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INTRODUCCION GENERAL

El diccionario define estructura como la distri-
bucién y orden de las partes de una cosa.

En el caso de la estructura agraria las partes
de que se compone pueden dividirse en:

a) Factores materiales (tierra, agua, vegetales ani-
males, clima);

b) Factores humanos (productor y trabajador ru-
rales);

c) Factores juridicos y normativos (leyes, con-
tratos).

Lo importante es la interrelacion entre estos
factores, teniendo en cuenta que la estructura agra-
ria debe ser de tal naturaleza que contribuya positi-
vamente al bienestar de los agricultores y del pais
en general y que facilite y estimule el desarrollo eco-
némico-social del pais.

La estructura agraria que ésto hace es normal.
La que no cumple estos propdsitos es anormal.

Siendo el bienestar y el desarrollo econémico con-
ceptos dinamicos, las estructuras agrarias no pueden
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ser rigidas pues entonces no se acomodarén a las nue-
vas situaciones y comenzaridn a exhibir desajustes
nacidos de una inadecuada relacién entre los factores
que las componen.

Hace medio siglo, por ejemplo, y para no re-
montarnos a época muy lejana, las gentes (factor
humano) se sentian satisfechas con cierto nivel de
bienestar muy alejado del que hoy se considera
aceptable. No habia cine, radio, automéviles o te-
levisién. Los habitantes de América eran ademés
escasos (apenas 60 millones) todo lo cual permitia
un ajuste entre la tierra y el hombre a un nivel de
utilizacién muy bajo.

Hoy la poblacion ha aumentado hasta 200 mi-
llones. El concepto de comodidad o bienestar ha evo-
lucionado hasta el punto de obligar a la inversién
de una cantidad tremendamente aumentada de re-
cursos para que el individuo pueda lograr un nivel
de vida aceptable.

Es légico que la relacién de nosotros los lati-
noamericanos con la tierra, o mejor con los recursos
fisicos o factores materiales, tiene que haber varia-
do también de manera fundamental y si no han
ocurrido modificaciones estructurales acordes con
esas nuevas bases de relacién, como no han ocurrido
en la mayoria de los paises, tendrdn que haberse
producido desajustes que deben corregirse para vol-
ver a la normalidad la estructura agraria.

Hace 50 afios no era grave para un pais como
Costa Rica o Colombia que sus tierras se utilizaran
con poca eficiencia. AGin a niveles bajos de utiliza-
cién se producia lo suficiente para subvenir a las
modestas necesidades de alimentos y de articulos
importados de una poblacién pequefia. Una finca de
pocas hectéreas podia alimentar a una familia cuyo
aislamiento cultural y fisico reducia sus aspiraciones
a niveles elementales de simple abrigo y alimento.
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Hoy constituye una grave anormalidad de repercu-
siones inmensas tener tierras bien situadas explo-
tadas ineficientemente y/o tener grandes masas cam-
pesinas atadas a parcelas que apenas les producen lo
suficiente para supervivir. Una estructura agraria
con estas caracteristicas exige modificaciones profun-
das acordes con la época en que se vive.

Esto quiere decir que la estructura agraria tiene
que evolucionar y que esa capacidad de reajuste den-
tro de la normalidad tiene que ser una de las caracte-
risticas deseables de una buena estructura agraria,
en la cual tienen que existir relaciones armoniosas
entre los factores fisicos, humanos y juridicos o nor-
mativos. La reforma agraria de que tanto se habla
hoy, persigue precisamente restablecer la armonia
en esas relaciones.

En este pequefio volumen se examinan los es-
fuerzos que diversos paises del continente han hecho
o estan haciendo para ajustar sus estructuras agrarias
a los imperativos de la época en que vivimos.

Se comienza por describir, a grandes pinceladas,
la situaci6n social y econdémica de la América Latina
para establecer un marco nitido dentro del cual en-
cajar el examen del tema central. Luego, con el
proposito de facilitar la comprensién de la situacién
actual y destacar sus hondas raices seculares, se exa-
minan los antecedentes histéricos de las estructuras
agrarias, partiendo del ordenamiento institucional de
las sociedades inca, maya y azteca, por un lado, y
de la espafiola medioeval, por el otro. Las bases
legales de los derechos de Espafia sobre las tierras
americanas y las instituciones que ella cre6 en el
ejercicio de esos derechos lo mismo que su evolucién
durante la colonia, la independencia y la republica
se analizan con el propésito de explicar las razones
del actual ordenamiento juridico de la propiedad de
la tierra en América Latina. Asi se aspira a mostrar
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con claridad el origen y la razén de ser de la gran
hacienda y de la plantacién contemporéneas y el
papel que ellas han representado en la consolidaciéon
del complejo latifundio-minifundio. Luego y como
porcion final de la Primera Parte se examina la al-
ternativa de la finca familiar como base de una
estructura agraria.

En la Segunda Parte del volumen se disectan
las reformas agrarias de carécter revolucionario que
se han llevado a cabo en México, Bolivia y Cuba.
Se resumen en apretada sintesis, los antecedentes de
cada una de esas convulsiones sociales, las disposi-
ciones fundamentales de las leyes respectivas y los
efectos de su aplicacién, tratando en todos los casos
de mantener una posicion objetiva ajena a toda
parcialidad ideoldgica.

La parte final estd dedicada al examen de las
estructuras agrarias en vias de transformaciéon por
procedimientos pacificos.

Aspiramos a que este volumen sea 1til para
quienes trabajan en la actualidad en la América
Latina en campos conectados con la reforma agraria.
Es el fruto de la participacién del autor en varios
cursos internacionales propiciados por el Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas y el Programa
de Cooperacién Técnica, ambos de la OEA.

El material aqui reunido, que se ha venido pro-
duciendo lenta y pausadamente, creemos que repre-
senta una contribucion, asi sea pequefia, a la forma-
cién de un criterio objetivo sobre el tema candente
de la reforma agraria en América Latina: es la inica
razén que nos ha impulsado a publicarlo.

Réstanos agradecer la colaboracién de nume-
rosos especialistas que revisaron los originales y los
mejoraron notablemente. No podriamos dejar de
mencionar muy especialmente a Ramén Fernandez
y Fernéndez y a Antonio Garcia quienes ayudaron
a aclarar varias porciones del texto primitivo.



PRIMERA PARTE

PANORAMA GENERAL Y EVOLUCION HISTORICA

“...en una democracia el interés pu-
blico radica en que las verdades—sobre
todo las duras verdades de hoy—se
establezcan y difundan tan ampliamente
como sea posible; las ilusiones—en par-
ticular las ilusiones oportunistas—son
un peligro publico”.

GUNNAR MYRDAL
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CAPITULO |

PANORAMA GENERAL DE LA AMERICA LATINA

“Las Reptblicas Americanas procla-
man su decisién de asociarse en un
esfuerzo comtn para alcanzar un pro-
greso econémico mis acelerado y una
més amplia justicia social para sus
pueblos, respetando la dignidad del
hombre y la libertad politica”.

CarTa DE PunTa DEL Est, 1961.

1. Introduccién

Con el término América Latina se designan 20
paises independientes situados al Sur de los Estados
Unidos, que tienen como caracteristicas comunes
haber sido colonizados por gentes iberas (portugue-
ses y espafioles) y hablar espafiol y portugués. Se
exceptia de esta generalizacion Haiti, colonizado
por galos y en donde se habla el francés.

De esos 20 paises, tres son islas (Cuba, Haiti
y Repiblica Dominicana) y 17 estan enclavados en
el propio Continente Americano. Uno al Norte, Mé-
xico; 6 en el Istmo Central: Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama; 10 en
la porcion Sur: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti, Uruguay y
Venezuela.
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Quedan fuera de la Ameérica Latina (para los
fines de este estudio) algunas porciones del territo-
rio asi delimitado, en razén de haber pertenecido
hasta fecha muy reciente, de pertenecer atin, de es-
tar arrendadas o de estar voluntariamente asociadas
politicamente a naciones de fuera del 4rea (Guayana
Inglesa, Guayana Holandesa, Guayana Francesa,
Zona del Canal de Panamé, las Pequefias Antillas,
Belice y Puerto Rico)*.

2. Poblacién

2 a) ExameNn GENERAL. Doscientos millones de
personas viven en la América Latina y esa poblacion
es el factor mas dinadmico de todos los que intervie-
nen en el cuadro general de desarrollo econémico y
social. Es también, sin lugar a dudas, el méas impor-
tante y el que condiciona todos los otros términos de
la ecuacion del desarrollo.

El dinamismo de la poblacién se manifiesta, en
primer lugar, en su acelerado crecimiento. En 1900
apenas vivian 63 millones de personas en la Amé-
rica Latina. En los cuarenta afios siguientes ese ni-
mero se duplicé hasta alcanzar los 130 millones y
se espera que vuelva a duplicarse entre 1940 y 1970
para llegar entonces a los 300 millones **. Asi la
poblacion de Ameérica Latina habra pasado, de ser
apenas el 4 por ciento de la poblacion mundial a

* Esta delimitacién de la América Latina no presupone ninguna
opinién sobre situaciones o aspiraciones existentes. Apenas bus-
ca fijar con exactitud a qué porcién de América se refieren las
cifras que se citan en este estudio y el examen que de éstas se
hace. Eso quiere decir que omitimos de manera total en este
trabajo a las porciones enumeradas en dltimo término.

*» Todas las cifras que se citan en este trabajo se han aproximado.
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principios del siglo, a constituir el 8 por ciento al
comenzar el tercio final del presente siglo (1)*.

CUADRO N°¢ 1
Tasas de natalidad y mortalidad, por regiones
(1954 -58)

Regién Tasa de Tasa de Tasa de

natalidad mortalidad crecimiento

(por mil (por mil anual de

habitantes) habitantes) la poblacién
Asia (sin Japén) 40 22 1,8
AFRICA 45 26 1,9
Norte 45 25 2,0
Centro y Sur 46 27 19
AMERICA LATINA 43 16 2,7
Eurora 19 11 0,8
Norte y Oeste 17 11 0,6
Central 19 11 08
Sur 20 11 0,9

AMERICA DEL NORTE
(Sin México) 25 9 1,7
Rusia 26 8 18
AusTRALIA Y NuEvVA

ZBLANDIA 23 9 1,4
Jap6N 19 8 11

FuenTB: Anuario Demogrifico y otras publicaciones de Naciones Unidas.

De todas las regiones del mundo, América La-
tina exhibe los indices més elevados de crecimiento
demogréfico como puede observarse en el Cuadro
N° 1. El 2,7 por ciento anual que alcanza, en pro-
medio, la tasa de aumento de la poblacion no parece

* Los niimeros entre paréntesis se refieren a la bibliografia que se
cita al final de cada capitulo.
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que fuera a reducirse durante los proximos afios.
Es verdad que la urbanizacién, de que adelante
hablaremos, podria reflejarse en un descenso en la
natalidad pero éste quedaria anulado por los descen-
sos que pueden ocurrir en la tasa de mortalidad
como resultado de los mejoramientos sanitarios.

La diferencia entre nacimiento y defunciones
(que mide el incremento natural), y el superavit de
inmigracion sobre emigracién, son los factores de
los cuales depende directamente el crecimiento demo-
grafico. En el caso de la América Latina el factor
migratorio tiene en la actualidad muy escasa impor-
tancia. Su “explosion demogréafica” depende, fun-
damentalmente, de las relaciones entre los naci-
mientos y las muertes.

Se acepta que hay cuatro categorias de rela-
ciones que tipifican estados demogréaficos diferentes.
En la primera se tiene una natalidad elevada y cons-
tante junto con una mortalidad también elevada y
constante. Es el caso de las sociedades atrasadas que
atn no se han puesto en contacto con la civilizacién
occidental, Pueden exhibir tasas brutas de natalidad
de 40 a 45 nacimientos por cada mil personas y ta-
sas de mortalidad de 30 a 40 defunciones por mil.
En tales circunstancias el crecimiento de la pobla-
cion es reducido (en el caso del ejemplo seria menor
al uno por ciento anual).

En la segunda etapa la natalidad continia sien-
do elevada y constante, pero la mortalidad empieza
a disminuir; es el caso de sociedades que han co-
menzado a aprovechar los adelantos de la civiliza-
ciébn occidental en forma de mejoras sanitarias e
higiénicas, sencillas pero de mucha significacién en
la reduccién de la mortalidad, tales como el uso de
las vacunas y el DDT. La tasa de natalidad puede
entonces ser igual a la de la etapa anterior, y la
mortalidad reducirse hasta un 15 o 20 por mil. En
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ese caso la tasa de crecimiento de la poblacion es
elevadisima (en nuestro ejemplo seria superior al 2.5
por ciento anual).

En la tercera etapa o fase se tendria, frente a
una tasa de mortalidad baja, una tasa de natalidad
en descenso hasta llegar al 25 o 30 por mil. En ese
caso, el incremento natural seria semejante al de la
primera etapa, pero su baja tasa se lograria no por
el sacrificio continuado de seres vivos en aras de
las enfermedades sino por la disminucion de los
nacimientos.

La cuarta etapa, caracteristica junto con la an-
terior de los paises desarrollados, combina una nata-
lidad baja con una mortalidad también baja.

En el Cuadro N° 1 se presentan las tasas de
mortalidad y natalidad de varias regiones del mundo.
Aunque es aventurado generalizar, puede obser-
varse que Africa y Asia parecen estar saliendo de
la primera etapa para entrar en la segunda; Amé-
rica Latina parece hallarse en la segunda y Estados
Unidos y Europa en la tercera o cuarta.

2 b) DIFERENCIAS DEMOGRAFICAS. Sin embargo,
el examen general oculta caracteristicas demogra-
ficas muy diferentes dentro del conjunto.

De los 20 paises latinoamericanos, uno, Brasil,
tiene la tercera parte de la poblacion de toda la re-
gion (70 millones de habitantes en 1960); dos, Bra-
sil y México, dan cabida a la mitad del total (105
millones) y los cuatro paises més poblados (Brasil
México, Argentina y Colombia)* engloban el 70
por ciento de la poblacién latinoamericana. En los
otros 16 paises apenas vive el 30 por ciento res-
tantes (2).

* Se citan los paises en orden descendente de poblacién.
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Asimismo, hay grandes diferencias en las tasas
de crecimiento vegetativo, pudiéndose separar, al
menos, tres grupos de paises®.

Un primer grupo con las tasas maés elevadas,
superiores al promedio anual, o sea a 2,79 anual,
incluye (en orden descendente de magnitudes) Cos-
ta Rica y Venezuela, (3,9%); Repablica Dominica-
na (3,5%); Nicaragua (3,3%); Brasil y Ecuador
(3,1%); México y Guatemala (3,0%); Honduras
y Panamé (2,9%) y El Salvador (2,8%). Estos 11
paises forman el grupo de crecimiento demogréfico
muy elevado. Otro grupo, que pudiéramos llamar de
crecimiento demogréafico elevado (entre 2 y 2,79%)
estd formado por 5 paises: Pera (2,5%); Paraguay
(2,4%); Colombia (2,2%); Cuba (2,19%) y Chile
(2,0%). Y el tercer grupo, de crecimiento demo-
grafico bajo, incluye a Argentina (1,7%); Uruguay
(1,6%); Bolivia (1,49%) y Haiti (1,3%) (3).

Vale la pena anotar, para destacar la comple-
jidad de interpretacion de un indice demografico,
que en este ultimo grupo quedan incluidos los dos
paises con més alto porcentaje de alfabetismo 1y,
con Venezuela, los que tienen maés alto ingreso per
capita, junto con los dos con mas alto porcentaje de
analfabetos y el ingreso per capita mas bajo de toda
la América Latina (Cuadro N° 2).

Como resultado de la alta tasa de crecimiento
demogréfico, la poblacion de la América Latina
contiene una proporcién elevada de jovenes en com-
paracién con la poblacion adulta. La edad media
oscila entre 18 (Brasil) y 25 afios (Argentina) (se-
gan los censos de 1950). El 41 por ciento de la po-
blacién latinoamericana tiene menos de 14 afios, con
s6lo Uruguay (25,7%) y Argentina (30,49) con

* Las tasas de crecimiento de la poblacién se refieren al lapso
1950 - 60.
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menos de la tercera parte de su poblacién en ese
grupo de edades, que es precisamente la caracte-
ristica de paises como Estados Unidos (279%) y Ca-
nadd (309%) que se consideran mas avanzados en
el proceso de “maduracién social” (4).

CUADRO No. 2

Porcentaje de aumento y tasa anual de crecimiento de la poblacién
en América Latina (1950 - 1960)

Porcentaje de Tasa Anual de

Aumento Crecimiento
Totales (América Latina) 30,6 2,7
Costa Rica 46,2 39
Venezuela 46,6 . 3,9
» Repuiblica Dominicana 41,1 35
g Nicaragua 388 33
Brasil 357 31
E Ecuador 350 3,1
@ ) México 342 3,0
5 Guatemala 342 30
= Honduras 33,5 29
Panamé 32,3 29
El Salvador 31,8 28
w/( Perh 274 25
e Paraguay 26,5 2,4
g Colombia 24,7 2,2
E Cuba 23,6 21
Chile 234 20
» Argentina 185 1,7
(o] Uruguay 174 1,6
<\ Bolivia 147 1,4
Haiti 132 13

Fuente: UNION PANAMERICANA, Estudio Econémico y Social de
América Latina, 1961. Segunda parte: Aspectos Sociales.
Washington, D. C. 1963, p. 226.
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Una proporcion alta de j6venes, significa nor-
malmente una carga para los adultos que deben
mantener a esa porcion no productiva de la pobla-
cion. En América Latina se ha disminuido esa carga
poniendo a trabajar a los nifios. Hay un pais en la
América Latina en el cual trabajan més del 60 por
ciento de los jovenes con edades entre 10 y 14 afios;
en tres paises ese porcentaje sobrepasa el 40 y en cer-
ca de 10 paises sobrepasa el 20 por ciento (5).

De todos modos, es indudable que este predo-
minio de la gente joven agranda tremendamente los
esfuerzos que hay que hacer en el campo educativo.

2 ¢c) UrBANI1zACION. Otra caracteristica dindmi-
ca de la poblacion latinoamericana es su creciente
urbanizacién. Es decir, el aumento mas que propor-
cional de la poblacién de las ciudades en relacion
con la poblacién campesina. .

Hacia 1900 no habia méas de 10 ciudades de
maés de 100 mil habitantes en toda la América Lati-
na y ninguna metropoli de esta porciéon del conti-
nente figuraba entre las 15 ciudades mayores del
mundo. Buenos Aires tenia 600 mil habitantes; Rio
de Janeiro 520 mil; Ciudad de México 402 mil; San-
tiago 320 mil y Montevideo 250 mil. En la actua-
lidad 4 ciudades latinoamericanas figuran, con maés
de 3,5 millones de habitantes cada una, entre las 20
maés populosas del planeta y 10 sobrepasan el millén
de habitantes (6).

Lynn Smith (7) trae un cuadro que muestra las
diferencias rural-urbanas en las tasas de crecimiento
de la poblacion durante los wltimos periodos inter-
censales de varios paises latinoamericanos (Cuadro

Ne 3).
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CUADRO No. 3

Diferencias rural-urbanas en las tasas de crecimiento de la poblacién
durante periodos intercensales de varios paises latinoamericanos

e —

Pais Periodo Porcentaje de Crecimiento

Urbano Rural
Argentina 1914-1947 138,9 59,9
Brasil 1940-1950 458 169
Colombia 1938-1941 67,2 18,6
Cuba 1943-1953 259 17,3
El Salvador 1930-1950 42,7 25,3
Honduras 1945-1950 22,0 10,8
México 1940-1950 59,3 16,1
Panamé 1940-1950 37,6 25,1
Reptiblica Dominicana  1935-1950 90,7 34,2
Venezuela 1941-1950 79,2 0,6

Fuente: SMITH, T. L. Sociologia Rural. Maracaibo, Venezuela, Uni-
versidad del Zulia, Facultad de Agronomia, 1963. 148 p.

En él se ve claramente, traducido en cifras, el
fenémeno que hemos venido describiendo. En gene-
ral las ciudades han aumentado su poblaciéon en pro-
porcién de 2 a 4 veces mayor que la porcion rural,
con casos extremos como el de Venezuela en donde
de 1941 a 1950 la poblacién urbana ha aumentado
en un 79,2 por ciento y la rural, en contraste, ha
disminuido en un 0,6 por ciento.

En la actualidad sigue siendo muy acelerado el
crecimiento de las ciudades. La tasa anual de creci-
miento de la poblacién total y de la poblacién urbana
se da en el Cuadro N° 4 (adaptado de (11) ).
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CUADRO No. 4

Tasa de crecimiento de la poblacién total y urbana en los paises
de América Latina

Pais Crecimiento anual de la poblacién
Total % Urbana %

América Latina 27 40
Argentina 1,7 28
Bolivia 1,4 3,1
Brasil 31 42
Colombia 22 54
Costa Rica 39 6,0
Cuba 21 3,3
Chile 20 3,6
Ecuador 31 52
El Salvador 2,8 48
Guatemala 3,0 52
Haiti 1,3 7,3
Honduras 29 71
México 3,0 4,7
Nicaragua 3,3 6,1
Panamé 29 38
Paraguay 2,4 38
Pert 25 40
Rep. Dominicana 3,5 58
Uruguay 1,6 1,7
Venezuela 3,9 58

La tasa de reproduccién es mayor en el campo
que en las ciudades de manera que la urbanizacion
acelerada de los paises latinoamericanos, que esta
ocurriendo, se debe fundamentalmente a la mi-
gracién desde las areas rurales a las urbanas.
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3. Consecuencias sociales y econémicas
del dinamismo demogréfico

3 a) CRECIMIENTO DE LA POBLACION. En rela-
cion con el crecimiento de la poblacién hay dos tesis
extremas. '

La una, inspirada en Malthus, juzga que el cre-
cimiento de la poblaciéon es un hecho gravisimo que
amenaza la propia supervivencia de la humanidad.
La otra tesis, que pudiéramos llamar “panglosiana”,
considera que al contrario, el aumento de la pobla-
cién es conveniente para asegurar el completo do-
minio del hombre sobre el medio en que vive.

Es imposible generalizar en este campo. De-
jando de lado el problema universal de la poblacién
y limitdndonos a la América Latina, es indudable
que el crecimiento acelerado de la poblacién agu-
diza situaciones que constituyen problemas graves
para los paises. Sin embargo, eso no quiere decir que
el fenémeno sea perjudicial sino apenas que obliga a
redoblados esfuerzos para enfrentarse a las situaciones
nuevas que se van creando con creciente rapidez. Se
podria pensar que asi como hay raras situaciones de
exceso de poblacién, o sea de demasiada gente extra-
yendo su sustento de un territorio, tiene también que
existir situaciones de falta de poblacién o sea de es-
casez manifiesta de gentes utilizando los recursos
naturales de un territorio. La América Latina, excep-
tuando pequefias porciones, tiene pocos habitantes
por unidad de superficie y buena proporcién de su
territorio estd sin dominar. En Estados Unidos, pa-
ra poner un ejemplo, hay 20 habitantes por kilome-
tro cuadrado y las fincas ocupan el 60 por ciento
del territorio total (8); en América Latina hay 10
habitantes por kilémetro cuadrado y las fincas apenas
ocupan el 36 por ciento del territorio (9).
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3b) PoBLACION y DEsARROLLO EcoNOMiIco. El
aumento de la poblacién afecta en dos sentidos el
desarrollo econémico. Por un lado, aumenta el niime-
ro de consumidores; por el otro, aumenta el ntime-
ro de productores. Causa sorpresa que en los ana-
lisis méas populares de la “‘explosién demogréafica” se
examinen apenas los problemas derivados del incre-
mento en el nimero de consumidores. Se diria que
en la actualidad, y por extrafia mutacién, no nacen
sino monstruos con boca y estbmago pero sin brazos
ni cerebro.

Si la produccién y el ingreso no crecieran no
habria duda de que a medida que aumentara la po-
blacion seria menor la porcién de bienes y servicios
disponibles para cada persona. Pero es importante
considerar también a los nuevos seres como produc-
tores potenciales, capaces de contribuir a elevar el
ingreso.

Si se acepta que el desarrollo econémico se mide
en términos del aumento del producto por habi-
tante, o del aumento del ingreso per capita, para de-
cirlo de otro modo, es claro que sélo ocurrird desa-
rrollo econémico cuando el aumento del producto
sea superior al crecimiento de la poblacién. En el
caso de América Latina, el ingreso per capita aumen-
tard en la proporciéon en que el producto nacional
crezca por encima del 2,7 por ciento anual.

Si calculamos una relacion capital-producto de
2,5 (es decir que para obtener una unidad de pro-
ducto por afio se requiera la inversion de 2,5 unida-
des)* seria necesario invertir anualmente 6,75 por
ciento del producto nacional para simplemente man-
tener el actual ingreso per capita. Para elevar el in-
greso per capita en un 2,5 por ciento anual (meta fija-

* Esta relacién sigue de cerca el cilculo que ha hecho la CEPAL
para el periodo de la postguerra.
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da en la Alianza para el Progreso) (10), con la actual
tasa de crecimiento de nuestra poblacién se reque-
riria la inversién de un 13,0 por ciento del producto
nacional; a ésto habrfa que agregar la inversién ne-
cesaria para compensar el desgaste del equipo pro-
ductivo, la cual puede calcularse en un 5 por ciento
anual. Es decir, tendriamos que invertir el 18,0 por
ciento del ingreso nacional para lograr un mejora-
miento del 2,5 por ciento anual en el ingreso per
céapita de los latinoamericanos.

Si nuestra poblacién creciera al ritmo del 1 por
ciento, la inversién necesaria para cumplir el mismo
propésito seria apenas del 13,75 por ciento anual.
De manera que el crecimiento rapido de la poblacién
obliga a hacer mayores esfuerzos para lograr un de-
terminado mejoramiento en las condiciones de vida.

Pero aceptando ésto, el crecimiento acelerado de
la poblacién no podria ser un estimulo para el desa-
rrollo? No hay duda que los aumentos en la pobla-
cion contribuyen a estimular la produccion y el in-
greso, en cuanto significan una expansién del
mercado y permiten el funcionamiento de grandes
industrias. Si los nuevos seres producen mas de lo
que consumen y la diferencia se utiliza en la forma-
cion de capital, contribuirdn a establecer las bases
de aumentos futuros en los ingresos total y per
capita (11).

El problema fundamental del crecimiento de la
poblacién es, por lo tanto, idear la manera de que
la capacidad de produccion de los nuevos seres exce-
da a su capacidad de consumo. Lo cual exige més
y mejor educacién, mejores condiciones sanitarias,
mas equipo productivo, etc. Quiere esto decir que
hay que aumentar la proporcién del ingreso total
que se invierte, reduciendo el consumo superfluo.

Aunque el crecimiento acelerado de la pobla-
cién crea numerosos problemas, en el caso de Amé-
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vica Latina existen factores favorables que podrian
resumirse en los siguientes puntos:

a) el territorio (especialmente el de América
del Sur) es uno de los mas despoblados del mundo,
de manera que hay tierra suficiente para sostener
la poblacién actual multiplicada varias veces. Aun
descontando las extensas porciones no utilizables, hay
posibilidades de aumentar enormemente el area bajo
explotaciéon incorporando nuevas zonas a la econo-
mia. Y esas posibilidades crecen permanentemente
en razén de los adelantos tecnolégicos. Ademés, una
poblacién més densa que la que, en general, tiene la
América Latina, abarataria el costo por habitante de
las carreteras y ferrocarriles, la energia eléctrica, los
abastecimientos de agua, los hospitales y demaés ser-
vicios pablicos esenciales.

b) Son fabulosas las posibilidades de aumentar
la productividad agricola e industrial en toda la
América Latina. Los rendimientos de los cultivos son
muy bajos y en el campo industrial ha existido la
tendencia entre los empresarios de procurar obtener
el precio mas alto posible con un volumen muy limi-
tado de produccién. Esta politica, que puede ser
apropiada en economias estancadas, actualmente es-
ta probando ser muy poco sabia (atin para los mismos
empresarios) en la América Latina en donde sin
duda ya existe un vigoroso proceso de cambio eco-
némico y social. Gran volumen de produccién y bajo
costo son los imperativos que, bajo la presién de un
mercado en expansién, cada dia logran mayor acep-
tacion.

c) La ampliacién del mercado que acarrea todo
aumento de poblacién propicia el desarrollo y la
eficiencia de la produccion, La creaciéon de mercados
domésticos amplios, con las “economias de escala” y
la especializacién que ellos originan son acicates po-
derosos para la vigorizacién de industrias eficientes.
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Hirschman (12), expone una teorfa que vale la
pena examinar por que se gest a través de la expe-
riencia del autor en un pais latinoamericano. El de-
sarrollo para Hirschman no depende de la combina-
cion 6ptima de factores escasos sino de la utilizacién
de recursos y capacidades que se encuentran ocultos,
diseminados o mal utilizados. En todas partes existe
una disponibilidad de excedentes y lo que se nece-
sita es idear el método institucional para materiali-
zarlos, e idear una forma adecuada de utilizar esos
excedentes. Por lo tanto, en lugar de concentrarnos
exclusivamente en ahorrar recursos escasos debemos
buscar “presiones” y ‘“mecanismos de induccién”
que atraigan y movilicen el mayor monto posible
de esos recursos.

Invocando el postulado psicolégico de Duesem-
berry que estipula que la gente se resiste a permitir
que se rebaje su nivel de vida, Hirschman juzga que
la “presién demogréafica sobre los niveles de vida pro-
vocara una contrapresién, es decir una actividad pla-
neada para mantener o restaurar el nivel tradicional
de vida de la comunidad”. En este proceso, “la acti-
vidad desarrollada por la comunidad para resistir
un descenso en su nivel de vida, provoca un incre-
mento de su habilidad para controlar el medio am-
biente y organizarse para el desarrollo”. Como resul-
tado, la comunidad se capacitard para aprovechar
oportunidades de crecimiento econémico existentes
desde antes pero que no habian sido utilizadas (12).

“Cualquiera que haya observado los intentos de
grupos publicos y privados, dice Hirschman, para
manejar el tréfico, la oferta de agua, la energia
eléctrica, la vivienda, las escuelas y los problemas
criminales de una ciudad en pleno crecimiento, di-
ficilmente dudara de que las cualidades de imagina-
cién y organizaciéon desarrolladas en estas tareas en-
caminadas a mantener los niveles de vida frente a
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presiones demogréficas, son muy similares a las que
se necesitan para mantener el ingreso per capita”.
Puede observarse que la teoria de Hirschman tiene
antecedentes en la teorfa de Toynbee sobre el desa-
rrollo de las civilizaciones como consecuencia de la
“respuesta a un desafio”.

Higgins (13) distingue cuatro clases diferentes
de situaciones demogréficas. En la primera la pobla-
cién puede ser inferior al ptimo, en el sentido estricto
de que el ingreso per capita puede elevarse simple-
mente aumentando el tamafio de la poblacién, sin
modificar las otras variables. En la segunda, el in-
greso per capita puede no elevarse con el s6lo aumen-
to de la poblacion, pero es factible ejecutar progra-
mas de desarrollo que creen una situacién en la cual
el crecimiento de la poblacién tenga un efecto favo-
rable sobre el ingreso per capita. En la tercera la pro-
ductividad marginal del trabajo (y por lo tanto de
los aumentos de poblacién) puede ser positiva, aun-
que el ingreso per capita descienda con una pobla-
cién en aumento. En la cuarta situacién la produc-
tividad marginal del trabajo es cero o es negativa y
cualquier incremento de la poblacion significard un
deterioro del ingreso. Segiin Higgins el Canada y
algunos otros paises avanzados estdan atin en la pri-
mera categoria; algunos de los paises de América La-
tina estdn en la segunda y la mayoria de los paises
del Medio Oriente y de Asia estdn en la tercera o
cuarta categorias. El aumento de poblacion seria en-
tonces un factor favorable para el desarrollo eco-
némico de los paises incluidos en los dos primeros
grupos.

3 c) UrsaN1zaciON. La migracion del campo
hacia la ciudad es favorecida por la atraccion que ejer-
cen las mayores comodidades y diversiones que en és-
ta existen (luz eléctrica, cine, radio, televisién, abaste-
cimiento de agua, transporte, etc.); las posibilidades
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de un mejoramiento econémico asi sea engolfandose
en ocupaciones marginales urbanas, y las mayores
posibilidades de acceso a la educacién y a otros ser-
- vicios sociales. El desarrollo de las vias de comuni-
cacion y del transporte sin duda ha facilitado el des-
plazamiento,

Ademés de estos factores de atraccion de la ciu-
dad deben considerarse otros no menos poderosos de
repulsion del campo que se relacionan con la pre-
sién ejercida por una poblacion en aumento tratan-
do de asegurar su sustento de parcelas empeque-
fiecidas permanentemente a través de la herencia, y
con la angustiosa situacién de jornaleros y peones
en zonas dominadas por el latifundio.

El crecimiento acelerado de las ciudades crea pro-
blemas especialmente de vivienda y servicios publi-
cos, que por su concentracion en los sitios en donde
vive la poblacién con maés altos ingresos se hacen
notorios y hasta draméticos. Los tugurios, favelas o
barriadas que surgen como hongos monstruosos en
terrenos publicos y privados, golpean la vista y la
conciencia de las gentes citadinas obligando a las
autoridades a enfrentarse a un problema que diluido
en el campo poco se nota®*.

No es por lo tanto extrafio que la tesis mas
popular sea la de considerar perjudicial el fenémeno
de la urbanizacion acelerada en razéon de la situa-
cion de miseria de los arrabales citadinos poblados
por migrantes campesinos y de la escasez de mano
de obra en el campo durante ciertas épocas. Sin em-

* Resulta interesante anotar que en América Latina la situacién de
la vivienda rural es mucho més mala que la de la vivienda urbana,
tanto por el nimero total de unidades (10 millones contra 12,5
millones) como por la falta de servicios de agua potable, luz,
excusado, desagiies y demis condiciones sanitarias bisicas que
afecta una proporcién altisima de las viviendas rurales.
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bargo, no es ésta la tesis mas generalizada entre los
especialistas. Para Hozelitz (14) “Las ciudades pue-
den ser consideradas como los puntos cruciales de los
paises subdesarrollados, pues en ellas se realiza la
adaptacién a los nuevos métodos, a las nuevas técni-
cas, a los nuevos sistemas de consumo y de produc-
cién y a las nuevas instituciones sociales”. Smith (15)
acepta que la migracién rural-urbana est4d creando
problemas sociales, econémicos y politicos en nues-
tros paises, pero le abona el que esté iniciando la
tarea de erradicar las tremendas diferencias regio-
nales entre la ciudad y el campo que han prevale-
cido en Latinoamérica, facilitando el proceso de cam-
bio social y cultural. Considera esos desplazamientos
de poblacion como una de las fuerzas mas impor-
tantes de propulsién en el mejoramiento de los stan-
dard y niveles de vida.

Currie (16) preconiza para el desarrollo de Co-
lombia (sus conclusiones pueden extenderse, por simi-
litud, a casi toda la América Latina) un programa
basado en cuatro puntos, el primero de los cuales,
que es el que nos interesa en esta discusion, es el
de provocar una migracion acelerada de trabajadores
rurales ahora relativamente improductivos hacia las
grandes ciudades, suministrandoles viviendas, servi-
cios pablicos, empleos, educaciéon y proteccién para
la salud de sus hijos. Sostiene que aunque el creci-
miento de las ciudades fue muy répido en la década
pasada, en términos econémicos fue muy lento para
lograr evitar el creciente empobrecimiento de las
zonas rurales y permitir la utilizacién completa de
la fuerza de trabajo desperdiciada; es necesario en-
tonces, dice Currie, estimular ese rapido crecimiento
de las ciudades, de manera que disminuya el nime-
ro de personas que tratan de ganarse la vida a base
de agricultura marginal. Por su originalidad y auda-
cia no dejan de ser muy llamativos estos plantea-

e — —




Panorama General y Evolucién Histdrica 29

mientos del economista Currie, que colocan en una
nueva perspectiva el examen de las migraciones del
campo hacia las ciudades y el proceso de urbanizacién
de la América Latina.

4. Bases econémicas

En el Cuadro N* 5 se presenta el producto inter-
no bruto por habitante para los 20 paises de la Amé-
rica Latina, colocados en orden descendente. En pro-
medio, un latinoamericano recibe en el afio una
tercera parte del dinero que recibe un habitante de
Europa Occidental y una séptima parte del que recibe
un ciudadano de los Estados Unidos.

4 a) Desicuarpapes. Debe tenerse en cuenta
que los promedios ocultan desigualdades muy gran-
des tanto entre paises como entre grupos sociales y
regiones dentro de cada pais. Los tres paises de mas
bajo ingreso reciben, por persona, menos de una
quinta parte de lo que recibe cada habitante de los
tres paises de ingresos mas altos. Ademaés, téngase
en cuenta que el 85 por ciento del producto bruto
interno de América Latina se origina en sélo 6 paises.
El 30% en Brasil; el 18% en Argentina; el 159 en
México; el 119, en Venezuela; el 79, en Colombia y
el 49, en Chile (17).

Una desigualdad interna muy notoria es la exis-
tente entre los sectores urbano y rural. Sin excepcion,
en todos los paises del continente es varias veces mas
bajo el ingreso medio de los campesinos que el de los
habitantes de las ciudades. Para ilustrar otras clases
de desigualdades pueden ser utiles algunos ejemplos.
En Chile, en 1960 se determin6 que el 5 por ciento
de las personas obtenian el 25 por ciento del ingreso
personal total, mientras que al otro extremo el 50
por ciento de la poblacién recibia menos del 16 por
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CUADRO No. §

Producto interno bruto por habitante
(Promedio 1955 -59 en délares de 1950)

Pais Ingreso Pais Ingreso
Venezuela 1.000 Peri 175
Argentina 550 Guatemala 175
Uruguay 400 (célculo) El Salvador 175
Cuba 375 Honduras 175
Panami 350 Nicaragua 175
Chile 325 Ecuador 140
Colombia 300 Paraguay 100 (célculo)
México 300 Haiti 80
Brasil 250 Bolivia 75 (célculo)
Costa Rica 250 América Latina 300

Rep. Dominicana 200

Fuents: UNION PANAMERICANA. Informe provisional de la Confe-
rencia sobre Educacién y Desarrollo Econémico y Social en
América Latina. 1962.

ciento del ingreso; entre la categoria de los més ricos,
2 por ciento de la poblacién, y el grupo de los mas
pobres, 50 por ciento de la poblacion, hay una rela-
cién en el ingreso por unidad de 22 a 1 (18). En 1958
el 9 por ciento de la poblacién activa recibia el 43
por ciento del ingreso nacional, en tanto que al 91
por ciento restante correspondia sélo el 57 por
ciento (19).

En México se hallé6 en 1957 que menos del 5
por ciento de las familias recibian més del 36 por
ciento del ingreso personal, en tanto que, al otro ex-
tremo, el 56 por ciento de familias sb6lo recibian el
19 por ciento del total (20).
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En El Salvador (1950) se comprobé que menos
del 8 por ciento de las familias recibian més del 50
por ciento del ingreso personal, mientras que el 61
por ciento apenas participaban en una quinta parte
de ese ingreso (21).

En Venezuela (1960), “una octava parte de los
que perciben ingreso obtienen la mitad del ingreso
total; al otro extremo, un 45 por ciento recibe la
décima parte de ese ingreso” (22). El grupo de mas
altos ingresos recibe, por unidad y en promedio, 53
veces el ingreso unitario del grupo mas pobre (23).

En Ecuador se hallé recientemente que el 78
por ciento de la poblacién recibia menos del 55 por
ciento del ingreso nacional en tanto que el 1,2 por
ciento disfrutaba del 17 por ciento de ese ingreso (24).
La relacién entre el ingreso por persona de este ulti-
mo grupo y el de la poblacién indigena era de 58
a1l (25).

Segiin CEPAL-FAO dentro del campo agricola,
el grupo de los empresarios percibe ingresos por per-
sona 20 a 40 veces mayores que los de la gran ma-
sa campesina (26). “En comparacion con otros paises,
dice CEPAL, podria decirse que en los de América
Latina los pobres son mas pobres y los ricos conside-
rablemente mas ricos, en términos relativos, que el
promedio de cada sociedad” (27)*.

* Tratando de sintetizar la situacién de América Latina en esta ma-
teria CEPAL hace una distribucién conjetural del ingreso perso-
nal prevaleciente, la cual muestra que la mitad de la poblacién
que recibe el 16 por ciento del ingreso personal total, tendria un
promedio de 120 délares por habitante; un grupo intermedio, que
incluirfa el 45 por ciento de la poblacién, recibe el 51 por ciento
del ingreso total con un promedio de 400 délares y el grupo res-
tante, 5 por ciento de la poblacién, recibe una tercera parte del
ingreso total o sea un ingreso promedio por habitante de 2.400
délares anuales (27).
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Existen ademés, dentro de cada pais, diferen-
cias regionales enormes que podemos también ilus-
trar con algunos ejemplos:

En México, se calcula que en los Estados maés
ricos el ingreso per capita es entre diez y doce veces
maés alto que el ingreso per capita en los Estados més
pobres (28).

En el Brasil la poblacién del Nordeste, que re-
presenta cerca de un tercio de la poblacién total del
pais, tiene un ingreso medio 5 a 8 veces inferior al
ingreso de la poblacion de la zona industrial del
pais (29).

En Colombia, el ingreso per capita es 11 veces
més alto en el Departamento de Cundinamarca que
en el Departamento del Chocé (30).

4 b) CONSECUENCIAS DE LA DESIGUALDAD. Este fe-
némeno de la excesiva desigualdad en la distribucién
del ingreso es uno de los més graves problemas de
la América Latina. Hay quienes sostienen que él
es a la vez un efecto y una causa de estancamiento
econémico. Destacan estos comentaristas que a me-
dida que es mas inequitativo el reparto, la propen-
sion a ahorrar e invertir es més baja; pero atn
suponiendo que asi se acrecentase la tasa de ahorro
seria una forma muy ineficiente de hacerlo en com-
paraciéon con otros sistemas. Ademas, esa desigual-
dad deforma socialmente el sistema de la oferta ya
que los recursos y el aparato de produccion se des-
vian hacia la satisfaccién preferente de las necesi-
dades de aquellos que disfrutan de la fraccion mas
alta del ingreso; limita la demanda de la gran masa,
ofreciendo asi una base demasiado estrecha para
actividades que exigen un mercado amplio “y que
constituyen las 4reas mas dindmicas y estratégicas
para el proceso de desenvolvimiento, por ejemplo,
industrias metalirgicas, artefactos, etc.”; por ultimo,
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agrava la tendencia al monopolio, restando dinamis-
mo al sistema econémico (31).

Desde otro &ngulo, el grado excesivo de des-
igualdad en la distribucién del ingreso se considera
que dificulta la integracién social de los paises ya
que condena a porciones grandes de la poblacién a
vivir sometidas a condiciones de vida muy desfavo-
rables y distantes de las que disfrutan otras porcio-
nes. Con el agravante, y tal vez sea esto lo méas per-
judicial, que a través de la falta de instruccion se
le cierran las oportunidades de mejoramients o los
sectores mas numerosos de la poblacion (32).

Prebisch (33) anota que ‘“mientras el 50 por
ciento de la poblacién de América Latina tiene dos
décimos aproximadamente, del consumo total de las
personas, en el otro extremo de la escala distributiva
el 5 por ciento de los habitantes disfrutan de casi las
tres décimas de aquel total”. Este pequefiisimo grupo
de afortunados tiene un consumo medio por familia
15 veces mayor que el de los estratos inferiores.
Calcula el autor citado que si esa proporcion se re-
dujera a 9 veces, comprimiendo el consumo para
aumentar las inversiones, la tasa de crecimiento del
ingreso por habitante podria subir a 4 por ciento.

4 c) CrecimienTo. El producto interno bruto de
la América Latina creci6 entre 1948 - 49 y 1959 - 60
a razén de 4,4 por ciento anual. Restandole el au-
mento de la poblacién hubo un mejoramiento neto
del ingreso per capita cercano al 2 por ciento
anual (34).

En este indice hay también diferencias muy
grandes. Podemos distinguir al menos dos grupos de
paises: en el primero, formado por aquellos en los
cuales el producto bruto crecié a un ritmo inferior
al promedio regional, quedan incluidos 12 paises;
en el segundo grupo, formado por aquellos cuyo
producto bruto crecié a un ritmo superior al prome-
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dio se congregan 8 pafses. Dentro del primer grupo
se tienen en un extremo, con una tasa de crecimiento
del producto interno bruto inferior al 2 por ciento
anual *, a Bolivia, Haiti, Argentina y Paraguay; en
el otro extremo, con una tasa superior al 3 por ciento,
estdn Chile, Cuba, El Salvador, Repiiblica Domi-
nicana, Honduras y Guatemala. Dentro del segundo
grupo la tasa fue menor del 5 por ciento en Ecuador,
Brasil, Nicaragua, México y Venezuela (Ver Cuadro
No. 6) (34).

Del producto bruto total, y dejando de lado los
servicios, la agricultura aporta la mayor proporcion
en todos los paises, excepto en Chile y México en

CUADRO No. 6

Tasas anuales de crecimiento
del producto intemo bruto entre 1948 - 49 y 1959 - 60

Pais Incremento anual  Pais Incremento anual

% %
Venezuela 73 Honduras 3,5
México 6,1 El Salvador 3,3
Nicaragua 6,0 Rep. Dominicana 33
Brasil 56 Chile 32
Ecuador 55 Cuba 32
Pert 4,7 Uruguay 2,7
Costa Rica 4,6 Paraguay 1,6
Panamid 45 Argentina 1,3
Colombia 44 Haiti 1,3

Guatemala 37 Bolivia 0,6

Fuents: CEPAL. El desarrollo econémico de América Latina en la post-
guerra. 1963. p. 18.

* Dentro de cada grupo se enumeran los paises en orden ascen-
dente de tasa de crecimiento del producto interno bruto.
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donde la industria manufacturera la sobrepasa y en

Venezuela en donde la produccién petrolera es més
valiosa (35).

5. Educacién

Un examen, asi sea superficial, del estado de la
educacién servira para robustecer los argumentos en
contra de la excesiva desigualdad en la distribucién
de los ingresos y las oportunidades. El 49 por ciento
de la poblacién de mas de 15 afios de edad de Amé-
rica Latina (segin datos de 1950), no habia asis-
tido a la escuela o habia dejado de concurrir a ella
antes de terminar el primer afio de escolaridad.

5 a) AnaLraBeTisMo. Clasificando los paises por
su porcentaje de analfabetismo se pueden hacer los

siguientes 5 grupos (36)*:

con menos del 20 por ciento de analfabetos:
Argentina y Uruguay.

con 20 a 30 por ciento de analfabetos: Costa
Rica, Cuba, Chile y Panamaé.

con 30 a 50 por ciento de analfabetos: Para-
guay, Colombia, México, Ecuador y
Venezuela,

con 50 a 70 por ciento de analfabetos: Brasil,
El Salvador, Repiiblica Dominicana, Hon-
duras, Nicaragua y Bolivia.

con mds del 70 por ciento de analfabetos:
Guatemala y Haitf.

* Dentro de cada grupo se enumeran los paises en orden ascen-
dente de analfabetismo.
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5b) Escoraripap. El nivel educativo promedio
era (1950) de 2,2 afios cuya exigiiidad puede
apreciarse comparandolo con el de Estados Unidos
que es de 9 afios, o el de Japon que es de 7,2 afios.

En ese mismo afio, tan sélo el 7 por ciento de
la poblacién de mas de 15 afios de edad recibié edu-
cacion primaria completa, el 2 por ciento terminé
educacién secundaria y solamente el 1 por ciento
ingres6 a la Universidad (35). Es verdad que a partir
de 1950 se han redoblado los esfuerzos para ampliar
los alcances de la educacién, pero no es mucho lo
que ha mejorado la situacion en conjunto, especial-
mente si se tiene en cuenta el crecimiento demo-
grafico, por una parte, y el aspecto cualitativo por la
otra.

5 c) UN ENFoQUE EQUIVOcADO? Urquidi (38) se
pregunta si no prevalecerda en América Latina un
concepto equivocado de lo que deberia ser la edu-
cacion, y si lo que obliga a tanto nifio a abandonar
la escuela primaria no sera la vigencia de progra-
mas educativos demasiado largos y poco adaptados
a las condiciones sociales y econémicas de la pobla-
cién. Anota, muy sagazmente, que junto a una pe-
quefia élite profesional e intelectual, es necesario
crear una fuerza de trabajo capaz de absorber cono-
cimientos practicos en diversas actividades lo cual
sugiere la necesidad de preocuparse por ‘‘establecer
métodos de seleccion desde muy temprana edad que
permitan llevar una proporcién considerable de los
nifios por caminos mas cortos hacia el aprendizaje
de tareas agricolas e industriales, impartiendo a la
vez la ensefianza bajo sistemas de calendario, hora-
rio, ubicacién, etc., que reconozcan el medio eco-
némico y social en que se desenvuelven los nifios y
sus familiares”.
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No hay duda que la educacién latinoamericana
estd toda acomodada a la formacién de una élite y
dirigida por lo tanto desde la escuela primaria a la
preparacion de la juventud para su ingreso a la uni-
versidad. Pero siendo tan reducida la proporcién que
llega a los claustros universitarios, puede afirmarse
que, por lo menos, hay un enorme despilfarro de
recursos (facilidades fisicas y humanas, tiempo, di-
nero, etc.), invertidos en transmitirle una serie de
conocimientos a los jovenes que para el 99 por ciento
no van a ser muy futiles por cuanto ellos aban-
donan las aulas antes de llegar a la culminacién del
proceso educativo asi concebido.

¢Serd ésta la organizacién de la educacién més
adecuada para favorecer el desarrollo econémico? ¢o
sera4 apenas un rezago de sistemas que si alguna vez
tuvieron vigencia ya no corresponden a las exigen-
cias de la época? Y en caso de que el Galtimo interro-
gante se respondiera afirmativamente: ¢cuél seria
la clase de educacién que deberia propiciarse para
asegurar el pleno aprovechamiento social y econémi-
co de las inversiones en ese campo?

El costo de proporcionar servicios adecuados en
todos los niveles educativos es posible que sobrepase
las posibilidades presupuestales de muchos paises.
Tendria entonces que elegirse entre diferentes alter-
nativas fijando prioridades de manera que cada es-
fuerzo invertido produjera el mayor rendimiento
marginal en términos de progreso econémico y social
del pais respectivo.

Como lo advierte Lewis (39) la educaciéon pue-
de considerarse tanto un servicio de consumo co-
mo un servicio de inversion. En el primer caracter
contribuye a que las gentes disfruten mejor de algu-
nas cosas como libros, periédicos, etc.; lo que en ella
se gaste se puede equiparar a la inversién en vesti-
dos, radios u otros bienes de consumo. En el segundo
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cardcter contribuye directamente a incrementar la
produccién lo mismo que lo haria una obra de riego
o una planta industrial. Para el desarrollo econémi-
co la “educacién-inversiéon” es la verdaderamente
importante.

No es pues suficiente aumentar el niimero o la
calidad de los maestros y de las escuelas sino que se
impone una “orientacién funcional de la educacién”
acorde con el grado y clase de desarrollo econémico
y social a que se aspira. Segtin Havighurst (40) los
programas educativos que ejercen una influencia
méas directa sobre el desarrollo econémico son:

1) la alfabetizacién y la educaciéon fundamental;
1) la educacién técnica o vocacional;
m) los servicios de extensién agricola;
1v) la administracién comercial y phblica;
v) la investigacién.

Esta lista podria modificarse sin duda en razén
de circunstancias especificas de cada pais y atin acep-
tdndola seria necesario no solamente decidir sobre
el énfasis que se le daria a cada uno de sus compo-
nentes sino también sobre el real contenido de lo
agrupado bajo cada rubro. Es indudable que, por
ejemplo, con el nombre de extensién agricola puede
ponerse a funcionar desde un servicio sin raiz autéc-
tona y sin adaptacién local, copiado servilmente de
paises que se hallan en fases muy diferentes de evo-
lucién socio-econémica, hasta una institucién honda-
mente anclada en las circunstancias propias de la
regi6én a la cual pretende servir, en constante proceso
de evolucién basada en un conocimiento sistemético
de la realidad ambiental. Los resultados, en térmi-
nos de educacién de los adultos rurales en la apli-
caciéon de innovaciones técnicas, serian en ambos
casos muy diferentes a pesar del marbete idéntico.
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Parece evidente que se requiere un audaz es-
fuerzo de readaptacién de la educacién latinoameri-
cana al mundo moderno al cual tenemos tantos de-
seos de pertenecer. El homo locuax como ideal tiene
que ser reemplazado por el homo faber que “‘piensa
con las manos”. Con las palabras del Profesor Ro-
berto Munizaga (41) podriamos decir que “toda la
ensefianza tiene que reorganizarse desde el punto de
vista de un realismo econémico, que subraya la ver-
dadera esencia del hombre que no es un simple es-
pectador tedrico del mundo, sino un protagonista en
la tarea de dominarlo y conquistarlo por medio del
trabajo y de la técnica”.

La necesidad de un enfoque de esta clase se
destacé vigorosamente en la Conferencia sobre Edu-
cacién y Desarrollo Econdémico y Social en América
Latina que tuvo lugar en Santiago de Chile en 1962.
“Hubo consenso, dice el documento oficial que resu-
me las conclusiones (42), en que existen numerosos
problemas educativos que son en buena medida el
reflejo de severos desajustes entre los sistemas de edu-
cacion prevalecientes y las estructuras econémicas y
sociales caracteristicas de América Latina, asi como
con los profundos cambios estructurales que se estdn
experimentando ya o que se producirén en el futuro.
Todo esto plantea la necesidad de un anélisis pro-
fundo de los sistemas educativos de los paises de
América Latina. Ese anélisis no debe efectuarse sola-
mente desde el punto de vista pedagbgico, sino para
comprobar cémo y con qué eficacia se utilizan los
recursos que se destinan a la educacién, y cémo los
objetivos de la politica educativa y del sistema de
educacién corresponden a los objetivos y condiciones
de la sociedad a que deben servir”.
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6. Papel y estado de la Agricultura

6a) PoBLaciON RURAL. La poblaciéon rural o
sea la que vive en lugares con menos de dos mil habi-
tantes* equivale al 54.2 por ciento, es decir, es un
poco més de la mitad de la poblacién total de Amé-
rica Latina. En cuatro paises 70 por ciento o mas de la
poblacién es rural: Haiti (899 ), Honduras (80%),
Bolivia, (709%) y Republica Dominicana (709%); en
quince esa proporcién es mayor de 50 por ciento y
s6lo en Uruguay es menor del 20 por ciento (43).

Debe tenerse en cuenta que estas cifras no indican
la porcién de la poblacién que trabaja en la agri-
cultura, pues muchas de las personas que viven en
pueblos pequefios estdn desligadas de esa actividad.
Si se toma como indice la proporcién de la poblacién
econémicamente activa que se ocupa de la agricul-
tura, los porcentajes dados atrds cambian un poco,
aunque, como es logico, las cifras absolutas son muy
diferentes, (el porcentaje para América Latina se
acerca al 50 por ciento). ‘

Buena parte de esa fuerza de trabajo estda com-
puesta por trabajadores asalariados. Aunque faltan
datos de algunos paises (Argentina, Nicaragua, Pe-
ri, Reptblica Dominicana, Uruguay), se puede
hablar de un grupo de paises con 10 por ciento o
menos de asalariados en la poblacién econémica-
mente activa que se ocupa de la agricultura (Para-
guay, Panamé y Haiti) y otro grupo, en el extremo
opuesto, con 60 por ciento o mas de asalariados
(Chile y Costa Rica) (44).

* Excepto en México, Colombia y Venezuela en donde se fijaron
limites de 2.500, 1.500 y 1.000 habitantes respectivamente, y Chi-
le y Perti en donde se toma como criterio la presencia o ausencia
de ciertas caracteristicas o servicios que no son de caricter es-
tadistico.
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6 b) Ocupacion. Existe la conviccién de que
no solamente es grande la variacién estacional en el
empleo agricola de numerosas y extensas regiones
sino que ademas prevalece un ‘“desempleo disfraza-
do” o “subempleo” que se traduce en el desperdicio
de buena parte del tiempo de la mano de obra. Faltan -
investigaciones que cuantifiquen esta situacion. Sin
embargo, es indudable que su existencia es real, co-
mo puede facilmente confirmarlo quien haya vivido
y trabajado en regiones dedicadas a cultivos peren-
nes, a ganaderia y atn a cultivos de escarda con pre-
dominio del monocultivo y del complejo latifundio-
minifundio.

Esta circunstancia es de una tremenda impor-
tancia para nuestro desarrollo econémico y resulta
lamentable que no se le haya prestado mayor
atencion. Latinoamérica es un mundo por hacer.
Faltan vias de comunicacién, viviendas, escuelas,
alcantarillado, eté. Resulta por lo tanto absurdo, que
frente a esas inmensas necesidades, no se aproveche
plenamente el recurso de mano de obra. Podria ar-
giiirse que ello se debe a la escasez del recurso capi-
tal, pero a ello puede responderse con las palabras
del economista W. Arthur Lewis: ‘“Las carreteras,
viaductos, canales de riego y construcciones pueden
crearse mediante el trabajo humano, sin apenas re-
querir capital en forma apreciable; testigo de ello las
Piramides, o los maravillosos thneles ferroviarios
construidos a mediados del siglo XIX, casi con las
puras manos. Inclusive en los modernos paises in-
dustriales, la actividad de la edificacién, que des-
cansa casi totalmente en el trabajo humano, repre-
senta hasta el 50 o 60 por ciento de la inversién bruta
fija, y por consiguiente, no es dificil imaginar que
el trabajo, por si sélo, puede crear capital sin utili-
zar otra cosa que instrumentos muy livianos” (45).
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“Desde cierto punto de vista, dice Myrdal (46) la
pobreza de un pais sudesarrollado se debe al hecho
de que su mano de obra no se emplea en forma eco-
némica. Del uso mejor y mas completo de los recur-
sos ociosos —representados principalmente por el
excedente de mano de obra— tendrd que venir en
ultima instancia tanto el alza del nivel de vida como
el aumento de la formacién de capital; a su vez, es-
tos dos efectos se convierten en fundamento para
adelantos posteriores”.

La forma de movilizar la mano de obra, sub-
utilizada periédica o permanentemente, es uno de
los grandes interrogantes que tenemos que responder
para imprimirle un ritmo més acelerado al creci-
miento econémico. “Si una comunidad tiene escasas
disponibilidades de capital, sigue diciendo Lewis, y
posee recursos que pueden ponerse en juego para
crear capital, parece muy recomendable, en tal caso,
que se proceda a ello, inclusive aunque tal cosa signi-
fique crear dinero adicional para financiar la ocu-
pacién adicional” (47).

Esta es una formula que en general se rechaza
“a priori” aunque paralelamente se esté creando di-
nero con fines menos claros. Sin embargo, sea que
se acepten o no los postulados de Lewis, es induda-
ble la necesidad de investigar con cuidado y con obje-
tividad el sub-empleo que existe, para disefiar siste-
mas efectivos de aprovechamiento pleno del factor
trabajo que en general, es el mas abundante en Amé-
rica Latina *.

* Algunos autores sostienen que el “desempleo disfrazado” no
existe entre la mano de obra a jomnal, lo cual puede ser cierto si
se acepta que aquél sélo ocurre cuando la productividad margi-
nal del trabajo es cero. Estaria entonces su presencia confinada
a los empresarios agricolas (o sea a quienes trabajan para ellos
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6 c) SIGNIFICACION ECONOMICA DE LA AGRICUL-
TURA. Del producto bruto total de América Latina,
un 20 por ciento proviene de la actividad agropecua-
ria; como el 50 por ciento de la poblacién econémi-
camente activa se ocupa de la agricultura se ve cla-
ramente la baja productividad de esa actividad. El

CUADRO No. 7

Distribucién del producto bruto y de la poblacién ocupada
en América Latina, por actividades, 1960

Distribucién Distribucién Indice relativo

Actividad Producto bruto de Ia poblacién de
ocupada productividad
% % %
Agricultura 19,7 50,0 100
Mineria 61 1,0 1.538
Industria 235 16,0 376
Construccién 32 40 205
Otras actividades 475 29,0 418

Fuents: URQUIDI, V. L. Viabilidad econémica de América Latina.
Fondo de Cultura Econémica. México, 1962.

mismos) cuando son demasiado numerosos en relacién con los
recursos con los cuales trabajan. Sin embargo, el “desempleo dis.
frazado” o para ser mis exacto el “subempleo” existe, en nuestro
criterio, cuando la productividad marginal del trabajo es muy
baja aunque no llegue a cero. (Para una discusién mis amplia de
este importante tema ver: a) United Nations. Measures for the
economic development of under-developed countries. 1951. pp. 5-9.
b) Kao, Charles H. C., Anschel, K. R. y Eicher, C. K. Disguised
unemployment in agriculture: a survey. IN Eicher, C. y Witt, L.
Agriculture in economic development. New York, McGraw Hill,
1964. pp. 129 - 144).
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producto por persona ocupada en la industria es 3,8
veces el obtenido en la agricultura (Cuadro N° 7)
(48). El agricultor es, por lo tanto, el ciudadano de
mas bajos ingresos de la América Latina, calculdndose
éstos en menos de 100 délares por persona y por afio,
inferior al ingreso atin de la poblacién marginal de
las ciudades, la cual por otra parte, tiene mayor acce-
so a los servicios sociales que la mayor parte de la
poblacién rural (48). Ademas, el sector agricola crece,
en el sentido econémico, con mucha lentitud. De
1954 a 1960 apenas aumentd la produccion agrope-
cuaria en un 42 por ciento, es decir a razén de un
3,6 por ciento anual, en tanto que la industrial se
incrementé en un 97 por ciento equivalente a una
tasa del 7 por ciento anual (49).

La ganaderia es la porcién méas rezagada de la
industria agropecuaria. Entre 1950 y 1959 la produc-
cién pecuaria apenas aumentd en un 15 por ciento,
o sea menos que la poblacién, en tanto que la agrico-
la propiamente dicha (cultivos) se elevé en un 45
por ciento en el mismo lapso. La eficiencia de la ga-
naderia latinoamericana puede calcularse si se tie-
ne en cuenta que el valor por hectarea de la produc-
ciéon agricola propiamente dicha (cultivos) es en
Colombia 16 veces mayor, en Uruguay 5 veces ma-
yor y en Argentina 12 veces mayor que el valor de
la produccién ganadera en la misma érea (50).

6 d) MERCADOS INTERNACIONALES. Paralelamen-
te a la ineficiencia y el atraso del sector agricola, se
presenta una situacién de inestabilidad y desajuste
en los mercados internacionales de los productos pri-
marios, que constituyen la casi totalidad de las expor-
taciones latinoamericanas. Los grandes desequilibrios
entre oferta y demanda, el progreso tecnolégico, los
cambios en la estructura de la demanda que el au-
mento en el ingreso provoca en los paises mas ade-
lantados, las politicas de proteccién para sus agricul-
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tores seguidas por paises industrializados y la falta
de coordinacion y solidaridad entre los paises pro-
ductores, son todos factores que se combinan para
mantener precios desfavorables para los productos
primarios en el mercado internacional.

América Latina participaba, en 1953, con el 11,3
y el 10 por ciento respectivamente, de las exporta-
ciones e importaciones mundiales totales. Actual-
mente el 24,6 por ciento de los alimentos y el 12,5
por ciento de las materias primas agricolas que se
exportan en el mundo, provienen de la América La-
tina. Asignandole un valor de 100 al valor unitario
de las exportaciones y las importaciones de América
Latina en 1950, en el afio de 1958 las primeras valian
por unidad apenas 98, en tanto que las segundas va-
lian 118. Es decir, mientras que el valor unitario de
lo que vendemos se rebajéo 2 puntos en el lapso ano-
tado, el valor unitario de lo que compramos se elevo
en 18 puntos (51).

De 1958 a 1962 la baja en los precios de los
productos que exportamos represent6 para Ameérica
Latina una pérdida de 430 millones de délares al afio,
es decir algo mas de 1.700 millones de délares en los
4 afios. En el mismo lapso, los precios mas altos de
los productos que importamos han representado una
pérdida adicional de 135 millones de délares al afio
o sea mas de 500 millones en los 4 afios (52).

Esas desfavorables relaciones de intercambio son
un freno a nuestro desarrollo ecortdmico, ya que éste
se halla encadenado a la importacién de equipo in-
dustrial, maquinaria agricola, equipo de transportes,
etc., que se paga con las divisas obtenidas de las
exportaciones,

6 e) EL TERRITORIO Y SU DISTRIBUCION. De los 2
mil millones de hectareas que mide la superficie to-
tal de los 20 paises que aqui consideramos, 480 mi-
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llones o sea el 24 por ciento, se considera como su-
perficie agricola, es decir como superficie dedicada
a cultivos anuales y perennes y a pastos. A esto de-
ben agregarse 940 millones de hectireas que se con-
sideran tierras forestales y que equivalen al 47 por
ciento de la superficie total. De manera que hay cer-
ca de 2,5 hectdreas de tierras agricolas y 4,7 hecta-
reas forestales, por cada habitante de la América Lati-
na, aunque no sobra advertir que en esas cifras que-
dan incluidas tanto &reas con pastos naturales como
dreas cubiertas de formaciones arboreas también
naturales (53).

Los 480 millones de hectéreas de superficie agri-
cola, se dividen de acuerdo con su utilizacién, en 103
millones sembradas de cultivos anuales y perennes y
377 millones ocupadas con pastos, en su mayoria
naturales (5 por ciento y 19 por ciento respectiva-
mente, del area total) (53).

Solamente cuatro paises tienen mas del 50 por
ciento de su superficie total ocupada con agricultura
o con pastos. Ellos son: Uruguay (789%); El Salvador
(58%); Argentina (51%) y Cuba (51%). En cinco
esos porcentajes varian entre 20 y 50 por ciento: Mé-
xico (489%); Honduras (349%); Haiti (319%); Repa-
blica Dominicana (269 ) y Venezuela (2569). En el
resto flucthian tales porcentajes de utilizaciéon de la
tierra entre el 8 por ciento en Chile y el 19,7 por
ciento en Costa Rica (Cuadro N? 8).

El area ocupada con fincas llega a los 730
millones de hectéreas, (36 por ciento del &rea total)
lo cual indica que hay un buen porcentaje de esos
terrenos bajo dominio, ocupados con bosque o mon-
tafia natural. Tan amplio territorio se reparte en 714
millones de unidades agricolas, acercandose asi a 10
hectéareas el tamafio promedio de la finca latinoame-
ricana. Pero, como siempre ocurre, ese promedio
oculta extremos muy significativos. Por un lado se
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tienen 98 mil fincas (1,3 por ciento del total de uni-
dades agricolas), cuyo tamafio unitario sobrepasa las
mil hectéreas, las cuales ocupan 450 millones de
hectéreas, o sea el 61 por ciento de la extensiéon ocu-
pada por explotaciones agropecuarias. Por otro lado,
314 millones de fincas, o sea el 46 por ciento del to-
tal, con tamafio unitario menor a 5 hectéreas, ocu-
pan 6,2 millones de hectéreas, que equivalen al 0,9
por ciento de la superficie total en fincas. En los Cua-
dros Nos. 9 y 10 se presentan los datos por paises.

Perti, México, Argentina, Venezuela y Chile son
los paises que cuentan con un mayor porcentaje de
sus tierras agricolas en unidades de mas de mil hecta-
reas (cerca de las 34 partes del area agricola en ex-
plotacién) aunque en el caso de México se excluyen
los predios ejidales. En el otro extremo, el mayor
porcentaje de fincas de menos de 5 hectéreas existen
en El Salvador, Guatemala, la Reptiblica Dominica-
na, México y Ecuador con cerca de las 34 partes del
ntmero total de fincas. Unicamente en El Salvador
y la Reptiblica Dominicana esas fincas pequefias al-
canzan a cubrir un poco més del 10 por ciento del
area agricola en explotacién. (Cuadros Nos. 9 y 10).

Los empresarios no propietarios (arrendatarios,
aparceros y ocupantes precarios) manejan una pro-
porciéon de fincas que con relacién al total de cada
pais, pueden agruparse asi:

mads del 70 por ciento: Panamé (78%)

entre el 50 y el 70 por ciento: Venezuela (57%,)

entre el 30 y 50 por ciento: Argentina (40,6%);
Guatemala (39%) y Uruguay (38%).

entre el 10 y el 30 por ciento: Repiiblica Domi-
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nicana y Honduras (27%); Bolivia (209%)
y Brasil (14%,).

menos del 10 por ciento: Costa Rica (6%) y
México (1,1%, excluyendo los predios eji-
dales) *.

Aunque faltan datos de algunos paises, vale la
pena aclarar que en tanto que en Argentina y Uru-
guay el grupo de empresarios no propietarios esta
constituido casi en su totalidad por arrendatarios, en

Panama y Venezuela la mayoria son ocupantes sin
titulo (54).

6 f) LATIFUNDIO Y MINIFUNDIO. La estructura
agraria actual de la América Latina se caracteriza,
por lo tanto, por la coexistencia de la gran propiedad
y del minifundio o propiedad de tamafio subeco-
némico.

Debe tenerse en cuenta que las dos formas estan
estrechamente relacionadas. Lo més comin es hallar
fincas de gran tamaiio que ocupan las mejores tierras,
rodeadas por parcelas mintisculas localizadas en las
tierras de més baja calidad. En muchas ocasiones, las
primeras cubren los valles fértiles y las segundas las
laderas aledafias erosionadas. No es raro tampoco
hallar dentro del latifundio de la propiedad el mi-
nifundio de la explotacion o sea fincas grandes con
gran numero de minifundistas no propietarios,
dentro de sus limites.

Las fincas de gran tamafio pueden dividirse
en dos categorias: en la primera quedan incluidas
aquellas con una muy baja inversion de capital,
en general autosuficientes y trabajadas a niveles

* En México el arrendamiento se ha extendido mucho en las tierras
ejidales, donde es ilegal, pero no hay datos al respecto (comunica-
cién personal de R. Fernindez y Fernindez).
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tecnologicos muy bajos, que tipifican el latifundio
econdémico cuya representacién maés caracteristica
es la gran hacienda. En la segunda se agrupan las
empresas con gran inversion de capital especiali-
zadas en un producto generalmente de exportacion,
controladas con frecuencia por capital extranjero;
su representacién tipica es la plantacion*. Mas
adelante examinaremos estas dos modalidades de
empresas agricolas.

Sin pretender por el momento ahondar mucho
en el significado social y econémico de estas cifras,
que ya tendremos ocasién de discutir con mas detalle,
vale la pena anotar que una distribucion muy des-
igual de la propiedad se refleja en factores de tanta
importancia para el desarrollo como la utilizacién
de los recursos naturales; los incentivos para efectuar
inversiones en el campo; la amplitud del mercado
en las zonas rurales para los productos de otros secto-
res de la economia; el espiritu de empresa del pro-
pietario campesino; la movilidad social; la educacién
de las masas y la propia evoluciéon politica de los
pueblos.

Tendremos ocasién de examinar los origenes de
la actual situaciéon de la estructura agraria latino-
americana; veremos cémo el complejo latifundio-
minifundio tiene sus raices en la propia conquista
espafiola; examinaremos la evolucién de la tenencia
durante la repablica, para desembocar en el examen
de casos actuales. Esperamos que ello sirva para ro-
bustecer un criterio aplicable a situaciones particula-
res a las cuales los técnicos tendrdn que enfrentarse.

* El término “plantacién” como aqui se usa en una traduccién
exacta del término inglés “plantation”. Podria denominarse mis
castizamente “gran empresa capitalista agricola”, pero hemos pre-
ferido utilizar el término inglés castellanizado por juzgarlo menos
expuesto a confusiones ya que existe numerosa literatura en
espafiol sobre el particular.
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CAPITULON

ANTECEDENTES HISTORICOS
DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS ACTUALES

“El presente es la viviente
suma total del pasado”.

CaArLYLE

1. Incas, Aztecas y Mayas

En la época precolombina existieron en este
continente culturas que dejaron honda huella y de
las cuales tuvieron noticia clara los conquistadores.
Ellas eran principalmente la de los Incas, centrada
geograficamente en el Perii y las de los Mayas y
Aztecas en Centroamérica y México.

1 a) Sociepap Incaica. Los Incas tenian una or-
ganizaci6n social netamente agraria basada en el cul-
tivo de gran cantidad de plantas desconocidas en esa
época fuera del continente americano como eran el
maiz, la quinua y la papa. Su sistema jerarquizado
tenia como cabeza al Inca que se consideraba des-
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cendiente del sol; todo lo que se hacia o se dejaba
de hacer dependia enteramente de la voluntad del
Inca, que reprentaba no solamente el poder humano
temporal sino también el poder divino.

No existia la propiedad privada plena, sino que
el Inca como dueiio de todo lo existente, aiin de las
vidas de las gentes que habitaban sus dominios,
distribuia a través de sus funcionarios el usufructo
de las tierras en diversas formas para asegurar una
explotacién que permitiera la vida adecuada de la
poblacién.

1b) DISTRIBUCION DE ILAS TIERRAS ENTRE
Los INcAs. En general, se repartian las tierras en
tres porciones: una que se entregaba a las comuni-
dades, a los “Ayll” o grupos de poblacién, la cual
se trabajaba en forma familiar; eran tierras comu-
nales trabajadas familiarmente. El reparto se hacia
en proporciéon a las necesidades de cada familia,
usando una medida, el “tupi”, que equivalia a la
tierra necesaria para la subsistencia de un hombre
casado y sin hijos; por cada hijo hombre que nacia,
se le entregaba un “tupt* a la familia y medio por
cada mujer. En esa forma cada familia disponia de
la tierra necesaria para subvenir a sus necesidades
sin que fuera propietaria de ella; solamente el tra-
bajo y el usufructo eran familiares (1).

Otra parte de las tierras, localizadas general-
mente cerca de los templos, se consideraban que
eran tierras del sol y se cultivaban por los compo-
nentes de una casta inferior de trabajadores que te-
nian ciertas caracteristicas de esclavos y que tnica-
mente recibian lo absolutamente necesario para su
subsistencia, sin que contaran con el usufructo pleno
de ninguna tierra en particular; lo producido se uti-
lizaba para sostener a los sacerdotes y las vestales y
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para pagar todos los demés gastos necesarios para el
sostenimiento del culto.

Por ultimo existian las “tierras del Inca”, que
se trabajaban también comunalmente, entregdndose
la totalidad de su producto a los funcionarios del
Estado que lo utilizaban para el sostenimiento de la
familia real, los guerreros (que constituian una cas-
ta muy importante dentro de la sociedad incaica),
los funcionarios del gobierno y aitin para el propio
sostenimiento de la casta inferior; los sobrantes se
almacenaban para subvenir a las necesidades de la
poblacién en épocas en que ocurrian pérdidas de co-
sechas o escasez de alguna clase (1).

El ganado se repartia en forma similar; se con-
sideraba que pertenecia al Inca y éste apenas le
cedia una pareja de llamas a cada familia, que las
utilizaban sin poderlas sacrificar sino cuando esta-
ban ya demasiado viejas para usarlas.

1 ¢) TraBaso corectIvo. En esa sociedad jerar-
quizada era muy comun el trabajo colectivo. La ne-
cesidad desarrollé fuertes vinculos de solidaridad y
de cooperacion y era muy frecuente que se hicieran
labores en forma comunal y voluntaria para ayudar
a cualquiera de los miembros del “aylld” que nece-
sitara hacer alglin trabajo para cuya ejecucién no
fuera suficiente la mano de obra familiar de que
pudiera disponer; esta tradicion ha subsistido y aun
hoy la “minca” se utiliza en muchos paises que en
un tiempo formaron parte del imperio incaico, (Pe-
ra, Ecuador y parte sur de Colombia); quienes ayu-
dan a otro miembro de la comunidad reciben de
éste alimentos y éste se compromete también a pres-
tarles la misma ayuda cuando sea necesaria; en oca-
siones reciben alguna recompensa en forma de parte
de la cosecha o el usufructo de algunos surcos del
campo en el cual han ayudado a trabajar.
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Habia otra forma de trabajo colectivo obliga-
torio, establecido por el Estado con el fin de llevar -
a cabo ciertas obras de beneficio general como puen-
tes, caminos, terrazas, obras de riego, etc. A diferencia
de la “minca”, esta forma de trabajo era totalmente
obligatoria, y quienes participaban no recibian nin-
guna retribucién. Esta modalidad se prolongé a tra-
vés de la colonia y atn subsiste con el nombre de
“mita” en algunos paises, aunque es ilegal (2).

Es el imperio incaico, para resumir, la propie-
dad privada de la tierra no existia; lo inico que per-
tenecia a cada persona o cada familia eran las pri-
mitivas herramientas de labranza que usaba y los
muebles que tenia en su casa; todo lo demés perte-
necia al Inca que lo cedia o entregaba, en parte, a
las comunidades.

1d) Sociepap AzTeca Y Mava. Al otro lado del
continente, en Centroamérica y México existieron
dos civilizaciones principales: una, la Mava, que flo-
recié plenamente algunos siglos antes de la llegada
de los espaiioles y otra la AzTeca, que llegb a su ple-
no desarrollo un poco antes de llegar los conquista-
dores a América. Los Aztecas habitaban la parte cen-
tral de México, en tanto que los Mayas habitaban
la peninsula de Yucatdn y parte de Guatemala, El
Salvador y Honduras.

Los Aztecas tenian también un sistema de cas-
tas dentro del cual los nobles, los sacerdotes y los
guerreros eran privilegiados, y debajo de los cuales
existia una gran masa de gente sin ningn derecho,
especies de esclavos, que daban su trabajo gratis y
permitian que los otros se dedicaran al culto, al
gobierno y a hacer la guerra a los vecinos.

1 e) DISTRIBUCION DE LA TIERRA ENTRE LOS
AzTEcas. Existian tres tipos de propiedad: en primer
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término la propiedad comunal, similar a la que exis-
tia entre los Incas, manejada por el “calpuli”, o sea
un grupo de gentes del mismo origen que tenian una
serie de intereses en comuin y que habitaban un sitio
de limites perfectamente claros y definidos (3).

Las tierras de la comunidad eran entregadas a
las familias que las cultivaban y las usufructuaban
familiarmente, pero no podian disponer de ellas
aunque el derecho a usarlas era hereditario y tnica-
mente se perdia por dejar de cultivar la tierra, sin
causa justificada, por més de dos afios. Esta forma
de propiedad comunal, un poco hibridizada con otras
modalidades desarrolladas en la colonia, sirvié de
antecedente para la formacién de los ejidos, colum-
na vertebral de la reforma agraria mexicana, de la
cual tendremos ocasién de hablar mas adelante.

Habia ademas otras tierras que se explotaban
también comunalmente y cuyo producto se utilizaba
para pagar tributos y para subvenir algunos gastos
de caricter general. Y por Gltimo existian tierras pa-
blicas trabajadas por la casta inferior, similares a las
tierras del sol entre los incaicos, cuyo producto se
utilizaba para mantener a la familia real, los funcio-
narios del gobierno, los sacerdotes y los guerreros (3).

Dentro de los aztecas existia una forma de pro-
piedad individual, aunque con muchas limitaciones,
originada en donaciones que podian hacer los reyes
a algunos guerreros en pago de hazafias o servicios
especiales; esas tierras no se podian vender ni trans-
ferir sino inicamente a otros nobles, nunca a la clase
inferior de los trabajadores manuales (4).

1 f) DiSTRIBUCION DE LA TIERRA ENTRE LOS
Mavas. Los Mayas tenian una organizaciéon en cuan-
to se refiere a la propiedad de la tierra, bastante si-
milar; también se puede afirmar que la propiedad
individual no existia entre ellos; las tierras eran de
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propiedad del rey, la cabeza del Estado, y su usu-
fructo era familiar y hereditario. En el caso de los
Mayas, la tierra llegé a ser factor limitante en el
desarrollo de su imperio y por agotamiento del sue-
lo u otra causa similar, ya habia declinado cuando
los esparioles llegaron a Ameérica; las grandes ciu-
dades cuyos restos hoy quedan (Tikal, Palenque,
etc.) estaban ya abandonadas y algunas de ellas en
ruinas (5). Esta es pues la situacién que existia en
América a la llegada de los espafioles.

2. La Sociedad Medioeval

2 ) SENOREs Y vasaLLos. Por el otro lado, los es-
paiioles que llegaron a América venian de una socie-
dad también muy jerarquizada, que era la sociedad
medioeval. Los tiempos modernos, cuya iniciacién es-
tablecen los historiadores con la toma de Constanti-
nopla por los turcos en 1453, apenas se iniciaron con
los descubrimientos y con el renacimiento italiano.
Las gentes que vinieron a América trajan las formas
de pensamiento y de accién del pleno medioevo ca-
racterizado por la prevalencia del seriorio, es decir,
por un sistema de clases rigido, en el cual existia
un grupo de gentes que ejercian predominio, que
eran los sefores, los amos (entre los cuales también
se podia incluir al clero) y debajo un numerosisimo
estrato de siervos cuya calidad era practicamente de
esclavos, los cuales dependian de los sefiores tanto
en sus vidas como en sus bienes, y que no sola-
mente no contaban con ninguna propiedad sino que
eran parte de las propiedades del sefior respectivo.
Este como duefio de sus vasallos, exigia de ellos ju-
ramento de fidelidad y a su turno el vasallo esperaba
que aquél lo defendiera de los otros sefiores que se
dedicaban a hacer la guerra y a destruir las pose-
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siones de los enemigos, ya que en la edad media la
mas noble actividad era la guerra reservédndose
para los siervos la agricultura y los oficios seden-
tarios (6).

El sefior poseia un castillo, concrecién fisica de
su sefiorio, amurallado a fin de poderse proteger él
y sus vasallos del ataque de cualquiera de los otros
caballeros, y rodeado de la tierra de labor de manera
que aquéllos se pudieran refugiar rapidamente en el
castillo cuando vinieran los enemigos. El sefior co-
mo pago a la fidelidad del vasallo se obligaba a
defenderlo y protegerlo y en esa forma se fue des-
arrollando el sistema de sefiorio, de castillos, exten-
dido por todos los paises de Europa.

Luego apareci6 el burgo, agrupamiento de va-
rias comunidades regido por un sefior, el cual llegd
a ser tan poderoso que algunas veces se le enfrento
a los reyes. Naci6 entonces el burgués que corres-
pondia al siervo urbano o citadino, hombre despre-
ciable que no participaba en la guerra sino que
prestaba servicios sedentarios a la casta superior.

2b) La pProPIEDAD EN EL MEDIOEVO, Todos los
derechos de propiedad los ejercia el sefior y el siervo
estaba amarrado completamente a la tierra con vincu-
lo indisoluble. Dependia enteramente de aquél para
su alimentacién y su defensa.

Como la guerra era la ocupacién principal de
las gentes, se desarrollaron principios legales que
la regulaban, respetados y aceptados por todos, los
cuales fueron constituyendo las reglas de la caballe-
ria, que normaban las relaciones entre los caballeros
y que establecian el derecho del sefior para entrar en
posesion de todos los bienes inmuebles que su ejército
conquistaba y el derecho para el soldado de apode-
rarse de todos los bienes muebles que habia en las
zonas conquistadas.
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Era legal y normal que al conquistarse un terri-
torio, las tierras pasaran a pertenecer al caballero
dueiio del ejército vencedor, pero se esperaba también
que los soldados recibieran recompensas por haza-
fias especiales, que se traducian en donaciones de
tierra, frutos de la bondad y generosidad del sefior,
ya que por derecho le pertenecian a él las tierras
conquistadas. Tiene importancia recordar estas cir-
cunstancias porque como hijos de la sociedad me-
dioeval, los espafioles trajeron tales principios a Amé-
rica, y su aplicaciéon dio origen a la concentracién
de la propiedad y al minifundio.

2c) Lo IMPRENTA Y LA POLVORA. La sociedad
medioeval fue destruida por factores sociales activa-
dos por el progreso material que ocurrio. Puede
decirse que influyeron tremendamente en su derrum-
bamiento la introduccién de la pélvora y la inven-
cién de la imprenta: la pélvora porque en el momento
en que el ataque se podia hacer a distancia larga,
ya no tenia mucha justificacién el castillo amura-
llado ya que la lanza y la espada fueron reempla-
zadas por arcabuces y cafiones, y hubo que buscar
otra forma de organizacion para la guerra. La im-
prenta porque puso en manos de mucha gente infor-
macién y conocimientos que antes existian tnica-
mente para el goce y usufructo del escasisimo grupo
de sefiores con medios suficientes para poderse costear
las carisimas y limitadas ediciones de cualquier tra-
tado que existiera en la época.

2d) Pooer DEL cLERO. También debe recono-
cerse que el clero ejerci6 un papel predominante
durante la edad media. La sociedad estaba totalmen-
te fanatizada y aterrorizada por Dios, y el clero a
través de ese fanatismo y terror, acumulé un poder
tremendo. Es cierto que en sus conventos buscaron
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refugio las artes y las ciencias pero también es ver-
dad que el clero ejerci6 un poder temporal y ma-
terial extremo; que se apoderé de grandes extensio-
nes de tierra; que dominé totalmente a los propios
sefiores a través del temor a la otra vida, establecien-
do la inquisicién, y ejerciendo una autoridad atn
superior a la de los reyes.

En esos momentos era completa la unidad reli-
giosa de Europa pues atin no habia ocurrido ni la
Reforma, que dio origen al protestantismo, ni la sepa-
racion de la Iglesia Anglicana. Todos reconocian
como cabeza de la iglesia al Papa, el cual desempefi6
en muchos casos el papel de juez en las contiendas
entre paises en razéon de que era el unico poder
colocado por encima de los reyes (7, 8).

3. Bases legales de los derechos de Espafia

3a) EspaNAa Y PortucaL. En la época de los
descubrimientos Portugal y Espafia eran las dos po-
tencias predominantes en Europa, en razén de
haberse apoderado de los mares que en todos los
tiempos han sido la base del dominio mundial. Esos
dos paises se empefiaron en romper un monopolio
que existia sobre algunas mercancias provenientes
del Lejano Oriente, tales como las especias (pimien-
ta, nuez moscada, canela, etc.) y diversos productos
medicinales (opio, alcanfor, etc.) o utilizados en per-
fumeria (almizcle, &mbar, etc.) los cuales venian a
través del continente asidtico, hasta llegar a Venecia
que era el centro comercial, pasando en tan largo
trayecto por muchas manos de infieles, de gentes no
sometidas a las mismas reglas de los europeos.

Resultaban asi muy caras, y se consideraba ade-
mas que el precio elevadisimo a que se vendian cons-
tituia una especie de tributo que los infieles extraian
indirectamente de las cortes de Europa. Los espafio-
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les y los portugueses sofiaban con hallar una ruta
que los librara de intermediarios, de manera que
pudieran ellos traer las especias y los productos de
perfumeria para asi aprovecharse plenamente de los
altos precios a que podian venderlos. Este fue el ori-
gen de todas las expediciones que salieron del viejo
mundo y que desembocaron, podriamos decir por
mera casualidad, en el descubrimiento de América.
En Espafia los descubrimientos no fueron una
actividad oficial organizada por el rey o por la Coro-
na, sino una actividad particular, organizada y fi-
nanciada por comerciantes, casi todos de origen judio,
quienes adquirian unos buques, fletaban un pufiado
de aventureros y entraban a negociar con la Corona
para asegurarse alguna garantia sobre las riquezas
que iban a descubrir. A pesar de que la expedicién
de Colén fue una de las pocas en que intervino la
Corona con dinero, éste afirma que apenas recibié
una contribucién muy pequeiia y que a él le tocé
aportar més del 90 por ciento de los gastos. Expedi-
ciones como las de Cortés y Pizarro, fueron total-
mente financiadas por comerciantes, quienes firma-
ban un convenio o capitulacion con el rey, en donde
aquél les prometia una serie de ventajas capaces de
animarlos a realizar la aventura, y ellos se compro-
metian a reconocer la soberania de la Corona sobre
las tierras conquistadas y a catequizar a los infieles,
ya que éste era un punto muy importante de preocu-
pacién de los reyes, a través del influjo religioso pre-
dominante. Es importante tener en mente que los
descubrimientos no fueron obra oficial de la Corona
sino de particulares, mediante convenios con aquélla.

3b) Primera Base. En la Edad Media, como
atras anotamos, todas las tierras que conquistaba un
ejército pertenecian al sefior a cuyo servicio estaba
aquél; ese principio estaba vertido en legislacién po-
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sitiva y figuraba dentro de las leyes que regian a
Espafia en ese tiempo. En las Siete Partidas habia
un articulo que precisamente afirmaba: “todas las
cosas arrebatadas a los enemigos de la fe con quien
no ha tregua ni paz el rey, seran de éste, quien quie-
ra que las gane; empero si es de éste debe de facer el
rey sefialada honra de bien al que la gane”. De ma-
nera que dentro de las leyes espafiolas vigentes,
existia el pleno derecho para apoderarse la Corona
de todas las tierras descubiertas y conquistadas y
para ceder su propiedad en la forma que quisiera y
a quienes quisiera, a través de mercedes, es decir, de
actos de bondad, de parte del rey.

3 c) SeGuNDA BasE. Ademds, hay otras fuentes
de derecho de la Corona Espafiola sobre las tierras de
América, que también son muy importantes. Una
de ellas, las tres bulas del Papa Alejandro VI: las
dos “Inter Caetera’”, dictadas el 3 y el 4 de mayo de
1493 y la “Hodie Siquidem”, dictada el mismo 4 de
mayo por la tarde, y que buscaban arreglar el pro-
blema que habia surgido entre Portugal y Espaiia
que ya habian comenzado a descubrir valiosos
territorios.

En la primera bula, indudablemente por in-
flujo de los espafioles, (el Papa era espaiiol), se esta-
blece el pleno derecho que tiene la corona espafiola
a todas las tierras descubiertas y conquistadas. En la
segunda “Inter Caetera”, se establecen limites entre
lo que debe pertenecer a Espafia y a Portugal; es
decir, se establecen zonas que pudiéramos llamar de
influencia de unos y otros; alli se dice que tirando
una linea del Polo Norte al Polo Sur, y tomando co-
mo referencia las Azores y las Islas de Cabo Verde,
cien millas hacia el occidente seré el limite para que
hacia el occidente domine Espafia y hacia el oriente
Portugal.
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Estas bulas papales son una de las bases més
solidas que tuvo la corona para ejercer derechos de
propiedad sobre todas las tierras de América, porque
como deciamos atras, en la Edad Media era natural
que el Papa ejerciera una especie de autoridad inter-
nacional capaz de dirimir conflictos que surgieran
entre paises. Sus bulas en estos casos se pueden tomar
como verdaderos laudos de derecho internacional,
laudos arbitrales, que aunque parezcan extrafios en
los tiempos modernos servian para fijar normas in-
ternacionales respaldadas en el respeto de que goza-
ba el papado, como autoridad superior al propio po-
der temporal de los reyes. Se estableciéo asi un se-
gundo antecedente juridico para el ejercicio del dere-
cho de propiedad de la corona espafiola sobre las
tierras descubiertas (9).

3d) Tercera Base. Un tercer respaldo legal pa-
ra el ejercicio de la propiedad de Espafia en América
es el tratado de Tordesillas firmado entre Portugal y
Espaiia. Portugal considerd que el laudo arbitral del
Papa le era inconveniente en razén de que estrechaba
su campo de accién y traté6 de buscar un arreglo con
la Corona espafiola convenciéndola de que negociaran
un tratado que cifiéndose fundamentalmente a la
decision que habia hecho el Papa, modificara algu-
nos puntos. El tratado de Tordesillas se negocié en-
tonces y se firmé cambidndose los limites fijados por
el Papa, de manera que las 100 millas que se habian
sefialado hacia el occidente se transformaron en 370.
Asi se abrié6 el campo al dominio portugués del
Brasil (10).

Aunque Espaiia resulté perdidosa en el negocio,
ese tratado establece un tercer antecedente juridico
para el derecho de propiedad que ejercié la corona
sobre las tierras de América.

3 e) CuarTA Base. Por ultimo, puede mencio-
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narse la usucapion como otra fuente de derecho que
tuvo Espaiia para hacer suyas las tierras de América.
La usucapién, que es un modo de adquirir el domi-
nio de una cosa fundado en su posesién prolongada
durante cierto tiempo, ha sido admitida desde los
romanos como forma de adquirir la propiedad en
derecho civil y posteriormente “como medio de ad-
quirir la propiedad en el derecho publico internacio-
nal” (11). Es indispensable segin Fiore (citado
por Caso) para que la usucapion produzca sus efectos
juridicos en el campo internacional, que el territorio
haya sido conquistado en tiempo de guerra con un
caricter militar; ‘“se reputard efectuada sblo sobre
aquella parte en que haya cesado de hecho y nmo se
haya reanudado el ejercicio de la autoridad suprema
por parte del Soberano territorial, pasando a manos
del Soberano beligerante que con su ejército o con
su armada haya tomado y mantenga su posesion”.
Parece evidente que esas caracteristicas tuvo la con-
quista de América y la ocupacién de su territorio
“pacifica, puablica e ininterrumpida” durante varios
siglos.

Este breve recuento de antecedentes legales, no
tiene un simple caracter especulativo sino que clari-
fica una situacién que sirvié de fundamento a las ins-
tituciones que enseguida describiremos y que origi-
naron el actual ordenamiento juridico de la pro-
piedad de la tierra en Ameérica Latina.

4. La Colonia

4a) Mercepes ReALEs. Siendo legalmente el
soberano propietario de las tierras, tenia pleno dere-
cho de repartirlas como quisiera, y las repartio, en
primer término a través de mercedes reales hechas
para pagar servicios distinguidos y para propugnar
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el poblamiento de los territorios descubiertos. Siem-
pre se establecié que esos repartos estaban supeditados
a la ocupacion y trabajo de la tierra por parte de
quienes la recibian y tinicamente mediante esa ocu-
pacién y ese trabajo, se ejercia plenamente y se per-
feccionaba el derecho propietario (12).

De manera que las cesiones de tierras que hacia
la corona a través de las mercedes reales siempre te-
nian una cléusula que obligaba a quien recibia la
tierra a poblarla y trabajarla. De alli deducen algu-
nos tratadistas modernos que los espafioles tuvieron
siempre en cuenta la funcién social de la propiedad,
porque el tnico modo de perfeccionar el derecho
posesorio era mediante el trabajo y la ocupacion. Es
més: en las Leyes de Indias se establece que a quien
se le dé una merced debe consignar una fianza y
debe comprometerse a trabajar la tierra en plazos y
porciones pre-establecidas y que el incumplimiento de
esa obligacién le har& perder tanto la merced como
la fianza que haya prestado. De manera que habfa
una gran preocupacion de parte de la corona espafiola
en la ocupacion, en el poblamiento y en el uso ade-
cuado de la tierra, es decir, en lo que ahora llaman
la funcién social de la propiedad (8).

4b) La Encomienpa. La otra institucién que
dio origen a la propiedad particular de la tierra en
América fue la encomienda. Esta naci6 hacia 1521 y
fue concebida no como institucién originaria de de-
rechos de propiedad sobre la tierra, sino como insti-
tucién dirigida hacia la catequizacién de los indios.

Directamente se deriva la encomienda de las
bulas pontificias porque el Papa Alejandro VI al re-
gular los derechos de Espafia y Portugal les impuso el
compromiso de instruir en la religiéon catédlica a los
infieles de los territorios que iban a descubrir. La
Corona Espafiola, como forma de instruir a esos infie-
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les ide6 la encomienda que consistia en un contrato
que se firmaba con un sefior, el encomendero, me-
diante el cual éste recibia en consignacién un grupo
de indios que ocupaban un territorio, se comprome-
tia a ensefiarles la religién catélica, a salvarles el
alma, y recibia como compensacién una parte de los
tributos que esos indios debian pagar a la corona.

En un principio el contrato de la encomienda
terminaba con la muerte del encomendero; pero
luego se fue haciendo hereditario por una, dos, tres
vidas, hasta llegar a ser hereditario por cinco vidas
y en el afio 1721 en que terminé la encomienda,
se tenia el completo convencimiento de que la insti-
tucion habia sido un fracaso total y que en lugar de
servir para salvar el alma de los indios, habia servi-
do para robarles todo, hasta el cuerpo, sometiéndolos
a la mas espantosa esclavitud, pues el encomendero
disponia de los aborigenes como si fueran mano de
obra esclava y no consideraba que tuvieran los nati-
vos ningtn derecho, ni él obligacién alguna para
con esa poblacién.

En los contratos de encomiendas la Corona no
cedi6 tierra al encomendero; pero al hacerse here-
ditaria, al pasarse de una generacién a otra, ocurri6
que se llegaron a ejercer plenos derechos de pro-
piedad sobre esas tierras y por dos formas juridicas,
la composicién y la confirmacion, se transformé la
encomienda en institucién originaria de derechos de
propiedad sobre la tierra.

4c) LA cOMPOSICION Y LA CONFIRMACION. Se
presenté el problema de que habia muchos espafioles
que habiendo hecho uso de mercedes de la Corona se
habian apoderado también de algunos terrenos que
no estaban incluidos en aquéllas, ejerciendo derechos
posesorios; a fin de normalizar esa situacion, se esta-
blecié la composicion, que facultaba a quien habfa
ejercido derechos posesorios por més de diez afios en
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terrenos que no eran legalmente suyos para obtener
escritura de propiedad, mediante una solicitud a la
Corona que ella resolvia exigiendo el pago de una
pequeiia suma de dinero o a través simplemente de
la gracia del soberano para normalizar una situacién
de hecho.

La confirmacion, sistema paralelo al anterior,
permitia legalizar la propiedad de tierras ocupadas
por largo tiempo sin titulo vélido. Asi fue como la
encomienda se transformé en institucién originaria de
propiedad sobre la tierra en América. Los encomen-
deros se acogieron a la confirmacién y escrituraron
a su nombre todas las tierras de la encomienda ori-
ginal, aunque en un principio en los contratos de en-
comienda no habfa nada que a ellos les. permitiera
tener derechos de propiedad sobre esas tierras. En
esta forma ocurrieron dos cosas: se formaron por
una parte, grandes latifundios y por la otra se des-
poj6 a los indios de todas las tierras que por siglos
habian venido ocupando y trabajando (13, 8).

Estos son pues los origenes de la propiedad pri-
vada de la tierra en la América espaiiola: las merce-
des reales, en primer término, y luego la encomienda
en cuanto luego se perfeccioné mediante la compo-
siciéon y la confirmacioén.

4d) Resumen. El derecho espafiol tuvo muy
en cuenta la funcién social de la propiedad. La Co-
rona siempre estableci6 como requisito previo para
adquirir la propiedad de la tierra, el trabajo y el po-
blamiento y al hacer una merced, dicen los juristas,
lo que la Corona entregaba era un derecho espec-
taticio que s6lo podia perfeccionarse mediante pobla-
miento y trabajo, fijandose cuotas de obligatorio cum-
plimiento. A pesar de esa preocupacién de la Corona
predominé el despojo y el latifundio se robusteci6 a
través de las mercedes reales y la encomienda.
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.

5. La Independencia

Luego vino la independencia, la cual desgra-
ciadamente mas que una revolucion fue, en general,
una simple transferencia del poder de manos de un
grupo dentro de una oligarquia, a manos de otro
grupo dentro de la misma oligarquia. Y no fue una
verdadera revolucién porque ésta presupone un re-
emplazo completo de la casta dominante, aunque se
haga por procedimientos pacificos.

Las razones para que se comenzara la agitacién
que culminé con la independencia de América fue-
ron en primer término, la aspiracion de los criollos,
es decir, de hijos de espafioles nacidos en América,
de tener las mismas garantias y los mismos derechos
a los puestos publicos de los espaifioles, y en segundo
lugar, el hecho de que Napoletn en ese momento
habia invadido Espafia, colocando a su hermano co-
mo Rey. El pueblo poco tuvo que ver en eso excepto,
como siempre ha ocurrido, como carne de cafi6n;
como consecuencia, la repiiblica no mejoré la situa-
cién de tenencia de la tierra; al contrario, agravé la
concentracion de la tierra, a través de leyes en al-
gunos casos bien intencionadas, pero que en la prac-
tica desmejoraron la situacion del campesino pobre.

6. La Repéblica

6 a) FORTALECIMIENTO DEL LATIFUNDIO. La des-
amortizaciéon de bienes de manos muertas en un
ejemplo tipico de esa accion legal bien intencionada.
Queriéndose quebrantar el poder de la iglesia respal-
dado en la posesién de grandes extensiones de tierra,
se dictaron en varios paises leyes que desembocaron
en la transferencia de esas inmensas propiedades no
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a manos de los agricultores sin tierra sino a manos
del pequeiio grupo que detentaba el poder.

El procedimiento que se utilizé y sus resultados
pueden ilustrarse con el caso de México. En 1856 se
dict6 una ley que prohibia la posesién de tierras por
parte de corporaciones religiosas y civiles y se adju-
dicaban a los arrendatarios las existentes, por un
precio calculado con base en la renta que producian,
capitalizada al 6 por ciento. El clero se encargd de
amendrentar a los campesinos ignorantes que tenian
tierras en usufructo, y éstos hicieron muy poco uso
de ese derecho en tanto que los grandes terratenien-
tes, amparados en el derecho que les daba la ley de
denunciar esos bienes, se apoderaron de inmensas
extensiones con las cuales agrandaron sus dominios.
En esa forma, miles de campesinos perdieron el usu-
fructo de sus parcelas y el latifundio se forta-
lecio (14).

En Bolivia ocurri6 algo similar con las tierras
fiscales ocupadas por los indios. Melgarejo dicté una
ley que los declaraba propietarios mediante el pago
de una suma en un plazo de 60 dias. Los indigenas,
ignorantes y dispersos en un inmenso territorio, ni
siquiera se enteraron de la ley y al no hacer uso del
derecho que se les concedia fueron privados de sus
parcelas que se vendieron en subasta publica (8).

En Colombia se comenzé por propiciar la liqui-
daciéon de los Resguardos de Indios, creados por la
legislacién espafiola para proteger a los aborigenes
de la rapacidad de los blancos. Esos Resguardos eran
extensiones territoriales ‘“otorgadas a los naturales
para su uso y beneficio”, las cuales se mantuvieron
indivisas “a fin de que los indios las trabajaran en
comiin, de acuerdo con sus tradiciones inmemoria-
les”. Apenas proclamada la independencia se dict6 un
Decreto que ordenaba la liquidacién de los Resguar-
dos y el reparto a las familias de la antigua comu-
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nidad, de parcelas de un cuarto a media hectérea
de extensién (15).

Los sobrantes de tierras que fueron cuantiosos,
se “adjudicaron a titulo gratuito o en almoneda pu-
blica a terceros”. Asi se robustecié el latifundio. “Ta-
les sobrantes, dice Liévano Aguirre, constituyeron
una de las principales fuentes... del escandaloso
ensanche del latifundio colonial”. “Nada tiene de
extrafio, sigue anotando este historiador, que a los
indios se les adjudicaran las peores porciones de sus
antiguos Resguardos —las faldas erosionadas, los pa-
ramos, las extensiones estériles— al tiempo que la
tierra feraz de ellos, la bien provista de aguas y me-
jor localizada, se trasmitia profusamente a los grandes
sefiores de la oligarquia criolla” (15).

Maés tarde, en 1861, por Decreto del Presidente
Mosquera se dispuso la adjudicaciéon al Fisco de to-
das las propiedades de las corporaciones eclesiasticas
y civiles por el valor correspondiente a las rentas que
producian capitalizadas al 6 por ciento anual. Los
“bienes de manos muertas” se sacaron luego a su-
basta phblica permitiéndose pagar su precio con
bonos de la deuda publica que se negociaban con
grandes descuentos. La iglesia amenazé con la
excomunién a quienes adquirieran. tales bienes, ame-
drentando asi a las gentes sencillas pero no a los mili-
tares y amigos del gobierno que se hicieron propieta-
rios de grandes porciones de terrenos desamortizados
los cuales acrecentaron los latifundios existentes.

Las Compaiiias Deslindadoras de México son otro
caso interesante. Con el buen propésito aparente de
fomentar la colonizacién, en 1883 se crearon por ley,
compaiiias encargadas de fijar los limites de las tie-
rras que pertenecian al Estado, pagéandoseles por ese
trabajo mediante la adjudicacién en propiedad de
un tercio de las tierras que deslindaran. Las Com-
paiiias Deslindadoras, con ese atractivo no respeta-
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ron parcelas de indios ni de poblados, sino que in-
cluyeron como tierras fiscales grandes porciones de
territorio, sin interesarles que dentro de ellas hubie-
ran poblaciones de indigenas o comunidades. Luego
recibieron la tercera parte de esas tierras (16).

En esa forma se consolidaron gigantescos lati-
fundios; en la Baja California habia fincas que me-
dian 5 y 6 millones de hectdreas. No eran escasos
los propietarios de méas de un millén de hectéreas.
Y dentro de esas grandes propiedades, vivian mu-
chas comunidades de indigenas despojados de sus
tierras y que terminaron siendo siervos de los sefiores
que se apoderaron de tales terrenos; con el agra-
vante de que, segun dice Silva Herzog, 29 personas
eran las que formaban parte de todas las compa-
fiias deslindadoras en México; es decir, 29 personas
se apoderaron de cerca de la quinta parte del terri-
torio mexicano (17). Algo similar ocurrié en muchos
otros paises de manera que se fue agrandando y
consolidando el latifundio cuya representacién mas
tipica es la gran hacienda, que tiene algunas carac-
teristicas que vale la pena examinar.

6 b) La craN HACIENDA. La gran hacienda, co-
mo representacion tipica del latifundio en la Amé-
rica Latina, siempre es muy extensa y dispone de
mucha mano de obra barata. Se caracteriza ademas
porque hay muy poco capital invertido en ella y
porque procura ser autosuficiente, o sea producir
todo lo que consume. Su propietario no se preocupa
por la productividad de la tierra, sino por la rentabi-
lidad (18); es decir, no le importa que produzca muy
poco por hectérea, si se logra asegurar una buena
renta total a través de la explotacién inmisericorde
de la poblacién asalariada, generalmente indigena.
que vive dentro de los limites de la propiedad.
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La hacienda tipica mexicana, boliviana o perua-
na, llegd a tener su propia ley, su propio cédigo
penal que aplicaba el propietario y que incluia hasta
la pena de prision. Quienes en ella trabajaban, no
podian abandonarla porque estaban esclavizados por
las deudas, en primer término, y porque se conside-
raba que pertenecian al patrén, de manera que
cuando huian, las autoridades se encargaban de captu-
rarlos y regresarlos para que el patrén les impusiera
el castigo a que se habian hecho merecedores, el cual
incluia en muchos casos, hasta la azotaina y el
cepo (19).

Se endeudaban y esa era una de las formas de
esclavizarlos, a través de lo que en México se llamaba
la “tienda de raya” y en Colombia el “comisariato”,
en donde se les vende a los peones comida, articulos
de primera necesidad, jabon y las pocas ropas que
ellos usan. Lo normal era que un asalariado de esta
clase, tuviera una deuda en la “tienda de raya” que
podia sumar muy pocos pesos, pero que de todos
modos nunca estaba en capacidad de saldar por lo
bajo de su ingreso; y esas deudas eran hereditarias,
de manera que al nacer, el hijo del peén ya tenia
sobre su cabeza una deuda de cien o doscientos pesos,
no por pequefia menos efectiva para esclavizarlo por
el resto de su vida.

Otra caracteristica de la gran hacienda es la po-
ca area que cultiva. En razén de la gran extensiéon
de tierra en manos del hacendado, puede darse el
lujo de cultivar Gmicamente las mejores porciones,
la parte regada o con humedad suficiente para no
correr riesgos en la produccién de las cosechas (20).

En esa forma, el porcentaje de tierra trabajada
es muy bajo; en México se calculaba, para la épo-
ca de la revolucién, que las haciendas no cultivaban
mas de un 10 por ciento de su extensién (21).
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Aparte de las tierras explotadas directamente
por el propietario, se entregan parcelas de la peor
calidad a los peones, en forma de aparceria, para que
ellos paguen por su uso mediante la entrega al patrén
de parte de lo que producen. Con el transcurso del
tiempo muchas de esas parcelas han pasado a ser de
propiedad de quienes las trabajan y asi se ha ido
localizando el minifundio, las parcelas de tamaiio
minusculo, en las porciones de mas baja capacidad
productiva. En muchos paises, la hacienda abarca
las tierras planas y ha empujado al minifundio hacia
los cerros aledafios. Y no es raro el caso de regiones
en donde esas tierras planas y de mejor calidad se
dediquen a una ganaderia extensiva, que exige pocos
esfuerzos, en tanto que en las parcelas minifindicas
se siembran cultivos anuales de escarda que retri-
buyen con rapidez, asi sea exiguamente, los esfuer-
zos de los labriegos. Los peores casos de erosion de los
suelos se observan en tales circunstancias (22).

“La hacienda, dice Tannenbaum, en un lumino-
so ensayo sobre América Latina (23), no es simple-
mente una propiedad agricola de un individuo. Es
una sociedad bajo patronato privado. La hacienda es
un sistema social y gobierna la vida de sus compo-
nentes desde la cuna hasta la tumba e influye mucho
sobre el resto del pais. La hacienda es economia, poli-
tica, educacién, estructura social y fomento indus-
trial”. Es ademas, un estilo de vida antes que un ne-
gocio, el cual se ha adquirido por herencia y que se
administra gastando el menor caudal circulante posi-
ble. El factor de produccién més abundante es la
mano de obra y se usa generosamente obligéndose
al peén a prestarle algunos servicios gratuitos al
patron.

Entre el hacendado y los peones existe una rela-
cibn que sobrepasa la formal establecida entre un
gerente y sus obreros. Mas que patrono aquél es una
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especie de cabeza o jefe de una gran familia de la
cual los peones se consideran miembros. Ser el pa-
drino de bautizo de muchos de los nifios nacidos en
el lugar, preocuparse de los problemas personales de
los peones y sus familias, compartir alegrias y tris-
tezas con éstos, providenciarles asistencia en sus difi-
cultades, son otros tantos eslabones de una cadena de
relaciones paternalistas que no estan normadas por
contratos con especificacién clara de obligaciones y
derechos.

La hacienda ha ejercido y ejerce (en donde
aun perdura) una influencia aisladora y conserva-
dora. Ha propiciado el estancamiento en métodos ru-
tinarios de aparceria que impidieron la incorpora-
ciéon de innovaciones tecnolégicas al cultivo de la
tierra; ha dificultado la movilidad social, desalen-
tado el comercio y perpetuado una tradicion de rela-
ciones autoritarias que conduce directamente al caci-
quismo. Ha impedido la acumulacién de capital, ya
que por no exigir cambio alguno hace innecesarias
las inversiones, y ha propiciado la erosion de los
suelos (23).

6 c) La pPrLANTACION. Més tarde surgi6 otra for-
ma de latifundio que fue la plantacién*. La plan-
tacién tiene caracteristicas totalmente distintas y su
aparicién en la América Latina fue posterior a la de
la hacienda. Fue en buena parte un resultado de la
debilidad politica y econémica de estos paises en el
siglo pasado y de la expansién econémica de otros
mas fuertes que buscaban sitios en dénde poder in-

(*) Como atris advertimos el término “plantacién”, en el sentido que
que aqui le damos, es una traduccién exacta de un vocablo del
idioma inglés y no es frecuente su uso en el lenguaje popular. A
la plantacién se le Hlama hacienda o finca, igual que a log lati-
fundios econémicos; utilizamos el anglicismo en aras de la cla- -
ridad en los conceptos.
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vertir, en dénde explotar la mano de obra y recursos
naturales baratos para poder llevar algunos productos
tropicales a mercados internacionales.

La plantacion se diferencia de la hacienda en
muchos aspectos. Contando con una gran extensién
de tierra, es alto también el capital invertido; por
otra parte, la plantacion es en general monoculti-
vadora casi siempre de un producto de exportacién
(banano, café, cacao, etc.), en tanto que la hacienda
trata de ser autosuficiente. Asimismo, la relacién
impersonal entre el duefio de la plantacién y el
obrero es muy diferente a la paternalista entre el
hacendado y el pedn. Entre éstos hay una relacion
directa y muy cercana que no estd sometida a las
clausulas de un contrato escrito sino a la tradicién
y a los lazos de respeto, temor y hasta afecto que se
han desarrollado a través de afios de estrecha con-
vivencia.

En la plantacién, el propietario generalmente
es una compaiiia, una sociedad anénima, y su rela-
ciéon con el obrero es impersonal. Este se llega a
convertir en un proletario rural que hace un trabajo
mecénico de alcances muy limitados, sin que jamas
conozca a nadie més cercano al propietario que a
un mayordomo, el cual en la escala de jerarquia
dentro de la empresa estad en un nivel muy bajo (24,
25).

La plantacién surgié en el siglo pasado y en mu-
chos paises se desarrollé alrededor de la construccién
de vias de comunicacién y de empréstitos. El caso
de la United Fruit Co., puede servir de ejemplo. Su
auge provino de los contratos para construir ferro-
carriles que comunicaran zonas de buenas tierras
con puertos maritimos, firmados por varios paises
con una empresa norteamericana, la cual exigié la
concesién de extensisimas &reas por donde iba a
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cruzar la nueva linea férrea. Con la posesién de esos
terrenos de buena calidad y comunicados con el mar
se sentaron las bases del imperio bananero.

Desde el punto de vista social el sistema de plan-
tacion puede ser tremendamente inconveniente en
razén de que polariza ain mas las clases, y crea una
casta privilegiada formada por los altos empleados
nativos de la compaiiia y los extranjeros que la com-
paiiia envia al pais. Sin que importe que los funcio-
narios extranjeros de la compaiiia pertenezcan en su
pais a una clase social inferior, al llegar a la plan-
tacion ingresan dentro de la élite, dentro de la clase
superior y constituyen un circulo totalmente cerrado.
Quedan por debajo a grandes distancias sociales, to-
dos los trabajadores nativos.

La casta de empleados se alia con la oligarquia
del pais respectivo y a través de esa alianza ejerce
la plantacion influencia politica, la cual llega hasta
condicionar las leyes que se dictan y el propio desa-
rrollo econémico del pais, a sus conveniencias.

Se ve claramente como se gesté6 en América el
latifundio econdmico en la hacienda y el que pudié-
ramos llamar social, en la plantacién. Y es valida
esta distincién porque desde el punto de vista eco-
némico la plantacion puede ser una explotacién efi-
ciente, pero desde el punto de vista social, en muchos
casos, es altamente perjudicial e inconveniente. Por
el otro lado se ve también como se gesté el mini-
fundio a través de la entrega de las tierras de la peor
clase de las haciendas a los trabajadores, la parce-
lacién de los Resguardos, el despojo a los nativos, etc.

6d) Las comunNiDADES INDiGENAs. Especial-
mente prevalente en algunos paises como Bolivia y
Perti, esta forma de propiedad comunal de la tierra,
con limitaciones, se ha venido perpetuando a través
de leyes que un dia tuvieron justificacién, pero cuya
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existencia actual apenas es una prueba del criminal
abandono en que se ha tenido a los indigenas.

Sélo asi se explica que atin haya que mantener-
los en condiciones distintas a las del resto de la po-
blacién tratdndolos en la préctica como menores sin
uso de razén a quienes el Estado se permite no sola-
mente proteger sino no educar, pues de otro modo no
habria razén para protegerlos. Asi se han venido a
constituir grupos indigenas al margen de la estruc-
tura econémica del pais y de todo progreso y civi-
lizacion. En general, estas comunidades indigenas
estdn ocupando tierras desgastadas por la erosion;
estan utilizando semillas cada dia mas degeneradas,
animales sin seleccion, etc. Hasta la misma gente
por razéon de las enfermedades y la mala alimen-
tacién, estd sufriendo degradacion permanente.

De manera que este sistema solo ha servido para
que el Estado se olvide de la obligacion que tiene
de incorporar a los indigenas a la economia moderna.
La legislacién especial que se dictd para proteger a los
nativos del despojo, y que hace 150 afios se justifico,
atn subsiste en la mitad del siglo XX lo cual indica
que no se ha educado suficientemente a esas gentes
para defender sus derechos, pues tenemos que acep-
tar que los indigenas no son inferiores a los blancos
en capacidades intelectuales y si se les educa pueden
ejercer los mismos derechos que éstos. Deberian por lo
tanto, estar ya en capacidad de ejercer sus derechos
de propiedad sin que hubiera peligro de que los blan-
cos los engafiaran.
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CAPITULO

LA FINCA FAMILIAR COMO BASE
DE UNA ESTRUCTURA AGRARIA

“...Sea cual fuere la magnitud del
sector agricola, la estructura social y
econémica de las granjas familiares
conduce mis a las funciones democrs-
ticas que la’'de los latifundios”.

RAINBR SCHICKELE

En capitulo anterior menciondbamos la forma
cémo se distribuyen por tamatio las fincas de la Amé-
rica Latina. Debe reconocerse que esta clasificacién
elemental por area, es criticada por numerosos co-
mentaristas que destacan la poca significaciéon que el
tamaifio puede tener en determinadas circunstancias.
En una zona desértica, por ejemplo, una finca de
varios miles de hectireas apenas puede ser suficiente
para que de ella derive su sustento una familia a
niveles bajos de comodidad. En contraste, cinco hec-
tareas con riego en las proximidades de una ciudad
grande pueden ser suficientes para sostener a una
familia a un nivel de vida satisfactorio.
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La clasificacién de las fincas por éreas es por lo
tanto un simple indicio utilizable, a falta de infor-
macion més elaborada. Pero es necesario prestarle
mucha maés atencién al concepto de tamaiio socio-
econémico, condicionado por las caracteristicas fisicas
de los terrenos, la situacién geografica (en especial
la cercania a los mercados), el grado de desarrollo
tecnolégico de la agricultura en el pais respectivo, el
tamaifio y las necesidades de la familia.

1. La Finca Familior

Muchos preconizan como unidad tipo de clasi-
ficacién, la llamada finca familiar y en casi toda la
legislacién sobre reforma agraria vigente en Amé-
rica Latina (Colombia, Venezuela, Costa Rica, etc.)
se busca como meta ideal la creacion de gran nu-
mero de fincas familiares.

Sin embargo, no hay consenso sobre la clase de
finca que pudiera considerarse dentro de esta cate-
goria. Para algunos, y asi se consigna en legislacién
que examinaremos méas adelante, la finca familiar
o “unidad agricola familiar” se debe ajustar a dos
condiciones: 1) que la extension del predio sea sufi-
ciente para que explotado en condiciones de razo-
nable eficiencia suministre a una familia normal
ingresos adecuados para su sostenimiento y para el
progresivo mejoramiento de su nivel de vida; 2) que
dicha extension no requiera normalmente para ser
explotada con razonable eficiencia mas que del tra-
bajo del propietario y su familia excepto en ciertas
épocas de corta duracién (1).

En esta definicion hay dos términos que pue-
den llegar a ser contrapuestos ya que es posible que
una finca que absorba el trabajo de la familia no
suministre el ingreso especificado y viceversa. En tal
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virtud, es més légico definir la finca familiar te-
niendo en cuenta tinicamente la capacidad de absor-
cion del trabajo familiar (2). Lo cual significa que
en algunas zonas no es conveniente ni oportuno esta-
blecer fincas de tamafio familiar, por ser incapaces
de asegurar un adecuado nivel de vida a sus pro-
pietarios.

El agricultor de tipo familiar es un empresario
auténomo que no estd sujeto a que un patrono lo
contrate o lo despida. En él se reunen las funciones
laborales y administrativas, de modo que es al mis-
mo tiempo gerente, mayordomo y pedn, en tanto
que su esposa e hijos también aportan trabajo, en
una u otra fase de las actividades necesarias para
mantener el negocio (3).

Por razéon de la variabilidad temporal en la
intensidad de las labores agricolas, a menudo es nece-
sario contratar asalariados para que ayuden en las
épocas de mayor trabajo (recoleccién de cosechas,
etc.) Sin embargo, y aunque no hay un limite pre-
ciso de la mano de obra alquilada que puede ocu-
parse sin que la finca pierda su caréacter de familiar,
se acepta (al menos en Estados Unidos) que no debe
exceder al 50 por ciento de las necesidades to-
tales (4).

En un estudio que se hizo en Centro América
se tom6 como limite para la finca familiar la absor-
cién del trabajo de la familia y de un 25 por ciento
adicional (5).

Para que la finca familiar sea aconsejable debe
poder asegurar un ingreso que capacite a la familia
del propietario a mantener un nivel de vida acepta-
ble. Ello no siempre es posible y por esa razén la fin-
ca familiar no es adecuada para todas las condiciones
y en muchos casos debe ser reemplazada por la
finca multifamiliar mediana, de la cual se hablaréd
més adelante.
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La finca familiar podria considerarse como una
transaccion entre los fines sociales y politicos y los
fines econémicos que debe perseguir una reforma
agraria. Y es una transaccién en razén de que posi-
blemente en muchos casos no constituye la empresa
de tamafio mas econémico, pero asegura un empleo
razonablemente eficiente de la mano de obra e im-
parte a la familia rural la dignidad inherente a la
propiedad de una parcela capaz de retribuir los es-
fuerzos y de asegurar un nivel de vida adecuado
(2, 3, 5).

Hay varias condiciones de la finca familiar que
deben examinarse para utilizar constructivamente el
concepto.

Lo primero que es necesario preguntarse es el
nivel tecnolégico que se considera razonable para
calcular la parcela familiar. Si se consideran como
tal los métodos de cultivo que prevalecen actual-
mente, la incorporacién de précticas mejoradas, espe-
cialmente de aquellas que ahorran trabajo, hara muy
pequeiio el predio para absorber plenamente la ma-
no de obra familiar. Hay pues necesidad de aceptar
que el nivel tecnolégico razonable tendra que fijarse
con base en los mejores métodos econémicamente
aconsejables, dandole cierta amplitud al concepto de
manera que se hagan célculos para un futuro previ-
sible (2).

Ademas, no debe congelarse su tamafio sino al
contrario, permitir que evolucione de acuerdo con
el dinamismo econémico de la region, previniendo
eso si que en un plazo corto actiien factores de espe-
culacién que reconstruyan el latifundio.

Implicita estd la necesidad de facilitar capital
de operacién y servicios de asesoria técnica a las
fincas familiares, si se desea que ellas cumplan ade-
cuadamente su papel. El crédito, los servicios de ex-
tension y las regulaciones del mercadeo son com-
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plementos que el Estado tiene que proveer para
robustecer la explotacion familiar.

Se han hecho intentos en la América Latina de
clasificar las fincas con base en el concepto de finca
familiar. Se ha tomado como criterio la capacidad
del predio para absorber la fuerza de trabajo poten-
cial de la familia rural. Aceptando como tipica una
familia de 6 personas se tendrian 3 hombres-afio como
fuerza de trabajo total disponible (el padre: 1 hom-
bre-afio; la madre 15, hombre-afio; un hijo mayor
de 14 afios 1, hombre-afio; 3 hijos menores de 14
afios 14 hombre-afio; més 259, trabajo alquilado).
El tamafio de la finca familiar serd entonces dife-
rente, de acuerdo con los cultivos que se hagan, las
condiciones ecolégicas, etc.

Con este punto de referencia se pueden formar
ademas, con los datos censales, un grupo de fincas
subfamiliares, o sea demasiado pequefias para absor-
ber la fuerza de trabajo familiar, y un grupo de
fincas multifamiliares, o sea capaces de absorber el
trabajo potencial de varias familias rurales. Como
este Gltimo grupo incluiria un rango demasiado gran-
de de tamanos de fincas se podria dividir en dos sub-
grupos: multifamiliares medianas que podrian tener
como limite méximo la absorcién de 3 veces la capa-
cidad de trabajo de la finca familiar y multifamilia-
res grandes, del limite anterior hacia arriba.

Clasificadas con este criterio las fincas de Cen-
troamérica, en donde se ha llevado a cabo un estudio
con tales bases (5), se tendria la distribucién que
se presenta en el Cuadro N° 11.
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CUADRO No. 1t

Explotaciones agropecuarias en Centro América

Tamaiio No. de fincas % Superficie %
(miles) (millones/Has)
1—Subfamiliares 440 71,2 1,15 9,7
2—familiares 126 20,5 1,94 16,3
3—multifamiliares 46 7,5 3,85 32,4
medianas
4—multifamiliares 5 08 495 41,6
grandes

FuenTe: Maturana, Sergio. Los problemas de tenencia de la tierra en
los paises de Centro América. 1963.

2. La Finca Subfamilior

La finca subfamiliar es sinénimo de minifundio.
Tiene como caracteristica fundamental la insuficien-
cia de recursos para permitir el uso pleno de la capa-
cidad de trabajo de la familia. En consecuencia
propicia:

a) el desempleo disfrazado, la subutilizacién de
la mano de obra y el trabajo migratorio.

b) el ingreso insuficiente para mantener un ni-
vel adecuado de vida, con todas sus secuelas.

c) la destruccién de los recursos naturales ya
que las fincas demasiado pequefias ofrecen escasas
alternativas de uso.

La combinacién agricultura-ganaderia, que pro-
picia la defensa de los suelos, es generalmente poco
remunerativa en ellas; los bosques tampoco caben
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dentro de sus posibilidades. Los cultivos anuales lim-
pios, es decir que exigen escardas periddicas, predo-
minan por razén del mayor ingreso periédico que
aseguran, el menor capital que exigen y la mas ra-
pida retribucién al trabajo invertido. Para compen-
sar el escaso ingreso total, el agricultor se ve obligado
a explotar intensamente el suelo, sometiéndolo a los
mayores excesos y exponiéndolo a los mayores ries-
gos (6).

Faltan datos para muchos paises de la América
Latina, que permitan calcular el ntimero de fincas
subfamiliares que en ellos existe. Apenas se tienen
los citados atras sobre Centroamérica (5), los cua-
les indican que el 71,2 por ciento del total de fincas
de esta region cae dentro de los limites de subfamilia-
res y ocupan el 9,7 por ciento de la superficie en
fincas. Como un indicio de la extension del mini-
fundio ya tuvimos ocasién de agrupar por paises las
fincas con menos de 5 hectireas de extensién, las
cuales equivalen al 46 por ciento del nimero total
de explotaciones agropecuarias y cubren el 0,9 por
ciento de la superficie (Cuadros Nos. 9 y 10).

Los dos paises que tienen menor ntimero de fin-
cas minisculas son Uruguay y Argentina, muy dis-
tanciados de los demés con 12,9 y 14,4 por ciento
respectivamente. En el otro extremo (en orden des-
cente) en El Salvador, Guatemala, Reptiblica Domi-
nicana, México y Ecuador las fincas de menos de 5
hectareas sobrepasan el 70 por ciento del total de
explotaciones.

No hay duda que el minifundio constituye una
de las mas graves deficiencias de la estructura agra-
ria de los paises latinoamericanos y a atacarlo debe-
rian dirigirse los mayores esfuerzos.

En esta tarea cabria pensar en medidas enca-
jadas en las siguientes lineas de accién:

a) Seria necesario, primero, poner una barrera
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a su incremento estableciendo un tamafio minimo
indivisible para los predios rurales. En esa forma se
considerarian los predios de determinado ntimero de
hectareas hacia abajo como especies que no admiten
divisién material y se declararian nulos los actos o
contratos que resultaran en la constitucién de pro-
piedades de superficie inferior.

Como la herencia es una de las mayores causas
de esta pulverizacion habria que aplicarle esta mis-
ma norma de manera que un predio dentro de la
categoria de indivisibles se tuviera que adjudicar al
heredero que ofreciera mas por él, como se haria con
cualquier otra especie imposible de dividir (7)*.

b) Ademas, habria que aumentar las disponibi-
lidades del recurso tierra. Esto puede hacerse de
varios modos:

1. a través de inversiones en obras como carrete-
ras, desmontes, riegos, drenajes, etc., sin tocar
la estructura agraria actual. No hay duda que
este procedimiento tiene un papel que cum-
plir en la lucha contra el minifundio, pero su
costo es elevado por familia mejorada. Dentro
de los programas de desarrollo de los paises
normalmente hay lugar para inversiones de
esta clase y es de importancia ligarlas a la
lucha contra el minifundio.

2. a través de modificaciones de la estructura
agraria, tomando fincas o porciones de fincas
en manos de grandes propietarios, localizadas

* Este principio se incorporé recientemente a la legislacién colom-
biana. En efecto, el articulo 87 de la Ley N° 135 del 13 de di-
ciembre de 1961 (Reforma Social Agraria) establece que los fundos
de tres o menos hectireas se considerarin para todos los efectos le-
gales “como una especie que no admite divisién material”; el
articulo 89 establece el procedimiento que debe seguirse en caso
de particién hereditaria, para aplicar la misma norma.
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cerca de las zonas miniftindicas para ampliar
los predios mas pequefios hasta llevarlos al ta-
mafio familiar. Se cuenta asi con la ventaja
de poder aprovechar el trabajo social, la infra-
estructura que ya existe, de manera que el costo
econémico y social es menos alto que si se pre-
tenden utilizar zonas virgenes.

3. Combinando las inversiones en obras de mejo-
ramiento con la modificacién de la estructura
agraria. En esa forma si se construye una obra
de riego o de drenajes, por ejemplo, se entra a
hacer un reparto racional de los terrenos bene-
ficiados de manera que las grandes extensiones
que antes estaban en manos de muy pocos pro-
pietarios queden reducidas al tamafio de uni-
dades multifamiliares medianas y los sobrantes
sirvan para ampliar los predios demasiado
pequeiios.

4. Por ultimo no debe dejarse de considerar la
migracion de brazos sobrantes hacia sectores
no agricolas, lo cual destaca la conexién estre-
cha que existe entre el desarrollo econémico y
el desarrollo industrial de un pais y los pro-
gramas de reforma agraria.

3. La Finca multifamiliar mediana

La finca multifamiliar mediana es un intermedio
entre la gran empresa y la explotacién familiar. Su
papel méas importante dentro de una estructura agra-
ria estd en el desarrollo de ciertos cultivos que exi-
gen gran intensidad de mano de obra o un minimo de
érea para su produccion eficiente y en algunas zonas
que por sus condiciones geograficas y ecolégicas no
hacen aconsejable la finca familiar. Si la situdramos
entre los limites de 50 y 1.000 hectareas el porcenta-
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je mas grande de ellas se tendria en Argentina y
Uruguay, con 41 y 32 por ciento del total de explo-
taciones y el més bajo en El Salvador, Guatemala y
Repuiblica Dominicana con un 2 por ciento.

La finca multifamiliar mediana puede ser eco-
némicamente mas eficiente que la finca familiar y
su presencia es necesaria, aunque no por fuerza su
prevalencia.

Sobre la finca multifamiliar grande ya tuvimos
ocasién de hablar al referirnos al grupo de explo-
taciones de mas de mil hectareas, dentro de las cua-
les incluimos a la gran hacienda y la plantacién.

En una estructura agraria adecuada habria, sin
duda, predominancia de fincas familiares, seguidas
en numero por las fincas multifamiliares medianas;
habria, ademéas una ausencia casi total de fincas sub-
familiares.

Con estos antecedentes podremos entrar a exa-
minar los esfuerzos que se han hecho y se estan
haciendo en numerosos paises de la América Latina
para configurar una estructura agraria adecuada.
Primero examinaremos los resultados de movimientos
revolucionarios que modificaron profundamente la
estructura agraria de los respectivos paises y que tu-
vieron lugar en México, en la segunda década del
presente siglo, en Bolivia, en 1953 y en Cuba en
1959. Luego revisaremos las transformaciones en via
de ejecucién por procedimientos pacificos.
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SEGUNDA PARTE

ESTRUCTURAS AGRARIAS CONFIGURADAS
MEDIANTE REVOLUCIONES

“Y a través de todo el hemisferio,
al fondo, permanece el pueblo.

El dia en que éste pueda hacerse oir
surgird acaso un fuego devorador o un
torrente de luz”.

GBRMAN ARCINIEGAS






CAPITULO 1|V

MEXICO

“...la inmensa mayoria de los pue-
blos y ciudadanos mexicanos no son
més duefios que del terreno que pisan
sin poder mejorar en nada su condi-
cién social ni poder dedicarse a la in-
dustria o a la agricultura, por estar
monopolizados en unas cuantas manos
las tierras, montes y aguas”.

PLAN DB Avara, 1911

1. Antecedentes

La reforma agraria en México fue el resultado
directo de la revolucién, iniciada en 1910 contra Por-
firio Diaz, y su expresién y norma han sido la Ley
del 6 de enero de 1915 y el articulo 27 de la Constitu-
cién de 1917.

En la época pre-revolucionaria la estructura
agraria del pais se basaba en el latifundio y la servi-
dumbre del trabajador campesino. El latifundio co-
menzb a gestarse, como ya lo explicamos, con las
mercedes de tierras otorgadas por la Corona a los
conquistadores, con la confirmacién de las encomien-
das y con la concentracién de numerosas fincas ris-
ticas y urbanas en manos del clero.
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Al finalizar la colonia, junto a la gran hacienda
existia la propiedad de los pueblos de blancos o de
indigenas (reducciones), la cual se componia de: el
fundo legal, en el cual se le daba a cada familia un
pequefio solar para construir su vivienda; los propios,
tierras municipales para atender a los servicios pu-
blicos; las tierras de comiin repartimiento, divididas
en parcelas que se entregaban en usufructo a los jefes
de familia, con la obligacién de trabajarlas, (en el
caso de poblaciones de blancos, las parcelas (suertes)
eran de propiedad y de disfrute individuales), y el
ejido, porcion de terreno de extensién variable, ocu-
pado con pastos y bosques, situado en las afueras del
poblado y que se usaba comunalmente (1). La legis-
lacién sobre desamortizacién y colonizacién que ade-
lante se menciona, desvertebré esta organizacién y
dejo6 sin tierras a numerosas comunidades.

1a) Ley pe DesamorTizAacION. El 25 de junio
de 1856 se promulgé la Ley de Desamortizacién en-
caminada a repartir las propiedades del clero, en la
cual se prohibia la posesién de bienes por parte de
corporaciones religiosas y civiles y se adjudicaban las
existentes a los arrendatarios, por un precio calcula-
do con base en la renta que producian, capitalizada
al seis por ciento anual; en caso de que los arrenda-
tarios no adquirieran tales inmuebles en un plazo
determinado, éstos quedaban sujetos a denuncios, re-
cibiendo el denunciante la octava parte de su valor.
Los arrendatarios, gente en general ignorante y
pobre, amedrentados ademés por las amenazas del
clero, hicieron muy poco uso de su derecho y en cam-
bio los grandes terratenientes agrandaron sus domi-
nios mediante denuncios de “bienes de manos muer-
tas”. Como las corporaciones civiles tampoco podian
poseer tierras, se tuvieron que fraccionar muchos te-
rrenos comunales en propiedades individuales mi-
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nisculas que los indigenas no tardaron en vender “a
vil precio a los acaudalados vecinos” (2). En esa
forma miles de campesinos perdieron el usufructo
de sus parcelas y el latifundio se fortalecié.

1b) CompaNias DesLiNDADORAS. En 1875 se ex-
pidi6 una Ley de Colonizacién, la cual se amplié en
1883; con base en ellas, se organizaron compaiiias
dedicadas a deslindar las tierras baldias recibiendo
como compensacion la tercera parte de las tierras de-
marcadas. Hasta 1889 esas compaiiias habian deslin-
dado 32 millones de hectéareas, se les habian adjudi-
cado 12,7 millones y se les habian vendido a precio
muy bajo otros 14,8 millones de hectéareas. Es decir,
poseian mas del 13 por ciento de la superficie total
del pais. En ese mismo afio, tales compaiiias estaban
formadas tinicamente por 29 personas (3). Debe te-
nerse en cuenta ademaés, para juzgar a cabalidad el
papel desempefiado por esas compaiiias, que en mu-
chas ocasiones sus deslindes de tierras baldias se
hacian incluyendo en ellos terrenos de pequeiios pro-
pietarios y de pueblos indigenas que no poseian titu-
los perfectos, a juicio de los deslindadores, a pesar de
ser tierras heredadas de padres a hijos por muchas
generaciones. Se consumé asi un despojo en gran
escala que sirvio para fortalecer el latifundio y para
transformar en peones a miles de pequefios propie-
tarios o de miembros de comunidades indigenas (4).

1c) Larirunpro. Algunas otras cifras permiti-
ran medir el grado de concentraciéon de la propiedad
rural que existia en México a principios del siglo: el
1 por ciento de la poblacién del pais era propietaria
del 95 por ciento del territorio nacional y el 96 por
ciento de la poblacién, constituida por pequefios pro-
pietarios, pueblos y comunidades, apenas poseia el 1
por ciento del territorio (5); de 70 mil localidades
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habitadas que habia en el pais, 55 mil estaban encla-
vadas dentro de haciendas de gran extensién (5); la
hacienda “Luis Huller & Cia.”, en Baja California,
media 5,3 millones de hectéreas y en la misma pe-
ninsula otros tres concesionarios poseian cinco millo-
nes de hectareas; el licenciado Emeterio Garza, po-
seia, en Coahiiila, 4,5 millones de hectéreas; en Chi-
huahua el latifundio “Terrazas” media 2,0 millones
de hectéreas, y la hacienda “Cedros” en Zacatecas,
750 mil hectéreas, para no citar sino los latifundios
maés destacados (6).

1d) Srruacién sociar. En cuanto a la situacién
social predominante en el campo, se puede juzgar
examinando lo que era la hacienda mexicana a prin-
cipios del siglo, segtin la describe Silva Herzog (7).
El casco se componia de la gran casona del propie-.
tario, la casa del administrador, la de los empleados
de oficina, la “tienda de raya”, la iglesia y la
carcel ademaés de los trojes, los establos y la huerta.

La casa del propietario era lujosa, aunque él sélo
la ocupaba, en general, por pocas semanas al afio,
en tanto que la del administrador y los empleados de
confianza podrian compararse a las residencias de
gente de clase media acomodada. La “tienda de ra-
ya” vendia viveres y elementos esenciales para los
trabajadores (mantas, jabén, aguardiente, etc.), a
precios generalmente maés altos que los del mercado.
El jornal se pagaba en su mayor parte en mercancfas,
llevandosele a cada peén cuenta minuciosa de sus
deudas en la “tienda de raya”, las cuales pasaban de
padres a hijos y jamés se extinguian en razén de lo
exiguo del jornal que fluctuaba entre 18 y 25 cen-
tavos. Las deudas esclavizaban a los peones ya que
éstos no podian retirarse de la hacienda sin antes can-
celarlas. Si se fugaban los perseguia la policia rural
y los entregaba a sus patrones “‘quienes con frecuen-
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cia los castigaban en su propia cércel o mediante
penas corporales y los reintegraban al trabajo” (8).

Las viviendas de la peonada eran miserables, “de
un solo cuarto en el cual dormia, naturalmente en
el suelo, toda la familia y dentro del cual se cocina-
ba la mayor parte del afio” (7).

La hacienda cultivaba directamente sélo las
tierras mejores, las que podian regarse o contaban
con humedad o lluvias suficientes para garantizar
una cosecha. Las tierras de peores condiciones las
destinaban a medieros y arrendatarios. A pesar de la
existencia de estas formas de explotacién indirecta
se ha calculado que las haciendas mexicanas no cul-
tivaban méas de una décima parte de sus tierras
arables.

No es de extrafiarse que al iniciarse el levanta-
miento dirigido por Francisco I Madero contra Por-
firio Diaz, a él se sumaran innumerables campesinos
hambrientos de tierra, quienes aunque no compren-
dian los postulados politicos perseguidos por la revo-
lucién, si se daban cuenta que ella era un levanta-
miento contra una oligarquia que los oprimia y se
beneficiaba de una situacion de injusticia. En tanto
que Madero tomaba como lema de su movimiento
“sufragio efectivo, no reeleccién”, Zapata, como jefe
de los agraristas, adoptaba como bandera la frase
con contenido econémico y social de “Tierra y Liber-
tad”. El Plan de Ayala, firmado por Zapata y sus
generales en noviembre de 1911, fue la expresién ar-
ticulada de las aspiraciones de los campesinos sin tie-
rra; en él se hace constar que “los terrenos, montes y
aguas que hayan usurpado los hacendados, cienti-
ficos* o caciques a la sombra de la justicia venal, en-

* Con el término “clentificos” se distinguié al grupo de partida-
rios de Porfirio Dfaz, constituido en su mayor parte por profesio-
nales y gente de dinero.
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trardn en posesién de esos bienes inmuebles desde
luego, los pueblos o ciudadanos que tengan sus titulos
correspondientes a esas propiedades, de las cuales han
sido despojados por mala fe de nuestros opresores,
manteniendo a todo trance, con las armas en las ma-
nos, la mencionada posesion” (9). Establecia ademas
la expropiacién, previa indemnizacién, de la tercera
parte de las tierras de los grandes propietarios, para
repartirla en ejidos y parcelas para los campesinos sin
tierra.

En 1913, en plena revolucién contra Huerta, el
General Lucio Blanco hace sin ninguna base legal, el
primer reparto de tierras en el norte del pais. El 6
de enero de 1915, durante el gobierno provisional de
Venustiano Carranza, se dicta una ley que declara
nulas todas las enajenaciones de tierras, aguas y mon-
tes pertenecientes a los pueblos, otorgadas en contra-
vencién a lo dispuesto en la Ley del 25 de junio de
1856 y ordena la restitucion y dotacién de ejidos a
los pueblos, expropiando si fuera necesario terrenos
“colindantes con los pueblos interesados” (10). Esta
ley del 6 de enero marca el principio de la reforma
agraria en México y sus postulados fundamentales
se incorporaron, en 1917, al articulo 27 de la Consti-
tucién mexicana, atin vigente.

2. Resumen de la legislacién sobre reforma agraria

(artfculo 27 de la Constitucién, Cédigo Agrario
y leyes complementarias)

(11, 12, 13)

2 a) OsJerivos DE LA Ley. Hacer una distribu-
cién equitativa de la riqueza; restituirle sus tierras a
ntcleos de poblacién a los cuales se les ha despojado;
cuidar de la conservacion de los recursos naturales.
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2b) TIERRAS AFECTADAS POR LA LEY. a) Las tie-
rras que, desde el 1° de diciembre de 1876 hasta el
6 de enero de 1915, fueron quitadas a los pueblos,
rancherias, congregaciones o comunidades merced a
enajenaciones, concesiones, composiciones o ventas
hechas por cualquier autoridad federal o merced a
diligencias de apeo o deslinde, transacciones, enaje-
naciones o remates hechos por compaiiias, jueces u
otras autoridades de los Estados o de la Federacién.
Estas tierras seran restituidas a sus antiguos po
dores. '

b) Las propiedades publicas o privadas, situadas
dentro de un radio de 7 kilémetros de pueblos (‘“‘na-
cleos de poblacién”) que soliciten tierras para cons-
tituir ejidos. Se exceptiian: las superficies que no ex-
cedan 100 hectareas de tierra de riego o humedad de
primera o su equivalente en otro tipo de tierra; hasta
150 hectéareas dedicadas al cultivo del algodén si re-
ciben riego de avenida fluvial o por sistema de bom-
beo; hasta 300 hectareas en platano, café, henequén,
hule, cocoteros, vid, olivo, quina, vainilla, cacao o
arboles frutales; hasta 5.000 hectareas, situadas en
Estados que se especifican, dedicadas o que puedan
dedicarse al cultivo del guayule; las superficies suje-
tas a reforestacién; los parques nacionales; las tierras
no susceptibles de cultivo dedicadas a explotacién
ganadera en la superficie necesaria para mantener
hasta 500 cabezas de ganado mayor o su equivalente
en ganado menor y las ocupadas con obras hidrauli-
cas tales como vasos de alimentacién, canales, etc.,
que se destinen a regar tierras que no formen parte
del ejido o que sirvan para regar tanto las tierras
afectadas como las que quedan en poder del propie-
tario. En todos los casos el propietario afectado tiene
derecho a elegir y recibir una “pequefia propiedad”
inafectable (el art. 27 de la Constitucion estatuye
que se considerarad ‘“pequefia propiedad agricola” la
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que no exceda de 100 hectéreas de riego o humedad
de primera o sus equivalentes en otras clases de tierra
computidndose una hectérea de riego como equiva-
lente a dos de temporal, a cuatro de agostadero de
buena calidad y a ocho de monte o de agostadero en
terrenos éaridos; también se considerardn pequefias
propiedades las menores: a 150 hectireas dedicadas
al cultivo del algodén con riego de avenida fluvial o
bombeo; a 300 hectareas sembradas con alguno de
los cultivos perennes enumerados atrés y a la super-
ficie necesaria para mantener 500 cabezas de ganado
mayor o su equivalente).

c) Todas las tierras posefidas por “Asociaciones
religiosas llamadas Iglesias”, las cuales pasardn al
dominio de la Nacién.

d) Los excedentes de la extensién méxima de tie-
rra que en cada Estado se establezca que pueda poseer
un solo individuo o sociedad legalmente constituida.
Esos excedentes deberan ser fraccionados y vendidos
por el duefio-en el plazo y condiciones que les fijen
las leyes, o de lo contrario se expropiaran®*.

2 ¢) DisTriBUCION DE TIERRAs. a) Todo pueblo
tiene derecho a recibir tierra si prueba que ya existia
6 meses antes de hacer la solicitud y si entre sus resi-
dentes hay no menos de 20 personas legalmente capa-
citadas para recibir tierras.

b) El individuo capacitado para recibir tierras
debe ser mexicano por nacimiento, mayor de 16 afios
(si es soltero), haber residido en el pueblo por lo me-
nos 6 meses anteriores a su solicitud, tener como ocu-
pacién habitual el trabajo de campo, no poseer tierra
en extensioén igual o superior a la unidad de dotacién,
no poseer mas de 2.500 pesos de capital en la indus-
tria o el comercio o més de 5.000 en capital agricola.

* FEsta Gltima disposicién no se ha aplicado, (Comunicacién per-
sonal de Ramén Fernindez y Fernéndez).
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¢) La unidad individual de dotacién no sera me-
nor de 10 hectireas de terrenos de riego o humedad
o, a falta de ellos, de sus equivalentes en otras clases
de tierras. ‘

d) Todos los beneficiados formaran parte de
“ejidos”, los cuales son de dos clases: individuales y
colectivos. En los primeros, la tierra laborable se di-
vide en parcelas que se adjudican a los ejidatarios,
quienes pueden trabajarlas y disfrutar de ellas du-
rante su vida y transferirlas a sus herederos, pero sin
que puedan enajenarlas, transferirlas a terceros,
arrendarlas o hipotecarlas. En los ejidos colectivos
las tierras no se fraccionan y son trabajadas por
el conjunto de ejidatarios perteneciendo aquellas al
nticleo de poblacion; al ejidatario apenas se le expide
un certificado de derecho agrario que lo faculta para
participar en la explotacién pudiendo transferir ese
derecho a sus herederos. El ejidatario pierde sus dere-
chos cuando deja de trabajar personalmente su par-
cela o de realizar los trabajos que le correspondan (en
el ejido colectivo), durante dos afios consecutivos.

2d) COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFEC-
TADOS. a) Las tierras incluidas en el aparte a) del pun-
to 2b) (“Tierras afectadas por la Ley”) se restitui-
ran a sus antiguos poseedores sin indemnizar a los
actuales.

b) El precio de las fincas expropiadas se basara
en el avaltio catastral; quedara sujeto a juicio peri-
cial y a resolucién judicial, inicamente “el exceso
de valor o del demérito que haya tenido la propiedad
particular por las mejoras o deterioros ocurridos con
posterioridad a la fecha de la asignacién del valor
fiscal”.

c) Los propietarios afectados estan obligados a
recibir bonos de la deuda agraria local (expedidos
por los respectivos Estados), en pago de las tierras



108 Estructuras Agrarias en la América Latina

expropiadas. Se expedird una ley que faculte a los
Estados para crear su deuda agraria*.

2 e) ORGANOS DE LA REFOMA AGRARIA. a) El De-
partamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién, de-
pendencia directa del Ejecutivo Federal encargada
de aplicar el Cédigo Agrario.

b) Un cuerpo consultivo agrario, compuesto de
nueve miembros nombrados por el Presidente de la
Republica.

c) Comisiones Agrarias Mixtas, para cadg Esta-
do, formadas por el Delegado Agrario (funcionario
del Departamento de Asuntos Agrarios) quien lo
preside y tres vocales y un secretario nombrados por
las autoridades.

d) Comités Ejecutivos Locales de tres miembros
cada uno, nombrados por la autoridad ejecutiva local,
los cuales dejan de funcionar al hacerse la adjudi-
cacion del ejido.

e) Sendos Comisariados Ejidales, compuestos de
tres miembros y elegidos por los ejidatarios.

f) Sendos Consejos de Vigilancia elegidos por los
ejidatarios.

2 f) FiNanciaciON. No se menciona en el Ar-
ticulo 27. En Ley del 10 de enero de 1920 (“Ley de
la Deuda Agraria’) se establecié:

a) Se crea una deuda federal (‘“Deuda Publica
Agraria”) a cargo de la Nacién, para indemnizar a
los propietarios afectados.

b) Se faculta al Ejecutivo para emitir bonos
hasta por 50 millones de pesos nacionales, con plazo
de amortizacién de 20 afios e interés del 59, anual.

2 g) DisposICIONES COMPLEMENTARIAS. a) Sélo
los mexicanos por nacimiento o por naturalizacién y

* Esta disposicién es letra muerta; no se paga nada; la reforma agra-
ria ha sido confiscatoria y ya nadie protesta (Comunicacién per-
sonal de Ramén Fernindez y Fernindez).
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las sociedades mexicanas, tienen derecho a adquirir
el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones; el
Estado podra conceder el mismo derecho a extranje-
ros, siempre que convengan en considerarse como
nacionales respecto a dichos bienes, y en no invocar
la proteccién de sus gobiernos por lo que se refiere a
ellos.

b) Las asociaciones religiosas denominadas Igle-
sias no podran, en ningan caso, tener capacidad para
adquirir, poseer o administrar bienes raices, ni capi-
tales impuestos sobre ellos.

c) Los institutos de beneficencia publica o pri-
vada, no podran adquirir més bienes raices que
los indispensables para su objeto inmediato o direc-
tamente destinados a él.

d) Las sociedades comerciales por acciones no
podran adquirir, poseer o administrar fincas risticas.

e) Las Leyes de la Federacién y de los Estados,
en sus respectivas jurisdicciones, determinaran los
casos en que sea de utilidad pablica la ocupacion de
la propiedad privada y de acuerdo con dichas leyes
la autoridad administrativa hara la declaracion
correspondiente.

f) Se declaran revisables todos los contratos y
concesiones hechos desde 1876 y que hayan tenido
como consecuencia el acaparamiento de tierras, y se
faculta al Ejecutivo de la Nacién para declararlos
nulos cuando impliquen perjuicios graves para el
interés publico.

3. Desarrollo y aplicacién de la reforma agraria

La reforma persiguié, basicamente, devolver a
los pueblos las tierras de que habian sido despojados
a través de la expansién de las haciendas. Los pue-
blos a su turno, han distribuido las tierras de labor
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entre todos los individuos con derecho, quienes las
trabajan y usufructian; los pastizales y los montes
se conservan, en general, en explotacién y usufructo
comunales.

Los predios afectados deben estar situados en
un radio de 7 kilometros alrededor del poblado que
solicita las tierras y sélo se expropian en cuanto so-
brepasan un limite de extension, escogiendo el pro-
pietario la parte inafectable (ver resumen de la legis-
lacion). En esa forma han ocurrido tres cosas: por
una parte, las mejores tierras han quedado en ma-
nos del sector privado; por la otra, y en razén de
que las tierras para constituir los ejidos se han to-
mado casi siempre de varias fincas, “los ejidos que-
daron con frecuencia fragmentados en un nuamero
més o menos grande de unidades dispersas”. Final-
mente, se ha propiciado el minifundismo ejidatario,
en razén de la excesiva cantidad de personas con
derecho a tierra, en cada pueblo, en relacién con las
éreas disponibles (8). El ritmo con que se ha apli-
cado la reforma ha sido variable en relacion con el
interés que en ello han puesto los diversos gobiernos
sucesivos de la republica. De 1915 a 1934 se afecta-
ron 9,9 millones de hectireas; de 1935 a 1940, que
corresponde al periodo presidencial de Lézaro Cér-
denas, se afectaron 17,6 millones de hectareas; de
1940 a 1958 (presidencias de Avila Camacho, Mi-
guel Alemén y Ruiz Cortines), 10,5 millones de
hectareas, completandose asi un total de 44,0 millo-
nes de hectareas entregadas hasta la fecha y con las
cuales se han beneficiado 2,1 millones de ejidatarios;
como el tamafio medio de la familia en México es
de cinco miembros, puede decirse que se han benefi-
ciado con tierras alrededor de 10 millones de mexi-
canos (14, 15).

Los bonos agrarios, con los cuales se iban a pagar
las tierras expropiadas apenas se emitieron en la
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cuantia de 27 millones de pesos de los cuales se en-
tregaron 24 millones a reclamantes nacionales pro-
pietarios de 223 mil hectéreas, equivalentes al 0,55
por ciento del total de tierras distribuidas. Estos
bonos se rescataron mas tarde a cotizaciones que fluc-
tuaron entre el 5 y el 16 por ciento de su valor no-
minal o se aceptaron (con descuentos) en pago de
algunos impuestos. En contraste, a los extranjeros
afectados se les pagaron totalmente las tierras expro-
piadas, en cuantia de 40 millones de délares (16).

4. Situacién actual de los ejidos

El ejido es el producto tipico y principal de la
reforma agraria mexicana. Del total de la superficie
agricola del pais, calculada en 87 millones de hec-
téreas, los ejidos cubren el 44 por ciento. De la su-
perficie total agricola bajo cultivo calculada en 19,9
millones de hectéareas, los ejidos incluyen 8,7 millo-
nes o sea cerca del 45 por ciento. Los ejidatarios
constituyen el 38 por ciento de la poblacién total y
el 65 por ciento de la poblacién rural del pais. Se-
gan datos del censo de 1950 “apenas un 3 por ciento
de las tierras cultivables (de los ejidos) se aprove-
chan comunalmente y son principalmente las algo-
doneras del norte y las henequeneras de Yucatan” (17,
18).

El ejido tipico estd dividido en parcelas fami-
liares que se cultivan y usufructiian individual-
mente. Tomando la nacién en conjunto, el 0,8 por
ciento de los ejidatarios carecen de tierra, el 7,39
por ciento disponen de una superficie de labor me-
nor de 1 hectarea, el 33,95 por ciento disponen de
1 a 4 hectareas, el 42,1 por ciento de 4 a 10 hecté-
reas (19). Este minifundio es més pronunciado en
el centro del pais.
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De manera que a través de la reforma agraria
se ha fraccionado la mitad de las tierras cultivables
de México en un gran nuamero de parcelas mi-
nusculas.

La otra mitad de la tierra de labor estd en ma-
nos de particulares. Segtin el censo de 1950 hay 1,36
millones de predios no ejidales de los cuales el 73
por ciento de menos de 5 hectéareas cubren, en total,
apenas el 1,28 por ciento de la superficie no ejidal,
en tanto que 10 mil predios (cada uno con maés de
mil hectareas), que equivalen al 0,77 por ciento del
total en manos de particulares, cubren 80 millones
de hectéreas, equivalentes al 76 por ciento de la su-
perficie total no ejidal (20). Es decir, subsiste fuera
de los ejidos, el minifundio conviviendo con la gran
propiedad o con el latifundio sin que se haya cance-
lado la distribucién extremadamente desigual de la
tierra.

Un hecho atiin mas grave y que ha preocupado
hondamente a los dirigentes mexicanos, es la menor
productividad del sistema ejidal en comparacién con
la propiedad privada. Tomando como indice los ren-
dimientos por hectarea de diferentes cultivos, se en-
cuentran cifras muy elocuentes. Senior (21), por
ejemplo, dice que en 1945 -46 en la Region Lagu-
nera, en tanto que en tierras ejidales se cosechaban
334 kilos por hectarea de algodén y 0,65 toneladas
por hectarea de trigo, en tierras de particulares se
obtenian, en la misma &rea, 461 kilos y 1,12 tonela-
das respectivamente. Jensen (18) trae el cuadro
comparativo que se presenta en la pagina siguiente.

El mismo autor, comparado cinco tipos de fin-
cas ejidales y no ejidales, sefiala un mayor ingreso
bruto por afio en las fincas de particulares, diferen-
cia que en el caso de explotaciones dedicadas a maiz
y trigo llega a ser del 50 por ciento y en el caso de
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CUADRO No. 12

Comparacién de rendimiento por hectérea, en kilogramos,
en predios ejidales y no ejidales

Ejidos Particulares de  Particulares de
menos de 5 Has. mis de 5 Has.

Maiz (solo) 741 908 855
Trigo (de riego) 875 987 1.184
Frijol 353 599 47
Arroz 889 1.158 999

L ———— — ——————

fincas productoras de hortalizas sobrepasa el ciento
por ciento.

En el Estado de Tlaxcala, uno de los Estados
centrales, el producto por hectarea en el ejido es de
solo 235 pesos, en tanto que en fincas particulares de
maés de cinco hectareas es de 637 pesos.

Puede decirse, por lo tanto, sin temor a equivo-
carse, que los ejidos son menos productivos que las
fincas particulares y los ejidatarios son en conjunto,
los campesinos mexicanos de mas bajos ingresos.

Segin Ferndndez y Fernéndez (8), la forma
ejidal de tenencia de la tierra esta en crisis en razén
de que el paternalismo exagerado del Estado ha pro-
piciado la falta de iniciativa entre los ejidatarios, oca-
sionando ademé&s grandes gastos al erario publico por
estar éstos exentos de ciertos pagos que si afectan a
la propiedad privada y por recibir del gobierno un
servicio de crédito que deja fuertes pérdidas, ya que
el Banco Ejidal opera con pérdidas cercanas a una
quinta parte de los recursos manejados en cada ejer-
cicio. “En suma dice Fernadndez y Fernéndez, se tra-
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ta de una forma subsidiada de tenencia de la
tierra” (8).

Las causas ultimas de esa situaciéon son nume-
rosas y variadas. Debe anotarse, en primer término,
que el reparto de tierras en México fue un proceso
mecénico en el cual no se tuvo en cuenta la capa-
cidad de produccion de aquéllas, para crear parcelas
capaces de sostener a una familia, sino que el lema
“la tierra para quien la trabaja”, “se interpreté co-
mo un pedacito de tierra, asi fuera pequefio, para
todos y cada uno de quienes se dedican a culti-
varla” (22).

El ejido, por otra parte, ha creado un vinculo
demasiado rigido entre el hombre y la tierra que no
ha permitido una seleccién por capacidades de los
ejidatarios (23) y que no propicia el buen cultivo y
la introduccién de mejoras permanentes a través de
inversiones de capital y trabajo, pues la falta de un
titulo de propiedad sobre la parcela desanima cual-
quier sistema diferente a la simple y llana explota-
cion. Ha sobrevenido, por lo tanto, una descapitali-
zaci6n de los ejidos: en 1950, la inversién media por
hectérea cultivada en el conjunto de ejidos era de
138 pesos mientras que en las propiedades mayores
de 5 hectéreas ascendia a 337,70 pesos (24).

“Recuérdese, dice Fernidndez y Fernandez (8), que
no hubo seleccién al repartir la tierra entre los bene-
ficiarios de la reforma . . . la reforma at6 a cada cam-
pesino a una parcela, de por vida, con derecho a
heredarla a uno de sus descendientes y con obliga-
cion de cultivarla. De no cumplirse con esta obliga-
cién por dos afios consecutivos, el ejidatario pierde
la parcela; pero ésto no puede ocurrir, sin una reso-
lucién del Presidente de la Reptiblica, a propuesta
de las autoridades agrarias, y después de llenados
ciertos trdmites legales. A veces la parcela a que
quedé atado el campesino es muy pequeiia, inferior
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a la magnitud familiar. El ejidatario que quiere de-
dicarse a otra actividad no puede dejar esa parcela, -
sino mediante un método que resulta violento por-
que consiste en perderlo todo sin recibir nada en
cambio abandonéndola. La parcela no puede variar
su extensién, porque el ejidatario emprendedor no
puede adquirir mas tierra contigua a fin de aumen-
tar esa extensién, pues la tierra contigua es posesién
de otros parceleros, y, por consiguiente, es intrans-
ferible”.

A estas circunstancias estructurales debe agre-
garse el escaso volumen de servicios complementarios
que el ejidatario recibe. Practicamente, el servicio
de extensién no ha actuado en los ejidos (18); como
el crédito normal les esta vedado a los ejidatarios por
la falta de titulos de propiedad, el Gobierno Federal
fundé el Banco Ejidal para llenar esta imperiosa ne-
cesidad. Sus operaciones sin duda han contribuido
mucho a mejorar el aprovechamiento de la tierra
en los ejidos, pero su volumen es insuficiente: en el
ejercicio de 1959 (tltimos datos consultables), ape-
nas operd con el 17 por ciento del niimero de ejidos,
con el 15 por ciento de los ejidatarios y con el 12
por ciento de las tierras de labor ejidalizadas (5).

5. Desarrollo econémico y social de México

El progreso de México y de su agricultura, du-
rante el presente siglo ha sido vigoroso y sostenido.
El producto agricola bruto ha pasado, en el lapso de
1929 a 1959, de 3.300 millones a 15.000 millones de
pesos (a precios de 1950), o sea ha crecido a una
tasa compuesta de 5,2 por ciento anual. Las super-
ficies beneficiadas, con riego, en el mismo lapso, han
pasado de 1,5 a 4,5 millones de hectareas; la super-
ficie bajo cultivo se elevo de 5,3 en 1930 a 12 millo-
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nes de hectéreas en 1959 (25); en forma similar, se
ha incrementado tremendamente todo el resto de la
actividad econémica del pais. Hasta dénde y en qué
sentido ha influido la reforma agraria en este desa-
rrollo, es imposible calcularlo. Debe si aceptarse, més
alld de toda duda, que la revolucién mexicana,
con todo su conjunto de excesos y de aciertos, impuso
un nuevo orden que se ha traducido en una notoria
incorporacién de buena parte de la masa campesina
e indigena a la vida econémica del pais y que le ha
asegurado una excepcional estabilidad politica al
peis.
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CAPITULO V

BOLIVIA

“...el &ito de la Revolucién Na-
cional, 1a liberacién de las fuerzas de
produccién agricola, la consolidacién de
la democracia, la unidad y la paz so-
ciales, en el orden politico y econémi-
co, dependen fundamentalmente de Ila
plena realizacién de la Reforma Agra-
ria”,

Considerandos del Dgecrero Ley

N° 03464, 1953.

1. Antecedentes

El latifundio y la servidumbre caracterizaban la
estructura agraria de Bolivia, antes de la reforma agra-
ria. El sistema tuvo su origen en las grandes con-
centraciones de tierras ocurridas durante la colonia
(como resultado de mercedes reales) y en la condi-
cion de servidumbre a que se someti6 al indio desde
el propio momento del descubrimiento y durante
toda la conquista y la colonia. Concretdndonos a la
época de la repiiblica, es interesante examinar va-
rios antecedentes que sirven para clarificar la més
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inmediata evolucién del latifundio y la servidumbre
en Bolivia.

El General San Martin, en 1821, dicté6 sendos
decretos de abolicién de tributos y de servicios perso-
nales por parte de los indios, sin que en la préctica
hubiera tenido ningtin efecto esa bien intencionada
legislacién. Simén Bolivar, por Decreto del 8 de abril
de 1824, ordendé ‘“vender por cuenta del Estado, to-
das las tierras de su pertenencia, por una tercera parte
de su tasacién legitima”, excepto las poseidas por
indios de las cuales debia declarirseles propieta-
rios para que pudieran “venderlas o enajenarlas de
cualquier modo”. Ordené también el reparto de las
tierras “llamadas de comunidad, entre todos los in-
dios que no gocen de alguna otra suerte de tierra”.
Maés tarde, en decretos sucesivos, declaré abolidos los
servicios personales de los indigenas y dispuso que se
pagaran los jornales en dinero. Toda esa legislacién
fracasd y en 1827 se dispuso la suspensién definitiva
de su aplicacién (1).

Melgarejo, en 1866, y como culminacién de un
proceso de lucha entre los indios y los terratenientes
de origen espaiiol, declard propietarios con dominio
pleno a los indigenas poseedores de tierras fiscales,
debiendo pagar al gobierno cada uno de ellos, para
legalizar su derecho pleno, una suma pequefia de
dinero, en un plazo de 60 dias después del cual si
no habjan obtenido el titulo del gobierno quedaban
privados de sus derechos pudiendo el Estado adjudi-
car sus tierras en ptiblica subasta. Con esta base se
consumé el més despiadado e inmenso despojo ya
que los indios analfabetos e ignorantes, dispersos en
un inmenso territorio mal comunicado ni siquiera se
dieron cuenta de la disposicién gubernamental y se
vieron desposeidos legalmente de sus tierras.

Para completar el atropello, por Decreto Supre-
mo del 5 de septiembre de 1864 se reconocié, a los po-
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cos indios que habfan consolidado su propiedad, como
simples arrendatarios desconociéndoles el derecho
prometido en Decreto anterior. Por dltimo en 1868
(28 de septiembre) se dicté una ley que proclamé
que todas las tierras poseidas por la raza indigena
(tierras de comunidad) pasaban a ser de propiedad
del Estado, reconociendo a quienes habian consoli-
dado sus tierras, como simples arrendatarios por un
plazo de 5 afios, después del cual la tierra pasaba
al Estado; ademas, se dispusd en el articulo 24 de la
citada ley que los blancos y mestizos que ocuparan
tierras de comunidad, adquirfan pleno derecho con
solo justificar haber estado en posesién 10 afios inin-
terrumpidos, personalmente o por transferencias su-
cesivas. “Asi fue la aventura agraria més irrespon-
sable que gobierno alguno haya concebido y ejecu-
tado, contra los auténticos duefios de tierras, y en fa-
vor de los que no fueron agricultores” (1).

A la caida de Melgarejo se anularon todas las
ventas, adjudicaciones y enajenaciones realizadas du-
rante su gobierno, tratdndose asi de reparar los des-
pojos cometidos arbitrariamente (ley del 31 de julio
de 1871). “En la préctica, dice Luis Pefialoza, pocas
tierras volvieron al poder de los indios. Muchas
haciendas solo cambiaron de duefio entre los hom-
bres que habjan sustituido en la influencia oficial
a los 4ulicos de Melgarejo” (2).

2. La sitwacién dal lniciarse la reforma agraria

No es de extrafiar que en 1953, en el momento
de hacerse la reforma agraria, las tierras estuvieran
repartidas muy desigualmente: por una parte, exis-
tian fincas de inmensa extensién, en manos de unos
pocos propietarios, y por la otra gran cantidad de
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parcelas minifindicas, especialmente en la region
del altiplano.

Segiin cifras del censo agropecuario, en 1950
existian en Bolivia 86.400 unidades agricolas con una
érea total de 32,75 millones de hectreas, el 74,6
por ciento de las cuales se manejaban por arrenda-
miento o aparcerfa. El 6,5 por ciento de esas explota-
ciones median, unitariamente, mis de mil hectareas
y cubrian 30 millones de hectareas equivalentes al
91,9 por ciento de las tierras agricolas. En el otro
extremo, existian 51 mil fincas de menos de 5 hec-
téreas, equivalentes al 59,3 por ciento del niimero
total, las cuales cubrian 74 mil hectéreas o sea el
0,2 por ciento de las tierras en fincas (3). El mini-
fundio predominaba especialmente en la regién de
los valles.

Flores Oblitas y Aliaga Miiller (4) citan ade-
mas, los siguientes datos (de 1953) que bien pueden
servir como ejemplo de la concentracién territorial
que existia: ‘“hay regiones decian ellos, donde la
propiedad fluctiia entre 100 mil y 200 mil hecta-
reas y las llamadas pequefias entre 10 mil y 20 mil
hectireas”, “la compafifa Suidrez Hnos. posee maés
del 5 por ciento del Departamento de Pando”
(34.126 Km®); “en manos de ocho latifundistas hay
64.487 Km’, superficie mayor a la de Costa Rica”.

Como sistema de trabajo predominaba en la zo-
na del altiplano, la explotacién de las fincas a través
de “colonos”, a quienes se les cedia una parcela pe-
quefia (1 hectirea en promedio) cuyo usufructo ellos
pagaban trabajando, gratuitamente junto con sus fa-
miliares, en las tierras que se reservaba el patrén,
durante lapsos variables entre 3 y 6 dias a la semana,
segtin el tamaiio de la parcela cedida y la capacidad
de trabajo del colono y su familia. También se acos-
tumbraba una forma de aparceria (medianeria) en
la cual el propietario apenas aportaba el terreno y
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el aparcero aportaba semillas, abonos, transporte y
trabajo, repartiéndose la cosecha por mitades (4).

En la zona de valles* predominaban varias for-
mas de arriendo con pago en efectivo o en especies
(aparceros y pegujaleros), en general desfavorables
para el trabajador.

En el Oriente, la clase trabajadora estaba for-
mada por jornaleros, “inquilinos” y “tolerados”. Los
primeros ganaban un jornal reducido, tenian el de-
recho de usufructuar una pequefia parcela alrededor
de su alojamiento y el patrén les costeaba servicios
médicos deficientes, alojamiento y crédito, el cual
servia en realidad para esclavizarlos a través de deu-
das contraidas para adquirir elementos esenciales
(ropa, medicamentos, etc.) jamas canceladas total-
mente y que pasaban, en calidad de herencia, a cons-
tituir deudas de los hijos o nietos. No era raro que
un patréon traspasara trabajadores a otro sin el con-
sentimiento de los negociados. Los “inquilinos” eran
especies de aparceros que pagaban, en productos, el
valor del arriendo de su parcela, en tanto que los “to-
lerados” eran ocupantes que se localizaban en sitios
poco accesibles o poco vigilados de las grandes fincas
y que se permitian alli con la condicion de prestar
algunos servicios y de ser desalojados cuando el pro-
pietario lo requiriera (4).

Contra esa situacién se hizo la revolucién de
1952, la cual al triunfar, dicté la ley que en seguida
se resume.

* Bolivia se considera dividida en cuatro zonas geogrificas que son:
Altiptano (a més de tres mil metros de altura; tierras pobres);
Valles (entre 1.800 y 3.000 metros de altura; suelos de mejor ca-
lidad; mejor clima); Yungas (entre 500 y 1.800 metros de altura;
subtropical); Llanos (entre 100 y 800 metros de altura; grandes
bosques tropicales y extensas praderas naturales). En los Valles
existe la mayor densidad de poblacién y el mis agudo minifun-
dismo. Los Llanos ocupan el 70 por ciento del territorio.
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3. Resumen de la Ley de Reforma Agraria de Bolivia
(Decreto Legisiativo No. 03464 del 2 de agosto de 1953).

(5)

3 a)OBJyETIVOS DE LA LEY. a ) Establecer las ba-
ses para lograr la democracia politica y econémica
en el drea rural (Art. 29).

b) Abolir el latifundio (Art. 12, 30).

\

3 b) TIERRAS AFECTADAS POR LA LeY. a) En su
totalidad los latifundios (Art. 34), definidos como
fincas de gran extensién (‘“variable segfin su situa-
cién geogréfica”), inexplotadas o explotadas deficien-
temente, “por el sisterna extensivo, con instrumen-
tos y métodos anticuados que dan lugar al desperdicio
de la fuerza humana, o por la percepcién de ren-
ta mediante el arrendamiento”; en la zona interan-
dina las fincas caracterizadas ademés “por la con-
cesién de parcelas, pegujales, sayafias, aparcerfas u
otras modalidades equivalentes” de manera que su
rentabilidad depende de la explotacién de siervos o
colonos (Art. 12).

b) Parcialmente, hasta reducirlas al tamafio de
las propiedades medianas, (con &rea méxima de 24
a 600 hectireas —la ley incluye una tabla— segfin
la zona y segin sean terrenos viticolas, irrigados o
de secano) las fincas grandes en las cuales el pro-
pietario ha invertido capital en maquinaria y méto-
dos modernos de cultivo y que son trabajadas por
aquel personalmente, o por sus “familiares inme-
diatos”; en zonas con topografia desfavorable se omi-
te la condicién de uso de maquinaria (Art. 35).

c) Parcialmente también, hasta reducirlas al
tamafio maximo que la ley establece, (entre 400 y
2.000 hectareas, segiin la zona) las empresas agrico-
las (Art. 36, 37 y 38) definidas como fincas en las
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cuales se invierte capital suplementario en gran esca-
la, se utilizan obreros a jornal y métodos modernos
de cultivo (Art. 11).

d) Parcialmente, las propiedades en zonas tro-
pical y subtropical, en cuanto su &rea sobrepase a
la establecida en esas zonas para la mediana pro-
piedad (o sea con area maxima de 150 a 600 hecta-
reas segin las sub-zonas); estas propiedades, cuando
son mayores de 1.200 hectireas, deben ceder sin
compensacién 100 hectédreas para habitaciones de co-
lonos a los cuales se les adjudicardn parcelas hasta
de 1 hectérea por familia (Art. 39, 40 y 41).

e) Todas las tierras arrebatadas a las comuni-
dades indigenas desde el 1° de enero de 1900, las
cuales deben devolverse a éstas (Art. 42, 43, 44, 45,
46, 47, 48 y 49).

f) Totalmente, las propiedades de los Munici-
pios, “donde no existan establecimientos de servicio
pablico” (Art. 53).

g) Parcialmente, las propiedades de institucio-
nes religiosas en cuanto sobrepasen los limites de la
propiedad mediana (Art. 54).

h) Parcialmente, las propiedades de las institu-
ciones de asistencia social que mantengan escuelas,
asilos y albergues con el producto de propiedades
agricolas, en todo lo que excedan a tres veces el érea
de la propiedad mediana en la respectiva zona (Art.
56).

i) Sin compensacién, todas las tierras baldias
concedidas o adjudicadas, que no hubiesen cumplido
con las finalidades de las leyes sobre la materia, ta-
les como la de colonizacién y explotacién de las ri-
quezas naturales renovables (Art. 67).

j) Mediante indemnizaciéon correspondiente, to-
das las tierras baldias cedidas por el Estado, aunque
hubiesen cumplido con la ley, cuando se necesiten
para el establecimiento de poblaciones urbanas y ras-
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ticas, colonias, servicios de defensa y otros que in-
teresen a la comunidad (Art. 67.)

k) Excepcionalmente, las propiedades media-
nas, en aquellas porciones poseidas por los campe-
sinos (sayafias, pegujales, etc.), las cuales pasan a ser
propiedad de éstos (Art. 33).

3 ¢) DisTRIBUCION DE TIERRAS. a) Tienen dere-
cho a recibir tierra todos los bolivianos mayores de
18 afios, de cualquier sexo, que estén dedicados o
deseen dedicarse a la agricultura, con la obligacién
de implantar trabajos agricolas en el término de dos
afios (Art. 77).

b) Todos los campesinos que hayan estado so-
metidos a un régimen de trabajo y explotaciéon feu-
dales, en su condicién de siervos, obligados, arriman-
tes, pegujaleros, agregados, forasteros, etc., mayores
de 18 afios, (méas de 14 afios si son varones casados)
y viudas con hijos menores, son declarados propie-
tarios de la parcela que actualmente poseen y tra-
bajan hasta que se les dé tierra suficiente para llegar
a los limites de la pequefia propiedad (3 a 80 Has.
de area méaxima, segin la zona, etc.) (Art. 78).

c) Todos los trabajadores agricolas de las zonas
del altiplano y de los valles recibiran, ademaés, 50
hectareas en la regién oriental, siempre que las soli-
citen y con el compromiso de establecer trabajos en el
plazo de dos afios (Art. 91).

d) En las zonas en donde hay suficiente tierra
repartible, cada familia recibird una é4rea equivalen-
te a aquella de la pequefia propiedad; en donde la
tierra no es suficiente, el irea asignada se reducira
proporcionalmente de manera que reciban tierra to-
dos los que a ella tengan derecho (Art. 92).

e) Cada comunidad recibird una érea no menor
al 10 por ciento del total de las asignaciones indivi-
duales, para utilizarla en cultivo colectivo (Art. 82).
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f) Ademaés, recibird una irea de pastoreo co-
lectivo (Art. 24).

3d) CoMPENSACIONES A LOS PROPIETARIOS AFEC-
TADOS. Los latifundios expropiados se pagaran, en su
valor catastral vigente, con ‘“Bonos de la Reforma
Agraria”, los cuales son amortizables en 25 afios y
ganan un interés, no capitalizable, del 2 por ciento
anual (Art. 156)*.

3 e) ForMAS DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. Pa-
garan el valor catastral de las tierras que se les asig-
nen, en un plazo de 25 afios (Art. 160).

3 f) ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. a) El Ser-
vicio Nacional de Reforma Agraria (Art. 161), com-
puesto de: El Presidente de la Republica, el Consejo
Nacional de Reforma Agraria, los Jueces Agrarios,
las Juntas Rurales y los Inspectores Agrarios (Art.
162).

b)El Presidente de la Republica es la autoridad
suprema y fiscalizadora del Servicio Nacional de la
Reforma Agraria; sus decisiones son definitivas
(Art. 164).

c) El Consejo Nacional de Reforma Agraria
(compuesto de 9 miembros, 6 de los cuales repre-
sentan al Presidente y a diversos Ministerios y 3
obreros y campesinos), tiene como atribuciones las
de: planificar la cuestion agraria; conocer las ape-
laciones sobre denuncias de tierras; conceder titulos
de propiedad en favor de los dotados con tierra; or-
ganizar “sistemas de fomento, cooperativismo y cré-
dito agropecuario”; organizar colonizaciones y me-
canizacién; contratar técnicos para la reforma
agraria; etc. (Art. 165).

* Mis tarde la ley autorizé una indemnizacién igual al quintuplo
del avalto catastral hecho en 1944.
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d) Los Jueces Agrarios, seleccionados y nom-
brados por el Presidente de la Republica de ternas
presentadas por el Consejo Agrario, conocen, trami-
tan y fallan sobre las denuncias de afectacién de
tierras, sobre restitucién o reversién de tierras de
comunidad, sobre expropiacién de propiedades para
fines de colonizacién, etc. (Art. 166).

e) Las Juntas Rurales formadas por 5 miem-
bros, cuatro permanentes y uno circunstancial, (el
Presidente, nombrado por el Presidente de la Repu-
blica, una autoridad municipael, un representante
del Sindicato Agrario, un topégrafo y un represen-
tante del sindicato o niicleo de campesinos de la
hacienda respectiva, como miembro accidental en
cada caso de afectacién). Tienen como atribuciones
las de aplicar en su jurisdiccién las prescripciones
de la reforma agraria; establecer la ubicacién, con-
diciones, extensién, régimen de trabajo, etc. del fun-
do respectivo; dar posesion, delimitar parcelas, etc.
de acuerdo con fallos ejecutoriados y cumplir las co-
misiones encomendadas por los Jueces Agrarios (Art.
167).

3 g) FiNanciaciON. No se especifica en la ley
(por decreto ley 3755 del 10 de junio de 1954, se
cred un impuesto por hectirea dotada, restituida o
conservada y un impuesto de papel sellado y timbre
con destino a la financiacion de la reforma agraria).

3h) Orras pisposicioNes: a) Declara que ‘el
suelo, el subsuelo y las aguas del territorio de la
republica, pertenecen por derecho originario a la
Nacién Boliviana” (Art. 1), y que se reconoce y ga-
rantiza la propiedad privada cuando ésta cumple
una funcién util para la colectividad nacional (Art.
2).

b) Define propiedad pequeiia (Art. 7), media-
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na (Art. 8), cooperativa (Art. 10), empresa agri-
cola (Art. 11) y latifundio (Art. 12).

c) Fija tamaiios, por zonas, para la pequefia y
mediana propiedad y para la empresa agricola (Art.
15, 16 y 17), lo mismo que para fincas ganaderas
(Art. 21).

d) Reconoce la propiedad comunal de indios
(Art. 57) y la hace inalienable (Art. 58).

e) Establece la reversién al Estado de todos los
érboles de goma (hule, caucho) y castafia y ordena
que se cedan en concesién, a quienes los exploten di-
rectamente (Art. 70).

f) Establece algunas reglas sobre centros pobla-
dos (Art. 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107 y 108).

g) Fija zonas reservadas de colonizacién (a lo
largo de las carreteras y ferrocarriles y alrededor de
centros de mas de mil habitantes) en las cuales no se
haréan sino concesiones inferiores en é4rea a los limi-
tes fijados para la mediana propiedad (Art. 114 y
115).

h) En zonas en donde hay demasiada fragmen-
tacién de la propiedad en parcelas separadas y dis-
tantes unas de otras, se aplicard una politica de re-
agrupamiento de predios (Art. 121).

i) Reconoce las comunidades de campesinos,
peones o indios y las diferencia y separa de los sindi-
catos (Art. 122, 123, 124, 125, 126, 127 y 128).

j) Reconoce a los sindicatos campesinos como
instrumentos para la defensa de los derechos de sus
miembros y para la conservacién de las conquistas
sociales, y dispone que ellos participen en la ejecu-
ciéon de la Reforma Agraria (Art. 132).

k) Establece que el Estado promovera el coope-
rativismo (Art. 133, 134 y 135).

1) Establece normas sobre la manera de explo-
tar la tierra de propiedad colectiva de comunidades
de campesinos (Art. 136, 137, 138 y 139).
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m) Declara abolido el sistema de colonato y
todas las otras formas de prestacion de servicios per-
sonales, gratuitos o compensatorios (Art. 144).

n) Declara bajo protecciéon. nacional a los re-
cursos vegetales y animales y ordena que todos los
terrenos con més del 15 por ciento de pendiente se
conserven en bosques o potreros (zacate); como me-
dida excepcional se permitird, en zonas muy pobla-
das, cultivar estos terrenos mediante el surco a nivel
y terrazas (Art. 147).

0) Declara que tanto los centros poblados como
las fincas podrén utilizar las cantidades de agua ne-
cesarias para usos domsésticos, en el primer caso, y
para cultivo y riego en el segundo (Art. 151).

p) Prohibe la venta o comercializacién de las
aguas (Art. 154).

4. Forma como se ha aplicado la Ley de Reforma Agraria

Muy poco se hizo para ordenar la aplicacién de
la Ley de Reforma Agraria. Apenas expedida fueron
ocupadas por los campesinos numerosas fincas, sin
que se normalizara la situacién juridica de esas tie-
rras, y sin que se hubiera establecido un servicio
adecuado de asesoria técnica, crédito agricola, etc.

El Servicio de Reforma Agraria jamas fue orga-
nizado adecuadamente ni fue provisto de los fondos
y materiales necesarios para operar. Hasta qué pun-
to es ello cierto puede juzgarse por los siguientes
datos:

a) El Consejo Nacional de Reforma Agraria no
tenia atin en 1961, después de 8 afios de operar, es-
tatutos internos que sefialaran las funciones y res-
ponsabilidades de sus miembros (6).

b) En 1959, las agencias vinculadas directa-
mente al fomento de la agricultura y a la reforma
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agraria (Servicio de Reforma Agraria; Ministerio
de Agricultura; Cooperativas; Colonizacién) conta-
ban apenas con el 1 por ciento del total de los em-
pleados piiblicos y con un presupuesto equivalente
al 1,3 por ciento del presupuesto nacional (6).

c) En informe del Presidente del Consejo Na-
cional de Reforma Agraria, rendido en diciembre
de 1959 (7) se dice: “Las condiciones materiales en
que se han desarrollado las labores del Servicio son
sumamente precarias’. “En 89 oficinas distribuidas
en toda la repuablica, que constituye el Servicio de
Reforma Agraria, con un personal de 487 emplea-
dos, se dispone de apenas 12 maquinas de escribir,
28 escritorios, 91 sillas y 8 vehiculos en mal estado”.
Agrega que por las bajas remuneraciones ofrecidas
“resulta poco menos que imposible” obtener la cola-
boracién de personal idéneo. “Las continuas denun-
cias que los campesinos formulan sobre posibles exac-
ciones, cobros indebidos, coimas y otros abusos, pue-
den encontrar su explicaciéon en este hecho, aunque
no su justificacion”. En 1961 (8) el Presidente del
Consejo Nacional de Reforma Agraria, informa que
adquirir equipo es casi imposible en la institucion,
ya que para cualquier compra de elementos de tra-
bajo “hay que realizar gestiones burocraticas que
tardan de seis meses a un afio”’; agrega que el sueldo
promedio del personal equivale a once délares y el
mas elevado a treinta ddlares; que en toda la Repa-
blica el Consejo dispone apenas de dos “jeeps” en
buen estado y que por Gltimo, tanto las oficinas
centrales como las del interior ‘“‘carecen de méaqui-
nas de escribir y mobiliario”. En ese afio apenas se
invirtieron 150 mil délares en los trabajos de la
reforma agraria.

Parece ademas, que el procedimiento legal para la
expedicién de titulos de propiedad ha resultado dema-
siado engorroso y demorado. Los empleados del Mi-
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nisterio de Asuntos Campesinos cumplen una fun-
cién que apenas significa una repeticién de la que
cumplen los empleados del Servicio de Reforma
Agraria (6) y la sentencia del Juez asignando de-
rechos posesorios en una parcela se hace pasar por
una serie de oficinas hasta llegar a la propia Presi-
dencia de la Rephblica para luego regresar por los
mismos canales, antes de su promulgacién defini-
tiva. Todo esto toma varios afios y es frecuente que
ocurran, ademas de extravios y demoras indefinidas
en cualquiera de las multiples oficinas por las cuales
pasa el expediente, interferencias politicas, favori-
tismo, etc. (6, 9).

Para que se juzgue hasta donde es engorroso el
procedimiento, se describe a continuacién el proceso
de afectacién de una finca (10):

a) se crea un Sindicato en la hacienda que se
va a afectar;

b) el Secretario del Sindicato se dirige al Juez
Agrario solicitando la afectacién;

c) el Juez notifica al propietario y abre la cau-
sa; constata la veracidad de la informacién suminis-
trada por el Sindicato y hace medir la finca de un
agrimensor;

d) con estas bases dicta sentencia, fijando la
superficie expropiable, la compensacion y la exten-
sion de las dotaciones asi como la extension de la
tierra que se consolida a favor del propietario;

e) la sentencia pasa al Consejo Nacional de Re-
forma Agraria, en La Paz, para la revision de los De-
partamentos Técnico y Juridico. Alli se dicta un auto
confirmando o modificando la sentencia del juez;

f) si se aprueba, pasa el expediente con la re-
comendacién del Consejo, al Ministerio de Asuntos
Campesinos en donde abogados y asesores revisan de

- _ i
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nuevo e] expediente y redactan el proyecto de Reso-
luciéon Suprema;

g) pasa el expediente a la Presidencia de la
Repiiblica, en donde lo revisan los asesores legales y
si lo hallan correcto, el Presidente firma la Resolu-
cion Suprema;

h) el expediente vuelve al Ministerio de Asun-
tos Campesinos, en donde el Ministro firma la Reso-
lucién Suprema;

i) pasa luego al Consejo Nacional de Reforma
Agraria en donde se confeccionan titulos de propie-
dad que firma el Presidente del Consejo;

j) esos titulos de propiedad pasan a la firma del
Presidente de la Republica. Naturalmente en todos
estos pasos caben apelaciones, se efectiian diligencias,
se fijan términos de prueba, recursos de varias clases,
etc., de manera que no es féacil que el proceso se
cumpla en menos de un afio,

Ademas de estas fallas en el funcionamiento del
Servicio de Reforma Agraria, los campesinos han
carecido de los servicios complementarios indispen-
sables. El Banco Agricola de Bolivia fundado en
1942, se descapitalizé por razén de la desvaloriza-
cion de la moneda y no pudo prestar servicios en los
afios mas criticos *.

En 1954 se inici6 un Servicio de Crédito Super-
visado, con un capital de 50 mil délares, que en 1961
se habia aumentado hasta 1,3 millones de délares,
pero nunca ha beneficiado a més de tres mil agricul-

* Parece ademis que el Banco Agricola siempre se mostré renuente
a aceptar como garantia los titulos provisionales expedidos por
el Servicio de Reforma Agraria. “El Banco Agricola de Bolivia,
dice Antomic Garcia (11), se ha mantenido al margen del proceso
de la reforma agraria, asfixiado por la petrea ortodoxia de la
banca central... asi como por la antigua estructura bancaria,
disefiada de acuerdo a los modelos clasicos de la banca comer-
cial y a las necesidades de la agricultura latifundista”.
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tores que no alcanzan a representar ni el 1 por ciento
del total (12).

El asesoramiento técnico ha sido nulo y la fun-
cion que cumplia el patréon, asi fuera en escala mo-
desta, no ha sido reemplazada por ninguna accién
oficial *.

5. Efectos de la Reforma Agraria

No hay datos que permitan determinar con
claridad hasta dénde se ha modificado la situacion
inconveniente de relaciones entre la tierra y el hom-
bre, que existia antes de hacerse la reforma. Sin
embargo, los comentaristas estdn de acuerdo en opi-
nar que ha habido un cambio profundo en la estruc-
tura agraria. Giuseppe Barbero (6), por ejemplo,
afirma (en 1959) que “la antigua estructura, basa-
da en relaciones feudales, fue irrevocablemente des-
baratada por la revolucién de 1952”. Advierte, ade-
maés, lo siguiente:

a) En el Altiplano las antiguas haciendas, espe-
cialmente las situadas en altitudes elevadas, consti-
tuian unidades agroeconémicas aceptables y hubiera
sido mejor explotarlas sin subdividirlas;

b) en buen niimero de comunidades indigenas
“se ha convertido en una regla el uso individual de

* En 1963 dentro de los cuadros burocriticos del Servicio de
Reforma Agraria, sélo figuraban 3 ingenieros agrénomos. La admi-
nistracién de los servicios de asistencia técnica se entregé al Ser-
vicio Agricola Interamericano (SAI) el cual concentré sus recursos
técnicos y financieros en el grupo de los empresarios agricolas,
“plenamente capacitados para operar con la banca privada y el
mercado de servicios” y privé a las comunidades rurales mis po-
bres y atrasadas de la ayuda técnica que hubiera sido indispen-
sable para transformar a los antiguos colonos, aparceros, etc.
en buenos propietarios rurales (11).
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la tierra con gran disparidad en la distribucién entre
sus miembros’’;

c) algunos miembros de comunidades se han
convertido en propietarios ausentistas que explotan
sus propiedades mediante el trabajo de otros miem-
bros de la comunidad;

d) frecuentemente las comunidades no conocen
a ciencia cierta la cantidad de tierra que les perte-
nece;

e) algunas comunidades indigenas ‘“han perdi-
do sus derechos, bajo la presién de grandes terrate-
nientes que se han apoderado de la tierra y han con-
vertido en colonos a los miembros de las comu-
nidades”. :

-Atn no se han emitido los bonos para pagar
tierras expropiadas, lo cual ha creado un irritante
sentimiento de despojo entre los afectados; se han
entregado, hasta junio de 1961, 112 mil titulos de
propiedad a los beneficiados con el reparto de tierras,
los cuales cubren 2,4 millones de hectareas equiva-
lentes al 17 por ciento de la superficie agricola del
pais (9)*.

La lentitud en la entrega de titulos ha creado
cierta inseguridad entre los campesinos sobre sus de-
rechos recientemente adquiridos, lo cual ha llevado a
muchos de ellos a buscar acuerdos directos con los
antiguos propietarios pagandoles de contado el valor
de las tierras (6). Ademaés la falta de titulos impide
la concesién de créditos por el Banco Agricola, colo-
cando fuera del beneficio del crédito oficial a un
numero inmenso de nuevos propietarios.

Aunque la Ley de Reforma Agraria excluye to-
da forma de arrendamiento de tierra (con pago en

* Hasta marzo de 1963 se habian resuelto 5.800 expedientes y se
habian distribuido 220 mil titulos que beneficiaban a 130 mil
jefes de familia con un total de 4,4 millones de hectireas (11).
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dinero, en trabajo o en especies), en la préactica si-
guen trabajéndose fincas en aparceria o com-
pariia (6).

El radicalismo antilatifundista de la reforma
agraria ha sido anulado, dice Antonio Garcia (11)
por el formalismo procesal; los terratenientes en
posesion de varios latifundios en muchos casos han
podido acogerse a un sisterna de gracia por medio del
cual amparan con certificados de inafectibilidad nu-
merosas fincas cediendo apenas una o dos para los
fines de la reforma agraria.

Vale la pena examinar algunos indices econémi-
cos de importancia para calcular el desarrollo de Bo-
livia después de la reforma agraria:

a) El producto interno bruto creci6 de 1945 a
1959 en 1,1 por ciento anuales, en promedio; en el
mismo lapso la poblacién crecié a la tasa del 1,8 por
ciento anual, de manera que el producto interno bru-
to por habitante se redujo en un 0,7 por ciento anual.
Tomando el lapso 1954-1959 (época post-reforma)
se encuentra que el producto interno bruto crecié
en un 1,2 por ciento anuales y la poblacién en un
2,2 por ciento anuales, de manera que el producto
interno bruto por habitante se redujo en 1,0 por cien-
to anual. En esa forma, el producto interno bruto
por habitante que era de 82 délares en 1950, ha re-
bajado hasta 65 délares en 1960 (13).

b) El costo de la vida, si se toma el afio de 1953
como 100, llegé en 1959 a 2.990 es decir, sufrié un
aumento de casi 30 veces. En los tres afios anteriores
a 1953, el costo de la vida se elevo de 30 a 100, es
decir, 3 veces. El mayor incremento en el costo de la
vida ocurrié en los cuatro afios que siguieron a la
reforma agraria (de 100 en 1953 pas6 a 2.410 en
1957) (14).

c) Cepal estimd, en 1955, que la agricultura de
Bolivia producia la cuarta parte del producto neto
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por persona activa de los otros sectores de la econo-
mia y que la productividad de la mano de obra en
la agricultura boliviana, era de sélo el 25 por ciento
de la global registrada en la América Latina (6).

Es imposible aclarar la parte de responsabilidad
que le quepa a la reforma agraria en este deterioro
de las condiciones econémicas del pais. El estaiio,
que representa un porcentaje alto de la producciéon
nacional y es fuente principalisima de divisas, ha su-
frido en los ltimos afios, ademés de malos precios en
el mercado internacional, una situacién de crénico
desajuste interno que en mucho estd influyendo en
la situacion actual *.

CUADRO No. 13
Bolivia: Indices de produccién agricola, 1950-1960

Ao Indice de produccién
agricola

1950 100

1953 879

1954 67,1

1957 81,7

1958 80,0

1960 82,0

* Se calcula que los ingresos externos disminuyeron en la década
1950 - 1960 de 100 millones de délares, en promedio, a 40 millo-
nes de délares en tanto que el pago de las indemnizaciones a
las empresas mineras y el restablecimiento del pago de la deuda
externa (después de 26 afios de mora) han absorbido proporcio-
nes muy altas de esos ingresos (11).
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Aunque faltan estadisticas oficiales, los célculos
mas autorizados sefialan una reduccion en la produc-
cién agricola, que llegd a su punto mas bajo en 1955.

La Misién de Operaciones de Estados Unidos en
Bolivia da las cifras relativas de produccién agricola
que se presentan en el Cuadro No. 13 (15).

Este descenso en produccion ha ocurrido a pesar
de haberse aumentado el area bajo cultivo en un 11
por ciento.

Sin embargo, el nivel de vida del campesino pa-
rece haber mejorado pues aprovecha la cuantiosa
parte que recibia el patrén. “Puede que la Reforma
Agraria Boliviana tenga varios errores, varias defi-
ciencias pero bastaria para justificarla (decia un Ase-
sor del Servicio Nacional de Reforma Agraria, en el
Seminario Interamericano sobre Problemas de la
Reforma Agraria, reunido en Campinas en Noviem-
bre de 1963) el s6lo hecho de que con ella se han
liberado a 214 millones de campesinos que hoy, al
sentirse libres incorporados a la civilizacion, trabajan
tesoneramente por el engrandecimiento de su pa-
tria” (16).

Un comentarista autorizado afirma que la revo-
lucién boliviana de 1952 fue més importante para los
campesinos sin tierra que las guerras de Indepen-
dencia pues destruyé para siempre la hacienda “como
estructura social, econdmica y politica”, y con ella
terminé con los servicios gratuitos y las formas encu-
biertas de servidumbre, liquidando todo un sistema
de hegemonia politica y social (11).
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

(10)

(€3))

(12)
(13)
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CAPITULO VI

CUBA

“Las metas especificas de la Refor-
ma Agraria en cada pafs, sélo pueden
fijarse y alcanzarse por el camino in-
sustituible de la autodeterminacién na--
cional, ya que no sélo han de expre-
sar una decisién politica del Estado,
sino proyectar la imagen que cada pue-
blo quiere dar a su vida”,

ANTONIO GaRcia

1. Antecedentes

1 a) TIERRAS Y sU UTILIZACION. La extensién de
la isla se aproxima a los 110 mil kilémetros cuadra-
dos de los cuales cerca del 90 por ciento estaba distri-
buido en 160 mil fincas. El uso de la tierra en el
érea en fincas era el que se muestra en el Cuadro
No. 14, en 1959.

1 b) Tierras peEL Estapo. No se conoce la cifra
exacta de las tierras de propiedad del Estado existen-
tes inmediatamente antes de estallar la revolucion
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CUADRO No. 14

Cuba. Uso de la tierra

Superficie*
Hectireas

(millones) %
1—Cultivos 24 23,6

a) Cafia de Azdcar (1,3)

b) Demis cultivos (1,1)
2—Pastos 46 453
3—Montes 1,3 12,6
4—Marabg** 02 21
5—Otros usos 1,6 16,4
. Totales 10,1 100,0

FuenTe: Plan quinquenal para el desarrollo de la agricultura cubana.
1961-65. (Cit. por Chonchol).

de 1959, o que podrian ser recuperadas o reinvindi-
cadas, a pesar de haber existido leyes que estable-
cian normas muy severas sobre el particular. Varios
expertos cubanos aseguran que se cometieron mu-
chos abusos con esos terrenos y que particulares
inescrupulosos se apoderaron fraudulentamente de
buena parte de ellos, yendo a sumarse a las extensas
areas poseidas por algunos grandes terratenientes (1).

* Todas las cifras se han aproximado.
** F] Marabti es un arbusto que ha invadido e inutilizado grandes
extensiones de terrenos en Cuba.
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1 ¢) TiErrAS EN MANOs DE PRECARISTAS. El censo
de 1945-46 (Gltimo censo agricola efectuado en Cu-
ba), sefialé la existencia de cerca de 14 mil fincas en
poder de precaristas que ocupaban una 4rea de 245
mil hectareas, La Constitucién de 1940 ordené dejar
en suspenso durante dos afios los juicios de desahucio
y diversas disposiciones legales posteriores fortale-
cieron la tesis de “no desalojo” (1).

1d) SIiTUACION GENERAL DE LA TENENCIA. An-

tes de la reforma agraria la situacién de la tenencia
de la tierra, era la siguiente (1):

CUADRO No. 15

Cuba: Tenencia de la tierra, 1957

Fincas trabajadas por % del 4rea total en fincas:

Propietarios 256
Administradores 324
Arrendatarios 30,0
Subarrendatarios 24
Partidarios 6,1
Precaristas 27
Otros 0,8

Es decir, el mayor porcentaje de agricultores tra-
bajaba tierras ajenas. Los contratos de arrendamiento
eran, en general, muy desfavorables para los arren-
datarios.

1 e) CONCENTRACION DE LA PROPIEDAD RURAL.
En 1945-46 los predios de mas de 500 hectéreas cu-
brian el 47 por ciento de toda el area cultivada y
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estaban en manos de 2.336 agricultores. El 45 por
ciento del resto de fincas fluctuaban en tamaiio entre
10 y 49 hectéreas (1).

El censo de 194546 observa: “las fincas menores
de 25 hectareas representan casi el 70 por ciento
del ntimero total de fincas y su area sblo representa
el 11,2 por ciento del area total en fincas. Por otra
parte, 894 fincas mayores de 1.000 hectéreas, que
representan el 0,5 por ciento del ntimero total de
fincas, disponen del 36,1 por ciento del area total de
las fincas de la repablica™.

La Constitucion de 1940 prohibié el latifundio
pero no hubo ninguna aplicacién practica ‘de ese
principio. En la industria de la cafia de azacar se
ocultaba la concentracién de la tierra, dice Sanchez
Arango, a través de testaferros que se hacian pasar
como colonos, y de compafiias anénimas (1). En
1945 las fincas se distribuian asi:

CUADRO No. 16

Cuba: Distribucién de fincas, por tamafio, segin el censo de 1945*

—_———————eee————

Tamaiio Fincas Area que ocupan
nimero % hectéreas %
(miles) (millones)
1) Hasta 2 Caballerias 125 78,5 1,36 15,0
(26,8 hectéreas) )
2) De 2 a 5 caballerias 17 105 0,82 9,0
(26,8 a 67,1 hectéreas)
3) De 5 a 30 caballerias 13 8,2 1,73 19,0
(67,1 a 402,6 hectéreas)
4) M4s de 30 caballerias 44 28 516 57,0

(més de 402,6 hectireas)

* Las cifras se han aproximado.
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En el mismo censo se encontré que el 36 por
ciento del 4rea en fincas estaba en manos del 0,5 por
ciento de los propietarios (fincas de mas de mil hec-
tireas), en tanto que al otro extremo, el 20,1 de los
propietarios poseian fincas de menos de 5 hectareas
que en conjunto cubrian apenas el 1 por ciento del
area (2).

En la industria azucarera la concentracion de
la tierra en pocas manos era aiin mayor. Las em-
presas azucareras poseian o controlaban 2,5 millones
de hectareas de las cuales apenas 1,3 millones esta-
ban sembradas con cafia. El resto se mantenia en
rastrojo o en pastos naturales constituyendo reservas
que sembraban cuando mejoraban los precios del
articulo en el mercado internacional.

Cerca de 1,8 millones de hectireas de estas
tierras, que eran las de mejor calidad de la isla, es-
taban en manos de 22 compaiiias, 13 de las cuales
eran norteamericanas. Es decir 22 personas naturales
o juridicas controlaban el 70 por ciento del area azu-
carera del pais y cerca del 20 por ciento del éarea
total (3).

En la industria ganadera también existia la gran
propiedad, especialmente dedicada al engorde de
vacunos. Los ‘pequefios propietarios eran criadores de
ganado y los medianos propietarios predominaban en
la fase de levante. '

En el Censo Ganadero de 1952 se determiné
que el nimero de fincas con ganado vacuno se
aproximaba a 90 mil, de las cuales 75 mil (el 83
por ciento) tenian menos de 50 cabezas cada una y
en conjunto controlaban el 25 por ciento de la po-
blacién vacuna total. En el otro extremo, 2.800 fin-
cas, o sea el 3 por ciento del nimero total de fincas
ganaderas, con més de 250 reses cada una, disponia
del 43 por ciento de la poblacién bovina del pais (4).

1 f) PropuccIi6N AGROPECUARIA. La produccién
de cafia de azicar representaba cerca del 36,5 por

10
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ciento del valor total de la produccién agropecua-
ria. La seguia en importancia la producciéon de carne
de vacuno con 15,4 por ciento de ese total, la leche
con 9,8 por ciento y el tabaco y el arroz, cada uno
de los cuales representaba el 6,2 por ciento del valor
de la produccién total.

La industria azucarera ocupaba més de la mitad
del area cultivada y mas del 50 por ciento del trabajo
total invertido en la produccién agropecuaria. Cerca
de medio millén de obreros se ocupaban en las fae-
nas de campo y de ingenio, conectadas con la pro-
duccién de aziicar, y la exportacién de este producto
representaba el 77 por ciento del valor total de las
exportaciones cubanas (afio de 1958). El cultivo de
la cafia era de caracter extensivo y los rendimientos
unitarios bajos, como puede comprobarse al comparar
las toneladas métricas de aziicar que producian por
hectareas paises como Indonesia (11,7); Hawai
(10,6); Taiwan (7,5) y lo que producia Cuba que
apenas llegaba a 4,5 toneladas de azticar por hectéirea

(6).

Un factor importante de tenerse en cuenta es el
numero grande de trabajadores transitorios conec-
tados con la industria azucarera. Del total de obreros
que se ocupaban del cultivo y procesamiento de la
caiia, apenas una cuarta parte tenian ocupacién per-
manente. Las tres cuartas partes restantes apenas
trabajaban durante los tres meses de la zafra. Por esa
circunstancia el ingreso per capita era bajo a pesar
de los jornales relativamente altos que se pagaban.

Otra caracteristica importante de destacar es el
predominio del monocultivo que existia en las fincas
cubanas. La especializacién en un solo producto era
la regla general y el divorcio entre la ganaderia y
la agricultura propiamente dicha, era total.

Al triunfar la revolucién se dicté la ley de refor-
ma agraria que se resume a continuacién.
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2. Resumen de Ley de Reforma Agraria
(17 de mayo de 1959)

2 a) OBJyETIvos DE LA LEY. a) Facilitar el sur-
gimiento y extemsién de nuevos cultivos; b) elevar
la capacidad de comsumo de la poblacion mejorande
el nivel de vida de los habitantes de la zoma rural;
c) terminar con el latifundio; d) impedir la enaje-
nacién futura de las tierras cubanas a extranjeros
(varias pérrafos de los considerandos).

2b) Tiermas AFEcTADAS POR LA LY. a) Todas
las tierras que posean personas naturales o juridicas
en exceso de 30 caballerias®. (Art. 1).

b) Se permitird poseer hasta 100 caballerias
en los siguientes casos: &reas sembradas de cafia cu-
yos rendimientos no sean menores del promedio na-
cional méas un 50 por ciento; éreas ganaderas que
alcancen el minimo de sustentacion de ganado por
caballeria que fije el Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA); 4reas sembradas de arroz que rin-
dan normalmente no menos del 50 por cierto sobre
el promedio de produccién nacional de la variedad
de que se trate; areas dedicadas a une o varios cul-
tivos o explotacién agropecuaria para cuya eficiente
explotacién y rendimiente econémico raciomal sea
necesario mantener una extensién mayor a 30 caba-
llerias (Art. 2).

¢) Las tierras del Estado, las Provincias y los
Municipios, excepto las dedicadas a establecimientos
phiblicos o de servicio general a la comunidad (Arts.
3y4).

Y d)) Las tierras de dominio privado de menos de

* Una caballeria equivale a 13,43 hectirens.
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30 caballerias, afectadas por colonos, subcolonos,
arrendatarios, aparceros, u ocupadas por precaristas y
con parcelas menores a 5 caballerias (Art. 6).

e) Las fincas heredadas por extranjeros, cuales-
quiera que fueren sus areas (Art. 15).

f) Las tierras de propiedad privada, que a los dos
afios de estar en vigencia esta ley no se encuentren
en produccién, cualquiera que fuese su extension
(Séptima Disposicion Transitoria).

g) Las tierras del Estado poseidas por arrenda-
tarios, colonos, aparceros, precaristas etc. en cuanto
excedan de 5 caballerias (Art. 56).

h) Las tierras sembradas de caiia que después
de un afio de la promulgacién de la ley pertenezcan
a sociedades cuyas acciones no sean nominativas, que
tengan accionistas extranjeros o que los titulares de
esas acciones figuren como propietarios, accionistas o
funcionarios de empresas dedicadas a la fabricacién
de azucar (Art. 13).

Se exceptiian: a) Las éreas proindivisas conce-
didas en propiedad a cooperativas agricolas de pro-
duccién organizadas por el INRA; b) las reservas
forestales; c) las tierras de comunidades rurales de-
dicadas a fines de asistencia social, educacién, salud
y similares (Art. 4).

2 ¢) DisTRIBUCION DE TIERRAS. a) A los colonos,
subcolonos, arrendatarios, aparceros o precaristas se
les adjudicarin gratuitamente las tierras que cultivan
(sean del dominio privado o del Estado) cuando su
extensién no exceda del “minimo vital” (Arts. 18 y
21); el “minimo vital” para una familia de 5 perso-
nas se fija en 2 caballerias de tierra fértil, sin rega-
dio, distante de los centros urbanos y dedicadas a
cultivos de rendimiento econémico medio; con esa
base, el INRA reglamentara en cada caso cul es el
“minimo vital” (Art. 16).
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b) Cuando dichos agricultores cultiven tierras
en extension superior al “minimo vital” recibiran dos
caballerias a titulo gratuito y podrin adquirir el
resto del propietario particular, mediante venta for-
zosa, o del Estado, hasta un limite de 5 caballerias
(Arts. 18 y 21).

c) A los propietarios de tierras en extensién in-
ferior al “minimo vital”, que las cultiven personal-
mente, se les adjudicard gratuitamente las tierras
necesarias para completarlo (Art. 19).

2 d) COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFECTA-
pos. a) Se reconoce el derecho de los propietarios
afectados a percibir una indemnizacion por los bienes
expropiados (Art. 29).

b) Esa indemnizacién se fijard teniendo en
cuenta el valor en venta de las fincas, que aparezca
en el catastro (amillaramiento) municipal anterior
al 10 de octubre de 1958.

c) Las instalaciones y edificaciones, lo mismo
que las “cepas de los cultivos”, seran objeto de tasa-
cién independiente por las autoridades (Art. 29).

d) De estos valores fijados en las tasaciones, se
descontara ‘“‘el incremento que se haya producido sin
esfuerzo del trabajo o del capital privado y tinica-
mente por causa de la accién del Estado, la Provincia,
el Municipio u Organismos Auténomos a partir de
la Gltima transmision de la propiedad” (Art. 30).

e) Las indemnizaciones seran pagadas en “Bo-
nos de Reforma Agraria” con plazo de 20 afios y el
41/ por ciento de interés anual (Art. 31).

f) En el caso de tierras del Estado poseidas por
colonos, aparceros, precaristas etc., en cuanto excedan
a 5 caballerias, los poseedores o tenedores actuales
recibiran indemnizacién previa por las bienhechurias
o mejoras introducidas en dichas tierras excedentes,
las cuales serdn objeto de distribucién (Art. 56).
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2 e) ForMAs DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. No
se especifica.

2 f) ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. a) El Ins-
tituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), entidad
auténoma, encargada de: realizar los estudios nece-
sarios y poner en préactica las medidas necesarias pa-
ra alcanzar los objetivos de la ley; proponer medidas
tributarias de estimulo al ahorro o consumo, nece-
sarias para promover el desarrollo de la producciéon
agropecuaria; proponer proteccién arancelaria; tra-
mitar y decidir todas las solicitudes que se presenten
en relacién con la ley, etc. (Art. 48).

b) Delegaciones Locales del INRA encargadas
de aplicar esta ley en las 4reas que se les asignen
(Art. 52).

c) Tribunales de Tierra para el conocimiento y
resolucién de los procesos judiciales en relacién con
esta ley y con la contratacion agricola y la propiedad
riastica en general (Art. 54).

2 g) FiNanciacionN. a) En el Presupuesto de la
Repiblica se incluird cada afio la suma que corres-
ponda “para abonar al pago de intereses, amortiza-
cién y gastos de la emisiéon” (de Bonos de Reforma
Agraria).

b) El 45 por ciento de la plusvalia de que se
habla en el articulo 30, que segiin precepto constitu-
cional corresponde al Estado, se cederd al INRA;
esas deducciones quedaran a beneficio de los campe-
sinos que reciban tierra gratuitamente, en la propor-
cién correspondiente, y el resto, si lo hubiere, se con-
signara en el fondo de la Reforma Agraria (Art. 30).

2h) DisrosICIONES COMPLEMENTARIAS. a) Se
prohibe (excepto en contratos de molienda de cafia)
la concertacién de contratos de aparceria o cnalquiera
otro en que se estipule el pago del arriendo en forma
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de participacién proporcional en los productos (Art.
11).

b ) A partir de un afio no podrén explotar colo-
nias de cafia las sociedades anénimas cuyas acciones
no sean nominativas o pertenezcan a extranjeros, o
que los titulares de dichas acciones figuren como pro-
pietarios, accionistas, o funcionarios de empresas de-
dicadas a la fabricacién de aziicar (Art. 12).

c) Tampoco podran hacerlo las personas natu-
rales que fueren propietarios, accionistas o funciona-
rios de empresas dedicadas a la fabricacién de
azucar (Art. 13).

d) Se proscribe la tenencia y propiedad e tie-
rras rusticas, destinadas a cualquier otro tipo de acti-
vidad agropecuaria, por sociedades anénimas cuyas
acciones no sean nominativas (Art. 14).

e) La propiedad riastica no podréa ser adquirida,
en lo sucesivo, sino por cubanos (Art. 15).

f) Las tierras integrantes del “minimo vital” son
inembargables e inalienables (Art. 16).

g) Las cooperativas recibirdn tierras de las ex-
propiadas, en éareas de propiedad proindivisa (Art.
17).

h) Los poseedores de Bonos de Reforma Agraria
estaran exentos de impuestos sobre la renta personal,
durante un periodo de diez afios, en la proporcion
que se derive de la inversion que hicieren en indus-
trias nuevas, de las cantidades percibidas por indem-
nizacién (Art. 32).

i) Las propiedades recibidas gratuitamente, en
virtud de los preceptos de esta ley, no podran ingre-
sar al patrimonio de sociedades civiles o mercantiles
excepto la sociedad matrimonial y las cooperativas
(Art. 33); no podran transmitirse por otro titulo que
no sea hereditario, venta al Estado o permuta auto-
rizada, ni ser objeto de contratos de arrendamiento,
aparceria, usufructo o hipoteca (excepto por présta-
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mos hechos por el Estado o los organismos paraesta-
tales correspondientes) (Art. 34). No podran divi-
dirse y en caso de transmisién hereditaria se adju-
dicarén a un solo heredero o se venderan en publica
subasta entre licitadores que sean campesinos o tra-
bajadores agricolas (Art. 35).

j) Se estableceran zonas de desarrollo agrario,
las cuales se considerardn como unidades administra-
tivas de la Reforma Agraria (Arts. 37 a 42).

k) El INRA fomentara las cooperativas (Arts.
43 a 47).

1) El Estado haré reservas para parques nacio-
nales. Quienes reciban tierras deberdn cumplir con
la legislacién forestal y cuidardn de la conservacién
de los suelos (Art. 55).

m) El abandono o aprovechamiento negligente
de las tierras otorgadas podrén ser sancionados decla-
rando rescindida la transmisiéon a titulo gratuito de
las mismas y su reingreso en el fondo de reservas de
tierras (Art. 66).

n) Se declaran de interés social y de utilidad
piblica y nacional las disposiciones de la ley (Se-
gunda de las Disposiciones Finales).

3. Aplicacién de la Ley

3 a) OrcanizaciON peEL INRA. En el deseo de
evitar la burocratizacién del INRA se llegé a afec-
tar su administracién y a recargar exagerado nimero
de actividades en unos pocos funcionarios que goza-
ban de la confianza de los dirigentes de la revolucién.
Podria decirse que de 1959 a fines de 1960 el INRA
trabaj6 dentro de un gran entusiasmo y una mistica
acendrada pero sin someterse a un ordenamiento
administrativo adecuado. Mucho dependia de la vo-
luntad de Fidel Castro y en razén de la desconfianza
que se le tenia a otras dependencias oficiales hereda-
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das del régimen anterior, al nuevo organismo se le
recargaron funciones de la més variada indole. En
ese lapso se invirtieron cerca de 150 millones de déla-
res en la reforma agraria, en un abigarrado y hetero-
géneo conjunto de actividades que incluian subsidios
de diversa clase, construcciones, limpieza de terrenos,
compra de ganado, etc.

3b) Las ZONAS DE DESARROLLO AGRicoLA. Las zo-
nas de desarrollo agricola fueron las canalizadoras
de todos esos recursos que se aplicaron no solamente
a obras de caricter econémico sino a otras de inspi-
racién puramente social. Se organizaron dos mil
“tiendas del pueblo” las cuales vendian articulos de
primera necesidad a precios rebajados; se construye-
ron varios miles de casas para trabajadores de fincas
ganaderas; se efectuaron campaifias sanitarias y una
gran campaiia de alfabetizacion; etc.

3 c) EXPROPIACIONES Y COOPERATIVAS. La expro.
piacién de las tierras comenzé por las ocupadas con
caiia de azicar. En esas grandes fincas se organizaron
cooperativas que siguieron explotando la empresa en
forma integral, sin subdividir la tierra. Todos los
obreros permanentes de tales fincas se consideraron
miembros de las cooperativas cafieras, las cuales lle-
garon a ser cerca de 650, a ocupar mas de 800 mil
hectéreas y a englobar cerca de 120 mil cooperati-
vistas. El tamafio corriente de una cooperativa fluc-
tuaba alrededor de las 1.500 hectéreas y se cre6 una
Federacion de Cooperativas que las agrupaba. Se es-
tableci6 ademés una Administracién General de Coo-
perativas dentro del INRA la cual se encargé de vigi-
lar su funcionamiento. Mas tarde se llevé a cabo
una gran campafia de diversificacion de las fincas
cafieras, estimulada con créditos amplios para la
adquisicién de ganado de leche, la siembra de fru-
tales, etc.
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En general, puede decirse que las cooperativas
cafieras funcionaron dentro de un sistema adecuado
de organizacién y fiscalizacién. La mentalidad obrera
de los trabajadores de las empresas cafieras favorecio
mucho el funcionamiento de las cooperativas, ya que
en ellos no existia ningiin anhelo de poseer tierras
sino que aspiraban, como cualquier proletario fabril,
simplemente a contar con un mejor ingreso. La tra-
dicién sindicalista que entre ellos existia los hacia
permeables a las formas comunitarias de organi-
zacién.

Fuera de las empresas caiieras, en fincas dedi-
cadas a otros cultivos, también se trataron de organi-
zar cooperativas, con muy poco éxito, A pesar de que
el INRA nombraba a los administradores de esas coo-
perativas, no fue posible sacarlas del mas tremendo
estado de desorden. Los cooperativistas recibian un
avance de 2,50 diarios y se suponia que al termi-
narse el afio agricola las utilidades logradas se distri-
buirian en proporcién al trabajo aportado. Sin em-
bargo, la contabilizacién de los gastos y del producto
logrado fue de tal manera deficiente que nunca pudo
aclararse si habia habido ganancias o pérdidas en ta-
les cooperativas y nadie recibié dinero diferente a los
avances. El tnico papel 1til que pudieron desempe-
pefiar las cooperativas no azucareras fue el de aumen-
tar el empleo dentro del sector rural aunque hay
quienes afirman que tal resultado se logré a un costo
antieconémico (7).

3d) FINCAS DE ADMINISTRACION DIRECTA. Los
latifundios ganaderos, en donde por existir poca ma-
no de obra se juzgd que era injusto organizar coope-
rativas, se incorporaron al INRA con el caricter de
fincas de administraciéon directa. Alli los trabajado-
res continuaron como asalariados y el INRA ejercia
las funciones de propietario o patrén. En mayo de
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1960 habia 500 fincas de esta clase, que incluian 800
mil hectareas de pastos y 600 mil cabezas de ganado
vacuno.

3 e) PeQuENA ProPIEDAD. Por tltimo, la peque-
fia propiedad se vio representada por cerca de 29 mil
titulos que hasta junio de 1960 y en consonancia con
la ley, se entregaron a los arrendatarios, aparceros,
etc., en parcelas individuales de 2 caballerias (26
hectéreas) (8).

3 f) GranJas peL PuesLo. A fines de 1961 se le
dio un viraje al rumbo que se estaba siguiendo. Se
procedi6, en primer término, a liquidar las coopera-
tivas, excepto las cafieras, y a refundirlas junto con
las fincas de Administracién Directa en gigantescas
empresas denominadas Granjas del Pueblo. Ademas,
se agrupd a los pequefios campesinos individuales en
una Asociacion Nacional de Agricultores Pequefios
(ANAP).

Las Granjas del Pueblo son fincas estatales de
gran tamaifio en donde el obrero trabaja como asala-
riado gandndose un jornal que se considera el mini-
mo vital a que tiene derecho, el cual es independiente
del rendimiento de la empresa. El tamafio de esas.
granjas es, en promedio, de 10 mil hectareas no siendo
escasas las que cuentan con dos y tres veces esa 4rea.
Su manejo estd a cargo de un administrador, nom-
brado por el INRA, y un numero variable de sub-
administradores, segiin la complejidad de la empresa.

En mayo de 1961 habia 260 Granjas del Pueblo
las cuales incluian cerca de 214 millones de hecta-
reas y ocupaban cerca de 100 mil trabajadores. Ha
habido un gran afan por diversificar la produccién.
pudiéndose considerar que en una Granja del Pue-
blo tipica hay junto a la empresa o cultive tradi-
cional en la zona, una explotacién intensiva de cer-
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dos y aves, un huerto frutal y un bosque de madera-
bles, de varios cientos de hectéreas cada uno. La gran
empresa colectiva del Estado, aspiracién marxista,
nace asi en Cuba con todos sus inconvenientes y ven-
tajas y no como una etapa en un proceso de colecti-
vizacién a corto plazo sino més bien como institucién
encaminada a probar la superioridad de esta mo-
dalidad.

3 g) VENTAJAS E INCONVENIENTES DEL NUEVO
SISTEMA. No hay duda que con la gran empresa agri-
cola manejada por el Estado es posible cumplir cier-
tos objetivos (tales como los de impulsar cultivos so-
cialmente ftiles o necesarios estratégicamente y con-
trolar el abastecimiento de productos bésicos para el
consumo del pueblo) que la simple iniciativa par-
ticular puede no cumplir a cabalidad. Como en la
empresa estatal se puede proceder sin tener en cuen-
ta costos econdmicos, se abre el camino para desarro-
llar cultivos antieconémicos (al menos en los pri-
meros afios) o de muy escaso margen ganancial.

Pero es indudable también que hay grandes in-
convenientes inherentes al sistema, entre los cuales
no son los menores el escaso estimulo que ofrece a los
individuos, el papel vital que llega a desempefiar en
€l una burocracia en muchos casos seleccionada con
criterio politico y principalisimamente las compleji-
dades administrativas que se originan en el manejo
de gigantescas empresas de indole muy diversa que
conviven en la misma area. Es muy dificil en un pais
como Cuba, con poca tradicién técnica, el pensar ma-
nejar eficientemente una empresa que se dedica a
producir huevos, carne de res, arroz, maiz, cerdos, etc.,
etc., todo en cantidades gigantescas, habida cuenta
de las innumerables y variadas decisiones que hay
que tomar, las operaciones que hay que efectuar en
plazos fijos, con mano de obra muy bien entrenada,
etc. (9).
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Ademas de estas granjas siguieron funcionando
las cooperativas cafieras dentro de un nivel aceptable
de control administrativo.

3h) La ANAP. La Asociacién Nacional de Agri-
cultores Pequeiios se ide6 para romper el poder que
ejercian los productores grandes en las asociaciones
especializadas por productos y para congregar a los
beneficiados con repartos de tierra y a los agriculto-
res mas pobres alrededor de la revolucién. Acepta
propietarios de menos de 5 caballerias (67 hect4-
reas) y cuenta con una serie de organismos locales o
de base y con una directiva nacional. A fines de 1961
contaba con 90 mil miembros que se calculaba equi-
valian al 65 por ciento del niimero total de propie-
tarios pequefios. Para atraer a los agricultores el go-
bierno organiz6 un sistema de crédito a través de la
ANAP, habiéndole llegado a prestar el Banco Nacio-
nal de Cuba hasta 20 millones de délares que utilizé
en créditos a corto plazo a los productores. Es indu-
dable que la ANAP estad fuertemente teiiida de poli-
tica y uno de sus objetivos claramente expresados es
el de defender la revolucién (10).

Por fuera de toda accién estatal quedaron los
propietarios de fincas con tamaiios variables entre 5
y 50 caballerias, que se juzgd constituia un grupo
poco amigo de la revoluciéon y como represalia fue
colocado al margen de todos los planes de desarrollo
agricola. Como ellos controlan cerca de 4 millones de
hectéreas, constituyé sin duda un error grave el
haberlos colocado en esa posicién marginal, que im-
pide que su aporte lo aproveche el pais.

3i) UrriMos DEsaRROLLOS. En enero de 1964,
al iniciarse el sexto afio de la revolucién cubana se
ha anunciado el comienzo de una nueva fase de la
politica agraria a la cual se le ha dado el nombre de
“Segunda reforma agraria” y cuyas repercusiones y
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consecuencias pueden ser tan radicales como las de
la etapa anterior.

Bésicamente se distingue por la proporcién que
establece entre las tierras de propiedad privada y
las de propiedad estatal. Las primeras pasan del 60
por ciento que eran en 1961 al 30 por ciento, a tra-
vés de una nueva ‘“gran ola de expropiaciones” de
diez mil agricultores medianos. Los agricultores pe-
quefios que abandonen la agricultura no serdn reem-
plazados (11). Ademaés, se buscard la descentraliza-
cién de la administracién de las tierrras estatales y
la creacién de unidades de produccién més pequefias
dirigidas por administradores con mayor autonomia.

Todo ello desembocara, segin los dirigentes cu-
banos, en una “revolucién técnica” que permiti
elevar el nivel de eficiencia de la agricultura (11).

3 j) Drricurtap DE UN Juicio ImparciaL. Es
imposible juzgar con exactitud los resultados que la
reforma agraria cubana ha logrado en la producciéon
y en el nivel de vida del campesino. Sin embargo, no
parece aventurado afirmar que en los dos o tres pri-
meros afios hubo una amplisima redistribucién del
ingreso y un aumento considerable en la produccion.

Luego, las cosechas, especialmente de la cafia de
azucar, disminuyeron y por Gltimo comenzé una re-
cuperacién sin que atin haya llegado a niveles satis-
factorios. Desgraciadamente hay demasiada pasion
en las cifras que se citan en uno u otro lado (12,
13, 14).

Tampoco es posible aclarar hasta dénde ha in-
fluido en esos resultados la profunda transforma-
cién que se ha hecho en el campo cubano. Habra
que esperar que se calmen las pasiones para poder es-
tudiar con mayor profundidad lo que alli esta ocu-
rriendo.
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TERCERA PARTE

ESTRUCTURAS AGRARIAS
EN VIAS DE TRANSFORMACION
POR PROCEDIMIENTOS PACIFICOS

“El desorden es el mejor servidor del
orden establecido... Toda destruccién
confunde, debilita a los débiles, enri-
quece a los ricos, acrecienta el poder
de los poderosos”.

JeaAN PauL SARTRE

“A pesar de sus muchas revoluciones
los latinoamericanos no son ni revolu-
cionarios ni radicales”.

FRANK TANNENBAUM
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CAPITULO VI

VENEZUELA

e«

. que la tierra constituya para
el hombre que la trabaja, base de su
estabilidad econémica, fundamento de
su progresivo bienestar social y garan-
tia de su libertad y bienestar”.

Ley pB RBroRMA AcRARIA, 1960.

1. Condiciones generales

1 a) SiGNIFICACION DEL PETROLEO. Toda la eco-
nomia de Venezuela gir6 alrededor de la agricultura
en las primeras 4 centurias de su historia, desde el
descubrimiento hasta la segunda década del presente
siglo. Primero fueron el tabaco, el aifiil y el algodén
y luego el café, los cereales y el cacao junto con la
ganadena, los renglones que bésicamente dieron ocu-
pacion e ingresos a la poblacién (1).

Después el tremendo auge de la industria petro-
lera desplaz6 a la agricultura cuyo aporte al pro-
ducto nacional fue disminuyendo. Actualmente el
petréleo produce el 31 por ciento del ingreso nacio-
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nal y el 90 por ciento de las divisas, pero ocupa ape-
nas el 2 por ciento de la fuerza de trabajo (2).

Los ingresos tributarios, que casi en su totali-
dad se obtienen por conducto del gobierno central
(94%), representan cerca de la cuarta parte del pro-
ducto nacional bruto y estdn constituidos en un 60
por ciento por gravamenes pagados por las empresas
petroleras (3). Las inversiones del sector ptiblico re-
presentan alrededor del 40 por ciento de la for-
macién bruta de capital.

En esa forma, el gobierno ejerce un papel pre-
ponderante en la distribucién de los ingresos, cuyo
promedio per capita se acerca a los mil délares anua-
les, el mas alto de la América Latina (4).

1b) SIGNIFICACION DE LA AGRICULTURA. El pais
se puede dividir en cuatro grandes regiones natura-
les principales: la primera, al Sur del Rio Orinoco,
estd en su mayoria cubierta de selva y apenas exis-
ten explotaciones ganaderas en su porciéon nordeste;
la segunda, inmediatamente al norte del mismo Rio,
es la zona ganadera por excelencia y la constituyen
los célebres llanos venezolanos formados por gran-
des estepas cubiertas de gramineas; la tercera, al
noroeste del pais limitando con Colombia por un
lado y el Océano Atlantico por el otro, es la zona
montafiosa en donde se concentra el mayor porcen-
taje de la poblacién y de la industria agricola del
pais; la cuarta regién es la cuenca del Lago Ma-
racaibo, epicentro de la explotaciéon petrolera y al-
bergue de una ganaderia intensiva. La densidad de
poblacién de la regién montafiosa llega a ser de 35
habitantes por kilémetro cuadrado, en tanto que en
los llanos es apenas de 5 y al sur del Orinoco de me-
nos de medio habitante por kilémetro cuadrado (5).
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Estos datos sirven como indicio de las diferencias que
existen en caracteristicas y problemas, entre las cua-
tro regiones mencionadas.

La agricultura ocupa el 30 por ciento de la po-
blacién econémicamente activa pero apenas genera
el 7 por ciento del producto nacional. Por lo tanto,
el ingreso de los campesinos es muy bajo calculan-
dose en el equivalente a cien délares por afio (6).

Las condiciones de vida del campesino son muy
precarias y enorme el movimiento migratorio del
campo hacia la ciudad. El 79 por ciento de los cam-
pesinos mayores de 15 afios son analfabetos (7) y
el subempleo en el campo parece ser alto, aunque
faltan datos fiables. En 1957 se calculaba que entre
el ingreso por persona en la capital y en las zonas
rurales existia una proporcién de 10 a 1 (4).

2. Distribucién de la tierra

Los datos de que se dispone corresponden al cen-
so de 1950. Segiin ellos, de los 912 mil kilémetros
cuadrados que mide el pais hay 221 mil (o sea la
cuarta parte) ocupados por un total de 235 mil ex-
plotaciones agropecuarias. En esa forma, el tamaiio
promedio de las fincas es de 94,3 hectéreas (8). Las
tierras de labranza alcanzan a los 2 millones de hec-
tareas de las cuales 590 mil estdn dedicadas a culti-
vos perennes; los pastizales cubren 13,5 millones de
hectireas, en un 87 por ciento con pastos natu-
rales. En montes o bosques hay 4,4 millones de
hectéreas (9). .

Por tamafio, las fincas se distribuyen como se
indica en el Cuadro No. 17.
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CUADRO N° 17

Veaezuwela: distribuciéa de wmidades de explotacién segin tamaiio

No. de explotaciones  4rea que cubren
% %
De menos de 5 hectireas 533 12
De menos de 10 hectireas 71 25
De 10 2 50 hectireas 196 4,1
De 50 a 100 hectireas 30 21
De 100 21.000 hectireas 48 126
De més de 1.000 hectireas 1,5 786

FuenTs: Direccién General de Estadistica y Censos. Censo Agropecuario
de 1950. Caracas, 1957.

Esta la tierra, como puede observarse, muy des-
igualmente distribuida. Cerca de las dos terceras par-
tes de los propietarios poseen parcelas de menos de
10 hectareas en tanto que 1,5 por ciento de aquéllos
(o sea 3.400 propietarios) poseen 17,4 millones de
hectareas en unidades mayores a mil hectireas. Con-
viven, como en la mayoria de los paises de la Améri-
ca Latina, el minifundio ampliamente extendido con
el latifundio dedicado en buena parte a la ganade-
ria. Las explotaciones del tipo de subsistencia predo-
minan ampliamente en nimero, con el conuco como
expresion tipica, el cual se caracteriza por el primi-
tivismo en los métodos de cultivo, el uso inmoderado
del fuego y el nomadismo ocasionado por la invasién
incontrolable de malezas y el agotamiento de los
terrenos.
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3. Temencia de la tierra

Segtin el censo de 1950 las fincas manejadas por
los propietarios equivalen al 42 por ciento del total,
en tanto que el 15 por ciento son operadas por arren-
datarios. Las unidades de explotacién ocupadas sin
titulo llegan a la altisima cifra de 80 mil que equi-
vale al 34,3 por ciento del total de fincas; los conu-
queros quedan incluidos en este inmenso conjunto de
ocupantes en precario que es el mas numeroso de la
América Latina, exceptuando Panamé (10).

4. Antecedentes de la reforma agraria

Vale la pena anotar algunos esfuerzos hechos en
el campo de la colonizacion. En 1938 se creé el Insti-
tuto Técnico de Inmigracién y Colonizacién el cual
en sus diez afios de vida realizb varios ensayos a base
de inmigrantes los cuales tuvieron muy escaso éxito.
Ademés, establecié “colonias petroleras” para los
obreros de las compaiiias que iban quedando cesantes
y una colonia “para fijar agricultores responsables
de preferencia agrénomos y peritos agricolas, no ma-
yores de 45 afios”. Todos estos costosos ensayos en los
cuales se invirtieron cerca de 30 millones de boliva-
res (12 millones de délares) apenas sirvieron para
asentar cerca de 300 colonos y para poner en cultivo
2.700 hectareas (11).

En 1949 se disolvi6 el ITIC. Por esta misma épo-
ca la Corporacién Venezolana de Fomento llevo a
cabo otro costoso ensayo de colonizacién encaminado
a la promocién de grandes unidades econdémicas
(“comunidades agrarias’) organizadas en forma de
“cooperativas integrales de produccién’ en las cuales
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los campesinos ganaban un jornal por su trabajo dia-
rio y recibian ademas una parte de las ganancias
anuales, en proporcion a las jornadas trabajadas por
cada uno (12). Luego de invertir 37 millones de bo-
livares (15 millones de délares), se liquidaron las
corporaciones después de una investigaciéon que mos-
tr6 que las actividades se habian llevado a cabo den-
tro de un desorden y una falta de vigilancia muy
grandes (13).

En 1949 fue promulgado el Estatuto Agrario el
cual creé el Instituto Agrario Nacional (IAN), ads-
crito al Ministerio de Agricultura y Cria (MAG),
con personalidad juridica auténoma y patrimonio
propio. De 1950 a 1958 el IAN dispuso de méas de
270 millones de bolivares (méas de 100 millones de
dolares) que equivalen a la cuarta parte del presu-
puesto total del MAG para esos afios. Los programas
se enfocaron hacia el establecimiento de colonias con
inmigrantes europeos. Hasta 1958 se habian adjudi-
cado 35 mil hectareas divididas en 1.600 parcelas de
las cuales 500 estaban en manos de extranjeros (13).

Todo el programa se construyé sobre dos bases:
la primera, que era tan conveniente para el pais la
inmigracion de agricultores que debia fomentarse a
cualquier precio y la segunda que la inversién de
grandes cantidades de dinero era lo tinico necesario,
pudiéndose asi evitar la etapa de estudios y planea-
cién realista. La mayor de las colonias organizadas
fue Turén en donde se gastaron 124 millones de bo-
livares, que equivalen a cinco mil bolivares por
hectirea (14)*. En diversas investigaciones hechas

* En una intervencién ante el Congreso el entonces Ministro de
Agricultura Giménez Landinez afirmé (en diciembre de 1961)
que en Turén se decia que habia costado cerca de 490 mil boli-
vares el asentamiento de una familia campesina. (MAG Evaluacién
de la reforma agraria ante el Congreso Nacional. Caracas, 1962.
p. 109).
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se encontré que los parceleros, a pesar de las gigan-
tescas sumas gastadas por el Estado, no gozaban de
buena situacion econémica. Muchos de los créditos a
ellos concedidos jamas se recuperaron lo cual agrega
un costo mas a los desafortunados ensayos de colo-
nizacién que hemos resefiado brevemente.

En 1958 la Junta de Gobierno establecié una
Comision de Reforma Agraria la cual funcioné hasta
principios de 1959 cuando presentaron un antepro-
yecto de Ley que discutido por el Congreso se con-
virti6 en la Ley de Reforma Agraria expedida el 5
de marzo de 1960.

La Comisién mencionada llevé a cabo una no-
table tarea de analisis y estudio de la situacién rural
venezolana, a través de cuatro subcomisiones: la
Legal, la de Economia, la Agrotécnica y la Social.
Los siete tomos en que se compilaron los resultados
del trabajo de la Comision de Reforma Agraria, son
hoy material valioso de consultas.

5. Resumen de la Ley de Reforma Agraria
(6 de marzo de 1960)

(15)

5a) OsJeTivos DE LA Ley. a) Transformar la
estructura agraria del pais e incorporar su poblacién
rural al desarrollo econémico, social y politico de la
nacién, mediante la substitucién del sistema latifun-
dista por un sistema justo de propiedad, tenencia y
explotacién de la tierra, basado en la equitativa dis-
tribucién de la misma, la adecuada organizacion del
crédito y la asistencia integral para los productores
del campo (Art. 10).
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5b) TIERRAS AFECTADAS POR LA LEY. a) Las per-
tenecientes a las entidades pablicas (baldios, fundos
rusticos del dominio privado de la nacién o pertene-
cientes a Institutos Auténomos Oficiales, inmuebles
rurales que pasen al patrimonio nacional por razén
de enriquecimiento ilicitos contra la cosa publica)
(Art. 10).

b) Las pertenecientes a Estados y Municipali-
dades (Art. 11).

c) Los ejidos, salvo las superficies que se reser-
ven para el ensanche urbano e industrial de la po-
blacién y las destinadas al comiin aprovechamiento
de los habitantes de la cabecera del municipio (Art.
12).

d) Las tierras de propiedad privada, en cuanto
excedan de 150 hectareas de primera clase, o su equi-
valencia en tierras de otras calidades, que no cum-
plan su funcién social (Art. 29). En todos los casos,
los propietarios afectados tienen derecho a reservarse
150 hectareas de primera clase o su equivalencia
(Art. 30). (En primer término, las incultas, comen-
zando por las de mayor extensién, las explotadas in-
directamente por medio de arrendatarios, mediane-
ros, colonos y ocupantes y las no explotadas durante
los dltimos 5 afios; luego, las que destinadas a par-
celamientos rurales no hayan desarrollado dichos
parcelamientos, y por ltimo, las tierras de agricul-
tura dedicadas a la ceba de ganado en forma exten-
siva) (Art. 27).

e) Las tierras que estén cumpliendo su funcién
social, (en cuanto excedan de 150 hectareas de pri-
mera clase o su equivalencia) “cuando ya agotadas
las posibilidades anteriores, no quedara otro recurso
para resolver un problema agrario de evidente gra-
vedad”. (Art. 27).

f) Los fundos y reservas de menos de 150
hectéreas ‘“‘cuando constituidos por tierras incultas o
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mantenidas ociosas no hubieren sido cultivadas en el
término de 3 afios o no se hubiese organizado en ellas
una explotacion ganadera en el término de 5 afios
contados a partir de la fecha de efectuada la dota-
cién de tierras o fijada la reserva, o si durante este
lapso han estado explotadas en forma indirecta”
(Art. 32).

g) Cualquier finca, de cualquier tamafio o con-
dicién, cuando constituya un obsticulo de orden
técnico o econémico para establecer una organi-
zacién agraria necesaria en determinado sitio (Art.
33).

5 c) DisTrIBUCION DE TIERRAS. a) El aspirante
debe: comprometerse a trabajarla personalmente o
con sus parientes mas cercanos que vivan con él;
carecer de tierra o ser insuficiente la que posee para
derivar de ella ingreso suficiente “para su progresivo
mejoramiento econdémico, el eficaz desarrollo de la
explotacién y el incremento de la produccién nacio-
nal”; ser mayor de 18 afios (Arts. 67 y 76).

b) Tendran prelacién: los pisatarios, arrenda-
tarios, medianeros, colonos y ocupantes que estén
cultivando las tierras objeto de la adjudicacién, asi
como los trabajadores en las mismas; luego, los pa-
dres de familia, agricultores o criadores de acuerdo
con el niimero de hijos que vivan o dependan de él;
luego, en su orden, los egresados del servicio militar,
los agricultores y criadores (Art. 68).

¢) La forma y superficie de las parcelas depen-
dera de las condiciones topogréficas y agroldgicas a
fin de que el parcelero pueda realizar la mayor parte
de la labor agricola con su familia y que la capacidad
productiva de la parcela sea suficiente para su pro-
gresivo mejoramiento econémico, el eficaz desarro-
llo de la explotaciéon y el incremento de la produc-
cion nacional (Art. 76).
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d) Quien acredite ante el Instituto Agrario
Nacional (IAN) haber ocupado pacificamente tierras
baldias, o explote tierras arrendadas a municipali-
dades tendré derecho a que se le adjudiquen en pro-
piedad hasta 150 hectéreas de tierra de primera clase
o su equivalencia, en la parte que efectivamente
tenga en explotacién (Arts. 16 y 17).

5 d) COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFECTA-
pos. a) Los fundos incultos o explotados indirectamen-
te se pagaran, en la proporcién que se especifica en el
aparte c), con Bonos de la Deuda Agraria de la Clase
A, los cuales tienen vencimiento a los 20 afios, deven-
gan interés del 3 por ciento anual, son intransferibles
pero se aceptan como garantia de préstamos para
fines agricolas hechos por institutos oficiales (Art.
174).

b) Los fundos expropiables no incluidos en el
aparte anterior, y los adquiridos en negociacién o
arreglo amigable, se pagardn, en la proporcién que
se especifica en el aparte c), con Bonos de la Clase
B, los cuales vencen a los 15 afios y devengan interés
del 4 por ciento.

c) La forma como se pagarén los fundos expro-
piados se especifica en el Cuadro No. 18.'

CUADRO No. 18

Venezuela: Formas de pago de las tierras expropiadas

Precio del en dinero en Bonos

Area Expropiada efectivo

Menor a 100 mil bolivares la totalidad [}
De 100 a 250 mil bolivares 40% 60%
De 250 a 500 mil bolivares 30% 70%
De 500 mil a 1 millén de bolivares 20% 80%
Mayor a 1 millén de bolivares 10% 90%
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En todo caso en que el valor de la parte expro-
piada exceda de 100 mil bolivares se pagaré en efec-
tivo esta suma (Art. 178, umco)

d) En caso de expropiacién de fundos a los cua-
les se refiere el articulo 32 (ver atrds) se pagara su
valor en Bonos de la Clase A y se le podra imponer
una multa hasta del 75 por ciento del monto de di-
cho precio (Art. 179, tinico).

e) En caso de fundos que estén cumpliendo su
funcién social pero que deban ser adquiridos o ex-
propiados al tenor de lo dispuesto en el Articulo 33
(ver atrés) se pagaran en efectivo las bienhechurias
utiles existentes, los semovientes y las deudas hipo-
tecarias o privilegiadas contraidas y aplicadas para
su desarrollo; el saldo se pagard en Bonos de la
Clase C (Arts. 33 y 174).

f) En el avaliio de los predios rusticos que se
adquieran se tomard en cuenta: la produccién me-
dia durante los 6 afios anteriores; el valor de la
declaraciéon o estimacion oficial hecha con propé-
sitos fiscales, por virtud de leyes sobre la materia;
el precio de adquisicién del inmueble en las altimas
transmisiones de dominio en los diez afios anterio-
res y los precios de adquisicion de inmuebles seme-
jantes en la misma regién (Art. 25).

"~ 5 e) ForRMAS DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. a) La
adjudicacién individual o colectiva sera gratuita cuan-
do la condicion econémica del adjudicatario lo justi-
fique “para incorporarlo a la vida econémicamente
productiva de la nacién” (Art. 62).

b) El valor de las parcelas que se vendan seré
la parte proporcional correspondiente del costo de
adquisiciéon de las tierras y de las obras y mejoras
efectuadas en la parcela, lo mismo que de los gastos
de financiamiento de la produccion durante el pri-
mer afio, los cuales suministrara el IAN al parce-
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lero. No se cargaré el costo de obras de beneficio
comun (carreteras, caminos y otros servicios gene-
rales) ni intereses por la deuda derivada de la adju-
dicacién a titulo oneroso (Art. 65).

c) El adjudicatario se beneficiard con un des-
cuento del 5 por ciento del precio asignado a la
parcela por cada ascendiente y por cada descen-
diente menor de 15 afios que viva con él. La misma
deduccién se hard por la esposa o mujer que haga
vida marital permanente con el parcelero (Art. 65,
par. 2).

d) La cantelacién del precio de compra se hara
en un plazo no menor de 20 afios ni mayor de 30,
en alicuotas que comenzaridn a consignarse en la
oportunidad que fije el IAN, pero no antes del tercer
afio de haber recibido el parcelero el titulo provisio-
nal. La cuota no podréa exceder el 5 por ciento de las
ventas brutas de los productos de las parcelas (Art.
66).

e) El adjudicatario que cumpla con sus obliga-
ciones de pago durante la mitad del plazo original y
que obtenga (a juicio de IAN) “un nivel superior
al promedio de productividad normal” tiene el dere-
cho a que se le condone el remanente adeudado (Art.
66, tinico).

f) Las adjudicaciones pueden ser revocadas por
el IAN por los siguientes motivos: destinar la par-
cela a fines distintos a los de la Reforma Agraria;
abandono injustificado de la parcela o de la familia;
por negligencia o por ineptitud en la explotacién;
por comprobarse la explotacion indirecta, salvo en
casos excepcionales justificados; por incumplimiento
de las obligaciones de pago; por falta reiterada a las
normas legales para la conservaciéon de los recursos
naturales. (Art. 83).
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5f) ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. a) Ins-
tituto Agrario Nacional (IAN), auténomo, con un
Directorio compuesto de un Presidente y cuatro Di-
rectores, “dos de los cuales representaran a las orga-
nizaciones campesinas y otro serd profesional del
agro’’; todos nombrados por el Ejecutivo. (Arts. 154,
158).

b) Ejerce las siguientes atribuciones especiales:
formular los planes de realizacién de la Reforma
Agraria; conocer y decidir sobre las dotaciones de
tierras, enajenacién o gravamen por cualquier titulo
y conforme a la ley, de los inmuebles pertenecientes
al Instituto; promover restitucién de tierras a ‘‘comu-
nidades y familias extensivas indigenas’”; decidir en
cuanto a enajenacién o expropiacion de inmuebles;
promover el establecimiento del seguro agricola;
adoptar las medidas necesarias para la direccién y
asistencia técnica de las explotaciones de los benefi-
ciarios; procurar el mejoramiento cultural y el adies-
tramiento técnico de los campesinos; prestar servicios
de mecanizacion agricola; regular los cénones de
arrendamiento de tierras; velar por el cumplimiento
de la funcién social de la propiedad, etc. (Art. 161).

5 g) Financiacion. a) Por medio de Bonos de
la Deuda Agraria, los cuales serin de tres clases:
Clase A, con vencimiento a los 20 afios de la fecha
de emisién e intereses del 3 por ciento (se emitiran
en cantidades no mayores de cien millones de boli-
vares cada una); Clase B, con vencimiento a los
15 afios de la fecha de emisién e intereses del 4 por
ciento (se emitiran en cantidades no mayores de 100
millones de bolivares cada emisién); Clase C, con
vencimiento a los 10 afios, interés fijado de acuerdo
con las condiciones del mercado de valores y estaran
exentos del pago de impuesto sobre la renta; los de
las Clases A y B se usaran para pagar las fincas que
se expropien en la proporcion y forma anotadas
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atras; los de la Clase C “se colocardn directamente
en el mercado por el Banco Central y se aplicaran al
financiamiento de otras inversiones propias de la
Reforma Agraria y para el pago del precio de la tie-
rra de aquellos fundos que aiin cumpliendo con su
funcién social deben ser adquiridos o expropiados”
(Arts. 172, 173 y 174).

b) En la Ley de Presupuesto General de In-
gresos y Gastos Publicos se asignarén las partidas ne-
cesarias para el financiamiento de la Reforma Agra-
ria “y de los planes agricolas consiguientes” (Art. 6).

5h) DisPoSICIONES COMPLEMENTARIAS. a) Para
los fines de la Reforma Agraria la propiedad cumple
su funcién social cuando se ajusta a todos los elemen-
tos esenciales siguientes: que la tierra se explote efi-
cazmente; que el propietario trabaje, dirija personal-
mente y asuma la responsabilidad financiera de la
empresa, salvo en casos de explotacién indirecta even-
tual por causa justificada; que cumpla las disposi-
ciones sobre conservacién de recursos naturales reno-
vables; que acate las normas juridicas que regulan
el trabajo asalariado; que esté inscrito el predio en
la Oficina Nacional de Catastro de Tierras y Aguas
(Art. 19).

b) El Estado gravaré preferentemente las tierras
incultas u ociosas o cultivadas indirectamente, me-
diante cargas fiscales progresivas (Art. 20, Ginico).

c) El uso, goce y disfrute de las aguas quedan
sujetos a limitaciones, regulaciones y restricciones
(Art. 41); en cada municipio o parroquia se hara un
censo de personas y entidades que utilizan aguas del
dominio publico y el Ejecutivo reglamentaré luego
el aprovechamiento de las aguas (Art. 45).

d) El Estado realizara un inventario de las tie-
rras y aguas tanto de los particulares como de la
Nacién, de los Estados, Municipalidadf:s e Institutos
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Auténomos, y a este efecto procederd inmediata-
mente a la formacién del Catastro respectivo (Art.
52). Los propietarios deben inscribir sus tierras en
el Catastro (Art. 53).

e) Las dotaciones colectivas o individuales de-
beran prever, en general, la vivienda, la fundacién
de Centro Poblado o mejoramiento del existente, el
potrero comunal y los montes y aguas necesarios para
los usos ordinarios y eventuales del grupo de pobla-
cion (Art. 57). La dotacién de tierras se comple-
mentara con la construccién de obras de vialidad,
riego y saneamiento indispensables; el IAN instalara
o gestionara la instalacion de plantas de beneficio
e industriales, equipos, servicios de maquinaria, al-
macenes, etc. (Art. 79); también se crearan, en cada
Centro Agrario, granjas de demostracién agropecua-
ria y escuelas rurales (Art. 80).

f) Los beneficiarios de las dotaciones colectivas
en todos los casos, o de las individuales cuando lo
pidieren expresamente, se organizaran con la cola-
boracién del IAN, en Centros Agrarios, cuya admi-
nistracién estara a cargo de un Comité nombrado por
los miembros del Centro, asesorado, mientras sea
necesario, por un Director Técnico, designado por el
IAN (Art. 58).

g) Los beneficiarios de la Ley pueden traspasar
sus derechos sobre las tierras provenientes de dota-
ciones, pero necesitan autorizacion escrita del IAN
y en favor de personas que reunan los requisitos del
Articulo 67 (ver atras), previo ofrecimiento de la
parcela en venta al IAN. Las parcelas adjudicadas
no pueden darse en arrendamiento u otra forma de
contrato que implique explotacién indirecta de la
tierra, salvo en casos de fuerza mayor y con la auto-
rizacién del IAN (Art. 74).

h) Las tierras concedidas conforme esta ley po-
dran declararse constituidas en patrimonio familiar

12
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a solicitud del interesado. Ese patrimonio ser4 inalie-
nable e indivisible y no estara sujeto a embargo ni a
ninguna otra medida ]ud1c1a1 o gravamen alguno
(Art. 102). El patrimonio familiar deberéd explo-
tarse directa y personalmente por el titular y
sus familiares, salvo casos de 1mp051b1hd8d el tra-
bajo asalanado solo se admitird para un ntimero de
jornales inferior al 30 por ciento del total anual
(Art. 104).

i) El servicio de crédito se regird por los prin-
cipios y normas del crédito supervisado (Art. 111).
Los préstamos deberdn ser oportunos, con plazo ade-
cuado, y con interés inferior al 3 por ciento anual
(Art. 112). Los créditos seran garantizados con pren-
da agraria e industrial (Art. 114).

)) El Ministerio de Agricultura y Cria elabora-
ré las cartas agrologicas y ecolégicas del pais (Art.
119).

k) El Estado dispondra todo lo conducente pa-
ra que el aprovechamiento de los recursos naturales
se realice sobre bases racionales y dindmicas (Art.
122); también realizard y fomentara las investiga-
ciones cientificas necesarias para el desarrollo agro-
pecuario (Art. 125); promovera, operara y contro-
lara los servicios destinados a facilitar el almacena-
miento, la conservacién, el transporte y la distribu-
cién de los productos agropecuarios y pesqueros (Art.
128); fomentara la constitucion de cooperativas de
crédito, de produccién, etc. (Art. 137).

1) No se permitira la celebracién o prérroga de
contratos de arrendamiento o similares sobre exten-
siones iguales o inferiores al minimo indispensable
para el sostenimiento de la familia (Art. 142); en
todo contrato de arrendamiento se considerara in-
corporada la clausula de opcion de compra a favor
del arrendatario (Art. 142, tinico) ; son nulas las dis-
posiciones en esos contratos que obliguen a recibir
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suministros del arrendador, a vender los productos
a determinada persona, a proveerse de articulos en
determinada fabrica o casa de comercio, a pagar el
canon en especies o en trabajo, etc. (Art. 143); los
canones de arrendamiento de tierras seran regulados
de acuerdo con las caracteristicas de la region y del
fundo (Art. 145); al terminarse el contrato, el arren-
dador debera indemnizar al arrendatario por las me-
joras y bienhechurias hechas con el consentimiento
de aquél (Art. 146); las mejoras requeridas para la
cabal explotacién del fundo y la construcciéon de una
casa (cuando sea necesaria) pueden hacerse ain sin
el consentimiento del arrendador y también seran
indemnizables (Art. 147).

m) Las tierras beneficiadas por las obras de rie-
go que construya el Estado u otras entidades publi-
cas, se destinarédn a los fines de la Reforma Agraria
y del desarrollo agricola. Se armonizara la distribu-
ciébn de parcelas con un criterio preferencial de la
parcela familiar y la cooperativa agricola (Art. 181);
cuando se acuerde la construccién de una obra de
riego se adquiriran, por convenio amigable o expro-
piacién, las tierras comprendidas en las zonas demar-
cadas en él (Art. 185); en la adjudicacion de par-
celas de las tierras beneficiadas por las obras de rie-
go, tendran derecho a parcelas familiares los propie-
tarios y quienes las venian cultivando o explotando
como arrendatarios, ocupantes o aparceros (Art. 187).

6. Desarrollo y aplicacién de la reforma agraria

La Ley de Reforma Agraria se ha aplicado en
Venezuela en forma relativamente facil sin tener
que vencer obstaculos poderosos. Ello se debe a una
serie de circunstancias peculiares de este pais que
pueden resumirse en la siguiente forma:
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a) El gobierno ha contado y cuenta con ingre-
sos cuantiosos lo cual lo capacita para destinar a los
programas agricolas presupuestos comparativamente
muy altos dentro de los niveles latinoamericanos.
Ademés, le ha permitido entrar a adquirir al contado
buena proporcion de las fincas parceladas.

b) El gobierno pudo disponer de numerosas
fincas de gran tamafio, bien localizadas y con em-
presas agricolas adecuadamente establecidas, que por
diversas circunstancias historicas habian ingresado a
su patrimonio. Estas dos circunstancias han permi-
tido que el reparto de tierras se haga sin despertar
oposicién muy enconada de los grandes propietarios.

c) Por otra parte, la clase terrateniente pode-
rosa hace varias décadas, perdi6 buena parte de su
peso politico a través del surgimiento de una clase
empresarial conectada con el petréleo y el comercio.

d) Finalmente, los campesinos organizados en
la Federacién Campesina de Venezuela han sido un
factor estimulante y no una carga muerta o un
obstaculo mas que vencer como ha ocurrido en otros
paises.* La agrupaciéon de los campesinos en un
organismo coherente y disciplinado les ha dado un
peso politico muy grande que les ha permitido con-
tribuir preponderantemente con sus votos a la elec-
cién de gobiernos favorables a sus aspiraciones. “Si
los dirigentes no hubieran agrupado a los campesinos
para hacerlos concientes de los derechos que la Ley
de Reforma Agraria les asegura y si la Federacién

* Un buen ejemplo de lo que anotamos se halla en Colombia en
donde segiin un autorizado comentarista los obsticulos para la
ejecucién de la reforma agraria, derivados de la “oposicién cerril
de los latifundistas”, de la “tergiversacién que hacen los politicos
demagogos cuando le anuncian al campesino que le entregarén tie-
rra gratuita” y de la “falta de experiencia del personal técnico”
son pequefios “comparados con los que surgen de la actitud de
los propios campesinos” (17).
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Campesina no hubiera luchado por hacer respetar
esos derechos, el programa de reforma agraria no
hubiera podido llevarse a cabo” (16).

Hasta fines de 1962 se habian repartido 1,5
millones de hectéreas entre 56 mil familias campe-
sinas. Asi se habian satisfecho el 42,7 de las solici-
tudes de tierras recibidas por el IAN, con dotaciones
en su totalidad gratuitas (18).

De esa superficie se han desarrollado un poco
mas de 500 mil hectireas. Los beneficiarios estan
agrupados en 370 asentamientos. Durante el primer
afio de vigencia de la Ley se le dio especial impulso
a la afectacién de tierras y en el periodo mas cercano
el énfasis se ha trasladado a la consolidacién de los
asentamientos a través de la ejecuciéon de mejoras
permanentes y de obras de integracion comunal y a
la incorporacién de los parceleros a la vida econémi-
ca de la Nacién, mediante el fomento de la produc-
cién con créditos generosos y ayuda técnica (18).

La tierra repartida era en parte de propiedad
privada y en parte del Estado. Se han adquirido 242
fincas con una extensién de 370 mil hectareas. De
ellas 11 se han expropiado y el resto comprado a
través de negociaciones directas y amistosas. Esas
adquisiciones tienen un valor total de 140 millones
de bolivares, la mitad de los cuales se pagaron en
efectivo y el resto en bonos (19).

Debido a la lentitud de los tramites legales ape-
nas se han entregado 4 mil titulos definitivos; los
demas beneficiarios tienen titulos provisionales (20).
El IAN ha contado con un presupuesto anual fluc-
tuante entre 150 y 200 millones de bolivares (21).
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7. Coordinacién de Instituciones

El Ministerio de Agricultura y Cria, (MAG),
el Banco Agricola y Pecuario (BAP) y el Instituto
Nacional Agrario (IAN) son las tres instituciones
conectadas directamente con la reforma agraria. La
primera es la principal responsable de la asesoria
técnica que se ofrece a los campesinos y ademaés es
la cabeza directora del desarrollo de la politica agra-
ria del gobierno. El BAP suministra créditos a los
parceleros, importa y vende semillas y compra pro-
ductos a los campesinos ejerciendo algin papel regu-
lador en los precios. El IAN es el directamente res-
ponsable de la administracion de la ley de Reforma
Agraria. Las tres entidades mencionadas, junto con
la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién,
forman parte de la Comisién Coordinadora de Refor-
ma Agraria. El Instituto Nacional de Educaciéon Coo-
perativa y el Consejo de Bienestar Rural colaboran en
el adiestramiento de personal (22).

8. Criticas que se le hacen a la labor desarrollada

No hay duda que en Venezuela se ha actuado
con un gran entusiasmo y un ejemplar espiritu criti-
co. Aun de labios de los funcionarios méas compro-
metidos en el desarrollo del programa de reforma
agraria se oyen reparos honestos a algunos aspectos
de la labor desarrollada.

Las principales objeciones que se le formulan a
lo hecho hasta el momento son las siguientes:

a) Se ha fallado en la zonificacién agricola lo cual
ha llevado a producir cosechas en lugares ina-
propiados para ellas.
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b)

d)

La entrega de titulos de propiedad se ha retra-
sado exageradamente, lo mismo que, en oca-
siones, la propia entrega de tierras.

Las parcelas a veces han sido muy pequefias
(por ejemplo la finca Bergantin en el Estado
Anzoategui, que media 400 hectareas se repartié
entre 125 campesinos); en otras ocasiones se
han entregado parcelas a personas que no son
agricultores Algunas se han llegado a conver-
tir en sitios de veraneo de gentes acomodadas
(La Morita en el Estado Aragua).

La asistencia técnica y el crédito han sido insu-
ficientes: en 1960 el 22 por ciento de los asen-
tamientos no recibieron créditos.

No se ha organizado un buen sistema de mer-
cadeo y ha faltado coordinacién en escala regio-
nal y local entre las entidades conectadas con
la reforma agraria (23).

Todas estas criticas junto con muchas que se

oyen sobre errores cometidos en uno u otro asenta-
miento, son apenas una indicacién del margen am-
plio de equivocaciones que es necesario aceptar en
tareas de esta clase hechas bajo la presion de las
demandas populares y de situaciones sociales que si
no se atacan con premura pueden originar graves
problemas. Lo importante es que exista la voluntad
de modificar profundamente la estructura agraria y
de analizar los errores para no repetirlos. Y en el
caso venezolano ella existe.
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Capltulo VIII

COLOMBIA

“M4s que un pais de peones Colom-
bia debe ser un pais de propietarios.”

CarLos LLERAS RESTREPO

1. Condiciones generdles

Con 15 millones de habitantes y 1,2 millones
de kilémetros cuadrados de extensién territorial ocu-
pa Colombia el cuarto lugar en poblacién y el quinto
en area dentro del conjunto de paises latinoame-
ricanos.

La poblacién estd concentrada en la parte mon-
tafiosa del territorio y en la costa del Atlantico. En
el 40 por ciento del territorio vive el 95 por ciento
de la poblacion; el 60 por ciento restante, que corres-
ponde a la costa del Pacifico y a la zona oriental
cubierta por los llanos y la amazonia, tiene menos
de un habitante por kilometro cuadrado y contri-
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buye muy modestamente a la economia nacional.
La agricultura es la principal industria del pais. Pro-
duce el 36 por ciento del producto interno bruto y
de ella se ocupa el 54 por ciento de la poblacién eco-
némicamente activa.

En contraste, la industria manufacturera produ-
ce el 18 por ciento de los ingresos y ocupa el 12 por
ciento de la poblacién activa (1).

De los 2 millones de personas que trabajan en el
sector agricola, 850 mil (o sea el 43 por ciento) son
asalariados y 280 mil (o sea el 14 por ciento) son
trabajadores familiares no remunerados (2).

El producto bruto interno por habitante se
calcula en 300 délares (3). Como en el resto de los
paises latinoamericanos el ingreso del campesino es
varias veces mas bajo que el promedio nacional.

La agricultura contribuye con cerca del 80 por
ciento de los bienes que se exportan, siendo el café
la principal fuente de divisas con una importancia
6 veces mayor a la del petréleo, que ocupa el segundo
lugar en las exportaciones con un valor equivalente
al 12,5 por ciento del total (4). El sector agrope-
cuario se desarrolla con mayor lentitud que el resto
de la economia.

En el periodo 1950-59 la tasa de aumento de la
produccién agropecuaria fue del 3,6 por ciento
anual, apenas superior en 0,8 por ciento al ritmo de
crecimiento de la poblacién. La produccion gana-
dera ha crecido con mayor lentitud que la agricola
y dentro del panorama de escaso desarrollo es la
porcién més atrasada del sector campesino (5). La
relacién producto-capital es en la agricultura propia-
mente dicha de 0,89 y de 0,20 en la ganaderia (6).
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2. Uso de la tietra

Se calcula en 29,8 millones de hectareas la su-
perficie dedicada a la industria agropecuaria, que
equivale a la cuarta parte del é&rea total del pais
(7). La agricultura ocupa 2,9 millones de hectéreas
o sea el 9,7 y el 2,6 por ciento, respectivamente, del
area agropecuaria y del territorio total.

Hay por lo tanto 84 millones de hectireas que
no se usan en la industria agropecuaria y de la
parte utilizada més del 90 por ciento se dedica a
una ganaderia extensiva, casi en su totalidad en
praderas naturales, que sostienen media cabeza de
ganado mayor por hectirea. Buena porcion de las
tierras planas mejor situadas y de mejores condicio-
nes de fertilidad estan bajo explotacién ganadera (8).
El ntimero total de fincas se calcula en 900 mil,
lo cual da un tamafio promedio de 33 hectareas por
explotacién (9).

3. Distribucién de la tierra

Sin considerar las Intendencias y Comisarias y
el Departamento del Chocé que constituyen la por-
ciéon menos desarrollada del pais y en donde, por lo
tanto, predominan las explotaciones de gran tamafio,
las fincas se distribuyen asi: (10)
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CUADRO No. 19

Colombia: Distribucién de unidades de explotacién segtn tamaiio,
en los departamentos (1959-1960)

“Tamaiio de las explotaciones Némero Superficie
% %
Menos de 5 hectireas 62,6 4,5
entre 5y 10 hectireas 14,0 43
entre 10y 50 hectireas 16,6 154
entre 50 y 100 hectireas 33 938
entre 100 y 500 hectéreas 3,0 25,6
entre 500 y 1.000 hectireas 03 10,0
més de 1.000 hectéreas 02 30,4

Esta la tierra, por lo tanto, distribuida de ma-
nera muy desigual. Mas de la mitad de las fincas,
que corresponden a 460 mil unidades, tienen menos
de 5 hectareas de superficie constituyendo casi en
su totalidad minifundios. Al otro extremo 4.500 pro-
pietarios (suponiendo que ninguno poseyera mas de
una finca) disponen de cerca de una tercera parte
del territorio agropecuario en porciones unitarias
‘mayores a 500 hectéreas. Conviven, como en el resto
de la América Latina, el minifundio con la finca
de gran tamaiio.

4. Antecedentes de la reforma agraria

El primer intento gubernamental serio de ata-
car a través de procedimientos legales la inconve-
niente estructura agraria del pais puede sefialarse en
el afio de 1936 con la aprobacién de la llamada “Ley
de Tierras” o “Ley 200”. Ella fue el resultado de un
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largo proceso de conflictos entre los hacendados y
los colonos, que en muchos casos degeneraron en
violencia, especialmente en la regién central del pais
en donde existian fincas cafeteras de gran extensién.
La Ley 200 comienza por establecer la presuncién
de la propiedad en favor de aquéllos que ocupan la
tierra y hacen uso econémico de ella. Procura defen-
der a los ocupantes en precario con mas de dos afios
de trabajar una parcela, exigiendo que el propietario
pruebe su derecho, pague de contado y en un plazo
de 30 dias (a partir de la confirmacién de su dere-
cho por tribunal competente) las mejoras hechas
por aquél y dando un plazo de 90 dias para ejercer
la accién a partir de la promulgacién de la Ley.

Como resultado de estas disposiciones la mayo-
ria de los precaristas o colonos quedaron en posesién
de las tierras que habian ocupado y adquirieron ti-
tulo firme sobre ellas (11).

Ademas, fija en 5 afios el plazo para que ocu-
pantes de buena fe adquieran titulo legitimo de
propiedad sobre terrenos privados y permite el des-
alojo de ocupantes solamente si el propietario actfia
en el lapso de 4 meses a partir de la fecha de
ocupacién.

Finalmente, en el articulo mas controvertido,
establece que los predios, o la parte de ellos, que no
fueran objeto de explotaciéon econémica durante diez
afios, quedan sujetos a la extincién del dominio pri-
vado y se incorporaran al Estado con el caracter de
baldios (12). El resultado neto de la Ley 200 es muy
discutido y aunque buena parte de su articulado no
se aplico sirvié sin duda para calmar la acrimonia
en las relaciones entre propietarios y colonos y para
permear el ambiente a un criterio amplio sobre la
interpretacion de la funcién social de la propiedad
que en la Constitucion Colombiana se consagra.
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Mas tarde la Ley 100 de 1944 busco fortalecer
la confianza de los propietarios a fin de estimular
los contratos de aparceria que se habian reducido a
raiz de la Ley 200. Se estipulo que el aparcero o
arrendatario no tenia el derecho de sembrar cultivos
perennes sin autorizacién explicita del propietario.
Ademas, se instituyé un programa de parcelaciones
en terrenos comprados al contado y por su valor
comercial y vendidos luego a los colonos con facili-
dades amplias de crédito.

Después de la segunda guerra mundial los es-
fuerzos reformistas se desplazaron hacia la utiliza-
cién del mecanismo fiscal como herramienta de
fragmentacion de propiedades mal explotadas y de
mejoramiento de la utilizacién de los suelos. En 1949
una Misién del Banco Mundial, encabezada por el
economista Lauchlin Currie, hizo una propuesta de
esta clase concretada en el establecimiento de un
impuesto progresivo para los terrenos agricolas cuyos
rendimientos econémicos fueran menores a un mi-
nimo establecido de acuerdo con su valor (13).

En 1957 se dicté el Decreto 290 que establecia
la obligacién de cultivar anualmente proporciones
variables del irea de cada finca, segiin la clase de
tierra de que se tratara. Estos y otros esfuerzos que
se hicieron posteriormente no tuvieron ningin resul-
tado practico. Finalmente, a mediados de 1960 se
estableci6 un Comité, en el cual quedaron repre-
sentadas las principales fracciones politicas y los
mas destacados sectores econémicos y sociales del
pais, al cual se le dio el encargo de elaborar un
proyecto de ley de reforma agraria (14). El Con-
greso de la Repiblica, luego de prolongados debates
sobre este proyecto aprob6 la Ley de Reforma Social
Agraria en diciembre de 1961, alrededor de la cual
se pusieron de acuerdo los dos partidos tradicionales
y cuyo resumen se presenta a continuacién (15).
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5. Resumen de la Ley No. 135 (13 de diciembre de 1961)

5a) OsJerivos. a) Reformar la estructura so-
cial agraria previniendo la “inequitativa concen-
tracién de la propiedad ristica o su fraccionamiento
antieconémico” y dotando de tierra a los que no
la posean, con preferencia a quienes la trabajen
directamente.

b) Fomentar la adecuada explotacién econdmi-
ca de tierras incultas o deficientemente cultivadas.
c¢) Aumentar la produccién agropecuaria.

d) Mejorar las garantias y el acceso a la pro-
piedad de la tierra de los pequefios arrendatarios y
aparceros.

e) Elevar el nivel de vida de la poblacién y
asegurar la conservacién y utilizacién adecuada de
los recursos naturales (Art. 10).

5b) TIERRAS AFECTADAS POR LA LEY. a) Las
tierras que no hayan sido sometidas a explotacién
econémica durante los tltimos 10 afios, quedaran
sujetas a la extincién del dominio privado y se in-
corporaran al Estado con el caracter de baldios*
(Cap. VII).

b) Todos los baldios nacionales (Cap. VIII).

c) Las tierras incultas no cobijadas por las re-
glas sobre extincién del dominio (Art. 55).

d) Las tierras inadecuadamente explotadas; el
propietario afectado tiene derecho a reservarse hasta
200 hectareas, de las cuales no més de 100 pueden
ser tierras aptas para cultivos agricolas (Arts. 55 y
59).

* El articulo 24 del D. R. 1902/62, los convirtié en baldios reservados.

13
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e) Los predios, bien o mal explotados, que en su
extensién total o parte importante se trabajen por
medio de arrendatarios o aparceros, excepto si el
propietario ejerce la direccion de la explotaciéon y
participa en los gastos u operaciones de aquella o si
los predios son de propiedad de menores o incapaces
(Arts. 55 y 58).

f) Las fincas adecuadamente explotadas, cuando
deba ensancharse la superficie de una zona de mini-
fundio para hacer posible la concentracion parce-
laria o facilitar a los pequefios arrendatarios o apar-
ceros la adquisicién o ensanche de las parcelas, o
para establecer agricultores pequefios de la vecin-
dad y ocupantes de tierras que deban ser puestas
fuera de explotacion o para facilitar la conduccién
de aguas, los avenamientos y el transito y transporte
en las zonas rurales; el propietario afectado tendra
derecho a que se excluya de la expropiacién una
superficie de 100 hectareas (Art. 58).

g) Las tierras que puedan ser utilizadas para
la formacion de unidades agricolas familiares, en
zonas en donde el Estado, el Instituto Colombiano
de Reforma Agraria (INCORA) o entidades dele-
gatarias de éste, decidieran acometer obras de riego,
avenamiento, defensa contra las inundaciones, etc.;
el propietario afectado puede reservarse hasta 100
hectéreas (Art. 68).

h) Las tierras erosionadas cuando el INCORA
no pueda obtener el cambio de explotacién o estima-
re necesario reforestar tales superficies (Art. 93).

5c) DisTriBUCION DE TIERRAS. a) Los baldios
se adjudicaran (salvo excepciones que adelante se
especifican) unicamente a favor de personas natu-
rales y por extensiones no mayores de 450 hectéareas;
el peticionario deberd demostrar que tiene bajo ex-
plotacién por lo menos las dos terceras partes de la
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superficie cuya adjudicacion solicita (Art. 29); en
zonas especiales (muy alejadas de centros de acti-
vidad econémica, de dificil acceso y sabanas en
donde no es econémicamente factible la siembra de
pastos artificiales) sefialadas, con base en estudios
previos por el INCORA, podran adjudicarse hasta
1.000 hectéreas; en los Llanos Orientales, hasta 3.000
hectareas (Art. 30).

b) En terrenos aledafios (a menos de 5 kilo-
metros) a carreteras transitables por automotores, a
ferrocarriles, rios navegables o puertos maritimos,
s6lo podran hacerse adjudicaciones de baldios hasta
de 50 y 150 hectéreas, en terrenos agricolas y sélo
aptos para ganaderia, respectivamente (Art. 31).

c) Cuando la empresa que se va a instalar en
terrenos baldios es de especial importancia para la
economia nacional, se podran adjudicar hasta 2.500
hectéreas; en este caso, la adjudicacién puede ser

a personas juridicas. (Art. 33).

' d) En las zonas de baldios mejor dotadas de
acceso a vias de comunicacién y mas aptas para cul-
tivos se haran “colonizaciones dirigidas”, en las cuales
luego de reservar zonas para la conservacion de re-
cursos naturales, servicios publicos, etc., se vendera
el resto preferentemente a los pequefios colonos veci-
nos, destinando no menos de un 70 por ciento de los
terrenos sobrantes a la creaciéon de ‘“unidades agri-
colas familiares”, que seridn asignadas gratuitamente
a trabajadores pobres, quienes se obligan a tener
cultivada la mitad del predio antes de 5 afios. El
colono pagard el costo de las mejoras (Art. 45);
las “unidades agricolas familiares” no podran tras-
pasarse sin permiso del INCORA, hasta que no se
haya expedido el titulo definitivo de propiedad (Art.
48). Las superficies restantes podran venderse a
quienes contraigan la obligacion de explotarlas (un
65 por ciento de la extensién en menos de 5 afios)
(Art. 45).
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e) A los campesinos pobres, (de preferencia a
arrendatarios, parceleros o asalariados de los predios
afectados y a los trabajadores sin tierra de la zona)
se les venderdn “unidades agricolas familiares” (en
zonas de parcelacion), las cuales no se podrén trans-
ferir por acto entre vivos sin permiso del INCORA,
hasta que no acaben de pagarse (Art. 81).

5d) COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFEC-
TADOs. a) El precio de la tierra que se expropie se
fijara a través de un avaliio hecho por sendos peritos
designados por el Instituto Geogréafico, el INCORA
y el propietario (Art. 61)*.

b) Las tierras incultas se pagardn con Bonos
Agrarios de la Clase B (amortizables en 25 afios y
con intereses del 2 por ciento anual) (Art. 62).

* Por decreto No. 1904 de julio 18 de 1962, se establecié que el ava-
lio no podrsd exceder en mis de un 30 por ciento el avalio ca-
tastral vigente el 31 de diciembre del afio inmediatamente anterior.

Por Decreto No. 2895 de noviembre 26 de 1963 se establecié
que como monto de las indemnizaciones que deben pagarse al
propietario o poseedor de un fundo expropiado por causa de uti-
lidad piablica o interés social, se tomari el avalio sefialado en
los catastros levantados conforme a reglamentacién oficial, siem-
pre que no sea anterior en mis de dos afios a la fecha en que
se haga la notificacién al propietario de que una entidad de dere-
cho publico intenta adquirirlo; sélo se hard avalio pericial de
las mejoras de caricter permanente que se hayan hecho con
posterioridad al avalio hecho para el catastro. Los propietarios
de fundos de mis de 100 hectireas tienen la obligacién de estimar
cada dos afos el valor comercial de dichos inmuebles, sin que
pueda hacerse por valor inferior al avalio catastral entonces
vigente. Esta estimacién, para predios que no hayan sido valua-
dos por el catastro, serd el valor méximo en que los peritos po-
drin fijar el precio de expropiacién. La estimacién hecha por el
propietario o poseedor en cuanto exceda del avalio que de un
inmueble se practique conforme a las disposiciones legales per-
tinentes, no obliga en manera alguna a la entidad de derecho
piblico que intente adquirir tal inmueble.
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c) Las tierras inadecuadamente explotadas y las
explotadas por medio de arrendatarios o aparceros
se pagaran en dinero efectivo asi: un 209, del precio
se cubrird en el momento de la operacién (sin exce-
der 100 mil pesos y sin bajar de 75 mil); el saldo en
ocho alicuotas anuales; los saldos a cargo del INCORA
devengaran el 4 por ciento de interés anual (Art. 62).

d) Las no contempladas en los ordinales ante-
riores se pagardn en dinero efectivo asi: un 20 por
ciento del precio se cubriri en el momento de la
operacion (sin exceder 300 mil pesos y sin bajar de
150 mil); el saldo en cinco alicuotas anuales suce- .
sivas; los saldos a cargo del INCORA devengarén el
6 por ciento de interés anual (Art. 62).

e) Los propietarios de las tierras incluidas en
c) y d) tienen derecho a reclamar cualquier parte
del valor de la operacion en Bonos Agrarios de la
Clase A, computados a su valor nominal (amorti-
zables en 15 afios y con interés del 7 por ciento
anual) (Art. 62).

5 e) FORMAS DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS.
a) Los beneficiarios pagaran el valor de la parcela y
los intereses en un plazo de 15 afios por el sistema
de amortizacién acumulativa; durante los dos prime-
ros afios se pagaran intereses del 2 por ciento anual
y de alli en adelante del 4 por ciento anual; el prin-
cipal se comenzara a cobrar a partir del tercer afio
(Art. 83).

b) El precio de venta al beneficiario no podré
ser superior al de su adquisiciéon por el INCORA;
por gastos generales, mensura y amojonamiento no
se cobrara al parcelario mas de 10 pesos por hectérea;
el parcelario pagard ademas el costo de las mejoras
que se hayan introducido o se introduzcan en las
condiciones de las parcelas (Art., 82).
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c) En zonas de colonizacién dirigida se asigna-
rén gratuitamente unidades agricolas familiares a
trabajadores pobres o de escasos recursos (Art. 45).

d) Las unidades agricolas familiares se asig-
narén a los trabajadores con la obligacion de poner
bajo explotacién a lo menos la mitad del predio
dentro de los 5 afios siguientes (Art. 48).

e) En el caso de unidades agricolas familiares
no se podra enajenar el predio sin aprobacion del
INCORA y éste podra entonces adquirirlo preferen-
cialmente; en caso de que se arriende o se dé en uso
o usufructo a terceros (sin estar el beneficiario fisi-
camente imposibilitado para trabajarlo directamente
con su familia) el INCORA podré comprarlo (Art.
51).

f) Se podr4 imponer al adquirente la obliga-
cién de destinar una parte razonable de su parcela
a aquellos cultivos que el INCORA considere con-
veniente desarrollar en la zona (Art. 84).

) Los Bonos Agrarios de la Clase A los reci-
bira el INCORA, a su valor nominal, como precio
de las tierras que venda en zonas de colonizacién

dirigida (Art. 78).

5 f) OrcANoOs DE LA REFORMA AGRARIA. a) El Ins-
tituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA),
con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio, (Art. 2), encargado de: admi-
nistrar las tierras baldias de propiedad nacional;
administrar el fondo nacional agrario; adelantar,
directamente, o por medio de otras entidades publi-
cas o privadas, un estudio metddico de las diferentes
zonas del pais (tenencia y explotacién de las tierras,
uso de las aguas, recuperacién de superficies inun-
dables y lucha contra la erosion); clarificar la situa-
cion de las tierras desde el punto de vista de su
propiedad; promover, auxiliar o ejecutar directa-
mente, la construccién de las vias necesarias para
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colonizacién, parcelaciones o concentracién parcela-
ria; promover, auxiliar o ejecutar directamente labo-
res de recuperacién de tierras, reforestacién, avena-
miento y regadios; cooperar en la vigilancia de bos-
ques nacionales; hacer dotaciones de tierra en las
colonizaciones y dar a los cultivadores, directamen-
te o con la cooperacién de otras entidades, la ayuda
técnica y financiera para su establecimiento; reali-
zar concentraciones parcelarias; promover la forma-
cion de ‘“unidades de accién rural” (concentracién
local de todos los servicios al agricultor) (Art. 97)
y de cooperativas entre propietarios y trabajadores
del campo (Art. 3).

b) El INCORA puede delegar funciones en otros
organismos o establecimientos ptiblicos, lo mismo
que en las Corporaciones Regionales, (Art. 4).

c) El INCORA esta dirigido y administrado por
un Gerente General, nombrado por el Presidente de
la Repiblica y una Junta Directiva, de composi-
cién politica paritaria y formada por 15 miembros
asi: 2 ministros, sendos representantes de la Caja
de Crédito, el Instituto de Abastecimiento, el Institu-
to Geografico, las Cooperativas Agricolas, la Socie-
dad de Agricultores, la Confederacion de Ganaderos
(elegidos por el Presidente de la Republica, de ter-
nas), un representante de las organizaciones de Ac-
cién Social Catolica y otro de los trabajadores rurales,
un miembro del Estado Mayor del Ejército, dos sena-
dores y dos representantes elegidos por las cédmaras
paritariamente (Art. 8).

d) Como érgano consultivo del gobierno y del
INCORA se crea el “Consejo Social Agrario”, el cual
estudia la politica social agraria del pais, examina
las actividades del INCORA y recomienda la orien-
tacion de la Reforma Agraria (Art. 9); se reune
ordinariamente en marzo y septiembre durante 8 dias
cada vez (Art. 10); estd formado por: un represen-
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tante de las Facultades de Agronomia, otro de las
de Veterinaria, dos economistas elegidos por la Fa-
cultad de Economia, un representante de las Aso-
ciaciones de Ingenieros Agrénomos, los gerentes de
los Institutos Especiales de Fomento de la Produc-
cién Agricola; el Gerente de la Federacafé; tres
representantes de las Sociedades de Agricultores; un
representante de personas dedicadas a la explotacién
forestal; tres representantes de Asociaciones de Gana-
deros; seis representantes de los trabajadores rurales;
dos representantes de las Cooperativas Agricolas. Los
ministros, los funcionarios técnicos que éstos desig-
nen, los miembros de la Junta Directiva del INCORA
y los gerentes de las corporaciones regionales podran
participar con voz pero sin voto (Art. 11).

e) Procuradores Agrarios (nombrados por el
Procurador General de la Nacion), quienes obran
como agentes del Ministerio Publico en actuaciones
judiciales (rurales) que sean del caso y velan porque
se cumplan las disposiciones legales en el campo, espe-
cialmente esta ley (Art. 13).

f) Corporaciones Regionales de Desarrollo a las
cuales podrd encomendarse el desarrollo econémico
de las cuencas fluviales, o de aquellas regiones que
constituyen también unidades econémicas bien deter-
minadas (Art. 19); tendran las funciones que les
delegue el INCORA y otras que les encomienden las
leyes y el gobierno (Art. 19); su funcionamiento se
reglamentara; en su Junta Directiva tendran ade-
cuada representacion las entidades publicas que pro-
muevan su establecimiento, el INCORA y los vecinos
de la region respectiva, “con observancia de la pa-
ridad politica”. (Art. 21).

g) Consejos Seccionales de Reforma Agraria
(uno en cada una de las capitales de departamentos,
intendencias y comisarias), formados por: el Gober-
nador, Intendente o Comisario respectivo, los Secre-
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tarios de Agriculturas y Obras Puablicas y sendos re-
presentantes de la Caja de Crédito, Fondo Ganadero,
Oficina Seccional de Catastro, asociaciones locales
de agricultores y ganaderos, cooperativas agricolas,
oficina del Promotor Departamental de Acciéon Co-
munal, el organismo local de Planeacién, Corpo-
racibn Auténoma Regional, Comité de Cafeteros, fa-
cultades locales de Agronomia y Veterinaria, dos
representantes de la Asamblea Departamental, un
representante de los pequefios propietarios rurales y
cuatro de los trabajadores campesinos; dara al
INCORA informes y recomendaciones (Art. 101).

h) Comités Municipales formados por el Cura,
el Agente de la Caja de Crédito, dos representantes
del Consejo Municipal y uno de las juntas locales
de Acciétn Comunal; informara al Consejo Seccional
respectivo acerca de los problemas social-agrarios del
Municipio y de las medidas que aparezcan mas in-
dicadas para solucionarlos (Art. 102).

5 g) FiNnanciaciON. Se crea el Fondo Nacional
Agrario formado por: a) Una partida no menor de
100 millones de pesos* que se incluiré todos los afios
en el presupuesto de la Nacién.

b) El producto de los empréstitos externos e in-
ternos que el gobierno o el Instituto contraten con
destino al Fondo.

c) Los Bonos Agrarios que emita el Gobierno
y entregue al Fondo (Art. 14); los Bonos de la Clase
A se emitirdn en series anuales sucesivas de 200
millones de pesos cada una (la primera 60 dias des-
pués de iniciarse el funcionamiento del INCORA),
hasta completar mil millones de pesos; los Bonos de
la Clase B de acuerdo con solicitudes de la Junta
Directiva del INCORA en series sucesivas de cuantia

* En el momento de expedir la Ley, 7 pesos colombianos equivalian
a 1 délar.
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no inferior a 5 millones de pesos cada una, hasta
200 millones de pesos (Art, 74). Los Bonos se amor-
tizaran por el sistema de fondo acumulativo de amor-
tizacion gradual en 60 y 100 trimestres, respectiva-
mente; estaran libres, (tanto el capital como los
intereses) de impuestos nacionales, departamentales
o municipales distintos al de la renta y sus adicio-
nales (Art. 75); el INCORA no pondré en circula-
cién los Bonos de la Clase A sino cuando los pro-
pietarios que a ello tienen derecho (ver Art. 62)
soliciten que se les pague con ellos; el INCORA po-
dra usar las sumas que reciba del Estado por con-
cepto de amortizacion e intereses de los bonos para
pagar tierras y para obras de riego, etc. (Art. 77).

d) Los recargos en el impuesto predial que la
ley autorice establecer (Art. 14).

e) El producto de las tasas de valorizacién que
el INCORA pueda recaudar (Art. 14).

f) Las donaciones y auxilios que se reciban (Art.
14).

g) Las sumas o valores que el INCORA reciba
en pago de las tierras que enajene y de los servicios
que preste (Art. 14).

h) Las propiedades que el INCORA adquiera
a cualquier titulo (Art. 14). :

5h) DIsPOSICIONES COMPLEMENTARIAS. a) La
“unidad agricola familiar” debe ajustarse a dos con-
diciones: 1) que la extensién del predio sea suficiente
para que “explotado en condiciones de razonable efi-
ciencia”, suministre “a una familia de tipo normal,
ingresos adecuados para su sostenimiento, el pago de
las deudas originadas en la compra o acondiciona-
miento de las tierras si fuere el caso, y el progresivo
mejoramiento de la vivienda, equipo de trabajo y
nivel general de vida”; 2) que dicha extension no
requiera normalmente para ser explotada con razo-
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nable eficiencia més que del trabajo del propietario
y su familia, sin que esto sea incompatible con el
empleo de mano de obra extrafia en ciertas épocas
de la labor agricola “si la naturaleza de la explo-
tacién asi lo requiere, ni con la ayuda mutua que
los trabajadores vecinos suelen prestarse para deter-
minadas tareas” (Art. 50).

b) En la adquisicién de tierras de propiedad
privada, el INCORA dara prioridad a zonas en donde
sean notorias la concentracién de la propiedad terri-
torial, o la desocupacién total o parcial de una nume-
rosa poblacién campesina, donde haya problemas de
erosién, imperen relaciones inequitativas de trabajo
o niveles de vida campesina comparativamente bajos
(Art. 57).

c) Las expropiaciones de tierras se haran de
tal modo que preserven, en lo posible, la unidad de
la porcion que haya de retener para si el propietario
y distribuya proporcionalmente tierras de calidad y
condiciones semejantes (Art. 60).

d) Si sobre la tierra adquirida por el INCORA
pesa un gravamen hipotecario ‘“el monto de la deu-
da mas los intereses pendientes se distribuirdn entre
la parte del fundo que se adquiera y aquella que
conserve para si el propietario, conforme al valor de
cada parte, sustituyéndose el Instituto al deudor en
la proporcién que corresponda”; el pago del crédito
lo hard el INCORA en la forma prevista en el
Articulo 62 y si el acreedor no acepta, se puede ex-
propiar el crédito hipotecario en la parte correspon-
diente (Art. 67).

e) Las tierras que se beneficien con obras de rie-
go, avenamiento, etc., y que no adquiera el INCORA,
pagaran una tasa de valorizacién (Art. 68).

f) Los fundos de tres o menos hectareas se con-
sideraran para todos los afectos legales, “como una
especie que no admite divisién material”. Son nulos
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los actos o contratos que resulten en la constitucién
de propiedades de superficie inferior (Art. 87), ex-
cepto en caso de donaciones con destino a habita-
ciones campesinas, fines no agricolas, o fincas que
a pesar de su reducida extensién puedan conside-
rarse como ‘‘unidades agricolas familiares” (Art.
88); en caso de particion hereditaria, se aplicara la
misma norma (Art. 89).

g) El INCORA podra establecer en las zonas
de parcelacién y colonizacién, servicios de maqui-
naria, de beneficio, empaque y transporte de pro-
ductos, de silos y almacenamiento, de comisariatos,
los que faciliten el mejoramiento de las viviendas
rurales, pequefias industrias y grupos de demostra-
cion y capacitacién, con escuelas complementarias
anexas (Art. 96).

h) El INCORA podra otorgar préstamos a coo-
perativas de mercadeo y transporte de productos
agropecuarios (Art. 99).

i) El INCORA promovera la organizacién de
cooperativas y les prestard asistencia técnica (Art.
100).

j) Los contratos vigentes con pequefios arren-
datarios y aparceros, se consideraran prorrogados a
su vencimiento, por el término necesario para com-
pletar 5 afios contados desde la vigencia de esta ley
(Art. 104). El INCORA estudiara la situaciéon de las
parcizlidades indigenas para promover la redistribu-
<ién de las tierras, cooperara en la formacién de coo-
perativas de indigenas y podra constituir resguardos
de tierras (Art. 94).
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6. Desarrollo y aplicacién de la Ley

6 a) Primer ANo. Durante 1962, primer afio de
vigencia de la Ley:

a) se organizé el Instituto Colombiano de Re-
forma Agraria (INCORA) y se dictaron los decretos
reglamentarios;

b) se incorporé al nuevo Instituto la Divisién
de Baldios del Ministerio de Agricultura, y se proce-
dié a incrementar la titulacién de parcelas en favor de
los colonos que venian trabajando tierras baldias;

c) se comenzaron a efectuar amplios reconoci-
mientos de campo a fin de iniciar los procesos juri-
dicos conducentes a ordenar la extincién del domi-
nio privado sobre las tierras que no hubieran sido
objeto de explotaciéon econémica, segiin los términos
de la Ley 200 de 1936;

d) se aprobaron nueve proyectos de parcelacio-
nes y se comenzb a negociar la adquisicién de las
tierras necesarias para ellos;

e) se repartieron unas pocas parcelas en el De-
partamento del Tolima (Cunday, Villarica e Inco-
nonzo (Tolima 1); Purificacién y Saldafia (Tolima
2);

f) se intervino en la organizacion de varios
distritos de riego en distintas regiones del pais (16).

6 b) Secunpo ARNo. Hasta fines de 1963, o sea
después de 24 meses de vigencia de la ley, las reali-
zaciones pueden resumirse asi:

a) Se llevaron a cabo varios estudios fisicos, eco-
némicos y sociolégicos a nivel nacional, regional y
local;

b) se gestiond la extincién de dominio en cerca
de 600 mil hectireas de propiedad privada las cua-
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les ingresaron al patrimonio de la Nacién en cali-
dad de baldios*, la inmensa mayoria de tales terre-
nos estdn localizadas en zonas muy poco accesibles
o de dificil explotacién lo cual explica que hubieran
permanecido sin ninguna utilizacion econémica du-
rante los ltimos diez afios;

c) se legalizé la titulacion de 480 mil hectareas
de baldios en beneficio de 11 mil familias de colo-
nos, que venian ocupéndolas y trabajandolas sin ti-
tulo saneado;

d) se adquirieron, por negociacién directa, 35
fincas, con una extensiéon total de 13 mil hectareas
y con un valor de 17 millones de pesos;

e) se entregaron 700 parcelas dentro de 22 pro-
yectos de parcelacién distribuidos en todo el pais;

f) se inicié un programa de adecuacion de 200
mil hectareas de terrenos, en su mayor parte ocu-
pados con praderas naturales, mediante riegos, dre-
najes y control de inundaciones;

g) se comenzaron a construir 558 kilémetros
de vias de penetracion y se contribuy6é con fondos,
a la iniciacién de trabajos en una red que adelanta
el Fondo Nacional de Caminos Vecinales;

h) se inicié un programa de crédito supervisado
(17, 18).

7. Criticas que se hacen a la labor del INCORA

Debe reconocerse que aiin es prematuro preten-
der evaluar los resultados de la reforma agraria en
Colombia. Sin embargo, no seria conveniente dejar
de mencionar algunas de las criticas que técnicos res-

* Recuérdese que la Ley 200 de 1936 establece que los predios, o
la parte de ellos, que no fueran objeto de explotacién econémica
durante diez afios, quedan sujetos a la “extincién del dominio
privado” y se incorporarin al Estado con el caricter de baldios.
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ponsables y prestigiosos le hacen después de haber
tenido ocasién de examinar su funcionamiento y sus
realizaciones. Las principales son las siguientes:

a) Que ha fragmentado excesivamente sus acti
vidades tratando de iniciar proyectos en cada uno de
los 17 departamentos del pais dispersando asi recur-
sos financieros y técnicos, Ademaés, dicen los criticos,
existe el peligro de que un gran niimero de proyec-
tos dispersos de tamafio limitado no constituyan
herramientas efectivas para alterar la estructura de
tenencia en el departamento respectivo, y mucho
menos en la nacién y se transformen en proyectos
inanes de colonizacién en medio de una agricultura
feudal o semi-feudal. En contraste, la concentracién
de los trabajos en una o dos regiones de gran tamafio
permitiria concentrar también las disponibilidades
financieras y de personal produciendo un impacto
real en la “estructura del poder” en la region y mi-
nimizando los costos (19).

b) Que la labor marcha a un ritmo demasiado
lento en comparacion con la magnitud del problema
que se pretende resolver. El Comité de los Nueve al
examinar el conjunto de leyes y decretos reglamen-
tarios que constituyen la reforma agraria los con-
sider6 ‘“una excelente base para transformar la te-
nencia de la tierra en Colombia” y calculé que para
que su efecto sobre el sector agricola fuera sufi-
cientemente amplio se deberian radicar por lo menos
35 mil familias en los primeros cuatro afios y 100
mil en el segundo quinquenio (20).

Hernan Toro Agudelo siendo Ministro de Agri-
cultura de Colombia, presenté6 un Plan Bienal a la
Junta Directiva del INCORA en el cual contemplaba
beneficiar con parcelas a 57 mil familias campe-
sinas distribuidas asf:
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familias
a) arrendatarios y aparceros (en las
tierras que trabajan) ... 30.000
b) minifundistas 3.750
c) colonos espontineos (en tierras nue-
vas) 20.000

d) colonos dirigidos (en tierras nuevas) 2.000
e) parceleros en tierras mejoradas con
riego, drenaje, etc. 1.000

TOTAL 56.750

Contemplaba ademés una asistencia integral
(con crédito, vias de comunicacién, etc.) en 4 pro-
yectos pilotos con un total de 1.000 pequefios y me-
dianos propietarios (21).

Las realizaciones anuales del INCORA estan
muy alejadas de esas cifras y astronémicamente dis-
tantes de lo que seria necesario para modificar pro-
fundamente la estructura de la tenencia de la tierra,
que es la finalidad primordial de una reforma agra-
ria (piénsese que hay 460 mil familias de minifun-
distas y 850 mil asalariados rurales en Colombia).

c) No tendria mucha gravedad que el INCORA
apenas le hubiera dado tierra en un afo a 700 fami-
lias, si ello fuera el resultado de la natural lentitud
con que en las etapas iniciales de un plan ambicioso
se tiene que proceder, en razén de que los esfuerzos
se dedican principalmente a preparar las bases para
incrementar las realizaciones en los afios posteriores
hasta llegar, en forma planeada, a una tasa dptima
en la creacion de nuevos propietarios. Desgraciada-
mente, dicen los criticos, la orientacién de la institu-
cién no permite calcular que esas metas se vayan a
alcanzar. E1 INCORA basa actualmente sus progra-
mas sobre la premisa de que son muy escasas las
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tierras del pais que ofrecen condiciones adecuadas
para una alta productividad actnal y potencial y que
la mayor parte de estas areas no son objeto de la
méxima explotacién posible por causa, principal-
mente, de limitaciones de caracter fisico originadas
en un irregular suministro de agua (22).

En tal virtud, juzga que su obligacién principal
como instituto de reforma agraria es la de adecuar
tierras y distribuirlas y estd dedicando sus mayores
esfuerzos financieros y técnicos a la ejecucién de
costosos proyectos de riego y de drenaje. Aun acep-
tando la premisa, no parece muy defensible que esa
sea la actividad principal de un instituto de reforma
agraria y menos en sus afios iniciales®*.

Sobre estos aspectos parece haber grandes con-
fusiones que llevan a considerar que todo programa
encaminado a aumentar la produccién agricola pue-
de acogerse bajo el ala benévola de la reforma agra-
ria. Y eso no es asi. La reforma agraria se refiere,
bésicamente, a un cambio en la tenencia de la tie-
rra, organizado y dirigido por el Estado y de tal mag-
ritud, que modifique sustancialmente la estructura

* El actual gerente del INCORA declaraba en 1962, a los pocos
meses de estar vigente la ley: “...el objeto de la reforma agra-
ria en cualquier pais no es exclusivamente el de producir un
impacto sobre la productividad... Béisicamente, lo que se persi-
gue es una mejor distribucién del ingreso y de la propiedad te-
rritorial. En otras palabras, romper la concentracién de la pro-
piedad y al mismo tiempo lograr un aumento en los consumos y un
cambio fundamental de las actitudes sicolégicas del campesino. Con
lo cual se espera que se generen nuevas fuerzas que impulsen y de-
mocraticen el desarrollo econémico de pafs”. Hablaba también de
la necesidad de romper la estructura que hacia posible la con-
centracién exagerada de la riqueza y del ingreso lo cual califica-
ba como “obsticulo insalvable para el desarrollo econémico del
pais”. (“El Espectador”, Abril 1, 1962). Seria interesante evaluar
los factores que han hecho evolucionar al director de la reforma
agraria colombiana desde esa posicién hasta la actual

14
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de esa tenencia. La condicién indispensable es la re-
distribucién amplia de los derechos sobre la tierra,
aunque esa redistribucién no vaya acompafiada del
reparto fisico (23).

Esto quiere decir que la reforma agraria en al-
gunas circunstancias puede no ser 1til o conveniente
y también que en general, no es suficiente para re-
mediar las condiciones inconvenientes del sector
agricola. En muchos casos puede no necesitarse y en-
tonces no hay razén para acudir a ella. Casi siempre
exige que se complemente con otras medidas como
el crédito, la asesoria técnica, el mejoramiento de
tierras, el acercamiento de los mercados, la regulacién
de los precios, la educacién rural, etc., medidas todas
que son componentes de la politica agricola o politica
agraria de un pais y que tienen que tomar rumbo
adecuado para que la reforma agraria rinda fruto.

Pero lo adjetivo o complementario no puede
reemplazar a lo esencial y asi ninguna politica que
omita la redistribucion amplia de los derechos sobre
la tierra puede bautizarse con el nombre de reforma
agraria. Quiere esto decir, agregan los exégetas de
esta posicién, que los mayores esfuerzos de un insti-
tuto de reforma agraria deben dirigirse a modificar
profundamente la estructura de la tenencia de la
tierra en el pais en donde actiia, buscando minimi-
zar los costos en su tarea primordial de hacer maés
y mejores propietarios. “La adecuacién de tierras al
cultivo mediante la irrigaciéon o desecacién, decia
Toro Agudelo en su propuesta a la Junta Directiva
del INCORA (21), merecerd incuestionablemente
preeminencia en una etapa posterior de actividades,
superadas ya las metas urgentes de redistribucion
territorial”. (La bastardilla es nuestra). Los altos
costos envueltos en la irrigacion concluyen los criti-
cos, no permiten calcular que con base en proyectos
de esta clase se llegue a modificar sustancialmente
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la estructura de la tenencia de la tierra en Colom-
bia ni que sea el camino més econémico de lograr
esa finalidad, que es la propia e irremplazable de la
reforma agraria.

Vale la pena reflexionar serenamente sobre to-
dos estos puntos sin olvidar tampoco que la ley de
reforma agraria de Colombia fue el resultado de una
transaccion entre fuerzas politicas muy distantes en
su enfoque de los problemas del campo colombiano
y por lo tanto adolece y goza de todos los defectos
y.ventajas de una ley que tiene que aplicarse previa
aquiescencia atiin de grupos politicos poderosos que
se opusieron tenazmente a su expedicién (24).

Debe destacarse ademés, que uno de los princi-
pales obstaculos para la eficaz ejecucién de la re-
forma agraria en Colombia, es la actitud de los pro-
pios campesinos a los cuales ella va a beneficiar
(25). La desconfianza natural de quienes nunca
han recibido ayuda desinteresada, el temor de en-
deudarse y de perder su libertad de accién, la re-
pulsa a someterse a reglamentaciones inventadas y
aplicadas por gentes de la ciudad extrafas al grupo,
son todas fuerzas que se conjugan para oponerse al
cambio que la reforma agraria significa (25).

Si se aspirara a entrar de lleno a cambiar la
estructura de la tenencia de la tierra en Colombia
seria necesario preocuparse seriamente por crearles
conciencia de sus derechos y por organizar a los cam-
pesinos en asociaciones, dirigidas por gentes ojala
salidas de la propia entrafia de la masa campesina,
a fin de transformar esta fuerza de oposicién en fac-
tor dindmico al servicio de la reforma agraria. La
tarea no es facil pero tampoco es empresa pequeiia
el transformar la estructura tradicional de la tenen-
cia de la tierra. Mientras no exista un apoyo, y hasta
una presién, fuertes y bien organizados de los cam-
pesinos le serd muy dificil a cualquier gobierno ace-
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lerar la aplicacién de medidas que necesariamente
despiertan la oposicién de grupos pequefios pero muy
poderosos. Asimismo, cuando ese apoyo y esa presién
existan le resultar4 imposible a cualquier gobierno
convertir la reforma agraria en una simple empresa
de mejoramiento de tierras*.

De cualquier modo y pesando todas las cir-
cunstancias, resulta prematuro afirmar, como lo dijo
un distinguido economista en un reciente seminario
interamericano, que la reforma agraria colombiana
ha sido un fracaso (27).

Es verdad que en dos afios de desarrollo no ha
llenado las aspiraciones de muchos y que no ha to-
cado aiin campos tan importantes y tan claramente
sefialados en la Ley como el combate del minifundio
y la organizacién de asociaciones campesinas que
contribuyan a la eficaz incorporaciéon del pequefio
agricultor a la economia del pais, pero de cualquier
manera se ha vigorizado el ambiente de apoyo al
Instituto encargado de implementar la ley lo cual
facilitara el entrar mas adelante a invertir mayores
esfuerzos en tareas mas controvertibles que el me-
joramiento de tierras y que incidan con mayor fuer-
za sobre la estructura de la tenencia de la tierra.

* Un Comité de Estudios Técnicos creado por el INCORA se ocu-
pé hace algiin tiempo de algo que roza con lo expuesto aqui. Ese
Comité hizo recomendaciones “sobre la manera cémo debe ejer-
cer su influencia (el INCORA) respecto a la actitud popular
ante el cambio social, actitud que es muy importante para lle-
var a exitosa realizacion la reforma agraria en Colombia” (26).
Sin entrar a calificar las medidas propuestas por el Comité, las
cuales se redujeron a timidos proyectos de propaganda institu-
cional, vale la pena destacar esta preocupacién del INCORA,
que esti en linea con lo expresado atrés.
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Capitulo IX

CENTROAMERICA

“Los sistemas de propiedad de la tie-
rra determinan las actitudes y las sa-
tisfacciones sociales. Estin fntimamente
ligados con las tradiciones nacionales y
atn con el caricter nacional”.

DorEeN WARRINER.

1. Condiciones generales

Los 5 paises que integran Centroamérica (Cos-
ta Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nica-
ragua), miden en conjunto un poco mas de 450 mil
kilometros cuadrados y albergan una poblacién de
13 millones de habitantes. La extensién territorial
por paises varia entre los extremos de 148 mil kilo-
metros que mide Nicaragua y 20 mil que mide El
Salvador; la poblacién entre 4 millones de habi-
tantes en Guatemala, y 1,3 millones en Costa Rica.
En promedio hay 25 habitantes por kilémetro cua-
drado con extremos en densidad de poblacién tan
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distantes como El Salvador, el pafs més poblado, con
120 personas por kilémetro cuadrado y Nicaragua,
el mas despoblado, con 10 personas en la misma
érea (1).

El crecimiento demogréfico de la zona es alto,
variando entre 2,8 por ciento para El Salvador y
3,9 por ciento anual para Costa Rica (2). Se calcula
que en 1980 habré un 50 por ciento méas de agricul-
tores.

La agricultura genera entre el 31 (Guatemala)
y el 44 por ciento (Honduras) del producto interno
bruto; ocupa entre el 55 (Costa Rica) y el 68 por
ciento (Guatemala) de la poblacion activa (3) y
produce més del 70 por ciento de las divisas de que
dispone el area (1). Es pues muy grande la depen-
dencia de la agricultura, la cual desgraciadamente
se desarrollé durante la década 1950-60 a un ritmo
muy bajo (2,1 por ciento anual) como resultado
primordialmente de la evolucién poco favorable de
los precios del mercado para sus principales pro-
ductos de exportacién (4).

El producto bruto per capita fue (en 1962) en
4 paises ligeramente inferior a 200 ddlares y sélo en
Costa Rica sobrepasé los 300 délares (3).

2. Distribucién de la tierra y del ingreso

En un trabajo reciente sobre la tenencia de la
tierra en los paises de Centro América se clasifi-
caron las fincas en varias categorias encontrédndose
la distribucién que se muestra en el Cuadro No.
20 (5).

Esto significa que 620 mil unidades de explo-
tacién con un tamafio inferior al necesario para
absorber el trabajo familiar, ocupan el 12,4 por cien-
to del 4rea en fincas, en tanto que 2.200 fincas mul-



Procedimientos Pacificos: Centroamérica 217

CUADRO No. 20

Centroamérica: Distribucién de fincas por tamaiio

Tamaiio No. de fincas Superficie
% %
Sub-familiar 79,8 12,4
Familiar 130 13,1
Multifamiliar mediano 7,0 42,0
Multifamiliar grande 0,2 325

tifamiliares grandes ocupan cerca de una tercera
parte de esa érea.

Tomando dos extremos de tamaiio, la distribu-
cién por paises es la siguiente:

CUADRO No. 21

Centroamérica: Nimero y 4rea de fincas menores de 5 Has.
y mayores de 1.000 Has.

Menores de 5 Has. Mayores de 1.000 Has.

Pais Ntmero Area Ntémero Area

% % % %

Costa Rica 62,4 1,5 02 347
El Salvador 80,6 12,4 01 19,9
Guatemala 76,2 9,0 01 408
Honduras 57,0 8,1 0,1 20,6

Nicaragua 19,8 08 0,7 328
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Convive por lo tanto, la gran propiedad con el
minifundio, en grado mayor que el promedio para
América Latina (6). ‘

Se calculan en 300 mil los trabajadores sin tie-
rra. De las fincas subfamiliares, apenas el 47 por
ciento son manejadas directamente por los propieta-
rios. El ingreso medio en estas fincas de tamafio pe-
queiio se calcula en un poco més de 200 délares al
afio, de los cuales habria que deducir los pagos por
arrendamiento de tierra y los salarios de los trabaja-
dores remunerados para tener el ingreso neto. En
contraste, el ingreso anual para las fincas multifa-
miliares grandes se acerca a los 70 mil délares (7).
Aun teniendo en cuenta que la.deduccién por jor-
nales pagados es una proporcién mucho mas alta
en estas fincas que en las subfamiliares, la despro-
porciéon en ingresos netos es enorme.

Dentro de este marco general podemos entrar
a examinar los esfuerzos de reforma agraria llevados
a cabo en algunos paises centroamericanos.

3. Costa Rica

3 a) GENERALIDADES. Este pais mide 50 mil ki-
lémetros cuadrados en los cuales viven 1,3 millones
de personas. Los principales niicleos de poblacién se
hallan en el Valle o0 Meseta Central que ofrece muy
buenas condiciones para el cultivo del café y otras
actividades agropecuarias, lo mismo que para la vida
humana (8). Alli se concentra el 44 por ciento de
la poblacién total del pais. Se calcula que en Costa
Rica existen 47 mil fincas las cuales ocupan 1,8 mi-
llones de hectireas o sea el 35 por ciento del terri-
torio total del pais (9). En esa forma, el tamafio de
la finca promedio es de 38 hectareas. De esa exten-
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sién, 315 mil hectéreas (6,2 por ciento del territorio
total) se dedica a la agricultura y 630 mil (12,4 por
ciento del total) a la ganaderia (10). El 76 por
ciento de las explotaciones son manejadas directa-
mente por sus propietarios y cubren el 89 por ciento
del 4rea en fincas (11). Como atrds vimos, mas de
la mitad del nimero total de fincas miden unita-
riamente, menos de 5 hectéreas y ocupan el 1,5 por
ciento del 4rea en fincas, en tanto que 0,2 por ciento
de ese ‘total, o sea 160 fincas, miden mas de mil
hectareas y ocupan el 35 por ciento del area (6). La
agricultura genera el 36 por ciento del Producto
Interno Bruto (en 1960) y en ella se ocupa el 55 por
ciento de la poblacién eccnémicamente activa (12).

En el afio de 1961 se Jicté la Ley de Reforma
Agraria que se resume a continuacion.

3 b) ResuMeN DE LA LEY DE TiErras Y CoLONI-
ZACION N° 2825 peL 14 DE ocTUBRE DE 1961, REFOR-
MADA POR LEY N° 3033 pEL 25 DE SEPTIEMBRE DE
1962 Y por Ley N° 3042 pEL 4 DE OCTUBRE DE 1962
(13).

TIERRAS AFECTADAS POR LA LEY. Las reservas na-
cionales: los fundos risticos de dominio privado del
Estado y los pertenecientes a municipalidades e insti-
tuciones auténomas (Art. 12); las tierras de propie-
dad particular que excedan los limites fijados para
el latifundio (Art. 141) (no se fij6 ese limite); el
minifundio antieconémico a cuyo propletano no se
le pueda completar su parcela en la respectiva zona
y se niegue a venderla al Instituto (Art. 141); las tie-
rras de propiedad particular situadas en el lugar de
las dotaciones y en el cual no existan reservas nacio-
nales utilizables (Art. 145); las tierras indispensa-
bles para solucionar un problema agrario de evidente
gravedad (Art. 144); las tierras en donde estén esta-
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blecidos colonos, arrendatarios, aparceros o posee-
dores en precario (Art. 153); las tierras aptas para
los fines de la Ley y que el ITCO considere indispen-
sables (Art. 153); las tierras localizadas en zonas en
las cuales se pueden realizar obras de riego o me-
jores aprovechamientos hidréulicos (Art. 153); las
tierras que por su tamaifio perjudiquen el adecuado
desarrollo econémico social de una zona (Art. 153).

Establece las siguientes prelaciones para las ex-
Ppropiaciones: las incultas y entre ellas las de mayor
extension; las explotadas indirectamente; las no ex-
plotadas en los 5 afios anteriores; las propias para
agricultura que estin dedicadas a ganaderia (Art.
144). No se expropiaran las fincas ejemplares o de
conveniencia para el pais (Art. 154).

DisTRIBUCION DE TIERRAS. Se repartiran con la
siguiente prelacién: arrendatarios, aparceros, colonos,
ocupantes y trabajadores agricolas que estén traba-
jando la tierra objeto de la adjudicacién; campesinos
sin tierras y minifundistas de la regién; campe-
sinos idem de otras regiones vecinas; cualquier per-
sona mayor de 18 afios (Art. 63). El solicitante se
compromete a trabajar personalmente la parcela. No
puede venderla ni arrendarla, subdividirla, o gra-
varla sin autorizacién del ITCO, hasta que no acabe
de pagarla. Luego el ITCO puede adquirirla (Art.
67).

COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFECTADOS. El
pago de las tierras que expropia el ITCO no podré ex-
ceder al valor declarado con fines fiscales, a partir
de la publicacién de la ley (Art. 151); se pagarén
con dinero efectivo o con bonos del Estado a libre
criterio del ITCO (Art. 152).

FORMAS DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. El valor
que deben pagar ser4 igual al costo de adquisicién
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mas el valor de obras de mejoramiento (Art. 58);
se pagard en 25 afios, con un plazo muerto de 5
afios y un interés que no exceda al necesario para
cubrir los gastos de administraciéon (Art. 58).

ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. El Instituto de
Tierras y Colonizacién (ITCO), auténomo, con pa-
trimonio propio e independencia en gobierno y ad-
ministracién (Art. 15.) Tendrd una Junta Directi-
va de 5 miembros: el Ministro de Agricultura y 4
mas nombrados por el Consejo de Gobierno (Art.
18); el Gerente lo elegird la Junta Directiva (Art.
32).

FiNaNciaciON. Formardn el patrimonio del
ITCO: las reservas nacionales, las tierras que el Es-
tado le traspase y las que adquiera el Instituto; la
parte proporcional del impuesto de cigarrillos (1
céntimo por cada cajetilla de veinte cigarrillos ela-
borados con tabacos nacionales); las sumas que se
incluyan en el presupuesto nacional; las sumas pro-
venientes de venta y arrendamiento de tierras y bos-
ques; el producto de sus utilidades; 4 millones de
colones* en bonos; el producto de un impuesto sobre
tierras incultas (fincas de mas de 100 hectéreas),
asi: 0,25 por ciento sobre primeras 250 hectareas; 0,5
por ciento de 250 a 500 hectéreas; 0,75 por ciento
de 500 a 1.000 hectareas; 1 por ciento de 1.000 a
1.500 hectéareas; etc., hasta 215 por ciento sobre el
exceso de 5.000 hectareas (Art. 41); un emprésti-
to de 20 millones de ddlares que se faculta gestio-
nar al Banco Central (Art. 81); emisiones de bonos
hasta por 20 millones de délares (20 afios y 7 por
ciento) (Art. 182).

* 6,65 colones equivalen a un délar.
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CONFLICTOS ENTRE PROPIETARIOS Y POSEEDORES
EN PRECARIO. Los dirime el ITCO buscando arreglo
directo antes de expropiar.

DisposiCIONES COMPLEMENTARIAS. Se define co-
lonizacién y se dan algunas normas sobre coordi-
nacién de la accién del ITCO y el crédito rural (Art.
135, 136 y 139); se faculta al ITCO para fomentar,
establecer o participar en aquellas industrias rurales
que contribuyan a los fines de esta Ley (Art. 170).

3 c) DEsARROLLO Y APLICACION DE LA Ley. El
Instituto de Tierras y Colonizacién (ITCO) comenz6
sus actividades el 1° de noviembre de 1962. Su pre-
supuesto ordinario para 1964 fue de 3.6 millones
de colones a los cuales se agregaron 10 millones
maés de presupuesto extraordinario para inversiones.
El impuesto sobre tierras incultas no se ha comenzado
a cobrar (14).

Hasta el presente se puede resumir la actividad
del ITCO en la siguiente forma:

a) se han legalizado 770 titulos de ocupantes
en precario, los cuales cubren 3.800 hectareas.

b) Se han comprado a particulares 2.400 hecta-
reas por un valor de 1,8 millones de colones.

c) Se han entregado 2.700 hectareas en par-
celas a 247 familias.

d) Se han instalado dos colonias agricolas.

Para 1964 se proyecté el asentamiento de mil
familias. Ademaés, se comenz6 el Proyecto de Colo-
nizacion de Bataan en la Zona Atlantica en el cual
se asentardn 600 familias en 10 mil hectareas, de
las cuales 450 estin ya sembradas de cacao, 300 se
sembraran de pasto y 850 de banano; las tres em-
presas mencionadas se explotaran cooperativamente
y el resto de la tierra se dividird en parcelas fami-
liares de 8 hectareas cada una. Se calcula un ingreso
de 10 mil colones anuales por familia (14).
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4. Guatemala

4 a) GENERALIDADES. Con un territorio de 108
mil kilémetros cuadrados y con 4 millones de habi-
tantes, Guatemala es el tercer pais en extensiéon y
el primero en poblacién del é&rea centroamericana
(1). En las tierras altas (altiplano del oeste central)
que ocupan cerca de la mitad del pais, vive la ma-
yoria de la poblacién, el 75 por ciento de la cual
es rural (15).

Predomina la raza indigena (en el censo de
1950 se clasific6 como indigena al 50 por ciento de
la poblacién) y més del 70 por ciento de la pobla-
cién es analfabeta. La agricultura produce el 31 por
ciento del producto interno bruto y de ella se ocupa
el 68 por ciento de la poblacién econémicamente
activa (15). Dos productos agricolas, el café y el
banano, representan cerca del 80 por ciento del
valor de las exportaciones totales del pais (1). Las
fincas suman 348 mil y ocupan 3,7 millones de
hectareas o sea el 30 por ciento del territorio total.
En esa forma, la finca promedio mide cerca de 11
hectéreas.

El mimero de fincas menores de 10 manzanas*
sobrepasa las 300 mil unidades y equivale al 88 por
ciento del numero total; esas fincas cubren apenas
14 por ciento del &rea total. Las dos terceras partes
de estos agricultores minifundistas son indigenas. En
el otro extremo, cerca de 500 productores es decir el
0,1 por ciento controla un poco mas del 40 por
ciento de la tierra en fincas (16).

4b) ANTECEDENTES DE LA REFORMA AGRARIA.
Fue el General Justo Rufino Barrios el primer man-

* 1 manzana equivale a 0,7 hectéreas.
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datario que tomdé medidas encaminadas a aumentar
el niimero de propietarios y a crear una clase media
rural. Por decreto presidencial de 1873 se procedié
a vender, en lotes de 1 a 5 caballerias*, tierras nacio-
nales. Esa politica fue reforzada con decretos poste-
riores entre los cuales vale la pena mencionar la Ley
Agraria y la Ley de Impuesto sobre Eriales y Latifun-
dios dictadas en 1936. En la constitucién de 1945 se
proscribié el latifundio y en 1952 se dicté el Decreto
900 o Ley de Reforma Agraria en la cual se dispuso:
a) la expropiacién de las tierras no explotadas o culti-
vadas indirectamente y de las tierras municipales;
b) inafectabilidad de las fincas de tamafio inferior
a 90 hectéreas; c) pago de las expropiaciones en bo-
nos (3 por ciento de interés anual y plazos de amor-
tizaci6én variable, con un méximo de 25 afios) y ava-
lto de acuerdo con declaracion de matricula fiscal
de bienes rusticos; d) la expropiacién de las tierras
ocupadas por caserios compuestos de més de 15 fa-
milias ubicadas dentro de las fincas; e) entrega de
la tierra a los campesinos en usufructo vitalicio, en
arrendamiento o en propiedad, en extensiones cer-
canas a parcelas familiares o multifamiliares pe-
quenias; f) reparto de las fincas nacionales; g) pago
por parte de los beneficiarios de una cuota anual
inferior al 5 por ciento del valor de la cosecha
(17, 18).

La Ley se comenz6 a aplicar con gran activi-
dad y en el lapso de 2 afios de su vigencia se entre-
garon 600 mil hectreas provenientes de expropia-
ciones a particulares y 280 mil de fincas nacionales.
Se calcula que se beneficiaron 100 mil familias de
las cuales 30 mil correspondian a trabajadores de
las fincas nacionales (19). Al caer el gobierno de
Arbenz en 1954 se anuld, en la practica, el Decreto

* La caballeria equivale a 45 hectireas.
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900 y sus efectos y en un plazo de dos afios se evacud
al 99,6 por ciento de los campesinos de las tierras
que habian recibido (20).

En 1956 se promulgé un Estatuto Agrario que
reformaba y resumia toda la legislacion agraria emi-
tida en el pais, y con base en el cual se desarrolla-
ron algunas actividades de colonizacién (17). En
1962 se dicté el Decreto N° 1551, “Ley de Trans-
formacion Agraria”, el cual esta vigente y se resume
a continuacién (21).

4 c) ResumeN peL Decrero N° 1551
(Octusre 11 pE 1962)

OBJETIVOS DE LA LEY. Normar la garantia cons-
titucional a la propiedad privada; regular las obli-
gaciones y limitaciones a la propiedad; llevar al
campesino la justicia social (Considerandos).

TIERRAS AFECTADAS POR LA Lry. a) Las tierras
declaradas ociosas y cuya superficie sea igual o su-
perior a 50 hectidreas (Art. 27); se entiende por
tierras ociosas aquellas en fincas mayores a 100
hectéreas que carecen de cultivos o “cuyos indices
de ganado fueran inferiores a los que establece el
reglamento respectivo”, y en general, aquellas aban-
donadas o con rendimientos deficientes (Arts. 12 y
14).

b) Las tierras en fincas localizadas en zonas
declaradas de ‘“desarrollo agrario”, por el Consejo
Nacional de Transformacion Agraria, en cuanto ex-
cedan el tamafio que se fije en el Plan General de
Desarrollo de la Zona que puede ser atribuido a sus
propietarios (Art. 46).

c) Las fincas y tierras nacionales (Art. 104).

DisTRIBUCION DE TIERRAS. a) Se adjudicaran
parcelas que constituyan Patrimonio Familiar, a

15
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guatemaltecos, mayores de 18 y menores de 60 afios
(excepto, en este Gltimo caso, si tienen un hijo me-
nor de edad pero capaz de trabajar) fisica y mental-
mente capaces, que no sean propietarios de bienes
raices ni ejerzan actividad comercial, industrial, mi-
nera o profesional que les permita “una subsistencia
decorosa para él y sus familiares” (Art. 104); tam-
bién se podran adjudicar parcelas a “emigrantes es-
pecializados en determinados cultivos o técnicas agri-
colas, ganaderas o forestales, traidos por el propio
Estado” (Art. 104).

b) Los terrenos que por su extensién, situacién
o cualquier otra circunstancia no sean apropiados
para establecer Patrimonios Familiares, se entre-
garan en lotes de menos extensiéon (Art. 124).

c) Los beneficiarios cultivarin, directa y per-
sonalmente la parcela y en cuanto a cultivo acata-
ran las normas e instrucciones del Servicio Técnico
del Instituto Nacional de Transformacion Agra-
ria (Art. 112).

d) Los beneficiados no podran talar érboles de
la parcela “ni introducirle mejoras ttiles sin la de-
bida autorizacién” (Art. 113).

e) Los beneficiados perderdn su derecho al Pa-
trimonio Familiar si abandonan su cultivo, sin cau-
sa justificada, destinan la tierra a uso distinto al que
justificé su adjudicacién, observan mala conducta,
desobedecen las instrucciones técnicas o faltan al pa-
go de una amortizacién cualquiera (Art. 114).

COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFECTADOS. a)
Se fijara el valor de los terrenos por sendos peritos
de las partes, “teniendo en cuenta todos los elemen-
tos, circunstancias y condiciones que puedan influir
en dicha valuacién sin sujetarse a la declaracién
fiscal, estimacién del catastro municipal o dato cual-
quiera de otra dependencia del Estado o documento
preexistente” (Art. 30).
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b) El precio se pagara en moneda legal y en
cinco anualidades iguales, devengando los saldos un
interés del 4 por ciento anual (Art. 31).

ForMAs DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS, a) El
precio de las parcelas que constituyan Patrimonio
Familiar, serd fijado por el Instituto Nacional de
Transformacion Agraria, primando un criterio de
valor comercial de las tierras y precio de costo
de los demés elementos (Art. 107); el beneficiado
pagara de contado un 10 por ciento del precio corres-
pondiente a bienes raices y hogar y el resto en 20
anualidades iguales; el ganado de renta o trabajo y
demas elementos de produccién (semillas, abonos
y similares), los pagara en tres anualidades iguales,
sin que los saldos devenguen interés en ningin caso
(Art. 108).

b) Los beneficiados recibiran el titulo de pro-
piedad, tan pronto como satisfagan totalmente el
precio en que hubiera sido valorado el patrimonio
familiar (Art. 118).

ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. a) El Instituto
Nacional de Transformacion Agraria el cual gozara
de personeria juridica y autonomia (Art. 1y 2).

b) El Instituto estara regido por el Consejo Na-
cional de Transformacién Agraria, formado por un
presidente y dos vicepresidentes, nombrados por el
Presidente de la Repiuiblica, sendos vocales (4) nom-
brados por los Ministros de Agricultura, Comuni-
caciones y Obras Publicas, Economia y Salud Publi-
ca y Asistencia Social y un Secretario nombrado por
el Consejo (Art. 3). i

c) El Consejo serd el érgano de aplicaciéon y
ejecucion de esta ley, formulara los programas y pre-
supuesto del Instituto, aprobaré el precio y condi-
ciones de adquisicion de fincas, fijara precios y con-
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diciones de venta de parcelas, acordaré la expropia-
cion de tierras ociosas, contratarfd técnicos, etc.
(Art. 4).

d) El Instituto dispondré de los siguientes bie-
nes: fincas nacionales y terrenos baldios, tierras ocio-
sas expropiadas, tierras que compre o adquiera en
otra forma (Art. 5).

Financiacion. a) El presupuesto del Instituto
“figurarad en el Presupuesto de la Nacién” (Art. 7).

b) El Instituto recibird el 50 por ciento de las
amortizaciones del precio de los Patrimonios Fami-
liares y de cualquier otro ingreso que resulte de la
aplicacion de esta ley (Art. 129).

DisposICIONES COMPLEMENTARIAS. a) Las tierras
ociosas de propiedad particular pagarin un impuesto
anual “segiin la clase que corresponda, de confor-
midad con la clasificacién que establezca el regla-
mento” y que fluctiian entre 2,50 quetzales/Ha. para
tierras de primera clase y 0,75 quetzales/Ha. para
las de quinta clase (Art. 16).

b) Ese impuesto sufrird un recargo a partir del
primer afio, del 20 por ciento anual, hasta llegar al
80 por ciento del quinto afio en adelante {Art. 18).

c) El Patrimonio Familiar es la empresa agra-
ria atribuida a una sola persona y en la que con-
curren las siguientes condiciones: suficiencia eco-
némica de la produccién de la tierra en orden a la
satisfaccién de las necesidades de una familia cam-
pesina (incluyendo ahorro); parcelamiento “conve-
niente a la buena racionalizacién del laboreo”;
absorcién de la capacidad de trabajo de una familia
campesina; hogar para la familia campesina del ti-
tular (Art. 73).

d) La explotacién de la finca que constituye pa-
trimonio familiar debera realizarse mediante cultivo
personal y directo del titular (Art. 73).
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e) El Patrimonio Familiar es indivisible, ina-
lienable e inembargable (Art. 78); no podra gra-
varse con derecho real alguno, salvo el de hipoteca
o los que se establecieren en la ley con caracter for-
zoso y no responderé del cumplimiento de las obli-
gaciones del titular (Art. 80).

f) Si el titular de un Patrimonio Familiar con-
traviene ‘“‘alguno de los preceptos fundamentales de
la presente ley” o incumple sus deberes primordiales
de familia, se le expropiara (Art. 82).

g) El Instituto suministrara ayuda técnica a los
propietarios de patrimonios familiares (Art. 83) cu-
briendo éstos el costo de tales servicios (Art. 85).

h) Las fincas de la Nacién que no use el Insti-
tuto para lotificar, podran darse en arriendo o ven-
derse total o parcialmente por disposicién del ejecu-
tivo o explotarse a través de sociedades accionadas,
con la participacién del Estado el cual podra reser-
varse hasta el 49 por ciento de las acciones (Arts.
134 y 136).

i) Los propietarios no podrén cobrar a los cam-
pesinos por arriendo de tierras que les concedan,
“una renta mayor del 6 por ciento en efectivo o en
especie de la produccién total del cultivo por cose-
cha” (Art. 142), excepto en tierras de regadio o
de calidades especiales cuyo arrendamiento es de
libre contratacién (Art. 143).

j) Las partes de terreno comprendidas dentro de
los linderos de una propiedad privada que excedan
su extensién inscrita (exceso), pertenecen a la naciéon
y sblo podrén titularse gratuitamente cumpliendo
las siguientes condiciones: que los colindantes y el
sindico municipal conozcan y acepten como ciertos
e incuestionables los linderos del inmueble; que la
posesién con titulos de duefio haya sido continua,
pablica, pacifica y de buena fe durante un lapso
no menor de 10 afios; “que la finca constituya fuente
de ingreso del poseedor” (Art. 166).
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k) Los excesos también se adjudicaran por pre-
cio de avalto, prefiriéndose al poseedor del exceso
(Art. 168).

1) Si tanto la finca como los excesos estan cul-
tivados totalmente, éstos podrédn adjudicarse en toda
su extensién en favor del poseedor; en caso contra-
rio, se limita al 10 por ciento de la cantidad titulada
la cantidad de terreno que puede adquirirse por
concepto de exceso (Art. 169).

m) Son afectables las aguas de dominio puablico
y las de propiedad privada que excedan del caudal
necesario para un aprovechamiento racional de los
terrenos (Art. 247).

La ley también contiene disposiciones sobre:
procedimiento en materia de excesos y requisitos so-
bre medidas, remedidas, apeos, deslindes y divi-
siones.

5. Hondwras

5 a) GENERALIDADES. El territorio de Honduras
mide cerca de 112 mil kilometros cuadrados en los
cuales viven 2 millones de habitantes. En la agri-
cultura se ocupa el 66 por ciento de la poblacién
activo y genera el 44 por ciento del producto in-
terno bruto (22). El ingreso anual per cépita, en
1961 era, en el campo de 170,5 lempiras* en tanto
que el ingreso promedio de la poblacion urbana era
de 606 lempiras por persona (23).

Las fincas cubren una é&rea total de 2,5 millo-
nes de hectdreas que equivalen al 22 por ciento de
la superficie del pais. El niimero de fincas se calcula
en 156 mil, de las cuales 120 mil, o sea el 77 por
ciento, son de tamafio subfamiliar (minifundios).

* Dos lempiras equivalen a 1 délar.
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En el otro extremo 440 fincas multifamiliares gran-
des, que equivalen al 0,3 por ciento del total, ocupan
487 mil hectareas o sea el 19 por ciento del area (24).
Los terrenos ejidales, de propiedad de los mu-
nicipios, ocupan el 25 por ciento del 4rea en fincas
y en ellos existen 52 mil explotaciones que equiva-
len al 34 por ciento del niimero total (25). Tienen
pues una gran importancia dentro del panorama de
distribucién de las tierras en Honduras.

5b) ResUMEN DE LA LEY DE REFORMA AGRARIA,
PROMULGADA POR DEcCrETO N° 2 DEL 24 DE SEPTIEM-
BRE DE 1962 Y REFORMADA POR DEecreTO N° 127 DEL
14 de sunio DE 1963 (26, 27, 28).

OBJETIVOS DE LA LEY. Transformar la estructura
social agraria del pais; incorporar al pueblo hondu-
refio en general, y particularmente a su poblacién
rural, al desarrollo econémico, social y politico de
la Nacién; acabar con el latifundio y el minifundio
(Art. 1).

TIERRAS AFECTADAS POR LA LEY. a) Las tierras
nacionales, ejidales y de propiedad del Estado (Arts.
28 vy 31).

b) Las tierras de propiedad privada, que no es-
tén consideradas como inafectables (Art. 28).

c) Las tierras en las que no se cumpla con la
funcion social de la propiedad (Art. 8).

d) Las tierras que el Instituto recupere de ma-
nos de particulares, mediante el procedimiento de
revision de expedientes de remedida (Art. 35).

e) Aquellas tierras de particulares declaradas
inafectables cuando fuere necesario establecer alli un
Centro de Poblacién Agricola y tales fundos consti-
tuyan un obsticulo de orden técnico, econémico y
social derivado de una presion demografica cam-
pesina (Art. 42).
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f) Las tierras de particulares que se encuen-
tren en la zona escogida para la creacion de un
nuevo Centro de Poblacién Agricola, cuando no sean
suficientes para ese fin las tierras nacionales o eji-
dales (Art. 45).

g) Las tierras de extensién insuficiente o mini-
fundios en las zonas destinadas por el Instituto a la
realizacién de programas de desarrollo agropecuario
(Art. 47).

DistriBuci6N pE Tierras. Tienen capacidad
para obtener una parcela de tierra por dotacién, los
hondurefios por nacimiento, mayores de 16 aiios,
cuya ocupacién habitual sean los trabajos agricolas
Y que no posean tierras en extensiéon igual o mayor
a la unidad de dotacién ni capital en la industria o
comercio mayor de mil lempiras o en la agricultura
mayor de dos mil lempiras (Art. 68); ademaés, los
medianos productores cuyas fincas hayan sido adqui-
ridas o expropiadas totalmente por el Instituto y los
propietarios de minifundios para reagruparlos en uni-
dades de dotacién (Arts. 42 y 69). El tamafio de la
parcela que se adjudique no serdA menor de diez
hectéreas ni mayor de veinte, en tierras de riego o
su equivalente en otras clases, excepto en casos espe-
ciales (Arts. 71 y 72).

Para las dotaciones de tierra se da un orden de
preferencias que comienza por los campesinos que
se encuentran trabajando tierras ajenas en las zonas
en donde el INA lleva a cabo planes de desarrollo
agropecuario; sigue con los que hayan sido desalo-
jados de las tierras objeto de dotacién y con los
minifundistas y termina con los hondurefios solteros
mayores de 16 afios que sin ser agricultores o gana-
deros desean dedicarse a una de estas actividades
(Art. 69).
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COMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFECTADOS.
Toda expropiacién de tierras para fines agrarios se
llevarA a cabo previa indemnizacion de su valor.
El justiprecio del inmueble se hard por tres peritos:
dos nombrados por las partes y un tercero de comin
acuerdo (Art. 51).

ForMAs DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. Las par-
celas se adjudicardn a titulo oneroso, debiendo pa-
garse en plazos no menores de diez, ni mayores de
veinte afios (Art. 74). El adjudicatario no pagara
intereses sobre el precio de la parcela si la dotacion
se hizo con tierras nacionales; pagard un tres por
ciento anual, como minimo, si la dotacién se hizo
con tierras adquiridas por el INA a titulo oneroso;
un interés de un cuatro por ciento anual, también
como minimo, si se realizé con tierras de propiedad
privada (Art. 77). El INA, tomando en cuenta con-
diciones especiales, tanto de las tierras como de los
solicitantes podra disminuir el precio de las par-
celas, ampliar el plazo de pago hasta treinta afios
y aan concederlas gratuitamente a poseedores que
las hubiesen desarrollado conforme a los principios
de la funcién social de la propiedad (Art. 78).

ORGANOS DE LA REFORMA AGRARIA. a) El Institu-
to Nacional Agrario (INA), organismo que forma
parte de la Administracién Puablica Nacional, el
cual funcionarad en forma descentralizada, persone-
ria juridica independiente, autonomia administra-
tiva y patrimonio propio (Art. 13); dicho Instituto
estd constituido por un Director, un sub-Director y
el personal administrativo necesario para el eficiente
desempefio de sus funciones (Art. 15); el Director
y el sub-Director serdn de nombramiento y remocion
del Presidente de la Repuiblica y actuardn por un
periodo de seis afios (Art. 24).
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b) Un Consejo Nacional Agrario integrado por
cinco miembros propietarios y tres suplentes de nom-
bramiento del Presidente de la Republica, que ase-
sorara al Instituto (Arts. 20 y 21); el Director del
Instituto fungird como Presidente del Consejo Na-
cional Agrario (Art. 22); corresponde al INA la
aplicacion de la Ley y demé&s disposiciones en ma-
teria de tierras y aguas que tengan relacién con la
reforma agraria (Art. 13).

FinaNnciAcION. El patrimonio estard formado
por: a) Los bienes muebles e inmuebles que posea
en el momento de la expedicion de esta Ley y los
que adquiera en el futuro.

b) Las tierras nacionales que se destinen a la
Reforma Agraria.

c) Una asignacién anual no menor de dos mi-
llones de lempiras, la cual debe figurar en el Presu-
puesto General de Egresos e Ingresos del Estado.

d) Las tierras y demas bienes que sean adqui-
ridos y destinados por el Estado para la Reforma
Agraria.

e) Los Bonos Agrarios que el Gobierno emita
y entregue al Instituto.

f) Los Bonos Agrarios, que con aval del Esta-
do, emita el Instituto.

g) Los ingresos que provengan de servicios, de-
rechos y operaciones que realice el Instituto de acuer-
do con esta Ley y sus reglamentos.

h) El producto de la venta de tierras que lleve
a cabo el INA de acuerdo con los postulados de esta
Ley.
i) Los fondos provenientes de los empréstitos,
externos e internos, que el gobierno o el Instituto
(con la garantia del Estado) contraten para fines de
la Reforma Agraria.

j) Los ingresos que obtenga el Instituto a cual-
quier titulo legal, dentro y fuera del pais (Art. 17).
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DisposiciloNEs COMPLEMENTARIAS. 1) Las tierras
incultas u ociosas de propiedad particular pagaran
un impuesto progresivo asi: durante el primer afio
3 por ciento del valor declarado; durante el segundo
afio 8 por ciento del valor declarado; durante el ter-
cer afio 15 por ciento del valor declarado; durante
el cuarto afio 25 por ciento del valor declarado; du-
rante el quinto afio y siguientes 40 por ciento del
valor declarado. El anterior impuesto empezara a
aplicarse dos afios después de entrar en vigencia la
Ley (Art. 55).

2) Se declaran tierras inafectables las siguien-
tes: a) hasta cincuenta hectéreas de tierras de riego
en explotacién, o su equivalente en tierras de otras
clases.

b) Las tierras, cualquicra que sea su clasifi-
cacion o extension, que estén suficientemente explo-
tadas conforme a los principios de la funcién social
de la propiedad. Se entendera suficientemente ex-
plotado un terreno destinado a la ganaderia cuando
esté acotado y el propietario posea una cabeza de
ganado mayor o cinco de ganado menor por cada
dos hectéreas, o cuando se encuentre cultivado con
cualquier especie de forraje.

c) Los edificios, las construcciones, las insta-
laciones industriales o comerciales de las empresas
agricolas particulares, siempre que no sean indispen-
sables para la eficiente explotacién de las tierras
expropiadas.

d) Las tierras aledafias a las poblaciones en la
extensién suficiente para permitir su desarrollo de-
mografico, asi como las destinadas al comun apro-
vechamiento de sus habitantes.

e) Los parques, los bosques nacionales, las re-
servas forestales y las zonas protegidas, los cauces
de los rios, los lagos y lagunas y las superficies su-
jetas a procesos de reforestacion.
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f) Los terrenos ejidales en concesion de domi-
nio fntil hasta por 25 hectéreas, si estin cercados y
cultivados (Art. 29).

Se considera contrario a los principios de la fun-
dacion social de la propiedad la existencia y man-
tenimiento de tierras incultas u ociosas, asi como cual-
quier sisterna indirecto de explotacién de la tierra
(Art. 9); la parcela es indivisible atin en caso de
fallecimiento del adjudicatario, quien para esos efec-
tos debera, desde el momento que tome posesiéon de
ella, entregar al INA una lista de personas en el orden
que deban sucederle en el goce de la totalidad de la
misma (Art. 89); solamente puede embargase hasta
el 25 por ciento de las cosechas de una parcela para
cubrir deudas del poseedor o adjudicatario, siempre
que el crédito hubiese sido aprobado por el INA (Art.
97); el adjudicatario o poseedor de una parcela pier-
de los derechos sobre ella si deja de cultivarla o ex-
plotarla, sin causa justificada, durante dos afios con-
secutivos (Art. 101); los pueblos que guarden el es-
tado comunal conservaran el derecho sobre sus tie-
tras. El INA tratara por todos los medios de mejorar
las condiciones de vida de esas comunidades (Arts.
144, 145 y 146); el INA tiene facultades para inter-
venir como arbitro o conciliador en la solucién de
conflictos o diferencias que surjan con motivo de
contratos agricolas. Su laudo o decisiéon sera de obli-
gatorio cumplimiento (Arts. 164 y 165); en la sec-
cién I del Capitulo XIII se establece una serie de
disposiciones para regular lo concerniente a los con-
tratos de arrendamiento y otras formas de explo-
tacion indirecta de la tierra (Arts. 166 a 173). El
régimen de aguas y el de obras de regadio quedan
sujetos a especiales disposiciones que contempla la
Ley de Reforma Agraria. Por esta ley quedan afec-
tadas a la realizacién de la Reforma Agraria todas
las aguas de dominio pablico asi como las de pro-
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piedad privada que excedan del caudal requerido
para un aprovechamiento racional de los terrenos
de que las mismas sean parte integrante (Arts. 183 a
197). La Ley de Reforma Agraria establece en el
Capitulo XVIII las “Responsabilidades y Sanciones’
en que puedan incurrir las autoridades, funciona-
rios y empleados encargados de intervenir en la
aplicacion de la ley.
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Caplitulo X

"PANAMA

“La tenencia, distribucién y uso de
la tierra conlleva el cumplimiento de
la funcién social y- econémica que le

corresponde”,
Art. 11, Cédigo Agrario, 1962.

1. Condiciones generales

Setenta y cinco mil kilémetros cuadrados de su-
perficie y 1,2 millones de habitantes, tiene este pais
localizado en la parte sur del istmo centroamericano,
junto a Colombia, de la cual formé parte hasta prin-
cipios del siglo. A pesar de su posicibn geogréafica,
no participa en el movimiento de integracién en que
se hallan empefiadas las otras 5 naciones del istmo
y se le considera separadamente de Centroamérica.

El 58 por ciento de su poblacién es rural (1)
y segtin el Censo Agropecuario de 1961 hay un total
de 95 mil fincas las cuales ocupan 1,8 millones de
hectareas que equivalen al 24 por ciento de la su-
perficie total del pais (2). La superficie media por
explotacién es, por lo tanto, de 19 hectéreas.

16
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El 62 por ciento de ese total de fincas, son ma-
nejadas por productores sin titulo (precaristas) y el
6 por ciento por arrendatarios (3). Claramente se
ve la importancia que tiene la ocupacién sin titulo.
En una encuesta realizada en 1963 se hallé que 47
mil de estos precaristas (o sea el 68 por ciento de
su numero total) ocupaban tierras del Estado y 15
mil (22,3 por ciento) tierras de propiedad privada
(4). Las fincas de méas de mil hectireas, que ape-
nas son 119, ocupan un poco més de la cuarta parte
del é&rea ba]o explotacién agropecuaria (5), en tanto
que en el otro extremo las fincas de menos de 5
hectéreas que son un poco més de la mitad del total,
apenas ocupan el 8,3 por ciento de esa érea (6).

Rivera (2) resume asi las principales deficien-
cias de la estructura agraria de Panamé, tomando
como base las cifras del Censo Agropecuario de
1961: a) niimero muy elevado de productores que
ocupan la tierra sin poseer titulo; b) predominio de
una magnitud antieconémica de las explotaciones;
c) fragmentacién excesiva de la propiedad; d) mé-
todos primitives de cultivo; e) malas vias de comu-
nicacién que llevan al predommlo del transporte a
pie y a caballo.

A fines de 196230d1¢t61aLeyNo 37, que
sent6 las bases para la reforma agraria, la cual se
resume a continuacién (7):

2 lmblnl.qﬂo.ﬁhprhadum
el Cédigo Agrario de la Repiblica
(21 de septiembre de 1962)

2 a) Osyerivos DE LA Lxy. a) Hacer la refor-
ma agraria integral, abolir el acaparamiento de
tierras ociosas o con fines especulativos, y asegurar
una distribucién equitativa de la propiedad de la



Procedimientos Pacificos: Panamd 243

tierra y su explotacién racional (Art. 1). b) Fomen-
tar la productividad, propiciar una distribucién jus-
ta y equitativa del ingreso nacional, dar plena ga-
rantia a los derechos de la propiedad privada de la
tierra (Art. 2).

2 b) TIERRAS AFECTADAS POR LA Ley, a) “Las
tierras estatales de propiedad de la Nacién”; se exep-
than las areas urbanas, las &reas reservadas para el
desarrollo de la industria o de los centros poblados,
las reservas forestales, las zonas declaradas de valor
histérico o turistico, las reservas de indigenas, las
costas maritimas excepto las poseidas u ocupadas por
personas con derecho a su adjudicacién, las cabece-
ras y riberas de los rios navegables (Arts. 26 y 27).

b) Las tierras incultas, ociosas o insuficiente-
mente explotadas con extensién superior a 100 hecta-
reas; las que no cumplan su funcién social, si su
extension es superior a 100 hectireas o que siendo
menor a esta drea ‘‘pertenezcan a personas que no
se dediquen exclusivamente a la agricultura o a la
ganaderia como medio de subsistencia”; las tierras
con extension mayor a 100 hectireas que sean ne-
cesarias para llevar a cabo un proyecto declarado
por la Ley de Utilidad Pablica (Arts. 35 y 37); el
propietario objeto de expropiacion podré reservarse
100 hectéreas, las cuales se podran expropiar si
transcurridos 5 afios “no cumple su funcién social”
(Arts. 38 y 40).

c) Las fincas de cualquier 4rea que resulten un
obstaculo para la instalacién de una colonia agricola,
aunque estén cumpliendo su funcién social (Art. 4).

2 ¢) DisTRIBUCION DE TIERRAS. a) Tienen de-
recho a solicitar, y la Comision de Reforma Agra-
ria obligacién de adjudicar, parcelas de tierra a titulo
gratuito, los mayores de edad o jefes de familia que
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no posean tierra o la posean en extensién insufi-
ciente para obtener “ingresos razonables” de su ex-
plotacion y que se obliguen” a trabajar la parcela per-
sonalmente o con sus familiares” (Arts. 53 y 57).

b) Tienen derecho a solicitar parcelas de tie-
rTa a titulo oneroso los mayores de edad o jefes de
familia que no posean tierra o que ‘“las que pose-
yeren se mantengan totalmente cumpliendo su fun-
cién social” y que se obliguen a ‘“hacer cumplir la
funcién social de las tierras que soliciten” (Art. 53).

c) La Comisién de Reforma Agraria determi-
nard la extensién de las parcelas procurando que
cada una constituya una unidad econémica de explo-
tacién “suficiente para la subsistencia de la familia
del beneficiario y para que logre una utilidad razo-
nable de su trabajo que le permita acrecentar sus
bienes de capital” (Art. 54).

d) Para la adjudicacién de parcelas seran pre-
feridos en primer término los ocupantes precarios,
arrendatarios, aparceros o medieros y trabajadores
agricolas; luego, en su orden, los hijos de trabajado-
res rurales, los trabajadores rurales, los técnicos o pe-
ritos agricolas, los padres de familia agricultores, los
agricultores o criadores, los peones agricolas, los pro-
pietarios de extensiones muy reducidas y, por 1lti-
mo, los extranjeros residentes que sean agricultores
o criadores (Art. 58).

e) Las tierras estatales podran ser adjudicadas
en forma definitiva cuando la extension solicitada
no exceda de 50 hectéreas y se adjudicaran en forma
provisional cuando la solicitud exceda de 50 hecta-
reas; en este ultimo caso, el beneficiario se compro-
metera a hacer cumplir la funcién social de la pro-
piedad por lo menos en el 20 por ciento de la exten-
sién cada afio, de manera que en 5 afios esté toda

utilizada (Art. 64).



Procedimientos Pacificos: Panamd 245

f) A la misma obligacién anterior quedan su-
jetos los terrenos adquiridos por compra (Art. 65).
Todo habitante de la Repuiblica que no posea tierra,
cuya renta sea inferior a 600 balboas* anuales y
los extranjeros que entren al pais para dedicarse a la
agricultura, tendran derecho, si son mayores de edad,
a que se les adjudique gratuitamente un lote de
tierra estatal equivalente al minimo vital (Art. 73).

2 d) COoMPENSACION A LOS PROPIETARIOS AFEC-
TADOS. a) Por las tierras expropiadas el Estado pa-
gard una indemnizaciéon previa al propietario, en
efectivo o en bonos del 4 por ciento, si el propietario
los acepta, la cual no serd mayor del valor catastral
promedio en los Gltimos 5 afios (Art. 45 y 46).

b) Las tierras que la Comision de Reforma
Agraria compre se procurardn pagar de conformidad
con el avaliio de sendos peritos nombrados por la
Comision, el propietario y el Contralor General de
la Repablica (Art. 48).

2 e) FORMAS DE PAGO DE LOS BENEFICIARIOS. &)
En cuotas iguales en un plazo no mayor de 20 afios,
excepto cuando en la venta se incluyan viviendas u
otras mejoras, caso en el cual el plazo se ampliaré a
30 afios (Arts. 114 y 115).

b) La deuda no acusara intereses, excepto en
caso de demora en el pago de las cuotas (Art. 115).

c) El precio de venta no podré ser menor de 6
balboas la hectérea (Art. 114).

2f) ORGANOs DE LA REFORMA AGRARIA. a) La
Comision de Reforma Agraria, organismo intermi-
nisterial adscrito al Ministerio de Agricultura, Co-
mercio e Industrias, bajo la direccién y responsabi-
lidad inmediata del Presidente de la Republica (Art.
219).

* Un balboa equivale a un délar.
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b) La Comision de Reforma Agraria estara in-
tegrada por 12 miembros asi: El Ministro de Agri-
cultura, Comercio e Industrias; los directores del
Departamento de Planificacién, del Instituto de Vi-
vienda y Urbanismo, de la Escuela de Agronomia y
de la Comisién de Aeropuertos y Muelles; el Ge-
rente del Instituto de Fomento Econémico; sendos
representantes de las Asociaciones Ganaderas, las
Asociaciones Patronales de Explotacion Agricola, los
Sindicatos de Trabajadores de Explotaciones Gana-
deras, los sindicatos de Trabajadores Agricolas, de
la Sociedad Agronémica y de las Cooperativas Agri-
colas y Pecuarias (Art. 223).

c) El Organo Ejecutivo puede reducir a un
nimero no menor de 6 los miembros manteniendo la
paridad entre los representantes de entidades oficia-
les y particulares (Art. 225).

d) El Director General, encargado de la Ejecu-
ciéon de los programas de la Reforma Agraria, sera
nombrado por el Organo Ejecutivo (Art. 235).

e) La Comisién de Reforma Agraria tiene como
funciones: aplicar esta Ley; elaborar y dirigir los
proyectos de desarrollo agropecuario; organizar el
inventario de tierras estatales y de propiedad pri-
vada aptas para el desarrollo agropecuario e indus-
trial; estudiar y sugerir cambios en la legislacién
para convertir la tierra en instrumento de desarrollo
econémico; orientar y dirigir la distribucién de la
poblacién rural; promover, reglamentar y ejecutar
la colonizacién de tierras bajo su administracién; co-
nocer, tramitar y resolver las denuncias que se refie-
ran a tierras bajo su administracién; colaborar en el
desarrollo de planes agropecuarios; coordinar, orien-
tar, proporcionar, reglamentar, fiscalizar y formular
los planes de crédito agricola para los beneficiarios
de la reforma agraria; promover, organizar, fisca-
lizar y estimular cooperativas agropecuarias; regla-
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mentar, vigilar y establecer los sistemas méas conve-
nientes de comercializacién; coordinar sus labores
con los Ministerios de Educacién, Obras Publicas y
Trabajo; educar a los trabajadores del agro, cons-
truir caminos de penetracién, obras de riego, dre-
naje, etc.; brindarle a los campesinos y a sus fami-
lias servicios médicos y asegurarles los derechos con-
cedidos por la ley a todos los trabajadores; proteger
los intereses de los trabajadores del campo; pro-
mover y conducir, en coordinacién con otros orga-
nismos, labores de investigacién, experimentacién y
divulgacion agricola y pecuaria; promover el esta-
blecimiento del Seguro Agricola y la recuperacién de
tierras estatales ocupadas ilegalmente; regular los
canones de arrendamiento de tierras; velar por el
cumplimiento de la funcién social de la tierra, etc.
(Art. 220).

2 g) FINANCIACION. a) Se asignarédn en los pre-
supuestos nacionales las partidas necesarias; el Orga-
no Ejecutivo queda facultado para contratar em-
préstitos nacionales o extranjeros hasta por 50 millones
de balboas, para las necesidades de la reforma
agraria; esos dineros los administrard la Comisién
de Reforma Agraria (Art. 20 y 241).

b) Se incluirén en los presupuestos nacionales
anuales una suma no menor a 600 mil balboas para
sufragar los gastos de la Comisiéon de Reforma Agra-
ria (Art. 241).

c) Los aserraderos pagaran a la Comision de
Reforma Agraria un balboa por millar de pies de
madera de construccién que produzcan y dos bal-
boas por la misma cantidad si se trata de caoba o
cedro amargo (Art. 469).

d) Los trozos que se exporten también pagarén
un impuesto que recibird la Comisién de Reforma
Agraria (Art. 470).
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2h) DisposicioNEs COMPLEMENTARIAS. a) Se
entiende que la propiedad privada cumple su fun-
cion social cuando, cultivada en pastos, sostenga no
menos de un vacuno o caballar por cada dos hecta-
reas; o cuando se siembren y mantengan bajo culti-
vo u ocupadas con arboles para la extraccién de ma-
dera apta para ser procesada industrialmente, no
menos de las dos terceras partes de su extension; o
cuando los terrenos se conviertan en éreas urbanas
(Art. 30).

b) Se considera contrario al principio de la fun-
cién social de la propiedad el mantenimiento de fin-
cas ociosas, lo mismo que los sistemas indirectos de
cultivo de la tierra como el arrendamiento y la apar-
ceria (Art. 31).

c) Las unidades econémicas de explotacién que
hayan sido adjudicadas por la Comisién de Reforma
Agraria, no podran ser fraccionadas (Art. 82).

d) Las tierras estatales podrian también adju-
dicarse en arrendamiento mediante contratos en ex-
tensién no mayor de 500 hectdreas (Art. 121) y por
un término no mayor de 15 afios (Art. 122).

La Ley contiene también disposiciones sobre
Colonias Agricolas, sociedades cooperativas, vivien-
da rural, crédito agricola, divulgaciéon y asistencia
técnica, contratos agricolas, catastro general de tie-
rras y aguas, recursos naturales y obras de valo-
rizacién. C
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(1)

(2)

(3)
(4)
(5)
(6)

(7)
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