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Al iniciar el Presidente Allende el gobierno de Unidad Popular
con un mandato que dura seis afios, las tensiones en el ambiente ru-
ral de Chile son bastante intensas. En el mes de abril pasado, Hernén
Mery, joven agrénomo que dirigia Ja Reforma Agraria en Ja zona de
Linares, fue herido de muerte por un grupo de terratenientes y cam.
pesinos. El hecho ocurrié cuando avanzaba —acompaitado por un
notario publico .y unos doscientos carabineros— para tomar pasesion
legal del fundo La Piedad, de Gabriel Benavente. Grupos de terrate-
nientes armados han amenazado a otros funcionarios de Ia Reforma
Agraria, diciendo que, si es necesario, defenderdn sus propiedades
por la fuerza.

Por atra parte, las-federaciones de trabajadores agricolas pi-
den mejoras en sus salarios, asf como la rdpida aceleracién de las ex-
propiaciones. Muchos miles de trabajadores agricolas no organiza.
dos, pequefios agricultores y campesinos desocupados, esperan que
el nuevo gobierno adopte medidas inmediatas que mejoren su condi-
ci6én. Los partidos que forman el gobierno de la Unidad Popular pro-
metieron, durante la campaiia electoral, una profunda Reforma Agra-
ria que significase la expropiacién de todos los latifundios y la entre-
ga del suelo en beneficio de los campesinos. La Unidad Popular pro-
metié también que proporcionarfa la asistencia técnica y los créditos
necesarios que permitieran la transformacién completa de los siste-
mas de comercializacién y de procesamiento existentes,

Antecedentes del problema

+  Frei fue elegido en 1964 con sélida mayorfa de votos popula-
res.- La Democracia Cristiana prometié la Revolucién en Libertad,
con una reforma agraria que entregarfa tierra a 100.000 de las apro-
ximadamente 300.000 familias de campesinos (trabajadores agricolas
que no posefan tierra y pequefios propietarios-minifundistas). El prin-



cipal oponente de Frei, en aquella eleccion, fue Salvador Allende quien,
apoyado por los Partidos Socialista y Comunista, obtuvo el 38% de
los votas populares. Allende prometia una Reforma Agraria méas dras-
tica aiun que la de Frei. El momento parecfa, pues, propicio para
iniciar cambios profundos en la estructura rural.

La agricultura chilena venia retrasdndose desde 1a década del
20, cuando ¢l mercade del nitrato de Chile o salitre satural se hundié,
mieptras el munde empezaba a experimentar la gran depresién. El
aumento de la poblacién venfa sobrepasando al de la produccién de
alimentos desde 1945. Las importaciones de productos agricolas se
habfan duplicado, a pesar de existir tierras abundarites y condiciones
climéticas favorables. En 1964, solamente una cuarta parte de la fuer-
_za de trabajo de Chile se¢ hallaba ocupada en la agricultura, lo que
representa una de las proporciones mis bajas en toda América La
tina, J : )

El ‘ingreso agricola per cépita representaba, sin embargo, me-
nos de la mitad del promedio nacional. El 70% de los campesinos
tenfa ingresos promedios inferiores a 100 délares anuales por perso-
na, incluyendo también el valor de los alimentos producidos en el
huerto de su casa. (Este ingreso era, sin embargo, mas del doble.del
que obtienen la mayorfa de los campesinos en las tierras altas del
Peru, Bolivia y Ecuador, en el noreste de Brasil y en la mayorfa de
los paises del Caribe y de América Central). La desocupacién preva-
fecfa en los campos chilenos, estimindose que no tenfa emplco pro-
ductivo un tercio de 1a mano de obra campesina. Este millén y cuar-
to de poblacién campesina mé4s pobre, consumia muy pocos produc-
tos industriales. Sus dietas eran deficientes, sus casas miserables y la
mortalidad infantil elevada. Aunque el analfabetismo en las zonas ru-
rales era oficialmente de sélo el 18%, estudios especiales han demos-
trado que aproximadamente la mitad de los trabajadores agricolas
adultos y de los minifundistas de Chile Central, no sabfan leer ni es-
cribir.

Mis de las tres cuartas partes de la tierra cultivable permane-
cfan en forma de grandes haciendas o latifundios, que empleaban mas
de 12 trabajadoeres, inquilinos ¢ medieros. Muchos de los trabajadores
permanentes recibian la mayor parte de su salario en cspecies y, prin-
cipalmente, ¢n el derecho a usar un pequefio terreno. Estos inquilinos
podian ser despedidos a voluntad, dependiendo de los propietarios o
patrones en cuanto a crédito, a la comercializacién de sus productos
y a las posibilidades de trabajo. Los sindicatos estaban casi totalmente
prohibidos y la participacién politica campesina era minima. El uso
de a tierra en los latifundios tendfa a ser extensivo y no intensivo. A
pesar de su gran extensién, los latifundios empleaban solamente el
40% de Ja fuerza de trabajo campesina y contribujan sélo con el 60%,
de la produccién agraria. Los pequefios propietarios o “mipifundis-



tas”, que sumaban una cuarta parte de la poblacién agricola, s¢ ha-
Ylaban concentrados en el 2% de la ticrra arable.

La creciente poblacién urbana forz6 a los sucesivos gobicrnos
—tanto radicales como conservadores— a mantener bajos los precios
de los alimentos y a favorccer las inversiones urbanas. Algunos terra-
tenientes habfan cstado modemnizando la explotacién de .sus predios
y habian ido reemplazando por méquinas la mano de obra, causa po-
tencial de molestias. Otros descuidaban sus fundos, concentrandose
en actividades urbanas. Muchos comerciantes e industriales enrique-
cidos por esos afios, adquirieron predios agricolas no para trabajar-
los, sino como defensa contra la persistente inflacién y como medio
de penetrar en la aristocracia terrateniente. Algunas haciendas fue-
ron subdivididas entre los herederos, los pequefios productores o los
medieros ¢ inquilinos. Pero aumentaba el proletariade de jornaleros
campesinos sin derecho a tierra. Entre 1955 y 1965, el nimero de in-
quilinos o trabajadores fijos y con vivienda disminuyé a la mitad, au-
mentando en cambio la superficie dada en medias y subiende verti-
calmente el numero de pequefios propietarios y de trabajadores sin
tierra. -
Una ley de Reforma Agraria promulgada por la administracién

Alessandri en 1962, en respuesta 2 la Alianza para el Progreso, hizo
muy poco para cambiar la estructura agraria de Chile. Desde 1928.
. —fecha en que se efectus ¢l primer reordenamiento de la legislacién de
colonizacién agraria— hasta 1964, sélo unos 5.000 beneficiados ha-
bfan recibido tierral.

La Reforma de la Democracia Cristiana

.

En 1965, el nuevo gobierno dc la Democracia Cristiana anun-
cié sus objetivos de Reforma Agraria: 1) conceder tierra a miles de
campesinos; 2} aumentar la prodiccién agricola; 3) elevar los ingre-
sos y el nivel de vida de los campesinos; 4) obtener la participacién
activa del campesinado en Ja sociedad nacional. Apenas instalados en
el poder los demécratacristianos, un comité de técnicos, encabezados
por el Ministro de Agricultura, Hugo Trivelli, empezé a delinear una
nueva legislacién agraria. Pero transcurrieron casi tres afios antes de
que la nueva ley de Reforma Agraria, y las necesarias enmiendas cons-
titucionales, fuesen aprobadas por el Congreso.

Esta ley permitia la expropiacién no sélo de los predios mal
trabajados, sino también de los de sociedades anénimas, asi como
también de las propiedades de particulares con extensién superior a
Jas RO hectdreas llamadas “bésicas” (superficie equivalente en valor
productivo a 80 hectareas de buena tierra regada cerca de Santiago).
La compensacién se estableci6 al precio del avalto para impuestos.

' Pan unn diwuslén Lols] de eston aptetedentes. vee CIBA, Chile: Tene¢nela de te Ticera y MNetamo.
o Socto-E mné-mcn de) Sector Agricols. Santixgo, Cnue 1566,



En Ja mayorfa de los casos, el pago debfa hacerse con ei 10% al con-
tado y el resto en bonos a 25 aiios plazo?2.

El gobierno adopté también una nueva legislacién laboral, fa-
voreciendo la sindicalizacién campesina y declarando que harfa obli-
gatorio el salario camopesino minimo 3. El Presidente Frei dijo que se
permitirfa subir sustancialmente los precios agricolas, y que los cré-
ditos y servicios serfan reorientados con el fin de apoyar la Reforma.
Un joven economista agrario muy influyente en’ la formulacién del
programa agrario del partido, Yacques Chonchol, fuc colocado a 1a
cabeza del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). (Chonchol
habfa estado en Cuba por un corto perfodo, como experto de la FAO,
y era considerado demasiado controvertido para hacerse cargo de fa
Corporacién de Reforma Agraria (CORA) y de las expropiaciones).
El INDAP anunci6 inmediatamente planes destinados a promover la
sindicalizacién y Jas cooperativas de trabajadores agricolas y de los
pequefos propietarios.

Expropiacién de tierras

Hasta septiembre de 1970, CORA, bajo el gobierno de Frei, ha-
bia expropiado 1.364 fundos, con un total aproximado de 3.433.774
hectareas, 282.374 de las cuales cran de riego*. Esto representa mas
o menos el 18% de la tierra agricola del pafs, y aproximadamente el
129% de las tierras agricolas regadas, CORA calcula que unos 25.000
beneficiados se habrian establecido con derecho a tierra en estas su-
perficies expropiadas, lo que representarfa la cuarta parte de los
100.000 fijados como meta inicial.

Durante un perfodo de transicién que dura de tres a cinco
aiios, los fundas expropiados son’ administrados conjuntamente por
CORA. y un comité clegido por los benefidiarios. Después de este pe-
riodo, ellos deciden si la tierra debe asignérseles legalmente en par-
celas individuales, en forma cooperativa o en forma mixta. Hasta aho-
ra sélo unos pocos asentamientos han cumplido su perfodo de tran-
sicién. Hay que considerar .también que la CORA ha desalentado la
subdivisién en propiedades pequeiias, y la mayor parte de estas tie-
rras ha sido asignada total o parcialmente a cooperativas.

La produccién ha mejorado en la mayorfa de los asentamien-
tos, pero los costos han sido altos. Se han necesitado egresos en efec-
tivo equivalentes a una cantidad que fluctvia entre seis y diez mil dé-
lares por familia para cubrir las inversiones en tierra, mejoras, capi-
tal de trabajo, administracién’y financiamiento de los costos anuales

3 Pun In explicacién completa de 18 ley, ver: ICIRA Expoaelh Metédica y Cocrdiaxds d¢c 1a Ley
& Aeforma Chtl i, ae Ch)

Agraria tlo,
? Pam uns historla del movimiznto tindical campesing chlleno h m 1966 ver Mftmso Gomez, Klein
Ramircz: Movimiento Campesine Chlleno. 2 vols., Santiago, Chile, TCIRA, 197D
4 Mit de une icrocrs peric de fas expropiaclones fucron ifenicamente rcallzades ‘balo la by anMgup ge
Alessandr micniras sc preparaba 18 avevs leglalactén.




de operacién. Muchos de estos egresos se han hecho sobre la base de
créditos a corto plazo, pagaderos en parte dentro del misimo afio. (Sin
embargo, cerca del 40% de estos créditos a corto plazo sc han perdi-
do para CORA principalmente debido 2 la inflacién). Gran parte de
las inversiones a largo plazo se recuperarén evenmtualmente. De nin-
guna manera puede atribuirse a la Reforma Agraria la totalidad Ye
cstos egresos, pues representan sélo una reorientacién hacia los bene-
ficiarios de la misma, de inversiones necesarias al desarrollo agricola
de Chile. .

Sin embargo, estos costos han significado un grave problema
financiero para la CORA. Por una parte, el presupucsto. fue limitado
y las instituciones bancarias han preferido continuar con sus méto-
dos tradicionales de.préstamos. Por otra parte, ayudaron muy poco
a mejorar esta situacién las confusiones burocriticas y las huclgas
en Jas oficinas de las instituciones encargadas de la Reforma, asi co-
mo algunas inversiones consideradas inadecuadas y la falta de expe-
riencia administrativa en algunos asentamientos. Ademis, la CORA
fracasé en el establecimiento de un sistema racional y sencillo de con-
tabilidad en los asentamientos y no preparé convenientementc a los
campesinos para una contabilidad sencilla o para e} manejo de los
negocios. Como resultado, los campesinos y los técnicos de CORA
han carecide a menudo de la informacién econémica elemental que
requieren las decisiones racionales referentes a la produccién y a las
inversiones. Estos problemas han sido ampliamente cxplotados por
la propaganda de los contrarios a la Reforma Agraria.

Un problema todavia mas serio ha sido el pequefio mimero de
personas beneficiadas. Mas de un tercio de la fuerza de.trabajo de los
asentamientos carece de derecho a tierra; muchos de estos trabaja-
dores contratados a jornal son hijos o parientes de los beneficiarios.
Hasta este momento, aproximadamente s6lo una décima parte del
nimero potencial de beneficiarios de la Reforma Agraria ha tenido
acceso a las tierras expropiadas. Aunque la ley actual hubiese sido
impuesta hasta su limite, mucho mas de dos tercios de los campesi-
nos habrifan quedado sin recibir tierras bajo el programa del gobierno
de Frei si CORA hubiese mantenido el mismo criterio de asignaciéon
para los beneficiarios !.

Los campesinos’ se organizan

Probablemente la consecuencia de mayor alcance de la Refor-
ma Agraria haya sido la organizacién de més de 1a mitad del cam-
pesinado en sindicatos y en cooperativas. El sindicalismo campesino
casi no existia antes. del afio 1964. Ahora asegura contar con cerca de

¢ Poya un extudio mis compieio de 103 probl '3'" disculidas, ver: Alatuf, Borreciouvh. Corvaldn.
Echefifque, Adstielnrt, Sumpalo: Reforma Agraris Chilcas: Se¢ls FEnsay [} Jén. Seni
Chile, ICIRA, 1570.
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100.000 afiliados que se hallan agrupados en tres grandes federacio-
nes, Las huelgas son comunes y su frecuencia aumenta. Los sueldos
diarios en efectivo para trabajadores agricolas son, en términos reales,
casi ¢l doble de hace seis afos.

Al mismo tiempo, otros 100.000 pequefios productores y traba-
jadores agricolas, han formado cooperativas y comités pre<oopera-
tivos con la asistencia del INDAP. Unos pocos se han dedicado' a la
productién intensiva de pollos y cerdos. Comienza a emérger una es-
tructura regional de cooperativas. Una de estas cooperativas estd ex-
portando cebollas v ajos, que antes era-un Jucrativo mondpolic de
algunos particulares.

" Muchas de estas nuevas organizaciones se encuentran, sin em-
bargo, en situacién econémica dificil, y biert podrian desaparecer, si
se les retirase la ayuda del gobierno. Las estructuras tradicionales de
comercializacién y de crédito contintian intactas, dominadas por unos
cuantos comerciantes mayoristas. Conceptos individualistas, falta de
educacién y la estructura tradicional de clases, hacen diffcil la par-
ticipacién efectiva de los campesinos en el manejo de las cooperativas.

Pero ahora ya existen las bases para un sistema cooperativo
vigoroso controlade por los campesinos. Las organizaciones campe-
sinas' chilenas podrfan dominar en el futuro la agricultura del pafs,
si se les presta apoyo politico suficiente.

Aumento de la produceidn

Desde 1965 hasta 1968, l1a produccién agricola aumentd en una
proporcién media del 4,6% al afio, es decir, tres veces méas ripida-
-mente que durante Jas dos décadas anteriores. La grave sequfa de
1968 hizo bajar considerablemente este porcentaje de crecimienta, pe
ro la cosecha 1969-70 se consider$ buena a pesar de que las Nuvias
fueron todavia escasas en algunas regiones.

El desafio de la Reforma Agraria arrebaté el control de la So-
ciedad Nacional de Agricultura (SNA) a los agricultores de la vieja
guardia. La nueva directiva estd alentando la modernizacién entre-
sus miembres. La SNA ya no se-opone cicgamente a las expropiacio-
nes de los predios mal trabajados. Muchos de los grandes terratenien-
tes han respondido a las amenazas de expropiacién y de huelgas pro-
duciendo més, despidiendo a los trabajadores temporales y compran-
do maguinaria que ahorra mano de obrat.

Criticas y conflictos

A pesar de algunos éxitos en el aumento de la produccién agrf.
cola, las metas del gobierno demécrata cristiano para el aumento de

' Ver: Sergio Goémer, Emprosatios Agricolss 3 Naferma Agraris, Santlago, Cblie. JCIRA, 1970,



la participacién y del ingreso campesinos, sélo se han alcanzado en
parte. Mas de la mitad de la tierra regada del pafs permancce en for-
ma de grandes fundos particulares. El ingreso de los pequefios pro-
pietarios ha mejorado muy poco y sus cooperativas s¢ cncuentran
en situacién precaria. Los trabajadores sindicalizados gozan de sala-
rios reds altos pero, por otra parte, muchos campesinos tienen em-
pleo aun menos completo que antes. Los trabajadores rurales no sin-
dicalizados, cuyo namero ¢s muy superior a los 100.000, se hallan en-
frentados a graves problemas ocupacionales, y han perdide muchos
de sus derechos tradicionales a tierra para chacra vy a talaje para sus
animales en los grandes fundes. Mientras algunos campesinos traba-
jan actualmente més dura y mis productivamente que antes, otros,
gue tenfan trabajo e ingresos bajo el sistema antiguo, se encuentran
ahora francamente desocupados.

Los campesinos de los asentamientos disfrutan de ingresos me-
dios mé&s elevados que antes, asi como de mayar participacién en la
administracién de Ja tierra 'y en las decisiones que afectan su vida.
En cicrtos aspectos, ellos coastituyen una clasc media rural nueva, y
muchos son objeto de la envidia y del resentimiento de sus vecinos
mas pobres. Pero a pesar de cstas dificultades, ios problemas agra-
rios indudablemente hubieran sido peores sin Reforma Agraria.

Las aspiraciones de los campesinos han aumentado en forma
potoria durante Jos ultimos afios; pero el resentimiento y la desilu-
cién amenazan dividirlos en grupos conflictivos manipulados por los
terratenientes, el gobierno u otros intereses extrafios, a menos que se
acelere y consolide pronto la Reforma Agraria. Los grandes terrate-
nientes se han aprovechado répidamente de esta sitvacién. Muchos
grandes productores tratan de crear un frentec comin con sus traba-
jadores, los beneficiarios de la Reforma Agraria y los pequefios agri-
cultores, para oponerse a una Reforma mids radical, que eliminaria
los grandes fundos particulares existentes y beneficiaria a los campe-
sinos md4s pobres.

El mayor obstaculo al cumplimiento dec los fines de la Refor-
ma Agraria ha sido la divergencia de intereses y objetivos dentro del
Partido Demécrata Cristiano gobernante. Al parecer, la retérica de
una Reforma Agraria profunda y la ideologia del partido respecto
de un desarrollo no capitalista, nunca fueron tomadas lo suficiente-
mente en serio por Ja mayorfa de los hombres de negocios de clase
media y alta, por los profesionales y los politicos més influyentes en
el partido y én el gobierno. Cuando Chonchol y un grupo de técnicos
de! partido confeccionaron, en 1967, un informe delineando lo que im-
plicarfa un desarrollo “no capitalista”, éste fue aceptade por el comité
de! partido; pero pronto fue desaprobade por el gobierno. Esto pro-
voco Ia eleccién de una pueva mesa directiva ¢n el partido. Despuds,
bajo la fuerte presién de la derecha, alarmada ante ¢l rapido progre-



so de la organizacién campesina, el Ministro del Interior, quc era un
préspero industrial, limité drasticamente las actividades promocio-
nales del INDAP entre los campesinos. A fines de 1968 Chonchol fue
obligado a renunciar. .

Los terratenientes esperaban la vuelta de Alessandri en las clee-
ciones presidenciales de septiembre de 1970. Esto los alenté, sin duda,
a oponerse més desesperadamente a la Reforma Agraria durante el
ultimo afio de la administracién Frei. La amenaza dc violencia por
parte de la derecha, era, al parecer, menos alarmante para el Gobierno
que las posibles acciones iniciadas por los sindicatos campesinos y los
grupos de¢ izquierda para acelerar la Reforma Agraria. Pocos terrate-
nientes fueron procesados por preparar una resistencia armada. Ga-
brie] Benavente habja disparado y herido a un funcionario del INDAP
y habia invadido, después, revélver en mano, las oficinas de CORA,
amenazando a los empleados presentes; pero todavia se encontraba
libre varios meses después, cuando la CORA tomé su propiedad, don-
de fue muerto ¢! jefe zonal. Los criticos de Yzquierda sciialan que,
sin embargo, cuando la policfa descubrié gue Jos miembros de sin-
dicatos campesinos estaban recibiendo entrenamiento téctico y poli-
tico, el agrénomo socialista Adridan Véasquez, que habia arrendado la
casa donde se realizaban estos cursos, fue arrestadd prontamente v
sentenciado a dos afios de prisién, de acuerdo a la ley chilena de se-
guridad interior. Los lideres campesinos protestaron por la discrimi-
nacién en la aplicacién de la ley.

El dificil prever el futuro de la Reforma Agraria. Alessandri, ¢l
candidato derechista, habfa prometide consolidarla. Dijo que ayuda-
rfa a los agricultores progresistas, cualquiera que fuese el tamafio
de sus predios. También prometié expropiar los fundos mal trabaja-
dos. El candidato demécrata cristiano, ¢l antiguo embajador en Wash-
ington, Radomiro Tomic, aseguré que impulsaria vigorosamente la
Reforma Agraria, eliminando todos los latifundios que aun quedaban.
Prometié ocupacién y tierra para los trabajadores agricolas y para
los pequerios propietarios, ‘asi como fuerte apoyo a las cooperativas,
Habia dado a entender que la agricultura serfa el sector inicial en la
adopcién de la “via no capitalista” de desarrello. La Unidad Popular,
que gand la eleccién y que incluye a parte del antiguo Partido Radical,
a up pequeiio grupo de Social Demécratas y a un grupo que se aparté
de la Democracia Cristiana llamado MAPU, uno de cuyos lideres es
Chonchol, ademas de los Partidos Socialista y Comunista, prometid
que la Reforma Agraria serfa completa, profunda y rapida. Chonchol
ba stdo ahora'nombrado Ministro de Agricultura, con la responsabi-
lidad de implementar el programa agrario, mientras Visquez fuec nom-
brado jefe de INDAP.

Con todo, no debe suponerse que sélo porque todos los grandes
partidos propiciaron alguna clase de Reforma Agraria durante la cam.



pafia presidencial, ¢l nuevo Gobiermo pedrad cumpliv su anunciadu
programa sin ningun obstaculo serio. Por el contrario, la oposicion
politica a la radicalizacién del programa sera fuerte, tanto por parte
de las fuerzas de Alessandri, como al menos por una parle conside-
rable de deméceratacristianos. Mas atin, aunque puedan resolverse s
tos problemas politicos con los partidos de oposicidn, ¢l gobicrno de
Allende se ver4 enfrentado a2 muchas dificultades, similares a las que
encontré el gobierno de Frei para completar una reforma estructural
importante que habria proporcionado tierra, empleo productivo, par-
ticipacién, capital y mercados, a cerca de 300.000 familias campesinas
pobres,

Metas y estrategias

Como se ha visto anteriormente las fuerzas de Frci no tuvie-
ron objetivos claros en cuanto a fa Reforma Agraria. El mero hecho
de gue se anunciase, durante la campafia de Frei, el objetivo cuanti-
tativo de beneficiar con tierra a 100,000 familias campesinas, no pudo
obviar los desacuerdos béasicos dentro de la democracia cnstlana acer-
ca de las prioridades y de los propésitos.

En e} partido de gobierno —igual que en el pafs todo-— COeNis-
tieron por lo menos tres tendencias ideolégicas diferentes respecto de
1a Reforma Agraria. La primera tendencia considerada como objetivo
principal la modernizacién y “liberalizacion” de la agricultura, prin-
cipalmente por medio de la expropiacién de los latifundios tradicio-
nales mal trabajados, la eliminacién de las formas de tenencia y de
trabajo precapitalista y ]a provisién de créditos y otros incentivos des-
tinados a ayudar a los agricultores en el aumento de la produccién.
Un segundo grupo veia la reforma principalmente como medida re-
distributiva, que proporcionaria algunos beneficios en tierra e in-
gresos a una porcién sustancial de campesinos, pero que no alterarfa
necesariamente de manera fundamental, la distribucién relativa del
poder en Ja sociedad chilena. La tercera tendencia, encabezada por
Chonchol, buscaba una radical Reforma Agraria, con todo lo que clla
implica; su posicién era esencialmente la del profesor Hans Morgen-
thau, distinguido cientifico polftico de la Universidad de Chicago,
quien escribe acerca de las fallas de los movimientos reformistas en
Estados Unidos:

“En el grado en que estas soluciones hayan sido <readas y man-
tenidas por grupos sociales poderosos, cualquier acercamicento ha-
cia la reforma que deja intacta la distribucién relativa del poder,

en el mejor de los casos mitigara los males sociales y, en el peor,

transmitira a las victimas la apariencia suavizante de un remedio,
mientras que confirmara el statu quo. En una palabra, ¢l resul-
tado importante 1nico, del cual todos los problemas restantes sun
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tinicamente manifestaciones cspecificas, es la distribucion del
poder en... Ja sociedad” L

El programa de Frei era, por supucsto, un compromiso cnire
los grupos en pugna del partida de gobierno. Como ha sucedido en
todos los pafses de América Latina —con excepcién de Cuba— don-
de se han emprendido reformas agrarias significativas, ]a solucién
populista fue el resultado de estas tendencias en conflicto. Se hizo
alguna redistribucién de tierra y de ingresos, pero la distribucién ge-
neral del poder politico y social permanecié casi intacta.

Sin metas claras y cousistentes, tanto para el desarrollo gene-
ral como para la Reforma Agraria en particular, era obviamente im-
posible para el gobierno de Frei adoptar una estrategia definida en
el sentido de un plan politico general de Reforma Agraria. Tal estra

tegia hubiese tenido que mostrar cémo podian alcanzarse los obje-

tivos de reforma dentro del contexto del proceso de ‘desarrollo gene-
ral del pafs. El “Plan Agrfcola Nacional” publicado finalmente a prin-
cipios de 1968, no era tanto un plan de acciép politica y administra-
tiva, como una mera proyeccién de las tendencias de la demanda, la
oferta, las relaciones de insumo-producto v la ipversién, dados cier-
tos supuestos?,

La ausencia de una estrategia real, dio por resultado expropia-
ciones hechas casi al azar sobre la base de fundé por fundo. Las di-
versas instituciones del gobiermo trabajaron a menudo en direccio-
nes cruzadas, pues el sistema tradicional de clientelas dominaba las
decisiones de cada una de esas reparticiones. En tales circunstancias,
fue imposible buscar soluciones que tuvieran alguma posibilidad de
ofrecer empleo productivo y participacién activa a la mayorfa de los
trabajadores rurales.

Programa del gobierno de Allende

El nuevo gobierno se veri enfrentado inevitablemente a pro-
blemas similares. Sus objetivos —tal como han sido expuestos con
algun detalle en el programa —son al parecer més explicitos que lo
que fueron'los del gobierno de Frei’. Ademés, como la Unidad Popu-
lar se ha encomendado Ja tarea de transfarmar la sociedad chilena
¢b una sociedad socialista, debiera resultar mas f4cil ponerse de acuer-
do internamente sobre una estrategia general de accién. Pero el hecho
de que el Gobierno esté formado por una coalicién de seis partidos
politicos, cada uno con sus peculiaridades ideolégicas, su organiza-
cién propia y, por lo menos hasta cierto punto, con bases sociales
distintas, puede presentar grandes dificultades en la obtencién de un

' Hensy D. Morgenthau: ‘"Reflecilons on the End of the Republic’, New York Review of Books,
sepliembre 24, 1970, Nusvs York,

J Vor ODEPA: Phan de Desarrotto Agropecusrio, §965-1980, Santlego, Chile, 1968.

3 Ver: Programs Bfales de Goblemo dc In Unidld Poptlsr, Sanifezo, Chile, 1370.




acuerdo sobre problemas especificos, especialmente porque habré, con
toda certeza, rivalidad entre las partidos para aumentar su influencia,
dar empleo y proteger a sus micmbros. Ademds, el nucvo gobicrno
carece de mayorfa parlamentaria y ha heredado una administracién
puiblica con todos sus intereses y clientelas iradicionales'. La tarea
de transformar las metas de la Unidad Popular en politica cfectiva
del Gobierno, es formidable, para decir lo menos.

Suponiendo que los objetivos del puevo gobierno sean real-
mente los del programa de la coalicién popular, su estrategia de Re-
forma Agraria estarfa ya definida parcialmente a grandes rasgos. En
primer Jugar, )a politica agraria deberad desarrollarse dentre del con-
texto de una estrategia general destinada a transformar la sociedad
toda de acuerdo a lineas socialistas. Entre los veinte puntos de este
programa que se refieren especificamente a la Reforma Agraria, ¢l
mis importante incluye una resolucién para extender los beneficios
de esta reforma a todos 16s grupos de campesinos, y movilizarios, por
medio de sus organizaciones, a participar activamente en el proceso
de reforma. Las numerosas organizaciones campesinas deberan inte-
grarse en un frente més unificado, capaz de fortalecer la reforma, El
gobierno tiene planes para crear consejos campesinos elegidos demo-
craticamente a nivel local y nacional, los cuales deberdn participar,
junto con los funcionarios estatales, en la planificacién y ejecucién
de los programas agrarios. Al mismo. tiempo, estc gobierno ¢spera
que el Mihnisterio de Agricultura se preocupe ante todo del desarroilo
campesino y de la Reforma Agraria, abandonando la dispendiosa du-
plicacién actual de funciones para clientelas distintas.

En el futuro, de acuerdo al programa, la Reforma Agraria debe
planificarse y realizarse por dreas o zonas determinadas, en lugar de
ser hecha fundo por fundo. La intencién es beneficiar a todos los gru-
pos de campesinos que no disponen de tierra suficiente o de empleo
total, dentro de un 4rea dada, ya sea dandoles acceso a tierra pro-
ductiva o creando oportunidades alternativas de ocupacién en indus-
trias que traten productos agricolas o en actividades relacionadas
con ellas,

En ]a creacién de nuevos sistemas de tenencia, el programa esta-
blece que se dard preferencia al trabajo agricola cooperativo. Cada
familia, sin embargo, tendrd derecho a una casa individual y a un
" huerto familiar. Se confeccionars planes de produccién zonales y na.
cionales, con el objetivo de fomentar tanto la produccién como el ingre
so de los campesinos. Diversas lineas de produccién intensiva se reser.
varén a los pequefios propietarios y a otros beneficiarios de la refor
ma. El programa asegura que se proporcionars a todos los campesinos
el crédito, la asistencia técnica y el entrenamiento necesarios para

1 Pers un andllsls de Jua falfas de ests edministracion pidlice. ver Sampaso Plinle: Elementes pars
%n dhmgsﬂm de 1a Admintetracidn Pdoics, pers In Reforss Auu& ea Cnlle, 'WCIRA, 30,
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-capacitarlos a cumplir su parte ep el plan nacional. El capital de tra-

bajo de los grandes fundos —como el ganado y la maquinaria~— sera
expropiado en el futuro junto con la tierra, a fin de evitar el proble-
ma actual de descapitalizacion por los antiguos dueﬁos, que dejaban
solamente la tierra para los campesinos.

- El programa contempla la nacionalizacién del abastecimiento
agricola existente, asf como los “monopolios” de comercializacién y
.y de industrializacién. Estos ser4n administrados por el Estado o por
.cooperativas. Como los bancos particulares serdn nacionalizados tam-

'bién, toda la estructura del crédito y de la comercializacién podran

adaptarse al logro de las metas de la Reforma- ‘Agraria. El programa
propone ademas mercados y precios garantizados para todos los pro-
‘ductos que los campesinos obtengan, de acuerdo al plan agricola na-
cional.

También ofrece una serie de.beneficios sociales a los campesi-

-nos..Todos tendrfan seguridad social, en lugar de que ésta sea reser-

vada actualmente a los trabajadores de los predios comerciables, co-
mo sucede actualmente. Existiria,un programa nacional destinado
a mejorar la vivienda campesina. Se construiran centros de recreacién
.y hosterfas destinadas a los campesinos, en ciudades provinciales es-
tratégicas. Al mismo tiempo, se promete'atehcién especial pard los

-bosques y para problemas de la.conservacién de los recursos natu-

rales y de riego.

..La Unidad Popular propone iniciar esta estrategia por medio de
la aplicacién .total de Ja Ley de Reforma Agraria existente. Mientras
tanto, se formulara la nueva legislacién que sea necesaria para com-
pletar el programa, la cual se discutir4 y aprobara tan ripidamente
como sea posible,

Problemas que encara la Reforma Agraria del nuevo Gobierno

El programa de-la Unidad Popular dista mucho de tener una
estrategia clara de Reforma Agraria. Numerosos conceptos deberan
ser clarificados, muchos problemas han de ser resueltos antes de que
los veinte puntos resumidos puedan considerarse un plan politico de
accién: Se menciona a continuacién algunas de las dificultades que
debiera tener en cuenta la estrategia de la Unidad Popular. Sin embar-
go, aunque sc¢ lograra resolver todas estas dificultades, la estrategia
todavia no serfa completa. La parte esencial de cualquier plan polf-
tico, debe considerar siempre quién (es decir, qué grupos politicos)
hace qué;’cudndo y c6mo.

A. Prioridades. Eni primer lugar, Ja estrategia de Reforma Agra-
ria del gobierno tendra que dar alta prioridad a los abrumadores obs-
. taculos politicos. El més importante de estos se encontrar, no en el
sector agricola, sino en el sistema éstablecido de relaciones de poder



ien-la sociedad entera: El éxito o el:fracaso de la-Reforma-Agraria'dcl
nuevo gobierno, dependers principalmente dé cémo logré llevar.a ca-
bo sus,planes generales para:transformar las estructuras'econdmica
y social, entre Jas cuales la Reforma Agraria'es sélo una parte.

En el campo agrario, losic'ampesinos-dcbcran‘sermiovilizados
inmediatamente, de manera que ellos y sus organizaciones:pucdan'ser
defensores:activos :y.: participantes 'delrproceso. -De’ otro:modg, lator-
gamzac:én superior y.el poder econémico de los grandes;terratenicn-
tes y grupos aliados, inevitablemente dirigirdn-la reforma- por.canales
populistas,” sin icambiarsmucho *}s antigua .éstructuraidel. poder.~Al
mismo tiempo, la comercializacién agricola, el créditory;las-estructu-
ras industriales,'junto con:toda la administracién:publica- deben po-
nerse a] servicio de la reforma y de;los campesinos,-tan rdpidamente
como sea’posible,

‘El gobierno debicra:tratar dé completar .todas.las expropiacio-

-nes de latifundios-que  permite:la ley actualidentrade’los primeras
meses de la nueva administracién. Calculos preliminares:indican: que
faltan 1por :expropiarsé) entre tres”’y cuatro mil fundos ‘bajo-la:Ley
actual. Asf seria,mdsf4cil cadoptar ilatlegislacién, subsiguientes que
consolidarfa-laitransformacién: El cumplimiento rapido de‘las expro-
piacioges, acompaiado de garantias para:los agricultores’ pequefios:y

roedianos de que no seran afectados, al menos por el momento, redu-:

rirfa la.oposicién politica de este. sector. Las “dificiles tareas de reor-
ganizacién econébmica, social y. pelftica,’ podrianientonces avanzar con
mayor "efectividad.

Asi pues, las prioridades inmediatas del nuevo’gobierno en-ma-
teria'de Reforma Agraria-debieran-ser:,1) -llevar adelante; resuelta’y
aceleradamente, su programa de transformacién de.toda la sociedad;
2) movilizar a los campesinos;-3) poner al servicio del-plan dec desa-
rrollo nacional y de-los[campesinos la comercializacién agricola.del
pais, el abastecimiento, el -procesamiento y: las instituciones de’ crcdl-
to, asi como Ja administracién publica: 4) completar, répndamenge to-
das'las expropiaciones que es posible efectuar;de acuerdo con la ley
actual.

B. Estructuras: msuruaonafcs .El segundo problemaiserd ide-
finir cémo debieran orgamzarse y.operar,en la préctica las estructu-
ras propuestas de crédito, comercializacién,y adrmmstracndn 'publica.
La simple nacionalizacién cle las industrias agricolas y, de los bancos
privados, por ejemplo, no " cambiara .necesariamente en _gran.medida
las actuales relaciones de poder, hasta ‘que ¢l Estado llegue_a. ser,mu-
cho maés representativo de los campesinos y de Sus,intereses.

Muchas industrias agricolas son ya, ensgran parte, propiedad
estatal, pero contintiansiendo instrumentos de intereses comerciales
privados.*El Banco del 'Estado y la Corporacién de Fomento a la Pro-
duccién (CORFO), néd se han diferenciado mucho 'de’los prestamlstaa
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particulares ca cuanto a fortalecer la base econémica de la agricultura
de] campesinado. Considerable nimero de cooperativas agricolas ac-
tuales, sirven principalmente Jos intereses de los grandes productores
comerciales ).

Dcbera emprenderse uba accidn vigorosa con el fin de asegu-
rarse gue estas instituciones bancarias, comerciales ¢ industriales, ten-
-gan programas y estructuras que ayuden realmente a la estrategia de
Reforma Agraria del gobierno, una vez que ellas sean nacionalizadas.
Aunque-sean operadas’por, el :Estado o por-cooperativas —tal como
'propone el programa de.la Unidad Popular— subsiste el problema
-de c6mo organizarlas de manera que,.por un Jado, funcionen eficien-
-temente cn el cumplimiento de los planes nacionales ‘de desarroilo;
y por otro, tengan los.campesinos la.mayor participacién posible en
la toma de decisiones.

*.+  Una manera prometedora de lograr. estos.objetivos, parece ser
a través de un fondo o banco de desarrollo agrario pacional, con ra-
mas en cada zona. El fondo promoveria y financiarfa 1as empresas
requeridas para el éxito del programa, serfa el propietario del capital
de estas empresas y recogeria la renta por su usufructo. Insistiria en
que las empresas que sostiene fuesen verdaderamente cooperativas
o de auto-gestién manejadas por los trabajadores, y que cada traba-’-
jador tuviera los mismos derechos y responsabilidades para partici-
par cn las “ganancias”, en la discusién de la politica general y e la
eleccién de los consejos . directivos. Las empresas-individuales serfan
requeridas para que apoyaran las metas del plan.de desarrollo, pero
serfan independientes tanto en su manejo como en sus decisiones. El
fondo serfa controlado conjuntamente por las organizaciones campe-
sinas y por representantes del gobierno, nacional y regional. .
€. . “Este esquems combinaria,.fas ventajas de‘la descentralizacién
geogrifica, de participacién democriatica, de control campesino y de
planificacién‘nacional. Permitirfattambién el uso del mercado para
asegurar una asignacién eficiente’ de -fos recursos dentro del marco

vimpuesto por ¢l plan de.desarrollo?. Este esquema seria perfecta-
mente factible dentro de un sistema nacional de juntas nacionales de
.comercializacién y de empresas estatales para ciertas mercaderfas
claves, especialmente aquellas que son importanteés para el comercio
-exterior y la importacién.

De igual modo, fa administracién piblica en la agricultura de-
ber4 transformarse por completo con el objeto de constitnir un ins.
trumento- efectivo para la reforma y el desarrollo. La participacién
campesina en la planificacién y ejecucién del programa de reforma

A o Garct l.u","‘..yd!‘ e Agricols de Ohile, LCIRA, 1970 (Preltmiaat).

2 Pae alg sobre cdmo podria cumpline: cito por medio Ot la adaptscién de
algunos pﬂn:lploc y capericnciss d¢ la suto-gesilén a Ia ctiuacién chllena wr Slmpllo. Plinic:
;r:‘oﬂz:s Opndt Ofpanizacién Campesine™, en Redorms Agrarie Chilena: mqm do Inierpre.




ha de ser real y no micramente una formalidad. El sistema de clien-
telas de instituciones independientes deberd desaparecer —tarea nada
f4cil, si se considera que cada uno de los partidos que forman la nue-
va coalicién popular de gobierno crecié dentro de este sistema y tiene
sus clientelas propias con intereses poderosos. Actualmente existen
varias instituciones con funciones superpuestas, cada una de las cua-
les sirve a clientelas diferentes. Por lo menos cinco de ¢llas hacen
trabajo de extension agricola. La planificacién agricola, por supuesto,
debe llegar a ser algo més -que un ejercicio sobre el papel, y debe
constituir mas bien la formulacién préct:ca de planes politicos para
alcanzar metas nacionales.

Esto podrfa realizarse baciendo efectivamente que el Mlmstc-
rio de Agricultura sea el Ministerio de la Reforma Agraria y del Desa-
rrollo Rural. Todas las actuales actividades de Ja administracién pu-
blica relacionadas con el desarrollo agrfcola, y que ahora se hallan
dispersas ¢ntre numerosos ministerios 'y reparticiones publicas semi-
independientes, debieran ser puestas bajo el control efectivo del Mi-
nisterio de Agricultura, Las clientelas principales serian Jos campe-
sivos y el publico en general aunque los predios agricolas de tamafio
medio continuarfan recibiendo la ayuda necesaria para producir efi-
cientemente de acuerdo con el plan de desarrollo. El Ministerio de-
biera ser descentralizado geograficamente, con un coordinador fuerte
en cada zona que fuese responsable ante el Ministro.

Funcionalmente, sin embargo, la administracién pablica debie-
ra llegar a.ser mucho méas unificada y centralizada, tanto nacional
como regionalmente. Las organizaciones campesinas debieran parti-
cipar en la planificacién y ejecucién del plan a nivel de 4rea, zonal
y nacional . La situacién actual, en 1a cual diversos programas na-
cionales, tales como CORA, INDAP, CORFOQ, etc., operan independien.
temente ¥ a menudo en competencia unos con otros, ya no prevale.
cerfa. En realidad, estas instituciones semi-independientes tenderian
a desaparecer?.

C. Precios garantidos y distribucidn. En tercer lugar, es alta-
mente necesario para upa cstrategia efectiva de Reforma Agraria, un
sistema de precios y mercados garantizados para la produccién que
se haga de acuerdo con el plan de desarrollo, tal.como Jo propone la
Unidad Popular. Por un lado, es necesario para garantizar a los cam-
pesinos un mercado a precios razonabjes para sus productos, de ma-
nera que tengan la posibilidad y los incentivos econémicos necesa-

L En obras de ciencie politics, esa entregs de funei ¥ f e bilidades sdmint
centrallzados nacionsimente, 5 oOrganiz #2) lisms » menudo develu-
clén”. En América Lavine, donde ¢) gohlmo local con plrtlc!]nddn popu!ar no he sido urmhlau
nunca, desde |a Conquins, hablpr de eni de **devolucién’™ parece
ser un dispsrate. Obvl te Fq:?rmu. en em: semldo. podria ser conm
producente para lograr 1s¢ meias de 13 Reforma n, st Fag cstructuras tocaley de poder,

Oas sobre ¢ gistema iradicional de Istitundiot, que escluye o Jos campetinos de Ja pmlclpocldn'
resl, 0o son quehradas con enileipacin.

Ver: Plialp Sampalo: Idess wna Recstruttyracién de los alsmot Agricolas 961 l’.md
(CIRA, 1990, (Mimeogy . 7™ ¢ ko Ome v -

"
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rios para acrecentar su produccion. Por otro lado, tal programa ayu-
daria a asegurar una adecuada distribucion de los alimentos esen-
ciales a los grupos de rentas bajas. Aunque mercado y precios ga-
rantizados son instrurnentos esenciales en la delineacién de un plan
de desarrollo agricola, tal sistema no sera facil de trazar, de operar
ni de financiar. Las complicaciones de todo sistcma de subvencién
a los precios son numerosas. Las experiencias, tanto en los paises
socialistas como capitalistas, debieran estudiarse cuidadosamente, n
fin de evitar algunas de las trampas mas visibles.

Tetricamente, uno de los argumentos mais fuertes en favor
de una economia de tipo socialista, es gue ella hace posible una dis-
tribucién de los ingresos basada en criterios racionales acerca de
las necesidades y recompensas individuales y sociales, en lugar de
basarse principalmente sobre la pertenencia de bienes. Si los ingre-
sos fuesen redistribuidos efectivamente y suponiendo mercados “per-
fectos”, podria confiarse en el sistema de precios y de mercado para
distribuir equitativamente y de manera eficiente las mercaderias dis-
ponibles dentro del marco de un plan general de desarrollo!. No
habria necesidad de fijar precios a los articulos de consumo, ni de
racionarlos o someterlos a controles administrativos semejantes.

En la practica, sin embargo, es imposible que se logre tan
drastica redistribucién de ios ingresos en un futuro cercano; ademas
Jos mercados distan maucho de ser “perfectos”. Durante el periodo de
transicién sera necesario considerar medidas suplementarias de re-
distribucién de los ingresos, a fin de asegurar una distribucién so-
cialmente deseable de ciertas mercaderias basicas, tales como la le-
che y la.carne, por ejemplo. Racionar sobre la base de a tanto por
persona suele ser el instrumente empleado para este fin. La distri-
bucioén 2 través de escuelas, hospitales, etc., es otra posibilidad. -

Una tercera posibilidad, que parece adaptarse bien a las actua-
les circunstancias de Chile, seria introducir alguna clase de “plan de
estampillas” como se ha empleado en escala pequeia en los Estados
Unidos, para distribuir los requerimientos basicos de algunos ali-
mentos a precio razonable o gratis, a las personas de renta modesta.
La porcién de provisiones distribnidas por estampillas en cada pe-
riodo de tiempo, tendria que ser algo ‘inferior al abasiecimiento total
disponible, permitiendo un mercado libre para el resto. Tendrian que
imponcrse controles suficientes para asegurar que los articulos co-

- rrespondientes a las estampillas, se hallan realmente disponibles al

precio fijado; pero esto no representa un obsticulo insuperable.
De este modo, todos tendrian garantizado, por lo menos, un

nivel minimo de consumo; al mismo tiempo, podrian evitarse algu-

nos de los aspectos mas odiosos del racionamiento directo, al mismo

* Ver Oscar Lange } Fred M. Taylor: On the Economic Theory of Soclslivm, Preasas de !s Universidad
de Mlinnesota. 1938, .



tiempo que las ventas del meircado libie podrian cumpliv su [uncion
de equilibrar la oferta con la demanda. Un impucsto sobre las ventas
del mercado libre, cuando sus precios estuvieran por encima del “va-
lor estampilla” oficial, podria ayudar a financiar el plan y a fortalc-
cer sus caracteristicas de redistribucion de los ingresos. El mismo

mecanismo de distribucion de alimentos! por estampillas a los grupos.

de rentas bajas, podria emplearse para disponer de los “‘excedentes”,
cuando se presentaran, impidiendo asi que el precio cayera para ¢l
productor por debajo del garantizado, y disponiendo al mismo tiem-
po equitativamente de dichos “excedentes”. )

D. Una Politica Nacional para la Tierra. El cuarto problema ¢s
la falta de una politica nacional respecto de la tierra y el agna. Uno
de los aspectos m3s criticables del sistema de latifundios ha sido Ia
manera irracional con que ha usade la tierra. Logicamente, una po-
litica nacional referente a la tierra, destinada a lograr un uso mas
deseable de ella en el futuro, debiera formar parte integrante de toda
estrategia de Reforma Agraria.

De hecho, sin embargo, casi ningun programa de Reforma Agra-

ria en América Latina ha prestado mucha atencién a este problema.
Los nuevos asentamientos o modos de propiedad y de trabajo surgi-
dos de la reforma, ya sea que ellos hayan consistido en unidades eco-
nomicas cooperativas controladas pot el Estado, o meramente en gru-
pos de propiedades de duefios individuales, generalmente han respe-
tado los limites de las antiguas haciendas. Han tendido a persistir,
por lo general, los modelos tradicionales en el uso de la tierra.” Tam-
bién se ha prestado poca o ninguna atencién al control del uso dado
a las tierras no expropiadas. Por lo general, se han perpetuado los mo-
delos y pricticas en el uso extensivo del suelo que prevalecian en los
antiguos latifundios y, en algunos casos, la reforma hasta ha forta-
lecido esos modelos y practicas.

La Reforma Agraria emprendida por el gobierno de Frei no
fuc una excepcién. Los nuevos asentamientos coincidieron, en su ma-
yor parte, con los fundos expropiados. Ademis su organizacién y el
uso de la tierra fueron distorsionados, para el desarrollo futuro, a
veces de manera mas negativa que antes, porque muchos de los an-
tiguos propietarios quedaron con reservas de tierra equivalentes a 80
hectdreas de tierra regada de primera clase, y con parte valiosa de la
infraestructura primitiva. La fuerza de trabajo beneficiada al recibir
el uso de la tierra, se componia generaimente de las familias que vi-
vian en los fundos expropiados, de manera que la proporcién hom-
bre/tierra no fue alterada sustancialmente.

Se incluyeron en los asentamientos tierras de bosques y de pas-
tos de escaso valor, aunque los intereses y la preparacién de los cam-
pesinos asentados fueran principalmente agricolas. Como consecuen-
cia, estas tierras de poco valor han sido explotadas por los campe-



sinos, muchas veces més destructivamente que bajo los antiguos duc-
fios. Se ha hecho muy poco para desarrollar planes a largo plazo, que
permitan ¢] uso complementario 6ptimo de las ticrras de poco valor
y de las tierras agricolas cultivables.

Aunquc sc adopté una nueva legislacién para racionalizar cl
empleo de los recursos de agua, y para regular cl uso de cstc elemen.
to, no se hizo casi nada para aplicar dicha legislacién. Muchos asen-
tamientos carecen dc agua para regar, teniendo bucnas tierras, en
1anto que Jos predios vecinos disponen de mas agua de la necesaria.
Numerosas comunidades de pequefios propictarios sufren grave es-
casez de tierra y de agua de ricgo. No existe una .institucién naciona)
con la organizacién y los recursos necesarios par administrar con efi-
ciencia las extensas tierras de bosques y pastos que son de dominio
publico. . : : .

Una politica nacional de la tierra debiera constituir una dc
las piedras angulares de la.estrategia para la‘Reforma Agraria del
nuevo gobierno. Con frecuencia no existe razén l6gica para mantener
los limites de ]as antiguas propiedades, ni para seguir los modos en
el empleo del suelo. En realidad .estos son precisamente algunos de
los principales elementos de la antigua estructura que deben cam-
‘biarse. . .

El uso de la tierra y del agua debicran planificarse a grandes
lfneas a escala nacional y zonal. Estos planes debieran basarse en las
necesidades previsibles, en los recursos del suclo, y en consideracio-
nes tanto ccondmicas como ecolégicas. Deberd haber controles ade-
cuados que hagan efectivos cstos planes en la practica. Realizando la
Reforma Agraria por zonas como propone el programa de la Unidad
Popular, se facilitaria grandemente la formuiacion y ejecucién de
una politica de la tierra. El mismo efecto tendrfa una vigorosa com-
plementacién de la legislacién actual sobre el agua. .

“Tendrd que establecerse una polftica nacional para las tierras
de escaso valor, especialmente para las de bosques. Un servicio de
bosques o algo similar con responsabilidad, autoridad y facilidades
administrativas sobre estas tierras de poco valor, parece indispensa-
ble para el intcrés piblico. Si a todos los usuarios de cantidades co-

- merciales de-tierra y de agua se les exigiera el pago de un impuesto
o de una renta igual a su valor de atriendo (calculado sobre 12 base
de su productividad potencial y de la cantidad ocupada), se provo-
carfa un empleo més racional de la tierra y del agua. Ello proporcio-
naria también un ingreso significativo para.el proyectado fondo de
desarrollo agrario. Estas medidas, sin embargo, téndrfan que suplemen-
tarse con una legislacién para dedicar los usos prioritarios de cada
zona de acuerdo con un ‘eriterio racional.

- E. Sistemas de Tenencia de la Tierra. El quinto problema con-
siste en que los nueves sistemas de tenencia de la tierra, resultantes



e Ia Reforma Agraria, deben ser adecuados a 1aobtencién de las me-
tas de desarrollo nacional. La tenencia de la tierra cs, fundamental-
mente, el sistema institucionalizado dc relaciones entre*los grupos
e individuos en ¢l uso de la tierra, cn ¢l-uso’de mano de obra agrico-
la y en el control de sus productos. Es mucho m4s amplia‘que 1a sim-
ple propledad legal; en todo caso, la prop:cdnd misma tiene imolica-
ciones muy’ diferentes en los diversos swtcmas*socnalcs-'

El goblemo de }a-Unidad Popular encara ¢l problema ‘de-tener
.que encontrar sistemas de tenencia de la’tierra adaptados a las con-
diciones chilenas. Al-mismo tiempo,-¢cstés sistemas débicran:-1) asc-
gurar por lo menos mvelcs minimos'de’ segundad bienestar, cmpleo
e ingreso a todos los campesmos 2)- proporcionar Ja mayor- partici-
‘pacién directa posiblé a los-campcsinos cn Ia toma’de decisiones en
todos los niveles;'3) facilitar la formulacion y ejecucién de los planes
nacionales de desarrollo; 4) propércionar incentivos a la alta realiza-
¢ién econémicd; es decir, a ia productividad, a-la'eficiencia v al cre-
cimiento de la inversién.

Los*asentamientos dercampe'siﬁos formados- bajo la adminis-
tracién Frei no cumplieron con'ninguno de estos criterios de manera
totalmente satisfactoria. Fuerdn particularmente deficientes para en-
carar ¢l problema de la igualdad de oportunidades. Los trabajadores
permanecntes de los’fundos expropiados,” junto con alginos otros que
recibieron tlerra,‘ obtuvieron mayor seguridad, bleneslar empleo ¢
ingresos; pero mas de los-dos tercios de los campesinos, que son mi-
nifundistas o afuerinos no tenfan'perspectivas de beneficiarse con la
reforma, y muchos hasta™quedaron®’pcor a conscéuencia de ella. Los
pocos que’recibieron tierra tuvieron mayor participacién que antes
en la toma de decisiones, si-bien esta-participacién quedélimitada
por ¢i paternalismo excesivo de la CORA. La mayorfa quedé tan ex-
cluida de las decisiones politicas y administrativas como lo estaba
anteriormente.’ Los conflictos- de intcreses cntre los diversos grupos
de campesinos han tendido a aumentar..

Los asentamientos hubieran podido-llegar a ser instrumento
importante en la planificacién agricola, pero no lo fueron porque la
planificacién real practicamentc no existia. Ademds, los asentamien-
tos ‘no proporcionaron incentivos adecuados para la eficiente cjccu-
cién econdémica. Esto sc debié a'complejos sistemas centralizados de
contabilidad, a una capacitacién inadecuada, al tutelaje paternalisia
de CORA, al frac.a.so de poner precios a muchos insumos y productos
al valor aproximado de su productividad marginal, como resultado
de un sistema irracional de subsidios y de costos, y a la incertidum-
bre acerca deé si Jos asentamientos adoptarian eventualmente una or-
ganizacién de pequeiias parcelas con dueiios individuales, o si per-

' Solon B Jough: “‘Alt Lang Tenure Systems Resulting from  Agrarlan Reform In 1a3in
Amertca”, ¢n: Land Ewnomlcs. posio 1970, val. XLV, Ne 3,
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nanecerfan como grandes umda'des agricolas, poseidas y operadas coo-
perativamente.

v Alrdelinear.los nuevos,sistemas.de tenencia de la ticrra para
Chife, deben-tenerse presente varias.limitaciones préacticas. Primero,
no existen  perspectivas,de que se creen,en.el futuro inmediato sufi-
cientes oportumdades de ocupacién urbana que_permitan una reduc-
cién en el ndmero absoluto de personas que forman la fuerza de tra-
bajo rural. Esta,fuerza.de trabajo que existe actualmente,rdebe aco-
modarse, por, lo,menos Ltemporalmemc. en é&f.campo. (lncluso supo-
niecndo un progreso muy rapido,en la,redistribucién de los ingresos,
la demanda interna de productos agncolas serfa insuficiente para ofre-
cer por.varias, décadas. cualqmer pos:b:hdad de-clevar, 1a productivi-
dad y.los mgre.sos “de toda )a actual fuerza de trabajo campesina, has-
ta un nivel comparable al.de los. trabajadores industriales urbanos !.
Una expansién en-las exportaciones agricolas podria ayudar.en .este
sentido. A largo plazo, sencillamentc debe haber,un,éxodo _acclerado
de 1a agricultura’hacia otras actividades.

Ei segundo lugar, las dlfzcultadcs para administrar. un sistema
centralizado,y, en gran escala de predtas agricolas cstatales, son in-
mensas en las mejores. cnrcunstanclas y .probablemente insuperables
a corto plazo. Esto se debe en parte a la falta de experiencia,y de,per-
sonal adecuadamente cntrenado, ademas, tal sistema podria Facilmen-
te llegar a ser. mcornpaublc con , ef .objetivo de JMN2 mMayor participa-
¢ién de todos los campesinos cn ]a toma de decisiones. Por lo demz'ns
muchos trabajadores rurales, especnaimcnte 1nqmlmos, ‘medieros | y
pequefios propietarios, atribuyen gran importancia a la prnp;edad de
1a tierra, y serfa extremadamente dificil concebir que muchos de ellos
accptaran de buena gana un sistema de propiedad estatal.

Finaimente, en las condiciones chilenas, no existe pos:b:hdad
prictica de proporcionar 'a cada campesino .su. parcela ,individual:. El
nivel técnico es ya demasiado avanzado, en muchas iineas de produc-
cién, para las unidades peguenas. Habrfa que reconstrir infraestruc-
.taras excesivamente costosas, especlalmente en los sistemas de riego.
No existe .tradicién ni.idea de cultivo comercial en pequena escala
‘entre la. mayor(a de,los trabajadores de las grandes hacu:ndas En
todo caso, las parcelas que resultarfan de una subdivisién masiva, se-
‘rfan demasiado pequefias para ser econémncamente wables en el futuro.

En vista de estos objetivos y limitaciones. para Hevar a cabo la
Reforma Agraria sobre la base de 4reas determinadas (presumlblemen-
te cada 4rea incluirfa una o varias comunas, depcndlendo de los facto—
-res ecolGgicos y.de la poblacién agricola) las proposiciones del nuevo

- gobierno en cuanto a dar preferencia a las empresas de trabajo agr[cola
29 ;cooperativo, no solo tienen sentido,:sino.que parccen ser la, “politica

1 La produtlivided por trabsjedor ea la (ndustris cs ahora, em promedio. lres O custro veocs s
aite que ¢ ia'sgriculters. St e uctivided por pemn- en 1 apricaliurs fuces . Aumentsde 2
ene nlvel, ¢l valer de Is prodweciOn agrlecole deberfa mids Que (FAplicarse.


al.de
toma.de

inés viable a corto plazo. La promesa de proporcionar a cada familia
campesina tierra suficiente para una casa y un huerto familiar pro-
pios, proporcionaria un minimo de seguridad que zhora falta a la ma-
yorfa. El grado en que puedan lograrse los otros criterios para un sis-
tema deseable en la tenencia de la tierra, dependerd de la calidad de
la planificacién y del tipo de organizaciones cooperativas que haga
SUrgir. .

En cada 4rea reformada podria haber asentamientos constitui-
dos anteriormente y, ocasionalmente, cooperativas de Reforma Agra-
ria establecidas post-ascntamiento. También podria haber comunida-
des de peguefios propietarios, algunas de ellas ya organizadas ¢n coo-
perativas. Por lo general, el 4rea reformada incluirfa también prapie-
dades grandes que deberan scr expropiadas, asf como fundos de ta-
mafic medio. Y habria muchos trabajadores agricolas no ligados a
predio determinado, algunos de cllos organizados ya cn sindicatos.
Una organizacién ¢ cooperativa que incluyera a todas los campesinos
de toda el 4rea reformada, pareceria constituir la vnica posibilidad
practica a corto plazo de ofrecer participacién y algunas oportunida-
des de mejores ingresos y emplea més completo a todos estos grupos.
Un principio bésico serfa ¢l de que cada campesino tenga aproxima-
damente representacnén equivalente y poder potencial en ¢l “drea
oooperahva .

Esta “4rea cooperativa” podria plamf')car y controlar —junto
con el Estado— el uso local del fondo para el desarrollo agricola que
sc propuso anteriormente. Podrfa desempedar diversas funciones cco-
némicas, tales como 1a comercializacién, la promocién de industrias
pequeiias y de empresas procesadoras o de aprovisionamiento, un
patio de maquinaria donde sea necesario, etc. Podrfa ser responsa-
ble de participar en Ja preparacién y supervisién del plan de desarro-
llo agricola para el arca. Hasta podria controlar el trabajo de los
técnicos del gobierno que prestan asistencia técnica a los campesinos.

Al “4rea cooperativa” podria asignarscle el derecho de propie-
dad legal sobre las tierras y el capital expropiados en la localidad por
la Reforma Agraria; estos derechos podria tenerlos alternativamente
el fondo dc desarrollo agrario nacional. Podria recoger para el fondo
de desarrollo agrario una renta comercial de las cooperativas y otras
empresas, entre las qne se podria incluir, en algunos casos, las fundaos
cstatales y las unidades administrativas individualmente que empican
esta tierra y este capital, Esta renta debijera basarse en la productividad
potencial de la tierra y del capital de los cuales goza el usufructo. Ten-
drfa que asegurarse de que cada unidad cooperativa y demis empre-
sas miembros, otorgasen plenos derechos de participacién a todos
sus trabajadores, y de que cstas empresas observaran las normas
acordadas ‘nacionalmente en cuanto a organizacién. rendimiento y
contabilidad.
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Al mismo tiempo, los impuestos sobre las tierras de propicdad
particular debieran aumentarse gradualmente, hasta acercarse a su
valor comercial de arriendo. Las pequefias unidades de subsistencia
tendrfan gue dejarse exentas, naturalmente. Estos impuestos debe-
rian emplearse también en ayudar al fondo de desarrollo agrario.

La combinacién de propiedad publica o social y de impuestos
altos sobre la tierra y ¢} capital fijo, serfan una etapa importante en
la socializacidn del ingreso agrfcola. Esta parece ser la tinica manera
préctica de asegurar Ja disponibilidad de fondos suficientes para crear
oportunidades reales para los grupos de campesinos sin propiedad,
y de financiar las inversiones locales necesarias a fin de proporcio-
nar empleo y alcanzar las metas del desarrollo. El “area cooperativa”™,
en 2lgunos aspectos, serfa méas semejante a una forma de gobierno }ocal
que a una simple organizacién econémica. Tanto el “4rea cooperativa”
como las empresas econémicas mas pequefias que la constituyen, de-
bieran tener, sin embargo, la obligacién de llevar cuentas sencillas
y exactas, fécilmente comprensibles para los campesinos, asf como
simples de operar de acuerdo a sanos principios econémices. Esto
proporcionarfa incentivos econémicos al manejo de cada empresa y
a los trabajadores, para mejorar su rendimiento econdémico.

Pero si bien esta organizacién de reforma por 4dreas podria mi-
tigar los problemas creades por su organizacién actual de fundo a
fundo, de ninguna manera los resolveria. Algunas dreas seran més
pobres que otras en recursos, en mercados y en diversos medios de
irabajo. Algunas se encontraran superpobladas, mieniras otras esta-
rin escasas de trabajadores. El problema de igualar mas las oportu:
nidades de todos los grupos campesinos, serd eliminado solamente a
nivel de 4drea. Su solucién a nivel pacional requerird planificacién
también pacional y la socializacién virtual del ingreso derivado de la
tierra y del capital en escala pacional, si el objetivo consiste realmen-
1e en proporcionar Ja mayor igualdad posible de oportunidades para
todos los campesinos . '

Una mavnera de enfrentar este problema serfa alentar la crea-
cién de organizaciones campesinas similares a niveles zona) y nacio-
nal. Estas organizaciones agruparfan a las “4reas cooperativas”, ha-
ciendo posible la accién unificada en la planificacién donde ello sea
necesario, en las decisiones de inversién y en varias otras clases de
acciép. Ef fondo de ‘'desarrollo agrario en'estos altos niveles, recibirfa
una proporcidén de [os ingresos por arriendo e impuestos de cada 4rea
como asf también us ingreso correspondiente a la renta de los capita-
les que le han sido asignados nacional! ¥ zonalmente. Ademds, recibi-

1 Varjos ensllstas econémicos con grandes dilerenclas idecldgicas en Jos puntos de vists, hon legado
e conclusiontt convergentes sobre Ja convenlencle de sociulizar T tlerrs, por ?
Lenin: smmd Worky: The Agrsrun Questiom, New York Jet. Publishers, mu Isrosler \flnek
The Gencra) Theory snd Perspective of Labor M E York., Prenias
de fa U. de Comell, 1970. Henry Georgo: Progress and Poverty, Walter ). m“k_ New York, 1942,




ria fondos del presupuesto nacional, del sistema nactonal d¢ ‘créditos
y de los créditos internacionales, de acuerdo a prioridades del:plan
de desarrollo

De acuerdo a cstas directrices, serian numerosas las vz.ntajas
de'un sistema altamente flexible en la tenencia de la uerra. que en-
focarfa el problema en un sentido mas amplio y no tanto sobre los
titulos de propiedad legal. Permitirfd varios ‘tipos de ofganizacioncs
agricolas, ales como cooperativas y otras” empresas mancjadas por
los trabajadores, pequefias y medianas’ parcelas particilares y otras
que pertenecerian al Estado y serian operadas por €I, cocx:st:endo to-
das‘en térrainos més o menos iguales™ Permitiria Gna giarn- flexibili-
dad de operacién y una movilizacién f4cil ‘de los récursos. Haria nuis
expeditos ¢l desarrollo de’la planificacién’ y 1a ejecicién de los pla-
nes. Harfa posible el ‘m4ximo "de participacién campesina y de -des-
centralizacién geografica' Proporcionaria una fuente automitica dc
financiamiento para el desarrollo “agrario, al ‘mismo tiempo que un
raecanismo por medio del cual podrian crearse oportunidades eco-
némicas reales para todos los grupos campesinos que son los benefi-
ciarios potcncia.lcs detla reforma. Mientras tanto, pedria garaniizan
a los campesinos de estos grupos un mgreso mimmo y alguna seguri-
dad personal

Este sistema de cobrar impueste por el uso comercial de la
tierra, del agua y del capital segin su valor, provocaria el empléeo
més racional de los recursos; ¢l sistema de mercado y de precios se-
rfa un orientador para la a'signaciéri de los recursos y estimularfa {a
produccién dentro del marcu del plan de desarrollo. Los incentivos
econémicos serfan reales en todos los nwe]cs El Estado,’en ‘combina-
cién con el fondo de desarrollo agrario’y asociado con' las organiza-
ciones campesinas, se encontraria en situacién de imponer normas
de operacién y de organizacién a las nuevas €mpresas agricolas, dc
manera que ellas trabajasen en armonia con los objetivos de Ja Re-
forma Agraria. Incidentalmente, este sistema podria eliminar una de
las actuales quejas de los asentados —que se ‘encuentran con pesadas
deudas a largo plazo— pues pagarfan simplemente un arriendo par
su tierra y por su capital, sin estar obligados a comprarlos. * *

Un sisterma de esta naturaleza, requerirfa considerable esfuer-
20 polftico y gran unagmacxén para llegar a ser una realidad practxca
Obviamente, las ideas aquf presentadas son preliminares: tendrian
que ‘afinarse antes de llevarse a cabo. Sin algin esquema general de
esta clase que sirva para delinear la manera c<6mo deben organizat-
sc Ja tenencia de la tierra y el trabajo de las empresas agricolas bajo
el sistema de Reforma Agraria, a nivel local y nacional, el nueve po-
bierno encontrara serias dificultades en el logro de sus objetivos agra-
rios. Planificar .Ja reforma por 4reas y alentar la organizacién dc
cooperativas, puede ayudar en este sentido, pero ambas cosas son in-
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suficientes por s mismas, Debe definirse y construirse también la
estructura agraria méas amplia.

F. Financiamiento. El sexto problema es como flnanciar la
reforma. Este punto no se menciona en el programa de la Unidad Po-
pular, pero obviamente presentari dificultades inmediatas al nuevo
gobierno. Por un lado, deben movilizarse recursos adicionales que per-
mitan financiar una Reforma Agraria masiva;. por otro, debe redu-
cirse considerablemente el costo por familia respecto de lo que ha
sido dicho costo en los seis ull.ll'l:los afios.

La movilizacién de los recursos necesarios presenta un proble-
ma de politica fiscal que va m4s allé dcl scctor agricola. Pero si se
concede alta prioridad a la Reforma Agraria, podrfa encontrarse al-
gin camino para reunir los fondos necesarios. El fondo de desarrollo
agrario propuesto més arriba habria de ser muy atil a este respecto.

.Una medida sencilla ¢ inmediata para aumentar los ingresos,
consistirfa en aumentar sustancialmente las coatribuciones a los bie-
nes raices. Esto se harfa, primero, elevando la tasa de impuesto. Aun-
que el actual avaltio de las tierras es menor de la mitad de su valor
productivo, aumentar los avaldos antes de realizar las capropiaciones,
significaria mayores costos de expropiacién para el gobierno. Los
avaltios podrfan aumentarse posteriormente a su valor comercial
estimativo. Si se doblase la tasa media de impuesto sobre los bicnes
raices, podria obtenerse inmediatamente un ingreso adicional hasta
de 400,000.000 de escudos (1970) anuales. Aproximadamente una cuar-
ta parte de esta cantidad provendria de las propicdades agricolas.
Dicha medida estarfa también de acuerdo con las idcas que acaban
de discutirse referentes a la socializacién del ingreso agricola, tanto
de ]a tierra como de los capitales, que se haria tan rdpidamente como
fuera posible .

La segunda medida complementaria destmada a clevar la re-
caudacién de ingresos —sugerida también anteriormente— consisti-
rfa en cobrar a los beneficiarios de la Reforma Agraria un impucsto
0 arriendo sobre el valor productivo de la tierra y del capital que se¢
les ha entregado. Entre un seis y un diez por ciento anual de arrien-
do sobre el valor de la tierra y del capital expropiados, otorgaria un
ingresd importante para el propuesto fondo de desarrollo agrario.
Adema4s, provocarfa un empleo mas racional de los recursos que el
actual procedimiento de vender a los ‘beneficiados estos bienes ex-
propiados, tomando mientras tanto un porcentaje de los .ingresos
brutos producidos por los asentamientos. El sistema actual castiga
Ja produccién y estimula.el mantenimiento del uso extensive de la
tierra en los asentamientos.

' ODEPA ba preparado ¢studios que poirian ¢INpiesrse como base pars une tefom de Imo alcan.
ce en (odo ¢l suicca O conLributloney mlcous Aungue s propoticdonss de ODEPA quedan
“mis atrés que las sugetides cn es1as paginas, el nuevo godiermnc podria heter (dciimemte las ada

toclones necesarins. Ver Jos€ M. .Gimeno Sanz: La Tribuisclon Agr(cola, Oficlag ¢¢ Plantllcactdn
Agricola, Senitagoe, Chite, 1970.



La propuesta nacionalizacién del sistema bancario y la reforma
de la estructura del ¢rédito nacional, harian factible para el gobier-
no movilizar otros recursos adicionales, destinados a la Reforma
Agraria, Ademés, debiera explorar las posibilidades de obtener nue-
vos créditos internacionales para apoyar sus programas de reforma y
de desarrollo. Tanto el Banco Mundial, como ¢l Banco Interamerica-
no (BID) por ejemplo, han expresado cn diversas oportunidades su
interés por otorgar préstamos importantes para ayudar reformas
agrarias en gran escala y bien planificadas. Posiblemente nunca po-
dria presentarseles mejor ocasién para demostrar sus buenas inten-
ciones,

El desembolso bruto en dinero por parte del gobierno {(no ¢l
costo real} para cada familia incorporada a los asentamientos, desde
1965 a 1968, ascendié a méas de 70.000 escudos de 1968 (aproximada-
mente 10.000 délares). Con el fin de reducir esta salida de dinero, fa
planificacién tendrd que ser mas realista y deberd estar mejor orien-
tada econémicamente. Debe eliminarse el paterndlismo excesivo. La
administracién de la Reforma tendra que hacerse m4s eficiente, y los
criterios para la asignacién de costos entre la Reforma Agraria y
oiros programas, deberd ser revisada'.

Segin la ley actual, CORA calcula que los gastos por adquisi-
cion debieran ser mas o menos el 42% del costo total. Pero como este

- costo incluye bonos a largo plazo, el desembolso de dinero para com-
pra de tierra ha sido en promedio de solamente un 10% de la salida
efectiva en dinero de 1968. Esta salida de dinero destinada a compra
de tierra, probablemente podria reducirse mis ain sin cambiar la
ley actual. Cuando las propiedades se consideran legalmente sobre la
base del tamaiio, e] pago al contado debe ser el 10% del avaluo; pero
si el motivo de la expropiacién es “mala administracién”, se requiere
solamente el 5% al contado. Una interpretacién rigurosa de la "mala
administracién”, permitiria expropiar mayor numero de predios adu-
ciendo este motivo. Adem4s, no es necesario dejar al duefio anterior
una reserva de 80 hectareas, si la “mala administracién” ~incluyen-
do violaciones a la legislacién social— puede demostrarss.

Los costos administrativos, en promedio, han sido de mas del
20% de los desembolsos totales en dinero. Sin embargo tienden a re-
ducirse, tanto proporcionalmente como por familia, 2 medida que
aumenta ¢l numero de familias beneficiadas. Al parecer, existen eco-

nomfas reales de escala. Si el nuevo gobierno puede acelerar signifi- .

cativamente la proporcién de las expropiaciones, como tiene plani-
ficado hacerlo, podrian disminuirse sustancialmente los costos ad-
ministrativos por familia. Estos costos podrfan reducirse més ain si
el nuevo gobierno logra llevar a cabo su reforma con menos paterna-

! Para _uns exposieién mis completa de ésios %’ roblvmas de [lnsclamlento ver: Ivdn Riteiro, Poli-
tica Flnapeters de Ia Reforms Agrarla (1965.1869), Santiago, Chile, ICIRA, 1970. (Mimeogreflada).
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lismo y burocracia, y con mayor cficiencia administrativa que el an
terior. Para alcanzar estos resultados serd necesario delegar en los
campesinos y en sus organizaciones mucho mads iniciativa y respon-
sabilidad en la administracién de la reforma. .

Las nuevas viviendas para campesinos han representado apro-
ximadamente la mitad de las inversiones de’ CORA en capital fijo, y
més del 6% de sus egresos totales en dinero. La mayor presién para
construir rapidamente nuevas viviendas en los asentamientos, parece
no haber venido de los beneficiarios; sino de los contratistas, de los
politicos y de los burécratas con ideas de clase media urbana acerca
de las prioridades de los campesinos. En muchos otros paises, los
costos gubernamentales por viviendas para beneficiarios de Reforma
Agraria han sido practicamente eliminados, proporcionando a los be-
neficiarios oportunidades, ayuda técnica y crédito para construir o
ymejorar sus propias viviendas con su trabajo personal, en la medida
en que estas inversiones podian justificarse econ6micamente. °

Mas de la mitad de los egresos en dinero de la CORA, ducante
los seis iltimos afios, se han destinado a créditos, la mayoria de ellos
a corto plazo. Como hemos dicho anteriormente cerca del 40% de estos
créditos a corto plazo se ha perdido a causa de la inflacién y por fal-
ta de dportuna’ devolucién. Es probable también que s¢ haya dado
mas crédito del estrictamente necesario como anticipo sobre sueldos,
con lo cual aumentaron los consumos mas alla de lo que cconémica-
mente podia justificarse a través de créditos de produccién. Induda-
blemente, el dinero necesario para estos créditos dc corto plazo por
familia podria reducirse en el futuro. Sin embargo, s¢ requerird una
mas eficaz administracién y contabilidad en las.unidades agricolas
de la reforma, asf como una mejor planificacién general. Se requeri-
r4 un presupuesto sustancial de crédito a corto plazo, destinado a
financiar la produccién de acuerdo con los planes de desarrollo, sin
considerar si esta produccién proviene de las unidades agricolas de
la reforma o de otras ajenas a ella. La propuesta reforma del sistema
bancario y crediticio haré mucho més fécil, en ¢l futuro, recanalizar
hacia los beneficiarios de la Reforma Agraria el crédito que antes
usaban solamente los grandes propietarios.

El crédito.a largo plazo proporcionado por CORA ha signifi-
cado una salida de.dinero.{aproximadamente el 12% del total) ma-
yor que la destinada a la adquisicién de tierra. La mayor parte de ese
dinero se destiné a la compra de ganado, equipo mecénico, herra-
mientas y otros capitales de trabajo al precio de mercado. Ademas,
la ley actual permite a los latifundistas expropiados’ vender este
capital de trabajo a quicn dcsean. Por esto, serfa necesario modificar
la ley, a fin de permitir la expropiacion de este capital junto con el
resto de la propiedad. Mientras tanto, si las expropiaciones son ma-
sivas —por ¢jemplo, si mas de 3.000 fundos que pucden expropiarse,



de acuerdo a la ley actual, s¢ tomasen cn pocos meses— el precio dc
mercado para cste capital Ilegarfa a ser extremadamente bajo, pcr-
mitiendo a los beneficiarios de la reforma comprarlo mucho més ba-
rato. Por lo tanto esta salida de dinero por familia podria reducirse.

- Por supuesto que lo mas importante, ya sea para_reducir los
costos © para acreccntar los ingresos dc la Reforma Agraria, sera cl
aumento de la eficiencia y dc la productividad en todos los niveles
del proceso. No puede haber sustituto adecuado para la buena admi-
nistracion ni para la contabilidad racional ni para las decisiones eco
némicas prudentes.

G. Participacidn del Campesino, Educacion y Capacitacién. Ll
séptimo problema —que "ha estado implicito cn todas las discusiones
anteriores— es la necesidad de que el campesino participe plenamen-
te. Esta participacién presupone Ja organizacién efectiva y unida de!
campesino en todos los hiveles !.' Como se ha visto anteriormente, a
pesar ' del progreso notable en la creacién de organizaciones campe-
sinas durante el gobierno de Frei; no se logré la participacién reak
mente efectiva de los campesinos en el proceso de la reforma,

Un requisito fundamental” para esta’ participacién campcsina,
es asegurarse de que ellos fengan un papel' 1mporlantc en todas las
etapas del’'proceso reformistal haciendo de ¢l su reforma. Los cam-
pesmos deben participar en la planificacién y ejecucion a todos los
niveles. La administracién publica, la comercial, "el"crédito y-las ins-
tituciones de procesamiento, debieran estar controladas por los cam-
pesinos en‘'una medida acorde con la realizacién'de los planes nacio-
nales dé desarrollo. Los campesinos debieran tener participacién ac-
tiva en’la administracién  de las unidades de produccn‘m de la Refor-
ma Agraria; en realidad, estas‘unidades debieran ser mormalmente
cooperativas de Jos campesinos. Los‘sindicatos campesinos: habran
de ser fortalecidos y deberi haber mayor participacién de las bases
en los asuntos sindicales. Ademés, los .sindicatos tendran que traba-
jar juntos en apoyo de-ia reforma. Todos cstos objetivos han sido
previstos en el programa de la Unidad Popular, y comentados ante-
riormente en ¢l presente estudie. Elproblema radica en cémo hacer
verdaderamente efectiva esta. participacion. .

Upa medida senciila, consistiria en que los técnicos que pro-
porcionan asistencia a los beneficiarios de la reforma, fuesen direc-
tamente responsables ante las organizaciones campesinas respecto al
sueldo que reciben y en cuanto al rendimiento de su trabajo. Una
parte substancial de los técnicos debieran reclutarse entre los cam-
pesinos y ser entrenados hasta adguirir Jas capacidades necesarias
para el éxito de la reforma. Generalmente, no se necesitan profesio-
nales de formacién universitaria para trabajar directamente con los

Ver Almine Affonso: Gn .Temo sl Tews d't ona Maever Ponicipacién Campesias, JCERA. Saniinpe,
Chlle, 1970. (Mimeog.}.
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campcesinos; en realidad, esta formacion suele crear una barrera de
incomprension social y dificultar las comunicaciones.

En algunos pafses, a los técnicos destinados a trabajar con
miembros de las cooperativas campesinas se les garantiza un sueldo
base que se fija en relacién al que perciben los miembros de dicha
cooperativa, Asi estos sucldos se¢ hallan relacionados directamente
con el éxito de la misma cooperativa. Ademds, los miembros de la
cooperativa pueden evatuar el rendimiento de cada téenico sobre la
base de su contribucion a Ja cooperativa. De este modo, un técnico
altamente eficiente podria acumular puntos suficientes para recibir
mayor . sueldo que otro de rendimicnto mediano. Los téenicos viven
con los campesinos, pertenecen generalmente a la misma clase social,
y son en realidad miembros de sus cooperativas !.

A estos problemas institucionales se aifiaden los referentes a la
educacién y al entrenamienio. Los campesinos nunca podran partici-
par tan efectivamente como debieran, si no se les proporcionan co-
nocimientos y habilidad suficientes para manejar sus propios asuntos
en una sociedad cada vez mas compleja.

Obviamente, la alfabetizacién y la educacién bésica debicran
tener alta prioridad. Nadie pucde participar efectivamente si no ha
aprendido a leer, escribir y dominar las rveglas aritméticas fundamen-
tales. Chile ya tiere una de Jas tasas mas bajas de analfabetismo en
América Latina. En la pr4ctica todo campesino debicra estar alfabe-
tizado en un perfodo relativamente corto si se emprendiera un pro-
grama intensivo. La experiencia ya obtenida muestra que esto podria
hacerse rdpidamente por medio de métodos modernos -y con el em-
pleo total de los medios de ¢comunicacién de masas.

Esta educacién no puede evitar un contenido ideoldgico. Debe
hallarse en armonfa con las metas del desarrollo nacional. Esto im-
plica una revolucién cultural. El nueve gobierno téndra gue organi-
2ar una campaia masiva destinada a.cambiar las actitudes y valores
tradicionales de los campesinos, tradiciones y valores formados por
una sociedad rural dominada por el latifundio.

Tan impcrtante como ¢sto es el entrenamiento de!l campesino
en el manejo de la empresa, de la contabilidad agricola y de las coo-

t lempb fan Myrdst: Report from a Chinese Village, Roadom House, Nueva York, 1963
WIlllam Hinton: Fanshen, Momily Review Pms. New York, 1986; ¥ Gérard Chelland: The Peasonts
of Nomh BooXs, Marylsnd, (969,
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perativas. Los campesinos suelen quejarse de¢ que Jas decisiones im-
portantes las toman los técnicos del gobierno: la unica manera de
evitar esta situacién, ain después de las reformas estructurales, con-
siste en capacitar 2 un numero suficiente de campesinos ‘en estas ma-
terias. Entonces podrdn participar como ‘iguales en las tomas de de-
cisiones.

La participacién y la educacién son materias demasiado im-
portantes para tratarlas en unos cuantos pidrrafos, Igual que el au-
mento del ingreso y del biénestar, son en sf mismas metas de la Re-
forma Agraria, mucho més que simples instrumentos para asegurar
el éxito.

H. Una Politica Nacional de Empleo y Tecnologia. El octavo
problema consiste en que la estrategia de la Reforma Agraria debiera
coordinarse con una polftica nacional de emplec y de tecnificacion.
Es en extremo irreal esperar que la Reforma Agraria, por si sola,
pucda proporcionar empleo adecuado a toda la fuerza de trabajo ru-
ral. Histéricamente, la agricultura ha sido la empleadora principal
en los momentos diffciles; pero Chile sc encuentra ya tan urbanizado,
que el trabajo agricola ‘estd perdiendo la posibilidad de llenar esta
funcién rudimentaria. )

Al igual que los gobiernos anteriores, la administracién Frei
nunca se enfrenté con el problema del empleo campesino. El desem-
pleo disfrazado y el subempleo agricola fueron ya estimados por CI-
DA en cerca del 30% de la fucrza de trabajo, en 1964. El desempleo
rural, casi con seguridad, es actualmente tan alto como entonces, a
pesar de que Ja produccién agricola ha tenido un aumento superior
al 25%, mientras que la fuerza de trabajo ha permanecido mas o
menos estacionaria. La abierta cesantia rural, incuestionablemente ha
aumentado en su conjunto. Las razones por las cuales los problemas
de empleo han aumentado ya fueron discutidas anteriormente.

El empleo total de Ia fuerza de trabajo campesina requeriri
una estrategia general que abarque toda la sociedad, La redistribu-
cién del ingreso en las zonas urbanas acelerarfa la demanda de tra-
bajo intensivo en muchas lineas de la produccién agricola. Esto au-
mentaria el empleo campesino, por lo menos a corto plazo. La acele-
racién de )a produccién industrial y de la inversién, también absor-
berfa alguna fuerza de trabajo rural, especialmente si algunas de las
nuevas industrias pudieran establecerse en zonas rurales densamen-
te pobladas. La inversién en obras pablicas de toda clase, en zonas
rurales, constitmye una necesidad; pero estas obras no pueden finan-
ciarse en su totalidad, ni siquiera en su mayor parte, con los ingresos
de la agricultura. Escuelas, carreteras, trabajos de regadio y de refo-
restacién, debieran tener prioridad en cualquier estrategia agraria;
pero el financiamiento de estas inversiones s un problema de toda
la economia nacicnal.

n
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Una politica tecnoldgica nacional podria asegurar- que el ¢a-
pital y las escasas divisas se emplearan en la obtencién de nuevos
bienes de capital, que tienen la primera prioridad para el éxito dc un
plan nacional de desarrollo: No siempre es preciso que tales bienes
wncloyan algunos tipos de maquinaria costosa destinada a ahorrar ma-
no de obra agricola, que sc importa actualmentc; csto, hasta que Chi-
le alcance una nueva etapa en su desarrollo. La importacién de mu-
chos bienes durabies de consumo, tales como autos particulares, pro-
bablemente deberé restringirse més atn. Tehdra que establecerse una
bien planificada politica nacional de industrializacién, con la even
tual fabricacién en el pais de muchos artfculos, especialmente bicnes
de capital y méquinas-herramientas, que ahora se imipartan.

. Es indtil-esperar que los agricultores sndividuales, las coope:
rativas o los fundos estatales: adopten técnicas agricolas “interme.
dias” (ni siquiera en situaciones en las cuales existe clara ventaja eco-
némica para el pais) si pueden obtener en términos tan Ffavorables
maquinaria moderna que ahorra mano de obra,.cosa que les convie
ne hacer sicmpre que ganen més. Un objetive principal de la politica
tecrioldgica nacional debiera consistir ¢n asegurarse de que las tée
nicas disponibles y mds rentables para las unidades econdmicas in-
dividuales, coinciden con aquéllas que puedan contribuir mds al lo.
gro de las metas del desarrollo nacional'. Esta es una responsabili:
dad del gobierno que no puede dejarse al capricho de las ciegas fuer-
zas del mercado no.controlado.

Si los usuarios del capital tuvieran que pagar una cuota pro-
porcional a su valor productivo total, como ya sc¢ ha sugerido, ello
estimularfa considerablemente a los agricultores para que actuaran
de manera.més adecuada y concordante con los recursos naturales
del pais y su situacién econdmica actual. Los subsidios e impuestos
guc distorsionan en.giran.medida estos valores, suelen tener efectos
negativos sobre el empleo?® La planilla actual de pago de imposicio-
nes para previsién social, por ejemplo, eleva el costo real de la mano
de obra en Chile, para los empleadores, casi al doble de los salarios
recibidos realmente por_los trabajadores. La simple eliminacién de
esta carga y el financiamiento de la previsién con-los ingresos fiscales
generales derivados de impuestos adicionales sobre la tierra, el capi-
tal y las utilidades, tendrfa un-efecto altamente, saludable sobre ¢l
empleo,

. La planificacién y la realizacién de la Reforma Agraria por
areas, tal como ya se ha sugerido, permitirfia la incorporacién de mu-
chos méas trabajadores a-las nuevas.unidades reformadas, de los que

t Para una discuslén general de esios problemas. ver: Barraclough, Solon y Schatan, |ncobo: Potfilce
T o y B flo Apgricofs, CEREN ‘Universidad 'Catélica de Chile. Swattago, Chile, 1970,
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estin ocupados actiralmente. Ademas, ¢l control de 1a tierra por los
campesinos, les proporcionaria incentivos para dedicarse a trabajar en
mejoras a largo plazo, ya que serfan los beneficiarios finales, en lu-
gar de serlo Jos latifundistas.

Una polftica nacional tecnolégica:y de empleo, que farmase
parte de un plan nacional de desarrollo y de Reforma Agraria, haria
posible la eliminacién del desempleo rural en un fapso de tiempo re-
lativamente corto. Hasta podria llegar a ser ploblema la escasez dc
mano de obra en un futuro mis o menos préximo. Pero no existe
manera de resolver el problema de la ocupacion en los campos bus-
céndola s6lo dentro de los confines del sector agrario. Requiere una .
estrategia nacional imaginativa. Acaso ¢l mayor obstdculo inmediato
para el éxito de la Reforma Agraria, sea la falta tanto de un mecanis-
mo como de substancia para una planificacién dindmica en todos
los niveles.

Perspectivas

La clave para el futuro de la Reforma Agraria del nuevo gobicr-
no no se encontrara en el sector agricola, sino en el sistema de rela-
ciones de poder en toda la sociedad. La suerte de ]a Reforma Agraria
quedard determinada, inevitablemente y en gran medida, por el éxi-
to o el fracaso de la estrategia general del gobierno para cambiar Jas
estructuras. :

Queda abierto el interrogante de si un gobierno “socialista”
Jibremente elegido, puede llevar a cabo un programa profundo de
cambios estructurales que conduzca a una sociedad socialista, y todo
ello dentro del marco de instituciones democraticas. Muchos sostie-
nen que no puede hacerse. Las experiencias histéricas no son muy
alentadoras. _

Escribiendo hace mas de treinta afos, Oscar Lange demostrd
que el sistema de precios podia operar efectivamente ¢n una econo-
mia socialista planificada, y cumplir con cficiencia-su funcién de
guiar la produccién y la asignacién de recursos. Especulé ‘también
acerca del problema de la transicién democratica hacia un sistema
socialista. Su conclusién fue que la Gnica esperanza de éxito para tal
gobierno, serfa avanzar répida y decididamente con su programa so-
cialista. No ha ocurrido nada, durante estas tres ltimas décadas, que
invalide el analisis de Lange. Por el contrario, hoy parece més perti-
nente. Lange escribié lo siguiente:

“Un gobierno socialista realmente preocupado por el socia-
lismo, debe decidirse a realizar de un golpe su programa de socia-
lizacién o a abandonarlo totalmente. La simple llegada al poder
de tal gobicrno debe causar panico financiero y colapso econémi-
co. Por lo tantg, el gobierno socialista debe o garantizar la inmu-




nidad a la propiedad pn’vadgf! a la empresa privada, con el fin de
permitir a la economifa capitalista funcionar normalmente, hacien-
do lo cual abandona sus finalidades socialistas; o debe ir adelan-
te resueltamente con su programa de socializacién con la mayor
rapidez posible. Cualquier vacilacién, cualquier duda o indeci-
sién, provocaria una catdstrofe econémica inevitable. El socialis-
mo no es uha politica econémica para los tfmidos.

Por otro lado, como complemento de su resuelta politica
de rapida socializacién, el gobierno socialista debe declarar de
manera inequfvoca, que toda propiedad y empresa no incluidas
explicitamente en Jas medidas de socializacién, permanecerdn en
manos particulares, y debe garantizar su seguridad absoluta. De-"
be dejar perfectamente en claro para todos, que ¢l sacialistao no
se dirige tanto contra la propiedad privada, sino solamente con-
tra aquel tipo especial de propiedad privada que crea privilegios
sociales en detrimento de la gran mayoria de los ciudadanos, o
que crea obsticulos al progreso econdémico; y que, por consiguien-
1e, toda propiedad privada de los medios de produccién y toda
empresa privada que tenga una funcién social util, gozardn de
plena proteccién.y apoyo del estado socialista, A fin de evitar
el crecimiento de una atmésfera de panico en el sector de la pro-
piedad privada, el gobierno socialista puede nccesitar probar ia
seriedad de sus intenciones por medio de algunos hechos inme-
diatos en favor de los pequefios empresarios y de los pequeios
propietarios (incluyendo los duefios de depdsitos de ahorro y pe-
queiios accionistas{.

Para tener €xito, el gobierna socialista debe ponerse a la
cabeza de un gran movimiento de masas contra los monopolios,’
contra el imperialismo y la concentracién del control econémico
€n unos pocos; contra la inestabilidad y la inseguridad econdémi-
cas. Solamente bajo el impetu de tal movimiento de masas, que
abarque la mayorfa de la poblacién, ser4 capaz-de llevar a cabo
-rapidamente un audaz programa de socializacién. En ausencia de
tal movimiento de masas, poco puede hacer un gobierno socialis-
ta en el poder. Porque, como hemos visto, si la sacializacién no
puede realizarse por.medio de un golpe fuerte y audaz, el gobierno
debe abandonar totalmente sus objetivos socialistas.

Si abandona estos objetivos, queda como socialista sélo
de nombre, pues su funcién real pasa a ser la administracién de
la economia capitalista, que {)uede ser llevada adelante exitosa-
mente sélo si la propiedad y la libertad de los empresarios capi-
talistas se hallan salvaguardadas para realizar sus ganancias. En
tal caso, los socialistas harfan mucho mejor entreganda el poder
a un gobierno capitalista, el cual, gozando de la confianza de]

mundo de los negocios, es m4s apto para adroinistrar una socie-
dad capitalista” . ’

El gobierno de Allende tiene una oportunidad unica para mos-

trar que un gobierno elegido democraticamente puede realizar la tran-
sicién pacifica hacia ura estructura social democratica y humanita-
ria. Chile es uno de los pocos paises del mundo con sus campos do-

Oscar Lange y Fred W. Teylor: On tbe Economic Theory of Soelallam, op. cll., pp. 124-126.



minados todavia en gran parte por ¢l sistema tradicional de latifun-
dios, donde tiene alguna probabilidad de éxito una Reforma Agraria
profunda, que incorpore totalmente los campesinos a una sociedad
din4amica, moderna y democritica.

8i al final el nuevo gobierno probara que es socialista sélo de
nombre, todavia podria realizar una Reforma Agraria importante, ex-
propiando ripidamente los latifundios restantcs. Seria una reforma

“populista” importante, que prepararia la vfia para un mayor creci-
miento econdémico, aunque no alterase mucho las relaciones de poder
en la sociedad. Bajo las condiciones de América Latina, sin embar-
go, la Reforma Agraria, sin reforma igualmente de largo alcance cn
el resto de la economfa, dejarfa insatisfechos los anhelos de la mayo-
ria de los campesinos pobres, en cuanto a mercados, crédito, asis-
tencia técnica, empleo adecuado y participacién verdadera.

Si por otro lado, las propuestas reformas en la tenencia de la
tierra y en la sociedad en general, son Nevadas a efecto rdpida y efi-
cientemente, €l nuevo gobierno podria considerarse triunfante en la
tarea de realizar una profunda Reforma Agraria “estructural”!, Los
campesinos podrian obtener participacién real en el desarrollo. Esto
constituirfa un hito en la historia del cambio social en América Latina.

'lmmmmbmmumdcnmemplslmmuloquenmuhemwmllrm
Reforma Agraris 4 verdaderamente estruciurad, hen §1do scepiadaos en lo princips] ror lu
representantss otlcmn de 1odos 10s mlmm d¢_Ameérica I..atlm en 18 décimoprimera
Regiong) de I PAO. Ver: (oforme det Comitd Téemico de Reforms Agreris, mléclmn
¢la Reglonal d¢ 18 FAO parm Amfrica Latine, Carecas, Venezucla, 5 octubre $970
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