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Una Doctrina sobre Reforma Agraria

Necesidad de elaborar una doctrina.

Se habla mucho de reforma agraria; pero en los circulos
académicos, en las aulas universitarias, el concepto no tiene su-
ficiente solidez. Se requiere elaborar lo que podriamos llamar
la doctrina de la reforma agraria; explicar qué es, cuando se ne-
cesita, cudles son los procedimientos que pueden emplearse para
hacer una reforma agraria. Abrevamos en textos hechos en las
naciones desarrolladas, en que este problema no se tiene, o sus
caracteristicas son muy distintas que en nuestros paises: ahi es-
te problema, tal como nosotros lo sentimos, inclusive no es bien
comprendido. Por consiguiente no podemos, a base de esos tex-
tos, obtener una doctrina o una teoria sobre este aspecto, que
sirva de base firme a la accion. Ni siquiera el concepto mismo
de reforma agraria tiene una significacion en que todos se en-
cuentren accrdes. En la Comision de Reforma Agraria que estd
funcionando aqui en Quito, hemos pasado horas discutiendo qué
es, qué debe entenderse por reforma agraria. Las definiciones
necnas en reuniones internacionales dejan mucho que desear.
Esto da ic medida de la urgencia de elaborar una doctrina. Lo
que quiero expresar aqui es apenas un intento dentro de mis li-
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mitadas capacidades, una aportacién insignificante para la ela-
boracién de esa doctrina. Tal elaboracién compete desde luego,
a personas mas calificadas que quien les habla.

Antecedentes historicos.

La etapa historica en que a los terratenientes correspond’a
el poder eccnémico y el poder politico, deriva de la Edad Mediaq;
pero se prolonga por muchos siglos después del Renacimiento;
va desapareciendo; va haciendo crisis en distintas époccs en los
diversos paises, de acuerdo con la evolucién de cada uno; en ge-
neral experimenta un cambio cuando en cada pais llega el mo-
mento llamado revolucién liberal o reforma liberal.

La reforma liberal deriva del poder econdmico creciente
de la burguecia, que un dia se siente suficientemente fuerte y
dispuesta a arrebatar el predominio politico a unc aristocracia
terrateniente que lo habia venido teniendo. Ccnseguido el triun-
fo los liberales adeptan posturas diversas frente al problema de
,Ja propiedad de la tierra —que es el que nos interesa—. Com-
baten las ‘“manos muertas’’ eclesidstica y nobiliaria, es decir el
estancamiento de la propiedad de la tierra en manos del clero y
an manos de la nobleza, que han segregado esa tierra del co-
mercio. Para lcs nobles, o para los aristocratas terratenientes sus
sucesores, la tierra es un blasén, es un motivo de prestigio social,
v la conservan en su poder y la heredan cocmo se hereda ese bla-
sén y ese prestigio. IPara el clero, de acuerdo con el Derecho Ca-
nénico, no se pueden enajenar esas pertenencias, y pcr consi-

guiente tambien se encuentran estancadas, fuera del comercio,
las tierras en las manos de la Iglesia.

Preconizan los liberales al desamortizar la tierra, al ccmba-
tir las ““manocs muertas’’, la movilidad comercial de esa tierra.
A favor de los lubricados cauces comerciales, la tierra —pien-
san— iria a dar a manos del agricultor mas apto, lo que provo-
caria un gran florecimiento de la agricultura. Iria a dar a mancs
del genuino agricultor, y no de instituciones o indivicuos que es-
tan encima de quien perscnal y directamente cultiva la tierra.
Combaten los liberales los resabics feudales en las relaciones
de producciéon, y asi propugnan la dignificacion del campesino.
Preconizan la propiedad familiar como la forma ideal de tenen-
cia de la tierra. Lo que vaya contra la prepiedad familiar menos-
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caba el derecho del genuino agricultor, porque supone ponerle
encima otra institucion u otra persona que se apoderen de parte
de los frutos del trabajo de este agricultor.

- Les preocupa a los liberales, desde el punto de vista politi-
co, debilitar econémicamente a la aristocracia terrateniente ven-
cida, para evitar una restauracion, y al respecto senalan que la
supervalia o incremento no ganado en el valor de la tierra cons-
tituye un privilegio injusto que han venido, hasta ese momento,
detentando los terratenientes. Al terrateniente —dice Henry
George— le basta sentarse a fumar su pipa para estarse enrique-
ciendo. Esa supervalia deberia corresponder al Estado, represen-
tante del conjunto de la sociedad. El Estado debe —contintua
George— apoderarse de la supervalia, y esto le constituira ung
renta enorme que le permitira abolir todos los impuestos. De paso
se trata de hacer depender el sostenimiento del Estado solamente
de la clase terrateniente y de desgravar a las clases triunfantes,
a la clase comercial, a la clase industrial, a la clase financiera.
A esto se le ha llamado, en la historia econémica, la idea del im-
puesto unico de Henry George. Se inventa también, por entonces,
el principio de que sblo la tierra es capaz de producir una renta,
la renta diferencial de David Ricardo, teoria que es una reminis-
cencia o un perfeccionamiento de las ideas fisiocraticas que in-
dicaban que solamente la agricultura era una actividad realmen-
te productiva. La idea Ricardiana se liga a las posteriores pre-
dicciones Malthusianas, y tiene un gran interés en la historia de
las doctrinas econdmicas, como mi muy culto auditorio sabe bien.

Llegan los liberales, ain contrariando sus propias esencias
filosoticas, a postular la nacionalizacion de la tierra. Encuentran
como unico obstaculo que esta nacionalizacion debe hacerse en
forma indemnizada, no en forma de despojo; y que por consi-
guiente el rescate de la tierra por parte del Estado costaria tan-
to, que queda fuera de las posibilidades del pobre Estado libe-
ral, productor de seguridades, simple gendarme en la esquina de
la \Economia. |

Carlos Gide inventa un procedimiento, que parece ingenio-
so, para ese rescate: pagar las tierras al contado; pero hacer que
éstas sean entregables al Estado al cabo de 99 anos, como por
entonces se acostumbraba hacer con las concesiones ferrocarri-
leras. Ante la perspectiva de no perder la propiedad de la tierra
sino al cabo de tan largo tiempo, y de recibir en cambio un pre-
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cio de inmediato, todo el mundo estaria dispuesto a vender, a pre-
cio médico. Probablemente por entonces el mundo no se movia
tan rapidamente como en la actualidad de modo que no parecia
absurda la idea de una reforma social que se aplazaba una cen-
turia. |

Al fin de cuentas, de acuerdo con estas ideas de los libera-
les, contradictorias y vagas, sobre la propiedad de la tierra, lo
que realmente se hace en muchos paises es relativamente Doco.
O la clase terrateniente es todavia muy poderosa economicamen-
te y el triunfo liberal constituye apenas un primer golpe que re-
siste sin doblegarse; o vienen alianzas entre vencidos vy vencedo-
res y la conversion de los propios burgueses en terratenientes,
buscando, segun la tradicién, prestigio social en la propiedad de
la tierra; o se afecta s6lo la mano muerta eclesidstica, total o
parcialmente, a veces para engrosar el patrimonio privado del
Estado, a veces para ampliar las posesiones de los terratenientes.
En pocos paises, como resultado de la reforma liberal, es desa-
lojada, en definitiva, la clase terrateniente y sustituida por la
clase campesina. En pocos paises la tierra va a dar, en aquel mo-
mento histérico, a manos de quienes la trabajan, segun el cono-
cido lema.

La depresion crénica de la agricultura.

En cualquier caso, y salvo que la preeminencia de los terra-
tenientes no haya sufrido en realidad menoscabo, de esta pugna
entre quienes se dedican a otras actividades y han tomado el po-
der politico, y quienes tienen hegemonia sobre la tierra y sobre
la agricultura y no son agricultores y han sido vencidos, surge
una situacién grave para la agricultura; aparece lo que Ruth L.
Cohen llama la depresiéon crénica de la agricultura, que consiste
en el bajo poder de contratacion de una actividad que se prac-
tica en empresas pequenas, aun cuando la propiedad de la tie-
‘ra se encuentre concentrada, frente a las actividades industrial
y comercial, que se practican cada vez en una escala mayor, €s
decir en que las empresas se van concentrando. Sufre la agricul-
tura un retraso  técnico relativo. Aparece el éxodo, que tanto
preocupd en el siglo pasado y a principios del presente, de ios
agricultores a las ciudades. Los mejores elementos dejan el cam-
po y las lamentaciones a este respecto se multiplican. Se preco-
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niza romanticamente el regreso al agro, sin que esto tenga nin-
guna realizacion. Se descuida en la polmco economica, cuando
el estado liberal empieza a ejercer funciones de cardcter eco-
nomico, a la agricultura; y aparecen las ideas que yo he llamado
“agricuituristas”’, cuyo concepto de la agricultura es bien pecu-
liar: Le niegan la categoria de actividad econémica. No respon-
de la agricultura a los estimulos, a las influencias a que respon-
den las demds actividades ecandmicas, la industria scbre todo.
Si los precios bajan, hay veces que el agricultor, contrariando
—al parecer— las normas econdémicas, en vez de producir me-
nos, produce mds, porque tiene urgencia de llevar al mercado
una mayor cantidae para equilibrar sus ingresos, para cbtener un
poco mas. Si los precics suben el agricultor no aumenta la pro-
duccién o lo hace solamente a un plazo muy largo, o de plano
la disminuye porque prefiere el ocio a un aumento de su ingreso.
Hay alli unac especial inercia que hace concluir que la agricultu-
ra NO es un negocio, no es una actividad econémica: es, se aice,
el medio de vida en que se desarrolla el agricultor: es una for-
ma de subsistencia. Y en vez de ponerse a pensar aue esto ccurre
por causas circunstanciales o institucionales, se consicerc como
una caracteristica intrinseca de la agricultura, y asi se estd idea-
lizando y estabilizando un tipo primitivo de agricultura: la agri-
cultura de subsistencia realizada en unidades pequenas.

El problema agrario.

Todo esto hace que se vaya incubando un preblema agrice-
la, uno de cuyos aspectos es la forma cémo estd distribuida
propiedad de la tierra. El retraso agricola sirvié, al principio, a
la industria porque le proporcionaba abundante mano de obra
barata; pero a partir de cierto memento frena el desarrollo, por-
que falta-el poder adquisitivo de los agricultores para ampliar el
mercado de los productos industriales.

Para afrontar el aspecto del problema agricola relativo a la
distribucion de la propiedad de la tierra se postulan las reformas
agrarias. Se postulan con la mentalidad tarada por las ideas
agriculturistas a que me referi. Al principio las reformas agrarias
tratan solo de consumar la revolucién liberal. Son un ariete pa-
ra ianzar a la masa campesina en contra del reducto de la clase
terrateniente y acabar de vencerla, sin mucha preocupacién por
lo que venga después.
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El problema se complica cuando aparece en escena un nue-
vo personaje: el proletariado, y junto con él la lucha de clases.
Esto complica también los designios de la reforma agraria. &
capitalismo ha side reacio para permear la agricultura; pero en
algunos paises comienza a apuntar esa etapa. La agricultura ya
no es la actividad del campesino desamparado que trabaja la
tierra para consumir los productos y llevar al mercado exiguos
excedentes, sino que es objeto de la actividad de empresas capi-
talistas, iguales a las que trabajan en la industria, en el comercio
o en las finanzas. Con esta entrada del capitalismo en la agri-
cultura el campesino se proletarizarg; se hard asalariado, engro-
sarG las filas del proletariado nacional y exacerbarad la lucha de
~lases. Por influencia de las doctrinas socialistas la lucha de cla-

. ces tiende a desembocar en la subversién del régimen capitalista.
Para evitar estos efectos, para evitar la proletarizacion de! cam-
pesinc, se postula ahora, con mayor energia, la necesidad de las
reformas agrarias. A fines de la primera guerra mundial se es-
tablece alrededor de la U. R. S. S . un llamado “cinturon sanita-
rio de reformas agrarias”, para detener el avance del comunis-
mo que se habia instaurado recientemente én ese pais. iLa re-
forma agraria se convierte en un instrumento de paz social y ae
estabilidad politica.

La conclusién que sacamos de todo lo expuesto es que las
reformas agrarias han sido acompanadas, con mucha frecuenciaq,
de propésitos eminente o puramente politicos. Sin embargo, hay
sin duda un problema de cardacter economico involucrado en la
idea de hacer reformas agrarias, y se pueden postular y se pos-
tulan en las épocas mas recientes,ﬁpor los economistas, reformas
agrarias con raigambre, con propositos, con objetivos de carac-
ter econdmico. Se encuentra, al proceder asi, que no siempre
hay congruencia entre los objetives economices de la reforma y
sus inspiraciones de caracter politico social. Entonces, o predo-
minan los propdsitos politicos en un plan de reforma agraria, o
predominan los propoésitos economicos, o se llega @ una transac-
cién entre ambas inspiraciones cuando ciertos aspectos de una y
otra clase resultan entre si incompatibles. Esto explica las dife-
rentes y contradictorias ideas que se tienen sobre las reformas
agrarias. Asi, hay quienes opinan que la reforma agraria es un
movimiento *exclusivamente politico, en que para nada tiene que
intervenir el economista, en que no puede intervenir el econo-

¢
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mista porque dicho movimiento estd fuera de sus conocimientos .
y de sus aptitudes, y por este camino se llega a afirmar, inclusi-
ve, que no pueden hacerse reformas agrarias sino por la violen-
cia y con las armas en la mano. Por otro lado, hay economistas
que ven en la reforma agraria un determinante para el desarro-
llo econdémico en buen nimero de los paises desarrollados.
El desarrollo estd ahogado —dicen— por una estructura econé-
mico social no progresista, cuya ruptura abrird los cauces del de-
sarrollo.

Lo mas importante de una reforma agraria, hasta el punto
en que se puede generalizar, suele ser la ruptura de una estruc-
tura economico social anquilosada para favorecer la capilaridad
social y la dedicacion de energias y recursos a diversificar la
economia. Por esto se afirma que la reforma agraria puede ser
una piedra miliar del desarrollo econémico. Es una conmocidn
sana, y es frecuente que los paises subdesarrollados la necesiten
para salir de cierto empantamiento en que se hace dificil Ia pro-
secucion del desarrollo.

Las reformas agrarias deben provocar una alteraciéon del
papel que desempena el capital en la economia agricola. Antes
de la reforma mucho del capital asignado a la agricultura fun-
clona como inserumento de explotacién, empobrecimiento y des-
pojo. Después ha de funcionar como medio de produccién y de
aumento de la productividad. Las reformas agrarias bien logra-
das no sélo provocan mayor posibilidad de movilizacién de los
ahorros rurales (como consecuencia de mayores ingresos), sino
también un aumento de la corriente de capital hacia la inversion
industrial (consecuencia del desplazamiento hacia fuera de la
agricultura del capital de funcién negativa sefalado) (*). Asi
la reforma agraria favorece el desarrollo econémico: pero debe
significar una ruptura y unag transformacién de la-estructura de
tenencias de la tierra y de las relaciones de produccidn exis-
tentes.

(%) AZIZ, V.: "The interdependent development of Agriculture and other
industries’’. Proceedings of the Intecrnational Conference of Agricuitural Eco-
nomists. Tanth Conference, 1958. Oxfond University Press. Londres. 1960.
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En efecto, la reforma agraria tiene las dos caras indicadas.
Conviene por ello que, en primer lugar, los estudiosos distingan
entre uno y otro de estos aspectos.

Reformas agrarias progresistas y regresivas.

Desde el punto de vista econémico, que a NOSOtros es el que
mds nos interesa porque lo consideramos el fundamental, las re-
formas agrarias pueden clasificarse en progresistas regresivas.

~ Una reforma agraria regresiva es aquella en que predominan
francamente los moviles puramente politicos sobre las finalida-
des econdmicas. Estas se han sacrificado a los primeros, o se han
ignorado. Se pone la tierra, de acuerdo con este tipo de refor-
mas, en manos del mayor nimero posible de campesinos, bus-
cando una finalidad de paz social y de estabilidad de las institu-
ciones, pues los com-pe‘sinos sin tierras representan la fuerza sub-
versiva mds importante que puede encontrarse en un pais con
débil desarrollo industrial. Estas finalidades socio politicas lle-
gan a obscurecer de tal manera los propositos econdémicos, que
<e hace caso omiso de ellos. Se ignoran propositcs tales como
aumentar la produccion y la productividad, elevar el nivel de vi-
da de los campesinos y crear una base de estructura agraria pro-
picia para el mejoramiento de los métodos agricolas. En los
paises donde se ha realizado este tipo de reforma agraria, no es
de extrafar que los resultados econdmicos logrados hayan sido
desalentadores. La produccién continda siendo exigua, o se hace
mds baja, los campesinos siguen sumidos en la pobreza y los
métodos usados continGian siendo primitivos. No es raro que des-
pués de una reforma agraria de tipo regresivo se haya cambiado
solamente el aspecto del problema agrario, sin solucionarlo, vy
atin aumentande su gravedad. Es lo que ocurrié en las reformas
agrarias de la Europa Oriental a que hacia yo referencia.

Conviene anotar cudles son las caracteristicas distintivas de
este tipo indeseable de reforma agraria. Como ya se apuntaba,
tratan de hacer accesible la tierra al mayor nimero posible de
personas, hasta pretender hacer propietarios a todos los campe-
sinos del pais. Persiguen la existencia de una generalizada pe-
quefa propiedad y, una vez creada, ante el temor de que se re-
constituya la grande, ante el temor de que la pequena propiedad
sea reabsorbida, la rodea de seguridades y garantias, de medi-
das de conservacion como se ha dicho, llegando hasta a amor-
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tizar la tierra, a separarla del comercio, haciendo que pertenez-
ca, en forma permanente, como patrimonio familiar inalienable
a los campesinos dotados, o como patrimonio colectivo a nicleos
de poblacién, con caracteristicas de inmovilidad. Se crea asi una
estructura institucional inflexible. Ademds se trata de dotar al
carmpesino de ‘tierras alli donde él se encuentre, o a los nticleos
de poblacién —a todos— en donde éstos existan, lo que quiere
decir que una reforma agraria de este tipo tiene que emplear las
expropiaciones en una escala muy vasta, transformando todo el
catastro del pais y destruyendo muchas unidades de explotacién,
con una enorme péerdida de la riqueza nacional. Ante la dificul-
tad de pagar tan crecidas indemnizaciones, la reforma se vuel-
ve confiscatoria, y consecuentemente se desarrolla en un clima
de violencia, la cual prevalece por lapsos largos y Crea un am-
biente inapropiado para el progreso agricola.

Este patrén de reforma agraria, ademds de su falta de bon-
dad intrinseca, corresponde a épocas ya rebasadas, en que no
existian los actuales medios de produccién; es anticuado, su lu-
gar historico lo podemos senalar a fines del siglo XIX y claro
que entonces no tenia mucnos de los inconvenientes que ahora
pueden senalarsele. En ese tiempo todavia la pequefa propiedad
tamiliar desempefaba, con bastante dignidad, su papel de tipo
-natural y justo de tenencia de la tierra, porque la agricultura,
naciendo analogias con la industria, se encontraba todavia en
un estado de avance técnico en que podia florecer y prosperar el
artesanado, la produccién individual. Hay que estar en guardia
en la actualidad respecto a que este tipo de reforma represente
/0 mas revolucionario y lo mdas radical en su género. Son refor-
mas radicales, en rigor, solamente por lo que respecta a su aco-
metividad, a su falta de escrupulos; porque dan rienda suelta al
impulso ciego de las masas sin saber encauzarlo; porque juegan
al aprendiz de brujo; porque satisfacen al anhelo ancestral del
campesino de poseer la tierra, sin entender que puede llegarse
hasta a poner la tierra en manos de quienes la trabajan, todo en
su debida oportunidad histérica, sin destruir, sino robusteciendo
!a economia de un pais. Estas reformas agrarias, que se precian
de radicales y revolucionarias, son simplemente un motin cam-
pesino desenfrenado que crea efimeras satisfacciones psicologi-
cas, entre ellas la de venganza por oprobios recibidos, sin origi-
nar a la postre frutos duraderos y consistentes, resultados eco-
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nomicos apetecibles; o son simplemente una estratagema politica
de un gobierno que se siente inestable y que quiere asegurarse,
a todo trance, una victoria electoral.

q

El problema agrario es una parte del problema ‘agricola.

Ecuador debe aspirar, con toda su energia de pueblo joven,
con toda su decision porque en ello juega mucho de su futuro,
a no caer en una reforma agraria de tipo anticuado, destructivo
y demagodgico. La reforma agraria ecuatoriana debe propiciar
sistemas modernos y la inversion de capitales y el avance tecni-
co de laagricultura. Debe lograrse una revolucidon agricola, usan-
do este término en el mismo sentido en el que se usa historicamen-
te el de revolucion industrial, al mismo tiempo que la reforma
agraria. Y ha de entenderse que al respecto no todo depende de
un régimen de propiedad territorial sano y justo, sino que el pro-
biema agricola es lo importante y, dentro de él es inseparaole
el problema agrario. Ahi donde no haya vias de comunicacion,
donde falten mejoramientos territoriales, donde no se nayan in-
vestigado o se desconozcan los mejores métodos, donde tradicio-
nalmente se haga un uso abusivo de los recursos naturales, el la-
tifundismo serd una planta espontdnea, imposible de erradicar
sin atacar esas otras fases del problema. El régimen de tenencia
de la tierra que encontraremos prevaleciendo en una regién serq,
en mucho, no sélo un producto de circunstancias y determinantes
histéricos que conviene rebasar, sino de falta de adecuacion del
medio para que aparezca alli un sistema de tenencia mas moder-
no y satisfactorio.

La reforma agraria a que se debe aspirar ha de ser paci-
fica, constructiva y progresista. Consistird en la correccion de
los defectos que se encuentren en la estructura de la tenencia
de la tierra que prevalezca; en la correccion de los defectos so-
lamente, sin querer trastornar, sin objeto, todo lo que se halle,
bueno o malo. Al contrario, debera haber especial preocupacion
por conservar lo que se encuentre bueno, por ayudar a la rique-
za creada, por mover lo menos posible el catastro, sélo hasta e
punto en que ya resulte satisfactorio, restableciendo cuanto an-
tes un amplio régimen de tranquilidad y garantias.

Debe, ademas, la reforma agraria ecuatoriana, encontrar
el justo medio entre la excesiva concentracion territorial y ia
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atomizacion de la propiedad. No caer en el minifundio comba-
tiendo el latifundio; evitar ese movimiento de péndulo que no
resuelve nada y que caracteriza a las reformas agrarias de algu-
nos paises. |Es cierto que no escasean los defensores o cuando
menos los explicadores de este movimiento extremista. La sub-
division —dicen— es necesaria no por sus ventajas intrinsecas,
sino para destruir un modo de propiedad: el latifundista: des-
pues vendrd un reacomodo en sentido contrario para llegar a un
modo distinto de propiedad: la explotacién capitalista. Es irre-
sistible la tentacién de coger por el atajo para evitar un rodeo
€n camino tan sinuoso.

Proceso escalonado por zonas.

La ley agraria por otra parte no puede hacer tabla rasa con
disposiciones concretas aplicables en:todo el territorio nacional.
Ni en sus metas ni en sus medios la reforma agraria puede ser
pareja de una zona econémico agricola a la otra; por eso, y por
razones de cardcter prdctico, por razones de procedimiento, pcr
la necesidad de conjugar, de combinar estrechamente la accién
de reforma agraria con las demds acciones de la politica agri-
cola, para promover el desarrollo de la agricultura, se postula 'z
conveniencia de una ley agraria flexible, que se aplique esca-
lonadamente por zonas sucesivas, cori un enfoque integral de re-
solucion de los problemas agricolas y agrarios de cada una d=
esas zonas, dejando las cuantificaciones y las proporciones en
que cada procedimiento de resolucién se aplique, a reglamentos
o a leyes de cardcter zonal, que se elaboraran después de haber
puisado concienzudamente las circunstancias, prcblemas y con-
veniencias de cardacter local.

Italia ha expedido leyes distintas para distintas regiones es-
pecificas, en las que ha desarrollado programas diferentes de
reforma agraria, de acuerdo con las condiciones del problema en
cada una de esas regiones. 'En la India la legislaciéon agraria ha
sido de caracter local, para las diversas provincias y ha si-
do en unas provincias mas radical y en otras mds mode-
rada. En el caso de México la legislacién fue de tipo gene-
ral y la accion diseminada, de acuerdo con las solicitudes
de tierra que se presentaban. Se crearon derechos agrarios
algo que se debe eludir en una reforma agraria bien hecha.
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Se crearon sujetos de derecho agrario, es decir conjuntos de
personas que podian presentar solicitudes y esas solicitudes: de-
bicn ser atendidas por el poder publico, de acuerdo con 'as posi
bilidades de afectacion de las haciendas. Y asi fue operandcse,
a medida que se presentaban las solicitudes; pero se rehuia la
atencion de aquellas que provenian de zonas donde el problema
era mds complejo; no se atendian aquellas solicitudes que pro-
venian de zonas con agricultura ‘rica, porque se aceptaba tacita-
mente que la reforma agraria, al llegar a esas zonas, podia des-
truir los baluartes de la rigueza nacional. Tuvo que cambiarse
de sistema, y cuando ia reforma agraria, en su impulso-decisivo,
llegdé a esas zonas ricas, llegd ya acompanada de un criterio de
accién integral en toda la regién en que se iba a efectuar la dis-
tribucion de la tierra, y acompanada de un volcamiento de ofros
servicios de la politica agricola conexos con la reforma, como el
crédito, la investigaciéon y la difusidn de conocimientos agrico-
las, la ejecucion de obras publicas indispensables para el fomen-
to de la agricultura, comunicaciones y riegos, y no se limito so-
lamente a la redistribucion de la tierra. La necesidad de seguir
adelante sin debilitar econdmicamente al pais hizo que en el
caso de México se diera ese viraje hacia la actuacion por regio-
nes en su integridad, y hacia la combinaciéon de la accion agra-
ria con la accidén agricola general.

Defectos por corregir.

Al plantearse una reforma agraria como un proceso de co-
rreccion de la estructura de la tenencic de la tierra que se en-
cuentre en una zona determinada, o al plantearse los postula-
dos de una politica agraria de tipo general, lo primero que con-
viene precisar en la elaboracion de una doctrina de reforma
agraria, es lo que hay que combatir; cudles son, cudles pueden
ser los males por extirpar; identificar los enemigos, entender, al
final de cuentas, en qué consiste el problema agrario y el lugar
que ocupa dentro del problema agricola; qué es lo que trata de
resolver la reforma agraria.

Un sintoma de !a existencia de un problema agrario es una
presion de la poblacidon campesina sobre la tierra. Si esta presion
se debe solamente a sobrepoblacion agricola, a exceso de agri-
cultores en relacidn con las tierras explotables en un pais, no se
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acostumbra decir que exista un problema agrario, aun cuando
puede suceder que esa presién se interprete como un problema
agrario y se siga una politica derrotista ante el problema demo-
gratico, tratando de distribuir la tierra entre toda aquella gente
en numero excesivo que se encuentre en esa regiéon. Con esto se
logrard confundir los términos y hacer una reforma agraria de ti-
po regresivo. En cambio, cuando habiendo poca tierra, o a pesar
de haber tierras en mayor o menor abundancia, hay un malestar
social porque el campesino pugna sin éxito por alcanzar la pose-
sion de esas tierras, y explotacién y opresiéon de la mano de obra
campesina por los terratenientes, entonces si se habla con lici-
tud de la existencia de un problema agrario, independientemente
de los demds aspectos que pueda presentar el problema agricola.
La resolucién del problema agrario en si se enfoca hacia cambios
en la estructura de la tenencia de la tierra. En este punto con-
viene montar guardia en contra de un socorrido sofisma que los
enemigos de la reforma agraria arguyen en los paises en que hay
abundancia de tierras. Dicen que no puede hablarse de reforma
agraria, de problema agrario, cuando en realidad scbran tierras.
Si puede hablarse. Cuando las tierras mas fértiles y mas comus-
nicadas estan concentradas en pocas mancs, cuando para usar
las tierras buenas hay que pagar cdnones exagerados y el cam-
pesino naturalmente no se conforma con ser enviado a las tie-
rras marginales cuya ocupacién se le afrece a veces gratuita-
mente, cuando las mejores tierras tienen su explotacién mal
organizada por defectos de la estructura de la propiedad, cuando
hay resabios feudales en las relaciones de produccién, entonces
hay un problema agrario, y esta es la forma tipica como se pre-
sentan los problemas agrarios en los paises con baja poblacion
en lo general y poco desarrollo.

Los enemigos al frente que puede encontrar una reforma
agraria, los vamos a clasificar, por razones de método, de la ma-
nera siguiente: el latifundismo econdmico; el latifundismo social:
el latifundio natural; el minifundio y la fragmentacién de la
propiedad. Conviene hacer un anadlisis de cada uno de estos de-
fectos que puede presentar una estructura agraria y en seguida
hacer referencia a“las formas cédmo puede hacerse el combate
de cada uno de esos defectos. |

El latifundio economico es la finca grande mal explotada.
La palabra latifundio etimolégicamente significa sbélo ““finca
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grande’’. El origen latino de la palabra consiste’ en que se con-
snderabo latifundio, entre los romanos, todo lo que excedia de
una huebra, o sea lo que podia cultivar personalmente la familia
campesina. Se consideraba que quien acaparaba mas tierra de la
que pcda cultivar estaba desalojando a otros, estaba menosca-
bando los derechos de otros, v asi la palabra latifundio adquirio
desde entonces un sentido peyorativo que ha conservado hasta
la actualidad. Pero, por los avances de la tecnica, ya no es la
forma natural la Gnica forma deseable de posesion de la tierra,
aquelfla en la cual la familia tiene solamente la superficie que
buede cultivar. Asi como en la industria la produccién se ha ve-
nido concentrando y ha desaparecido o casi desaparecido la pro-
duccién individual el artesanado, porque se han inventado ma-
quinas y procedimientos que exigen el concurso colectivo, asi en
a agricultura, no en una forma tan notoria, pero si también en
a agricultura, hay una tendencia a la concentracién, y el con-
curso de muchos v la especializacién de los trabajadores, y la
divisién del trabajo se vuelven deseables, y, dentro de nuestro
régimen capitalista, eso se logra a base de la existencia de un
empresario del cual dependan asalariados.

Esta ha sido una evolucién natural, que nos lleva a no con-
formarnos con la definicién simplista del latifundio de los anti-
guos romanos. Los tiempos son muy diferentes. Entonces los
tratadistas en economia agricola, principalmente los tratadistas
latinos, pues los sajones en general han ignorado esta clase de
problemas porque en sus paises no se les han presentado tan
agudos, han tratado de afinar el concepto de latifundio, y han
distinguido tres clases de latifundio como indique; el latifundio
econdmico el latifundio social y el latifundio natural. El lati-
fundio econdémico, decia, es la finca de superficie grande, mal
explotada. La finca en que concurren en forma desequilibrada
los factores de produccion: tierra, trabajo, capital y organiza-
ciéon, de tal manera que 'la tierra es'abundante, el capital es par-
ticularmente escaso, el trabajo que se aplica suele también ser
escaso y la organizacién es deficiente. Hay una definicion ele-
gante, por concisa, que indica que el Iotifundio econdmico es "‘la
gran propiedad con pequena empresa’’

El defecto consiste en la falta de intensificacion, en la ca-
rencia de capital, en la ociosidad o cuasi ociosidad de parte de
la tierra. Entonces contra el mal latifundio economico, el reme-
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aio seria la intensificacién, principa*lnmehte la aplicacion de ma-
yor capital. En el momento en que tuviéramos una explotacion
grande, en que los factores de la produccién ya no concurren en
forma desequilibrada; en el momento en que tuviéramos una
explotacion grande pero bien administrada, bien cultivada, el
latifundio econdmico habria dejado de serlo, y se habria conver-
tido en gran explotacién, o gran explotacién capitalista, como a
veces se le llama.

Segun io anterior, los remedios en contra del latifundio eco-
nomico parecen quedar fuera de las finalidades y de los proca-
dimientos de una reforma agraria, entendida como una redistri-
bucion de la tierra. Pero si consideramos que muchas veces e
mal consisie en la deficiencia de organizacién, es decir en la
baja capacidad de los actuales propietarics para la buena explo-
tacién de esas tierras, o en que el exceso de magnitud lieva a ex-
plotaciones deficientes, convendremos en que el cambio de ma-
nos, cuando menos parcial, cuando menos de parte de esas fin-
Cas para nacer.as un poco mds pequenas, si puede ser uno de
los recursos de que se vaiga frente al latifundio econdémice una
retforma agraria entendida como un movimiento de cardcter eco-
nomico, sin tener en cuenta.que los moviles sccio politicos de |a
reforma también impulsardn a redistribuir la tierra, aun cuande
se encuenire satisfactoriamente explotada. Y esto Gltimo nos
lleva de la mano al siguiente concepto de latifundio, que es com-
plementario del primero: El latifundio social.

Ef latifundio sacial. Una gran explotacién puede no tenar
defectos desde el punto de vista econdmico, debido a que es:td
eficientemente llevado; pero puede tenerlos, y graves, desde e!
punto de vista sociai, y entonces no es latifundio econémico, pe-
ro es latifundio social. Puede ser, claro, a la vez latifundio eco-
nomico y latifundio social. Constrinéndonos ahora a azlarar e
coencepto-de latifundio social; éste consistira: En la extensidon
desorpitada, excesivamente grande de tierras en manos de uno
sola persona o de una sola firma. Ya este hecho en si, indepen-
diente de la calidad de la explotacion de esa tierra, significa un
mal, porque crea malestar entre las gentes; porque crea proble-
mas politicos; porque ni desde el punto de vista social, ni desde
el punto de vista politico es conveniente admitir esos ‘grandes
dominios de una sola persona-sobre porciones de territorio na-

¢
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cional grandes dominios cuyo lugar historico corresponde a la
Edad Media europea; pero que en la actualidad-no son satisfac-
torios. Otro aspecto del latifundio social consiste en el absentis-
mo de los propietarios; el ‘propietario no reside en la finca ni la
administra directamente; la tiene en segundas manos, ya se tra-
te de un administrador o encargado, ya se trate de aparceros O
arrendctarios: el aparcero o el arrendatario no estan tranquilos,
Ho estdn contentos, porque cultivan esa tierra sin ser propia. No
tienen estimulos para hacer mejoras en esa tierra y antes bien
tratan de esquilmarla. El propietario obsentista generalmente
no cuida de su explotacién, sino confia en una persona que pue-
de buscar los medios de medrar para si misma, y también en es-
tq situacion las cosas no marchan bien. Contra el latifundio so-
cial con una mayor razdn, la fijacion de un determinado maxi-
mo y la expropiacién de los excedentes de ese mdaximo es lo In-

dicado.
Finalmente consideran los tratadistas al latifundio natural.

.El latifundio natural. No es una, categoria congruente con
las dos anteriores: pero es un concepto, una nocion ilustrativa,
que de todas maneras conviene tener en cuenta. El cultivo ex-
tensivo no se practica solamente por falta de capacidad para
una buena adminsitracién, ni solamente por falta de capitales.
E| cultivo extensivo se practica porque los limites de la intensifi-
cacién son sumamente estrechos, cuando las tierras son muy DO-
co fértiles, cuando se esta muy lejos de los mercados. El cultivo
extensivo se practica porque no conviene economicamente inten-
sificar. Ahi sélo las obras publicas, las comunicaciones, el esta-
blecimiento de riegos que requiere del esfuerzo del estado por-
que las obras por hacer quedan fuera de las posibilidades de los
particulares, solamente esas acciones son las que pueden comba-
tir el latifundio natural.

El concepto es importante porque hay que distinguir entre
latifundio econdmico, falta de intensidad por falta de capacidad
de administracion o de capitales de los propietarios, y el latifun-
dio naturai, falta de intensidad por las razones ya expresadas.
Entonces seria absurdo que una reforma agraria aplicara el mis-
mo remedio al latifundio econdmico aue al latifundio natural.

El minifundio y la fragmentacion. Finalmente, en una zona
que se esté estudiando para hacer en ella una reforma agraria
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lo mds metddica que sea posible, corrigiendo todos los defectos
que ahi se encuentren, se puede hallar otro defecto. Ya no que
la propiedad de la tierra esté muy concentrada, sino que la pro-
piedad esté muy subdividida. La subdivisién de la explotacion
€s una cosa y la subdivisiéon de la propiedad es otra, pero ambas
tienen inconvenientes econémicos muy parecidos: La subdivision
de las explotaciones estriba en una gran concentracién de las
propiedades, en las que estdn establecidos muchos arrendatarios o
aparceros en pequena escala. Esta se combate al combatir el la-
tiftundio social. Pero la excesiva participacién de la propiedad
misma, el minifundismo, requiere métodos especiales. Estos meé-
todos se han aplicado en Europa desde hace mucho tiempo con
el nombre de remembracién. Francia fue el primer pais en que
se puso este problema al frente, el de que la tierra estaba divi-
dida en jirones tan pequefos que no podia alli realizarse una
agricultura eficiente. Posteriormente otros paises han combati-
do, al mismo tiempo que el minifundismo, el hecho de que lo
propiedad de cada una de las familias no se encuentre unida en
una superficie continua, sino diseminada en multitud de peda-
Z0s a veces a distacias relativamente grandes unos de otros. Se
requiere en estos casos ver la forma de estimular transacciones
de unos agricultores con otros, con la ayuda del crédito, y en el
Gltimo de los casos proceder a una expropiacién total para vol-
Ver a trazar propiedades mds racionales, colocando en ellas, cla-
ro, de prefencia.a los mismos ocupantes seleccionados que esta-
ban alli.

En estos casos el problema es sumamente delicado. En pri-
mer lugar, en el combate al minifundismo, nos sobrard gente.
Si intensificamos las explotaciones: hacemos obras de riego de
manera que se puedan cultivar més productos, etc., quiza lo-
gremos que no sobre; pero generalmente sobrard gente, v para
no crear problemas sociales, para que esa gente no se sienta des-
poseida, habrd que buscarle ocupacién en otra parte. Esto se
puede hacer si se estd operando en una region pequena, pero
en todo el ambito del pais resultaria prdcticamente imposible
colocarla en otras zonas o en otras ocupaciones. Por esto es que
las reformas agrarias, aun cuando con frecuencia proscriben
drasticamente al latifundio, son relativamente tolerantes en cuan-
to al combate al minfundio. Pero no debe ignorarse el prcblema
y hacerse todos los esfuerzos por resolverlo, porque el minifun-

1
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dismo es un mal grave. En primer lugar estd vinculado con el
buen uso de las tierras. El minifundista esta muy frecuentemen-
te empleando en cultivos tierras cuya aptitud no es la de cuitivos,
vy asi esta empobreciendo 10S recursos naturales del pais; y en
segundo lugar, ya o indiqué, el minifundismo tiene serias impli-
caciones de caracter econdémico, es decir, cbstrucciona grave-
mente el progreso de la agricultura.

Procedimiento para la correccion de los defectos.

Ahora bien sefalados cudles son los enemigos al frente en
una reforma agraria, voy a describir, aunque Ssea brevemente,
cual serfa el mecanismo mdas adecuado para realizar una refor-
ma agraria. En primer lugar, ya se dijo que no debe operarse €n
forma diseminada en todo el émbito del pais, sino concentrando
el esfuerzo por zonas economIco agricolas sucesivas. La disemi-
nocién de la accién en todo el ambito del pais hace que se pier-
dan los efectos, hace 'que se opére en una forma peco metddica,
hace que no se cree en realidad un mecanismo racional para
llevar a cabo la reforma, y, sobre todo, lo que es muy importante,
para acompafarla con las demds acciones de politica agricola
\aterales que’ lleven a resolver, al mismo tiempo que el proeblema
agrario, los demas aspectos del problema agricola de la region
de que se trate, en una accion coordinada de propodsitos muiltt-
ples. Hay, cuando menos, que dejar encaminada la resolucion
de todos los aspectos agricolas de la zona a la que llegue la re-
forma.

El buen resultado de la reforma agraria queda asegurado,
porque en esa zona en gue se llevd a cabo la reparticion de la
tierra se volcd un conjunto de acciones laterales de politica agri-
cola, de tal manera que muchas veces los mismos propietarios
afectados por la reforma tendran que convenir en que salieron
beneficiados y en que deben bendecir el momento en que la re-
forma agraria, acompanada de esa corte de acciones de promo-
cién agricola, llegd a la zona en que s€ encontraban.

Una ley general, flexible, de tal manera que después pueda
planearse la reforma para cada zona econdmica agricela en lo
particular, es lo mas aconsejable, y no una ley que establezca
los mismos procedimientos en todo el conjunto del pais. Claro
que la ley debe tener normas generales de politica, ideas gene-
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raies si aplicables a todo el dmbito del territorio, postulados guia-
dores que si deben ser generales para todo el pais. Pero el proce-
dimiento mismo, las cuantificaciones, en fin, lo que en concreto
haya de hacerse en cada una de las regiones econémicas, no de-
be estar en la ley; sino en una ley reglamentaria o decretc que
se expida en relacién con esa regién econémico agricola. A este
punto ya se hizo referencia atrds. Lo que quiero indicar es que
en una determinada regién hay que observar el catastro, y tam-
bién observar, mediante estudio, las condiciones en que se de-
sarrolla la agricultura en esa regién, y de ahi deducir un progra-
ma agrario, especifico para la regién, que de una buena vez re-
suelva todos los aspectos del problema que alli se presenta, vy
que acompane la reforma agraria con las demds acciones latera-
les, o cuando menos con las acciones laterales que alli sean
urgentes de atender.

De ‘lo anterior se desprende que otra de las caracteristicas
del mecanismo que se propone es la combinacién estrecha de la
reforma agraria con las otras acciones de lqg politica agricola, vy
nunca considerar a la reforma agraria en si misma como una
accion aislada, segiin ya se habia sefalado.

Ahora bien, en relacién con la manera de redistribuir la
tierra, si se encuentra que la tierra en la regidén estd demasiado
concentrada, se estard en el caso de combatir el latifundio sociat
y el latifundio econémico, en la forma que quedd expresada. Es-
to se logra fijando maximos permisibles y expropiando los exce-
dentes de las fincas. Los mdaximos permisibles no deben ser rigi-
dos, ni siquiera dentro de la regién de que se trate, sino estar
condicionados a diversas circunstancias, y una de las principales
es el buen o mal cultivo. Se trata de un tipo de reforma agraria
punitiva; se trata de penar sobre todo el latifundio economico,
es decir el mal cultivo, el mal uso de la tierra, y naturalmente
debe salir penado en mayor grado quien esté en esa condicién
tambien en grado mayor. Se requiere establecer un medio para
medir en cada finca el grado de latifundismo econdmico. Deter-
minadas las clases econémicas de tierra, porque dentro de la zo-
na hay que hacer una subdivisién de la tierra en clases econo-
micas, que contiene una finca grande, de acuerdo con los estu-
dios que se llevan a cabo previos a la reforma agraria y que no
son muy complicados si se tiene método para los mismos, habra
que determinar cudl es la capacidad de absorcién de capitales y
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de ‘mano de obra por hectarea de cada una de las clases econo-
micas de tierra. Si lo que tiene esa finca esta por encima del
759 de la capacidad de absorcién, la finca sera de cultivo inten-
sivo, dasi se puede llamar. Si lo que tiene est@ entre el 50 y el
759% . se le llamarda de cultivo moderadamente intensivo. Si esta
entre el 25 y el 50% se le llamard de cultivo extensivo, y con
menos del 259% , la tierra de esa finca se imputara ociosa.

Al mal cultivo, a la ociosidad, deben dirigirse los tiros mas
certeros de una reforma agraria, de tal manera que inclusive en
el momento de las indemnizaciones,” esa tierra puede expropiar-
se sin pago, ya sea porque exista en la legislacion el principio
de que la tierra pertenece originalmente a la naciéon, como en el
caso de "Wéxico, y que la nacién la concede a los particulares
nara que la cultiven y el no cumplimiento de esa obligacion lleva
a‘su reversion al [Estado, o ya sea que exista el principio, cCMO
en Ecuador, de la funcién social, que es mas o menos equivalen-
te de acuerdo con el cual la propiedad orivada de la tierra sélo
se justifica si cumple con una funcion social. A medida que s€
nasa de la acicsidad al buen cultivo, el maximo permisible ira
aumentando, hasta ser muy generoso cuando se estd en la in-
tensidad de 75 a 1009% : pero, aun para las fincas bien explo-
tadas habrd que determinar un maximo, asi seaq éste generoso,
para combatir los excesos de la concentracion, una de las for-
mas, ya indiqué, del latifundio social. Las otras formas de lati-
fundio social implicardn rebajas del maximo permisible, fijado
en funcion del grado de latifundismo econémico. Por lo que res-
pecta al tratamiento ae los minifundios, ya me adelanté a expli-
car el tratamiento.

Las tierras expropiadas, junto con las tierras del patrimo-
nio privado del estado, junto con las tierras baldias que pertene-
cen a la nacién que se encuentren en la region de que se trata,
son las tierras disponibles para adjudicaciones.

Transaccion entre finalidades economicas y politico sociales.

Dadas las dos fases, los dos aspectos de la reforma que se
sefialaron al hacer una reforma agraria tiene que haber una
transaccion entre las finalidades politico sociales, que no pueden
ignorarse, y la finalidad de desarrollo econémico, que menos to-
davia puede dejarse de lado. Lo importante aqui es que las fina-
lidades politico sociales no obscurezcan a las finalidades econo-
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micas. Lo importante es no guiarse exclusivamente por las fina-
lidades politico sociales.

La unidad f;miliar. oy .

La indicada transaccién se manifiesta principalmente en la
postulaciéon de la unidad familiar de explotacién como base de
las adjudicaciones de ia reforma; no como algo que hay que ge-
nﬂrol.izor ~pero si como la unidad mas satisfactoria para el pro-
ceso de adjudicar las tierras que queden disponibles, como re;ul«-
tado de la reforma, para los efectos de la redistribucion.

¢Por que he dicho que !a unidad familiar es la mejor repre-
sentativa de esa transaccion entre lo econémico y lo politico so-
cial, transaccién que tiene que caracterizar a las reformas agra-
rias? Porque la transaccién consiste en que la unidad agricola
familiar es, sin duda, ideal desde el punto de vista social, pero no
hay bases suficientes para postularla como ideal desde el punto
de vista econdmico. Un estudio de administracién agricola que
se hiciera en una determinada regién, con mucha frecuencia in-
dicaria que las explotaciones &ptimas economicas, las que tie-
nen mejores indices de productividad, no son precisamente, en
estos paises subdesarrollados, las explotaciones de magnitud fa-
miliar, sino explotaciones mayores.

En realidad, el concepto tedrico de éptimo econémico se ex-
tiende desde cierta magnitud, generalmente mayor que la fami-
liar, hasta magnitudes mucho mayores. Desde cierta  magnitud
en que ya pueden aprovecharse facilmente todas las ventajas de
la técnica agricola, por la capacidad de absorcién de capitales
y por la categoria cultural del empresario, hasta magnitudes mu-
cho mayores, a partir de las cuales la extensién de la finca y las
dificultades consiguientes de buena administracién empiezan a
operar como factor limitante. Entonces el concepto de éptimo
economico, desde el punto de vista tedrico, se vuelve sumamen-
te amplio; pero desde el punto de vista empirico puede determi-
narse en una cierta region, a base de una encuesta de adminis-
tracion agricola (o economia de la producciéon como también se
le llama) y, estratificacidon con magnitudes, encontrar aquella
en que los indices de productividad sean mds satisfactorios. En-
tonces, tanto desde el punto de vista tedrico como desde el punto
de vista empirico, se encontrard comunmente la situacién de
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que no podemos apoyar la afirmacién, cuando menos en estos
paises, y ni siquiera en los paises desarrollados, dirta yo hasta
donde Ilegan mis conocimientos, de que la magnitud familiar sea
la optima economica.

Por eso dije que la magnitud familiar, bandera casi de las
reformas agrarias, representa una transaccion entre los dos as-
pectos que tienen las reformas agrarias. Dicha transaccion,
en una reforma agraria bien olaneada, se debe reflejar de la si-
guiente manera: ,

a) No postular como general la magnitud familiar. No
vamos a perseguir que toda la agricultura del pais se realice a
base de magnitudes familiares; no vamos a perseguir una estruc-
tura agraria ideal ni homogenea en ningun respecto; sino ia co-
rreccion de los defectos que presente la estructura agraria pre-
valeciente. Vamos a tomar como base de las adjudicaciones la
magnitud familiar; pero no a propender que toda la agricultura
del pais se convierta a unidades familiares. '

b) No petrificar la magnitud familiar que resulte como
producto de la reforma agraria; sino permitir- su posterior con-
centracion, la cual operard a manera de una seleccion esponta-
nea entre los adjudicatarios de la reforma| Dicho de otra mane-
ra, no crear como producto de la reforma patrimonios familiares
inalienables. El patrimonio familiar inalienable encarcela al pe-
queno agricultor dentro de la parcela que se le concedid; le ata
a ella con vinculos excesivamente rigidos, lo cual impide la
flexibilidad del sistema de tenecia y la movilidad de la poblacion
que deben acompanar al desarrollo econémico; impide las adap-
taciones del sistema de tenencia a los requerimientos de la tec-
nica agricola en constante progreso.

c) Incluir entre los enemigos por combatir a las explo-
taciones inferiores a la familiar, es decir a los minifundios.

d) Calcular la magnitud familiar de explotacion con am-
plitud. Indudablemente, desde el punto de vista econdmico, los
inconvenientes de las magnitudes inferiores a la familiar son
mucho mds graves que los que pueden tener las magnitudes que
van desde la familiar hasta la é6ptima econémica. Entonces, con
el objeto de rehuir en lo posible los inconvenientes del minifun-
dio: con el objeto de no —como ya dije— caer en el minifundio
combatiendo el latifundio y crear un problema agrario de distin-
tas caracteristicas que el que se resolvié en un proceso racional
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de reforma agraria, debemos tratar de calcular la magnitud fo-
miliar, base de las adjudicaciones, con amplitud.

Se censidera generalmente como magnitud familiar, aque-
lla capaz de dar al agricultor y a su familia un ingreso satisfac-
torio. Esta definicién no es, a mi juicio personal, aceptable. En
primer lugar porque nunca nos pondremos de acuerdo en lo qus
es un ingreso satisfactorio. Este es un concepto sumamente e!ds-
tico. En segundo lugar, porque la agricultura tiene como carac-
teristica que el ingreso de los agricultores va disminuyendo a me-
dida que disminuye la fertilidad de las tierras que estan en
cultivo, y scbre todo, a medida aue aumenta la distancia a los
mercados. Esta observaciéon, tan vieja como la economia clasica,
servia de base a David Ricardo para elaborar su teoria de la ren-
ta diferencial. Y todavia hay mds argumentos en contra de la
definicion de la empresa familiar o unidad familiar en funcién
del ingreso. Vamos a suponer una finca que alcanza a ser cul-
tivada por la familia campesina, desarrollando todo su esfuerzo,
Yy aun ayuddndose, en las épocas de mayor actividad agricola,
de jornaleros temporales; y que esta finca no proporciona a di-
cha familia un ingreso satisfactorio, de acuerdo con la medida
de éste en que al final de cuentas hayamos convenido. De nada
nos sirvio en tal caso el concepto del ingreso, porque la unidad
familiar —después de dedicar a ella todo su esfuerzo la fami-
lia— no alcanza a conseguir ese ingreso satisfactorio. Se-
guramente estamos en tierras demasiado pobres o demasiado
alejadas de los marcados, y por consiguiente en tierras cuya ex-
plotacion econdmica, cuya explotaciéon como negocio, es impo-
siole. No tendria objeto crear alli unidades de tamafio familiar,
y, SI se crean, no serian satisfactorias desde el punto de vista
econémico.

En todos los paises existe, por lo demds, un sector mas o
menos amplio de la agricultura que es econdmicamente submar-
ginal. El desarrollo econémico va reduciendo el tamafc de este
sector; pero es dificil eliminarlo por completo: se va paulatina-
mente eliminando solamente a medida que se consigue el desa-
rrollo. En ese sector de la agricultura submarginal, si se hacen
cuentas, resulta que los agricultores pierden dinero; pero ellos
no-nacen cuentas porque no valorizan su trabajo y porque lo que
persiguen de la agricultura es la mera subsistencia. Ese sector
existe y no podemos eliminarlo de un dia para otro.
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Pongamos el caso, ahora, de una familia media campesina
que puede cultivar 20 hectareas; pero, de acuerdo con los cano-
nes que nos establecimos, el ingreso satisfactorio lo tiene con 10.
;Por qué hemos de fomentar la desocupacion temporal? ¢Por qué
hemos de establecer agricultores a medias y reducirles el ingre-
so que podrian obtener ocupando todo su tiempo, simplemente
porque con determinada cantidad de hectdreas ya obtuvieron Io
que consideramos arbitrariamente como satisfactorio?

Creo que con esto es suficiente para que desechemos por
absurda la definicién de la magnitud familiar a base del ingreso
satisfactotio. Y ya de lo dicho puede deducirse que la base de la
definicion de la magnitud familiar debe ser la capacidad de cul-
tivo de la familia. Lo que la familia media pueda cultivar en
~ada clase econdmica de tierras y en cada zona economico agri-
cola del pais, esa es la magnitud familiar para esa clase ae tie-
rras y para esa zona economica agricola. ¢Cémo va a cultivar?
.Con los métodos actuales que orevalezcan? Entonces, en el mo-
mento en que cambien los métodos le faltara tierra. Debemog ver
un poco hacia el futuro y, con la idea de calcular con amplitud
'a magnitud familiar y no exiguamente, agregar a la definicion:
o que la familia media pueda cultivar utilizando los mejores
métodos; los mejores métodos no en el sentido de todos los avan-
-2s de la técnica que pueden observarse en los paises mas desa-
rollados del mundo. Tardardn mucho tiempo quizds alguncs de
estos métodos en poder ser utilizados economicamente dentro del
Sais: enténces debemos agregar “‘con los mejores métodos econo-
micamente aconsejables’’. sEconémicamente aconsejables de mo-
mento? Pudiera suceder que una situacién de opresién sobre la
mano de obra, que un nivel muy bajo, a veces artificialmente
hajo, de los salarios, hiciera economicamente desaconsejables
aun pequenas substituciones de mano de obra por bienes de ca-
bital. Entonces el concepto de economicamente aconsejables de
los mejores métodos debe tener cierta latitud, cierta visidn ha-
cia un futuro no muy lejano; pero si hacia cierto futuro en que
hayan desaparecido las condiciones de baratura de la mano ae
obra que impiden en la actualidad el uso de algunas técnicas.
Podemos admitir el uso de la traccidon mecdanica, podemos admi-
tir el uso de la combinada, para poner ejemplos, en el caso ae
los cereales y de tierras planas. Pero quiza no pongamos toda-
via el uso de la cosechadora de maiz; el uso de la pizcadora
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mecanica de algodén; el uso de la cortadora mecdnica de cafa
de azucar; porque la observaciéon de los distintos paises nos in-
dica que el momento en que puedan usarse econdmicamente las
maquinas citadas estd todavia muy lejano, y no asi el memento
en que puedan wtilizarse econémicamente las otras mdquinas
que cite en primer lugar.

Los requerimientos de manc de obra —y seguimos comple-
tando por pedacitos la definicién— varian extremadamente en
el curso del ano. Hay épocas de maxima actividad de la empre-
sa agricola. Y hay épocas en que la mano de obra se necesita en
minimas o nulas cantidades. Entonces, si quisiéramos que la fa-
milia lo hiciera todo en la empresa de magnitud familiar, ten-
driamos que darle una superficie demasiado pequefa y la mayor
parte del ano la pasaria en una ociosidad parcial. A nuestra de-
finicion debemos agregar, pues, por esta razén vy porque es muy-
- dificil a base de diversificaciéon la estabilizacién de los requeri-
mientos de mano de obra en el curso del afo: “‘con el uso ce
asalgriados temporales’’ y 'sin el uso de asalariados permanen-
tes”’. Lo dltimo ¢por qué? Porque si se usan asalariados perma-
nentes, digamos por definicién, ya no se trataria de una explota-
. cidén familiar. Sin embargo, hay quien admite— en esto no hay un
criterio general— el uso de asalariados permanentes, siempre
que la mayor parte de las labores agricolas sean realizadas por
el agricultor y su familia. Yo desterraria este concepto, porque
en el momento en que empiezan a aparecer los asalariados per-
manentes no se trataiya, propiamente cuando menos, de una ex-
plotacion de tamano familiar.

Integrando nuestra definicion, unidad familiar es la super-
ficie que puede cultivar la familia media campesina, con la ayu-
de asalariados temporales, sin la ayuda de asalariados perma-
‘nentes, y con los mejores métodos econémicamente aconsejables.

La cooperativa de produccion.

Estaba senalando cudles son los resultados a los cuales nos
lleva el hecho de sefalar la magnitud familiar como la unidad
ideal para las adjudicaciones agrarias. Ese sefalamiento —dije—
representa una transaccion; y la transaccidon se manifiesta en la
politica agraria de distintas maneras, como lo he sefRalado. Otra
manitestacion seria dejar un lugar en las adjudicaciones, al la-
do de la magnitud familiar de explotacién, a las cooperativas
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de produccion. La cooperativa de produccién es teoricamente
muy superior, desde todos los puntos de vista, a la unidad fami-
liar. Hay quienes creen que la cooperativa de produccién debe-
ria ser la base de las adjudicaciones agrarias y no la unidad
familiar, porque si bien la unidad familiar tiene ventajas socia-
les y desventajas econdémicas o cuando menos algunas desventa-
ias econdmicas, la cocperativa de produccion redne ventajas so-
ciales y ventajas econdémicas. La ventaja social podria ser que
no proletariza al campesino, lo saca de su condicién de asala-
riado, y sin embargo, desde el punto de vista econdmico, permi-
te a las explotaciones aprovechar las ventajas de la agricultura
en grande-escala. La ventaja social queda relativamente neutra-
lizada por el hecho de que el campesino es casi siempre muy
individualista y se siente mucho mas satisfecho cuando tiene la
oropiedad, cuando tiene un patrimonio individual  personal, que
cuando tiene un patrimonio de cardcter colectivo. Por lo demas,
la cooperativa de produccién o tenencia en comun de las tierras
es una forma dificil de manejar; dificil de administrar con exito;
tiende la responsabilidad a diluirse; se necesita estar constante-
mente ideando y moviendo estimulos para que el agricultor no
se sienta simplemente asalariado, sino que se sienta copropieta-
rio. A los anticipos que se le dan durante el ano, como jornales,
a cuenta de utilidades, tendera a llamarlos jornales y no antici-
pos. Probablemente se entronice en la cocperativa algun grupo
no deseable que maneje las cosas en favor de sus intereses per-
sonales y en contra de los intereses de la mayoria @ que represen-
tan. El estado deberd estar vigilando continuamente por el exito
de la cooperativa de produccién, porque de otra manera proba-
blemente venga una tendencia hacia la disolucion, creada a ba-
se de pugnas internas entre los componentes de la cooperativa.
Esta vigilancia puede ser tan estrecha que convierta a la coope-
rativa en finca de estado. Por estas razones, cuya historia esta
viva en muchos paises, inclusive en los socialistas, no ha sido fa-
cil manejar con éxito, ni alli, a estas cooperativas de produccion.
| 0 conveniente en una sana politica agraria, parece ser dejar un
lugar a estas organizaciones ahi en donde la necesidad del tra-
bajo colectivo sea palmaria por alguna razon, por ejemplo la
existencia de un sistema de riego en que no va a ser posible ir
regando parcela por parcela, sino que conviene regar continua-
mente: o el uso de la tierra para ciertos cultivos en que la me-
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canizacién lleva a 1a necesidad de hacer las labores con mucha
mas economia en conjunto y no terminar con una parcela para
comenzar con la siguiente y asi sucesivamente. Ahi donde exis-
ta cierta educacién, cierta tendencia hacia la solidaridad socia!
y la ayuda mutua, y, sobre todo, ahi donde exista voluntad de los
campesinos para trabajar dentro de este tipo de organizacion,
porque de ninguna manera vamos a hacer —seria contrario a la
doctrina cooperativa y a cualquier norma humana y democra-
tica— que trabajen forzados dentro del sistema colectivo de uso
de la tierra.

Otro efecto de la transaccién a que me referia, es la admi-
sion del hecho de que, si bien para las tierras de labor en térmi-
nos generales no tiene la unidad familiar mayores inconvenien-
tes:econdmicos, y aun para ciertos cultivos no tiene ningunos in-.
convenientes econémicos, para ciertas tierras y para ciertas acti-
vidades agricolas si tiene inconvenientes importantes. Entonces
debemos excluir esas tierras y esas actividades agricolas de la
particion en magnitudes familiares por una parte, y al mismo
tiempo, al afectar las fincas grandes existentes debemos sefialar
maximos permisibles generosos a esas tierras y a esas activida-
des agricolas en que la particién, la subdivision, puede tener in-
convenientes serios. Las tierras de labor destinadas a cultivos son
las Unicas, o casi Unicas, que pueden constituir empresas fami-
liares. Concordantemente, en la propiedad grande podemos se-
Nnalar mdaximos mads pequenos para las tierras de labor destina-
das a cultivos, y quedarian fuera de este tratamiento las siguien-
tes categorias de tierra: Desde luego las no suceptibles de uso
economico y las tierras cuya aptitud sea lg forestal y los pasti-
zales y no los cultivos. La ganaderia, para realizarse con exito
requiere superficies grandes, y lo mismo explotaciones forestales
racionales. En estos casos el mdximo permisible si éste es el
mecanismo por el que opta la reforma, debe ser mayor, y los
excedentes de las fincas privadas, y las tierras nacionales o bal-
dias con que se cuenta para las adjudicaciones deben darse a
ccoperativas de produccion y no a individuos, en dreas suficien-
temente extensas. |

Las tierras de pastos y bosques.

Lo anterior suscita la cuestién de los pastos comunales, un
sistema de tenencia muy conocido histéricamente o en el tiempao
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- presente en muchos paises. Puede haber todavia regiones, en un
pais subdesarrollado, que se presten para la constitucion de es-
ta clase de tenencia; pero en general se trata de una forma an-
ticuada, que ya no ‘funciona. La reforma agraria mexicana se
nizo de Una manera muy peculiar: Se resucité una institucion co-
lonial: la tierra adjudicada pertenece no a .individuos sino a los
pueblos, en propiedad comunal. Se le resucité porque se razono
de esta manera: Las haciendas se han venido ampliando y se tie-
ne un alto grado de concentracién de la tierra —esto se decia
antes de la reforma agraria—, porque las tierras comunales de

los pueblos han sido usurpadas por las haciendas. Los pueblos
en la actualidad estdn ahogados, rodeados por los limites ae las
haciendas circundantes, sin que puedan tener las facilidades de
tierras de que anteriormente gozaran. Hay que reivindicar esas
tierras para sus legitimos propietarios, que son los pueblos. Pos-
teriormente se encontraron dificultades para hacer la reivindi-
cacién, porque los titulos no existian, porque se habian perdido
o eran ininteligibles aun para los mejores paleégrafos, y enton-
ces se dijo "“dotar de tierras a los pueblos”; pero el origen fue la
restitucion de tierras que les habian sido usurpadas.

Asi se resucité la institucion colonial de que los pueblos scn
los propietarios de las tierras. En la colonia los pueblos tenian
tierras de labor llamadas de comdn repartimiento, tierras para
atender a los servicios publicos, que administraban los ayunta-
mientos y que se llamaban ‘“‘los propios’’, y tierras de pastos y
de montes, que se llamaban “el ejido” (después de la reforma
se |lamoé ejido al conjunto de las tierras comunales de los pue-
blos, de manera que se cambio la significacidn original colonial
de! término) . De la misma manera que entonces tenian los pue-
blos en propiedad comunal toda clase de tierras, asi se les dotd
de tierras de labor y de tierras de pastos y de bosques. La prime-
ra correccion que hubo que hacer en este proceso de exhuma-
cion, indudablemente muy dificil porque a la historia nunca se
le puede dar vuelta para atras como a las peliculas cinematogra-
ficas, fue no titular al comun del pueblo, sino titular a nombre
de determinadas personas, estableciendo el procedimiento de
trasmision hereditaria de los derechos que tenian dentro de esa
comunidad. Pero el problema a que yo me iba a referir es®el de
las tierras de pastos y de bosques. 'Con las tierras de labor in-
mediatamente se adaptaron los campesinos al sistema, porque
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era relativamente fdcil, legal o econémicamente (parcelacion
condmica se le llama alld a la que hacen los mismos campesi-
nos) , distribuir esas tierras entre todos sus tenedores, en parce-
las individuales, y cada quien ponerse a cultivar su parcela. Pe-
ro ¢y los pastos? Y los montes?

Refirdmonos a los pastos, que al final de cuentas los bos-
ques constituyen algo andlogo. Con los pastos, el tiempo en el
cual el pueblo tenia una superficie grande a su salida, un “‘ejido
de una legua de largo” como dice Felipe |l en la Ordenanza zn
que establecid esta institucion, el tiempo en que se tenia ahi ese
;erreno para un uso comun indistinto, “‘para que los indios ten-
gan sus ganados sin que se revuelvan de otros de espano.es’’ s2-
gun dice textualmente dicha Ordenanza, agueé! tiempo en gue
esto funcionaba bien porque habia abundancia de tierras ea re-
lacién con la poblacién y en relacién con los animales por lievar
a pastar, habia pasado. Anhora habria necesidad de estcolecer
una reglamentacién rigida si los animales eran de prepiedad !
dividual y el pasto comunal, a fin de que cada uno puciera pa

far s6!o cierto nimero de cabezas. Lo que sucedio fue que -fra-

caso ia aotacion de tierras de pastos, pues e! uso gque ganerg:-
mente los pueblos ‘hicieron de elias fue darlas en arrendamiento
a los terratenientes particulares para que ampiiaran sus gena-
derias. Y asi ha venido corriendo el tiempo, y los pastos de los
ejidos los usan anora los terratenientes no ejidatarios para pas-
tar sus animales, y pagan una cierta cantidad, una renta o re-
galia, a los ejidatarios por el uso de sus tierras. ¢/Para esto, para

hacer una explotacidn indirecta, se hace una reforma agraria?

b

(N

Otro paso que se dio en vista de estos resultados fue esta-
plecer las concesiones temporales de inafectabilidad ganadera.
Lo cual, ai final de cuentas, sin entrar en detalies, fue ampliar
'as inafectabilidades en el caso de la actividad ganadera, es de-
cir declarar nasta en magnitudes sumamente amplias vedada la
entrada de la reforma agraria. £Es hasta anora —para terminar
el relato sobre México— que el Gobierno, sin derogar lo refaran-
te a la inafectabilidad ganadera, sino en relacion a las tierras
de pastos que ya poseen los ejidos, esta organizado ‘el ejido ga-
naderd’’, es decir, propugnando que los ejidatarios reivindiquen
esas tierras una vez mas, aboliendo los contratos de arrenda-
miento, y dandoles credito y asistencia técnica suficientes para
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que, en cooperativas de produccion, en forma colectiva porque <2
otra manera no funciona, establezcan ganados propios en sus

tierras propias.
Mecanismos de las adjudicaciones.

Un aspecto que conviene dejar bien aclarado es ia forma
mds conveniente de desencadenar una reforma agraria. Hay dos
formas, cuya diferencia pudiera expresarse asi:

La primera consiste en entender la redistribucién de la tie-
rra como «wepartir las tierras que quedan disponibles en virtud ae
la reforma, entre los hombres. Esta es la forma indeseable: re-
partir tierra entre tos hombres. La segunda consiste en repartir
hombres entre la tierra disponible, de acuerdo con la capacidad
de la absorcién de trabajo humano de esa tierra que queda dis-
ponible en virtud del proceso de reforma. Es la forma mdas racio-
nal y deseable.

Pero lo anterior debe aclararse, porque se presta a una ccn-
fusidon. Se presta a pensar que se estd defendiendo la idea, que
no es sino un esguince a la reforma agraria, de que a la gente
debe llevarsela a ocupar las tierras vacantes, las tierras balaias
abundantes en muchos paises, y no debe tocarse la propiedad pri-
vada ya existente. Se ha pretendido recientemente presentar co-
mo ideal el posl'dlodo de "“una reforma agraria sin expropiacio-
nes’’ lo que podriamos parafrasear como ‘‘una reforma agraria
sin reforma agraria’’. Como ya dije antes, no se trata de eso.
Cuando existe en las regiones ya pcbladas, ya cultivaadas, ya ocu-
padas, un sistema de tenencia defectuosa, con tierra demasicdo
concentrada, con tierra demasiado diseminada en su propiedad
o con fragmentacidon, no hay que ecnar la resolucion del proble-
ma hacia otro lado en donde no existe, sino resolverlo donde
existe, es decir corregir esos defectos donde se encuentren, ata-
car esos defectos de la tenencia de la tierra que estén impidiendo
el progreso de la agricultura. Al decir que deben distribuirse
hombres entre la tierra y no tierra entre los hombres, lo que
quiero indicar es que las tierras que queden disponibies, en vir-
tud del proceso de correcciones, deben ser objeto de ocupacion
por individuos seleccionados (y el elemento seleccion es compie-
tamente indispensdble en una reforma agraria bien planeada) ;
en la forma de colocar a esos agricultores, como dije ya, de
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acuerdo con la capacidad de esas tierras para absorber ocupantes.

Otra forma mas clara de decir lo anterior es la siguiente:
La reforma agraria debe desencadenarse como un proceso co-
rrectivo de los defectos. que presente la estructura de la tenen-
cia de la tierra, sin crear sujetos de derecho agrario. No debe
desericadernase a partir del derecho que se otorgue a ciertas per-
sonas para obtener, en virtud de la reforma, un pedazo de tierra.
Las expropiaciones que haga la reforma agraria no deben ser
expropiaciones a peticion de sujetos de derecho agraric, sino ex-
propiaciones de oficio, para corregir los defectos de la estructura
agraria en la region de que se trate.

Este punto es importante porque existe mucha legislacion que
desencadena la reforma agraria a partir de la creacion de sujetos
de derecho agrario. 'Una ley venezolana principiaba diciendo:
“"Todo venezolano mayor de 18 ahas, apto para la agricultura,
tiene derecho a que se le dote de un pedazo de tierra’”’. QO ese
derecho iba a ser completamente ficticio, o esa fey llevaria a
subdividir las tierras en forma igualitaria entre todos los indi-
viduos destinados a la agricultura, lo que es casi inconcebible v,
en el supuesto de que se realizara, llevaria a un minifundismo
generalizado, y no resultaria de ninguna manera constructive,
sino destructivo. Habria, si ese derecho se ejerciera hasta su-fin,
ultimo, realmente una involucidon econdmica en el pais, en vez
de estarse favoreciendo una. evoluciéon. La ley mexicana no ha-
bla de individuos, de todo ciudadano mayor de 18 ancs como la
ley venezolana; pero también desencadendé la reforma a partir
de la creaciéon de sujetos de derecho agrario. E! sujeto en ese
caso fue el poblado. Todo poblado que no tenga mas de 10 mil
habitantes, que no sea capital de Estado, etc. etc., y en que pue-
dan censarse veinte o mas individuos sin tierra dedicados a la
agricultura, tiene derecho a pedir la dctaciéon de tierras, y las
tierras se le han de dar en propiedad ccmunal a ese poblado si
existen fincas afectables, es decir mayores del maximo permisi-
ble, en un radio de siete kildmetros alrededor del pcblado. El
resultado fue que las fincas atectables en un radio de siete ki-
|Gmetros alrededor del poblado eran generalmente cinco, o diez,
o veinte; un numero grande. En cada finca el propietario se re-
servaba la parte que él escogia, y lo demas quedaba como afec-
table, y el ejido se concedia al pueblo tomando un pedazo de
una finca, otro pedazo de otra finca y asi sucesivamente. La
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tierra adjudicada al poblado quedaba diseminada en fracciones

dispersas. Esto es incidental; pero ilustra los inconvenientes de
crear sujetos de derecho agrario y operar a base de peticiones de
‘esos sujetos, las cuales se van presentando en todo el ambito del
pais, unas alla y otras acaq, y se van atendiendo de acuerdo con
el turno en que se presentaron y las posibilidades dei instituto
agrario para irlas satisfaciendo.

Buena disposicion para hacer la reforma.

He encontrado en este pais algo muy notable, y que nace
‘cue puedan hacerse augurics 'muy promisorios: una disposicion
general o casi general para hacer una reforma agraria. Esta es
realmente una circunstancia feliz. Ahora solamente debe reco-

ra, cudles son las caracteristicas de una reforma agraria mal
disehada y cudles son las de una reforma agraria bien disenhada.
He indicado también que una reforma agraria bien disefada no
debe ignorar los aspectos politico sociales, sino que debe tran-
sar con ellos. Si se hace en el Ecuador una reforma agraria de
este tipo, metddica, bien pensada, pacifica, sin violencia, con
una vision integral del problema agrario y agricoia, esto signifi-
carag la apertura de un amplio portén hacia el porvenir.
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