El metodo'de anéiisis. ) S - f,;

Una manera-de realizar ese estudio serfa por medio de una apre
ciacién de la influencia de los programas de reforma agraria sdabre -
los sistemas politicos como asf{ mismo del poder relativo de los dis-
tintos grupos polifticos y del contenido ideolégico de los movimientos
en los diversos paises.Esto requeriria investigaciones largas y profun
das, ademds de un conocimiento detallado acerca de las Instituciones.y
de la historia de cada pais.En el mejor caso, tal estudio resultaria
un instructivo relato per1odlst1co de las politlcas agrarias de Améri

. ca LatinasPe cualquier modo por Gtil que pueda ser uma revisién tan

amplia-como- ésta, su reallzaclén sobrepasa los propésltos ¥y 1a capac1—

Un segundo camino cons1st1ria en 1ntentar un anéllsls hlstorlco -
de los cambios estructurales, sociales y politicos en paises que rea
lizaron experiencias de reforma agraria, con el objetivo de determinar
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en que medida ellas pueden considerarse de algln modo causa de las
transformaciones estructurales ocurridas. Las dificultades metodo-
l6gicas de tal estudio serfan ipmensas. Una dificultad alin mds ssria
lo constituye el hecho de que en Lmérica Latina solamente México -
presenta un proceso de reforma agraria con mé&s de dos décadas de his
toria. Habria que ser muy ingenuo o excepcionalmente perspicaz para
hablar de consecuencias politicas,cuando la expansién de la reforma
agraria en América Latina est& apenas empezando.Seria como intentar
en rleno siglo XVI un andlisis de las consecuencias del re01en im =
plantado sistema de las "enclousures" en Inglaterra.

Frente a estas dificultades se optd por una tercera alternat1va
mucho mé4s sencilla. :

Los programas de reforma agrariaen América Latina han sido estu
diados en muchos articulos y publicaciones durante los Gltimos anos ;/
Varios analistas han sugcrido tlpologias para facilitar la compara016n
de_estas reformas agrarias.2

Basédndose en la informacién acumulada en estos estudios se formu
lan tres modelos o tipos ideales de reforma que parecen abarcar las
recientes experiencias realizadas en la regién.

Los modelos no pasan de descrpciones sintéticas de las tres con
cepciones de reforma mds en boga en América Latina, de acuerdo con _
los planteamientos y acciones realizadas por sus propios patrocinado_
res. Se procura poner en claro los supuestos bidsicos -de orden:econémi
cospolitico y social que fundamentan cada modelo. A partir de ellos,
8e deducen las caracterfsticas que las medidas especificas de reforma
deberian tener en cada modelo,si fueran consistentes con los supuestos
bésicos respectivos,

La comparacién de las medidas preconizadas por cada modelo con
la realidad de los programas agrarios en distintos paises, permitiria
entonces, distinguir la tendencia dominante en cada uno de ellos y tam
bien las contradicciones internas que presentan,

;/ Ver por ejemplo, CIDA, op cit; U.N. Progress in Land Reform and Report
of the World Land Reform Conference, 1966. UN, New York,1968.

_/ Garcia, Antonio., Dinfmica de las reformas agrarias en América Le Latlna
ICIRA, Santiago, 1967,

Gunder Frank, Andrés., Tipos de reformas agrariase
"Reformas Agrarias en América Latina" Procesos y perspectivas.
Oscar Delgado, México, FCE., 1965.. '
Barraclovgh',. Solon., Agrarian Reformm in Latin AméricajActual Situa
tion .- and problems. Land Settlement and cooperatives; No. 2,
: Jﬂo 3T P S
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Este conocimiento seria muy valioso para evaluar probables conse
cuencias politicas de los procesos de reforma actualmente en curso.

.~ La propiadescripcién de la metodologia empleada demuestra clara-—
mente que tanto los modelos como las comparaciones con los programas
de reforma agraria son absolutamente preliminares y tentativos. No pa
san en realidad de hipétesis que se espera puedan sugerir fructiferos
métodos de anéllsls. :

La presenta016n de los modelos es rigurosamente descraptlva. Yo
se. emlten juicios de valor. No quiere decir esto que los autores dejen
de téner una posicién frente a cada uno de ellos sino que es otro el
objetivo del andlisis. No se¢ trata aquf de defender un punto de vista,
pero si de aclarar las distintas posiciones politicas que inspiran los
procesos de reforma agraria en curso y que son tantas veces dificiles
de discernir, en virtud de la multiplicidad de medidas y de aspectos
que. ellos abarcan.

Esta aclaracién puede facilitar , como se ha sanalado, la evaluacidn
de las probables consecuencia politicas delos diferentes procesos. -
Tiene adem&s, otra orientacién prédctica muy importante. Puede ayudar a -
los programadores a poner mayor atencién sobre las exigencias de oompatl
bilidad de las diversas medidas que integran un programa.

Para el diseno de 1os modelos se han elegido solamente algunas de
las medidas de reforma agrariajpolitica de tenencia de la tierra, medidas
que afectan las relaciones entre los beneficiarios de la reforma:agraria
¥y el resto de la economia, medida que afectan la distribucién de los in-
gresos, el empleo y la tecnologia,. capacitacién, organisacién del campe31
nado y organizacién de la administracién pﬁbllca.

- La reforma agraria supcne muchas otras medidas, como asimismo,-
las escogidas pueden clasificarse de modo diferente. Sin embargo, se
prefirié trabajar con menos variables y a un nivel mé&s general, para
no alargar demasiado la descrpcién y porque parecibé quela muestra es
cogida seria suficiente como para permitir una visién clara Yy completa
de cada una de las tres concepciones.

No solamente el caracter de las medidas especiflcas de la reforma
o8 lo que caracteriza un modelo. Es 1nd1spensable que. ellas .sean apllca
~das con cierta intensidad.

Solo puede admltlrse que en una determlnada experlencla concreta

. de reforma se ha aplicado un determinado. modelay. 0 elementos de un modelo

cuando el proceso adquiere cierta magnitud.

La magnitud puede alterar la propia calidad de los eéfectos de un
proceso de reforma agraria. .Um reforma agraria destinaga a eliminar rasg
gos preoapltallstas en la agricultura Bra811ena, pPeruana © ecuatoriana,
por ejemplo, y que fuera ejecutada &e una manerg masiva y ré&pida,produ-
ciria ciertemente efectos revolucionarios en el proceso polftico y so-
cial de estos paises. En el otro extremo, una reforma con las mismas
caracteristicas, pero aplicada de un modo lento y timido no provoca en
el hecho ningiin efecto, convirticndose en una mera retdérica, al margen
del proceso real de evolucién cn el campo. Tal es el caso por ejemplo
de Brasil.Este pais pasa actuamlente por aceleradas transformaciones -
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en el campo. -Sin embargo, no seria posible referirlas a una politica

de reforma agraria coherentemente aplicada, dcbido a que las alteracio.
nes se producen por el efecto indirecto de politicas financieras y coyun
turas econémicas desligadas de la accibén estatal en el campo.

.Solo algunas reformas agrarias han logrado, en América Latina,.n:
magnitud suficiente para se consideradas como efectivas.Son‘'las de NMé-
xico, Bolivia, Chile, Guatemala 1/, Puerto Rico, Venezuela-y la que re
cien comienza en el Per@i. Las dem&s pueden considerarse marglnales Se
darid atencibén preferentc a las primeras en el texto.

C.-Los modelos de Reforxma Agraria en América Latina.

Pueden distinguirse los grandes tipos de soluciones para el pro-
blema agrario en América Létﬁna:

—Las solu01ones que implican un acceso efectlvo del campesinado a
la estructura del poder politicos

-Las soluciones que comtemplan cierta participacién campesina y -
ciertas alteraciones en la propia estructura de poder, péro que no re-
Presentan una integracibn efec¢tiva del campesinado en ella. Las alteracio
nes en el poder afectan la posicién relativa de los grupos anteriormen
te integrados ( por ejemplo slos terratenientes ccden la hegemonia a -
la burguesfa industrial), pero no significan un nuevo tipo de sistema de
poder en que los campesinos tienen parte relevante.

Es comln emplear la expresién de reforma agraria indistintamente
para las politicas que afectan el sistema de tenecia, en ambos tipos de
soluciébn. .

Para ser coherente con la definicibén de reforma agraria, en términos
- de cambio en la estructura de poder. solo aquellas gue se conformasen

con el primer tipo de solucidén podrian ser considerada como tales. -
Sin embargo, es corriente dar el nombre de reforma agraria a todas las
politicas de alteracién de los sitemas de tenencia. Por esta razén, al
formular modelos de interpretacién no parece haber inconveniente en -
abarcar esas experiencias, debido a que de este modo seréd més fécil -
aclarar las distinciones entre los dos tipos de soluciones.

De estos dos tipos bésicos de respuesta al problema agrarid La
tinoamericano, fluyen tres modelos distintos de reforma agraria.

No es nada facil encontrar una denominacién adecuada para cada
uno de los modelos. Todos los términos susceptibles de ser empleados
cubren ciertos aspectos y dejan otros afuera o sc aplican tamblén,.—
aunque por otras razones, a situaciones distintas. ’

No parec16 productivo para los objetivos del andlisis entrar por
el cemino, un tanto preciosista, de la basqueda de una dencminacién xi
gurosamente apropiada. Se ha preferido nombres sujetos<actualmente a la

_/Se reflere a.la que empezb Jacobo Arbenz y que fué bruscamente estancada
cuando éste perdié el poder.



critica ‘de los autores més modernos de ciencias sociales, pero que '
parecen suflclentemente ‘claros para hacer ver a los lectores el con
tenldo de.cada modelo. :

Términos como capitalismo, liberalismo, -populismo y socialis
mo sQn -actualmente objeto de rigurosas precisiones,; por entenderse
que su formulacién genérice no expreca méds que la eSpec1f101dad de
las situaciones existentes en la realldad actual.

Esto parece ser absolutamente correcto v aln indispensable,fren
te a situaciones de paises europeos o de los EstadosUnidos.Sin embar
go,en los paisesg subdesarrollados de Amfica Latina tales expresiones son
cargadas de contenido y expresan bamstante bien las principales tenden-

cias de los grupos humanos del .continente.
Se han denominado los modelos, por lo {anto, de la siguiente manera:

-Modelo capitalistailiberal
-Modelo capitalista populista
~Modelo estructural .

. Cuando se habla de modelo capitalista liberal se tiene en mente

" a la versién del capitalismo tal como se ha dado histéricamente en la-
tinocamérica, en el-contexto de sociedades dependientes, de economias
exportadoras y subdesarrolladas, marcadas por una tradicidén colcnial
¥y esclavista. Se refiere, por lo tanto, -al programa agrario que forma
parte de un amplio proyecto politico, patrocinado por nuevos grupos -
dec empresarios privados nacionales y extranjeros, que operan segin ca-
tegorias de racionalidad politica y econbmica vinculadas a algunas de
las formas de capitalismo.

: For modelo capitalista populista, se debe cntender el tipo de re-
forma contemplado en programa agrario de partidos, movimientos, lideres
politicos, que se sustentan en un pacio de poder mas amplio que el
antiguo régimen oligdrquico y que admite en consecuencia cierta parti-
cipacibén de clases'medias y de macas populares urbanas y rurales.

"El'modelo estructural caracteriza un tipo de reforma agraria cla
ramente oriegtado hacia el rompimiento global y radical del orden vi-
gente en una sociedad, y a la formacién de un nuevo tipo de sistema -
econdmico y de sistema polftico social en el que, el campssinad como ca
tegoria. social definida, pasa a tener una participacién é¢fectiva en ol
poder.

La expresién estructural,.en verdad; no es ri. .rosamente adecua-
da, porque tanto la reforma agraria liberal como la populista suponen -
alteraciones estructurales que afectan la economia y el sistema institu
cional. Sin embargo, tales alteraciones no representan un cambio total
en el sistema econémico, ni significan la participacidén efectiva del ;
campesinado -én el sistema de poder. De este-modo las modificaciones que
ge producen constituyen meras--alteraciones en la posicidén de sectores
¥ grupos ya integrados histéricamente en el sisiema. No s1gn1flcan su
apertura hacia el ingreso de una nueva categoria social.
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Esta diferencia tan importante parece justificar el empIéovdei
adjetivo estructural solamente para este modeclo de reforma.

Se podria quizis denominarlo de socialista. La denominacién ten
dria la ventaja de aclarar m&s el contenido de la alteracién estruc-
tural y eumentar més directamente el SGntldo que toman los movimien
tos de reforma que llegan a romper las estructuras de dominacién de
los campesinos.

El caso de Cuba podria ser invocado aqui.

Sin embargo, si la expresién capitalismo para tener significado
necesita ser cuidadosamente precisada, esta precisibén se exige con -
mayor rigor respecto al socialismo.

Habria que definir el tipo de socialismo y sblo esto distraerfa
el andlisis de su fin principal. Por otra parte, parece dificil cali
ficar de socialista el extraordinario repunte del proceso de reforma
agraria ocurrido en México, por ejemplo, en el peribédo de Lazaro Car
denas. No s¢' puede negar que hubo entonces una transformacién impor-
tante en el-sistema de poder, un avance sustancial del campesinado -
como fuerza politica. Empero, no parece adecuado decir que se trata-
ba. de un-gobierno socialista u orientado hacia cl socialismo.

Por todas estas dificultades se crefiribé denominar estructural
sin precisar la orientacién ideolégica de la alteraciénm.,

Sin embargo, conviene tener pressnte que, indudablemente, las
corrientes politicas y sociales que preconizan en los dias actuales
el modelo de reforma agraria estructural, la inscriben decididamente
enl el contexto de programas de transformacién social y politicas de
cuno marcadamente socialista, en alguazas de las distintas modalida-
des que pueden originarse en esa matriz.,

1. El modelo liberal

La reforma agraria liberal tiene por finalidad bésica comple-
tar el proceso de implantacién del cepitalismo, como sistema econé-
migo y régimen politico soclal en América Latina.

Las transformaciones capitalistas estan sicndo obstaculizadas
actualmente, eéntre otros factores, por la persistencia de rasgos co
loniales, esclavistas y casi- feudales en el campo.

Es necesario ellmlnar el latifundio y el minifundio improduc-
tivo, los patrones senoriales de consumo, las formas no monetarias
de comercio, :las relaciones patriarcales entre terratenientes y cam
pesinos, para abrir paso definitivamente a una economia sana, competltiva
y eficiente y a un régimen politico social estable.

Si se tiene en cuenta que las formas y patrones de conducta
SenaladOS, corresponden a situaciones de poder configuradas a lo
largo de siglos, es f&cil verificar que las trensformaciones pro-
Pucstas suponen un cambic politico y social bastante significativo,



Como primera condlclén, los terratenlentes 1at1fund1stas tlenen que
ceder su lugar en el sistema de podsr a 108 nuevos grupos de empre-
sarios modernos, tanto urbanos como rurales.

" La solucibn del problema agrario, en el modelo liberal, refle
jay como no podria dejar de ser, esa problemética del poder, y 1los
valores e intereses de los grupos de empresarios modernos. Por esta
razén ella descansa en la eficiencia econfémica., Sélamente una mayor
eficiencia de las empresas y del sistema econémico global puede pro
porcionar bases sélida® para medidas de caracter social y politico
destinadas y conflictos cuya gravedad nadie desconoce ni minimiza.

Para captar el alcance exacto que la blsqueda de eficiencia -
econémioa tiene en el modelo liberal, es indispensable analizarla -
en el contexto del desempleo rural.

) Es un hecho incontrovertible que, en casi. todos los paises, !
no existen condiciones para asegurar empleo y niveles elevados y -
crecientes de ingreso a todo el campesinado. Factores tales como la
relacibén hombre tierra, las condiciones del mercado y de la tecnolo
gia, entre otros, impiden que se pueda ofrecer trabajo productivo -
para todos. Un cierto indice de desempleo abierto o disfrazado cons

tituye por lo tanto, una caracterisitca estructural de la agricultura
en casi todos les paises del continente. .

Frente a esa realidad, el pensamiento liberal plantea lo si-
guiente: los excedentes de poblacidén no pueden ser absobidos sino a
traves de un funcionamiento m&s perfecto del sistema capitalista. Si
se logra conformmar una agriculiura moderna y un sector industrial di
némico, que operen en un mercado sano y agil, los excedentes de pobla
cibén serdn automdtica y naturalmente absorbidos dentro de un perio-
do relativamente corto en el curso del propio proceso de expansibén -
de la economia.

Cualquier otro tipo de solucién es artificial y estd destinado
al fracaso, por”falta‘de soporte econbmico adecvado.

La exigencia de eficacia econémica impide que la absorcién -
de excedentes sea realizada dc¢ un golpe. Las capas de campesSinos més
aptas para asumir la funcién empresarial deberfan recibir , en fomrma
prioritaria,facilidades de adquicisién de parcelas de tierras. Esto
representaria, como es f4cil ver, la creacifén o ampliacién de una -
clase media rural, destinada a desempenar una funcién de equilibrio
sccial y politico en el campo, por ubicarse entre la categoria de -
los empresarios modernos y la gran masa de asalariados.

El sector de cmpresarios modernos aseguraria empleo estable
¥y productivo a un 01erto contlngente de la poblaciébn rural. '

Con el aumento. de la productividad y de la eficiencia eco-
némica tanto de las empresas como del sistema,; este sector asalaria
do podria expandirse progresivamente y lograr, por el juego espontd
neo de las leyes que rigen el mercado de trabajo, crecientes niveles
de ingreso.



El dinamismo del sector urbano Industrial y de servicios ab-
soberfa un tercer contingente de la poblacién rural.

Estéd implicito en el modelo, que la poblacién restante tendria que es
perar, en el campo o en las ciudades, como un "ejército de reserva".
Cuanto més rédpido sea el desarrollo del sector dindmico, mayor seré
la velccidad de la incorporacién y menor el costo social del desarro
llo. Cualgquier intentc de acortar este lapso més alld de las posibilidades
objetivas de la economia, solo puede distorsionar el sistema econdémi
coy social y hacer inviable, por largo tiempo, una solucién efectiva del
problema de la miseria. '

A partir de este planteamiento bésico, se dibujan las lineas
de solucién al problema agrario. Se trata de remover obstéculos que
estédn actualmente igposibilitando el logro de mayores niveles de efi-
ciencia econémica, tantc al nivel de las empresas como del sistema de
economia agricola en su conjunto.

Estos obstéculos son de distintos 6rdenes.

En un primer grupo podrian agruparse la falta de asistencia -
técnica, de apoyo crediticio, de instalaciones de comer01a11za016n,
de infraestructura agropecuaria, de adecuadas politicas de precios y
la persistencia de précticas comerciales anacrénlcas y monopolistlcas
que falsean el sistema de libre competencia.

Ellos perjudican princitalmente al cmpresario moderng. Deben,
en consecuencia, ser eliminados prioritariamente. :

Los programas estatales de fomento de la produccidn y la accién
normativa.y fiscalizadora de los organismos pfiblicos constituyen, en -
consecuencia, el eje de la intervencibn del estado en el campo.

~ _Pero existe otro tipo de obstéculos que afectan a la eficiencia
econbmica: la ignorancia del campesino, los elevados Indices de anal-
fabetismo en el campo, la falta de conocimientos tecnicos, la escaces
de cuadros de nivel medio. ‘

Ellos dificultan enormemente la rédpida penetracién de las moder
nas tecnicas del cultivo en el campo. Deben, por lo tanto ser obaeto de
vigorosa accién estatal y privada. Por esta razén el modelo liberal po
ne bastante énfasis en los programas de educacibn, capaditacién y per-
feccionamiento de la mano de obra agricola, oriéntandolos hacia el aumento
de la produccién y de la productividad.

Existen finalmente los c¢bstéculos relacionados con el sistema
de tenéncia de la tierra. Algynos empresarios detentan inmensas canti
dades de tierra y no son capaces 0 no tienen interés en explotarlas
con criterio de racionalidad econémica. Otros, los minifundistas, tige
nen tan poca tierra y tan bajo nivel cultural, que es imposible logrer
de ellos niveles superiores de capltallza016n y de empleo de modernas
tecnicas. En tales cagos extremos y en la hipbtesis de que las medidas
estatales de apoyo senaladas se muestren ineficcCes,; es necesario una
intervencién estatal, para sustituir esas unidades ror otras, mé&s -
adaptadas al sistema de produccién capitalista.Es necesario, en tales ca
08, dividir las tierras improductivas y entregarlas a nuevos y dindmi
cos empresarios como asimismo reagrupar tierras demasiado fragmentadass
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‘La reforma agrarla consiste en este proceso de eliminacién de
latifundios y minifundios improductivos. Pero es importante- situarlo
dentro del contexto de la politica agraria global. El cambio de tenencias
es una de las acciones estatales. Una entre muchas. No es ni la mas
importante, ni la que define el ritmé de ejecucién de las otras.

ParaleIameﬁte’y con pricridad al proceso de reforma agraria, el
Estado debe ejecutar los programas de apoyo a los empresarios eficien:
tes. De nada valdrfa dividir tierras, si no se puede suministrar capa
citacidn,asistencia tecnica. recursos para inversién y facilidades pa
rg comercializacidén a los nuevos empresarios o si &sto implica desviar
los recursos que se destinan actualmente al apoyo de los empresarios
eficientes. v

Verificase de ésta manera que, en el mcdelo liberal, la veloci
dad y lda maghitud del proceso de transfcmmacién de los sistsmas de te-
nencia estén acondicionados por los resultados econémicos que rresenten
el sector de 1os empresarics modernvs. Si c¢stos resultados son positivos,
sobran recursos para ampliar la modificacibén de la tenencia.Si el creci-
miento de este sector demanda m&s recursos, la reforma de la tenencie -
debe esperar. El proceso mids global de desarrollo del sector cap;tallsta @
de la estruotura rural determina el ritmo de la reforma agrarla.'

2. Bl modelo Eopullsta

Los cientistas sociales que se dedican al estudio de América
Latina ham acunado la expresién populista, para caracterizar cientos
tipos de régimenes politicos que se desarrollaron en el continente, a
partir de las primeras cdécadas de este siglo.

En este periodo paises como Brasil, Argentina, Chile, M&xico
Pert y varios otros han vivido experiencias politicas de caracter po-
rulista. Movimientos, partidos y lideres populistas surgieron en todos
los paises y tuv1eron, en mayor © menor grado, influencia en el proce-
so histérico de’ cada uno de ellos.

El fenémeno populista no surge de manera uniforme en América

Latina. El se presenta en casc de procesos inicialmente revolucionarios
como los de México y Bolivia, que se transforman paulatinamente y ad-
quieren  una fisonomia yopulista. Ocurre tambien, y con mayor frecuen-
cia, en el caso de las viejas oligarquias republicanas, que bajo el im
‘pacto-de las suwesivas crisis del capitalismo (1914* 1918 y 1929) se -
‘vieron obligadas a ceder parté de su poder y a admitir la presencia y la
influencia ereciente en el procesd politico de nuevas capas de empresa-
rios industriales y comerciales modernos, de las clases medias y hasta
de ciertos sectores populares,urbance y rurales.

En la'mayoria de los casos, como los de Argentina, Brasil, -
Chile, y varios-otros, al producirse la ruptura del viejo orden, las
nuevas clases eran todavia débiles. No tenfan, en ccnsecuenc1a, condi-
clon 8 para eliminar los grupos tradicionales,

Nlnguna de ellas, por otra parte, podia imponer su hegemonia
@ laos demés. Surge, entonces, la necesidad de compromiso. Se tranza
un-nuevo sistema de alianzas politicas en que todos participan,incluso



sectores de la antigua ollgarquia que recien habfa perdido su poder
exclusivo.

 Esa ambiguedad dificulta la definicidn del populismo. Se trata
como algunos autores han senalado 1/, més de una resultante que de -
una concepcién ideolégica. Pero tiene, sin lugar a dudas, algunas ca
racteristicaSp propias bien marcadas.

La primera de ellas es lacodimidencia de intereses, pr1n01plos y
valores inconciliables a partir de v.ertos liwnites y que resulta co-
mo se ha visto, de las propias condiciones histbéricas de su nacimien
to y evolucién.

La ambivalencia es, pues, el primer trazo caracteristico del po
pulismo,

La otra cardcteristica de éste nuewo y peculiar sistema politico
es el rol que asigna a los sectores populares.

No se puede decir, con proriedad, que en ¢l sistema porulista la
" clase obrera y el campesinado participan en el poder. Menos alin si se
confiere un cardcter de alianza de clases a esa participacién. E1l po-
pulismo hace participar a los cbreros y no ha la clase proletaria.

Las distintas catcgorias de trabajadores urtenos y rurales forman
en 81 una amalgama amorfa, poco organizada que se podria llamer masas
populares. Son ellas las que confieren legitimidad al poder, tantc en
lo que se refiere al régimen, como institucidén, cuanto en relacibn al
grupc que detenta el gobierno.

De acuerdo a las reglas del juego populista, el gobierno pertene
ce al grupo, lider o partido que logra el apoyo de las masas. La dis-
puta por el poder entre las distintas facciones de los sectores demi~
nantes se convierte entonces, en unaz bhGsqueda del apoyo popular.

Es indispensable; por lo tanto, estar atento a las aspiraciones
y miindicaciones populares, rara manten: cen el poder, Esto vale jara
el grupo gobernenie y para el propio régimen. Pero la satisfaccién de
esas aspiraciones no puede ir m&s alld de ciertos lImites, a fin de no
herir los intereses de los sectores dominantes de la 1urguesia (e in-
cluso del latifundio en alguncs casos). Sobrepasar esos limites tambien
comrrometeria no sélo al gobierno sino al régimen. :

La estabilidad politica depende, por lo tanto, de la capacidad.
de maniobra del grupo en d poder, que debe tener habilidad y posibi-
lidades objetivas para lograr concesiones de los sectores dominantes
dec modc’'de favorecer 2 las masas. Pero debe tambien contener el impe
‘tu reivindicativo de éstas, en benef1c1o del sector dcminante.

Esto plantea unatercera carfciteristica iportahte de este régimen: el
redistributivismo que estéd implicitc en 81 ¥y -gue suministra la clave
para exp11CAr sus posiciones en el problema agrario.

;/ Jonh Wormank Jz. "The spcils of the Mexican Revolution".Foreing
Affairs. Julio 1970.
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La fluidez y la inconsistencia ideolégica caracteristicas de estos
régimenes, movimientos y partidos no rermitirfa en rigor hablar ds la
existencia de un modelo populista de reforma agraria, como una concey—
c16n teérica acabada y racionalmente consistente. :

Se trata m4s bien de una resultante de medidas tomadas pragméti-
camente, psra hacer frente a problemas contingentes planteados por la“”
realidad rural. Los conceptos, valores, Lr1n01klos ¥y la propia fraseo
logia -empleada en cada momento fué casi siempre prestada por las otras’
concepciones, para suplir la falte de idedlogia propla 0 para atender
a propbsitos politicos inmediatos.

A pesar de todc esto, se si mira retrospectivamente la accién
de ciertos gobiernos en el campo, o los programas de ci~rtos partidos
puede comprobarse una coherencia entre las medidas tomadas y los su-
puestos del sistema populista. Se conforma, deesta manera, una posicién
frente al problema agrario, distinto de la concepclén liberal y de la -
estructural, que incluso se produjo histéricamente m&s a menudo que las
otras dos en América Latina. Este hecho posibili ta,, en consecuencia,
formular un modelo de rcforma agraria a partir del esfuerzo de buscar
la raclonalldad interna de . as medidas que los gobiernos populistas han
adoytado. T

IS ) te16n de ese modelo es, como en los otros dos, el yLroblema
del sube pleo. ¥ d.e los excelentes de la poblacién rural..

Este problema se ha planteado en modo distinto en los paises y
por esto mismo su impacto en los régimenes populistas ha variado, tanto
en intensidad como en relacién al tiempo en que comienza a preocupar a
los gobiernos.

En México y Bolivia, los movimientos agraristas de elevado con-
tenido revanchista racial, forman parte del proceso de ruptura del po-
der oligarquico. El problema agrario se ,lantea, por lo tanto, de un
modo inmediato el nuevo sistema de poder que se ve obligado a atender
las reivindicaciones b4sicas de los campesinos como uma condiéién mis_
ma de mantencién de la alianza que los sustenta. Ellas se resumen en
tierra. No tanto tierra para producir como tierra para estar, para sen
tirse libre, para afimarse racialmente frente al colonizador 1/. Por
esta razén, las reformas agrarias en estos paises presentan resultados
tan sobresalientes en cuanto a la entrega de tierras a los campesinos
¥y logro& proporcionalmente tanto més modestos en relacibén a los demés
aspectos de la cuestibn agreria.

.. Ya en casos como los de Brasil, ‘Argemtina y Chile, por ejemplo,
6l problema agrario solo viene a plantearse nuy tardiamente a-los go-
biernos o partidos populistas.

1/ Bs necesario tener siempre pressnte el fuerte contenido indigenista
de las revoluciones agrarias de México, Bolivia, y Guatemala.
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L El régimen de Getulio Vargas en Brasil, logr6§ indudablementz
un- grado considerable de incorporacién econémloa y politica del -
proletariado y de las clases medias urbanas. Sin embargo, ni una -
sola alteracién de igportancia ocurrié en el campo, en todo su lar
go reriodo de gobierno. Perén extendié el salario minimo y reglanan
t6 los arriendos de predios rGsticos, pero tales medidas, que bene
ficiaron sélo a una parte del campesinado, no guardan relacién con
la magnitud del avance logrado por los sectores populares urbanos.

En chile, a lo largo de una serie de gobiernos que comienza
con Arturo Alessandri y pasa por Ibanez, por el frente popular y -
los radicales, se alcanzd una elevada participacién. de clases medias
y obreras urbanas, pero se dejé de parte el campesinado.

S6lo cuando la miseria y el descontento potencial de los ceampe
sinos llegen al punto de amenazar la estabilidad politica y social
el'pppblema agrario conienza a entrar en las preocupaciones de este tipo
de populismo.

Cuandc los conflictos se agudizan y se amplian en el agro,

. cuando se acelera el éxodo ruraly el deteriodo de la eccnomia agraria
llega a provocar escacés de oferta de alimentos en las ciudades, se -
hace evidente para el populismo que el problema del campo estd dificul
tando las posibilidades dc atender a las reivindicaciones ‘de su cliente
la urbana. Pone en riesgc, en consecuencia, la propia estabilidad del
régimen y por esto reclama una solucidnj el cardcter redistributivista
del ropulismo_da la ténica de ella. Se trata, por los motivos politicos
¥y sociales’ senalados, de aumentar el nivel de ingresos de los campesi-
nos. El Xcedente de poblacidén agricola debe ser mantenido en el campo
hasta que €1 desarrocllo’ econdémico pueda ofrecer mayores oportunidedos
de empleo productivo en las ciudades. Sin embargo) para erlc es nece-
saric mejorar la situacién en el campo, asegurando, por lo mencs, con
diciones de subsistencia cconémica a los CcmvalHOSo El ‘acceso més facil
a la tierra puede lograr ese objetivo.

Los patroéinadores del modelo han desarrollado toda una tevuriz
para justificar econfmicamentc esa politica.

Nc. se trata, segin ellos de una elevacibén -de los niveles de vi-
da que derive naturalmente ¢e la mayor eficicncia econdmica, como pre
conizan los liberales, pero si provocada por una politica de relistri
bucién de ingresos cuyo objetivc es lo de crear nueves estimulos de -
‘desarrollo. Un proceso controlado, pero amplio, de redistribuecién de
ingresos, crearia una dcmandz mayor y prodria cn ccnsecuencia, imprimir
un nueve dinanismo 2 1la cconomia sin alterar fundamentalmente la estruc
tura capitalista de las reladiones de produccidn en el campo.

Se verifica por la misma argumentacidn, quec ese redlstrlbutlbls
mo es limitado. No se trata de llevarlo tan lejcs como jara eliminar
a los empresarios mapitalistas. Sin embargo, el jprocesc es acentuadamen
te més prcfundo y més rdpido que en el modelo liberal. Las expropia=
ciones pueden alcanzar incluso empresas agricolas eficientes.
Las indemnizaciones no llegan a cubrir todo el valor comercial de la
tierra. ‘
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La elevaci6én de salarios, las facilidadesde crédito y de pre-
cios, la limitacidén de los arriendos y la extensidén de los servi -.
cios plblicos al medio rural, completan el elenco dec medidas redisg
tributivistas, destinadas a2 disminuir las tensiones soclales en el
campo y a darle nuevo impulso econdmico.

, Pero 1= magnltud y la velocidad de aplicacibén de todas estas
medidas se hallan vinculadas, siempre, al complicadc sistema de -
alianzas que conforma el pacto populista.

Las politicas especificas de la reforma agraria populista -
fluyen de los objetivos y de las caracteristicas del dlstrlbut1v1smo
aqui anunciado.

3. El modelo estructural

.El modelo ‘estructural se funda en el supuesto de que la solu-
cibén efectiva del rroblema agrario implica fundamentalmente la par
ticipacibén real del campesinado en el yoder.

. Este debe pasar de la condiciln de sector social politicamente
‘dominado y sujeto a una explotacién econbémica, al estatus de intg -
- grante del sistema de poder nacional. Esto supone y sé realiza por
- medio de uha alianza entre camiresinos, obreros, profesionales y téc
nicos:que logra aduenarse del roder e imponerse sobre los otros gru.
poB y .sectores sociales.

Sin que ocurra esta ascensién del camjgesingdo al poder los pro
gramas de fomento de la »rroduccidn, los recursos adicionales que se
destinen al crecimiento del sector agropecuario debido especialmen-
te a la situacidn de desempleo tienden, a corto o a largo plazo, a
-desviarse hacia los grandes agricultores, a lcs intermediarios, y a
las industrias de transformacién de productor agricola. Se ha compro
bado histéricamente que este tipo de programas y pclfticas nc ha sig
nificado en América Latina une reduccién apreciable en la situacidn
de miseria de la mayoria de los campesincs. Ni siquiera han sido efi
caces para lograr un aumento de productividad compatible con un rit-
mo que exigirfa un proceso real de desarrollo.

El cambio politico-social representado por la centrada del campesina=-
do en el sistema de poder es, por lo tanto, un requisito previo para
la eficacia de los programas técnicos y flnancleros orientados hacla
una maycr productividad.

El modelo estrctural invierte en consecuencia, el postulado ba-
sico del mudelo liberal: la exigencia de eficiencia econbmica deja de
ser una condicidn previa para la participacién campesina.

Tampoco acepta el redistributivismo limitado del modelo popu-
" lieta.

. Frente al problema dcl &esempleo rural, ol modelo estructural
niega validez al redistributivismo que solo alcanza algunos grupos o
que los beneficia de manera muy desigual. No se trata de asegurar a
los campesincs cierfos niveles de subsistencia econémica, mientras
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se aguarda un mayor desarrollo, para proporcionarlés mayor consumo.
Al revés, la solucibén real del .roblema agrario consiste en propor
oionarles empleo productivo en el campo para toda la mano de obra no
absorbida por las zonas urbanas. Para lograrlo, las medidas de expro
piliacibén de tierras tienen due ser radic .les y la rep articién de los
ingresos mucho més igualitaria. Un poco para todos y no un poco més
para unos cuantos y nada para el resto..la consecuencia practica de
esa postulado se expresari en las nuevas formas de tenencia que, 16
gicamente tendrian que diferenciarse substancialmente de los otros
modelos. :

Planteado en estos términos el modelo supone.ralteraciones radi-
cales en el sistema politico y en el sistema econémico-social.

Un cambio de esa magnitud supcne, por una parte, alteraciones

rrevias en el sistema de poder. Por otra parte afecta, en curso mis-

mo de su implantacidén, la configuracién de poder que la posibilita -

es toda sociedad que cambia. No se trata por lo tanto, de un proceso

aislado, que se agota en el campo, sino de un movimieénto politico -

social que forma parte de una estrategia global de cambios estructu-

rales, cuyo objetivo final es la reversidén del actual sistema de poder
-y la implantacién de una nueva institucionalidad, en que rredominen los

trabajadores.

En la situacién actual de muchos raises de América Latina, la refor
ma estructural tiende a alguna forma de s001allsmo. '

Tambien en el plano econémlco, la reforma agrarla no puede aislar
" se. Desde luego, ella determina toda golitica agraria: el crédito, la
" asi'stencia técnica la tecnologia, la investigacidén, las inversiones, *+
los procesos de comercializacién e industrializacién.de los productos
agropecuarios, la produccibn industrial de insumos, las politicas de
exportaciones agricolas.

Pero va més lejos aln y exige nuevas formas de explotacién econd-
mica en el campo y en las ciudades, totelmente distintas en su configu
racién juridica y operacional de los clésicos modelos fundados en la
propiedad particular y en la libre competencia. Son las contingencias
de orden préctico las que determinan la mayor o menor velocidad de ese
proceso, O sea la mayor o menor duracién del periodo de coexistencia -
entre nuevas y antiguas reformas de produccién, Es cierto , sin embargo,
que la légica del modelo exige, tarde o temprano, una transformacidn
radical de las unidades productivas y de sus modos de. relacionarse ccn
el sistema econémico.

De estos objetivos y de Llos supuestos en que ellos se fundamentan
derivan el contenido y la combinacién de las medidas y politicas espe-
cificas, en el modelo estructural de reforma agraria.

LI. La_orientacién de algunas medidas especificas de reforma agraria.

Una vez expuestos, en sus sus grandes lineas cada uno de los modg
los de reforma, se juede pasar a la segunda etapa del andlisis, que -
-consiste en verificar las consecuencias légicas de los supuestos bési
cos en las medidas especificas de reforma.
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Los ejemplos que se suministrardn sirven para indicar la orien=-
tacién que han seguido las principales experiencias de reforma agraria
reallzadas en el continente, en los dlstlntos aspectos aqui abordados.

Luego se intentard sacar algunas conlusiones preliminares o hlpé
tesis para comprobacién empirica, acerca de la orientacién predominan-
te en los procesos de reforma. agraria de algunos paises. Como se ha 82
nalado, la atencibén se dirige preferentemente a las reformas que han -
logrado magnitud sufioiente como para producir algln impacto econémico
o social. Sin embargo, el texto, hace sdlamente con el fin de. proceder a
comparaciones, referencias constantes a los casos de Brasil y de la Repua
blica Dominicana, a pesar que son absolutamente marglnales y de casi nin
guna consecuencia préctica,

A, Politicas de Tenencia de la Tierra
1. Adquisicién de tierras y nuevas formas de temencia.

- La esencia de la reforma agraria consiste en la modificacién cel -
sistema de tenencia de la tierra. Generalmente esa modificacién significa
distribucién de tierra en beneficio de pequenos agricultores y trabajado-
res agricolas. La forma y el contenido que esos cambios deben asumir, de-
pende del modelo de reforma agraria explicita o implicitamente adoptado.

Una reforma inspirada en el modelo liberal enfatiza el apoyo a las
empresas agricolas altamente eficientes y productivas, dentro del marco de
la economia de mercado, Estas empresas deben ser estimuledas, independiea
temente de su tamano.

-Pero el latlfundlo y el mlnlfundlo deben ser ellmlnados porgue u-
son admlnlstrados segln criterios rigurosos de racionalidad econémica. La
.tifundios son las grandes propiedades agricolas operadas en moldes tradl—
cionales y minifundios, las pequenas parcelas que practican una agrlcultu
ra de subsistencia. :

Formas pre-capitalistas que inmovilizan la mano de obra y la vincu
lan a la tierra como el '"huasipungaje " y el "inquilinaje" tambien deben
~ ser extirpadas. Son indeseables también, los arriendos y otras formas de
tenencia basadas en el monopolio de la tierra, que reducen la movilidad -
de los factores productivos (tierra, trabajo y capital).

. Pero es importante verificar como deben eliminarse estas formas =
anacrénicas de explotacién agricola. En la 1légica liberal, la expropiz-
cidén do propiedades privadas es un recurso de que sélo se debe lanzar ma
no en ultima instancia. El Estado debe como primera medida, estimular los
propietarios de fundos mal explotados o cuya tierra no es plenamente culti
vada, a aumentar su produccién, proporcionéndoles asistencia técnica, cré
dito, caminos y otras obras de infraestructura,acceso a las modernas técni
cas de cultivo y a otros insumos agricolas en condiciones favorables.

Mejores precios y facilidades de comercializaciébn, asi copo adecua—
das polfticas tributarias completan el elenco de medidas destinadas a modi
ficar la conducta econdémica’ de estos empresarios. Los arriendos deben ser
objeto de contratos celebrados en términos comerciales. Sélamente aquellos
propietarios que se muestren incapaces de reaccionar frente a estos esti
mulos, deberdn perder sus propiedades. Sin embargo como el objetivo -
principal es el aumento de la produccibn, las tierras agrfcolas buenas
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de prcpiedad estatal deben ser distribuidas antes de empezar a expro
piar los fundocs pirivadose. Aun en los casos en que se impone la trans
ferencia, esta debe limitarse_a las tierras que estén siendo empleadas
de modo extensivo por sus duenos y su traspaso a otros empresarios mas

calificados, debe darsc por medio de transa001ones brivadas, de rrefe-
renc1a sobre las ventas compulsorlas.

- Para comprender por qué razbn los propietarios incapaces de actuar
¢como empresarios irogresistas no deben sufrir la expropiacién , sino en
iltima instancia, es neccsario tener presente que, en América Latina la
clase terrateniente tradicional es una parte integrante de la élite do-
minante. No existen muchas posibilidades de conflictos profundos entre
los grandes terratenientes y los nuevos grupos de industriales y comer-

antes, como los que se jrcdujeron en muchos pafses de Europa durante
"la revolucibén industrial,

lLas tierras obtenidas a través de la expropiacibén o de la compra -
deben ser vendidas a nuevos propietarios que las utilizarédn de un modo
productivo. Ademds del aumento de produccidén se tiene en mente con esto,
la creacién de una fuerte clase media de modernos empresarios agricolas.
Por esa razén, las tierras son jrefercnteménte distribuidas en "Unidades
familiares '

Los nuevos propietarics deben tener, légicamente; un nivel suficien
te de educacisn, agresividad econbémica y capitales para hacer producir
rédridamente la tierra distribuida. Esto significa favorecer aquellas ca-
tegorias de campesinos que ya se encuentran en un nivel econdmico sccial
superior al rromedio y en algunos casos, la venta de tierras a inversio-
nistas urbanos.

La ley chilena de reforma agraria dictada en 1962 y el conato de pre
grama que se originé en aquel entonces, puede ser mencionado aqui, como
uho de los ejemplos més tiiicos de una ccncepcibdn liberal del cambio de
tenencia de la tierra.

La reforma agraria llevada al efecto en el Peri, durante el Gobier
no de BelatGnde, tenfa también caracteristicas similares. La consolidacién
de la tenencia de los "feudatarios" en la zona cordillerana, Gnico aspecto
rnkque esa reforma logré cierta magnitud, corresponde nitidamente a la su

resibén de formas pre-capitelistas de tenencia.

Otro pais que llevd bastante lejos este aspecto, de la reforma liberal

fué el Ecuadom, a través de una decidida accién de eliminacién del "hua-
sipungo'.

Colombia realizé tambien hace tres décadas, un importante paso en
la modernizacidén capitalista de su estructura agraria, a travésde unz l¢-
gislacién que garantizaba la posesidén de sus parcelas a los campesincs
que ocupasen, por més de diez anos, pedazos de tierras en el interior
de los grandes fundos. La concesidn de titulos a 60.000 ocupantes do .
rras- baldias en el proceso actual tambien provocé acclerados camblos on
el sistema de tenencia de esa pais.

Otros ejemplos de influencia liberal tienen que ser buscados entre

las reformas agrarias marginales como las de Brasil y Santo Domingo, por
ejemplo.
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En contraste con el modelo liberal, las iolfiticas de tenencia de la
"mayoria de las reformas de cardcter populista, se destinan a atender las
" aspiraciones inmediatas del mayor nGmero posible de campesinos. Por
esta razén, las tierras deben ser expropiadas en una escala mayor,
aunque esto afecte parcial o totalmente las grandes empresas agricolas
de cardcter moderno. Sin embargo, se da preferencia cuando haya dispo-
nibilidad a la distribucibén de tierras ociosas y a los fundos mal -
explotados, -con el fin de producir una baja de produccién y de evitar
conflictos innecesarios con la 8lite de empresarios capltallstas pro-
»gres1stas.

Como el arriendo de la tierras es impopular entre los campesinos
se busca eliminarlos o, por lo menos, controlarlos.

Ciertos tipos comunitarios de tenencia, que estén arraigados en-
tre muchos campesinos son protegidos y estimulados.

Las nuevas formas de tenencia creadas en las tierras expropiadas
. pueden asumir el carédcter de parcelas individuales o de cooperativas.

Cuando la presién demogridfica en las dreas rurales es muy elevada, las
nucvas parcelas acostumbran a ser extremadamente pequenas como ocurrid

con el vjido_mexicano, la operacidén se realizé, en el hecho de por mg

dio de pequenas parcelas familiares, en virtud del fuerte peso de las

costumbres locales.

A La reforma agraria venezolana: ¥ la que se realiza actualmente en
Chile (1964 - 1970) en el aspecto de cambio de tenencia se aproxlman
bastante a esa concepcidén populista. - ’

Los casos de México y Bolivia, no obstante sus peculiares carac-
teristicas, tambien parecen filiarse a este modelo, en el aspecto de -
tenencia. Es-cierto que en estos dos paises el Impetu inicial del pro-
ceso de eliminacién del latifundio nc se compadecce de ningn modo con
las car.cteristicas de ése modelo. Sin embarge, tambien es cierto que
se rerdi6 despues de algin tiempo, la velocidad inicial y que, en con-
secuencia la supresién del latifundio qued$ a medio camino. Por otra
.arte las nuevas formas de tenencia se amoldaron progreslvamente a las
caracteristicas del modelo popullsta.

En Puerto Rico, la reforma agraria expropié la casi totalidad de
las haciendas azucareras extranjeras, representando la mitad de las tie
rras destinadas a ese cultivo y las méds importantes desde el funto de =
vista de la estiructura de empleo rural. Esas empresas pasaron a ser ad-
ministradas por el Estado, a través de un peculiar sistema ‘'de participa
cién de los trabajadores en las ganancias. Correspnnde tambien a un tipo
de reforma ropulista.

La reforma =structural sugone una ccampleta transformaclén de la cs
tructura tradicional de koder en el campo.

Las grandes smpresas deben transferirse a los campesinos sin excep
cién. Los trabajadores agricolas "sin tierras" y los minifundistas deben
tener acceso a tierras de buecna celidad en condiciones las mas similares
posibles a las de los demds grupos canpesinos favorecidos en el sistema
anterior.
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El objetivo es integrar todos los campesinos en la estructura sco-
némica a través dal empleo productivo y de su efectiva participacidn en las
deciSionee. En tales condiciones, la tierra debe ser considerada como -
un capital social y no como una proriedad particular. Sin embaréo, icr
razones précticas y de acuerdo a las condiciones peculiares de cada &rea,
la tierra puedc ser operada de muchas formas, especialmente en las etajyus
*de transicién. En algunos casos serd posible la asignacidén de parcelas iu
dividuales, Lero en las regiones en que la presién demogréflca ‘condujera
a la asignacién de rarcelas individuales demaciado pequenas, se estaria
creando una obvia limitacién a los ingresos y obstdculoe al futurc pregre
so técnico. En tales casos, las tierras expropiadas deberfan ser operazcas
colcctivamente, como haciendas cstatales o cooperativas.

Otra razén para preferir las {>rmas colectivas es la importarciza gu=
el modelo estructural atribuye a los modos de produccibén como elementos -
de transmisidn de valores y condicionamiento dec actitudes. No seria cohe-
rente implantar un tipo de proriedad respon8abilizmdo histéricamente por
una de las caracteristicas que més dificultan la integracién del caupesing
do en el orden socialista: el individualismo, Sin embargo, traténdose

“de propiedad individual o cooperativa, lo esencial es que el control efsc

tivo de las decisiones empresariales descansce en los capesinos, sin perjui

cio, por cierto, de las lineas generales delos jplanes nacionales y rczio

nales, que no suprime la importancia del mercado como elementc de orien-

tacidén dé las inversiones y recursos productivos, pero le confiere un -
arécter nitidamente instrumental.

Esto vale en los casos en que ya existian pequeﬁas parcelas, for-
madas antes de la refcrmas, ellas deberfan normalmente conservar su -
forma actual, perc deben ser orientadas a orerar tanto en los aspectos
de comercializacién como en muchos otros, en forma coorerativa. Especial
mente en lcs casos en que cxisten grandes propiedades exproriables en -
regiones de minifundio, debe permitirse el acceso de las cooperativas de
minifundistas a esas tierras, en condiciones iguales a los deméds grupos
de camjesinos.

Cuba es el ejemplo més conspicuo de reforma agraria que, en el as-
‘pecto de tenencia de la tierra, ha seguido las caracteristicas del mode-
lo estructural. :

Otra exjeriencia que jarecia encaminarse en esa direccién, rero qus
se frusté con la brusca mudenza de gobierno, fué la reforma agraria gue
empe26 Jacobo Arbenz, en Guatemala.

.Un caso de dificil caracterizacifén , debido quizés al poco tiempc de
imilantacidén, es la actual reforma agraria peruana. La expropiacién com-
pleta de todos los mis importantes complejos azucareros del pais y su en-
trega o cooperativas formales pror campesinos, obreros industriales, en-
pleados de oficina y téenicos, caracterizaria sin lugar a dudas un mode-
lo eéstructural. Pero, los otros aspectos de la legislacién, la persisten
cia del concepto de la unidad femiliar y la preservacién de grandes uni-
dddes comerciales en las expropiaciones de areas no azucareras, Como en
el Valle del Piura o del Chiray; parecen indicar la influencia del modelo
populista
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2. Indemnizacidén de las tierras expropiadas

Fl modelo liberal ponc mucho énfasis en la supresibén de los obsticu=

-108. . a la mcbilidad de los factcres productivos frente a las fuerzas -
del mercado.No concede, en consecuencia, mucha importancia a los niveles
de compensacidén a los duenos de tierras expropiadas. Las indemnizaciones
no deben ser superiores al valcr productivo de las tierras en una ecoromia
eompotiiiva de mercadoy aunque el valor comercial dc las- tierras no puede
ser considerado como un criterio vadlido de ;roductividad, debido a los as
pectos monopolisticos de la estructu:a agraria. La reforma busca incluso
corregir los precios distorsionados Ge la_tierra. Es tambien importante
que la compensacidn pagada al antiguo dueno contribuya a la- economia, rxe
ferentemeonte a través de un aumento de las inversiones jroductivas. En -
consecuencia, se justifican las medidas destinadas a prevenir que las in
demnizaciones cean despilfarradas en consumo suntuario de bienes imjcrtacos
o fuga de capitales 2l exterior. S

Si los recursos nc son suficientes para indemnizar plenamente al pro
pietario exp:ropiado, pagos dilatados ¥y comgensaciones inferiores al valor
comercial,. correspcnden plenamente a la légica del rensamiento liberal.

Sin embargo, como los reformistas liberales dan extrema imiportancia a
la seguridad de la propiedad privada sn el futuro, son generalmente rea-
cios a admitir indemnizaciones inieriores al valor de mercado.

En muchas de las roformas agrarias marginales como la de Alesandri
en Chile y las actuales de Brasil y de la neplGblica Dominicana, las in-
demhizaciones son fijadas zo» sl -ra2l.or coaercial de las tierras.

Entre las reformas agrarias efectivas, sélamente Venezuela y Puerto
- Rico ‘han seguido el principio de wegar ura comgcnsacibdn integral sobre
el valor comercial de la tiewrra.

En realidad, muchas prcpiedadas parecen haber sido compradas por -
un valor sujerior al demozcade, en Venezuela, con el objeto de disminuir
la oposicidén a la reforma agraria.

Las reformas agrarias populistas y ectructurales son fundamentalmente
redistributivas. Tan consecuencia, .as indemnizaciones deberfan reducirse,
por lo menos tedricemente, @l niveli mis bajo que las condiciones politicas
permitieraa. Si la sonfiscaclién er inrosible, los pagos deberian ser dila-
tados por un largo periodo y a inter~ises minimos. :

En México, Bolivia y Cuba las ti.erras cxproviadas en la prictica fue
ron confiscadas., ProbZblemente habxri. ocuvrrido lo mismo en Guatemecla, si
la reforma hubiera seguido,

La comjensacién, en Chilec, s~ ©:isz en los artalfics fiscales ¥ el -
pago corresponde sbélamente al 10% aloorntado, y el resto en Dboros res—
catables a largo »nlazo, Comc estcs L nos =on reajustables solamente &l
70% de la inflacién, los efcctos med.stritutivos son mas fortalecidces.
En Perd la indemnizacibn sizue crivecios similarés al chileno y se hen
tomado muchaz medidas completentai’ a . para c¢stimular la aplicacidn ce
los bonos en nueyas inversiones jaluv - t-iales.
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B. Organizacibén del CamiesSinado

Dos tipos-fundamentales de organizacién campesina son admitidos
en el modelo liberal: el sindicato de trabajadores asalariados y la
cooperativa de productorcs.

La existencia de sindicato de caridcter estrictamente reivindica-
cionista, como una instencia de negociacibén entre obreros y patrones,
ha sido histéricamente uno de los factores de consolidacién del siste
ma caritalista. Es importante senalar sin embargo que no obstante esa
compatibilidad 16gica, las fuerzas que preconizan el modelo liberal -
en América Latina siempre se han opuesto terminantemente a su implan-
tacién.

La cooperativa de productores a la cual tiene acceso elncampesino
es el otro tipo de organizaci”n cOmpatible con el enfoque liberal.

Tiene por objetc facilitar la penetracién de la asistencia técnica
racionalizar las operaciones de adquisicidén de insumos y de comerciali-
zacibm, défender a los productores contra pradcticas mercantiles viciosas
que falsean el principio de la libre competencia,

Pert puede citarse como ejemplo de una reforma agraria que por lo
menos hasta la fecha no ha logrado superar el enfoque liberal, en cuan
to a los aspectos de organizacién de 'os campesinos.

La consid~-rable radicalidad del proceso expropiatorio contrasta -
con la falta de participacién casi absoluta de los sindicatos y organi
zaciones campesinas. Solo recientemente los comités de defensa de la -
reforma agraria parecen haber adquirido condiciones minimas para funcio
nar com¢c organismos de expresidén de las aspiraciones campe81nas junto -
al gobierno.

En el modelo populista, la organizacidén campesina asume el carédcter
‘de " movilizacién" de las masas. Tanto el sindicato , como la cooperati
va y los otros tipos de asociaciones (ligas, comités, frentes aprarios
son empleados como medios de canalizar las aspiraciones y las rei ' -
ciones econdmicas de la masa rural. Son tambien lcs instrumentos de pe-
netracién de los servicios publicos y de captacidén del apoyo campesino.

Venezuela, México y Bolivia podrian mencionarse como este ejemplo

de tipos populistas de organizacién del campesinado. En estos paises se

“han desarrollado ciertas organizaciones que agrupan y hacen sentir, jun
'to a los partidos y al gobierno, las aspiraciones del campesino.

. Es interesante senalar que estas organizaciones, autdénomas y re-
volucionarias en sus comienzos fueron siendo paulatinamente absorbidas
en el sistema populista.

Las relaciones actuales entre el PRI y Adeco 1/ con las organizecio
nes camgesinas de México y Bolivia y las notorias vinculacicnes de Ba-
rrientes y Ovando con las de Bolivia parecen indicar que ellas cumplen

“en esos paises el rol de captacién del apoyo campesinoaen los moldes ti-
picos del modelo populista.:

1/ Se rofiere al partido revolucionario Institucional de México y a la
Accién Democrética, "de Venezuela."
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‘ Distintos son el rol y la 1mportancla de la organlza016n en el
modelo e8tructural, i

La organizacién del campesihado debe tener una imrortancia fun
-damental en una reforma agraria estructural porque.responde a una.
exigencia 1l6gica de ese modelo. Si el objetive es la participacidn
de los campesinos en el poder, solo a través de la organizacién esto
seré posible. Una masa amorfa, dividida, dispersa y sin un nivel =~
adecuado de conciencia politica, no tendria, por supuesto, condicio
" fies para participar en el poder.

La organizacién cumple varias funciones:

- Agrupar el sector cgampesino para darle cardcter orgdnico
¥ permitir una organizacibén més fécil y racionalizar las rela01ones
i‘entre sus distintos segmentos y grupos. :

j - Facilitar la penetracién de la capacltaclén, de la a51s-
tencia técnica, servicios pGblicos .y, sobre todo, de las nuevas acti
tudes y valores politicos y sociales.

- Ejercer la representacién del campes1nado en las grandes
-dec1sxones econdmicas y polfticas nacionales, defcndiendo sus posicio
nes en cuantc a‘la participacién en el ingreso, en la orientacién de
las inversiones y en otras decisiones econbémicas fundamentales, fren-

te a2 los demds grupos integrantes del sistema de poder.
o - Racionalizar la operacibén econémica de las empresas campe-
Slnas, :

El modelo estructural no tiene mayores ccmpromisos con las formas
de crganizacién.

Lo importante es que ellas sean fuertes, auténomas y auténticamente
‘campesinas y que conduzcan a la unidad de posiciones en d enfrentamien-
to con las demés fuerzas. ‘

Admite, por ejemplo, el sindicato clésico, mientras subsista alguna
forma de economia capitalista., Pero la tendencia es la de transformar -
rrogresivamente el sindicato en un instrumento de representacidén de 1la
base campesina frente al Estado y a los otros grupos sociales.

Admite también las cooperativas, como instrumentos de racionaliza-
cién de la operacidén econémicg de las unidades de explotacibén campesinas.
Tiende, sin embargo, a sobrepasar este ambito para asignarles tambien -
tareas de representacién ¥y coordinacién econémica de las empresas campe
sinas.

Guardadas las reservas debidas a un proceso todavia en embrién, -
podria decirse que la orientacidén seguida por la reforma agraria chilena
‘en el aspecto de organizacién del camyesinado adquiribé, en el periodo
1964~ 1970, ciertas connotaciones estructurales. El extraordinario re-

-/ punte del movimiento sindical y su relativa autcnomfia e independencia -

"vis a vis" de los propios partidos e ideologias a que se vinculan las
distintas centrales sindicales, constltuyen, ‘sin lugar a dudas un trazo
‘estructural. :
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La proliferacidn de organizacicnes de todo tipc (federa01ones de
asentamientos, federacién de cooperativas campesinas, cooperativas cam
pesinas rogionales) diecron una fisonomfa nueva al cooperativismo agra-
rio chileno que sobrepasan por mucho el estrecho marco en que se mueve
en América Latina.

Las cooperativas campesinas chilenas quieren comprar tierras para
expletar en comtn, producir insumos, transfomar industrialmente sus -
rreductos y distribuirlos directamente en el mercado internc e interna
cional. Ya es un cooperativismo que asume responsabilidades mucho més
amplias de coordinacién econémica. o

C. Medidas que afectan las relaciones entre los beneficiarios de
la reforma agreria con el resto de la eccnomia. Credlto, Comer
cializacién y Tributacidn.

Como ya se enfatizé en el texto, la rcforme agraria no puede ser
analizada aisladamente, sini solamente dentro de los cambios que ocurren
en tcda la sociedad.

Las politicas que afcctan més directamente las relaciones entre -
los beneficiarios de la reforma con el restc de la cconomia son las de
crédito, comercializacién, precios y tributacidn.

De acuerdo ccn el cconcepto libral, el crédito agricola deberia -
orientarse hacia aquelles que pueden asegurar su cancelacién y el pa-
go de intereses competitivos., Se reconoce que los beneficiarios de la
reforma necesitan obtener créditos en condiciones especiales, a fin de
‘poder establecerse como cmprcesarios mudernos,

Por estos motivos, la tierra es generalmente vendida a los campg
sinos en condiciones favorables. Pero se espera que ellos, por lo menos
despues de un corto periddo inicial, adquieran condiciones de operar -
con las instituciones regulares de crédito agricola y de competir nor—
malmente con los deméds productores.,

En la RepGblica Dominicana, por ejemplo, mientras la agencia de reforma
agraria concede préstamos de largo plazo para la consclidacién de nuevas
unidades creadas por la reforma, los créditcs pars produccién y para las
inversicnes subsecuentes deben ser obtenidas en condiciones comerciales a
través del Banco Agricola o del sistema bancario privado.

En casi todos los paises de América Latina cecxiste una marcada con-
centracién del crédito agricola en los estratos de grandes agricultores
en virtud de sus ccnexiones politicas y sociales. Un proceso liberal de
reforma agraria tendria en rigor de légica que climinar este favoritismo
y otorgar crédito en funcién exclusivamente de criterios de productivi-
dade. Corfo, en Chile, procurd seguir esta politica tanto antes cono des
pues que el proseso de reforma agraria adquirid magnitud. El1 resultado
de esa polftica ha sido el alejamiento casi total del campesinado, por—
que los nuevos asentimientos no tienen por supuesto, comdiciones de com
petir con las modernas empresas agricolas, en términos de productividad
por lo menos en su etapa inicial.

En resumen, la reforma agraria liberal no plantea necesariamente -
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una alteracién radical en las instituciones y politicas de crédi+o.
Se supone que los beneficiarios se integren en la estructura de cré
..dito existente. : .

o El mismo supuesto vale para la comercializacidnny para gl pro-
-blema de los precios. Las maniobras mcnopolisticas de flaaclén de precios
deben ser combatidas y los deficientes canales de comercializacidn deben
ser corregidos. Pero esto no depende de la reforma agraria. S6lamente

que ella, por el hecho de fortalecer la categorfia de los empresarios -
pequenos y medianos, viabiliza politicamente la ruptura de los monopo-
lios.vinculados a la agricultura tradicional y pemmite que las. fuerzas
del mercado operen més libremente en la determinacién de los precios y
de las tasas de interés.

:En la prédctica, sin embargo, las refcmas agrarias que se orien-
tan por los cenceptos liberales en estos aspectos, tienen en América
_'Lotlna, efectos nitidementc populista.

Los beneficiarios dz la reforma constituyen una nueva clientela
politica con intereses definidos y cierta organizacién. Si ellos son
nunerosos uno de los .edios més ficiles de atcnder algunas ge sus rei
vindicaciones consiste on proporcionarles crdditos a intereses bajos ¢
-negativos y en subsidifsr los precios agricolas., Si algunos recurscs adi
cionales de crédito puedem ser transferidos del presupuesto nacional hacia
ellos, sin afectar negativemente las instituciones de crédito que sirven
a los grandes empresarios modernos, seguramente que no habia mayores pro
testas de parte de estos, Al contrario, los moderncs empresarios. probable
-mente se beﬁeficia;én en virtud de su posicién més sb6lida en el mercado -
¥y del control que tienen sobre las mejcres tierras, No solo las tenSicnes
‘sociales disminuyen como parte de los nuevos créditcs subvencionados, muy
probablemente irdn a parar en sus manos.

) Esto se aplica incluso con mayor propiedad, a los precios subven-
~cionados. Los beneficiarios de la reforma encuentran generalmente pode-
ro8os aliados entre los empresarios agricolas modernos en sus demandas
de precios favorecidos, E1 consumidor y, contribuyentes urbanos.son los
que ragan y las ganancias son siempre rroporcionales al volumen de la -

produccién.

En Chile, La Cora y el Indap sumihistraron préstamos ligéramente
subvencionados con tasas de interés realmente negativo a sus respectivas
clientelas. Pero el Banco decl Estado procedibé en forma similar en rela
cién a los grandes agricultores. En México, E1 Benco Ejidal fué conce-
bido originalmente como una institucién destinada a suplir las demandas
de crédito de los beneficiarios de las reforma, dc modc de habilitarlcs
a competir en condiciones iguales a los grandes agricultores. En la pric
tica sin embargo, se transformé progresivamente en una agencia muchc wés
orientada hacia la transferencia de ingreso con el objeto de mantener
..ciertos niveles de consumo para atender a presiones politicas, que. hacia
- el fortalecimiento de la economfa campesina, En ambos raises, los bene
“ficiarios de 1la reforma fueron mobilizados por los grandes empresarios
..para..obtener precios elevados de sustentacién para productos que las -
dos categorias de agricultores cultivan, tales como -trigo y leche en
"Chile y maiz en México,
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Una reforma agraria de.tipo estructural exigiria que todo el cré-
-dito-agricola se oriéntara hacia los campesinos, con el objeto de au-
mentar su rroduceidén, y a més largo plazo, su capacidad productiva.

El:cré&dito deberia ser.empleado como un instrumento de apoyo de
un.plan nacional 'de desarrollo. Los precios y el mercado podrian seguir
jugando ‘un papel s1gn1flca¢1vo en la determinacién de las decisiones -
empresarlales y en la aslgnac16n de recursos. Psro el mercado agricola
tendria que sér controlado por los campesinos ' y por el Estado, para -
quedarse’estrictamente funcional y no la base de numerosos monopolios
locales y nacionales. Los mercados dcberfan servir a los objetivos del
desarrollo nacional y no determinarlcs . La transferencia, de ingresos
necesarios para asegurar niveles minimos de subs1stencla, deberiar cfec
tlvarse a través de otros mecanismos.

“Reformas Agrarias que son predominantemente. estructurales en lcs
aspectos de adquisicién de tierras y de formacién de cempesinos, pue-
den fAcilmente ser forzadas a adoptar tendencias populistas sinc libe
rales, en el caso en que no se transformen simul tdncamente las estruc-
turas -de credlto, precios y mercado.

Despues de 1940, las inversiones piblicas, el créditc y el mercado
pasaron a ser controlados en México on fomma creciente por los. grandes em
presarios. En consecuencia, el ejido colectlvo se fue marginalizando -
cada vez méds en la estructura cconémica nacional, a pesar de sus consi
derables recursos de ticrras y de la fuerte organizacién cooperativa ;/.

La experiencia del ejido colectivo en Lagunas, ilustra de modo es
pecial esta tendencia. ‘ ’ .
e _En Chlle, Venezuelag Puerto Rico y Bolivia pueden observarse tenden
cias similares en cuanto a las politicas de crédito y comercrallznc1én.
Transferir titulos de tiorras, organizar coopcrativas: o.unidades’ colecti
vas de produccién no es suficiente para asegurar a los campesinos, una
efectiva participacién en la econcmia agraria, a menos que la: comerciali
zacibén y las instituciones de créditc tambien sean puestas bajo su éontrol.

La tributacioén constituye otro importante nexo entre los beneficia-
rios de la refomma y el resto de la eccnomia. Nuevamente aqui.pued-n con
binarse los intereses de ellos con los de los grandes productores, para
ocas1onar efectos de carécter ya nltldamente popullsta.

En teoria, el modelo liberal requerlria trlbutaclén de :toda la tierra
en proporcién con su capacidad productlva, o volor comer01al._?v e

l/ Ver S. Eckestein. E1 2jidc cclectivo on Iéxico - Fondo de Cultura -
» México 1966. .
Guerrit Huizer. ' The role of Peasant Organlzatlon in México, CIDA/
: © - IL0O - . - 1968 - mimeo. On Pesant Unret in Latin
America - CIDA - 1967
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Los 1mpuestos deberfan ser lo suficientemente elevados como para
captar una proporcién s1gn1f1cat1va de la renta originaria de la tierra
con el objeto de destinarla a propésitos p@iblicos., Pero los agriculto -
Tes que Se encuentran a un nivel de subsistencia, no pueden pagar tri-
butos o rentas dec acuerdo con un criterio comercial. En consecuencia --
pueden ser persuadidos como ocurrié recientemente en Bolivia, de.que sus
intereses consiten en evitar una tributacién efectiva. Los que. sacan,-
en realidad, provecho de esto son los grandes productores. La soluc1on
obvia consistiria en fijar los ‘tributos correspondientes a las pequenas
propiedades a partir del nivel de subsisiencia y aumentarlos de un mocdc
progresivo. Pero tal polftica jamés ha logrado obtener apoyo suficiente
como para ser puesta en prédctica. En el Estado de Sao Paulo, en Bras¢1,
ocurrié un ejemplo significativo de esa reaccibn a una polltlca tribu-
taria’ racional. En 1959 la asamblealegislativa estadyal dicté una ley -
que establecia impuestos progresivos sobre la tierra. Inmediatamentc el
Congreso Nacional vot6, en plazo cortisimo, la primera reforma constitu
cional desde 1946, retirandc del gobierno estadual la facultad de impo-
ner tributos agricolas. 1/.

En una reforma agraria estructural todas las rentas criginarias de
la tierra deberfan a rigor de légica estar disponibles para inversicncs
productivas y otros propSsitos pliblicos. En consecuenocia, desapareceria
la principal razén econémica para' la existencia de fundos privados de
- gran dimensién. Tebricamente y en un sentido estrictamente econbémico, no
habria, en tales circunstancias, una diferencia apreciable entre un fun
QO de propiedad de un particular, de una cooperativa o del Estado.

s\ : :

Esta concepcién drédstica de las politicas tributarias no ha sico,-

sin embargo, empleado hasta la fecha, en ningtn pals de América Latina.

D. Medidas que afectan a la distribucién de los 1ngresos, al empleo
y a la introduccibén de tecnologfa : :

Como ya se ha senaladq, el modelo liberal de reforma agraria no su
pone ninglGn esfuerzo especial para asegurar empleo a la mano de obra -
‘excedente en el campo. Se admite que el empleo deba crecer naturalmente
Yy 'en proporcién a las posibilidades de la economia, si los propietarios
de tierras reciben estimulos para producir con el méximo de eficiencia.
La poblacién excedente tiene sencillamente que esperar que se acumulen
.més capitales en la economfa para que surjan oportunidades de trabajo -
productivo.'Mientras tanto, que subsista como pueda ;/.

En estricta 163108, el modelo liberal deberia, en la situacidén con
crcta de la mayorfa de los paises latinoamericancs, dosestimular la con
cesién de subsidios para la introduccién de méguinas que ocupen poca ma

_/ Brasil es un Estado Federado con Asamblexs Legislativas estadual ¥y un
Congreso Nacional- bi-cameral.

2/ Ver W. Arthur Lewis. Desarrollo econémico con oferta elimitada de -
‘mano ‘de obra. El Trimestre Econbémico. Octe=~ Dice 1960~ Vol.
XXVII (4) - No. 108
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no de obra y de otras técnicas modernas de efecto similar, en el campo.
Estas solo duberian introducir con rapidez, en lcs casos en que:fuere
econémicamente lucrativo para los empresarios. Ello dependerfa del mer
cado y especialmente de los prec1os comparativos del capital y del trc
bajo.Salarios elevados estimularfan el empieo m&s répido de capital.

En la prictica, sin cmbargo, hasta las roformas agrarias de conte-
nido aparentemente liberal han enfatizado bastante la 1ntrodu0016n de
tecnologia moderna.

En Brasil y en la Reptblica Dominicana, por ejemplo, se ha subvencic
nado fuertemente el uso por los beneficiarios de la reforma, de mfqui-
nas que ahorran trabaJO humano, muchas de las cuales tuv1eron que inpor
tarse. . '

El modelo liberal sencillamente no ha sido seguido 1nc1uso yUI sus’
propios patr001nadores.

En cuanto a los salarics, la légica de este modelo tambien es bien
clara: los niveles salariales deben en }r1n01p10 8cr determimados - pcr
el mercado de trabajo. Sin embargo, la fijaci’n, por medio de las nor-
mas legales de los salarios minimos al nivel de la productividad margi
nal del trabajo logradc e¢n las modernas empresas agricolas, tendria el
saludable efectc de forzar a los agricultores muy ineficientes a mejcrar
la calidad de sus empresas y 2 eliminar simultaneamente tipos de tenen
cia y de ccntratos de trabajo no monetarics, de cardcter precapitalistas.

En la prédctica la polftica salarial tipica del modelo liberal fué
totalmente deformada.

Los salarios minimos rurales fueron fijados en funcién principal-
mente de los niveles industriales. No son, en consecuencia, rigurosa-
mente pagados salvo en las empresas modernas méds eficientes (por el -
efectc de fuertes presiones sindicales) o en las unidades de reforma
agraria que son controladas mids directamente por alguna agencia piiblica.

El resultado es desestimular un mayor uso del trabajo humano en estos
fundcs moderncs y favorecer la adoptacién de técnicas que ahorran mano de
obra.

Un ejemplo de incumplimientc de las disposiciones salariales., es -
la RepGblica Dominicana. En ese rais, el salario minimo legal es U$ 2,
por dia. Sin embargo, ¢l ingresc per capita promedioc, en el campo es
de s6lamente U$§ 40 anuales,

En las r:formas populistas esta tendencia a forzar el aumento de -
salarios en las empresas modernas, asume con frecuencia cardcteristicas
raradojales. Por una parte, las empresas son fcrzadas a elevar los sala
rios muy arriba del nivel promedic de ingresos del campesinado, y por
otra parte el propio Estado proporciona genercsos subsididés a los pro-
ductores privados para que ccmpren maquinaria y disminuyan en consecuen
cia la oferta de smpleos.

La consecuencia m4ds profunda de esa politica es la acentuacién de
las disparidades entre los distintos tipos dec¢ productores, tal como
ocurrié en México.
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En ese pais la product1v1dad promedlo por persona empleada en fun
dos: jrivados de més de cinco hectdreas, en 1960, alcanzaba al rededor
de -7.000 pesos, mientras el empleo total en ese sector ascenifa a sbla
mente el 30% aproximadamente de la fuerza de trabajo agrioolas.

En las explotaciones privadas de menos de 5 hés., la productividad )
era s6lamente 1.350 pesos (alrededor de U$ 100) por persona empleada y
en el sector ejidal, sS5lamente 2.921 pesos. A pesar que las diferencics
entre los salarios de los trabajadores no calificados en cada uno de estos
gFrupos o8 menor, ellas siguen siendo considerables. ;/ :

- Al mismo tiempo, aproximadamente todas las nucvas inversiones en -
maquinaria e _insumos moderncs similares es ese pais, fueron realizadas
durante los @ltimos diez anos, en mencs del uno pcr ciento de las em-
presas agricolas. Pricticamente todas esas pocas y modernas empresas
altamente productivas son de tamano grande o mediano. Verificase enton
ces que la reforma agraria, a pesar de sus efectos altamente redistri- 1
butivos en cuanto a la tierra, di6 como resultado una pequena catesoria.
de empresas nodernas ¥y progresistas que avanze rédpidamente en produccién,
ingresos y prestigio, mientras la mayoria de los campesinos se encuentra
econfémicamente pcco o casi nada mejor que antes, aunque ciertamente me-
jor de 1o que hubiera estado si no hubiera habido ninguna reforma agraria.

Las otras reformas. agrgrias de tipo populista en América Latina no -
han sido més capaces que la mecxicana, de eliminar el desempleo rural por
lo menos disminuir significativamente su répido incremento.

Esto ocurre en gran medida porque, los gobiernos que realizan pro-
gramas agrariospopulistas son la resultante de muchas fuerzas politicas
conflictivas. No son capaces, em ccnsecuencia, de adoptar un conjunto -
coherente de politicas de tecnologfia y empleo.

En teoria, el problema del empleo podria ser solucionado en gran -
parte por medio de polfticas econbémicas de corte liberal, si ellas fue-
seT rigurosamente adoptadas +tanto interna como internacionalmente, in-
cluyendo la libre migrocidén internacional de trabajadores.La experien-—
cia de Puerto Rico, donde se realizd un proceso populista de reforma .-
agraria al mismo tiempo en que se adoptaron politicas liberales de comer
cio y migracién con los Estados Unidos, muestra la aparente factlbllldad
de esa scluéién.

El desempleo rural tambien podrfa ser eliminado a traves de refomma.
estructural, y de la planificacién nacionzl del desarrollo. La experien-
cia Cubana parece confirmar esta hip6tesis.

1l/. S. Barraclough y J. Schatan. La nueva fecnologia.y el Desarrollo
Agricola. FAO. mimeo., 1970.
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Un programa populista de reforma agraria, sin embargo, no ofr
ce una sclucidén real al problema del empleo rural aurnque la mantericidn
de 1lcs campesinos ocupados en el campo sea una de las razones més 1nvu-
cadas por los defensores de este mcdelo, para justificarlo.

Una reforma estructural supone la plan1f108016n de la tecnologia y
del empleo a escala nacional. Tedricaménte cada campesino puede cintribulr
de alguna manera al desarrcllo, a través de su trabajo, sea directamente
orientado hacia la rroduccibén o a la creacién de nuevas inversiones. La -
tecnologia, las obras piblicas y otras actividades econémicas son todes
planificadas, ddndose alta prioridad 2 los objetivos d¢.plano empleoc. C&
da campesino tambien, ticne acceso a la tierra y los servicios sodcialcs
se expanden mucho més, garantizando efectivamente un nivel minimo de em-
Pleo y de patrén de consumc para todos. '

E. Bducacién rural y cepacitacién del campesinado.

. Los tres modelos da gran importancia a los aspectos educacionales
y de cajacitacibén. Pero los enfoques de cada unc de ellos difiere subs-
tancialmente de los otros,

Consecuente con sus supuestos, el modelo liberal plantea una capa-
citncidén eminentemente técnica, en el sentido de despojada de contenido
social explicito.

En el otro polo, la reforma agraria estructural plantea la caracita
cién "critica" o "comprometida". Esta es tambien la posicién del mcdelo
populista, aunque varle el contenido valéricc y la radlcalldad de la =zz
titud critica.

Para el modelo liberal, capacitar es trasmitir conccimienteos. técni
cos, con el objetivo primordial de calificar la manc de obra del campe—
sino y de este mcdo prepararla para operar las modernas mdquinas y cmplea:n
métodos més complejos y eficaces de cultivo.

La transmisién de valores, principics y conductas compatibles coii’los
supuestos econbémico sociales del liberalismo, no e¢s tarea de la reforua -
agraria sino’'de los medios tradicicnales de la divulgacién masiva. Tales
valores y rrincipios corresponden ademds a patrones culturales asumicos -
desde hace muchos siglos por la mentalidad nacional. En tales condicioncs
su penetracidén es naturel. No hay necesidad de un esfuerzo adicional. Al
contrario, cualquier intento de introducir consideracicnes de otrz indole
solo puede significar una pérdida de objetividad ciéntifica cuando nc una
indebida "politizacién" de la ensenanza.

Los tradicionales servicios de extensidn, cxistcn en casi todos los
paises de América Latina, corresponden a este concopto liberal de capaci
tacibén campesina.

Las escuelas y ciertos centros de capacitacién profesional "y técnica
como Senati 1/ en 1 Perti, por ejemplo, tambien 51guen el mismo patrén
liberal.

l/ Servicio Nacicnal de Apréndizaje Técnico e Industrial, escuela que
suninistra capacitacién técnica a ciertas catcgorias de campesinos.
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‘Las reformas agrarias mexicanas y bolivianas tambien presentan una
politica-de capacitacién que podria clasificarse comc liberal. En el -
hecho, en estos paises, la capacitacién de los campesinos no es-objeto -
de una atencién especial y descansa en gran medida en los tradicionales
servicios de asistencia técnica y extensidén. El Institutc Nacional de Prc
ductividad en México, por ejemplo, corresponde tipicamente a un enfoque
liberal del problema de la capacitacién.

El enfoque estructural de la capacitacién es radicalmente opuesto -
Lo que impide la participacidén del campesinado en el proceso politico -
=social, .condicibén"sine que non" del desarrocllo agrario, es la falta de
una visién.cbjetiva de su propia realidad. Incluso cl apréndisaje-técnico
se resiente de esa falta de conciencia social,

La tarea de la capacltaclén ©8, pues,. la de "cun01entlzar" al cgmpe-—
sinado.

Concientizar es ofrecer al hombre del campo clementos de anélisis - -
adecuados con el objeto de que &l pueda comprender el orden social en -
que vive, criticar ese mismo orden y sus valores fundamentales.

'Solo entonces el campesino puede bercibir el estado de alienacién en
que se encuentra y elegir libremente sus objetivos y su estrategia de -
lucha por la partlclpa016n en el poder.

Esto no qulere dec1r, sin embargo, que se deba descuidar la trasmisidn
de conocimientos técnicos. En absoluto. Sélamente que ella se hace en el
contexto de una amplia y prcfunda formacién cconémico- social. :

La capacitacién no es, por lo tanto, '"neutral', "apolitica", "técnica'.
Al revés, estéd comprometida con los objetivos del rroceso de reforma agra-
ria y los valores éticos y politicos que los fundamentan ;/
El tipo de capacitacién impartida pcr la Corporacién de la Reforma Agraria.
por el Instituto de Desarrollo Agropecuario y por el Instituto de Capacita
cidn e Investigacién en Reforma Agraria, en Chile, en el periodo 1964 -
1970, adquirid, en muchos aspectos, un cardcter estructural.

La oflclna Nacional de Desarrollo Cooperativo en el Perd, esté reali
zando un .programa de capac1tac16n de campesinos en los complejos azucare
ros y en las zonas cordilleranas, que pone especial énfasis en los pro-
blemas econémico sociales.

En €uba se da igualmente gran 1mportancla a la formmacién politicoc -
social de los campesinos.

Son ejemplos dé”Capacitacién basados en el modeclo estructural.

;/. Ver de tarso, Paulo., Roforma Agrgria y cambio estructural. El1 papel
de la capacitacién. Documento Lresentado al -
cuadro de Expertos eh Sociologia Rural. FAO.
Buenos Aires 1969 - Mimeo,
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En el modelo populista la capacitacién tienc tambien un cardcte::
econdmico - -social, cuyo contenido es dado por la naturaleza de parti-
cipacién que se pretendc otorgar a los campesinos.

La presencia de ellos en el proceso po,ftico ( a través del votc,
por ejemplo) 'y su mayor participacién en el consumo, supone la transio.:
macién de hdbitos y aciiules profundamente arraigados en su mentalid:d.

Es necesario mostrarles las posiblidades de¢ ascenso social, econ.ni
co y politico que el régimen les ofrece. Esto abarca, incluso, la cr.ii-
ca del raternalismo y de las estructuras agrarias tradicionales.

Pero esa formaci’n econbémico - social no estéd como en el modelo -
‘estructural, tan vinculada a la formacién técnica. Blla es relativamen
te independiente. Puede decirse que siguen camincs paralelos.

En conjunto, la polftica de capacitacién seguida por Chile y Pe-
rQ tienen un trazo populista, porque, si bien es cierto que algunos -
organismos pusieron énfasis en la formacidén ecoficmico-social, otros
se dedicaron exclusivamente al aspecto técnico. El paralelismo caric
teristico del-modelo populista aparece claramente.

F. Administracin Plblica

Las cardcteristicas de la administracién pGblica en el modelo’
liberal, derivan légicamente de sus suguestos politicos y econbémicos

Si la solucidn del problema agrario radica en la eficiencia
econi{mica y ésta descansa en el moderno empresario agricola, toda la
accién del Estado debe orientarse para apgoyarlo.

De este objetivo, derivan las funcicnes que ¢l aparato es-
tatal debe cimplir:

- Asegurar la libre competencia entre las distintas clases
de empresarios que intervienen en el procesc eccnémico. Estas funeio
nes juridicas y fiscalizadoras, que abarcan lcs distintos tijoé de -
controles de mercadc, tuvieron en un ;rincipio, predominancia eviden
te scbre las demas. Ellas han caracterizado el " Estado gendamme" dec
la Reptblica Oligarquica. Posteriormente, la .ropia evclucién del ca
pitalismo obligé al Estado a asumir un mayor nimero de funciones.

- Realizar cicrtc tipo de acciones y de inversiones eén que =
los particulares no tienen interés, en respondabilizarse. Por ejemplo
La proteéccién de los rocursos naturales, la capacitacién del camfesina
do, las'actividades de investigacidn, las obras de 1nfraestructura,
(riesgo, redes de silos, otcs)

. -'Defender la econcmia de los productores en las ocasicnes de
crieis, por medio de medidas proteccionistas y apoyc financiero. Esta
funcidén que choca evidentemente ccn los principihos de liberalismo an
su formulacién clésica mds pura, no es incompatible, sin ‘embargo, con
la evolucién que la misma teorfa sufrid a traves de las su0951vas -
crisis del 31stema capitelista.
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- Canalizar recursos financieros captados por el Estado, hacia los
empresarios modernos, con le finalidad de aumentar su capacidad de inversién.

En el contexto del pcnsamiento agrario liberal, la refomma agraria -
surge asi como una accién del Estado, destinada a eliminar ciertas fommas
anacrénicas de tenencia que dificultan la plantacién definitiva del sis-
tema de produccibén capitalista en el sampo,.

~ Este nuevo objetivo se convierte en una funcién que se suma & las ya
existentes en la administracién ptiblica.

. Se agfééa entonces una nueva dependencia al aparato existente, sin -
provocar alteraciones de mayor bulto en la est.iuctura interna y en el es
tilo de funcionamiento de las otras. La nueva dependencia puede ser una
divieién ministerial o asumir el cardcter de un organismo aotdédnomo del -
Estado, dependiendo de la mayor o menor amplitud de la accién a realizar.
Esto no es 10 que més importa. El trazo esencial consiste en la no alte-
racién del rol, de las funciones, de la estructura y de los procedimientos
de los otros organismos integrantes del aparato estatal.

En el modelo populista, la estructura administrativa del Estado es -
m&s una resultante que la consecuencia 1l6gica de principios claramente
establecidos. Esto no significa, sin embargo, que falte racionalidad z -
la estructura administrativa que se genera en el populismo. Sélamertec -
que esta racionalidad no fluye de postulados teSricos sino de un anélisis
hist6rico que demuestra la compatibilidad d¢ las foras administrati an
adoptadas en el curso de un proceso histdédrico, caracterizado po. vna zoa
ciliacién de intereses que, en su limite, son antagénicos e incorcilia-
blese.

Se trata de redist:ibuir ingresos y lograr una mayor rarticipaci’n
politica y social de los campesinus, rero se trata tambien de atender
las exigencias de apoyo. econémico, financicro y técnico que plantear 1>s
empresarios modernos de corto caypitalista.

En muchos casos se trata incluso de no llevar el combate al latifua
dio hasta limites demasiado extremos.

Solo a través de una especializacién de su maquina administrativa
puede el Estado atender a intereses tan distintos, '

El criterio de la clientela adquiere en consecuencia predominancia,
como orientador de la organizacién adminsitrativa. Al lado de la antigua
estructura administrativa, heredada de la_RepGblica Oligarquica, surgen
lcs nuevos organismos, especialmente disenados para atenmder a las nuevas
clientelas . ' '

El proceso tambien es de agregacidén. Se agregan inicialmente a la
estructura tradional, los organismos destinados a atender a la nueva
clientela de modernos empresarios agricolas., Al lado de estos y de la
antigua estructura tradicional Ministerio de Agricultura, se juntan los
organismos destinados a beneficiar a la clientela més reciente: los campe
sinos.

Analizadas a partir dec ese contexto, las caracteristicas bésicas
de la administracién pGblica on los regimenes populistas las duplicacic
nes de funciones, la disporsién de la autoridad entre varios centrog
de poder, la fzlta de coordinacién entre planes y politicas, la
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presencia institucionalizada de los grupos de presién en los meca-
nismos de direccibén no pueden calificarse como defecctes. Al revés
son caracteres propios de un modelo administrativc bastante funcio
nal, en el sentido en que adaptado perfectamsnte a los cbjetivos de
la accién populista en el campo.

La organizaci’n formal y de funcicnamiento administrativo, en
el modelo estructural, dorivan légicamente de lcs cbjetivos que es-—
te fija para la accidn cstatal en el campo. Se trata de llevar a ca
bo una redistribuciém radical y masiva de los recursos de explota -
cibén agricola y de apoyar el accesc :e los campesinos a una partici
pacibén en el poder.

Esto supone un aparato de administracidén plblica con las si-
guientes caracteristicas:

~ Unidad de la estructura de crganizacién formal. No puede ad-
mitirse conjuntos de organismos, formados para atender a clientelas
distintas y que actfien paralelamente, sin obedecer a un plan comin
¥y sin coordinacién en las etapas ejecutivas. Debe cxistir una scla -
organizacién estatal, responsable por todos los problemas del agro.
Quiere decir esto que los distintos crganismos, cualquiera que sea 3u
cardcter o funcibén, deben subordinarse a una misma autcridad supericr
dotada de facultades suficientes para ccordinar toda clase de accién
estatal en el campo.

- Planificacibén. Todos lcs crganismos pliblicos deben actua:r de -
acuerdo a programas y politicas elaboradas y cocrdinadas por mecdio -
de un sistema Gnico de planificacién 1/.

— Participacién de los campesincs. Los reprcsentantes de las or
ganizacicnes campesinas debon tener rarticijacién relevante en el pro
ceso de decisiones administrativas, 1ara evitar todo y cualquier tipo
de paternalismo cstatal o centralismo burocrdticc.

— Descentralizacidén. Esta exigencia de participacién cempesina
supone una amplia @scentralizacién de las decisic nes hacia las depen
dencias locales y regionales.,

_ Eliminacidn de los grupos de prc¢eibén de los mccanismos de di
reccién de los crganismos estatales. Si la administracién pliblica -
no sigue teniendc la funci®n de favorecer el dominic de lcs empresa
rios capitalistas mcdernos en el campo, nc hay razén para que sus -
representantes formen parte de los comités y ¢ nsejos administrativos
de los crganismcs estatales.

La cbservacién de la situacién actual de la administracién pdbli
ca agricola en América Letina, parece demostrar que el modelo popu-
lista ha prevalecido en casi todcs los gaises.

1/. No se debe confundir esa unificacién de la planificacién de las
actividades de los crganismos pQblicos con la implantacién de un
sistema centralizado de planificacién de todas las actividades -
econdmicas.
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En efecto, los estudios de administracidn revelan casi invaria-
blemonte la dispersién administrativa, la falta dc autoridad coordi=
nadora, las clientelas, las duplicaciones, los grupos de presibn; 1la -
poca efectividad de los sistemas de planificacibén imrlantados, la €XCe
siva cencentracién de la autoridad 1/. Este diagnéétivo tiene validez
para Venezuela, México, Bolivia, Chile y Peri, por ejemplo. '

Los casos de estos dos Gltimos paises mereccn atcnecién especial.
Chile réalizé en 1967 una reestructuracibén administrativa que incorpo
raba muchus elementos de un modelo estructural. Sin ‘embargo, en.la im-
plantacién escs elementos fueron eliminados, debido princiralmente a
los empresarios modernos. No fué posible, en consecuencia, alterar la
dindmica propia de la estructura heredada de periodgs anteriores.

Ior esta razén, el crdito agricola otorgadc por el Estado sigue
bastante concentrado en lcs estretos de agricultores de altos ingre
sos (casi tanto como antos) y la politica estatal de inversiones en
la agricultura continfia b4sicamente enfocada en funcifn de los in-
tereses d:la moderna agricultura empresarial.

Pertt realizé recientemente una. reforma administrativa que anex6

los organismos de reforma agraria., antes dispersos, a la estructu-

ra del Ministerio de Agricultura. Esa unificacién podria significar

la influencia de un modelc est uctural. Sin embargo, hasta muy recien
temente, el Banco de Fomento Agricola actuaba con criterios comercia
les tradionales y de un modo enteremente independiente de las orien
taciones del Ministerio., Las comunicaciones entre las Direcciones -
tradicionales del Ministerio y la nueva direccién General de Refcorma
Agraria y Colonizacién eran escazas, la labor de capacitacién y orga
nizacibén de los campesinos, dispersa entre servicios dependientes de
distintos Ministerios. Todo esto permite concluir que en lo fundamental
el nuevo esquema administrativo continda vinculadc al modelo populista.

III. Orientaciones predomlnantes de las Reformas Agrarlas de América
Latlna

Aunque los elementcs disponibles son insuficientes para autori
zar conclusiones definitivas, parece afirmar que ninguna reforma agra
ria. efectlva en latinoamérica, ha seguido el modelo liberal.

Los casos que més razones para la dificultad de implantacién del
modelc liberal seria el propio cardcter que asume la burguesia en -
las sociedades latinoamericanas.

No cabe duda que solo grupos progresistas de la burguesia, intere
sadcs en el crecimiento y en el progresc nacional, podrfan impulsar -
‘un modelo liberal. Tales grupos, sin embargo, se vinculan muy estre-
chamente, en Lmérica Latina, por lazos econdémicos y sociales, con la
§lite dominante, enlla cual 1lcs terratenientes tradicionales siguen -
jugando un rcl decisivo. Esa elite no es reveolucionaria. Teme inclu~
so que las reformas agraria drdsticas puedan debilitar la institucidn _
misma de la propiedad privada, a pesar del svidente prcrésito de for-
talecerla que caracterlza a la reforma liberal.

_7 Ver por eaemplo° Administracién pGblica en imérica Latina.
Unién Panampericana, Washintong DC. OEA. 1965



s
wm

Esa élite no tiene incluaso un proyecto nacional propio. Sus es
trechas relaciones con monopolios extranjeros establecidos en iAmérica
Latina, le impide llevar el rroceso reformista a extremos que choquen
con los intereses de esos monopolios. Por esta razén muchos estudiosos
de'ciencias politicas cstdn cuestionando la propia existencia de bu
quesias nacionales en América Latina, en el sentido que esta expresidn
adquirié en paises de Eurcpa Occidental y en los Estados Unidos 1/.

La implantacién de un auténtico modelo liberal en un pais de Amé
rica Latina requeriria tambien que lcs supuestos de tal modelo fueron
rigurosamente adoptados por los deméds paises con los cuales se manticne
el mayor volumen de sus rclaciones econémicas. Supondria por ejemplo la
eliminacién de trabas aduaneras, la libre mobilidad de la mano de obra
Esto no ccrresponde, de ningfn modo, al tipo de relaciones que lcs pai
ses altamente desarrcllados -establecen con los paises subdesarrollados
del sistema.

Frente a estas consideraciones y con todas las reservas que el ca
racter tentativo del andlisis obliga, pareciera que las actuales condi
ciones politico- scciales de Latinoamérica no hacen viable .el modelo
liberal en este continente. _

La” experiencia, por lo cdemés, confirma la hipbtesis, porque solo las
reformas de cardcter populista o estructural han logrado adquirir cier
ta magnitud hasta la fecha.

Los datos deilanélisis permitixianfconcluir, tambien de‘manéra
preliminar, que la mayorfias de las reformas agrarias en América Latina
ha revestido un cardcter populista.

Pareciera entonces que el esquema politicc social més favorable
Para que ocurran procesos de reforma que logren cierta magnitud, ha si
do aquel en gue grupos de la clase media progresista logran encontrar
apoyo popular entre campesinos y obreros urbanos, confcrmando la alianza
que llevé al tipico compromiso populista, prevaleciente en la reglén en
las Gltimas décadas.

Las tendencias y las consecuencias politicas sociales que asumen
las reformas agrarias populistas, son bastante distintas.

La reforma agraria mexicana, por ejemplc, demcstrd sobre todo en
su primera fase y en el pericdo de Cardenas, una fuerte tecndencia es
tructural.

Con el rasar del tiempo, sin embargo, las politicas de caricter
estructuralistas fueron siendo sustituidas pcr otras de tipo populista
y hasta por medidas de cuno netamente liberal.

Las consecuencias més importantes de la roforma agraria mexicanu
parece haber sido aquella sonada por los liberales: la consollda016n
de. una estructura capltallsta més dindmica.

1l/. Ver., F. Cardoso y E,. Falettc. Desarrollo y Dependencia en América
Latina., Ed. Siglo XXI. 1970.
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“‘BY‘proceso boliviano y el de guatemala tambien hen tenxdo acen-—
tuadas marcas estructurales en su etapa inicial. En el primer caso,
las tendencias .opulistas tambien se manifestaron en su curso poste-
rior, pero no llegaron al punto de ccnsolidar un sector de agricultu
- ra-capitalista més dinémica, por una serie de factores, incluso, quizés
por la falta de un desarrollo industrial acelerado. En el segundc, la
caida. de Jacobo Arbenz significé la reversién del proceso a una situa
cién marginal.

~Los pr>cesos de Puerto Rico y Venezuela, decspues te una etapa -
inicial de redistribucidén relativ:mente masiva y répida de tierras
- fueron adqulrlendo, como se v16 en el andlisis, camcteres crecien—
temente 11berales.

-En*Chile, ror el ocntrario, los -acontecimientos politiccs han -
dado aparentemente un vuelco en el proceso, oriéntédndolo hacia un -
sentido cada vez mds estructural.

Es demasiado temprano para afimmar si polf{ticas de organizacién -
Yy caracitacién, adoptadas en una refcrma de corte inicialmente porulis
ta, hayan podido tener alguna respinsabilidad més directa por ese r¢
sultado. Pero ella es indudablemente, un hipétesis a examinarse.

De acuerdo a los datos del andlisis, pareciera que la reforma -
agraria cubana ha sido predominantemente estructural. a pesar de los
muchos elsmentos populistas de sus etapas iniciales. Es naturalmente
muy temprano para saber si los campesinos lograrédn retener una parte
del proder dentro de la .ueva estructura politica del pais. No cabe -
duda, sin embargo, quc, por lo menos hasta la fecha, cllos han obte-
nido muchos beneflclos. )

Bl caso de Perd es todavia dudoso. La reforma guec empezd en 1969
~tiene un enfoque predominantemente populista aunque presente tambien
caracteres estructurales y liberales. Resulta dec un ésquema de’ fuer-

zas politicas de clases medias, marcadamente anti-oligarquico, pero
reacic, como senalan algunocs estudlos, a establecer alianzas politicas
con las organizaciones campesinas.- Aunque o8 cierto que, dentro de la
rdpida evolucién porque pasa el 1TOCeSO peruano, parccen surgir' nuevas
tendenclas que 1ndlcan un deseo de organizar ol camkeS1nado.

El procesc esté todavia cn una etapa muy inicial, lo que desauto
riza cualquier intento de¢ prover -su marcha futura.

Las conclusiones aqui prcsentadas son mas propiamente ejemplos
de la arlicacién del métodc dc anilisis. 4 lo mds podrian considerazr:
se hipStesis rreliminares de oxplicacién. ' : : '

Se advierte tambien que os siempre necesario considerar la reforma
agraria como un proceso continuo. Las caracterizaciones basadas cn -
medidas pasadas o0 prosentos. no pueden ser definitivas.Solo un andli-
sis més amplio, que abarcara toda la sociedad y su contexto. interna-.
cional podria autorizar alguna afirmaeién acerca de las proyecc1ones
dinidminas de los procesos actuales hacia el futuro.
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A pesar de estas limitaciones, parece haber quedado claro que la
rigurosa aplicacién de éste método de andlisis a procesos concretos e
reforma, permitiria captar de un modo rdpido sus principales aspectos -

politicos, lo que facilitarfa mucho la labor de compatibilizar las dis-
tintas medidas y politicase






