¢El fin de la reforma agraria en América Latina?
El legado de la reforma agraria y el asunto

no resuelto de la tierra

CRISTOBAL KAY*

Resumen: Las reformas agrarias de los sesenta a los
ochenta no pudieron incorporar al campesinado en el
proceso de desarrollo. Las contrarreformas y las politicas
neoliberales adoptadas por muchos paises latinoame-
ricanos desde los anos ochenta han profundizado el
cardcter exclusionista de la modernizacion agricola de
la region. Han surgido y prosperado nuevos grupos
capitalistas en las zonas rurales, mientras que los terra-
tenientes casi han desaparecido. La economia campe-
sina es un sector relativamente en declive y hoy predo-
mina una estructura mds compleja y heterogénea. Por
otra parte, los nuevos movimientos sociales en el campo
han incluido otra vez en el debate el cardcter central del
asunto de la tierra; ademds, estdn desafiando la vision
neoliberal del mundo y tratando de construir una
sociedad mds justa, equitativa, incluyentey sustentable.

1. INTRODUCCION

Abstract: The agrarian reforms of the 1960s to the
1980s largely failed to incorporate the peasantry into
the development process. Counter-reforms and the
neoliberal policies adopted by many Latin American
countries since the 1980s have deepened the exclusionary
character of the region’s agricultural modernization.
New capitalist groups have emerged and prospered in the
rural areas while traditional landlords have dwindled
or disappeared. The peasant economy is a relatively
declining sector and a more complex and heterogeneous
agrarian structure exists today. On the other hand, the
new social movements in the countryside have again
emphasized the centrality of the land question.
Furthermore, they are challenging the neoliberal vision
of the world and are attempting to construct a more
Just, equitable, inclusive and sustainable society.

L PRESENTE ARTICULO APORTA una visién general de las causas y consecuen-
cias de las reformas agrarias que fueron puestas en vigor casi en toda América
Latina principalmente de los anos cincuenta a los ochenta. Con la expan-

sion de las politicas neoliberales por toda la regién en la tltima década, la época de
las reformas agrarias —que comenzé con la Revolucién mexicana a principios del
presente siglo— parece haber llegado a su punto final en el continente (Herrera,
Riddell y Toselli, 1997). Asi pues, estamos en el momento apropiado para intentar
hacer una evaluacién de las reformas agrarias en funcién de los efectos que tuvieron
en la produccién agricola, la distribucién del ingreso, el empleo, la pobreza y las
relaciones de género desde una perspectiva social y politica.

Los gobiernos a menudo han subestimado las complejidades que entrafa trans-
formar la estructura de la tenencia de la tierra; han juzgado de manera equivocada
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los intrincados procesos dindmicos echados a andar por la reforma agraria que con
frecuencia tuvieron consecuencias inesperadas y no buscadas. A menudo las refor-
mas agrarias ocasionaron espectaculares contrarreformas y neorreformas que siguie-
ron a las luchas sociales y politicas que habian desencadenado. Por tanto, el resultado
de las reformas agrarias de América Latina fue variado y dio lugar a un sistema agra-
rio mas complejo y fluido. Aunque al principio algunas de ellas tuvieron como obje-
tivo lograr el beneficio del campesinado, el resultado predominante favorecié el
desarrollo de una agricultura capitalista (De Janvry y Sadoulet, 1989). El reciente
giro hacia las politicas econémicas neoliberales ha conferido un impulso adicional a
la agricultura capitalista, aunque ha desplazado a la del campesino.

Pese a que la época de la reforma agraria parece haber llegado a su fin, esto no
necesariamente significa que el asunto de la tierra haya sido resuelto en América
Latina, sino que no exige mds el apoyo politico, como sucedi6 en las décadas de los
sesenta y setenta, cuando las preocupaciones de la Guerra Fria que surgieron de la
Revolucién cubana asi como un movimiento campesino emergente pusieron ala refor-
ma agraria como uno de los temas mds importantes de la agenda politica (De Janvry,
1994). Las politicas neoliberales referentes a la tierra han desplazado las priorida-
des: de la expropiacién de propiedades (caracteristica del periodo populista de la
reforma agraria) hacia la privatizacién, la “descolectivizacién”, la regularizacién de
la tierra, el otorgamiento de titulos de propiedad, asi como lo relacionado con los
impuestos que deben pagarse por el uso de la tierra.

El simbolo mis significativo de los vientos neoliberales que han soplado por toda
América Latina fue el cambio llevado a cabo en 1992 en el articulo 27 de la Consti-
tucién mexicana de 1917, el cual habia abierto el camino a la primera reforma agra-
ria de la regién y consagraba una demanda mayor: “Tierra y libertad”, que habian
esgrimido los insurgentes campesinos durante la Revolucién mexicana. Ningiin
gobierno se habia atrevido a modificar este principio clave de la Constitucién mexi-
cana; empero, las fuerzas de la globalizacién y del neoliberalismo resultaron dema-
siado poderosas para resistirlas y el gobierno corrié el riesgo de agarrar por los cuer-
nos a la hasta ese momento vaca sagrada (Randall, 1996). Esta nueva ley agraria
sefiala el final de la reforma agraria de México, permite la venta de tierra del sector
reformado y el establecimiento de empresas en participacién con capital privado en
el que participaban capitalistas extranjeros, lo cual era una muestra del compromiso
que tenia el pais con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
con Estados Unidos y Canadd (DeWalt y Rees, 1994; De Janvry, Gordillo y Sadoulet,
1997). Asi pues, se trata de un momento oportuno para reflexionar acerca de los
logros y limitaciones que tiene la reforma agraria de América Latina, asi como para
explorar las perspectivas que se plantean a las politicas neoliberales correspondien-
tes a la tierra.

La experiencia latinoamericana sobre la reforma agraria tiene también lecciones
que ofrecer tanto para los paises que recientemente han emprendido un programa
de expropiacién y redistribucién de tierra (o que intentan introducirlo, como por
ejemplo Sudéfrica), como para los que planean intensificar y extender el proceso de



¢EL FIN DE LA REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA? 65

expropiacién (ciertamente unos cuantos y peculiares, tales como Zimbabwe), o aque-
llos donde las Organizaciones no Gubernamentales (ONG) y otros actores estin tratan-
do de hallar vias de revivir el asunto de la reforma agraria, como sucede en Filipinas
(Borras, 1997). La aplicacién de politicas neoliberales por la mayor parte de los paises
latinoamericanos ha tenido como resultado la privatizacién del sector colectivo de
la reforma agraria. Por ende, el caso latinoamericano tiene también lecciones para los
otrora paises comunistas que atraviesan una transicién: de una economia con plani-
ficacién central a una orientada al mercado, y sobre todo para esas naciones que
se encuentran en proceso de terminar con la colectivizacién de su sector agricola
(Spoor, 1997), asi como para las que estdn comprometidas con la privatizacién de las
zonas comunales, como sucede en algunos paises de Africa y otras partes del mundo
(Nsabagasani, 1997).

El presente articulo comienza con un analisis del desempefio econémico agricola
desde finales de la segunda Guerra Mundial hasta el principio del periodo de la
reforma agraria en la década de los sesenta. Las desalentadoras cifras que presenté
la agricultura durante esos anos hicieron que se entablara un acalorado debate en-
tre economistas estructuralistas y neocldsicos en lo referente a las causas que habian
ocasionado esta situacién (Lehmann, 1978). Mientras los primeros seiialaron al sis-
tema desigual y bimodal de tenencia de la tierra, los segundos hicieron hincapié en
la politica publica, la cual en su opinién discriminaba a la agricultura. Més adelante,
el articulo analiza las causas y los objetivos de la reforma agraria. Aunque los gobiernos
a menudo se valieron de los escasos logros de la agricultura para justificar la legisla-
cién de la reforma agraria, lo que los impulsaba eran principalmente las presiones
tanto internas como externas. Los conflictos sociales se acumulaban en las zonas
rurales en la medida en que los campesinos y los trabajadores rurales se mostraban
cada vez mds renuentes a tolerar los bajos niveles de vida, las condiciones explota-
doras de trabajo y una posicién marginal en la sociedad. La expansién de las in-
fluencias urbanas hacia las zonas rurales habia comenzado a socavar las relaciones
patrén-cliente y aument6 la influencia de los partidos politicos y de otros grupos
urbanos deseosos de apoyar a la organizacién de los campesinos y de los trabajado-
res rurales para convertirse en sindicatos, asi como en otras asociaciones que sintie-
ron la confianza suficiente para desafiar al dominio que habian ejercido los terra-
tenientes (Kay, 1980).

Después se pone de relieve el cardcter colectivista de las reformas agrarias mds
significativas de América Latina y posteriormente se analiza el efecto que tuvieron
en la produccién, la distribucién del ingreso, el empleo, la pobreza, las relaciones de
género asi como la integracién sociopolitica. En un ensayo como el presente, sélo es
posible aportar un analisis general de tales temas dado que la situacién resulta distinta
en los diversos paises. Ademads, los problemas metodolégicos y lo inadecuado de los
datos estadisticos disponibles hacen de ésta una labor complicada aun cuando se
emprenden estudios de un pais especifico. Por tltimo, el articulo explora las conse-
cuencias que tuvieron las politicas neoliberales referentes a la tierra en los paises
donde habian sido aplicadas durante un periodo considerable. Por lo que respecta
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alas naciones que apenas estin empezando a recorrer dicho camino, s6lo se pueden
hacer algunas conjeturas basadas en informacién en lo referente a las consecuencias
que serdn probables si nos apoyamos en los resultados obtenidos por los pioneros
del neoliberalismo.

2. EL DESEMPENO DE LA AGRICULTURA ANTES DE LA REFORMA AGRARIA

Las cifras de crecimiento agricola de América Latina en el periodo de la posguerra
son magras, sobre todo en lo concerniente a la produccién nacional de alimentos.
La produccién agricola' crecié a una tasa anual de 2.6%? entre 1934 y 1960 (Comi-
si6n Econémica para América Latina, CEPAL, 1963: 2). No obstante, las altas tasas de
crecimiento poblacional significan que la produccién agricola per cipita crecié
tnicamente de manera marginal. Por ello, entre 1950 y 1964 la agricultura crecié sélo
0.3% en términos per capita (Economic Commission for Latin America, ECLA, 1968:
314). No fue sino hasta finales de los cincuenta cuando la produccion agricola per
capita alcanzé los niveles anteriores a la guerra (CEPAL, 1963: 127).

Aunque las exportaciones agricolas crecieron a mayor velocidad de lo que lo hizo
la produccién de cultivos nacionales, la posicién de América Latina en el mercado
agricola mundial se deterioré. Las importaciones de alimentos aumentaron 44%
entre 1948-1952y 1965 en comparacién con un aumento de s6lo 26% de las exporta-
ciones agricolas (ECLA, 1968: 330). Para darnos una idea, las exportaciones agricolas
en el mundo crecieron 50% en el mismo periodo, lo cual indica el relativo descenso
de la region en los mercados mundiales (idem.). La contribucion neta de la agricul-
tura a las ganancias en divisas se deteriord, lo que aplicé una tensién adicional a los
problemas de balanza de pagos en América Latina. _

La agricultura latinoamericana result6 ineficiente y desperdiciadora de recursos,
sobre todo de tierray mano de obra. En gran medida podia culparse de tal estado de
cosas a un sistema de tenencia de la tierra sumamente inequitativo; empero, otro
factor lo fue también un inadecuado apoyo gubernamental. La mayor parte del cre-
cimiento de la agricultura broté de un aumento en la zona cultivada en vez de un
incremento en los rendimientos. Un crecimiento de extensién sin mayores transfor-
maciones técnicas y sociales predominé claramente sobre la intensificaciéon de la
agricultura. El contraste con la situacién en el mundo desarrollado es asombroso.
En América Latina la zona cultivada aumenté 24% y los rendimientos, 7% entre los
anos 1948-1952 y 1957-1959; mientras en Europa las cifras correspondientes fueron
3% y 24%, respectivamente (CEPAL, 1963: 33) .3

! La produccién agricola incluye a las cosechas y al ganado, pero excluye a la silvicultura.

2 Cuando se excluye a la produccién de aziicar, algodén y plitano para exportacién, la tasa de
crecimiento agricola cae a 2.2% anual (1934-1960).

3 Es improbable que las diferencias en dotacién de recursos entre América Latina y Europa pueda
explicar tal falta de intensificacién agricola en América Latina.
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De 1850 a 1930 el sistema de las haciendas (a menudo denominado “complejo
latifundio-minifundio”) se expandié y logré una posicién dominante dentro de la
estructura agraria latinoamericana. Dicha expansion a menudo se logré al desplazar
a la poblacién indigena rural hacia las zonas marginales. Fue la época de oro del
sistema de las haciendas y los terratenientes alcanzaron la cispide de su poder eco-
némico, influencia politica y prestigio social. S6lo en México fue desafiado con éxi-
to tal predominio mediante los levantamientos revolucionarios de 1910-1917. Sin
embargo, no fue sino hasta el gobierno populista de Cardenas durante 1934 cuando
el sistema de las haciendas perdi6 finalmente su influencia predominante en Mé-
xico. La Revolucién boliviana de principios de los anos cincuenta también asest6 un
fuerte golpe al sistema de terratenientes al aplicar un extenso programa de reforma
agraria. .

La Revolucién cubana de 1959 sell6 la suerte del sistema hacendario en la mayor
parte de los paises latinoamericanos. Temeroso de que la Revolucién se expandiera
a otros paises de la regién y del espectro del socialismo, el gobierno de los Estados
Unidos lanz6 la iniciativa para fundar la Alianza para el Progreso, lo cual animé a los
gobiernos de toda la regién a poner en practica programas de reforma agraria median-
te la aportacién de ayuda econémica. En consecuencia, de la década de los sesenta a
la de los setenta tuvo lugar una serie de reformas agrarias en América Latina, entre
ellas las de Chile, Pert, Ecuador y Colombia. A finales de los anos setenta y ochenta,
después de la Revolucion sandinista en Nicaragua y la guerra civil en El Salvador,
también se llevaron a cabo reformas agrarias en tales paises. S6lo en Argentina la
reforma agraria nunca tuvo lugar. En Brasil la fuerte oposicién de los terratenientes
detuvo cualquier intento de reforma agraria, aunque ha habido cierta redistribucién
menor de tierras desde la restauracién del régimen democritico a mediados de los
ochenta (Leite, 1994; Groppo, 1996).

Antes de la reforma agraria, los gobiernos latinoamericanos habian adoptado
politicas encaminadas a estimular la modernizacién del sistema de las haciendas. La
introduccién de politicas de industrializacién mediante sustitucién de importacio-
nes en el periodo de la posguerra habia ya comenzado a transformar el sistema
tradicional hacendario. Medidas gubernamentales tales como créditos subsidiados
para la compra de maquinaria agricola y equipo, calidad mejorada del ganado, fer-
tilizantes, semillas de variedades que ofrecian grandes rendimientos, asi como pro-
gramas de asistencia técnica, tuvieron como propésito estimular la modernizacién
tecnoldgica de las grandes propiedades de tierra. Las relaciones sociales de la pro-
duccién también habian comenzado a cambiar. La tenencia de la tierra a cambio de
mano de obray en cierta medida la aparceria comenzaron a ser sustituidas por el
trabajo asalariado (Goodman y Redclift, 1981). Algunos terratenientes vendieron
parte de sus propiedades con el propésito de financiar mejoras hechas en lo que les
quedaba de sus extensiones de tierra, con lo cual aceleraron un proceso terratenien-
te de “transformacién desde arriba” (Kay, 1988a). Paradéjicamente, dicho proceso
gané impulso cuando llegé la reforma agraria. Resulta irénico que muchas reformas
agrarias en América Latina tuvieran como consecuencia la modernizacion del sistema
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de la hacienda y su transformacién en granjas capitalistas en vez de haber sido elimi-
nadas desde abajo al redistribuir la tierra de las haciendas a los campesinos. En este
sentido, muchas reformas agrarias aceleraron inicialmente un sendero terratenien-
te ya establecido de tenencia de la tierra hacia el capitalismo agrario en vez del desarrollo
de una explotacién rural por parte de los campesinos (De Janvry, 1981; Kay, 1988a).
Sin embargo, como se verd mds adelante, el despliegue de reformas agrarias que tuvo
lugar después ha abierto la posibilidad de encontrar un camino por el cual el campesino
pueda llegar al capitalismo agricola, asi sea subordinado al capital agroindustrial.

Al explicar el bajo desempenio de la agricultura de América Latina, los estructura-
listas senalan el alto grado de concentracién de tierras, mientras que las interpretaciones
neocldsicas y monetaristas se inclinan mas bien hacia la politica gubernamental, en
particular la de precios y de comercio que supuestamente ejercia una discrimina-
cién contra la agricultura (Valdésy Siamwalla, 1988). Los controles de precio aplicados
por el gobierno en algunos productos alimenticios basicos —asi como una politica
de tipo de cambio que sobrevalué la moneda local y con ello hizo que las importa-
ciones de alimentos resultaran mas baratas y las exportaciones agricolas, menos ren-
tables— desincentivaron la produccién agricola (Valdés, Muchnik y Hurtado, 1990).
Aungque por lo regular en la actualidad se acepta que la politica de industrializacién
basada en la sustitucién de importaciones adoptada por la mayor parte de los go-
biernos de América Latina discriminaba a la agricultura, generalmente se ignora el
hecho de que grandes productores agricolas fueran resarcidos —por lo menos en
cierta medida— via politicas compensatorias (Kay, 1977). Por ejemplo, los terratenien-
tes recibian créditos altamente subsidiados y se beneficiaban de las importaciones
baratas de maquinaria agricolay de enseres como consecuencia de la politica comer-
cial mencionada antes, asi como de los programas de asistencia técnica especializada,;
o sea que la politica gubernamental no sélo tenia prejuicios contra la agricultura, sino
dentro de la agricultura contra los campesinos y los trabajadores rurales (Kay, 1981).

Aungque durante el periodo de la posguerra en muchos paises latinoamericanos
los terratenientes no dominaban ya el sistema politico, seguian ejerciendo una gran
influencia en la politica gubernamental y pudieron orientar el poder del Estado en
su favor en lo tocante a las relaciones entabladas entre ellos y los campesinos (Huber
y Safford, 1995). Los arrendatarios agricolas debian pagar rentas altas (ya fuera en
dinero, en especie o en servicios de mano de obra) y a los trabajadores agricolas se
les pagaban salarios bajos y tenfan malas condiciones laborales. La mano de obra
rural estaba en gran medida desorganizada y hacia frente a una serie de obsticulos
juridicos de sindicalizacién. Las condiciones laborales en toda la América Latina
rural eran represivas y de explotacién (Duncan y Rutledge, 1977).

La estructura agraria bimodal de América Latina era considerada por los
estructuralistas y los reformistas liberales (sobre todo de los Estados Unidos) como
inequitativa e ineficiente, con consecuencias sociales y politicas perjudiciales. Pese a
que los estructuralistas tendieron a favorecer a las organizaciones agricolas que fue-
ran de tipo cooperativa o asociacién, los liberales defendieron a la agricultura fami-
liar, aunque algunos también promovieron a las cooperativas. Se afirmaba que la
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reforma agraria —al modificar la desigual distribucién del ingreso— ampliaria el
mercado nacional para los productos industriales, fortaleceria el esfuerzo de indus-
trializacién mediante el aumento del aporte de productos agricolas y tendria un
efecto benéfico en el tipo de cambio.

Los analistas de la reforma defendieron con gran vigor a la reforma agraria al
hacer hincapié en que el alto grado de concentracién de tierra constituia un em-
pleo ineficiente de los recursos. Las grandes fincas explotaban grandes extensiones
de tierra, lo cual hacia que la productividad de ésta fuera poca, amén de que buena
parte de ella permanecia sin cultivar. El monocultivo, que generalmente era adopta-
do por las plantaciones en zonas dedicadas a la agricultura de exportacién, producia
efectos nocivos en el entorno. La explotacién de grandes extensiones de tierras tam-
bién limité las oportunidades de empleo y contribuyé a que la productividad de la
mano de obra fuera baja. La relativa abundancia de los trabajadores agricolas y el
alto grado de concentracién de tierras significaba que los terratenientes podian se-
guir pagando salarios bajos incluso en los lugares donde la productividad de la mano
de obra habia aumentado mediante las inversiones (De Janvry, 1981). También se
afirmaba que la concentracién de las tierras impedia la adopcién de tecnologia mo-
derna puesto que los terratenientes podian obtener ingresos altos sin intensificar la
produccién dada la gran cantidad de terreno que poseian. Los terratenientes tam-
bién consideraban a sus propiedades como un elemento titil contra la inflacién.
Tener una gran extensién de tierras en propiedad también daba un alto estatus
social, asi como poder econémico; por tanto, la eficiencia agricola no siempre fue
una prioridad para ellos. En tltimo lugar, mas no en orden de importancia, los
reformistas sefialaron a la concentracién de tierras como causa de la desigualdad
social, las condiciones de marginalizacién y de pobreza en que vivia la mayoria de la
poblacién rural en América Latina (Feder, 1971).

En lo que respecta a los precios, los estructuralistas fueron los primeros en sefa-
lar el deterioro que padecian los términos en los que comerciaba América Latina. El
descendente poder de compra que experimentaban las exportaciones agricolas en
funcién de las importaciones industriales no era un elemento favorecedor. En lo
referente al hincapié que pusieron los economistas neocldsicos en los incentivos de
los precios, los estructuralistas arguyeron que era improbable que éstos mejoraran
la eficiencia de la agricultura y la tasa de crecimiento dado que los latifundistas reac-
cionaban lentamente a los incentivos a los precios y éstos a menudo no propiciaban
la modernizacién de la empresa. Los minifundistas también se tardaron en reaccio-
nar de manera positiva a los incentivos de los precios, aunque por motivos diferen-
tes: falta de recursos y de conocimientos técnicos. Pese a que estudios posteriores
muestran que tal vez los estructuralistas hayan subestimado su efecto positivo, esto
no significa que los incentivos a los precios hayan resultado una politica mejor que
la reforma agraria para alcanzar el crecimiento con equidad en el campo. Asimismo,
muchos estudios que descubrieron que los campesinos eran mds responsables de los
mecanismos del mercado de lo que habian supuesto los estructuralistas fueron
emprendidos después de haberse introducido las medidas de reforma agraria. Del
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mismo modo que puede sefalarse que los estructuralistas subestimaron el potencial
dindmico de los terratenientes, puede afirmarse que los economistas neocldsicos
subestimaron las repercusiones negativas que tuvo la estructura agraria de Ameérica
Latina en el desarrollo econémico. Aunque los estructuralistas fincaron sus esperan-
zas en la reforma agraria, los pensadores neoclasicos pusieron las suyas en los merca-
dos libres. Después de la aplicacion de la reforma agraria y de los experimentos mas
recientes con los mercados libres, estd surgiendo un consenso en el sentido de que
los dos son necesarios para alcanzar un desarrollo con equidad.

3. EL SISTEMA BIMODAL DE TENENCIA DE LA TIERRA

Durante la primera mitad de la década de los sesenta, la Alianza para el Progreso dio
impulso a una investigacién general de la estructura agraria de América Latina. Las
investigaciones llevadas a cabo por el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
(CIDA)* representan el estudio colectivo mas ambicioso realizado hasta la fecha so-
bre tenencia de la tierra en América Latina. A mediados de los sesenta se publicaron
los informes sobre siete paises: Argentina (1965), Brasil (1966), Colombia (1966), Chile
(1966), Ecuador (1965), Guatemala (1965) y Pertd (1966), seguidos posteriormente
por dos o tres informes sobre otros paises. Las investigaciones llevadas a cabo por el
CIDA tuvieron una influencia muy considerable en la conformacién de una cierta
vision del asunto agrario de América Latina, asi como en el disefio de las politicas de
reforma agraria;® ademds, aportaron una perspectiva bimodal del sistema de tenen-
cia de la tierra en América Latina y los gobiernos recurrieron a ellas para conferir un
peso cientifico a la defensa de la legislacion sobre la reforma agraria.

América Latina tenia una de las estructuras agrarias mas inequitativas del mundo.
En un extremo se encontraban los minifundistas, quienes poseian minifundios
(propiedades muy pequenas de tierra), y en el otro estaban los latifundistas, los cuales
poseian latifundios (grandes extensiones de tierra) en la forma de plantaciones,
haciendas y estancias. Para 1960, los latifundios constituian mds o menos 5% de las
unidades agricolas y sélo cuatro quintas partes de la tierra; los minifundios abarca-
ban cuatro quintas partes de las unidades agricolas pero sélo tenian 5% de la tierra
(Barraclough, 1973: 16). El sector agricola de tamano medio era relativamente in-
significante. Estudios realizados después han mostrado que en dicha descripcién
bimodal habia mucho de exageracién; quienes detentaban la tierra tenian un grado

4El cIpA fue instituido en 1961 por las cinco organizaciones internacionales que enumero a
continuacién: la Organizacién de Estados Americanos (OEA); ¢l Banco Interamericano de Desarrollo
(BID); el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas, conocido actualmente como Instituto
Interamericano para la Cooperacién en la Agricultura (1ICA); la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agriculturay la Alimentacién (FAO), y la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América
Latina (CEPAL), la cual después cambi6 su nombre a CEPALC al anadirsele el Caribe.

5 Barraclough (1973), quien junto con Domike publicé un articulo sefiero (1966), compilé un
excelente resumen de estos informes.
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considerable de control sobre los recursos dentro de las propiedades, y los campesi-
nos de mediana capacidad tenian acceso a una tierra de mejor calidad y disponian
de mads capital, con lo cual contribuian mas a la produccién agricola de lo que se
habia calculado en un principio. Pese a esta evidencia de mayor heterogeneidad,
América Latina seguia teniendo uno de los sistemas agrarios mds polarizados del
mundo.

Las tierras propiedad de los campesinos eran las principales proveedoras de em-
pleo pues tenian a casi la mitad de la mano de obra agricola, cuatro quintas partes
de la cual estaba integrada por parientes que trabajaban sin percibir remuneracién.
En las grandes extensiones de tierra se empleaba a menos de una quinta parte de la
mano de obra agricola (Barraclough, 1973: 22). En 1960, aproximadamente un tercio
de la mano de obra agricola total no tenia tierra, y se generalizé una variedad de
acuerdos de tenencia de la tierra; alrededor de una cuarta parte (o mas) de los traba-
jadores agricolas era arrendataria u ocupante ilegal (op. cit.: 19-23).

Tal sistema agrario era ineficiente: por una parte, los latifundios eran subutilizados
por labrar sus tierras de una manera excesiva mientras una proporcién considerable
quedaba sin cultivar; por otra parte, los minifundios desperdiciaban la mano de
obra pues empleaban demasiada para trabajar tierras de muy poca extensién. No es
de sorprender que, mientras la productividad de la mano de obra era mucho mayor
en los latifundios que en los minifundios, en lo referente a la productividad de la
tierra sucedia lo contrario. En los latifundios la produccién promedio por trabaja-
dor agricola resulté aproximadamente de cinco a diez veces mayor que en los mini-
fundios, en tanto que la produccién por hectdrea de tierra agricola era mas o menos
de tres a cuatro veces mayor en los minifundios en comparacién con los latifundios
(op. cit.: 25-27).°

Puesto que gran parte de la mano de obra rural se encontraba desempleada o
subempleada y la tierra era relativamente escasa, desde una perspectiva desarrollista
resultaba mds importante elevar la productividad de la tierra que aumentar la pro-
ductividad de la mano de obra. Quienes propusieron la reforma agraria argiiian que
podia aumentarse mas ficilmente la productividad de la tierra si se redistribuia la
tierra, en vez de hacer costosas inversiones en tecnologia moderna que, ademas,
podrian ocasionar el desplazamiento de la mano de obra. Asimismo, era probable
que la reforma agraria tuviera un efecto mucho mads favorable en la distribucién del
ingreso que en la importancia exclusiva atribuida a la tecnologia moderna.

La tenencia de la tierra y la estructura laboral habian tenido que cambiar antes
de aplicarse las reformas agrarias. En el cambiante clima politico de los afios cincuenta
y sesenta, los terratenientes previeron la posibilidad de que la reforma agraria se
legislara y tomaron medidas evasivas. Con el objeto de evitar la expropiacién, algu-
nos terratenientes redujeron el tamafo de sus propiedades al subdividirlas entre los
miembros de la familia o mediante la venta de alguna porcién de ellas. Ademads, con

6 Los datos reflejan la situacién prevaleciente durante los afios cincuenta y los primeros afios de
los sesenta.
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dos medidas intentaron reducir la presién interna que ejercia la mano de obra rural
por la expropiacién: reducir la cantidad de quienes arrendaban la tierra y sustituir
a los trabajadores permanentes por otros que recibieran pago por temporada. Me-
diante estas acciones, los terratenientes tenian como objetivo reducir la presién inter-
na por tierra que ejercian quienes la arrendaban, los cuales —como productores
agricolas— ansiaban aumentar la tierra que rentaban y reducir los pagos por este
concepto. En comparacién con los trabajadores permanentes asalariados, los que reci-
bian pago por temporada tenian menos derechos y se les podia despedir o retirar
mds facilmente, segun el caso. La mecanizacién permiti6 a los terratenientes recon-
formar la composicién de su mano de obra y reducirla considerablemente, con lo
cual debilitaron las presiones internas que habia en el sentido de una redistribucién
de la tierra y salarios mds altos.

Como se senial6 anteriormente, la mera amenaza de una reforma agraria puede
precipitar la ruptura y capitalizacion de la hacienda. La legislacién de la reforma
agraria por lo general exent6 a las que tuvieran un tamaio menor a cierto estable-
cido y, en algunos casos, a las modernas y eficientes que rebasaban dicho limite. Los
terratenientes intentaron evadir la expropiacién mediante la subdivisién y moderni-
zacién de sus propiedades. Los criterios de eficiencia aplicados a menudo hacian
referencia a que hubiera maquinaria y se recurriera a mano de obra asalariada en
vez de alamano de obra de quien arrendaba la tierra. Las tenencias eran particular-
mente mal vistas pues se les consideraba parte de un régimen de trabajo feudal y
opresivo.

El sector agricola capitalista de tamano mediano también se expandid, particu-
larmente en los paises donde la legislacién de la reforma agraria permitié a los terra-
tenientes conservar parte de sus propiedades después de la expropiacién; es decir,
cuando tenia derecho a una “reserva”, como sucedié en Chile. Por lo general los
terratenientes conservaron la parte medular de la hacienda, la cual comprendia la
tierra de mejor calidad y las principales construcciones. Ademds, a menudo conser-
varon su ganado y su maquinaria agricola que, por estar concentrada en un rancho
de menor tamafio, mejoré tanto la razén entre capital y tierra como la de capital y
mano de obra.

4. CAUSAS Y OBJETIVOS DE LA REFORMA AGRARIA

Las reformas agrarias de mayor alcance han tendido a ser resultado de revoluciones
sociales. Tal fue el caso de las que tuvieron lugar en México (1910), Bolivia (1952),
Cuba (1959) y Nicaragua (1979). No obstante, los gobiernos electos también em-
prendieron reformas agrarias radicales, como sucedié en Chile durante las adminis-
traciones de Frei (1964-1979) y Allende (1970-1973), o incluso los regimenes milita-
res, como fue el caso de Perii durante el gobierno del general Velasco Alvarado
(1969-1975). Reformas agrarias de menores alcances en lo referente a la extensién
de tierra expropiada y la cantidad de campesinos que resultaron beneficiados fue-
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ron llevadas a cabo en gran medida por gobiernos civiles en el resto de América
Latina. La excepcién mds notable es Argentina, donde hasta la fecha no ha tenido
tugar una reforma agraria ni ha formado parte de la agenda politica. La peculiaridad
del caso argentino se explica en parte por la relativa importancia que tuvo la agricul-
tura familiar y las haciendas capitalistas de mediano tamano, asi como por el grado
de urbanizacién relativamente alto. Paraguay y Uruguay tuvieron programas de co-
lonizacién, pero en ninguno de los dos paises ha tenido lugar una reforma agraria
de trascendencia.

Las reformas agrarias por lo regular han sido resultado de cambios politicos pro-
ducidos desde arriba. Aunque en algunos ejemplos tales cambios eran respuestas a
las presiones sociales ejercidas desde abajo, s6lo unas cuantas reformas agrarias de
América Latina fueron consecuencia directa de levantamientos de campesinos. Las
fuerzas sociales urbanas e incluso las internacionales —como en el caso de la Alianza
para el Progreso— desempenaron un importante papel para dar lugar a la reforma
agraria. Aunque el campesinado no constituia una fuerza social de importancia detrds
de la legislacion de la reforma agraria, si influy6 de manera considerable en el pro-
ceso mismo. Asi pues, las zonas donde la protesta rural fue mas fuerte por lo regular
recibieron mayor atencién por parte de los organismos que ponian en practica la re-
forma agraria. ,

Los gobiernos tecnocraticos y reformistas, en su intento por modernizar a la agri-
cultura e integrar al campesinado, a menudo dieron inicio a la reforma agraria. No
es de sorprender que tuvieran que hacer frente a la oposicién de los terratenientes,
quienes en algunas ocasiones lograron detenerla o revertirla. Las reformas agrarias
son procesos sociales cuyas consecuencias no buscadas pueden reorientar el propé-
sito inicial de la reforma agraria en el sentido de lineas radicales o conservadoras
(aunque, por lo general, de este tltimo tipo) o, en algunos ejemplos, sacarla del
todo de su curso.

En Guatemala, la reforma agraria de 1952 del presidente Arbenz fue detenida
abruptamente en 1954, cuando fue derrocado por una invasién armada que recibié
apoyo del gobierno de los Estados Unidos. Las medidas de la reforma agraria de Arbenz,
que habian expropiado aproximadamente una quinta parte de la tierra arable del
pais y que habian beneficiado a cerca de una cuarta parte del campesinado, fueron
rapidamente revertidas (Brockett, 1989: 100). En Chile, la moderada reforma agraria
de Frei que tuvo lugar en 1964-1970 alent6 las demandas por parte del movimiento
campesino que pedian la intensificacién del proceso de reforma. La radicalizacion
del movimiento campesino constituyé un factor que ayudé a Allende a ganar la
presidencia en 1970. El radicalismo campesino, a su vez, empujé al programa socia-
lista democrdtico de expropiacién de Allende mds alld de lo que originalmente se
habfa planeado (Kay, 1978). El golpe militar de 1973 que siguid, y que reprimio y
desarticulé al movimiento campesino, devolvié s6lo una parte de la tierra expropia-
da a sus duenos anteriores. Pese al poder politico del gobierno militar, no se atrevié
a deshacer completamente la reforma agraria.
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Al adoptar la reforma agraria, los gobiernos perseguian una variedad de objeti-
vos. Uno de los mds importantes —y el mds primario de los tipos tecnocraticos de la
reforma agraria— era una tasa mds alta de crecimiento agricola. Por tanto, sélo
serian expropiadas las propiedades ineficientes, y las que mostraran una mentalidad
mds empresarial iban a ser estimuladas a modernizarse mas. Se esperaba que menos
tierra quedara ociosa, que los terrenos fueran cultivados mds intensamente y, de ese
modo, aumentara la produccién agricola. Otro objetivo econémico (y social) era la
equidad. Una distribucién mds justa del ingreso era considerada como facilitadora
del proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones al aumentar el
mercado nacional para los productos industriales. Un sector agricola més dindmico
haria bajar los precios de los alimentos, generaria mas divisas y crearia una mayor
demanda para los productos industriales. Asi pues, el objetivo econémico subyacen-
te era acelerar el proceso de industrializacién del pais.

Las reformas agrarias también tuvieron objetivos sociales y politicos. Al distribuir
tierra a los campesinos, los gobiernos esperaban calmar los conflictos sociales que
ocurrian en el campo y ganarse el apoyo politico del campesinado. Mediante la
redistribucién de la tierra y las medidas que ayudaban a crear o reforzar a las orga-
nizaciones campesinas, los gobiernos aspiraban a incorporar al campesinado al siste-
ma social y politico. Pensaban que otorgar a los campesinos una participacién en la
sociedad iba a reforzar a la sociedad civil y al sistema democratico. Tipos mds radica-
les de reformas agrarias tendieron en especial a organizar y movilizar al campesinado
con el objeto de debilitar la resistencia que oponian los terratenientes a la expro-
piacién.

Los gobiernos también tenian como propésito aumentar su apoyo entre la bur-
guesia industrial, cuyos intereses econémicos iban a ser estimulados atin mds por la
reforma agraria. Sin embargo, esto resulté mas problematico dado que a menudo
los industriales tenian vinculos cercanos con la clase terrateniente y temian que la
movilizacién social que ocurria en el campo se extendiera a las zonas urbanas. Los
lazos politicos entre terratenientes y burguesia urbana eran mucho mds cercanos de
lo que cominmente se pensaba, y la burguesia por lo general ponia sus intereses
politicos antes que las ganancias econémicas a corto plazo. Sabian bien que las re-
formas agrarias podian ganar impulso propio y derramarse hasta alcanzar el distur-
bio urbano, lo cual intensificaria las exigencias de los trabajadores por salarios mas
altos, mejores concﬁciones de trabajo e incluso iba a conducir a plantear demandas
por la expropiacién de las empresas urbanas. La experiencia de la reforma agraria
chilena constituye un buen ejemplo de tal situacién. Las demandas cada vez mayores,
asi como la movilizacién de trabajadores rurales y urbanos fortalecieron la alianza
entre la burguesia rural y la urbana, que incluia a algunos sectores de clase media.
En Pert el progresivo gobierno militar de Velasco Alvarado emprendié una reforma
agraria arrasadora con la expectativa de que iba a ayudar al proceso de industrializa-
cién del pais. Empero, tampoco pudo ganar el apoyo de la burguesia industrial para
tal proyecto de desarrollo y no logré persuadir a los terratenientes que habian sido
objeto de expropiacién de que invertieran sus bonos de reforma agraria, pagados
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como compensacién por tierra expropiada, en negocios industriales. Dicha renuen-
cia no era de sorprender dado que el gobierno estaba creando un sector de propie-
dad social en el cual el Estado controlaba a todas las empresas industriales y comer-
ciales de importancia y permitia un grado de cierta participacién de los trabajadores.

Aunque las reformas agrarias eran en gran parte instituidas desde arriba, una vez
que la expropiacién se habia puesto en marcha los conflictos en el campo a menudo
se acumulaban. Los campesinos demandaron una ampliacién y profundizacién del
proceso de la reforma agraria; los terratenientes se opusieron a tales demandas y
ejercieron presion contra el gobierno (en algunos casos contra las fuerzas armadas)
con el propésito de poner punto final a las acciones cada vez mds atrevidas de los
campesinos. Este era particularmente el caso de las naciones en las cuales los parti-
dos politicos y otras organizaciones se valieron de la apertura de la reforma en el
sistema politico del pais para fortalecer a las organizaciones campesinas y apoyar su
movilizacién social. El apoyo (o la falta de éste) proveniente de los partidos politicos
que tenian su base en la ciudad, asi como de grupos sociales urbanos, a menudo
resulté fundamental para decidir el resultado del proceso de reforma.

5. ALCANCE DE LAS EXPERIENCIAS DE LA REFORMA AGRARIA

El alcance de la reforma agraria en América Latina varié enormemente tanto en lo
que respecta a la cantidad de tierra expropiada como a la de campesinos beneficia-
dos. En lo referente a extensiéon de tierras expropiadas, las reformas agrarias de
Bolivia y de Cuba ocupan el primer lugar: aproximadamente cuatro quintas partes
de la tierra agricola del pais fueron expropiadas. En México, Chile, Pera y Nicara-
gua fue casi la mitad de la tierra cultivable de la nacién. En Colombia, Panama, El
Salvador y la Republica Dominicana se expropi6 entre una sexta y una cuarta parte
(Cardoso y Helwege, 1992: 261). Una proporcién mds pequeia de tierra agricola
fue afectada por la reforma agraria en Ecuador, Costa Rica, Honduras y Uruguay
(Comisién Econémica para América Latina, CEPAL, y Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, FAO, 1986: 22). En Venezuela, aproxi-
madamente una quinta parte de la tierra resulté afectada por la reforma agraria,
pero casi tres cuartas partes de ella habfan pertenecido al Estado y basicamente en
zonas por colonizar; asi que la reforma agraria de Venezuela fue sobre todo un pro-
grama de colonizacion.

Cuba, Bolivia y México tuvieron la mayor proporcién de campesinos y trabajado-
res rurales que resultaron beneficiados por la reforma agraria. En los dos primeros
paises, aproximadamente tres cuartas partes de las propiedades agricolas fueron
incorporadas al sector reformado; en tanto que en México la cifra fue de menos de
la mitad. En Nicaragua, Pert y Venezuela la proporcién de beneficiarios fue mas o
menos de un tercio; en El Salvador, del 25% y en Chile, de una quinta parte. En
Panamd, Colombia, Ecuador, Honduras y Costa Rica el porcentaje de familias agri-
cultoras que se beneficiaron con la redistribucién de la tierra varié de apenas menos
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de una décima parte a mds de una décima parte de la cantidad total de familias
agricolas (Cardoso y Helwege, 1992: 261; y Dorner, 1992: 34). En otros paises la pro-
porcién fue incluso menor.

El hecho de que las reformas agrarias con el mayor alcance fueran producto de
revoluciones indica la importancia que tiene el asunto del poder politico. Donde los
terratenientes fueron derrotados y desplazados del poder, el alcance de la reforma
agraria fue mds amplio; empero, en algunos casos los terratenientes han podido
revertir algunos o todos los beneficios de la reforma agraria que sigui6 a una revuelta
politica, tal como una contrarrevolucién o un golpe de Estado.

Una vez iniciada, en ocasiones los campesinos han podido llevar el proceso de la
reforma agraria mds alld de lo que se pretendia o bien reorientarla segtin sus intere-
ses. Por ejemplo, las comunidades agricolas en Perd, que habian sido excluidas de la
tierra en el sector reformado y que sélo podian beneficiarse de las ganancias gene-
radas por las empresas reformadas, mdas tarde lograron acceso directo a la tierra
proveniente del sector reformado. Puesto que fueron unas cuantas empresas refor-
madas las que lograron algunas ganancias y —dada la escasez de tierras en las comu-
nidades campesinas y sus demandas tradicionales (real o imaginadas) por obtener
tierra de las haciendas expropiadas—, su exigencia de una parte de las propiedades
anteriores resulta comprensible. Después de violentos enfrentamientos entre los co-
muneros y la policia, cantidades considerables de tierra fueron transferidas de las
empresas reformadas a las comunidades campesinas.

En Nicaragua los campesinos lograron ejercer presion sobre el gobierno sandinista
para que adoptara una politica de reforma agraria menos centralizada en el Estado
que la que habia concedido privilegio a las haciendas estatales desde 1979. Después
de 1984, algunas empresas reformadas fueron transferidas directamente a los bene-
ficiarios campesinos tanto en propiedad cooperativa como individual. Este cambio
de politica fue ocasionado también por el deseo de reducir la influencia de los “con-
tras” entre el campesinado asi como de estimular la produccién de alimentos (Utting,
1992). Después de este cambio de politica, la cantidad de tierra expropiada redistri-
buida a los beneficiarios campesinos en propiedad individual se triplicé del 8% en
1981-1984 al 24% en 1985-1988 (Enriquez, 1991: 91-92). Los beneficiarios campesinos
también lograron un acceso mds favorable a los escasos recursos, lo cual modificaba
el ventajoso tratamiento original concedido a las haciendas estatales. No obstante,
la guerra civil y el deterioro econémico resultante que sufrié el pais trajo como
consecuencia que los campesinos siguieron teniendo frente a si una situacién com-
pleja. En Colombia, Ecuador y actualmente en Brasil, los campesinos también han
recurrido a la invasién de tierras, lo que resulté en expropiacion y acceso a la tierra
(Petras, 1997; Veltmeyer, 1997). Empero, tales invasiones de tierra carecieron del
alcance y significacién que tuvieron las de México, Chile y Perti.

Sin embargo, en muchos paises latinoamericanos los campesinos no pudieron
extender el proceso de expropiacion ni evitar que los terratenientes impidieran o
revirtieran el proceso. En la mayor parte de las naciones latinoamericanas, la refor-
ma agraria sigui6 limitada en su alcance en funcién de la tierra expropiada y de los
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campesinos beneficiados. Pese a un compromiso explicito con la reforma agraria y
la agricultura campesina, la mayor parte de los gobiernos latinoamericanos aplica-
ron timidas reformas agrarias y no lograron apoyar a la agricultura campesina en
ninguna medida significativa. La retérica prevalecié a medida que los gobiernos
eran o demasiado débiles para poner en practica una reforma agraria de importan-
cia o alentaban la intencién soterrada de promover la agricultura capitalista. William
Thiesenhusen (1995a), el decano entre los expertos sobre la reforma agraria en
América Latina, capta bien esta realidad en el titulo de su libro que recientemente
sali6 a la luz: Broken Promises: Agrarian Reform and the Latin American Campesino.

6. CARACTER COLECTIVISTA DEL SECTOR REFORMADO

Las formas colectiva y cooperativa de organizacién dentro del sector reformado re-
sultaron, sorprendentemente, mucho mas comunes de lo que el contexto capitalista
de América Latina, con excepcién de Cuba, nos haria esperar. En México, particu-
larmente desde el gobierno de Cardenas en la década de los treinta, el ejido ha
dominado en el sector reformado. Los ejidos son un tipo colectivo de organizacién,
aunque la agricultura se lleva a cabo en gran medida sobre la base de una granja.
Hasta hace poco, era ilegal vender tierras ejidales. En Cuba, las granjas estatales pre-
dominaban desde los primeros dias de la Revolucién, y para mediados de los anos
ochenta la mayoria de los agricultores que trabajaban la tierra por su cuenta se habian
unido a las cooperativas de produccién. Estas y las haciendas estatales constituian la
organizacién agricola dominante en el sector reformado chileno durante los gobier-
nos de Frei y Allende (1964 a 1973). Era el mismo caso de Perd durante la reforma
agraria de Velasco Alvarado de 1969 hasta su gradual disolucién en los anos ochenta;
en Nicaragua durante la Revolucién sandinista de 1979 hasta 1990, y en El Salvador
durante el régimen demoécrata cristiano de 1980-1989, s6lo una pequena propor-
cién de la tierra expropiada fue distribuida directamente como granjas campesinas
familiares.

Una explicacién importante del cardcter estatista y colectivista de las reformas
agrarias mds importantes de América Latina radica en su estructura agraria hereda-
da. Antes de la reforma, prevalecié la agricultura a gran escala en la forma de planta-
ciones, haciendas y estancias. Los gobiernos temian que subdividir estas grandes
propiedades de tierra en granjas campesinas familiares conduciria a una pérdida de
economias de escala, reduciria las ganancias en divisas puesto que los granjeros campe-
sinos iban a cambiar de cosecha de exportacién a produccién de cosecha de alimen-
to, danaria las mejoras tecnoldgicas, limitaria la cantidad de beneficiados y
aumentaria los problemas de los minifundios. Ademds, un sector colectivo reforma-
do reducia los costos de subdivisién, permitia mds control gubernamental directo
sobre la produccién y, en algunos casos, sobre la comercializacién, amén de que
podria propiciar la solidaridad interna. En los paises que perseguian una senda so-
cialista de desarrollo (como Cuba, Chile durante la administracién de Allende, y
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Nicaragua bajo los sandinistas), el interés colectivista estaba también sostenido por
factores politicos e ideolégicos. En algunos casos, formas colectivas de organizacién
fueron consideradas como transitorias (Chile y El Salvador). A medida que los benefi-
ciarios iban ganando experiencia empresarial y técnica se vislumbraba un proceso
gradual de “descolectivizacién”.

Los encargados de formular las politicas de reforma agraria en toda América Latina
subestimaron enormemente la importancia relativa que tenia la agricultura cam-
pesina —como la aparceria y las tenencias a cambio de servicio de mano de obra—
dentro de las grandes propiedades de tierras. Los datos del censo nacional por lo ge-
neral no podian registrar, o registrar con exactitud, la cantidad de empresas de campe-
sinos que arrendaban la tierra dentro del sistema de haciendas (la “economia cam-
pesina interna”). Lo anterior condujo a subestimar las dificultades que planteaba
organizar a la agricultura colectiva y la presion que los beneficiarios iban a ejercer
dentro de la empresa colectiva para la expansion de su propia empresa familiar. Los
nuevos administradores de las empresas reformadas del tipo colectivo —general-
mente nombrados por el Estado— tenfan mucha menos autoridad sobre los benefi-
ciarios de la que habian tenido los terratenientes, y resultaron incapaces de evitar el
deterioro gradual de la empresa colectiva que tuvo lugar desde dentro.

La influencia perdurable que dichas empresas —que antes de la reforma poseian
grandes extensiones de tierra— tuvieron sobre la situacién tiempo después resulta
sorprendente. En este sentido, el caracter colectivista del sector reformado no debiera
ser demasiado alabado puesto que casi siempre fue mas aparente que real. Por ejem-
plo, en Peri aproximadamente la mitad de la tierra agricola del sector reformado
(granjas colectivas y estatales) era cultivada de manera individual. En Chile y en El
Salvador la cifra fue de mas o menos una quinta parte, y s6lo en Cuba resulté minima.
Esto refleja los diversos grados de desarrollo capitalista y proletarizacion de la fuerza
de trabajo agricola en cada uno de dichos paises antes de la reforma agraria.

Las diferencias entre tipos de propiedades —tales como plantaciones y hacien-
das— se reflejaban también en el cardcter de las empresas posteriores a la reforma,
como queda ilustrado en el caso de Perd. Antes de la expropiacién, las grandes plan-
taciones costeras de azicar fueron capitalizadas y empleaban en gran medida mano
de obra asalariada, mientras las haciendas de las regiones montafiosas —orientadas
hacia el mercado interno— se apoyaban mucho mds en la mano de obra de quienes
arrendaban la tierra. Resultaba mucho mas facil establecer sistemas de administra-
cién centralizada y colectiva sobre las plantaciones azucareras expropiadas que en las
haciendas de las regiones montanosas, y esto tuvo una influencia importante en el
posterior proceso de “descolectivizacién”.

Un rasgo de las reformas agrarias de Cuba (1959 y 1963), que a menudo no se
menciona, es el hecho de que el gobierno de Castro extendi6 la propiedad de los
campesinos al dar titulos de propiedad aproximadamente a 160 000 arrendatarios,
aparceros y ocupantes ilegales. Antes de la Revolucidn, los agricultores que eran
campesinos ascendian sélo a unos 40 000 (Ghai, Kay y Peek, 1988: 10, 14). La agri-
cultura de Cuba estuvo dominada por plantaciones azucareras, y la mano de obra
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agricola era en su mayor parte proletaria. Una gran proporcién de quienes cortaban
la cania de aziicar por temporada provenia de zonas urbanas. El sector de la plantacién
fue tomado por el Estado sin mayores dificultades. Con el tiempo, las granjas estata-
les fueron amalgamadas en unidades incluso mds grandes, con lo cual se volvieron
complejos agroindustriales gigantescos bajo control directo de la Secretaria de Agricul-
tura o de la del Aziicar. Los cubanos encargados de formular la politica crefan profun-
damente en aquello de “grande es bello”. No fue sino hasta dos décadas después de
la Revolucién que el liderazgo cubano se lanzé en una campana a favor de la coope-
rativizacién de los agricultores que eran campesinos. Fueron estimulados a integrar
las Cooperativas de Produccién Agropecuaria o CPA puesto que se habian resistido a
unirse a las granjas estatales; y, en una década, mas de dos terceras partes de todos
los agricultores que eran campesinos ya lo habian hecho. Era evidente que las CPA
estaban superando en su desempeno a las granjas estatales (Kay, 1988b) y llegaron
a constituir un ejemplo para estas ultimas, lo cual condujo finalmente a su transfor-
macioén, como se analizard mas adelante.

7. REPERCUSIONES QUE TUVIERON LAS REFORMAS AGRARIAS

El éxito o el fracaso que tuvieron las reformas agrarias es tema de mucha contro-
versia. Hasta la fecha se han emprendido unas cuantas evaluaciones generales de las
reformas agrarias e incluso en esos casos las respuestas no siempre son del todo claras,
lo cual refleja la complejidad de la tarea. Las evaluaciones varian segiin los criterios
aplicados, el peso concedido a cada uno de tales criterios y el periodo considerado.
Una evaluacién a largo plazo puede conducir a un resultado completamente distin-
to del de una llevada a cabo sobre un lapso menor. Puesto que el proceso de la
reforma agraria es de suyo prolongado, una evaluacién a largo plazo sélo puede
abarcar tres o mas décadas desde el principio. Aunque una perspectiva a largo plazo
resultaria mds apropiada, no deja de enfrentar dificultades dado que intervienen
otros factores que influyen en las repercusiones causadas por el resultado de una
reforma agraria. Es notablemente complicado atribuir un resultado particular al
proceso que nos ocupa, mds atin hacer una medicién precisa de su efecto. Por tanto,
cualquier evaluacién formulada debiera tratarse con reservas.

Se puede evaluar a las reformas agrarias en términos economicos estrictos o en una
funcién sistémica e institucional mds amplia. Pueden ser evaluadas en relacién con
el efecto que tuvieron en el crecimiento, el empleo, la distribucién del ingreso, la
pobreza y la participacién sociopolitica, asi como en el contexto mds amplio del des-
arrollo. Evaluaciones mas recientes han incluido las repercusiones que tuvieron las
reformas agrarias sobre divisiones de género y sobre el entorno.

Aunque la reforma agraria puede ser un requisito para el desarrollo sustentable,
no resulta una condicién suficiente. La reforma agraria no debiera ser considerada
una panacea para todas las calamidades que afligen a las economias rurales y a las
sociedades latinoamericanas; empero, el entusiasmo de las campanas iniciales y
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las propuestas de reforma agraria a menudo se consideraban bajo esta luz. Se pen-
saba que las reformas agrarias eran una manera de liberar al campesinado del sistema
terrateniente con sus condiciones feudales y de explotacién relacionadas. Se consi-
deraban como una manera de lograr desarrollo rural equitativo que reduciria la
pobreza rural. También se les consideraba fundamentales para facilitar el proceso
de industrializacién que luchaba en América Latina por expandir el mercado na-
cional y mitigar las restricciones aplicadas al tipo de cambio.

Dado que las reformas agrarias eran vistas como una panacea, resulta paradéjico
que los gobiernos no hubieran logrado aportar el apoyo financiero, técnico,
organizativo e institucional de otro tipo, necesario para asegurar su éxito. En mu-
chos casos la continuacién de las politicas de industrializacién por sustitucion de
importaciones, asi como la persistente discriminacién contra la agricultura en fun-
cién de la politica de precios, comercio y crédito hicieron que la tarea de crear un
sector de reforma agraria viable resultara imposible. Es evidente que los errores de
diseno y puesta en practica de las reformas agrarias también contribuyeron a que
finalmente terminaran deshaciéndose.

La mayor parte de las reformas agrarias no logré cumplir las expectativas por una
variedad de motivos. En algunas ocasiones, la reforma agraria fue aplicada de una ma-
neraalgo desganada por gobiernos que, por propésitos politicos nacionales o extran-
jeros, aparentaban estar de acuerdo con ella ya fuera con intenciones electorales o
para recibir ayuda proveniente de organismos internacionales. En otras ocasiones,
la feroz oposicién politica proveniente de los terratenientes, a veces con el apoyo de
sectores de la burguesia, aplicaba con restricciones las reformas.

7.1 Produccion agricola

Los efectos que tuvo la reforma agraria sobre la produccién agricola han sido
de diversa indole. En México la produccién agricola aumenté 325% de 1934 a 1965,
la mayor tasa en América Latina durante este periodo, aunque fue resultado del
impulso que dio el gobierno de Cardenas a la reforma agraria y de las medidas de
apoyo que se otorgaron al desarrollo agricola. A partir de ese momento, el desempe-
no agricola mexicano ha sido malo (Thiesenhusen, 1995a: 41). No obstante, la in-
vestigacién ha mostrado que la agricultura dentro del sector de reforma del ejido
—que se encuentra abrumadoramente organizado en lotes familiares individuales—
resulta tan rendidora como la de las granjas de tamano equivalente en el sector
privado (Heath, 1992). Sin embargo, el sector mds dindmico en la agricultura mexi-
cana estd constituido por agricultores privados a mediana y gran escala. Durante las
pasadas décadas, ellos han sido los principales beneficiarios de la politica guberna-
mental que ha favorecido a la agricultura comercial y ha dado poco apoyo a los
beneficiarios de la reforma. La considerable inversién que el gobierno i1a hecho en
la irrigacién y en la aportacién de créditos subsidiados ha favorecido principalmen-
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te a los agricultores grandes y a la agricultura de exportacién, al mismo tiempo que
ha descuidado al sector del ejido que produce alimentos.’

En Bolivia, la produccién agricola puesta en el mercado en los anos que siguie-
ron inmediatamente a la reforma agraria decliné a medida que los beneficiarios de
la reforma aumentaron su propio consumo de alimentos. En lo que respecta a la
produccién, algunos sostienen que sus niveles se mantuvieron, mientras que otros
arguyen que le tomé mds de una década alcanzar el nivel que tenia antes de la
Revolucién (Thiesenhusen, 1995a: 64). Tiempo después, gran parte del crecimiento
de la agricultura fue logrado mediante la colonizacién de las tierras bajas orientales,
proceso alentado por el Estado y disefiado para impulsar a la labranza comercial y a
la agricultura dedicada a la exportacién.

En Chile, la reforma agraria tuvo inicialmente un efecto muy favorable en la pro-
duccién agricola, la cual aument6 a una tasa promedio anual de 4.6% entre 1965 y
1968, tres veces mas rapido que en las dos décadas anteriores (Kay, 1978). Sin em-
bargo, el crecimiento se hizo mds lento en los dos tiltimos anos de la administracién
de Frei. Durante el gobierno de Allende, la produccién aumentd significativamente
en el primer ano, se estancé durante el segundo y declin6 drasticamente en 1973
como resultado de revueltas sociopoliticas y escaseces de productos (zbid.). Se calcu-
la que gran parte del aumento inicial que tuvo lugar en la produccién agricola pro-
vino del sector agricola comercial, sobre todo de las reservas. No es de sorprender
dado que los terratenientes a menudo conservaron la mejor tierra y los mejores
equipos de labranza, lo cual les permitié intensificar la produccién. El sector refor-
mado se desempeiié razonablemente bien en un principio y recibié gran cantidad
de apoyo gubernamental en forma de créditos, ayuda técnica, facilidades de
comercializacién, mecanizacién y asi por el estilo. No se trata de logros de poca
monta puesto que los terratenientes habfan descapitalizado sus propiedades antes
de la expropiacién. Sin embargo, a medida que el proceso de expropiacién iba en
ascenso y drenaba los recursos administrativos y econémicos del Estado, el sector
reformado hacia frente a problemas cada vez mayores. Los conflictos internos de
organizacién comenzaron a aumentar a inedida que los beneficiarios dedicaban mas
tiempo a sus lotes particulares que a la empresa colectiva.

En Pert la reforma agraria no aumentd la produccién agricola del bajo nivel en
que se encontraba. La tasa de crecimiento del 1.8% de 1970 a 1976 fue similar a la
tasa promedio prevaleciente antes de la reforma en los afios sesenta (Kay, 1982:
161). Durante el periodo'de 1970 a 1980 la tasa de crecimiento promedio anual que
presenté la agricultura fue negativa, es decir: -0.6% dado que el pais habia sido
afectado por la sequia en 1978 y por una grave recesién econémica a finales de los
anos setenta, que tuvo repercusiones negativas para la agricultura (Economic

7Sélo durante 1980-1981 el gobierno mexicano intentd revigorizar a la agricultura campesina y a los
ejidos al emprender una politica de autosuficiencia en los alimentos (Sistema Alimentario Mexicano, o
sAM) financiada por el influjo de petrodélaresy el auge en las ganancias que México recibia por concepto
de las exportaciones de petréleo.
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Commission for Latin America and the Caribbean, ECLAC, 1993: 76). Durante la
década de los ochenta la agricultura se recuperd y crecié 2% al afo, aunque la cifra
seguia por debajo del crecimiento poblacional, el cual aumentaba 2.2% al afio (Inter-
American Development Bank, IDB, 1993: 261, 267). El sector reformado, plagado de
conflictos internos entre administradores y beneficiarios nombrados por el gobierno,
era en parte culpable de este bajo desempeno. El Estado empeoré las cosas por no
lograr aportar recursos o adecuar el adiestramiento técnico a los beneficiarios y por
su continua adhesién a una politica de alimentos baratos que redujo las utilidades
que rendia el sector reformado. Asimismo, las empresas reformadas padecieron inva-
siones de tierras por parte de las comunidades campesinas de las regiones montafosas,
asi como las acciones violentas del movimiento guerrillero “Sendero Luminoso” en
los anos ochenta.

En Nicaragua una serie de factores conspiraron en contra del éxito econémico de
la reforma agraria de 1979. En la década anterior a la reforma agraria la agricultura
habia estado estancada. Después de la reforma agraria de los anos ochenta, la pro-
duccién agricola descendié en promedio -0.9% anual (IDB, 1993: 267). El conflicto
armado entre los “contras” y el gobierno causé graves dafios a la produccién. Otros
factores que contribuyeron fueron la inseguridad en la tenencia de la tierra, la cual
inhibié la inversién por parte de los campesinos privados, la matanza generalizada
de ganado por parte de los granjeros que temian ser expropiados, las escaseces de
mano de obra, la alteracién en el sistema de comercializacién y, en Gltimo lugar mas
no en orden de importancia, la mala administracién de las empresas reformadas
(Enriquez, 1991).

En El Salvador, la reforma agraria de 1980 fue puesta en vigor durante un periodo
de guerra civil que llegé a su fin en 1992 (Seligson, 1995; Paige, 1996). El producto
interno bruto descendié -0.4% al afio mientras la agricultura cay6 -0.7% anual en los
afios ochenta (IDB, 1993: 263, 267). La opinién generalizada de que la agricultura
individual es superior a la colectiva no es compartida en El Salvador. Los rendimien-
tos logrados por la tierra colectiva de las cooperativas productoras del sector refor-
mado a menudo resultaban mayores que las que se obtenian en terrenos familiares
dentro o fuera del sector reformado (Pelupessy, 1995: 148).

7.2 Distribucion del ingreso, empleo y pobreza

Las ganancias en la distribucién del ingreso provenientes de las reformas agrarias
son también menores que las anticipadas. Los efectos redistributivos son mayores si
se expropia y se distribuye mds tierra a una proporcién mds grande de poblacién
rural, sobre todo a la rural pobre. Cuanta menos compensacién se pague a los terra-
tenientes y menos tengan que pagar los beneficiarios por la tierra —sobre todo si en
ellos estin comprendidos los pobres rurales—, mayor serd el efecto de la redistribu-
cién. De manera similar, una reforma agraria ejerce un efecto redistributivo mayor
en paises que tienen una economia y una poblacién rurales relativamente grandes.
El efecto que tiene la redistribucién también recibe una gran influencia de la poli-
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tica social y del desempefio de la economia en su conjunto. En Cuba, por ejemplo,
las consecuencias que tuvo la reforma agraria en la redistribucién fueron mucho
mayores que en Ecuador. Lo anterior se debi6é no sélo a que la reforma agraria
resulté mucho menos trascendente en este ltimo pais, sino a que las politicas sani-
tarias y educativas en Cuba tuvieron como objetivo principal a los pobres del campo.
En Pert, se calcula que la reforma agraria de Velasco redistribuyé sélo 1-2% del
ingreso nacional mediante transferencias de tierra dirigidas a aproximadamente una
tercera parte de las familias campesinas (Figueroa, 1977: 160). Los trabajadores
dedicados a la zafra en la costa —de por si los trabajadores rurales mejor pagados—
sacaron los mayores beneficios, mientras que los comuneros —el grupo més nume-
roso y mas pobre del campesinado— recibieron los menos (Kay, 1983: 231-232).

El efecto positivo inicial de redistribucién que tuvieron muchas reformas agrarias
en América Latina a menudo fue anulado por el bajo desempeno que mostrara el
sector reformado (colectivo o privado) asi como por factores macroeconémicos ta-
les como términos internos desfavorables de comercio y politica de tipo de cambio.
Si la agricultura y la economia se encuentran estancadas, todo lo que queda por
redistribuir es la pobreza. Ademads, al excluir a los segmentos mas pobres de la po-
blacién rural —miembros de las comunidades campesinas, propietarios en pequeiio
de minifundios y trabajadores temporeros—, a partir de la redistribucién de tierras
muchas reformas agrarias acentuaron la diferenciacién socioeconémica entre el
campesinado. Los trabajadores que arrendaban la tierra, asi como los trabajadores
asalariados permanentes (quienes por lo general se convertian en miembros, en
toda la extensién del término, del sector reformado) en ocasiones prosiguieron la
practica terrateniente de emplear mano de obra temporera externa a la que se le
pagaba un salario bajo, o se le rentaban pasturas u otros recursos del sector reforma-
do a minifundistas y comuneros. De ese modo, quienes no eran miembros de dicho
sector los consideraban los nuevos terratenientes. Este era el caso particular de Perd,
El Salvador y Nicaragua, pero también el de muchos otros paises de América Latina.

El efecto de la distribucién del ingreso causado por la reforma agraria depende
también de su influencia sobre el empleo. En Pert se calcula que la tasa de empleo
agricola masculino se triplicé en la década siguiente a la reforma agraria peruana
pero atn seguia creciendo s6lo a un modesto 0.9% por afno (Kay, 1982: 161). Los
efectos del empleo neto de la reforma agraria chilena fueron también modestos a
medida que el éxodo rural de migracién continué en ascenso. Las reservas emplea-
ban menos mano de obra por hectirea que las otrora haciendas debido a su alto
grado de capitalizacién. No obstante, una tendencia compensadora se daba en el
sector reformado que empleaba mds mano de obra por hectdrea —sobre todo mano
de obra familiar— que la propiedad anterior. Sin embargo, en algunas empresas de
la reforma la cantidad de tierra cultivada descendié debido a la escasez de capital y
de insumos, con lo cual se redyjo el efecto del empleo.

Dado el registro desalentador de las reformas agrarias en relacién con la produc-
cién agricola, la distribucién del ingreso y el empleo, la repercusién que tenga para
mitigar la pobreza probablemente resultard marginal. Aunque los criterios de vida
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generalmente mejoraron para los beneficiarios directos de la reforma agraria, se
trataba generalmente de la seccién mds pobre de la sociedad rural. Como se mencio-
né anteriormente, entre los beneficiarios de las reformas agrarias (con la excepcién
de Cuba) no se incluia a los minifundistas, a los temporeros y a los comuneros o miem-
bros de las comunidades indigenas, quienes representan la porcién més considerable
de los pobres del campo vy, particularmente, de los desposeidos. No obstante, los
mexicanos —y en cierta medida las reformas agrarias bolivianas— redistribuyeron
tierra a las comunidades indigenas. En Pert, después de una década de protestas e
invasién de tierras del sector reformado por parte de comuneros, ciertas porciones
de tierra fueron transferidas a las comunidades indigenas. Cualquier ganancia resul-
ta ficilmente mermada en periodos de crisis econémica. Por ejemplo, cualesquiera
que hayan sido las magras mejoras que hayan beneficiado a los pobres del campo en
el periodo de la reforma agraria que comprende las décadas de los sesenta y los
setenta, practicamente se perdieron durante la llamada “década perdida” de los anos
ochenta, ocasionada por la crisis de la deuda de América Latina. Los cdlculos de la
pobreza en el campo varian debido a lo inadecuado de los datos de que se dispone,
asi como a las distintas metodologias y definiciones empleadas. En las mejores épo-
cas, la pobreza permanecié constante en el campo durante los afos ochenta, en
detrimento de las mejorias logradas en las décadas anteriores (Feres y Leén, 1990:
149-150), aunque la frecuencia de destitucién aumenté de 28 a 31% de las pro-
piedades rurales (Altimir, 1994: 22-23). En las peores, la pobreza en el campo ascen-
di6 de 45% a mds de la mitad de la poblacién rural del continente (The Economist,
1993: 43).

7.3 Relaciones de género

En lo referente a reducir las inequidades prevalecientes en las relaciones de género,
el saldo es negativo. La mayor parte de la legislacién sobre la reforma agraria pasé
por alto la posicién de las mujeres y no las incluyé explicitamente como beneficia-
rias, no les otorgd titulos de propiedad ni las incorporé en los procesos clave admi-
nistrativos y de toma de decisiones en las cooperativas, las granjas estatales y otras
organizaciones que surgieron del proceso de la reforma. Incluso en Cuba, las muje-
res s6lo integraban una cuarta parte de los miembros de la cooperativa de produc-
cién y hasta se contaban en menos en las granjas del Estado (Deere, 1987: 171). En
México las mujeres integraban 15% de los miembros del ejido; en Nicaragua y Perd,
s6lo 6% y 5% del contingente de la cooperativa, respectivamente (idem.). Se les ex-
cluy6é como beneficiarias debido a factores juridicos, estructurales e ideolégicos. La
disposicion de que sélo un miembro de la propiedad podia ser beneficiario oficial
—es decir un miembro de la cooperativa o el individuo a quien se otorgaba el titulo
de propiedad—, tendié a discriminar a las mujeres en el supuesto de que los hom-
bres eran la cabeza de la casa (Deere, 1985). La reforma agraria llevada a efecto en
Chile reforzé el rol de los hombres como principales proveedores y s6lo otorgé
oportunidades limitadas a las mujeres de participar en la administracién del sector
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reformado, pese a cierta legislacion en sentido contrario, como sucedié durante el
gobierno de Allende (Tinsman, 1996).

7.4 La integracion sociopolitica: participacion y estabilidad

La mayor contribucién que hicieron las reformas agrarias puede ubicarse en el es-
timulo dado a la construccién de la instituciéon en el campo. Los gobiernos facilita-
ron la organizacién del campesinado en sindicatos y cooperativas de diversa indole,
tales como asociaciones productoras, de comercializacién y de crédito. Esto trajo
como consecuencia un grado considerable de integracién del campesinado en la
economia, la sociedad y la politica nacionales. Antes de la reforma, obsticulos insu-
perables impedian que los campesinos crearan sus propias organizaciones. Los par-
tidos politicos comenzaron a disputarse el voto de los campesinos y extendieron sus
redes a las zonas rurales donde, en el pasado, los partidos reformistas (y de ala
izquierdista en particular) a menudo habian sido excluidos por la oligarquia terra-
teniente. Con la reforma agraria, la participacion de los campesinos en la sociedad
civil se ampli6é en gran medida. Muchos de ellos, especialmente cuando se les conce-
dia un titulo de propiedad, consideraban que sélo en ese momento se habian con-
vertido en ciudadanos del pais. Al debilitar el poder de los terratenientes y de otros
grupos dominantes en el campo, las reformas agrarias estimularon el surgimiento de
una voz con mayor sonoridad en representacién del campesino en los asuntos locales
y nacionales. No obstante, la mayor presencia en organizacion y participacién del
campesinado no abarcé todas las categorias de campesinos ni todas las regiones
del pais. Hubo también reveses de los cuales, en algunos casos, hasta el presente los
campesinos no han podido recuperarse.

Los programas de reforma agraria por lo regular iban acompafados de legisla-
cién o de otras medidas que promovian a las organizaciones campesinas. A menudo
los gobiernos buscaban establecer organizaciones campesinas que extendieran y
consolidaran su influencia en el campo, pero lograron mayores triunfos en ganarse
la alianza de campesinos que pertenecian al sector reformado y quienes eran bene-
ficiarios directos del patronazgo gubernamental. Sin embargo, no siempre pudie-
ron conservar esa alianza. Algunas organizaciones campesinas llegaron a considerar
el patronazgo del gobierno como un impedimento a la persecucién de sus metas y
buscaron un grado de autonomia al liberarse de la cooptacién gubernamental.

En México la reforma agraria contribuy6 claramente a la estabilidad del sistema
politico (aunque no necesariamente a su desarrollo democratico). Durante muchas
décadas, el PRI logré cooptar al campesinado; empero, en afios recientes su hegemo-
nia ha sido desafiada por una gama de fuerzas politicas, y su dominio sobre el cam-
pesinado se ha relajado, como lo muestra la rebelién zapatista en el sureste de Méxi-
co. En Cuba, la reforma agraria de hecho reforzé el régimen de Castro dado que la
reforma fue popular y beneficié a una gran proporcién de la mano de obra rural. En
Bolivia, la reforma agraria (al conceder tierra a los campesinos amerindios) redujo
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los conflictos sociales que habia en el campo; la amenaza a la estabilidad politica
provino en gran medida de otras fuerzas sociales.

No obstante, a corto plazo las reformas agrarias han tendido a intensificar los
conflictos sociales en el campo y en la sociedad en general. En Chile las huelgasy el
despojo de tierras por parte de trabajadores agricolas aumenté a medida que los
campesinos se organizaron, ganaron en autoconfianza y tuvieron menos temores de
sufrir represién. Los terratenientes ya no podian tan ficilmente despedir a los traba-
jadores agricolas ni contar con una veloz retribucién del Estado por un movimiento
campesino que demandaba una aceleracién y extensiéon del proceso de expropia-
cién. Los conflictos intensificados en el campo contribuyeron al golpe de Estado
militar que trajo como consecuencia el violento derrocamiento del gobierno de
Allende y el fin del sistema democratico que habia distinguido a Chile de la mayor
parte de los demads paises latinoamericanos.

La reforma agraria en Chile trajo consigo un mayor esfuerzo organizacional.
Aunque en 1965 sélo 2 100 trabajadores rurales asalariados estaban afiliados a sindi-
catos agricolas, la cifra ascendié a 140 000 en 1970 y a 282 000 para finales de 1972
(Kay, 1978: 125), lo cual significaba que mds o menos cuatro quintas partes de todos
los trabajadores agricolas asalariados eran miembros de sindicatos, cifra inusitada-
mente alta dentro del contexto latinoamericano. Después del derrocamiento de
Allende, las organizaciones campesinas fueron debilitadas en tal medida que desde
el final de la dictadura de Pinochet en 1990 han encontrado muy complicado rearmar
su organizacién y recobrar su influencia.

En Per, el gobierno militar de Velasco Alvarado establecié la organizacién campe-
sina Confederacién Nacional Agraria (CNA), mediante el Sistema Nacional de Apoyo
a la Movilizacién Social (Sinamos) como rival de la organizacién campesina auténo-
ma, la Confederacién Campesina del Peru (CCP), fundada en 1947. Sin embargo, la
CNA se volvié cada vez mds independiente de la tutela del gobierno y demandé un
proceso de expropiacién mds radical, asi como una mayor influencia en la adminis-
tracién de las empresas reformadas que en gran medida eran administradas por el
Estado. Como resultado de la independencia y fuerza cada vez mayores de la CNA
—Ila cual en un momento dado llegé a tener el doble de miembros de la CCP—, el
gobierno la desintegré en 1978. Los conflictos entre beneficiarios de la reforma
agrariay las comunidades campesinas (por las que los comuneros invadieron la tierra
del sector reformado) desaparecieron cuando el gobierno transfirié cierta parte de
la tierra del sector reformado a las comunidades campesinas. Aunque el movimiento
guerrillero de Sendero Luminoso resulté en parte generado por la reforma agraria,
no logré arraigarse en el campo e incluso menos en las regiones que tenfan la acti-
vidad mds intensa de reforma agraria.

En Nicaragua la reforma agraria sandinista ocasioné también un esfuerzo
organizacional de mayor envergadura por parte del campesinado (Enriquez, 1997).
El gobierno ayudé a establecer la Unién Nacional de Agricultores y Ganaderos (UNAC)
en 1981, y para 1987 una quinta parte de todos los trabajadores agricolas se le habfan
unido (Blokland, 1992: 154). Con el tiempo, la UNAC también se las arreglé para



¢EL FIN DE LA REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA? 87

agenciarse un alto grado de autonomia respecto del Estado y sigue siendo la organi-
zacién campesina y agricola mds importante del campo.

A menudo las reformas agrarias estuvieron restringidas en su alcance y obstruidas
en sus metas por fuerzas de oposicién o por mala administracién gubernamental.
Sin embargo, en los paises donde la transformacién agraria fue mds profunda y
donde la pobreza y la exclusién social fueron significativamente reducidos, la esta-
bilidad social y la integracién politica estin imponiéndose y facilitando el desarrollo
econdémico. Por ende, es posible afirmar que —desde una perspectiva a mas largo
plazo—, hasta ahora las reformas agrarias han promovido una estabilidad social, asi
sea precaria, y han hecho una contribucién muy considerable a la democratizacién
de la sociedad. Pese a que las reformas agrarias constituyen un parteaguas en la his-
toria de la sociedad rural en muchos paises latinoamericanos, las causas radicales de
la inestabilidad social y politica seguirdn prevaleciendo mientras persistan los nive-
les relativamente altos de pobreza rural y marginalizacién de los campesinos.

De lo anterior puede concluirse que las reformas agrarias aportan un marco para
el crecimiento, la equidad y el desarrollo sustentable en la sociedad rural s6lo cuan-
do van acompainadas de politicas complementarias y medidas macroeconémicas
apropiadas. Aunque claramente facilitadas por un entorno externo favorable, las
transformaciones internas siguen siendo decisivas para determinar el resultado del
proceso agrario. En vez de considerar a la reforma agraria una panacea, es mejor
verla como instrumento de transformacién (uno importante) para la consecucién
de dichos objetivos.

8. LA POLITICA REFERENTE A LA TIERRA EN EL PERIODO NEOLIBERAL

Los vientos neoliberales que soplan en toda América Latina (y de hecho en el mun-
do) desde los anos ochenta han tenido consecuencias mayores para el sector rural.
La ayuda agroindustrial y de comercializacién asi como la técnica, las empresas ban-
carias y otras estatales que proporcionaban una serie de servicios subsidiados a los
agricultores y campesinos fueron privatizadas. Las reformas hechas en el régimen de
comercio exteriory la eliminacién de los controles de precios cambiaron los precios
relativos y esto dio un incentivo a las exportaciones agricolas. Los agricultores comer-
ciales fueron los que mejor se adaptaron a las cambiantes circunstancias y explotaron
algunas de las oportunidades provechosas de exportacién, sobre todo en el terreno
de las agroexportaciones no tradicionales. En contraste, los agricultores campesinos
estaban mal equipados para hacer frente al reto neoliberal dada su tradicional desven-
taja en el mercado, que lejos estaba de ser un campo de juego sin baches. No obstante,
una minoria de grupos campesinos pertrechados con mejores recursos, talentos em-
presariales, ventajas de ubicacion (en lo referente a condiciones de mercado y agro-
climdticas), o acceso a programas de desarrollo de empresas no gubernamentales,
se ha adaptado con buenos resultados.
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En lugar de la reforma agraria, el neoliberalismo favorece una politica de tierra
que hace hincapié en los mercados libres y en la seguridad de los derechos de pro-
piedad. Se considera que un mercado de tierra activo y libre trae como consecuen-
cia la distribucién de tierra a los productores que pueden hacerla rendir mds. La
seguridad de la tenencia estimularia la inversién a largo plazo. Una gran proporcién
de agricultores campesinos, especialmente en las regiones de colonizacién, tenian
titulos inciertos o carecian de ellos. Los organismos internacionales como el Banco
Mundial y las ONG financiaron programas de registro de tierra y otorgamiento de
titulos de propiedad por toda América Latina (Stanfield, 1985). Se senalaba que los
derechos de propiedad seguros y transparentes facilitarian las transacciones de tie-
rra y darian a los productores el acceso al crédito en el mercado financiero formal
dado que iban a utilizar su propiedad como garantia.

Los neoliberales también favorecen los derechos de propiedad individual sobre
los sistemas colectivos o comunales pues se considera que éstos conducen a una
mayor eficienciay a la transparencia del mercado. Asi pues, estimularon a los gobier-
nos a introducir medidas que facilitan la privatizacién de tierra comunalmente traba-
jada de las comunidades campesinas indigenas asi como la segmentacién del sector
colectivo reformado (Bretén, 1997; Zoomers, 1997). En algunos casos tales medidas
neoliberales formalizaron un continuo desmadejamiento del sector colectivo refor-
mado (y de acuerdos comunales dentro de las comunidades campesinas). Como
resultado de la mala administracién e inadecuado apoyo estatal, los beneficiarios se
dieron a la bisqueda de soluciones individuales a los problemas colectivos, lo cual
por lo general significaba expandir su propia economia campesina dentro del sector
reformado. La agricultura colectiva encontré los problemas conocidos de incentivos
inadecuados al trabajo individual y los trabajadores que eran ajenos al gremio. A los
beneficiarios por lo regular se les pagaba el mismo salario, independientemente del
desempeio en la realizacién de su labor. Algunos miembros ni siquiera se molesta-
ban en presentarse a trabajar y muchos comenzaban a hacerlo durante menos de
cinco horas al dia. A menudo los controles laborales estaban relajados, y los recursos
colectivos y los insumos con frecuencia eran mal usados o pasaban a ser propiedad
individual. Los beneficios, si llegaban a materializarse, a menudo se redistribuian en
vez de invertirseles. En ocasiones la administracién se hallaba demasiado lejos, por
lo que no consultaba ni hacia participar a los miembros de la colectividad en el
proceso de toma de decisiones. Dicha presién sobre la agricultura colectiva fue exa-
cerbada cuando los campesinos que vivian en comunidades campesinas indigenas o
en zonas de minifundios, y a quienes se habia dejado fuera del proceso de la refor-
ma agraria, se apoderaban de las tierras.

Al instalarse los gobiernos neoliberales, ya fueran democraticos o militares, las
granjas cooperativas, colectivas y estatales fueron desarticuladas. Bajo las reformas
neoliberales y la “parcelizacién” del sector reformado, los antiguos campesinos que
vivian en la hacienda, quienes se habian vuelto beneficiarios de la tierra de la refor-
ma, ahora eran los nuevos duenos de una porcién de tierra. El crecimiento de este
nuevo grupo, conocido como “parceleros” por la porcién de tierra o “parcela”, se ha
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extendido en gran medida al sector agricola.campesino en muchos paises latinoame-
ricanos. Chile fue el primero en iniciar dicho proceso a finales de 1973; Peru siguié
de una manera mds gradual desde 1980; Nicaragua, desde 1990; y México y El Sal-
vador, a partir de 1992. Alguna tierra expropiada ha sido devuelta a los antiguos
duenos (sobre todo en Chile); empero, la mayor parte de ella fue distribuida como
parcelas en propiedad privada a miembros del sector reformado. En algunos paises
una porcién considerable de miembros del sector de la reforma no pudieron ase-
gurar una parcela y fueron a engrosar las filas del proletariado rural. Tal proceso
de parcelizacién duplicé o incluso triplicé la zona de tierra que estaba bajo la pro-
piedad del sector agricola campesino. La medida en la cual esto conducira al desa-
rrollo de una via del campesino hacia el capitalismo agrario queda por verse. Una
buena proporcién de campesinos que inicialmente logré acceso a un pedazo de
tierra no pudieron mantener sus pagos ni financiar sus operaciones agricolas y final-
mente tuvieron que vender. El proceso de “campesinizacién” se ha vuelto amargo
para muchos que tienen frente a si una “campesinizacién empobrecedora” o una
total “proletarizacién”.

En Chile, bajo la contrarreforma del gobierno militar de Pinochet, aproximada-
mente 30% de la tierra expropiada fue devuelta a los antiguos duenos; casi 20% fue
vendida a particulares o a inversionistas de instituciones, y casi la mitad siguié en
manos del sector reformado (Jarvis, 1992: 192). El sector reformado en si fue subdi-
vidido en parcelas o unidades agricolas familiares mediante un proceso de
parcelizacién. Menos de la mitad de los beneficiarios originales no pudo obtener
una parcela porque el tamano del sector reformado fue reducido a la mitad median-
te la contrarreforma y porque las parcelas fueron relativamente generosas, pues en
promedio estaban constituidas por aproximadamente nueve hectdreas
irrigadas base. Una hectdrea irrigada base (hib) es una unidad de tierra de buena
calidad, asi que las parcelas que tenian tierra de mala calidad superaban las nueve
hectéreas fisicas y habitualmente variaban de una extensién entre 11y 15 hectareas.
Por lo general las parcelas eran nueve veces mds grandes que los minifundios. En la
distribucién de parcelas hubo una clara discriminacién politica contra los campe-
sinos activistas que habian sido expulsados del sector reformado. Los parceleros
tuvieron que pagar por la tierra que el Estado les habia vendido en mds o menos la
mitad del valor que tenia en el mercado. Asimismo, en los siguientes afios aproxima-
damente la mitad de los parceleros perdié su tierra puesto que no pudo cubrir
sus deudas (las cuales habia contraido para comprar la parcela), o carecia de capital,
administracién y experiencia en el mercado.

Una notable diferencia entre la estructura de tenencia de la tierra antes de la
reforma (1965) y después de la contrarreforma (1986) en Chile es que el sector
agricola de 5 a 20 hib aumenté mds de la mitad, mientras que el sector de mds de 80
hib se redujo a menos de la mitad (Kay, 1993: 21). Este considerable crecimiento del
sector agricola de 5-20 hib, que en la actualidad comprende aproximadamente una
cuarta parte de la tierra agricola del pais, se debe en gran medida al proceso de
parcelizacién. Estd integrado por campesinos medios y ricos, asi como por peque-
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fios agricultores capitalistas. La formacién de reservas y la restauracién parcial de
tierras expropiadas a antiguos arrendadores ha conducido también a una considera-
ble expansién de los agricultores capitalistas medianos y de los medianos a grandes
(es decir, el sector agricultor de 20-80 hib), que comprenden casi la tercera parte de
la tierra del pais. Las grandes granjas de mas de 80 hib tienen poco en comiin con la
antigua hacienda y abarcan aproximadamente una cuarta parte de la tierra del pais.
El tamano promedio de la granja en este sector es mucho mds pequeno que la ha-
cienda, pues se redujo de 235 a mds o menos 125 hib (Jarvis, 1992: 201). Lo que es
mds importante, las relaciones sociales y técnicas de produccion han sido transfor-
madas del todo y en la actualidad son grandes granjas capitalistas completamente
modernas. Muchas granjas capitalistas medianas y grandes cambiaron su patrén de
produccién a exportaciones agricolas no tradicionales, que constituyeron la base
del auge agroexportador de Chile que ha tenido lugar en las dos Gltimas décadas.
Unos cuantos parceleros —no se diga los minifundistas— han podido embarcarse
en produccién agroexportadora y cosechar algunos beneficios de dicho auge (Murray,
1997).

En Per, las cooperativas costeras de produccién agricola (salvo las cooperativas
de la zafra), se subdividieron en parcelas o granjas familiares y fueron transferidas a
miembros de la cooperativa. Las parcelas tenian por lo regular entre tres y seis hec-
tireas y en promedio, 4.5 hectdreas. En las regiones montafiosas, parte de la tierra
de las cooperativas fue transferida colectivamente a comunidades campesinas adya-
centes (proceso denominado “redimensionamiento”), y otra parte fue distribuida
como parcelas a particulares y miembros de la cooperativa.? Se ha llevado muchos
anos legalizar este proceso tanto de transferencia de tierra como de atribucién de
titulos y actualmente sigue su marcha. Hasta la fecha, el proceso peruano de parce-
lizacién es el mas grande en América Latina. El sector de tamano de granja por
debajo de las 10 hectdreas, del cual una parte considerable estd constituida por par-
celas, controla en el presente mds o menos la mitad de la tierra agricola de Peri y
aproximadamente dos terceras partes del ganado del pais (Eguren, 1997: 132).
Empero, falta de recursos financieros, entre otros factores, impiden considerable-
mente el desarrollo del sector agricola parcelero.

Asi pues, la reforma agraria y la desintegracién del sector reformado que le siguié
dieron lugar a una estructura agraria mas compleja. Redujo y transformé el sistema
de latifundios y aumenté el sector campesino, asi como el sector comercial de la
granja mediana y mediana a grande. La descolectivizacién también aumento la he-
terogeneidad entre el campesinado a medida que las tendencias niveladoras de la
agricultura colectivista han ido desapareciendo. Después de la introduccién de las
politicas neoliberales, el sendero del agricultor comercial hacia el capitalismo agra-
rio se estd imponiendo. Los agricultores capitalistas son los que reciben los benefi-

8 Sin embargo, algunas de las cooperativas dedicadas al ganado en gran escala en las regiones
montafosas del centro del pais no han sido todavia subdivididas.
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cios de la liberalizacion de la tierra, la mano de obra y los mercados financieros, la
mayor apertura de la economia a la competencia internacional, el nuevo impulso a
las exportaciones y el retiro de las medidas de apoyo al sector campesino. Su tierra,
capital y recursos técnicos mas amplios, sus mejores vinculos con los mercados nacio-
nal y sobre todo internacional asi como su mayor influencia en la politica agricola
garantizan el que tengan mds capacidad que los granjeros campesinos de explotar
las nuevas oportunidades que ofrecen los mercados.

Cuba no ha quedado incélume ante el consenso neoliberal. La desaparicién de la
Unién Soviética y la transicion de los otrora paises socialistas de un sistema planifi-
cado a uno de mercado significa que Cuba ha tenido también que hacer algunos
ajustes, aunque todavia dentro de su sistema socialista. Se han aportado grandes
oportunidades e incentivos econémicos para los granjeros campesinos y las coopera-
tivas productoras. En 1994 se introdujeron los mercados agricolas privados; en ellos
los precios no son controlados por el Estado, y ahi los productores pueden vender
cualquier superavit de produccién que quede después de haber cubierto su cuota al
mercado del Estado (Douzant-Rosenfeld, 1997). Dado el logro mayor del sector de
la cooperativa desde finales de 1993, el enorme sector agricola estatal estd siendo
descentralizado en unidades de administracién tipo cooperativa mediante la crea-
cién de Unidades Bésicas de Produccién Cooperativa, o UBPC. Los miembros de éstas
negocian sus planes de produccién con el Estado, pero son duenos de lo que produ-
cen y pueden distribuir cualesquier rendimientos entre si. El sector de la granja
cooperativa es ahora mucho mds importante que el sector agricola estatal, que algu-
na vez poseyd cuatro quintas partes de la tierra del pais. Hay indicios de que las UBPC
han mejorado considerablemente el rendimiento de las antiguas granjas del Estado
(Deere, 1995).

9. CONCLUSIONES

El efecto que tuvieron las reformas agrarias sobre la produccién agricola, la pobreza
rural, la distribucién del ingreso y la participacién social y politica resulta, en el
mejor de los casos, de muy variada indole. No obstante, los cambios institucionales
que acarrearon consigo han contribuido indudablemente al desarrollo capitalista.
La tierra y los mercados de mano de obra se han vuelto mas flexibles y las oportuni-
dades de inversion en la agricultura han mejorado, por lo cual han aumentado la
capacidad de respuesta de la agricultura a la politica macroeconémica y a las fuerzas
globales del mercado. El legado principal de la reforma agraria radica en parte en
haber acelerado la caida de la oligarquia terrateniente y en haber retirado los dese-
chos institucionales que impedian el desarrollo de los mercados y la plena
comercializacién de la agricultura, aunque después de haber desarticulado al sector
reformado. Asi pues, los principales ganadores han sido los agricultores capitalistas.
Aunque una minoria de campesinos obtuvo algunos beneficios, para la mayoria la
promesa de la reforma agraria sigue sin cumplirse.
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La pobreza, la exclusién y la carencia de tierra, o casi, siguen siendo la realidad de
todos los dias en América Latina. El asunto de la tierra no ha sido resuelto atn,
como lo ilustran claramente (Petras, 1997) el levantamiento chiapaneco en México
(Burbach, 1994; Barkin, 1996) y la pugna por un pedazo de tierra que libra actual-
mente lamasa de campesinos sin tierra en Brasil, cuya punta de lanza es el Movemento
sem Terra (MST). El gobierno de Cardoso prometié otorgar tierra a 280 000 familias
campesinas. Hasta la fecha ha sido distribuida a mds de 100 000 de ellas bajo la
presion proveniente del MST y su campana de apoderarse de propiedades seleccio-
nadas y realizar demostraciones masivas (7he Economist, 1997).

La época de las reformas agrarias de tipo radical, empero, ha terminado. Pese a
los continuos argumentos por parte de académicos y activistas a favor de la reforma
agraria (Lipton, 1993; Barraclough, 1994; Thiesenhusen, 1955b) asi como al reciente
surgimiento en los movimientos étnicos y campesinos de una demanda de redis-
tribucién de tierra en la regién, ha habido un cambio de programas de reforma
agraria intervencionistas y conducidos por el Estado a politicas de tierras orientadas
al mercado. Paradéjicamente, tales politicas de tierras han resultado demasiado
impulsadas desde arriba por el Estado y los organismos internacionales. Asi pues, las
futuras intervenciones estatales en el sistema de tenencia de la tierra probablemen-
te estaran confinadas a una politica de tierras que se centre no en la expropiacién
sino en un impuesto progresivo a la tierra, asentamientos, colonizacién, mecanis-
mos de transferencia de tierra y de financiamiento, mercados de tierra, registro,
derechos de titulos asi como de propiedad segura. Sin embargo, una gran variedad
de investigaciones estdn indicando que tales politicas de tierras no han resultado la
panacea prometida. Aunque los beneficios potenciales de derechos de propiedad
claramente definidos pueden ser considerables dada la carencia de titulos de pro-
piedad de aproximadamente la mitad de las familias rurales (Vogelgesang, 1996), el
contexto econémico y sociopolitico bajo el cual los pequenos agricultores estan
operando conspira en su contra. Hasta ahora la evidencia senala que todo lo que se
logra es “modernizar la inseguridad” (Jansen y Roquas, 1998; Thorpe, 1997). Tiene
que reconocerse que los titulos de propiedad que se basan en la costumbre asi como
los arreglos de arrendamiento en las comunidades rurales a menudo ofrecen mayor
seguridad y flexibilidad a los campesinos que los esquemas de titulos de tierras del
tipo del Banco Mundial. A fin de cuentas, los campesinos son quienes sacan la peor
parte de tales proyectos de otorgamiento de titulos de propiedad debido tanto a la
débil posicion que tienen en el mercado como en el sistema politico, el cual resulta
incapaz de proteger sus derechos a la tierra (Shearer, Lastarria-Cornhiel y Mesbah,
1990; Stanfield, 1992; Carter y Mesbah, 1993; Vogelgesang, 1997).

Aunque la bisqueda de la reforma agraria continta (Thiesenhusen, 1989), temas
como los precios, los mercados, el crédito, la ayuda técnica, los salarios, la regionaliza-
cién y la globalizacién actualmente ejercen una influencia fundamental en el desem-
peno agricolay en el bienestar de los campesinos. Resulta vital para los trabajadores
campesinos y rurales organizar y fortalecer a sus instituciones representativas de
manera que puedan conformar y asegurar su futura sobrevivencia en un mundo
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cada vez mas dirigido por las fuerzas globalizadoras. Pese a que es improbable que
vuelvan a aparecer las reformas agrarias de mds envergadura, sobre todo del tipo
colectivista, sin duda resulta prematuro afirmar que las actuales politicas de la tierra
y las medidas neoliberales estin anunciando el fin del problema agrario en América
Latina, cuya solucién requiere atin cambios en un sistema de tenencia de la tierra en
el que priva la inequidad y la exclusién.

Traduccion de Marcela Pineda C.
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