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& Qué sucede cuando los campesinos toman voz en los espacios de poder? A lo largo del siglo XX, cinco
naciones andinas—Colombia, Ecuador, Peri, Chile y Argentina—enfrentaron una pregunta
Sfundamental que va mds alld de la economia: ;c6mo redistribuir la tierra de manera democrdtica
en sociedades profundamente desiguales? Este articulo invita a explorar cémo la capacidad (o
incapacidad) de una democracia para negociar, consensuar y distribuir el poder entre actores
antagonicos —campesinos, terratenientes, Estado e industria— determind el destino de millones de
personasy la configuracion economica de naciones enteras. Descubre las lecciones que estas historias
democriticas —exitosas y fracasadas— nos dejan para repensar la gobernanza, la participacion

ciudadana y la justicia distributiva en la América Latina contempordnea.
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Resumen

Objetivo. Analizar los procesos de reforma agraria del siglo XX en cinco
naciones andinas (Colombia, Ecuador, Pera, Chile y Argentina) como
reflejo de las relaciones democriticas entre actores sociales, examinando
cémo la incidencia politica y la capacidad de toma de decisiones de
campesinos, élites, instituciones y Estado condicionaron la redistribucién
equitativa de la tierra. Metodologia. Revisién histérica comparativa
empleando la tipologia ONU-FAO-OIT (1977): reformas estructurales,
convencionales y marginales. Se analizaron: poder politico de actores
sociales, capacidad de incidencia institucional de movimientos campesinos,
presencia de consenso y voluntad politica entre antagonistas, y bloqueos
democriticos ejercidos por élites econémicas en procesos legislativos y
parlamentarios. Resultados. Reformas estructurales exitosas (Pera 1969-
1976, Chile 1962-1973): movimientos campesinos robustos con alta
incidencia politica; gobiernos revolucionarios transformaron decisiones
legislativas; participacién activa en espacios de toma de decisiones;
expropiacién masiva de latifundios. Reformas convencionales (Colombia,
Ecuador): negociacién entre actores sin transformacion estructural;
decisiones concentradas en élites y Estado; movilizacién campesina
limitada; preservacién de concentracién de propiedad. Reforma marginal
(Argentina): captura institucional de parlamento por élites rurales;
bloqueo politico sistemdtico; ausencia de presién campesina unificada;
leyes fallidas en tramite legislativo. Conclusién. La democratizaciéon de
decisiones agrarias depende de movimientos sociales robustos que incidan
como sujetos politicos en instancias gubernamentales e institucionales,
combinado con consenso y voluntad politica de antagonistas. Sin presién
social organizada e incidencia en espacios de decisidn, las élites agrarias

preservan el statu quo, bloqueando cambios estructurales. La leccién
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democritica es que la redistribucién equitativa requiere transformacién

del poder politico rural mediante negociacién democrética participativa.

Palabras clave: Reforma agraria, democracia, toma de decisiones,

movimientos campesinos, poder politico, redistribucién de la tierra

Abstract

Objective. To analyze twentieth-century agrarian reform processes in
five Andean nations (Colombia, Ecuador, Peru, Chile, and Argentina)
as reflections of democratic relations between social actors, examining
how political incidence and decision-making capacity of peasants,
elites, institutions, and State conditioned equitable land redistribution.
Methodology. Comparative historical review employing UN-FAO-ILO
(1977) typology: structural, conventional, and marginal reforms. Analysis
focused on: political power of social actors, institutional incidence
capacity of peasant movements, presence of consensus and political will
among antagonists, and democratic blockades exercised by economic
elites in legislative and parliamentary processes. Results. Successful
structural reforms (Peru 1969-1976, Chile 1962-1973): robust peasant
movements with high political incidence; revolutionary governments
transformed legislative decisions; active participation in decision-
making spaces; massive latifundium expropriation. Conventional reforms
(Colombia, Ecuador): negotiation among actors without structural
transformation; concentrated decision-making in elites and State; limited
peasant mobilization; preserved property concentration. Marginal reform
(Argentina): institutional capture of parliament by rural elites; systematic
political blockade; absence of unified peasant pressure; failed laws in

legislative process. Conclusion. Democratization of agrarian decisions
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depends on robust social movements inciding as political subjects in
governmental and institutional instances, combined with consensus and
political will among antagonists. Without organized social pressure and
incidence in decision-making spaces, agrarian elites preserve the status
quo, blocking structural change. The democratic lesson is that equitable
redistribution requires transformation of rural political power through

participatory democratic negotiation.

Keywords: Agrarian reform, democracy, decision-making, peasant

movements, political power, land redistribution.
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Introduccién
OO

a regién andina constituye una de las agrupaciones de paises
mids representativos de Latinoamérica. Sus procesos de reforma
agraria durante el siglo XX implicaron la configuracién de la
matriz productiva de sus economias hasta la actualidad, y al mismo tiempo
funcionan como un reflejo de las relaciones democraticas entre los sectores
sociales productivos, las élites, las instituciones y el Estado. Un asunto tan
dlgido en el debate democritico como lo es la transformacién estructural
del campo, sélo puede ser revisado a partir de las relaciones econémicas
y asimetrias que supone la jerarquia social de estos paises, y la incidencia

que cada actor y/o grupo de interés tiene en la toma de decisiones.

Tal como lo establece Alegrett (s,f) desde los inicios del siglo XX, en
América Latinala posesion o el dominio sobre la tierra estuvieron asociados
a la riqueza y el poder. Con ello, desde la primera mitad de la centuria,
la mayoria de los paises de América Latina tuvieron la predominancia
del sistema latifundista en sus zonas rurales; involucrando a medianeros,
aparceros y/o arrendatarios. Y al margen de dichos latifundios yacian
los minifundios familiares. Este entorno funcioné como la base de un
ordenamiento agroexportador distribuido de manera desigual a lo largo
del territorio: Desde grandes extensiones ociosas de tierra hasta zonas
de ganaderia extensiva, plantaciones de cultivos tropicales de exportacién
(café, cacao, cana de azdcar), y dreas de concentracién agroindustrial con

capital local y capital extranjero.

En este panorama, las necesidades sociales del campo eran una de las

problemidticas mas latentes en la constitucién econémica de los paises. La
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poblacién rural constituia un porcentaje muy alto de la poblacién nacional
total, superando incluso en algunos casos mds del cincuenta por ciento de
la misma. Sumado a eso severas condiciones de aislamiento, analfabetismo,
endemias, carencia de bienes publicos y condiciones que facilitaran su
capacidad para mejorar su calidad de vida, por lo que numerosos factores
de esta indole jugaron un rol para las presiones efectuadas e insumos
gubernamentales utilizados en las propuestas de reforma agraria que

aborda este estudio.

Con ello, la revisién histérica de los cincos casos que pretende este articulo,
busca nutrir la discusién respecto a las decisiones, similitudes, diferencias
y matices presentes en la consideracién estructural de los paises andinos
al momento de abordar las problemiticas y desafios que presentan sus
entornos rurales. Las medidas del pasado funcionan como un insumo para
analizar el presente, y a su vez, plantearse una reflexién que nutra la toma
de decisiones futuras, y asi abordar con rigor e integridad la cuestién de

las condiciones agrarias y su impacto en nuestras sociedades.

Colombia

a historia de la Reforma Agraria en Colombia se extiende
entre las dos mitades del siglo XX. Con ello, el caricter de su
politica rural estd definido mds alld de una necesidad de las
légicas capitalistas del sector agroindustrial, sino que también atiende
un complejo contexto social entre su movimiento campesino, sus grupos
armados ilegales y las presiones de grande terratenientes y sectores

politicos regionales que dificultaron entre varios choques de intereses el
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proceso de transformacién estructural del campo. El esfuerzo de varios
gobiernos a lo largo de la centuria implicé el implicito compromiso
frustrado de garantizar un ordenamiento equitativo para la tenencia de

la tierra, la integridad del campesinado, y el desarrollo rural.

Este proceso inicia en 1936, bajo el gobierno liberal del presidente
Alfonso Lépez Pumarejo, el cudl bajo su estandarte de la “Revolucién en
Marcha” establece la Ley 200, en un contexto de violencia interpartidista
agravado desde finales del siglo XIX. Sectores estratégicos de la economia
agraria se encontraban en crisis dados los rezagos que presentaba el
pais por el conflicto. Con esta Ley, se procuré iniciar un mejoramiento
en la distribucién de la tierra y la dotacién de derechos de propiedad a
pequefios y medianos productores, colonos y aparceros, en simultineo a
las necesidades evidenciadas en las condiciones laborales de los jornaleros,
dado que resultaba imperativo defender su rol en el marco de la funcién

social de la propiedad.

A su vez, la Ley 200, le facilité al
Estado desconocer la propiedad inculta
para reconsiderar como baldfa. Sin
embargo, le brindaba al propietario
tormal la posibilidad de desvirtuar dicha
presuncién, mediante titulos que abarcan
un periodo de veinte afios, sin necesidad
del titulo originario.

La reforma igual cobijaba la obligatoriedad de la explotacién econémica
de los predios, concediendo el derecho al dominio, por lo que establecié
presuncién de dominio en favor del poseedor activo frente a terceros

y el Estado. La politica dejaba al trabajo de la tierra como elemento
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constitutivo para poseerla. La recepcién de la Ley 200 no fue buena
entre las élites. Bajo el temor de que eliminara la propiedad privada, estas

hicieron esfuerzos para que la politica no prosperase.

Veinticinco afios después, bajo la primera presidencia del acuerdo
bipartidista del Frente Nacional, Alberto Lleras Camargo retoma
el proceso de Reforma Agraria con la Ley 135. En un momento de
inestabilidad sociopolitica conferido por un agravado periodo de violencia,
el alzamiento de grupos armados insurgentes, presiones internacionales y

cambios institucionales recomendados por tecndcratas externos.

El proyecto de Reforma Agraria de
Lleras Camargo tuvo como objetivos
la reconfiguracién de la estructura
social agraria, con razén de eliminar
la inequitativa concentracién de la
propiedad rastica y su fraccionamiento
antieconémico, el mejoramiento del nivel
de vida del campesmado la dotacidn de
tierras a quienes no la poseen, y atender
las l6gicas econémicas de incrementar el
volumen de la produccién agricola.

Con esto en mente, la Ley 135 creé el Instituto Colombiano de
Reforma Agraria (INCORA) y en paralelo impuls6 el Censo Nacional
Agropecuario. La nueva institucionalidad partié de la creacién de
programas de adjudicacién de tierras, la concesién de las mismas tanto a
campesinos como a comunidades indigenas, la conversién a propietarios
de pequefios arrendatarios y aparceros, la adecuacién de tierras para
cultivos, la constitucién de resguardos indigenas, la titulacién de baldios, y

el suministro de asistencia técnica y crédito a los campesinos, a la par con
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la promocién de la asociatividad organizativa y una dotacién de bienes
y
publicos. Asi fue, que el gobierno procuré esfuerzos monumentales por la

ampliacion de la frontera agricola.

En el tercer gobierno del frente nacional (1966), Carlos Lleras Restrepo
-primo de Alberto Lleras Camargo- quién habia sido participante activo
del proceso de reforma iniciado en 1961, prosiguié con las banderas de
la Reforma Agraria. Su gobierno fue el que hizo efectiva la aplicacién de
los postulados de la propuesta, e incluso fortalecié la Ley 135 con la Ley
1a de 1968, haciendo de la intervencién del Estado en el territorio mds
profunda. Estas medidas también se apoyaron en la reforma constitucional
y reestructuracién del sector agropecuario conferidas por el Decreto 2420
de 1968, complementando la politica reformista con una politica de
fomento. Este gobierno centré sus acciones en impulsar el proceso de

redistribucién de las tierras.

El préximo periodo seria un momento critico para el proceso de las
reformas agrarias en el pais. Si bien entre 1968 y 1972 la reforma agraria
se habia intensificado, también lo hizo proporcionalmente su resistencia.
Se dieron desalojos de arrendatarios y aparceros, incrementando
la migracién rural-urbana, se constituy6é la ANUC vy se radicalizé el
movimiento campesino dada la morosidad del INCORA en el proceso
de distribucién. El golpe mis critico que recibié el proceso de reforma fue
en 1972, bajo la presidencia conservadora de Misael Pastrana Borrero,
donde los partidos liberal y conservador firmaron el Pacto de Chicoral,
atajando los avances de la reforma en una contrapropuesta que limité la

distribucién de la tierra.

En los afios que siguieron durante los setentas, las administraciones

presidenciales posteriores viraron la politica rural en pro de una légica
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capitalista de productividad agraria, en vez de seguir los preceptos sociales
vistos en las anteriores reformas. Tal fue el caso de Alfonso Lépez
Michelsen, presidente electo en 1974 que dejé estancada la politica que
procuraba solventar las formas de sujecién campesina perpetradas hacia
arrendatarios, terrazgueros, aparceros, jornaleros y colonos entre los
actores dispersos por las regiones del territorio. Los problemas entre los
propietarios rurales y los reformistas siguieron vigentes, e incluso bajo
medidas como la Ley 6a de 1975 centrada en las aparcerias, la inequidad
entre terratenientes y campesinado se agravé. Cabe afiadir, que el
fortalecimiento de los grupos armados inconformes con las politicas de

Estado se estaba gestando en paralelo.

Los afnos ochenta fueron testigos del momento mds critico de dicha
inconformidad, a razén del recrudecimiento del conflicto armado entre
la insurreccién y el Estado. Siendo asi que incluso el gobierno no tuvo
mds opcidn que concertar acercamientos de paz con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) para des escalar el conflicto en
el campo. El gobierno de Belisario Betancur Cuartas promulgé un Plan
Nacional de Rehabilitacién (PNR) - en el marco del Acuerdo de La
Uribe (1984) - que buscaba el restablecimiento de derechos de aquellos
habitantes rurales afectados por la violencia en el campo; en adicién al
programa de Desarrollo Rural Integrado que pretendié Lépez Michelsen
como una medida marginal de politica social rural. Con ello se pretendié
un esfuerzo democritico conjunto en donde la insurreccién también
tendria participacién en la proposicién de soluciones a las problemadticas
del campo. A finales de los ochenta, el gobierno del presidente Virgilio
Barco Vargas concerté un “Pacto Por la Paz y la Democracia” con los
grupos insurgentes, en donde se plantea un precedente de medidas de

dotacién de bienes publicos e intervenciones estructurales del Estado en
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el ambito agrario, para sostener una politica de paz que en simultineo

atendiera las dificultades agravadas en el territorio.

El dltimo proceso de Reforma Agraria efectuado en el siglo XX en el
caso colombiano, fue el del gobierno de César Gaviria Trujillo (1994),
que, durante el marco de una apertura econémica, el Estado colombiano
procuré equilibrar bajo un nuevo marco institucional las 16gicas de mercado
con la politica social que requeria el campo. La Ley 160 de 1994 creé el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, a la
par con el establecimiento de un subsidio para la adquisicién de tierras, y
se reformé al INCORA. La idea principal era la promocién del acceso a la
tierra como motor para el mejoramiento de la calidad de vida; y aunque su
eje era mds integral -dada la inclusién de la mujer campesina como parte
de su agenda- a comparacién de las iniciativas anteriores, la acumulacién

y concentracién de la tierra no se limit6 dejando en corto el proceso.

Ecuador

cuador tuvo dos momentos trascendentales en su politica agraria a
lo largo del siglo XX. Sus proyectos nacionales de reforma agraria
fueron causados por complejas configuraciones coyunturales, a la
vez con una evolutiva serie de demandas sociales, econémicas y politicas,
las cuales implicaron trascender de tales proyectos a otras medidas y
decisiones complementarias que definieron el curso del agro del pais. En
un contexto de constantes transformaciones, las iniciativas agrarias de

este caso tomaron fuerza en los afios de la segunda mitad de la centuria.
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La inicial disparidad regional entre la costa y la sierra sentd las bases

histéricas de este proceso.

El primer precedente de las politicas de
Estado respecto al agro en Ecuador, fue la
reforma agraria establecida el 23 de julio
de 1964 por Ramén Castro Jijon, bajo el
gobierno de la Junta Militar impuesta por

un golpe de Estado en 1963.

Esta reforma agraria inici6 un proceso de transformacién socio-econémica
para el pais, impulsando la ampliacién de la frontera agricola. La propuesta
consistia en: La expropiacién de tierras explotadas en forma absentista y
defectuosa, la integracién del minifundio, la intervencién en las haciendas
de Estado, la reversién de tierras incultas -en el caso de las que han estado
ociosas por 10 afios- excluyendo las extensiones de reserva que hayan sido
razonables, la promocién de parcelaciones privadas en los marcos legales,
y la eliminacién de toda forma precaria de tenencia de tierra que tenga

fines agricolas.

Los objetivos de la junta militar con esta reforma, eran corregir los defectos
de la estructura agraria, la distribucién y utilizacién de la tierra. Era
imperativo -para asegurar el éxito de la reforma- que el Estado abordara
el incremento de la produccién agropecuaria y su conservacién a la par
con medidas tecnocriticas y sociales, tales como la provisién de asistencia
técnica, social y educativa a los campesinos, empresarios agricolas y demds
asociaciones para la produccién agropecuaria. A su vez, el fomento a
la creacién de cooperativas que estimulen el uso adecuado de la tierra
y faciliten la accién crediticia de las instituciones publicas. La linea de

trabajo de esta propuesta era una modernizacién social del entorno agricola
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nacional, para asi empujarlo como un sector estratégico de su economia.
Cabe afiadir, que la mayor apuesta de la reforma fue la adjudicacién de
la totalidad de tierras en propiedad del IRAC (Comité de Accién contra
la Resistencia a los Insecticidas en Argentina) a los campesinos pobres,
proporcionindoles Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA) de

tamafio individual o comunitario que fuese econémicamente factible.

La reforma se habia propuesto orientar los riesgos de afectaciones de las
haciendas productivas hacia haciendas de menor productividad, haciendas
ausentes, y haciendas publicas. En simultdneo, concedié plazos de tres
aflos para que las haciendas mencionadas adquirieran condiciones de
inafectabilidad, y creé varios mecanismos de dotacién de tierras en régimen
de colonizacién por medio de la divisién de las haciendas publicas. En el
periodo en que esta reforma agraria estuvo presente y sus afios previos
(1954-1973) la estructura agraria del pais habia cambiado, tal vez no a
niveles estructurales, pero si a niveles significativos. La consolidacién de
un sector mini fundiario y la pérdida de peso de las bases superiores del
sector agrario fueron algunos de los resultados de los avances en el proceso

de desconcentracién de la tierra y el fortalecimiento de los sectores medios.

El funcionamiento de esta reforma se prolonga hasta 1973, afio en que el
gobierno militar de Rodriguez Lara impulsa una nueva propuesta agraria
para el pais. Esta Ley de Reforma Agraria partié del precedente de la
iniciativa planteada 9 afios antes, y procuré trascender de las politicas
publicas yaimplementadas. Inicialmente,establecid la explotacién eficiente
de mis del ochenta por ciento del predio condicionado a que no fuera sujeto
de afectaciones. Adicionalmente, exigié un estindar de productividad del
predio bajo los pardmetros del Ministerio de Agricultura y Ganaderia.
A su vez, la ley planteé que las causales para la expropiacién de predios

eran la existencia de relaciones no salariales y la presién demogréfica. Por
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ultimo, los efectos de dicha propuesta agilizaron e hicieron evolucionar
los procesos de distribucién de tierras, partiendo del concepto de
“acaparamiento de tierras”. La dltima movida del gobierno de la junta
militar ecuatoriana durante los setentas, fue el Decreto 2189, en marzo
de 1979 que establecié la Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario,
la cual estaba centrada nuevamente en el incremento de la productividad
del sector agricola nacional en aras de atender la seguridad alimentaria de
la poblacién. Histéricamente se considera, que esta medida del gobierno
militar fue la Gltima iniciativa de un largo proceso de reforma agraria

donde el Estado intervenia en la estructura de la tenencia de la tierra

(Jorddn, 2003).

Con la llegada de las reformas de
primera, segunda y tercera generacién
en a partir de los ochentas, dicho rol
del estado fue transferido al mercado.
Desafortunadamente, desde 1977 en
adelante, se evidencié una pérdida del
sentido social en la reforma agraria, dado
que las demandas de créditos, precios
justos y la exoneracién de impuestos
tomaron un rol predominante en las
exigencias del sector agricola.

El haber dejado de lado una aproximacién social respecto a la tenencia
de tierras produjo fuertes tensiones entre los nicleos nacionales, tal como
tue el caso en 1990. El Primer Gran Levantamiento Indigena Inti Raymi
revivié la urgencia de una estructura de tenencia que fuera incluyente
y no subordinada a los intereses de los agroindustriales. Se empuja un
antagonismo entre indigenas y apartados mds conservadores del agro, en

donde el primer actor buscaba una distribucién mds equitativa, y el segundo
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pretendia la seguridad y radicalidad en la proteccién de sus derechos de
propiedad. Y es clara la perpetuacién de esta dificultad social, a razén
de que, a partir de las ultimas reformas a finales del siglo XX, la 16gica
del desarrollo rural estd ligado a un modelo de crecimiento econémico

dependiente, imitativo, concentrador del ingreso y, por ende, represivo

(Maldonado, 1979).

Peru
OO

esde comienzos del siglo XX, entre los afos veinte y treinta,

el sector campesino de Perd habia generado sus primeras

agremiaciones, en un esfuerzo organizado por articular las
exigencias sociales que presentaban los trabajadores rurales del pais. Las
luchas campesinas se centraban en plantarle frente a los despojos de
tierra y abusos por parte de grandes terratenientes y el Estado. Después
de multiples represiones y restauraciones del movimiento campesino, a
inicios de los sesenta la participacién de las organizaciones se hizo mds
robusta, dadas algunas contradicciones entre hacendados tradicionales
y fracciones burguesas, dando un mayor espacio de maniobra para la

movilizacién agraria.

En el gobierno de la junta militar a comienzos de la década, Ricardo Pérez-
Godoy impulsé una Ley de Bases para la Reforma Agraria, en donde se
labré el camino para futuros procesos de transformacién institucional en
el agro del pais. Este Decreto Ley 14444 propicié la creacién del IRAC
(Instituto de Reforma Agraria y Colonizacién), en sintonia con una

intervencidn en el territorio de la mano de las organizaciones surgidas del
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movimiento campesino. Con ello, el Estado peruano empezaba a tratar

con las cuestiones sociales del territorio rural.

Durante la contienda electoral para las elecciones
de 1963, la discusién en torno a la reforma
agraria fue tan aguda que resultaba imperativo
realizar una politica que apaciguara las crecientes
tensiones entre los grandes latifundistas, el Estado,
y el movimiento campesino. Desde el marco
internacional, la Alianza para el Progreso que
estaba tomando forma en Spuramérica concreté la
urgencia de realizar una reforma agraria en el pais.
Asi fue, que Fernando Belainde Terry, siendo electo
presidente a finales del afio, empezé su politica
nacional en consonancia con la Ley de Reforma

Agraria N° 15037.

Sus compromisos adquiridos, le llevaron a procurar la sustitucién del
régimen de latifundio y minifundio por un sistema justo de propiedad,
complementado por el crédito oportuno y la distribucién de bienes, una
tenencia de la tierra constituida en pro de quienes la trabajan, como
fundamento de su progresivo bienestar y garantia de su autonomia y
dignidad. Resultaba urgente que estas nociones se acataran, dadas las
serias afrontas territoriales entre campesinos y haciendas a lo largo de las

regiones mds productivas del sector, desde la Sierra Central hasta la Costa

del Peru.

Aunque las intenciones eran claras por parte de la presidencia, una buena
parte del poder ejecutivo y el parlamento peruano se mostraron reticentes
a impulsar esta propuesta, por lo que la iniciativa de Belainde desembocé

en una sensacién de insatisfaccién y frustracién para los partidarios de
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un proceso politico que fuera democritico (Chirinos-Almanza, 1975).
La idea de la necesidad de una Reforma Agraria habia tomado fuerza
entre los grupos de influencia y opinién a lo largo del pais. Con ello,
la idea de una reforma que trascendiera nociones econdémicas, politicas,
y técnicas, y que superara las barreras estructurales presentes, era cada
vez mds fuerte. Lamentablemente la decisién politica necesaria nunca se
tomo. El panorama dependia ahora del Gobierno Revolucionario de la

Fuerza Armada en 1969, el cual habia derrocado a Belaunde.

Juan Velasco Alvarado, liderando el nuevo gobierno, planteé la respuesta
a las agravadas exigencias de la administracién previa. El nuevo enfoque
consistié en establecer coherencia por medio de sistemas justos de
propiedad y uso de la tierra, resultando de un largo proceso basadas en
fallidas experiencias de gobiernos anteriores. Los primeros 2 articulos se
centraron en: La definicién de la reforma agraria como un proceso integral
e instrumento de transformacién de la estructura agraria del pais, en aras
de la justicia social y la productividad del sector, a su vez, apoyada en la
planificacién del Estado y herramientas a beneficiarios que les permita

mejorar su condicién de vida.

La ley de Reforma Agraria 17716 buscé incrementar el ingreso del sector
campesino a la par con estabilidad laboral, el aumento de la productividad
y agilizar la comercializacién de los productos agricolas. A su vez, se
proponia proteger la propiedad rural conjunta -cooperativas de produccién
o sociedades agricolas de interés social- solventando las exigencias del
movimiento campesino. Darles agencia a los actores rurales, al mismo
tiempo que lo vinculaba con el sector urbano-industrial, buscaba armonizar
los intereses sociales del campesinado con las grandes agroindustrias. Y,
por ultimo, procuré consolidar la tenencia de minifundios y la pequefa y

mediana propiedad segun las necesidades campesinas.
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La reforma agraria habia logrado una profunda modificacién en la
estructura de la tenencia del predio, logrando una transferencia de tierras y
medios de produccién ejemplar a nivel mundial. Los ingresos campesinos
aumentaron significativamente, dadas las posibilidades que les brindé
de consultar por aumentos de salarios al Estado para sus empresas auto
gestionadas. La capacitacién técnica fue efectiva para que la poblacién
rural se ajustara a las implicaciones tecnoldgicas de la reforma. Por
ultimo, las organizaciones campesinas que conformaban el movimiento
tuvieron transformaciones fundamentales: Algunas se disolvieron, y otras
se reconfiguraron, trastornando la participacién organizacional en una

distribucién atomizada y dispersa.

Aunque los avances fueron
significativos en esa politica, se
dieron varias dificultades posteriores
a su implementacién. Inicialmente,
la promocién de las unidades
autogestionarias en el campo implicé
serios F%lctores de riesgo a largo plazo para
las empresas agricolas.

Por otro lado, con el mayor grado de autonomia brindado a la relacién
entre campesinado y empresas agrarias, algunas decisiones decayeron
la productividad de las cooperativas, dada la deteccién de menos horas
trabajadas en las entidades previo y durante la implementacién de la
reforma. A su vez, la polarizacién entre los medianos agricultores y
los minifundistas se agravd, en vista del mayor acercamiento que les
dejé la reforma, y serias diferencias en la gestién del campo que venian

desde antes.
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Por 1ultimo, a pesar del monumental esfuerzo por aliviar las exigencias
del movimiento campesino y conjugar las necesidades estructurales
del campo con las légicas de mercado y productividad en el pais. La
reforma agraria no solventé en parte el malestar social que se estaba
gestando en el pais, puesto que en el mismo afio que se realiza la reforma
(1969) emerge el grupo guerrillero mas robusto de América Latina, el

Sendero Luminoso.

Chile

OO

comienzos del siglo XX, Chile ostenté una estructura agraria

tradicional, sobre la cual predominaba el gran latifundio y

una jerarquia social rigida, paternalista y autoritaria. En vista
de esto, los sectores sociales que se consolidaron desde los anos treinta,
demandaron un serio proceso de reforma agraria sustentado en una
esencia progresista y radical. El Frente Popular, siendo la organizacién que
aglomeré a distinguidos partidos de izquierda en el pais, enarbolé dichas
ideas. No obstante, una vez llegaron al gobierno, estas lineas discursivas
se rompieron, en vistas de que se priorizé la industrializacién urbana por
encima del desarrollo rural. Dejando las luchas agrarias inconclusas e

imponiendo fuertes cambios demogréficos.

En vista de que la economia agraria pasé por una crisis estructural dada
su incapacidad productiva como consecuencia de estas decisiones, el pais
recurrié a la importacién de alimentos para los anos cincuenta. Una vez
terminada esta década, la presién por una reforma agraria volvié a tomar

tuerza. En lo que la Iglesia Catélica en cooperacién con Estados Unidos a
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través de su “Alianza para el Progreso” habia empezado una reparticién de
tierras por el territorio. Para 1962, el presidente Jorge Alessandri promulgé
la primera ley de Reforma Agraria N"15020, cuyo nucleo consistia en la
redistribucién de tierras estatales entre campesinos y la organizacién de

instituciones fiscales para desempenar la politica en el campo.

Dos afios después, Eduardo Frei Montalva asume la presidencia del pais.
Y con ello, su propuesta de reforma agraria a partir de las bases de la
politica de Alessandri da un mayor impulso a este proceso de politica
rural a nivel nacional. Desde una linea ideolégicamente antagénica a los
gobiernos anteriores, realiza en 1967 la Ley de Reforma Agraria N°16.640
yla Ley N°16.625 que permitié la sindicalizacién campesina, permitiendo
una mayor agencia frente a las asociaciones agroindustriales. La Reforma
Agraria de Frei Montalva empujé con mayor fuerza la expropiacién de
predios agricolas, continuando la linea de la distribucién de la tierra de la

reforma anterior.

En simultineo a ello, una cantidad
considerable de sindicatos campesinos
se organizaron aglomerando una buena

porcién de la poblacién rural. No

obstante, las exigencias sociales no se
apaciguaron, dada una creciente linea
de huelgas y tomas de predios que
polarizaron a la sociedad rural.

La Ley 16.640 establecié la expropiacién de predios mayores a ochenta
hectdreas de riego basico, los cuales fueran usados de manera deficiente o
estuviesen abandonados. Con la expropiacién del predio los asentamientos

rurales se organizaron como propiedades colectivas bajo la posibilidad de
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ser conservadas por campesinos beneficiarios, o una propiedad transicional
a una unidad familiar. Adicionalmente las aguas se definieron como un
bien de uso publico, desconcentrando el dominio privado acuicola del
publico. Por otro lado, la ley centré sus beneficiarios en los inquilinos,
medieros y asalariados permanentes del campo, englobando un enfoque

integral que no discriminara a ningun actor de la poblacién rural.

A pesar del espiritu radical de la reforma, su implementacién no fue
coherente con sus objetivos. Las expropiaciones sufrieron demoras en
su realizacién dadas las presiones de los terratenientes y sus apelaciones
a los procesos efectuados sobre propietarios afectados. Por otro lado, se
gestaron tensiones dentro del mismo gobierno, lo que dificulté la gestién
de la politica piblica. Una quinta parte de las familias contempladas entre
la poblacién beneficiaria de la reforma habian recibido las asistencias
requeridas. Otras medidas para reforzar esta politica agraria tuvieron que
tomarse, como fue el caso de la Ley 17.280 - la cual tomé vigencia en
enero de 1970-, la cual hizo mds expedito los procesos de expropiacion,
permitiendo a los funcionarios de la Corporacién de la Reforma Agraria
(CORA) tomar posesién inmediata de los predios una vez cumplieran
las condiciones para ello. Para finales del mismo afio, la linea politica de
Reforma Agraria se mantendria bajo otra administracién, dado que a
mediados de noviembre Salvador Allende seria electo el nuevo presidente

de la nacién.

El gobierno de Allende profundizé en la Reforma Agraria, en medio de
un alza violenta de la toma campesina de predios a lo largo del territorio;
y los esfuerzos estatales por acelerar los procesos de expropiacion,
resultando asi en la gradual desaparicién del latifundio en las regiones

centrales y surefias del pais para 1972. El esfuerzo institucional entre la

CORA vy el Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP)
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-instituciones creadas bajo la reforma de 1962~ fueron los mayores actores
para avanzar en la politica planteada. A su vez, el gobierno también
complementé la propiedad colectiva con la creacién de Centros de
Reforma Agraria (CERAS) y Centros de Produccién (CEPROS) como
actos administrativos. Los CERAS consistian en formas de propiedad
colectiva de caricter transitorio, en complementariedad a las propiedades
planteadas en la reforma de 1967. Los CEPROS eran fincas estatales, las
cuales tenfan empresas y predios dedicados a la produccién agroindustrial
a potestad del Estado, atendiendo una nocién estrictamente capitalista del

desarrollo rural.

El curso de esta linea de politica se vio interrumpida, dado el golpe
de Estado perpetrado por altos mandos de la cipula militar y otros
sectores politicos conservadores en septiembre de 1973. Los resultados
obtenidos hasta aquel entonces denotaron que el Estado habia logrado la
expropiacién de aproximadamente cuatro mil predios agricolas, sumando
mds de seis millones de hectireas (Biblioteca Nacional de Chile, s. f.).
Posteriormente, con la transformacién del sistema institucional y politico
de Chile, instaurando el primer proyecto nacional neoliberal del mundo,
se inicié un proceso de contrarreforma agraria que dejé desprovisto de
cualquier caricter social la incidencia estatal en el mundo rural, a razén
de que el agro chileno ahora estaba configurado para atender una légica
de mercado. La tierra se traspasé a nuevos capitalistas, centrados en
la modernizacién de la produccién agricola y la transformacién de la

poblacién campesina proletarios de las agroindustrias.
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Argentina

OOOOOOOOOOOOOO

n Argentina, el precedente de las reformas agrarias comienza

desde los inicios del siglo XX. Las primeras deliberaciones sobre

la cuestién rural, expusieron las implicaciones socio-econémicas
y politicas, ocasionadas por las fuertes posiciones que sostenian el
oficialismo, la oposicién y el sector publico-privado respecto al uso de la
tierra y la necesidad de reestructurar su ordenamiento. El primer periodo
donde la cuestién agraria social tomé relevancia duré desde 1912 hasta
1926. Su antecedente regional, fue la pampa argentina: Habia gozado de
un “boom agropecuario” gestado desde 1870 hasta 1914, mientras que
las demds regiones del territorio no se beneficiaron de dicho proceso. Se
agravé una desigualdad regional en lo corrido del siglo, y trajo consigo la

supremacia de las élites agrarias sobre el sector.

La primera politica publica que atendié la cuestién agraria fue la Ley
10.676 de 1919, como resultado posterior de varias propuestas que no
sobrevivieron al trimite parlamentario, en vista de severos desacuerdos
interpartidistas e intereses de terratenientes y agroindustriales. Esta ley
procurd revertir -parcialmente- la generalizacion de la tenencia precaria de
la tierra y una frustrada colonizacién agro ganadera, bajo la ampliacién de
los préstamos del Banco Hipotecario Nacional para los créditos agrarios.
Tres afios después, se promulgé la Ley 11.170 de 1921, que consistié en un
esquema de arrendamientos agricolas para el uso productivo de la tierra.
Lamentablemente, su vigencia sélo era aplicable para extensiones de
tierra con pocas hectdreas y su aplicacién resulté defectuosa. No obstante,
prioriza la inembargabilidad de instrumentos de labranza, indispensables

para el sustento y productividad de las familias agricultoras.
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Otros tres afios mds tarde, se modificé el régimen de propiedad de la tierra,
dado el malestar perpetrado por la crisis ganadera de la posguerra -un
desplome de precios en las carnes congeladas dada la sobreoferta causada
por la acumulacién del stock ganadero durante la guerra-, causando un
proyecto de colonizacién granjera que aument6 la poblacién de los centros
rurales aledafios a centros urbanos, y acrecenté la produccién de manera
efectiva para los pequefios productores. Esta propuesta, a la par con las
anteriores mencionadas, habian atendido numerosos aportes de varias
organizaciones agrarias y agremiaciones. En las décadas posteriores, el
patrén de direccién econémica se influencié fuertemente por el populismo,
lo que causé un viraje de las politicas de Estado a proyectos con mayores
matices sociales, generando resistencia entre los actores agricolas de mayor

poder econémico, puesto que contrariaba sus intereses.

Los gobiernos peronistas que siguieron a
los afios treinta acentuaron la oposicion
de las élites agrarias a sus programas,
resultando en la conformacion de Ambitos
supra- orgamzaaonales cuya injerencia en
la politica agraria nacional fue mayor.

Durante los cincuenta se impulsé la concepcién de una transformacion
estructural que atendiera la justicia redistributiva y el incremento
productivo. Cuando inicié el primer peronismo (Juan Domingo Perén),
dados los antagonismos entre el Estado y las élites agrarias, varias
organizaciones se asociaron para crear la Comisién Coordinadora de
Entidades Agropecuarias (CCEA). Esta entidad procuré formular
politicas tecnocriaticas que modernizaran al sector, rompiendo con la
pretensién gubernamental de modificar la estructura de la tenencia de

la tierra. Por ello, las propuestas agrarias del gobierno no sobrevivieron
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al trdmite parlamentario, dado su impetu de reconfiguracién de los
arrendamientos; el cudl después se modificé -bajo la injerencia de estas
élites- para la reduccién de la libertad contractual y laimplementacién de
un régimen de mayor estabilidad, favoreciendo una mayor capitalizacién
de la tierra para los arrendatarios tradicionales y propietarios mixtos.
Se le sum¢ la ausencia de una presién campesina por la tierra, y la falta
de apoyo de los partidos politicos de mayor peso para impulsar tales
iniciativas. Adicidénese que, el debate agrario en Argentina no estaba
focalizado en la tierra como tal, sino en atender las implicaciones del
crecimiento demogrifico, la acelerada urbanizacién, la demanda de
materias primas y la pretensién de movilidad social del proletariado

rural y urbano (Garcia, 1973).

La denominada “Reforma Agraria Tranquila” de este periodo, incumplié
su propésito desarrollista, dado que la estructura latifundista se consolidé
bajo una modernizacién tecnolégica, concentrando su poder sobre
mecanismos institucionales, y asi preservar mecanismos tradicionales
de distribucién del ingreso rural. Los sectores politicos mds afables
de la reforma agraria pretendian abordar el desarrollo agrario con
crédito, asistencia técnica y una organizacién de la comercializacién.
Desafortunadamente, las medidas resultaron insuficientes para los
objetivos de produccién deseados de la agroindustria. La produccién
agraria no estaba centrada en la subsistencia, sino en una légica para el
mercado, al mismo tiempo que el pais tampoco estaba caracterizado por

tener una densa poblacién rural (Lazzaro, 2017).

El nuevo peronismo a mediados de los sesentas (José Maria Guido y
Arturo Umberto Illia) traté de realizar un proyecto de capitalismo
nacional auténomo, en aras de frenar la estrategia de acumulacién de

las burguesias agrarias nacionales y externas. No obstante, los resultados
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no fueron tangibles, dada la desestabilizacién politica proferida por los
sectores de oposicién. Después de la revolucién argentina, los gobiernos
militares posteriores abordaron vagamente la cuestién rural. Asi lo hizo
el presidente Juan C. Ongania en 1969, estableciendo un Impuesto a las
Tierras Aptas para la Explotacion Agropecuaria (ITAEA) con un carécter
de anticipo del impuesto a los réditos, amparado sobre un porcentaje del
valor fiscal de la tierra. Su razén era la captacién de rentas antes que una
politica social. Cuatro afios después, el peronismo regresaria en 1973, en
la busqueda de reavivar una linea de politica que resolviera los anteriores
intentos fallidos de politicas sociales rurales. Empero, se priorizaron en
la agenda publica las propuestas de mayor productividad, eficiencia y
asistencia tecnoldgica, otra vez dejando a un lado la distribucién equitativa

de la tierra.

Previo a este periodo gubernamental, se habian concertado una serie
de acuerdos entre las élites agricolas y el gobierno para la revisién de
las politicas mds pertinentes para el sector. Aun asi, el antagonismo
entre estas partes se acentio cuando el gobierno traté de promulgar un
anteproyecto de Ley Agraria, estipulado por su Secretaria de Agricultura
y Ganaderia de la Nacién, con una negativa recepcién en el parlamento,
dada la pretensién del gobierno de superar las deficiencias en la tenencia
de la tierra y la subutilizacién del suelo, amparado en la filosofia de que
“la tierra debe ser para quien la trabaja y un bien de produccién y no sélo
de renta y especulaciéon”. El dltimo esfuerzo de la linea peronista (1974)
con la politica rural fue el Acta de Compromiso del Estado y los Productores
para una Politica Concertada de expansion Agropecuaria y Forestal, que en
parte se interpreté como una Reforma Agraria integral, que estructuraba
un instrumento de planificacién concertada para la participacién efectiva
de los grupos de interés en el dmbito rural. La politica aseguré a los

productores asistencia financiera y tecnoldgica, vivienda y acceso a la
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propiedad de la tierra, condicionado a que incrementaran su productividad

en el marco de un programa de largo alcance.

En 1975, dados los agravados impases entre las élites agrarias y el gobierno,
se conformé un Comité de Accién Agropecuario (CCA), integrado por
numerosas organizaciones agricolas nacionales y algunas internacionales.
Los dnimos politicos se habian radicalizado a tal punto que la CCA
impulsé paros agrarios, afectaciones al mercado interno, y apoyaron el
golpe de estado militar efectuado en 1976, marcando el final de esta linea

de gobiernos.

Anilisis comparativo

abiendo abordado los diferentes casos, en aras de evaluar el
impacto de las propuestas realizadas a lo largo del siglo XX, la
comparacién de procesos estd ordenada con base a la tipologia
de reformas agrarias que plantea la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), 1a Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO por sus siglas en inglés) y la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) (1977). A continuacidn, se presentan las 3 tipologias
en las que se clasificaron los procesos de Reforma Agraria expuestos con

anterioridad:
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Reformas agrarias estructurales

as que integran un proceso nacional y global de transformaciones
lideradas por un nuevo elenco de actores sociales. Insertas en un

esquema nacional-revolucionario o socialista de desarrollo.

Reformas agrarias convencionales

Las que forman parte de una accién negociada entre los distintos actores
sociales, para modificar las reglas de funcionamiento de la estructura
latifundista, sin alterar la sociedad tradicional y encauzando la reforma
unilateralmente como producto de una “politica de modernizacién’
(Ecuador, Colombia). De orientacién neocapitalista o democrético-

populista. No cuestiona la tenencia agraria ni sus instituciones tutelares.

Reformas agrarias marginales

O“contrarreformas” agrarias: las nacidas de las capas mds innovadoras
o previsoras de la élite dirigente, no se proponen modificar la
estructura, ni el régimen de propiedad de la tierra mas alld de tendencias
generales de compra-venta de tierras fiscales o ubicadas en zonas de intenso
conflicto social, sino que intentan reparar y preservar histéricamente la
concentracién patrimonial de las explotaciones latifundistas admitiendo
una parcelacién marginal de la propiedad. Se orientan a la preservacién
del “statu-quo”, de sus intereses, conduciendo la inquietud de los
ocupantes precarios de tierras (arrendatarios) -que incluye el bloqueo de

su participacién activa en cualquier proceso de cambio- y anulando los

100 Sarria. Reforma agraria: Implicaciones histdricas de la democracia rural para América Latina



efectos perturbadores de la “cuestién social”. La reforma se proyecta, en

este caso, como una operacién paternalista del Estado Liberal.

Con estas tipologias en consideracién, se presenta el siguiente cuadro

comparativo que asocia la informacién recopilada para el anilisis.

Tabla 1

Pais

Periodo
principal de
reforma

Caracteristicas principales del
proceso

Tipo de
reforma agraria
(Tipologia)

Justificacion de la
clasificacion

Colombia

1936-1994

Reforma gradual, centrada en
la legalizacion de la propiedad
y colonizacion dirigida;
predominio de politicas
de modernizacion rural y
redistribucion limitada.

Convencional

Fue una reforma negociada
y modernizadora, orientada
a integrar al campesinado
sin alterar la estructura
latifundista. El Estado actud
como mediador mas que como
agente redistributivo.

Ecuador

1964-1973;
1973-1979

Reformas impulsadas por
Leyes de Reforma Agraria de
1964 y 1973. Redistribucion

parcial, acampada de procesos
de colonizacion amazoénica y
politicas de modernizacion
productiva.

Convencional

Reforma democratico-populista
y neocapitalista, negociada
entre Estado y élites agrarias.
Buscé integrar al campesinado
sin transformar las bases
estructurales de la tenencia.

Pert

1969-1976

Reforma dirigida por el
gobierno militar de Velasco
Alvarado. Expropiacion masiva
de haciendas y creacion de
cooperativas agrarias de
produccion. Intento sustituir la
oligarquia terrateniente por un
nuevo modelo social productivo.

Estructural

Proceso nacional-
revolucionario, inspirado
en modelos socialistas.
Redistribucion efectiva de
la tierra y transformacion
institucional del agro.

Chile

1962-1973

Proceso impulsado primero por
gobiernos democratacristianos
y luego profundizado por
la Unidad Popular. Amplia
expropiacion y redistribucion de
latifundios; participacion activa
de campesinos y sindicatos
rurales. Interrumpida tras el
golpe de 1973.

Estructural

Transformacion nacional
y revolucionaria, con

actores sociales movilizados

(campesinos, partidos de

izquierda). Se altero la
estructura agraria tradicional

antes de la contrarreforma
militar.

Argentina

1940-1980
(intentos
parciales)

Politicas dispersas de
colonizacion y leyes
provinciales de acceso a
la tierra; predominio de la
propiedad privada y del modelo
agroexportador. Falta de
voluntad politica para alterar la
estructura de la tenencia.

Marginal

Iniciativas conservadoras
y paternalistas que no
modificaron la concentracion de
la tierra. La élite rural preservo
el status quo y bloque6 toda
redistribucion estructural.

Fuente: elaboracién propia.
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Conclusion

on base a este anilisis, la reflexién final que plantea este estudio
es partir de los casos exitosos de reformas estructurales como
ejemplares para los demds paises de América Latina -incluyendo
a los demis abordados en esta revisién-. Cuando una sociedad ostenta
fuertes movimientos sociales que inciden como sujetos politicos entre las
instancias gubernamentales, la sociedad misma, y los espacios de toma
de decisiones de corte institucional, se puede estructurar un proceso de
reforma agraria cuya indole profundice en los aspectos mds organicos de

su ordenamiento socio-econémico nacional.

Mis alld de un fuerte grupo constituido cuya consistencia e incidencia
en complejos procesos socio-politicos resulta fundamental, también
es imperativo que exista un aire de consenso y voluntad politica de
las otras partes involucradas en el debate democritico que puedan
tener posturas incluso antagénicas. Dado que de entre los factores
identificados que imposibilitaron el éxito de las reformas agrarias
como en el caso argentino y los casos convencionales de Ecuador y
Colombia, las 16gicas de productividad capitalista enrevesadas entre las
élites agrarias dificultaron que los procesos y enfoques de tal magnitud
fueran realizables. Para atender el futuro del curso econémico de los
paises, es necesario implementar una visién que conjugue las nociones
sociales para el desarrollo integral del campo, y una oferta productiva
que responda ante las necesidades del mercado y el comercio. De no ser
asi, no se podra equilibrar las exigencias de las partes y la prosperidad

que derive de reducir la desigualdad no serd posible.
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