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Resumen: El articulo aborda el tema agrario, motivo
de agudos conflictos sociales en El Salvador, y pasa
revista a las causas que dieron origen a la reforma agraria
de la década de'los ochenta. Examina los mecanismos
que propiciaron la concentracion de la propiedad y el
proceso de exclusion de ¢ idades campesinas del
acceso a la tierra, para legar a los intentos aislados de
solucién parcial que ofrecieron los gobiernos militares
después de la violenta represion del levantamiento
campesino de los anios treinta. Al analizar el alcance,
las limitaciones y el contexto politico en que se promovié
y aplico la reforma agraria, se dan elementos sobre la per-
sistencia del conflicto armado a lo largo de la década de
los ochenta, el contenido de la agenda agraria que reto-
man los Acuerdos de Paz de 1992y la forma que adopto
su solucién, asi como los retos que enfrentan las unidades
productivas que se han creado.

INTRODUCCION

Abstract: The article explores the agrarian question,
the reason behind the acute social conflicts in El
Salvador, and analyzes the causes that led to the agrarian
reform of the 1980s. It examines the mechanisms that
contributed to the concentration of property, and the
exclusion of peasant communities from access to the
land, before exploring the military governments’ isolated
attempls at providing partial solutions following the
violent repression of the peasant uprising in the 1930s.
The author’s analysis of the scope, limitations and politi-
cal context in which agrarian reform was promoted and
implemented sheds light on the persistence of the armed
conflict throughout the 1980s, the content of the agrarian
agenda taken up by the 1992 Peace Agreements, and the
nature of its solution, together with the challenges faced
by the productive units that have been established.

A ECONOMIA DE EL SALVADOR se basé hasta hace pocos afos en la explotacién
y transformacién de sus recursos naturales. En 1980, el sector agropecuario
representaba mds de la tercera parte del producto interno bruto (PIB),

mientras que en la actualidad aporta 13 por ciento. Las exportaciones de productos
agricolas constituian hasta el inicio de los ochenta la principal fuente de divisas, y el
empleo en la agricultura revestia —y sigue teniendo— la mayor importancia para
una poblacién predominantemente rural.!

* Funcionaria de la CEPAL. Los puntos de vista expresados son responsabilidad exclusiva de la autora,
quien agradece la colaboracién de Alicia Acosta. Dirigir correspondencia a la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Presidente Masaryk # 29, piso 11, Del. Miguel Hidalgo, C. P. 11570,
México, D. F, tel.: 531-79-54; e-mail: mflores@un.ong.mx.

1 En 1980 s6lo el café representaba 60% de las exportaciones de bienes. En 1997 su aporte fue del
21%, mientras que la maquila participé con 44% de las ventas al exterior. Las remesas familiares, por su
parte, del orden de los 100 millones de délares anuales en los tres primeros afios de los ochenta, llegaron
alos 1 000 millones de d6lares en 1994, y superaron el valor de las exportaciones de bienes. Al aumentar
estas Ultimas en forma acelerada y mantenerse el nivel de las transferencias privadas, en los tltimos tres
anos la relacién remesas/exportaciones ha sido de 1 a 2 (CEPAL, 1998).
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La enorme disparidad en la distribucién de la riqueza dio lugar a la concentracién
de la propiedad rural y contribuyé al aumento de la poblacién sin tierras o con par-
celas muy pequenas que sélo suministran una parte del ingreso familiar. Bajo la
presién de movilizaciones campesinas, en particular la de 1932 (una de las mas algi-
das en la historia moderna de El Salvador), se promovieron varios programas guberna-
mentales de distribucién de la tierra. La expresién politica de demandas sociales
por transformaciones mds radicales fue reprimida a inicios de los setenta. A raiz del
levantamiento promovido por jévenes militares progresistas en contra del poder
ejercido durante décadas por regimenes militares autoritarios en alianza con la oligar-
quia terrateniente, se promulgé la reforma agraria en 1980, de alcance nacional y
mayor profundidad.

Sin embargo, el conflicto que se fue gestando desde los setenta sin encontrar en
el golpe militar una expresién de sus demandas y propuestas de transformacién de
la sociedad, se fue radicalizando hasta declararse a principios de los ochenta la lucha
armada que vivié el pais durante mas de 10 anos. La firma del Acuerdo de Paz en
enero de 1992 retomé la agenda pendiente de la reforma agraria y, mediante opera-
ciones de mercado, establecié un mecanismo para que los campesinos de las zonas
mas afectadas por el conflicto y los ex combatientes de ambas partes tuvieran acceso
ala tierra.

El proceso de reforma que logré reducir la concentraciéon de la propiedad, repro-
dujo también el minifundio. Las caracteristicas del pais y su economia indican la difi-
cultad de proporcionar tierras a todas las familias rurales y, en consecuencia, la nece-
sidad apremiante de la bisqueda de otras opciones para el desarrollo rural. Por una
parte, se plantea como imprescindible impulsar la reactivacién del sector agricola
y la formacién de unidades productivas rentables con un enfoque inclusivo y de
equidad que garantice la seguridad en la tenencia de la tierra. Por otra, se impone
orientar el conjunto de la economia de modo que la oferta de empleo no agricola,
tanto rural como urbano, reduzca la presién sobre la relacién tierrra-hombre y
genere fuentes complementarias de ingreso en el campo.

1. EL PORQUE DE LA REFORMA AGRARIA DE 1980

a) Concentracion de la propiedad y del poder

La tenencia de la tierra ha sido uno de los principales motivos de conflicto en la
historia de El Salvador, resultado en gran medida del patrén de uso del suelo rela-
cionado con los altos niveles de concentracién que alcanzé la propiedad en manos
de pocos propietarios, y el predominio de plantaciones cuyo requerimiento de
mano de obra tiene variaciones estacionales muy marcadas, a lo cual se vino a sumar
la limitada disponibilidad de tierras cultivables comparada con la importancia nu-
mérica de la poblacién rural.
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A titulo ilustrativo pueden considerarse los siguientes datos:

) El Salvador presenta la mayor densidad de poblacién en América Latina: en 1980
tenia 215 habitantes por kilémetro cuadrado, mientras que Guatemala o México,
por ejemplo, s6lo alcanzaban 63 y 34 habitantes, respectivamente. El dato mds reciente
(1996) reporta 275, comparado con 100 personas en Guatemala y 47 en México. En
1980 el 58% de su poblacién era rural. En 1997 esta proporcién habia disminuido
al 49% (CEPAL, 1997; BCR, 1998).

#) El pais dispone de un total de 2.1 millones de hectdreas,? de las cuales algo
menos de un tercio (650 000 hectireas) son aptas para cultivos de ciclo corto distri-
buidas casi en partes iguales entre aquellas en las que se puede desarrollar la agricul-
tura intensiva, mecanizada y bajo riego, y las que tienen ciertas limitaciones para su
labor por estar expuestas a la erosién. Las primeras corresponden a los suelos de
mejor calidad, clasificados como tipo I, Il y Il dentro de la nomenclatura empleada
por la Organizacién de Estados Americanos; y las segundas, a los suelos de clase 1v.2
Alrededor de la mitad son adecuadas para cultivos perennes (clase V), pastos y culti-
vos selectos (clases VI y VII), siempre y cuando se lleven a cabo obras de drenaje,
terrazas u otras mejoras. El resto no es de uso agricola (véase el cuadro 1). En conse-
cuencia, la disponibilidad de tierra cultivable, de ciclo corto o para cultivos perma-
nentes, es de alrededor de 0.7 hectdreas por habitante rural y de s6lo 2.1 hectareas
por persona activa en la agricultura (CEPAL, 1993).

i) Segin datos del Censo Agricola de 1971, el 1.5% de las propiedades rurales,
cuyo tamano promedio era de 290 hectdreas, ocupaba poco mas del 40% de las tierras
de las fincas, que incluian las de mejor calidad, planas o de pendientes ligeras y con
mejores condiciones de humedad y riego. En cambio, el 73% de las unidades pro-
ductivas, que por su tamafo eran microfincas y por su actividad apenas contribuian
a la subsistencia familiar, tenia en conjunto apenas la décima parte de las tierras,
muchas de ellas de calidad marginal. Las explotaciones rentadas superaban en can-
tidad a las trabajadas por sus propietarios directos, y mas del 80% eran parcelas con
una extensién inferior a 1.4 hectireas (véase el cuadro 2), (USAID, 1980; Ministerio
de Agricultura y Ganaderia [MAG], 1989). )

Desde la época de la Colonia, la formacién de las grandes haclendas para la explo-
tacion del anil y la ganaderia se dio a costa de las tierras de las comunidades campe-
sinas, con lo cual se aseguré también la mano de obra. Si bien muchos pueblos
lograron retener la propiedad y el uso de sus tierras comunales, la ocupacién de la
tierra por extraios fue reconocida como elemento para justificar la reivindicacién
de su propiedad. La existencia de tierras comunales y la costumbre de a2rrendar lotes
en las haciendas para la produccién de alimentos atenud las tensiones entre las gran-

2 Una manzana, la unidad de medida de uso comin en El Salvador, equivale a 0.7 hectireas.

% La zonificacién de El Salvador por clasificacién agrolégica y ocho categorias de suelos data de 1974
y fue elaborada por la Organizacién de Estados Americanos (OEA). En principio, define la capacidad
productiva de una unidad de tierra y es muy similar al sistema utilizado por el Servicio de Conservacién
de Suelos de los Estados Unidos (USAID, 1982).
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CUADRO 2
EL SALVADOR: DISTRIBUCION DE LA TIERRA SEGUN TAMANO DE LA PROPIEDAD"
1971 1987

Tamadio de la Fincas Extension Tamasio Fincas Extension  Tamadio
propiedad (ha) promedio (ha) finca

(ha) (ha)
Total 108014 1105395 10.2 246 185 1253 580 5.1
Menos de 1.4 ha 56 350 43 512 0.8 145 575 81 881 0.6
Del4a< 35ha 23 085 72 661 3.1 41 276 85 275 2.1
De35a<7ha 11 310 80 788 71 25 231 119 641 4.7
De7 a<l4ha 7 532 104 842 13.9 14 864 136 487 9.2
Del4a<35ha 6113 188 534 30.8 12 049 252 410 20.9
De 35 a< 70 ha 1957 134 802 68.9 4448 211 060 47.5
>de 70 ha 1667 480 257 288.1 2742 366 826 133.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Menos de 1.4 ha 52.2 3.9 59.1 6.5
Del4a< 3.5 ha 214 6.6 16.8 6.8
De35a<7ha 10.5 7.3 10.2 9.5
De?7 a<l4ha 7.0 9.5 6.0 10.9
De14a< 35 ha 5.7 17.1 4.9 20.1
De 35 a< 70 ha 1.8 12.2 1.8 16.8
>de 70 ha 1.5 43.4 1.1 29.3

FUENTE: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 1989.

* En 1971 se tenian registradas 162 854 explotaciones en arrendamiento; la cantidad se redujo a casi 40 000 en 1987.
En su mayor parte se trata de unidades agropecuarias inferiores a 1.4 ha (de 135 000 a 33 000).
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des propiedades y los pueblos; sin embargo, no faltaron disturbios y levantamientos
en contra de encomenderos en diferentes partes del pais, producto de la usurpa-
cién de tierras, los abusos y las condiciones de trabajo (Browning, 1975).

Entrado el siglo XIX, la politica de fomento y diversifitacién de la agricultura
comercial adoptada por el gobierno republicano promovié la produccién de café. Los
suelos volcdnicos adecuados para su cultivo, mas selectos que los del anil, propicia-
ron la ocupacién de tierras en las partes altas centrales, en donde habia mayor concen-
tracién de pueblos, tierras comunales y los ejidos de los municipios, es decir, tierras
cuyo uso era administrado por la autoridad y por el cual podia exigir una renta o
cederlo a titulo gratuito. Para expandir el cultivo, el gobierno primero instruyé a los
pueblos y municipios para que plantaran café.* Dos anos después, en 1881, el gobierno
opté por la supresion de las tierras comunales y luego de las ejidales (1882).

Por arbitrariedad y malos manejos respaldados por las leyes, las cofradias y muchos
pueblos perdieron sus tierras a favor de nuevas propiedades familiares y de los gran-
des propietarios quienes, a su vez, se beneficiaron de la ley contra la vagancia que les
garantizaba la fuerza de trabajo de quienes habian perdido sus tierras. Adicionalmente,
los propietarios crearon niicleos de poblacién en las fincas para asegurar la presencia
de los trabajadores mds estables. Con el fin de hacer cumplir la ley y expulsar a los
intrusos de las propiedades, se cred la policia rural (Montes, 1986). Las diferentes
medidas se reunieron en la Ley Agraria de 1907.

La consolidacién de las propiedades privadas se completé en las tierras de la cos-
ta mediante la introduccién del cultivo del algodén en escala comercial en los afos
cuarenta del presente siglo. Hasta entonces, las condiciones de insalubridad habian
limitado la explotacién de las tierras y la organizacién de las haciendas basada en la
ganaderia y en el arrendamiento de tierras a colonos residentes para la produccién
de alimentos. La demanda de textiles y los avances de la ciencia para el control de
enfermedades permitieron trabajar intensivamente las tierras. Para aprovechar las
facilidades de la mecanizacién, se suprimid el sistema de arrendamiento, se desalojo
a los colonos y se contraté a trabajadores permanentes a sueldo, asi como mano de
obra temporal.

Para los afios setenta, la suma de la pérdida de tierras comunales, ejidales y para
arrendar en haciendas y fincas —junto con el limitado empleo permanente en las
plantacionesy el crecimiento de la poblacién— configuré una situacién precaria para
la mayoria de los campesinos desposeidos que dependia de la agricultura de subsis-
tencia y que esperaba conseguir una parcela, en contraste con las grandes fincas vol-
cadas a la agroexportacién.

Las medidas tomadas por los diferentes gobiernos para estimular a la agricultura
comercial y eliminar cualquier obsticulo para la expansién de las fincas coincidieron
plenamente con los intereses de la clase terrateniente, de la cual formaban parte.
Ademads de la tierra, los cafetaleros controlaban los bancos, el crédito, el procesamien-

4 Una cuarta parte de las tierras del pais era comunal y ejidos (Browning, 1975).
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to del café y su exportacién; manipulaban los procesos de cambio politico para ase-
gurar la estabilidad politica y el orden econémico existente (Browning, 1975). Con
el objeto de hacer frente alas crecientes demostraciones de descontento en el campo,
la oligarquia se apoyé en el ejército, que a partir de los anos treinta y durante medio
siglo controlé el poder politico.

El resguardo a los intereses de los aliados de la oligarquia, no siempre coincidentes,
y las diferencias dentro de las fuerzas armadas se manifestaron en la forma de preser-
var el poder de los militares, quienes por una parte otorgaron minimas concesiones
alas demandas popularesy, por otra, reprimieron las iniciativas de cambios fundamen-
tales (Browning, 1983). En ese contexto de concesion-represién se enmarcan las
reformas gubernamentales de distribucién de tierras de los anos treinta a los sesenta.
Las iniciativas de cambios profundos propuestas por un frente amplio de partidos
de oposicién a principios de los setenta fueron reprimidas por los militares, quienes
desconocieron el triunfo del candidato de la oposicién a la presidencia. En 1976 se
acept6 la propuesta de una transformacién agraria acotada y, finalmente, la reforma
agraria (como parte integrante del compromiso de los jévenes oficiales progresistas
responsables del golpe de 1979 para introducir un nuevo orden econémico y social)
fue avalada por la Junta Revolucionaria civico militar.

b) Intentos de reformas y transformacion agraria

La supresién de la tenencia comunal y ejidal de las tierras y los abusos para despojar
de la propiedad a sus legitimos usufructuarios a finales del siglo pasado fueron segui-
dos de reclamaciones y levantamientos desarticulados de campesinos que se unieron
con fuerza en este siglo durante la gran crisis que también afecté al mercado mun-
dial del café. El derrumbe de los precios y en consecuencia la falta de empleo en las
plantaciones (sumada al incumplimiento de las promesas gubernamentales de
redistribucién de la tierra) desencadenaron en 1932 un amplio movimiento campe-
sino en la regién occidental que después de varias acciones en contra de los terrate-
nientes fue reprimido con gran violencia al marchar hacia la capital del pais.

A partir de entonces, el gobierno de El Salvador declaré reconocer la necesi-
dad de reformar los sistemas de uso y tenencia de la tierra; asimismo, decreté una
serie de medidas apresuradas para llevar a cabo programas limitados de redistribucién
de tierras en favor del pequeno agricultor (Browning, 1975). La concesién de tierras
se acompaiié de la supresién de los sindicatos y las organizaciones politicas.

En general, el principio seguido para la distribucién de tierras fue la compra de
propiedades por el gobierno y el alquiler de lotes individuales no mayores de seis
hectéreas a los campesinos, quienes (después de 10 afos de pagar una renta) se conver-
tirian en los duefios legales Los diversos programas dieron preferencia a los colonos,
trabajadores agrlcolas que ya vivian en la propiedad, con lo cual pricticamente se
legalizé su posesion.

En muchos casos, sélo se hizo una subdivisién simple de las fincas y en consecuen-
cia la distribucién incluyé lotes con tierras no aptas para el cultivo. Adicionalmente,
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la falta de un plan financiero, técnico o comercial, que permitiera a la vez dar un
mejor uso al suelo y combinar actividades comerciales y de subsistencia, no generé
ingresos suficientes a los beneficiarios; algunos optaron por la venta de los lotes a
pesar de no tener derecho a vender, hipotecar o arrendar su tierra en un lapso de 25
anos, antes de convertirse en propietarios.

Entre 1932y 1950, el gobierno compré 26 haciendas con una superficie total de
35 000 hectdreas para entregarlas a los campesinos bajo el esquema anotado, con un
efecto muy limitado en la distribucién de tierras, excepto el reconocimiento de la
propiedad para quienes de hecho eran sus poseedores.

Para superar el fracaso de esa experiencia, un nuevo gobierno surgido de un
proyecto reformista militar cre6 el Instituto de Colonizacién Rural (ICR) en 1950. Su
principal objetivo era el mejoramiento de la vida de los trabajadores del campo y de
los sistemas de produccién, lo que incluia la planificacién y la instrumentacién de
programas eficientes de distribucién y de asentamiento en las tierras. Estos progra-
mas se limitaron a las pocas haciendas que estaban en poder del gobierno, el cual no
adquiri6é nuevas propiedades entre 1951 y 1967 porque la expropiacién no entraba
en sus proyectos y los elevados precios de la tierra plantearon un grave problema
financiero para llevar a cabo una redistribucién de gran envergadura.

Hacia 1965, el ICR habia repartido 32 000 hectdreas, lo cual beneficié a 6 700
familias, con un promedio de 4.8 hectdreas para cada una. En realidad, el tamano
medio de los lotes fue disminuyendo de mas de 5.5 a s6lo 2.1 hectareas como resul-
tado de la demanda cada vez mayor y una oferta limitada de tierras.

En aquellos entonces, la organizacién de los campesinos para la defensa de sus
intereses econémicos empez6 a tomar forma bajo la figura de cooperativas, ligas o
asociaciones campesinas, ya que los sindicatos estaban prohibidos. Sus propuestas
de cambios se fueron delineando y sumando a las de otras fuerzas sociales. La guerra
con Honduras a finales de la década puso de relieve la magnitud de la emigracién
de la poblacién rural salvadorena carente de medios para sobrevivir en el campo y
la desigual estructura agraria. Esta situacién fue reconocida tacitamente por el gobier-
no en el Primer Congreso de la Reforma Agraria de 1970. Las demandas de la oposi-
ci6én plantearon un compromiso con un cambio mds radical que se tradujo primero
en la formacién de un frente amplio que contendié con un candidato tinico por la
presidencia en las elecciones de 1972 y después dio lugar a la organizacién de grupos
de insurgencia armada. Mediante el manejo fraudulento del proceso, un militar
obtuvo el triunfo, que fue seguido por un intento infructuoso de toma del poder
por el candidato del frente amplio, J. Napoleén Duarte, con el respaldo de sectores
reformistas del ejército (Browning, 1983; Boyce, 1995).

El tema agrario fue retomado por el gobierno del coronel Molina, quien cre6 el
Instituto Salvadoreio de Transformacién Agraria (ISTA) para adquirir tierras me-
diante compra o expropiacién, elegir a los beneficiarios, promover la organizacion
y capacitacién de los campesinos y elaborar proyectos de desarrollo agropecuario
por regiones. Su intento de expropiar 56 000 hectireas en el oriente del pais en
1976 fue obstaculizado por los grupos de poder regionales. Ademads de valerse de su
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fuerza propia, se apoyaron en imprecisiones del programa para combatirlo.® Con
todo, a través de ventas voluntarias, el ISTA adquirié alrededor de 14 000 héctéreas.

En resumen, a lo largo de 47 afios, entre 1932 y 1979, las diferentes instituciones
agrarias adquirieron 82 000 hectdreas y distribuyeron cerca de 62 000 a poco mds de
14 500 beneficiarios.

2. CARACTERISTICAS DE LA REFORMA AGRARIA DE 1980

En marzo de 1980 se promulgé la Ley Basica de la Reforma Agraria (Decreto 153),
cuyos principales objetivos eran la transformacion de la estructura agraria y la incor-
poracién de la poblacién rural al desarrollo econémico, social y politico del pais, me-
diante el establecimiento de relaciones mds equitativas de produccién en el campo.
Las reformas de la época incluyeron la nacionalizacién de la banca y del comercio
exterior.

La publicacién de la ley tomé mds tiempo del que esperaban los seguidores del
golpe de octubre de 1979 y se dio en un ambiente de violencia cada vez mayor e incer-
tidumbre politica caracterizada por la represién de las organizaciones populares, la
renuncia de miembros civiles de la Junta Revolucionaria y del gobierno, y el abando-
no forzado del pais de los militares progresistas que habian conducido el golpe. En
la aplicacién del decreto, que ha sido criticado por haber dejado muchas preguntas
sin responder, con fuerte control e intervencién gubernamental y sin la participacién
campesina (Simon, 1982), se recurrié a las instituciones agrarias existentes —cuya
experiencia era muy limitada— y al ejército. En ese contexto, la resistencia al proce-
so se dio no s6lo entre los propietarios, quienes si tenian claras las consecuencias de
la expropiacién, sino también entre los potenciales beneficiarios cuya desconfianza
tenia motivos fundados en la desinformacion, la presencia armada y la represion de
las organizaciones de masas que catalogaron las medidas de contrainsurgencia.

a) Criterios para la redistribucion de la tierra

De acuerdo con la ley bésica, serian afectadas todas las propiedades que excedieran
las 100 hectdreas cuando fueran tierras de la mejor calidad (con suelos 1a Iv) y de
150 hectdreas en tierras clasificadas como calidad v, iy VII. Dichas extensiones cons-
titujan el derecho de reserva de los propietarios.

Independientemente del tamaio, también eran afectables todas aquellas propie-
dades en las que la tierra no cumpliera con su funcién social identificada segtin los
siguientes requisitos: 1) que la tierra fuera trabajada directamente por el propietario;
2) que se mantuvieran determinados niveles de productividad; 3) que se siguieran los

5 Por ejemplo, no se reglamentaron los criterios de afectacién de las tierras, no se fijaron los limites
maximos y minimos de la propiedad ni se establecieron las circunstancias por las cuales una propiedad
no cumplia su funcién social y podia ser expropiada.
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planes estatales agricolas; 4) que se tuviera un manejo adecuado y conservacién de
los recursos; y 5) que se cumpliera con las leyes laborales. En relaciéon con el primer
criterio, dos meses después de la Ley Bésica, a finales de abril de 1980 se promulgé
un nuevo decreto, el 207, que determinaba la expropiacién de las tierras rentadas
en beneficio del trabajador directo. Para compensar a los antiguos propietarios, se
definié un mecanismo de pago segin la forma en que se adquiriera la propiedad,
fuera por compra o expropiacion y segiin el tamano. Las propiedades intervenidas
mayores de 500 hectdreas y las vendidas voluntariamente al ISTA se pagarian en su
totalidad con bonos de deuda agraria, redimibles en plazos de 20, 25y 30 afos. Por las
propiedades menores de 500 hectareas se haria un pago en efectivo por el 25% de
su valor. El monto del pago se determiné seguin el valor fiscal de la propiedad decla-
rado por el propietario tres anos antes.

Las tierras serian entregadas a asociaciones cooperativas u otras organizaciones
de trabajadores agropecuarios, inscritas en el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa,
integradas por campesinos sin tierras o con tierras insuficientes, ya fueran colonos, jor-
naleros, arrendatarios o medieros. Se daria prioridad a quienes trabajaran en la
propiedad afectada. Para establecer la cantidad de beneficiarios en cada propiedad
se tomaria en cuenta el concepto dindmico de “cabida”, es decir, la relacién adecuada
tierra-hombre segiin la extensién de la finca y la calidad de los suelos, productividad
y los ingresos de los asignatarios (Decreto 153).°

Con sus ingresos, los beneficiarios tendrian que cubrir primero los costos de pro-
duccién; después, sus necesidades bdsicas y, por ultimo, la deuda agraria. Para la
administracién de las propiedades asignadas se estableci6 la forma de cogestién entre
el Estado, a través del ISTA, y las organizaciones, mientras se lograba la capacitacion
de los beneficiarios.”

b) Dimension de la reforma: propiedades afectables

De acuerdo con la informacién disponible en esa época, con limitaciones serias en
el catastro y en el registro publico de la propiedad, se estimé que las propiedades
afectables por la ley basica de la reforma agraria eran las siguientes:

6 Por primera vez en 1996 (Decreto 719), la definicién del concepto de “cabida” incluye la referencia
a una extensién de terreno de hasta siete hectdreas por cada asociado de una cooperativa.

7 Correspondia al ISTA calcular la deuda de los beneficiarios, quienes deberian cubrirla en 30 aiios.
La administracién se haria por cinco afios renovables. El ISTA podria retomar la administracién, de
considerarlo necesario.
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CUADRO 3

ESTIMACION DE PROPIEDADES AFECTABLES, 1980

Tamario Cantidad de fincas Area total (hectdreas)  Area afectable (hectdreas)
> de 500 ha 251 230 645 199 207
>100 < 500 ha 1739 342 877 125 502

Total 1 990 573 522 324 709

FUENTE: USAID, 1980.

En cada finca, el propietario podia ejercer su derecho de conservar entre 100 y 150
hectéreas de la propiedad. En funcién de los valores declarados, el monto estimado
de la compensacién por la expropiacion de las grandes fincas seria de alrededor de
390 millones de délares (USAID, 1980).% A las propiedades mayores que serian inter-
venidas habia que agregar las tierras que podrian trasladarse al trabajador directo
arrendatario (o aparcero), estimadas en un drea de entre 160 000 y 200 000 hecta-
reas con un valor aproximado de 120 millones de délares. Eso significaba que, de
llevarse a cabo la reforma en sus tres fases, se afectaria a casi la mitad de las tierras
de las explotaciones agricolas con un costo aproximado de 500 millones de délares.’

¢) Las primeras medidas y las fases subsecuentes

Para iniciar el proceso con la Fase I (mediante el Decreto 154 del 6 de marzo de 1980),
se dispuso la expropiacién inmediata de las fincas de mas de 500 hectéreas. En esta
fase resultaron afectadas mas de 326 propiedades, cuyos duefios fueron indemniza-
dos con bonos estatales. La Junta cre6 un comité de devolucién de tierras para revi-
sar los casos que presentaran los propietarios y a los que, por alguna razén, no se
aplicaba el decreto (Simon, 1982). Un informe de la USAID indicaba que mas de 50
propiedades tendrian una extensién inferior a la estipulada y habian sido devueltas
a sus duefios." Los campesinos se organizaron en cooperativas administradas en

8 El valor promedio de una hectdrea en el mercado era de 1 500 délares en 1977, al menos 20%
superior al valor declarado para fines fiscales.

9 Otras estimaciones indican que, al incluir las mejoras en la propiedad, la infraestructura y los costos
de operacién, entre otros, se duplicaba el costo de la reforma agraria (véase Simon, 1982).

10 La informacién sobre la cantidad de fincas afectadas difiere en varias fuentes. Un informe de julio
de 1980 reportaba 279 propiedades. Sin embargo, varias de ellas resultaron tener extensiones inferiores
alas 500 hectdreas y fueron devueltas a sus propietarios o adquiridas mediante compra (USAID, 1980). En
diciembre de 1981 se calculaba en 326 la cantidad de propiedades afectadas en los dos afios, si bien las
fincas administradas en cogestién por las cooperativas del sector reformado eran 312 (véase Cecchi and
Co., 1981). En cambio, Seligson et al. (1992) hablan de 472 fincas expropiadas entre marzo y mayo de
1980, de las cuales s6lo 234 tendrian una extensién superior a las 500 hectdreas.
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cogestion con el ISTA y, en principio, habian recibido crédito y asistencia técnica.
Por lo menos la informacién sobre produccién indica que el primer ciclo agricola
tuvo un comportamiento relativamente normal.

La celeridad del proceso de ocupacién y entrega de las fincas a los colonos fue
senal positiva de la decisién politica de llevar a cabo la reforma. Sin embargo, la vio-
lencia en el campo que sufrieron beneficiarios y funcionarios involucrados en el proceso
en algunas regiones determiné el abandono de 26 cooperativas en los dos primeros
aios de la reforma.

En la Fase II'se abarcaria a las propiedades menores de 500 hectdreas que rebasaran
los limites establecidos por la ley basica (100 o 150 hectdreas, segtn la calidad de los
suelos). La escasez de recursos institucionales, comprometidos en su mayor parte en
la gestién de las cooperativas —asi como el monto elevado de los fondos financieros
necesarios para la Fase I—, puso de manifiesto que la Fase II tendria que posponerse
y llevarse a cabo de una manera diferente.

Si bien era indispensable que el sector piiblico creara la capacidad de planear y
administrar una operacién que abarcaria una cantidad seis veces superior de fincas,
el tema central era que (de llevarse a cabo la expropiacién) se afectaria la base eco-
némica y politica de la clase dominante, cuyo apoyo era crucial para la Junta. Se
trataba, en buena medida, de fincas medianas productoras de café y algodén, los
dos principales cultivos de exportacién generadores de ingresos clave en la fragil
economia nacional y cuya produccién habfa que garantizar.

Pese a algunas medidas fijadas por el gobierno para compensar a los propietarios
que realizaran mejoras y mantuvieran sus niveles de actividad antes de ser expropia-
dos —por ejemplo, ampliar en 20% la reserva a la que tendrian derecho y aumentar
la parte del pago que se haria en efectivo—, cayeron las inversiones en el campo y se
limité la disponibilidad de créditos. La incertidumbre sobre el inicio de la afecta-
cién de las propiedades medianas repercuti6 en términos de una menor produccién,
el retiro de capital e incluso la venta de propiedades.

Tres anos después de publicada la Ley basica de la reforma, la Fase II praictica-
mente se suprimio6 sin haberse iniciado. En marzo de 1982, la Junta fue remplazada
por una Asamblea Constituyente electa en la cual dominé el ala conservadora; en
diciembre de 1983 se promulgé una nueva Constitucién en la que se estipulé como
limite maximo de la propiedad ristica 245 hectdreas, lo cual dejaba sin efecto la
expropiacién de propiedades mayores de 100 hectdreas y hasta de 245 hectdreas.
Ademds, se dio un plazo de tres anos a sus duefos para que transfirieran las tierras
en demasia y, en caso de no hacerlo, se determinaria su uso mediante una ley espe-
cial. A partir de 1988 se decreté la expropiacién de los excedentes sin que se toma-
ran efectivamente medidas para llevarlo a cabo (Decreto 895).

La Fuse III tuvo su origen en el Decreto 207 emitido el 28 de abril de 1980. El
objeto de la ley era la expropiacién de las tierras que no fueran explotadas directa-
mente por sus propietarios con el fin de que los aparceros o arrendatarios se convir-
tieran en duenos de la tierra que trabajaban. A diferencia de la ley bésica, este decreto
estableci6 un limite de siete hectdreas al tamano de los lotes transferidos y condi-
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cioné el inicio del proceso a la presentacion de una solicitud del beneficiario poten-
cial. El desarrollo del programa quedé a cargo de la Financiera Nacional de Tierras
Agricolas (Finata) de nueva creacién.! La financiera compraria las tierras y asumiria
la deuda con el propietario, quien recibiria 50% en efectivo y 50% en bonos de acuer-
do con el valor fiscal declarado de la propiedad. Por su lado, el beneficiario deberia
pagar en un lapso de 30 afos la tierra recibida a un precio acorde con la calidad del
suelo. Originalmente se estimé que los beneficiarios serian alrededor de 150 000 fami-
lias campesinas que trabajaban en 200 000 hectireas (Simon, 1982; USAID, 1980).

El decreto afect6 a cualquier propiedad rentada, independientemente de su ta-
mafio; pero mientras que los grandes propietarios tomaron medidas para desalojar
a los arrendatarios o aparceros de las fincas con el fin de dejar sin efecto la ley, las
pequenas explotaciones —Ia mayor parte— si se vieron afectadas. Al comparar la
tenencia de la tierra entre 1971y 1987, resalta cémo se redujo la cantidad de explo-
taciones arrendadas de menos de 1.4 hectareas (de 135 000 a 33 000), mientras que
aquellas en propiedad aumentaron (de 56 000 a 145 000). Ademads, se redujo el tama-
no promedio de ese estrato de explotaciones: de 0.8 hectdreas a 0.6 (MAG, 1989). En
algunos casos se promovié la organizacién de cooperativas, pero en su mayor parte se
mantuvo su explotacion individual (sin crédito ni asistencia técnica) y se completé
su ingreso con trabajos fuera de la parcela. Por otra parte, la aplicacién del decreto
tuvo repercusiones muy negativas para un sector particular de la poblacién rural: las
familias encabezadas por mujeres o viejos que daban sus tierras en arriendo, del que
obtenian a veces su tinico ingreso.

En 1982 la Asamblea Constituyente dio marcha atrds en la aplicacion del decreto
207 al autorizar el alquiler de tierras durante el ciclo agricola para la produccién de
algodén, cafa de aziicar, granos y cria de ganado."

d) Modificaciones a finales de los ochenta

El ambiente politico marcado por el conflicto armado fue un clima poco propicio
para la continuidad del proceso de la reforma agraria, sobre todo en algunas regiones
del pais. Finata sigui6 recibiendo solicitudes sobre tierras, pero nada comparables con
las del primer afio de aplicacién del Decreto 207. La emisién de titulos, por su parte,
se estancé al igual que el pago de la deuda agraria por parte de los beneficiarios.
A finales de la década, las medidas agrarias se orientaron a regularizar y concluir
el proceso de reforma —aunque no de manera formal—, desarrollar la propiedad
individual y promover el mercado de tierras.”® El gobierno que entré en funciones
en 1989 (de tendencia liberal) introdujo una serie de reformas tendiéntes a reducir

11 Finata fue creada en diciembre de 1980 y disuelta en 1994.

12 Desde 1979 habian quedado vigentes dos leyes que regulaban el arrendamiento de tierras y que
fueron finalmente derogadas en 1997 (Decreto 962).

13 Mediante el Decreto 839 de 1987 se promueve la venta de tierras financiadas a través de Finata y
posteriormente del Banco de Tierras.
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la participacién del Estado en la economia, desregular la actividad econémica y pro-
mover la iniciativa individual y el desarrollo de los mercados.

En el tema agrario se ejercié un control mas estricto sobre el manejo productivo
del sector reformado, la recuperacién de la deuda agraria y la reduccién de los cos-
tos de la administracién publica vinculada con el proceso de la reforma. En cambio,
poco se hizo para promover la expropiacién de las tierras que excedian los limites
fijados en la Constitucién.

En 1991 se dieron dos pasos importantes: por un lado, se fomenté la agricultura
individual en el sector cooperativo y, por otro, se creé el Banco de Tierras para pro-
mover y financiar las transacciones de compra-venta de pequenas propiedades
rurales.

En relacién con el primer paso, se emitié un decreto (el 747) que establece for-
mas de propiedad asociativa distintas del sistema cooperativo tradicional en el sec-
tor reformado. Las llamadas “nuevas opciones” incluyeron el sistema de participa-
cién real (es decir, la delimitacién del derecho individual sobre la propiedad colectiva)
a través de acciones, la combinacién de propiedad colectiva de las tierras agricolas y
la propiedad individual del solar urbano, la tenencia individual y, finalmente, el
régimen colectivo original. De acuerdo con el reglamento de la ley, se dieron por
terminados los contratos de cogestion entre el ISTA y las cooperativas.

Para propiciar la seleccién de las nuevas opciones, el gobierno ofrecié condicio-
nes mds favorables para el pago de la deuda agraria. La falta de informacién sobre
las caracteristicas de cada opcién y, en algunos casos, la confusién existente en distin-
tos niveles de las propias autoridades agrarias, generaron una gran desconfianza
entre los beneficiarios del proceso.' En lugar de discutir sobre las ventajas y dificul-
tades de cada opcidn, se radicalizaron posiciones encontradas de defensa de la pro-
piedad colectiva, por un lado, y de la propiedad individual, por otro. Los productores
que eligieron alguna de estas nuevas opciones recibieron sus titulos agrarios, pero el
registro quedé inconcluso.

En relacién con el desarrollo del mercado de propiedades risticas, también en
1991 se creé el Banco de Tierras para financiar a campesinos y pequeiios agriculto-
res en la compra de tierras. Se establecié6 como limite para sus operaciones indivi-
duales otorgar créditos para la adquisicién de propiedades de hasta 20 hectdreas
(Decreto 713, 1991). En la préctica, los lotes comprados tuvieron una extensién muy
inferior: de dos a tres hectireas en promedio.” Debido en gran parte a las condicio-
nes de inseguridad en el campo, las transacciones intermediadas por el Banco fue-
ron minimas hasta la firma del Acuerdo de Paz en 1992, cuando se le asigné la tarea
de administrar el financiamiento de las operaciones ahi contempladas.

14 Véase Seligson (1992). En una encuesta realizada en una muestra de 18 cooperativas, en la mitad
el ISTA y la cooperativa no estuvieron de acuerdo sobre cuil era la nueva opcién que habian seleccionado.
Para el 1 de julio de 1993, 158 de las 319 cooperativas del sector reformado habian hecho su seleccién.

15 El reglamento de la ley fijé un limite mdximo de 20 000 colones a los créditos (2 300 délares).
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e) La reforma agraria: balance a 1992

Como resultado del proceso de reforma agraria, a finales de 1992 se habian distri-
buido algo mis de 295 000 hectéreas, casi 70% en forma de cooperativas, lo cual bene-
ficié directamente a mas de 85 000 familias campesinas.'® Estas tltimas son cerca de
la quinta parte de las familias que actualmente viven en las zonas rurales en El Salva-
dor. En suma, una de cada cinco familias del campo se benefici6 con la reforma agra-
ria. A su vez, la superficie afectada alcanza dos terceras partes de la extensién que se
habia estimado como afectable al inicio del proceso y equivale a 20% de las tierras
agropecuarias del pais.

CUADRO 4

PROCESO DE REFORMA AGRARIA

Total Fase Fase Transferencia
Vg 7 voluntaria®
Familias beneficiadas 85 227 36 697 42 489 6 041
Hectareas 295 694 215 167 69 605 10 922
ha/familia 3.5 5.9 1.6 1.8

* Incluye las asignaciones en el marco del Decreto 842 (1981).
¢ Promovida a través del Decreto 839 (1987).

FUENTE: OSPA-MAG, XI Evaluacion del proceso de la reforma agraria, San Salvador, diciembre de 1992.

Entre los beneficiarios de la reforma, el sector mds favorecido fue el que recibié
tierras en la primera fase para explotarlas en forma cooperativa. A ellos correspondie-
ron en promedio casi seis hectdreas por familia. En cambio, los antiguos arrendatarios
o medieros que accedieron a la propiedad de la tierra a través de la Fase III (conoci-
dos como finateros por la institucién financiera Finata, gestora del programa) obtu-
vieron en general lotes de tamano pequeifio, de 1.6 hectdreas en promedio. Ademds,
en la calidad muy probablemente haya habido diferencias notables a favor de los
primeros. Casi en todos los casos, las fincas expropiadas en la Fase I ocupaban las
mejores tierras del pais. Por otra parte, a pesar de la premura con la que se llevé a
cabo esa fase, se traté de establecer una relacién adecuada tierra-hombre (el concepto
de “cabida”), que permitiera mantener los niveles de la actividad productiva de
manera que se generaran suficientes ingresos para cubrir los costos productivos, los
satisfactores bdsicos y la deuda agraria. Eso no sucedi6 con los finateros.

16 Las evaluaciones anuales del proceso de la reforma agraria (PERA) reportan datos de avance y
retroceso en la asignaci6n de tierras y la cantidad de beneficiarios debido, posiblemente, al abandono de
algunas propiedades o a la cancelacién de los derechos por falta de cumplimiento de algunos
compromisos, Por ejemplo, en la X Evaluacién de 1991 se reportaron 70 622 hectéreas afectadas por
el Decreto 207.
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En general, los beneficiarios del proceso de la reforma agraria hicieron frente a
un conjunto de problemas coyunturales y estructurales que les fue dificultando cul-
tivar apropiadamente las tierras recibidas, por lo que en muchos casos las dedicaron
a actividades de baja productividad y rentabilidad. La estrecha dependencia respec-
to del ISTA en la gestion de las cooperativas, en la formulacién de planes de produc-
cién, en la obtencién de insumosy créditos, propicié entre los productores practicas
ajenas al espiritu cooperativo y opuestas al buen funcionamiento de una empresa
propia. Por ejemplo, fue comin que los cooperativistas recibieran adelantos salaria-
les a cuenta de los créditos para la produccién, lo cual —combinado con la capacidad
de veto que tenia el gobierno sobre decisiones que afectaban la produccién— pro-
picié que los cooperativistas identificaron al ISTA como el nuevo patrén.

Con todo, al comparar el uso de la tierra entre los sectores reformado y no refor-
mado (CEPAL, 1993), el primero se sitia en una posicién favorable. A finales de los
ochenta, las cooperativas tuvieron un porcentaje mayor de tierras cultivadas, menos
tierra dedicada a los pastos y a la cria de ganado asi como menos tierra agricola sin
utilizar. De igual manera, los rendimientos de los cultivos principales de las coopera-
tivas fueron iguales o superiores al promedio nacional, con excepcién del arroz.

Aligual que otros productores del sector agropecuario afectados por condiciones
naturales adversas y por el conflicto armado de los ochenta, muchas cooperativas
del sector reformado cayeron en mora en el pago de los créditos para la produccién;
practicamente todas dejaron de pagar la deuda agraria.

3. LA TIERRA EN EL ACUERDO DE PAZ

a) La estructura de la tenencia de la tierra a principios de los noventa

De acuerdo con la informacién disponible, a finales de la década de los ochenta la
reforma agraria permitié reducir la concentracién de la propiedad. El tamafio medio
de las grandes propiedades se redujo de 290 a 132 hectdreas y su participacién en el
total de las tierras disminuyé en cinco puntos porcentuales respecto de 1971."" La
cantidad de microfincas siguié siendo el mayoritario (véase de nuevo el cuadro 2).

La importancia absoluta y relativa de la muy pequena propiedad quedé com-
probada en los resultados de la encuesta familiar para usos multiples levantada en
1991-1992 por el Ministerio de Planificacién (Miplan). En ella se destacan tres hechos:
primero, la considerable proporcién de parcelas trabajadas en agricultura inferiores
alas 2.8 hectdreas; segundo, el predominio del arrendamiento como forma de tenen-
cia y, finalmente, la magnitud de la poblacién rural sin tierra.'®

17 La reduccién es de 10 puntos porcentuales al incluir tierras rentadas.

18 De acuerdo con estimaciones de Seligson (1992) sobre la base de la Encuesta de Miplan, serian
mas de 200 000 las personas sin tierra, alrededor del 40% de la PEA en el sector agricola. Diskin (1996)
recomienda un enfoque mis amplio y una cifra superior.
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En ese marco, el texto de los Acuerdos de Paz de enero de 1992 incorporé varios
temas de la agenda agraria. En cuanto al proceso de reforma agraria inconcluso, rati-
ficé la afectacion de los excedentes de las 245 hectareas, con lo cual finalmente se
pondria en marcha la Fase II, aunque modificada. Cabe aclarar que la falta de un
censo agropecuario posterior a 1971, los cambios realizados a lo largo de la década
de los ochenta (particiones, desmembramientos de parte de las propiedades) y la des-
actualizacién del Registro de la Propiedad y el Catastro, se convirtieron en un pro-
blema real para identificar las propiedades afectables y la extensién que ingresaria
al fondo de las tierras del sector reformado. Después de un ano de la firma de los
Acuerdos, el ISTA informé de la existencia de excedentes en apenas 17 propiedades.
Con posterioridad, present6 mds de 450 casos de fincas que podrian estar en esa situa-
cién. Hacia 1995 sélo se habian transferido los excedentes de la cuarta parte de ese
total. En la mayor parte de los casos restantes se produjeron tensiones y disputas a
falta de claridad sobre la situacién de las propiedades (Naciones Unidas, 1997).

El Acuerdo incluyé también un apartado en donde se estipula que el gobierno
procuraria adquirir tierras para que fueran transferidas a los campesinos y pequenios
agricultores que carecieran de ellas, y que por ley fueran “definidos como beneficia-
rios de la reforma agraria”. En el mismo orden, quedé establecido que en los diferen-
tes programas de transferencia de tierras que llevara a cabo el gobierno con propie-
dades del Estado se daria preferencia a los ex combatientes de las Fuerzas Armadas
de El Salvador (FAES) y del Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(FMLN) que las solicitaran. La combinacién de este objetivo con el de la regulariza-
cién de la tenencia de la tierra en las antiguas zonas de conflicto dio por resultado
una fuerte presion sobre los recursos institucionales y financieros, de tal modo que
la parte relativa al proceso de reforma agraria propiamente dicha (la asignacién de
tierras a los campesinos carentes de ellas) pas6 a segundo plano.

Desde el punto de vista juridico, se acordé formular un Cédigo Agrario que tuviera
un caracter comprensivo y sustituyera la infinidad de decretos, leyes y ordenamientos
relacionados con el tema agrario. Si bien se constituyé un equipo que trabajé en el
c6digo, su discusién y aprobacién han quedado pendientes.

b) Los Acuerdos de Paz: un nuevo estilo de reforma agraria

Es probable que la parte mas compleja en términos del tema agrario en el Acuerdo de
Paz sea la solucién a la tenencia precaria de la poblacién rural de las zonas en don-
de se vivi6 mds intensamente el conflicto. Para ello no se recurri6 al expediente de la
reforma agraria en términos de expropiacién, sino a la mediacién entre ocupantes
y propietarios de tierras que, después de haber sido abandonadas durante la guerra,
fueron trabajadas por poblacion desplazada o retornada. Se trata de los que huyeron
de los enfrentamientos y tuvieron que dejar sus hogares para instalarse en otras
regiones, o que, después de buscar refugio en el exterior, regresaron al pais antes del
cese al fuego. Es decir, se buscaria un acuerdo que permitiera a los ocupantes obte-
ner una parcela para trabajar (posiblemente la que estaban cultivando) y a los pro-
pietarios, recuperar su propiedad u obtener los medios para sustituirla por otra.
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El Acuerdo parti6 de la situacién de hecho y abrié el camino para regularizarla
(Naciones Unidas, 1992). En primer lugar, distinguié el estatus de tenedordel campe-
sino que vinculaba la posesién con la irregularidad, la migracién y la movilidad oca-
sionadas por los enfrentamientos, del estatus del invasor ilegal de tierras. Por ello, los
tenedores no serian desalojados de las propiedades ocupadas mientras no se regula-
rizara la situaciéon. En segundo lugar, reconocié un derecho del tenedora la tierra: tem-
poralmente a la tierra ocupada y en un momento dado a cualquier otro pedazo de
tierra. En tercer lugar, estableci6 el mecanismo mediante el cual el tenedor obtendria
la propiedad de la tierra mediante la compra al precio del mercado. Finalmente, el
Acuerdo respet6 €l derecho de los propietarios de terrenos ocupados a decidir si querian
o no vender sus propiedades. En el caso de que el propietario no estuviera dispuesto
a vender, el gobierno procuraria reasentar al tenedor en tierras disponibles para ello,
y de preferencia en la misma zona.

Las dos primeras consideraciones ampararon al tenedor. En cambio, las dos Gltimas
introdujeron un elemento de incertidumbre sobre el costo y la forma que adoptaria
la solucién definitiva. Esto resultaba particularmente grave para las comunidades de
repatriados que habian vuelto al pais a principios de los noventa, después de aios
de refugio en otros paises. Ellas habian empezado a desarrollar proyectos producti-
vos, algunos de gran envergadura por la cantidad de familias participantes y de inver-
siones en infraestructura, con el apoyo, en varios casos, de la comunidad internacional
(Flores, 1994).

Para determinar la poblacién a la que se habria de enfocar la regularizacién de
la tenencia de la tierra, el FMLN se comprometié a presentar, un mes después de la
firma del Acuerdo de Paz, el inventario de las propiedades afectadas a las que se re-
feria esa parte del documento. Salvo casos de gran complejidad, se calculé que se lega-
lizaria la situacién seis meses después de la firma del cese al fuego, es decir, en junio
de 1992. Para verificar el inventario y dar seguimiento al tema, la Comisién Nacional
para la Consolidacién de la Paz, 1a Copaz, nombraria una Comision Especial Agraria.

La puesta en prdctica del acuerdo en la materia llevé mucho mds tiempo del
previsto y requiri6 de la participacion de varios organismos internacionales asi como
la intervencién del secretario general de las Naciones Unidas, ya que el retraso en el
cumplimiento ponia en riesgo la desmovilizacién del FMLN y el proceso de paz en
su conjunto dada la sincronizacién prevista en la satisfaccion de todos los compromi-
sos del Acuerdo.

La primera dificultad fue levantar el inventario de las propiedades afectadas (su
localizacion, extensién, la cantidad de tenedores, el nombre del propietario) y la verifi-
cacién de los datos, actividad que necesité varios meses —muchos mds de los previstos
en el Acuerdo— y necesité un amplio equipo de trabajo que gozara de la confianza
de las partes. Las primeras estimaciones sobre la zona que tendria que regularizarse
la hacia muy similar a la de todo el proceso de la reforma agraria, es decir, alrededor
de 300 000 hectareas, lo cual suponia recursos aproximados a los 250 millones de
délares. Este valor era inferior a los fondos comprometidos con la reforma agraria
ya que, como resultado del conflicto, el valor de la tierra se habfa devaluado a cerca
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de los 850 délares por hectirea en promedio; pero, a diferencia de la reforma agra-
ria (en que las tierras afectadas se pagaron en su mayor parte con bonos cuyo venci-
miento era de 20 a 30 anos), las propiedades que entraran en el Acuerdo se pagarian
al contado.

A medida que pasaron los meses y se fue estabilizando relativamente la situacién
en el campo, los precios de la tierra fueron aumentando y el interés de los propie-
tarios por vender fue disminuyendo. En algunos lugares, los precios llegaron rapida-
mente a niveles muy superiores a los de antes de la guerra.

Con objeto de acelerar el proceso de regularizacién, eliminar el efecto negativo de
su retraso en el cumplimiento del resto de los acuerdos y propiciar la reinsercién
de los ex combatientes de ambas partes, en octubre de 1992 se acordé aplicar el Pro-
grama de Transferencia de Tierras (PTT), sobre la base de una propuesta del secreta-
rio general, aceptada por las partes, que tomaba en cuenta varios elementos, entre
ellos la estructura agraria del pais, la disponibilidad limitada de tierras, la escasez
de recursos financieros y las restricciones econémicas."

Las caracteristicas del programa, su alcance y beneficiarios aparecen en el cuadro
5, del que destacan los siguientes elementos: primero, el tamano de las parcelas a las
que podrian aspirar los beneficiarios del programa se definia segtin la calidad de los
suelos (las mds pequenas serian de 1.5 hectdreas si fueran de tierras de la mejor
clase); segundo, la cantidad méxima de beneficiarios entre tenedoresy ex combatien-
tes de ambas partes; tercero, la forma de adjudicacién posible, individual o colectiva;
cuarto, las condiciones de pago, similares a las aplicadas en el proceso de reforma
agraria; quinto, las fases o etapas para la instrumentacién del PTT de acuerdo con la
disponibilidad de recursos, asi como el orden de prioridad en que se daria solucién
a la demanda de tierra.

En el orden de prioridad aparecen primero los ex combatientes del FMLN ya que
estaba en juego su desmovilizacién y, vinculada a ella, la reduccién de las Fuerzas
Armadas. En igual orden estaban los tenedores, siempre y cuando los propietarios de
las tierras que ocupaban estuvieran dispuestos a vender, ya que su eventual reubicacién
s6lo estaba contemplada para la tltima etapa. En tercer lugar venia el personal
desmovilizado del gjército que, se suponia, tenia otros medios para subsistir tempo-
ralmente.”

Para reducir las necesidades de recursos en efectivo que tendria el Banco de Tie-
rras como entidad financiera del programa y acreedor de los beneficiarios, se pusie-
ron a la disposicién del PTT las tierras del Estado (entre ellas las de cooperativas de
la reforma agraria que estuvieran abandonadas o semiabandonadas). De acuerdo
con el criterio de disponibilidad de recursos, la fase de emergencia se propuso una
meta muy ambiciosa ya que, independientemente de la oferta de propiedades que
pudiera estar recibiendo el Banco de Tierras, el ISTA contaba con tierras que podia

19 F] contenido bésico del PTT aparece en Naciones Unidas, 1993. )
20 Algunos elementos de informacién indicaban que se sobrestimé en alrededor del 40% la cantidad
de miembros de las FAES que podrian optar por la reinsercién a la vida civil en la actividad agropecuaria.
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asignar de inmediato. Con ello se pretendia, ademads, dar una respuesta pronta para
la insercion de los ex combatientes a la vida civil.

Entre los paises donantes que apoyaron el proceso de reconstruccién con recur-
sos financieros, s6lo los Estados Unidos y la Unién Europea aportaron fondos para
la adquisicion de tierras. Y en el caso de la segunda, su contribucién se dirigié de
manera especifica al apoyo de 3 000 ex combatientes de ambas partes en una region
predeterminada (el departamento de Usulutdn), con un programa que incluyé asis-
tencia técnica y otros componentes.

Cada beneficiario del PTT adquirié, a través del Banco de Tierras, una deuda por 30
anos al 6% de interés anual, con un periodo de gracia, para el pago de las propieda-
des. De acuerdo con los precios vigentes y el tamafo preestablecido de las parcelas, se
fij6 un limite al crédito que podria recibir para la compra de tierra.” Para muchos,
ese financiamiento se vino a sumar a otros destinados a la vivienda y a la produccién.

Lainstrumentacién de las acciones previstas en el PTT signific6 una fuerte presioén
sobre las instituciones, tanto las ptiblicas como las que coordinaban a los beneficia-
rios. Practicamente todas manifestaron diferentes formas y grados de resistenciaa la
ejecucién del programa como estaba originalmente previsto, aunque por razones
diferentes.

Por una parte, aunque en apariencia se simplificaron los tramites administrativos,
en algunos aspectos se volvieron mds burocréticos. Por ejemplo, la aceptacién del
monto del crédito, la tasa de interés, la interpretaciéon sobre el periodo de gracia.
Para agilizar los tramites y reducir los costos, en un primer momento se opté por
aceptar como valida la informacién del registro de la propiedad, o del titulo, sobre
la extension de las propiedades para llevar a cabo una transaccién. Las diferencias
detectadas en varias operaciones obligaron a medir las propiedades, ya que en algu-
nos casos salian perjudicados los beneficiarios y en otros, los duenos.

La estimacion de “cabida”, de acuerdo con el tamano de los lotes segtin la calidad
de los suelos, planteé diferencias no sélo de apreciacién en cuanto a la cantidad de
productores y sus familias que podian asentarse en una propiedad, sino en la manera
como podia integrarse el grupo de beneficiarios al incorporar a ex combatientes y
a sus familias, sin que se produjeran “reubicaciones” de tenedores, previstas solamente
para los casos en que los propietarios no tuvieran interés en vender sus propiedades.
A raiz de esos ajustes, entre otras razones, los representantes de los beneficiarios no
siempre estuvieron en condiciones de proporcionar los datos precisos y en el tiem-
po previsto que permitieran conciliar la informacién sobre un grupo de personas
y una propiedad determinada indispensable para realizar la transferencia. Si faltaba
una persona, o sus datos estaban incompletos, se detenia la operacién.

21 Ese monto super6 el limite fijado en el reglamento del banco, el cual impuso trabas a varias
operaciones que ya habian sido acordadas en las instancias conjuntas creadas para tal fin. Dificultades
similares se tuvieron para el cobro de la tasa de interés, inferior a la del mercado.
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CUADRO 5
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EL SALVADOR: PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE TIERRAS

Octubre 1992

(PTT) EN EL MARCO DE LOS ACUERDOS DE PAZ

Beneficiarios

Asignacién segin
" calidad de suelo

Clausula especial
para tenedores

Forma de adjudicacién

Forma de pago
Tierras necesarias

Costo en tierras
Fases del programa

la fase ‘
(oct. 1992-ene. 1993)

2a. fase
(feb.-abr. 1993)

3a. fase

Criterios

Total

Ex combatientes FMLN
Ex combatientes FAES
Tenedores

Clase de suelo I-IT
Clase de suelo III-IV
Clase de suelo V-VI
Clase de suelo VII-VIII

47 500
Miximo 7 500
Maximo 15 000
Maiximo 25 000

dos manzanas (1.4 ha)
tres manzanas (2.1 ha)
cinco manzanas (3.5 ha)
siete manzanas (4.9 ha)

De la parcela ocupada, posibilidad de tener:
extensién maxima: seguin el criterio anterior;
extensién minima: la mitad del criterio anterior;
individual o colectiva en tierras del Estado;
individual o en proindiviso en propiedades

privadas

30 anos de plazo, 6% de interés anual y
cuatro anos de periodo de gracia;

alrededor de 165 000 hectareas;

alrededor de $143 millones de délares
segtin disponibilidad de recursos financieros

y tierras disponibles

Metas

Beneficiarios: 15 400
Superficie: 53 900 has

Beneficiarios: 4 000
Superficie: 14 000 has

Beneficiarios: 28 100
Superficie: 98 3500 has

Prioridad
Tenedores y
Ex combatientes FMLN

Ex combatientes FMLN
Ex combatientes FAES |
Tenedores

Todos

FUENTE: Arreglo sobre la base de Naciones Unidas, 1993.
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Por otra parte, la ausencia de informacién confiable del Registro Publico de la
Propiedad, o la falta de titulos, cancelé varias transacciones y en otras generé proble-
mas posteriores al encontrarse situaciones juridicas irregulares, divergencias en cuanto
a quién era el legitimo propietario o problemas de linderos.

Otro factor que generé diferencias fue la manera de adjudicacién de las propie-
dades. Los representantes de los beneficiarios insistieron en la propiedad colectiva,
una de las opciones reconocidas en el Acuerdo de Paz. Entre otras razones, argumen-
taron sobre la mayor viabilidad econémica de un proyecto productivo comiin a dife-
rencia de la solucién individual en cada parcela, en donde —a falta de recursos e
inversion— los beneficiarios se limitarian a la produccién para la sobrevivencia. En
cambio, el Banco de Tierras —conforme a sus normas— sélo estaba dispuesto a tra-
mitar propiedades individuales. Finalmente, para acelerar el proceso, el Banco acepté
transferir las propiedades bajo la forma proindiviso, en el entendido de que poste-
riormente se delimitarian las propiedades individuales. Eso causé incertidumbre entre
los beneficiarios, sobre todo entre aquellos cuya organizacién no contaba con un
proyecto productivo ni con recursos para llevarlo a cabo, ya que contrajeron una deu-
da por una parte de la propiedad total, pero sin saber de antemano cual le corres-
pondia a cada uno. En julio de 1996, el Banco inicié la instrumentacién de un plan
nacional de entrega de titulos; nueve meses mads tarde, se habia completado alrede-
dor del 80% del plan. En 1997 se empezaron a dividir las propiedades para asignar
las parcelas individuales.

La serie de problemas anotados contribuyé a limitar el interés de los beneficiarios
potenciales por participar en el programa. En marzo de 1995, ambas partes acordaron
cerrar la lista de beneficiarios, la cual llegé a los 36 000, a quienes se transfirieron poco
mads de 100 000 hectdreas (Naciones Unidas, 1997 y Banco de Tierras, 1998), es decir,
76% de la cantidad prevista de personas y 63% de la tierra estimada originalmente
en el PTT. Por grupos, los beneficiarios de las FAES fueron 8 600 y los del FMLN suma-
dos a los tenedores, 27 560 familias.

c) Alcances y perspectivas

Con formas y mecanismos diferentes, la reforma agraria y los acuerdos de paz con-
tribuyeron a la redistribucién de la propiedad agraria en El Salvador. El tiempo trans-
currido desde la aplicacién de los acuerdos de paz en el tema agrario llama a algunas
reflexiones sobre la sostenibilidad de los beneficios para los que formaron parte del
PTT y las perspectivas a las que hacen frente junto con los campesinos del sector
reformado.

El marco en el que se instrumenté el programa de transferencia, caracterizado
por la exigencia del cumplimiento sincronizado de los acuerdos, obligé a acelerar
el proceso de reparto que, con recursos técnicos y financieros limitados, no pudo
tomar en cuenta una serie de criterios y requisitos que podrian haber evitado pro-
blemas en su aplicacién. El tema econémico y social de los acuerdos, del cual forma
parte la transferencia de tierras, fue objeto de una negociacién de ultima hora que
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dejé muchos cabos sueltos (Soto y Castillo, 1993). Si bien se especificaron cuestiones
como las ya anotadas, muchas otras quedaron sin definir. Se refieren en particular
a la dimension de cada uno de los aspectos citados y sus formas de solucién, de las
cuales dependia en buena medida la manera de exigir y hacer frente a los compro-
misos. Es posible que en los términos aceptados, el gobierno partiera del supuesto
de una demanda minima sobre unas cuantas fincas por el retorno de los desplazados
y repatriados a su lugar de origen; y que el FMLN, por su parte, reivindicara la cons-
truccién de su proyecto econémico y social en las zonas en las que tuvo mayor pre-
sencia militar (Flores, 1994).

Al retrasarse el acuerdo politico sobre la forma de la transferencia, predomina-
ron las fuerzas del mercado. Cuando este dltimo se reactivé, se volvié mads dificil
llegar a nuevos acuerdos politicos indispensables para resolver situaciones que reba-
saban el ambito de los precios. El mercado (propuesto como mecanismo de acceso
alas tierras) se convirtié en un medio de divisién de los grupos de trabajo colectivo de
los tenedores. Al mismo tiempo, reforzé el papel de las entidades piblicas, en par-
ticular las financieras. ,

Por otra parte, se produjo una recomposicién de las organizaciones sociales en las
antiguas zonas de conflicto que establecieron nuevas relaciones con el Frente que
los representaba en las negociaciones para las transferencias de tierras, lo cual per-
mitié una mayor autonomia de las organizaciones campesinas, comunales o de aseso-
ria para decidir sobre su permanencia en las tierras o su traslado y su participacion
en otros proyectos.

En términos de sobrevivencia, los retrasos en las negociaciones de las propieda-
des y su asignacién repercutieron negativamente en el inicio de las actividades pro-
ductivas y la pérdida de uno o varios ciclos agricolas, segtin el caso. Al mismo tiem-
po, los beneficiarios tuvieron que resolver el problema de la falta de vivienda. La
acumulacién de carencias no se tradujo necesariamente en la posibilidad de darles
solucién de acuerdo con un orden légico: la asignacién de tierras, construccién de
viviendas, capacitacién, crédito para la produccién, asistencia técnica. Al no poder
generar ingresos suficientes para el sostén de las familias, tampoco pudieron empe-
zar a cubrir los compromisos crediticios adquiridos. La viabilidad econémica de las
unidades productivas se puso en duda (CEPAL, 1993).

Esas circunstancias llevaron finalmente a la restructuracién de la deuda agraria
en mayo de 1996, con una oferta de descuento por pronto pago del 70% del saldo
de la deuda (y un descuento adicional de 5 000 colones a los beneficiarios del PTT),
siempre y cuando se cubriera simultineamente el resto con las deudas pendientes
de pago para la produccién. En el caso de propiedades colectivas, el paso previo seria
optar por el sistema individual de tenencia de la tierra. Este programa de restructu-
racién (Decreto 699, 1966) tuvo vigencia hasta diciembre de 1997.

En el caso del PTT, la medida significaba la condonacién de deudas de hasta
16 665 colones (1 915 ddlares), lo cual era muy atractivo. Llama la atencién que a
la fecha de la emisién del decreto apenas habrian transcurrido dos anos de la
escrituracién de las primeras propiedades, con lo cual era poco probable que las
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unidades productivas hubieran logrado acumular fondos suficientes para hacer
el pronto pago. Mds bien, el acuerdo habia previsto implicitamente un periodo de
gracia.

Para facilitar el pago de la deuda, en el caso de las cooperativas de la reforma
agraria se contemplé una medida adicional: la posibilidad de vender o alquilar parte
de las tierras de las cooperativas (Decreto 719, 1996). La propuesta de una condona-
cién total de ambas deudas surgié en diversos foros y fue rechazada asimismo por
sectores que tradicionalmente mantienen posiciones opuestas. El argumento comiin
en contra fue la inconveniencia de otorgar mayores beneficios a sectores producti-
vos, sobre todo empresariales, que con anterioridad obtuvieron dispensas y refinan-
ciamientos blandos (Decreto 292, 1992). Dos anos después, en marzo de 1998 el
gobierno de El Salvador propuso nuevas medidas y mayores descuentos para
facilitar el pago de las deudas agraria y agropecuaria, cuya aprobacién ha quedado
pendiente.

No cabe duda de que la reactivacién del sector agropecuario (después de una
década en que decayd en términos reales sin que su producto haya recuperado en
los noventa los niveles de 1980), requiere de un ambiente favorable con disponibili-
dad de créditos y saneamiento financiero, renovacién de la infraestructura, incorpo-
racién de innovaciones tecnolégicas, transformacién y reconversién productiva, asi
como opciones de comercializacién. Las perspectivas de las unidades productivas
creadas por la reforma agraria y a raiz de los acuerdos de paz, tendran que conside-
rarse en ese marco mas amplio de requerimientos, con un grupo importante de
cooperativas en posicién favorable.? Para el resto se pueden encontrar salidas que
les permitan recrear sus medios de produccién. Es dificil pensar que por la falta del
pronto pago de una deuda contratada a 30 afios (aun con la morosidad en la que
han incurrido los adjudicatarios de la reforma agraria en un periodo que fue adver-
so para todo el sector), mientras s6lo han pasado de dos a cuatro anos desde que los
beneficiarios del PTT contrajeron su deuda, se les cancele la posibilidad de desarro-
llar adecuadamente su proyecto productivo. No sélo seria un retroceso para ellos,
sino una oportunidad perdida para la sociedad.

22 De acuerdo con datos del ISTA, de 300 cooperativas del sector reformado, 147 no tendrian capacidad
de pago y 30 habrian cancelado su deuda (Fusades, 1997).
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