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Necesidad de elaborar una doctrina

Se habla mucho de reforma agraria; pero en los circulos académicos,
en las aulas universitarias, el concepto no tiene suficiente solidez. Se re-
quiere elaborar lo que podriamos llamar la doctrina de la reforma agraria;
explicar qué es, cuindo se necesita, cuiles 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 este pro-
blema, tal como nosotros lo sentimos, inclusive no es bien comprendido.
Por consiguiente no podemos, a base de esos textos, obtener una doctrina
o una teoria sobre este aspecto, que sirva de base firme a la accién. Ni
siquiera el concepto mismo de reforma agraria tiene una significacién en
que todos se encuentren acordes. En la Comisién de Reforma Agraria que
esta funcionando aqui en Quito, hemos pasado horas discutiendo qué es,
qué debe entenderse por reforma agraria. Las definiciones hechas en reu-
niones internacionales dejan mucho qué desear. Esto da la medida de la
urgencia de elaborar una doctrina. Lo que quiero expresar aqui es apenas
un intento dentro de mis limitadas capacidades, una aportacién insignifi-
cante para la elaboracién de esa doctrina. Tal elaboracién compete, desde
Iuego, a personas més calificadas que quien les habla.

Antecedentes histéricos

La etapa histérica en que a los terratenientes correspondia el poder
econémico y el poder politico, deriva de la Edad Media; pero se prolonga
por muchos siglos después del Renacimiento; va desapareciendo; va ha-
ciendo crisis en distintas épocas en los diversos paises, de acuerdo con
la evolucién de cada uno; en general experimenta un cambio cuando en
cada pais llega el momento llamado revolucién liberal o reforma liberal.

La reforma liberal deriva del poder econémico creciente de la burgue-
sia, que un dia se siente suficientemente fuerte y dispuesta a arrebatar el
predominio politico a una aristocracia terrateniente que lo habia venido
teniendo. Conseguido el triunfo, los liberales adoptan posturas diversas
frente al problema de la propiedad de la tierra —que es €l que nos inte-
resa—. Combaten las “manos muertas” eclesidstica y nobiliaria, es decir
el estancamiento de la propiedad de la tierra en manos del clero y en manos

* Es el texto grabado de dos conferencias dadas en la Facultad de Ciencias Econémicas de la
Universidad Central, Quito, Ecuador, los dias 20 y 25 de. abril de 1961.
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de la nobleza, que han segregado esa tierra del comercio. Para los nobles,
o para los aristécratas terratenientes sus sucesores, la tierra es un blasén,
es un motivo de prestigio social, y la conservan en su poder y la heredan
como se hereda ese blasén y ese prestigio. Para el clero, de acuerdo con el
Derecho Canénico, no se pueden enajenar esas pertenencias, y por consi-
guiente también se encuentran estancadas, fuera del comercio, las tierras
en las manos de la Iglesia.

Preconizan los liberales al desamortizar la tierra, al combatir las “ma-
nos muertas”, la movilidad comercial de esa tierra. A favor de los lubrica-
dos cauces comerciales, la tierra —piensan— iria a dar a manos del agricul-
tor més apto, lo que provocaria un gran florecimiento de la agricultura. Iria
a dar a manos del genuino agricultor, y no de instituciones o individuos
que estin encima de quien personal y directamente cultiva la tierra. Com-
baten los liberales los resabios feudales en las relaciones de produccidn, y
asi propugnan la dignificacién del campesino. Preconizan la propiedad
familiar como la forma ideal de tenencia de la tierra. Lo que vaya contra
la propiedad familiar menoscaba el derecho del genuino agricultor, porque
supone ponerle encima otra institucién 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 politico, debilitar
econémicamente a la aristocracia terrateniente vencida, para evitar una res-
tauracién, y al respecto sefialan que la supervalia o incremento no ganado
en el valor de la tierra constituye 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, representante del
conjunto de la sociedad. El Estado debe —contintia George— apoderarse
de la supervalia, y esto le constituird una renta enorme que le permitird
abolir todos los impuestos. De paso se trata de hacer depender el sosteni-
miento 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 fi-
nanciera. A esto se le ha llamado, en la historia econdmica, la idea del
impuesto tinico de Henry George. Se inventa también, por entonces, el
principio de que sélo la tierra es capaz de producir una renta, la renta
diferencia] de David Ricardo, teoria que es una reminiscencia o un perfec-
cionamiento de las ideas fisiocriticas que indicaban que solamente la
agricultura era una actividad realmente productiva. La idea ricardiana se
liga a las posteriores predicciones malthusianas, y tiene un gran interés
en la historia de las doctrinas econémicas, como mi muy culto auditorio
sabe bien.

Llegan los liberales, aun contrariando sus propias esencias filoséficas,
a postular la nacionalizacién de la tierra. Encuentran como tinico obsticu-
lo que esta nacionalizacién debe hacerse en forma indemnizada, no en for-
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ma de despojo; y que por consiguiente el rescate de la tierra por parte del
Estado costaria tanto, que queda fuera de las posibilidades del pobre Es-
tado liberal, productor de seguridades, simple gendarme en la esquina de la
Economia.

Carlos Gide inventa un procedimiento, que parece ingenioso, para ese
rescate: pagar las tierras al contado; pero hacer que éstas sean entregables
al Estado al cabo de 99 afios, como por entonces se acostumbraba hacer
con las concesiones ferrocarrileras. Ante la perspectiva de no perder la
propiedad de la tierra sino al cabo de tan largo tiempo, y de recibir en cam-
bio un precio de inmediato, todo el mundo estaria dispuesto a vender, a
precio médico. Probablemente por entonces el mundo no se movia tan
ripidamente como en la actualidad, de modo que no parecia absurda la
idea de una reforma social que se aplazaba una centuria.

Al fin de cuentas, de acuerdo con estas ideas de los liberales, contra-
dictorias y vagas, sobre la propiedad de la tierra, lo que realmente se hace
en muchos paises es relativamente poco. O la clase terrateniente es toda-
via muy poderosa econémicamente y el triunfo liberal constituye apenas
un primer golpe que resiste sin doblegarse; o vienen alianzas entre vencidos
y vencedores y la conversién de los propios burgueses en terratenientes,
buscando, segtin 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 re-
forma liberal, es desalojada, en definitiva, la clase terrateniente y sustituida
por la clase campesina. En pocos paises la tierra va a dar, en aquel momen-
to histérico, a manos de quienes la trabajan, segtn el conocido lema.

La depresién crénica de la agricultura

En cualquier caso, y salvo que la preeminencia de los terratenientes
no haya sufrido en realidad menoscabo, de esta pugna entre quienes se
dedican a otras actividades y han tomado el poder politico, y quienes tie-
nen 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 depresién crénica de la agricultura, que
consiste en el bajo poder de contratacién de una actividad que se practica
en empresas pequeiias, aun cuando la propiedad de la tierra se encuentre
concentrada, frente a las actividades industrial y comercial, que se practi-
can cada vez en una escala mayor, es decir en que las empresas se van
concentrando. Sufre la agricultura un retraso técnico relativo. Aparece el
éxodo, que tanto preocupé en el siglo pasado y a principios del presente,
de los agricultores a las ciudades. Los mejores elementos dejan €l campo
y las lamentaciones a este respecto se multiplican. Se preconiza roménti-
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camente el regreso al agro, sin que esto tenga ninguna realizacién. Se des-
cuida en la politica econémica, cuando el estado liberal empieza a ejercer
funciones de cardcter econdémico, a la agricultura; y aparecen las ideas que
yo he llamado “agriculturistas”, cuyo concepto de la agricultura es bien
peculiar: le niegan la categoria de actividad econémica. No responde la
agricultura a los estimulos, a las influencias a que responden las demads
actividades econémicas, la industria sobre todo. Si los precios bajan, hay
veces que el agricultor, contrariando —al parecer— las normas econémicas,
en vez de producir menos, produce mis, porque tiene urgencia de llevar
al mercado una mayor cantidad para equilibrar sus ingresos, para obtener
un poco més. Si los precios suben el agricultor no aumenta la produccién
o lo hace solamente a un plazo muy largo, o de plano la disminuye por-
que prefiere €l ocio a un aumento de su ingreso. Hay alli una especial
inercia que hace concluir que la agricultura no es un negocio, no es una
actividad econémica; es, se dice, el medio de vida en que se desarrolla el
agricultor; es una forma de subsistencia. Y en vez de ponerse a pensar
que esto ocurre por causas circunstanciales o institucionales, se considera
como una caracteristica intrinseca de la agricultura, y asi se estd ideali-
zando y estabilizando un tipo primitivo de agricultura: la agricultura de
subsistencia realizada.en unidades pequefas.

El problema agrario

Todo esto hace que se vaya incubando un problema agricola, uno de
cuyos aspectos es la forma como esta distribuida la propiedad de la tierra.
El retraso agricola sirvié, al principio, a la industria porque le proporcio-
naba abundante mano de obra barata; pero a partir de cierto momento
frena el desarrollo, porque 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 distribu-
cién de la propiedad de la tierra se postulan las reformas agrarias. Se pos-
tulan con la mentalidad tarada por las ideas agriculturistas a que me referi.
Al principio las reformas agrarias tratan s6lo de consumar la revolucién
liberal. Son un ariete para lanzar a la masa campesina en contra del re-
ducto de la clase terrateniente y acabar de vencerla, sin mucha preocupa-
ci6én por lo que venga después.

El problema se complica cuando aparece en escena un nuevo personaje,
el proletariado, y junto con él la lucha de clases. Esto complica también
los designios de la reforma agraria. El capitalismo ha sido reacio a per-
mear la agricultura; pero en algunos paises comienza a apuntar esa etapa.
La agricultura ya no es la actividad del campesino desamparado que tra-
baja la tierra por consumir los productos y llevar al mercado exiguos exce-
dentes, sino que es objeto de la actividad de empresas capitalistas, iguales
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a las que trabajan en la industria, en el comercio o en las finanzas. Con
esta entrada del capitalismo en la agricultura el campesino se proletarizara;
se hard asalariado, engrosar4 las filas del proletariado nacional y exacerbar4
la lucha de clases. Por influencia de las doctrinas socialistas la lucha de
clases tiende a desembocar en la subversidn del régimen capitalista. Para
evitar estos efectos, para evitar la proletarizacién del campesino, se postula
ahora, con mayor energia, la necesidad de las reformas agrarias. A fines
de la primera Guerra Mundial se establece alrededor de la UR.S.S. un
llamado “cinturén sanitario de reformas agrarias”, para detener el avance
del comunismo que se habia instaurado recientemente en ese pais. La re-
forma agraria se convierte en un instrumento de paz social y de estabilidad
politica.

La conclusién que sacamos de todo lo expuesto es que las reformas
agrarias han sido acompaiadas, con mucha frecuencia, de propésitos emi-
nente y puramente politicos. Sin embargo, hay sin duda un problema
de caricter econémico involucrado en la idea de hacer reformas agrarias,
y se pueden postular y se postulan en las épocas més recientes, por los
economistas, reformas agrarias con raigambre, con propésitos, con objetivos
de caricter econémico. Se encuentran, al proceder asi, que no siempre hay
congruencia entre los objetivos econémicos de la reforma 'y sus inspiracio-
nes de caricter politico social. Entonces, o predominan los propésitos
politicos en un plan de reforma agraria, o predominan los propésitos eco-
némicos, -0 se-llega a una transaccién entre ambas inspiraciones cuando
ciertos aspectos de una y otra clase resultan entre si incompatibles. Esto
explica las diferentes y contradictorias ideas que se tienen sobre las refor-.
mas agrarias. Asi, hay quienes opinan que la reforma agraria es un movi-
miento exclusivamente politico, en que para nada tiene que intervenir el
economista, en que no puede intervenir el economista porque dicho movi-
miento estd fuera de sus conocimientos y de sus aptitudes, y por este cami-
no se llega a afirmar, inclusive, que no pueden hacerse reformas agrarias
sino por la violencia y con las armas en la mano. Por otro lado, hay eco-
nomistas que ven en la reforma agraria un determinante para el desarrollo
econdmico en buen nimero de los paises desarrollados. El desarrollo esta
ahogado —dicen— por una estructura econémico social no progresista,
cuya ruptura abrird los cauces del desarrollo.

Lo més importante de una reforma agraria, hasta el punto en que se
puede generalizar, suele ser la ruptura de una estructura econémico social
anquilosada para favorecer la capilaridad social y la dedicacién 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 con-
mocién sana, y es frecuente que los paises subdesarrollados la necesiten
para salir de cierto empantanamiento en que se hace dificil la prosecucién
del desarrollo.
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Las reformas agrarias deben provocar una alteracién del papel que
desempefia el capital en la economia agricola. Antes de la reforma mucho
del capital asignado a la agricultura funciona como instrumento de explo-
tacién, empobrecimiento y despojo. Después ha de funcionar como medio
de produccién y de aumento de la productividad. Las reformas agrarias
bien logradas 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 inversién industrial (conse-
cuencia del desplazamiento hacia fuera de la agricultura del capital de
funcién negativa sefialado).* Asi la reforma agraria favorece el desarrollo
econémico; pero debe significar una ruptura y una transformacién de la
estructura de tenencia de la tierra y de las relaciones de produccién exis-
tentes.

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 mas nos
interesa porque lo consideramos el fundamental, las reformas agrarias pue-
den clasificarse en progresistas y regresivas.

Una reforma agraria regresiva es aquella en que predominan franca-
mente los méviles puramente politicos sobre las finalidades econémicas.
Estas se han sacrificado a los primeros, o se han ignorado. Se pone la
tierra, de acuerdo con este tipo de reformas, en manos del mayor niimero
posible de campesinos, buscando una finalidad de paz social y de estabi-
lidad de las instituciones, pues los campesinos sin tierra representan la
fuerza subversiva mds importante que puede encontrarse en un pais con
débil desarrollo industrial. Estas finalidades socio politicas llegan a oscu-
recer de tal manera los.propésitos econémicos, que se hace caso omiso de
ellos. Se ignoran propositos tales como aumentar la produccién y la pro-
ductividad, elevar el nivel de vida de los campesinos y crear una base de
estructura agraria propicia para el mejoramiento de los métodos agricolas.
En los paises donde se ha realizado este tipo de reforma agraria, no es de
extrafiar que los resultados econ6micos 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 contintian siendo pri-
mitivos. No es raro que después de una reforma agraria de tipo regresivo
se haya cambiado solamente el aspecto del problema agrario, sin solucio-

* Aziz, V.: “The interdependent development of Agriculture and other industries.” Proceedings
of the International Conference of Agricultural Economists. Tenth Conference, 1958. Oxford Univer-
sity Press. Londres, 1960.
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narlo, y aun aumentando su gravedad. Es lo que ocurri6 en las reformas
agrarias de la Europa Oriental a que hacia yo referencia.

Conviene anotar cuiles son las caracteristicas distintivas de este tipo
indeseable de reforma agraria. Como ya se apuntaba, tratan de hacer ac-
cesible la tierra al mayor nimero posible de personas, hasta pretenden hacer
propietarios a todos los campesinos del pais. Persiguen la existencia de
una generalizada pequefia propiedad y, una vez creada, ante el temor de que
se reconstituya la grande, ante el temor de que la pequefia propiedad sea
reabsorbida, la rodean de seguridades y garantias, de medidas de conser-
vacién como se ha dicho, llegando hasta a amortizar la tierra, a separarla
del comercio, haciendo que pertenezca, en forma permanente, como patri-
monio familiar inalienable a los campesinos dotados, o como patrimonio
colectivo a niicleos de poblacién, con caracteristicas de inmovilidad. Se
crea asi una estructura institucional inflexible. Ademis se trata de dotar
al campesino de tierras alli donde él se encuentre, o a los nicleos de po-
blacién —a todos— en donde éstos existan, lo que quiere decir que una
reforma agraria de este tipo tiene que emplear las expropiaciones en una es-
cala muy vasta, transformando todo el catastro del pais y destruyendo
muchas unidades de explotacién, con una enorme pérdida de la riqueza
nacional. Ante la dificultad de pagar tan crecidas indemnizaciones, la re-
forma se vuelve confiscatoria, y consecuentemente se desarrolla en un cli-
ma de violencia, la cual prevalece por lapsos largos y crea un ambiente
inapropiado para el progreso agricola.

Este patrén de reforma agraria, ademés de su falta de bondad intrin-
seca, corresponde a épocas ya rebasadas, en que no existian los actuales
medios de produccién; es anticuado, su lugar histérico lo podemos sefialar
a fines del siglo xx y claro que entonces no tenia muchos de los incon-
venientes que ahora pueden sefialirsele. En ese tiempo todavia la pequefia
propiedad familiar desempefiaba, con bastante dignidad, su papel de tipo
natural y justo de tenencia de la tierra, porque la agricultura, haciendo
analogias con la industria, se encontraba todavia en un estado de avance
técnico en que podia florecer y prosperar el artesanado, la produccién in-
dividual. Hay que estar en guardia en la actualidad respecto a que este
tipo de reforma represente lo més revolucionario y lo mis radical en su
género. Son reformas radicales, en rigor, solamente por lo que respecta
a su acometividad, a su falta de escriipulos; porque dan rienda suelta al
impulso ciego de las masas sin saber encauzarlo; porque juegan al aprendiz
de brujo; porque satisfacen el 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 des-
truir, sino robusteciendo la economia de un pais. Estas reformas agrarias,
que se precian de radicales y revolucionarias, son simplemente un motin
campesino desenfrenado que crea efimeras satisfacciones psicolégicas, entre
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ellas la de venganza por oprobios recibidos, sin originar a la postre frutos
duraderos y consistentes, resultados econémicos apetecibles; o son simple-
mente una estratagema politica de un gobierno que se siente inestable y
que quiere asegurarse, a todo trance, una victoria electoral.

El problema agrario es una parte del problema agricola

Ecuador debe aspirar, con toda su energia de pueblo joven, con toda
su decisién porque en ello juega mucho de su futuro, a no caer en una re-
forma agraria de tipo anticuado, destructivo y demagégico. La reforma
agraria ecuatoriana debe propiciar sistemas modernos y la inversién de
capitales y el avance técnico de la agricultura. Debe lograrse una revolu-
cién agricola, usando este término en el mismo sentido en el que usa hist6-
ricamente el de revolucién industrial, al mismo tiempo que la reforma
agraria. Y ha de entenderse que al respecto no.todo depende de un régi-
men de propiedad territorial sano y justo, sino que el problema agricola
es lo importante y, dentro de él es inseparable el problema agrario. Ahi
donde no haya vias de comunicacién, donde falten mejoramientos territo-
riales, donde no se hayan investigado o se desconozean. los. mejores méto-
dos, donde tradicionalmente ‘se haga' un uso abusivo'.de los recursos na-
turales, el latifundismo serd una planta espontinea, imposible-de erradicar
sin atacar esas otras fases del problema. El régimen de tenencia de la tierra
que encontremos prevaleciendo en una regién serd, en mucho, no sélo un
producto-de circunstancias 'y determinantes histéricos que conviene reba-
sar, sino de falta de adecuacién del medio para que-aparezca alli un sis-
tema de tenencia mas moderno y satisfactorio.

La reforma agraria a que se debe aspirar ha de ser pamflca construc-
tiva y progresista. Consistird en la correccién de los defectos que se ‘en-
cuentren en la estructura de la tenencia de la tierra que prevalezca; en la
correcci6n de los defectos solamente, sin querer trastornar, sin objeto, todo
lo que se halle, bueno o malo. Al contrario, deber4 haber especial preocu-
pacién por conservar lo que se encuentre bueno, por ayudar a la riqueza
creada, por mover lo menos posible el catastro, sélo hasta el punto en que
ya resulte satisfactorio, restableciendo cuanto antes un amplio régimen de
tranquilidad y garantias.

Debe, ademds, la reforma agraria ecuatoriana, encontrar el justo me-
dio entre la excesiva concentracién territorial y la atomizacién de la pro-
piedad. No caer en el minifundio combatiendo el latifundio; evitar ese
movimiento de péndulo que no resuelve nada y que caracteriza a las refor-
mas agrarias de algunos paises. Es cierto que no escasean los defensores
o cuando menos los explicadores de este movimiento extremista. La subdi-
visién —dicen— es necesaria no por sus ventajas intrinsecas, sino para des-
truir un modo de propiedad: el latifundista; después vendrd un reacomodo
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en sentido contrario para llegar a un modo distinto de propiedad: la explo-
tacién capitalista. Es irresistible la tentacién de coger por el atajo para
evitar un rodeo en camino tan sinuoso.

Proceso escalonado por zonas

La ley agraria por otra parte no puede hacer tabla rasa con disposicio-
nes concretas aplicables en todo el territorio nacional. Ni en sus metas
ni en sus medios la reforma agraria puede ser pareja de una zona econdmica
agricola a la otra; por eso, y por razones de caricter prictico, por razones
de procedimiento, por la necesidad de conjugar, de combinar estrecha-
mente la accién de reforma agraria con las demas acciones de la politica
agricola, para promover el desarrollo de la agricultura, se postula la con-
veniencia de una ley agraria flexible, que se aplique escalonadamente por
zonas sucesivas, con un enfoque integral de resolucién de los problemas
agricolas y agrarios de cada una de 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 elaborarin después de haber
pulsado concienzudamente las circunstancias, problemas y conveniencias
de caracter local.

Italia ha expedido leyes distintas para distintas regiones especificas,
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 legislacién agraria ha sido de caracter local, para las diversas
provincias, y ha sido en unas provincias mas radical y en otras mas mode-
rada. En el caso de México la legislacién fue de tipo general y la accién
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. Se crearon sujetos de derecho agrario, es decir conjuntos de
personas que podian presentar solicitudes y esas solicitudes debian ser aten-
didas por el poder publico, de acuerdo con las posibilidades de afectacién
de las haciendas. Y asi fue operdndose, a medida que se presentaban las
solicitudes; pero se rehuia la atencién de aquellas que provenian de zonas
donde el problema era mas complejo; no se atendian aquellas solicitudes
que provenian de zonas con agricultura rica, porque se aceptaba ticita-
mente que la reforma agraria, al llegar a esas zonas, podia destruir los ba-
luartes de la riqueza nacional. Tuvo que cambiarse de sistema, y cuando
la reforma agraria, en su impulso decisivo, llegb a esas zonas ricas, llegb
ya acompaiiada de un criterio de accién integral en toda la regién en que
se iba a efectuar la distribucién de la tierra, y acompafiada de un volca-
miento de otros servicios de la politica agricola conexos con la reforma,
como el crédito, la investigacién y la difusién de conocimientos agricolas, 1a
ejecucién de obras publicas indispensables para el fomento de la agricul-
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tura, comunicaciones y riegos, y no se limité solamente a la redistribucién
de la tierra. La necesidad de seguir adelante sin debilitar econémicamente
al pais hizo que en el caso de México se diera ese viraje hacia la actuacién
por regiones en su integridad, y hacia la combinacién de la accién agraria
con la accién agricola general.

Defectos por corregir

Al plantearse una reforma agraria como un proceso de correccién de
la estructura de la tenencia de la tierra que se encuentre en una zona deter-
minada, o al plantearse los postulados de una politica agraria de tipo gene-
ral, lo primero que conviene precisar en la elaboracién de una doctrina
de reforma agraria, es lo que hay que combatir; cuéles son, cuiles 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 den-
tro del problema agricola; qué es lo que trata de resolver la reforma
agraria.

Un sintoma de la existencia de un problema agrario es una presién
de la poblacién campesina sobre la tierra. Si esta presion se debe solamen-
te a sobrepoblacién agricola, a exceso de agricultores en relacién con las
tierras explotables en un pais, no se acostumbra decir que exista un pro-
blema agrario, aun cuando puede suceder que esa presién se interprete
como un problema agrario y se siga una politica derrotista ante el problema
demogrifico, tratando de distribuir la tierra entre toda aquella gente en
ndmero excesivo que se encuentre en esa regiéon. Con esto se logrard con-
fundir los términos y hacer una reforma agraria de tipo 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 posesién de esas tierras, y explotacién y opresién
de la mano de obra campesina por los terratenientes, entonces si se habla
con licitud de la existencia de un problema agrario, independientemente
de los demds aspectos que pueda presentar el problema agricola. La reso-
lucién del problema agrario en si se enfoca hacia cambios en la estructura
de la tenencia de la tierra. En este punto conviene 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
sobran tierras. Si puede hablarse. Cuando las tierras mas fértiles y mas
comunicadas estdn concentradas en pocas manos, cuando para usar las
tierras buenas hay que pagar cdnones exagerados y el campesino natural-
mente no se conforma con ser enviado a las tierras marginales cuya ocupa-
cién se le ofrece a veces gratuitamente, cuando las mejores tierras tienen
su explotacién mal organizada por defectos de la estructura de la propie-
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dad, cuando haya resabios feudales en las relaciones de produccién, en-
tonces hay un problema agrario, y ésta es la forma tipica como se pre-
sentan los problemas agrarios en los paises con baja poblacién 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 manera siguiente: el lati-
fundismo econémico; el latifundismo social; el latifundio natural; el mini-
fundio y la fragmentacién de la propiedad. Conviene hacer un andlisis de
cada uno de estos defectos que puede presentar una estructura agraria y
en seguida hacer referencia a las formas como puede hacerse el combate
de cada uno de esos defectos.

El latifundio econémico es la finca grande mal explotada. La palabra
latifundio etimol4gicamente significa s6lo “finca grande”. El origen latino
de la palabra consiste en que se consideraba latifundio, entre los romanos,
todo lo que excedia de una huebra, o sea lo que podia cultivar personal-
mente la familia campesina. Se consideraba que quien acaparaba mds
tierra de la que podia cultivar estaba desalojando a otros, estaba menos-
cabando los derechos de otros, y asi la palabra latifundio adquirié desde
entonces un sentido peyorativo que ha conservado hasta la actualidad.
Pero, por los avances de la técnica, ya no es la forma natural, la dnica
forma deseable de posesién de la tierra, aquélla en la cual la familia tiene
solamente la superficie que puede cultivar. Asi como en la industria la
produccién se ha venido concentrando y ha desaparecido o casi desapare-
cido la produccién individual, el artesanado, porque se han inventado mé-
quinas y procedimientos que exigen el concurso colectivo, asi en la agri-
cultura, no en una forma tan notoria, pero si también en la agricultura, hay
una tendencia a la concentracién, y el concurso de muchos y la especiali-
zacién de los trabajadores, y la division 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 conformarnos
con la definicién simplista del latifundio de los antiguos romanos. Los
tiempos son muy diferentes. Entonces los tratadistas en economia agricola,
principalmente los tratadistas latinos, pues los sajones en general han igno-
rado 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 distin-
guido tres clases de latifundio como indiqué; el latifundio econdémico, el
latifundio social y el latifundio natural. El latifundio econémico, decia,
es la finca de superficie grande, mal explotada. La finca en que concurren
en forma desequilibrada los factores de produccién: tierra, trabajo, capital
y organizacién, de tal manera que la tierra es abundante, el capital es parti-
cularmente escaso, el trabajo que se aplica suele también ser escaso y la
organizacién es deficiente. Hay una definicién elegante, por concisa, que
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indica que el latifundio econémico es “la gran propiedad con pequefia
empresa”’.

El defecto consiste en la falta de intensificacién, en la carencia de
capital, en la ociosidad o cuasi ociosidad de parte de la tierra. Entonces
contra el mal latifundio econémico, el remedio seria la intensificacién,
principalmente la aplicacién de mayor capital. En el momento en que
tuviéramos una explotacién grande, en que los factores de la produccién
ya no concurren en forma desequilibrada; en el momento en que tuviéra-
mos una explotacién grande pero bien administrada, bien cultivada, el
latifundio econémico habria dejado de serlo, y se habria convertido en gran
explotacién, o gran explotacién capitalista, como a veces se le llama.

Segiin lo anterior, los remedios en contra del latifundio econémico
parecen quedar fuera de las finalidades y de los procedimientos de una
reforma agraria, entendida como una redistribucién de la tierra. Pero si
consideramos que muchas veces el mal consiste en la deficiencia de orga-
nizacién, es decir en la baja capacidad de los actuales propietarios para la
buena explotacién de esas tierras, o en que el exceso de magnitud lleva a ex-
plotaciones deficientes, convendremos en que el cambio de manos, cuando
menos parcial, cuando menos de parte de esas fincas para hacerlas un poco
més pequeiias, si puede ser uno de los recursos de que se valga frente al
latifundio econdémico una reforma agraria entendida como un movimiento
de caracter econémico, sin tener en cuenta que los méviles socio politi-
cos de la reforma también impulsardn a redistribuir la tierra, aun cuando
se encuentre satisfactoriamente explotada. Y esto tltimo nos lleva de la
mano al siguiente concepto de latifundio, que es complementario del pri-
mero: El latifundio social.

El latifundio social. Una gran explotacién puede no tener defectos
desde el punto de vista econémico, debido a que estd eficientemente lle-
vada; pero puede tenerlos, y graves, desde el punto de vista social, y enton-
ces no es latifundio econémico, pero es latifundio social. Puede ser, claro,
a la vez latifundio econdémico y latifundio social. Constrifiéndonos ahora a
aclarar el concepto de latifundio social, éste consistird: en la extension
desorbitada, excesivamente grande de tierras en manos de una sola persona
o de una sola firma. Ya este hecho en si, independientemente de la ca-
lidad de la explotacién de esa tierra, significa un mal, porque crea malestar
entre las gentes; porque crea problemas politicos; porque ni desde €l punto
de vista social, ni desde €l punto de vista politico es conveniente admitir
esos grandes dominios de una sola persona sobre porciones de territorio
nacional, grandes dominios cuyo lugar histérico corresponde a la Edad
Media europea; pero que en la actualidad no son satisfactorios. Otro as-
pecto del latifundio social consiste en el absentismo de los propietarios; el
propietario no reside en la finca ni la administra directamente; la tiene
en segundas manos, ya se trate de un administrador o encargado, ya se
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trate de aparceros o arrendatarios; el aparcero o el arrendatario no estin
tranquilos, no estidn 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 absentista generalmente no cuida de su
explotacién, sino confia en una persona que puede buscar los medios de
medrar para si misma, y también en esta situaciéon las cosas no marchan
bien. Contra el latifundio social, con una mayor razén, la fijacién de un
determinado maximo y la expropiacién de los excedentes de ese méaximo
es lo indicado. Finalmente consideran los tratadistas al latifundio natural.

El latifundio natural. No es una categoria congruente con las dos an-
teriores; pero es un concepto, una nocién ilustrativa, que de todas maneras
conviene tener en cuenta. El cultivo extensivo no se practica solamente
por falta de capacidad para una buena administracién, ni solamente por
falta de capitales. El cultivo extensivo se practica porque los limites de la
intensificaciéon son sumamente estrechos, cuando las tierras son muy poco
fértiles, cuando se estd muy lejos de los mercados. El cultivo extensivo se
practica porque no conviene econémicamente intensificar. Asi sélo las
obras ptblicas, las comunicaciones, €l establecimiento de riegos que re-
quiere del esfuerzo del Estado porque las obras por hacer quedan fuera
de las posibilidades de los particulares, solamente esas acciones son las
que pueden combatir el latifundio natural.

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

El minifundio y la fragmentacién. Finalmente, en una zona que se
esté estudiando para hacer en ella una reforma agraria lo més 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 propiedad esté muy subdividida. La subdivisién
de la explotacién es una cosa y la subdivisiéon de la propiedad es otra, pero
ambas tienen inconvenientes econdémicos muy parecidos: La subdivisién
de las explotaciones estriba en una gran concentracién de las propieda-
des, en las que estin establecidos muchos arrendatarios o aparceros en
pequeiia escala. Esta se combate al combatir el latifundio social. Pero
la excesiva particién de la propiedad misma, €l minifundismo, requiere
métodos especiales. Estos métodos 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 pequefios que no podia alli realizarse una agricultura
eficiente. Posteriormente otros paises han combatido, al mismo tiempo
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que el minifundismo, el hecho de que la propiedad de cada una de las
familias no se encuentre unida en una superficie continua, sino diseminada
en multitud de pedazos a veces a distancias 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 altimo de
los casos proceder a una expropiacién total para volver a trazar propie-
dades més racionales, colocando en ellas, claro, de preferencia a los mismos
ocupantes seleccionados que estaban alli.

En estos casos el problema es sumamente delicado. En primer lugar,
en el combate al minifundismo, nos sobrara gente. Si intensificamos las
explotaciones, hacemos obras de riego de manera que se puedan cultivar
mas productos, etc., quizd logremos que no sobre; pero generalmente
sobrard gente, y para no crear problemas sociales, para que esa gente no
se sienta desposeida, habrd que buscarle ocupacién en otra parte. Esto se
puede hacer si se estd operando en una regién pequeiia, pero en todo el
ambito del pafs resultaria pricticamente 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 cuanto al combate al minifundio. Pero no debe ignorarse el
problema y hacerse todos los esfuerzos por resolverlo, porque el minifun-
dismo es un mal grave. En primer lugar estd vinculado con el buen uso
de las tierras. El minifundista estd muy frecuentemente empleando en
cultivos tierras cuya aptitud no es la de cultivos, y asi estd empobreciendo
los recursos naturales del pais; y en segundo lugar, ya lo indiqué, el mini-
fundismo tiene serias implicaciones de caricter econémico, es decir, obs-
trucciona gravemente el progreso de la agricultura.

Procedimiento para la correccién de los defectos

Ahora bien, sefialados cudles son los enemigos al frente en una re-
forma agraria, voy a describir, aunque sea brevemente, cudl seria el meca-
nismo mas adecuado para realizar una reforma agraria. En primer lugar,
ya se dijo que no debe operarse en forma diseminada en todo el 4mbito
del pafs, sino concentrando el esfuerzo por zonas econémico agricolas su-
cesivas. La diseminacién de la accién en todo el 4mbito del pais hace que
se pierdan los efectos, hace que se opere en una forma poco 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 acompafiarla
con las demds acciones de politica agricola laterales que lleven a resolver,
al mismo tiempo que el problema agrario, los demds aspectos del problema
agricola de la regién de que se trate, en una accién coordinada de prop6-
sitos multiples. Hay, cuando menos, que dejar encaminada la resoluciéon de
todos los aspectos agricolas de la zona a la que llegue la reforma.
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El buen resultado de la reforma agraria queda asegurado, porque en
esa zona en que se llevo a cabo la reparticién de la tierra se volc6 un con-
junto de acciones laterales de politica agricola, de tal manera que muchas
veces los mismos propietarios afectados por la reforma tendrin que con-
venir en que salieron beneficiados y en que deben bendecir el momento
en que la reforma agraria, acompanada de esa corte de acciones de pro-
mocién agricola, llegé a la zona en que se encontraban.

Una ley general, flexible, de tal manera que después pueda planearse
la reforma para cada zona econdémico agricola 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 generales, si, aplicables a todo el 4mbito del territorio, postu-
lados guiadores que si deben ser generales para todo el pais. Pero el pro-
cedimiento mismo, las cuantificaciones, en fin, lo que en concreto haya
de hacerse en cada una de las regiones econémicas, no debe estar en la
ley; sino en una ley reglamentaria o decreto que se expida en relacién con
esa regién econdmico agricola. A este punto ya se hizo referencia atris.
Lo que quiero indicar es que en una determinada regién hay que observar
el catastro, y también observar, mediante estudio, las condiciones en que
se desarrolla la agricultura en esa regién, y de ahi deducir un programa
agrario, especifico para la regién, que de una buena vez resuelva todos los
aspectos del problema que alli se presenta, y que acompafie la reforma
agraria con las demds acciones laterales, o cuando menos con las acciones
laterales que ahi sean urgentes de atender.

De lo anterior se desprende que otra de las caracteristicas del meca-
nismo que se propone es la combinacién estrecha de la reforma agraria
con las otras acciones de la politica agricola, y nunca considerar a la re-
forma agraria en si misma como una accién aislada, segin ya se habia
sefialado.

Ahora bien, en relaciéon con la manera de redistribuir la tierra, si se
encuentra que la tierra en la regién estd demasiado concentrada, se estard
en el caso de combatir el latifundio social y el latifundio econémico, en
la forma que quedé expresada. Esto se logra fijando maximos permisibles
y expropiando los excedentes de las fincas. Los miximos permisibles no
deben ser rigidos, 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 econémico, es decir el mal cultivo, el mal
uso de la tierra, y naturalmente debe salir penado en mayor grado quien
esté en esa condicién también en grado mayor. Se requiere establecer un
medio para medir en cada finca el grado de latifundismo econdémico.
Determinadas las clases econémicas de tierra, porque dentro de la zona
hay que hacer una subdivisién de la tierra en clases econémicas, que con-
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tiene una finca grande, de acuerdo con los estudios que se llevan a cabo
previos a la reforma agraria y que no son muy complicados si se tiene mé-
todo para los mismos, habrd que determinar cudl es la capacidad de absor-
cién de capitales y de mano de obra por hectirea de cada una de las clases
econdmicas de tierra. Si lo que tiene esa finca estd por encima del 75 %
de la capacidad de absorcién, la finca ser4 del cultivo intensivo, asi se puede
llamar. Silo que tiene esti entre el 50 y el 75 %, se le llamar4 de cultivo
moderadamente intensivo. Si estd entre el 25 y el 50 % se le llamar4 de
cultivo extensivo, y con menos del 25 %, la tierra de esa finca se imputar4
ociosa.

Al mal cultivo, a la ociosidad, deben dirigirse los tiros mis certeros
de una reforma agraria, de tal manera que inclusive en el momento de las
indemnizaciones, esa tierra puede expropiarse sin pago, ya sea porque exista
en la legislacién el principio de que la tierra pertenece originalmente a la
nacién, como en el caso de México, y que la nacién la concede a los par-
ticulares para que la cultiven y el no cumplimiento de esa obligacién lleva
a su reversion al Estado, o ya sea que exista el principio, como en Ecua-
dor, de la funcién social, que es mis o menos equivalente, de acuerdo con
el cual la propiedad privada de la tierra sélo se justifica si cumple con una
funcién social. A medida que se pasa de la ociosidad al buen cultivo el
maximo permisible ird aumentando, hasta ser muy generoso cuando se est4
en la intensidad de 75 a 100 %; pero, aun para las fincas bien explotadas
habr4d que determinar un maximo, asi sea éste generoso, para combatir los
excesos de la concentracién, una de las formas, ya indiqué, del latifundio
social. Las otras formas de latifundio social implicardn rebajas del méximo
permisible fijado en funcién del grado de latifundismo econémico. Por
lo que respecta al tratamiento de los minifundios, ya me adelanté a expli-
car el tratamiento.

Las tierras expropiadas, junto con las tierras del patrimonio privado
del Estado, junto con las tierras baldias que pertenecen a la nacién que se
encuentren en la regién de que se trata, son las tierras disponibles para
adjudicaciones.

Transaccién entre finalidades econémicas 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 transaccién entre las
finalidades politico sociales, que no pueden ignorarse, y la finalidad de
desarrollo econémico, que menos todavia puede dejarse de lado. Lo im-
portante aqui es que las finalidades politico sociales no oscurezcan a las
finalidades econémicas. Lo importante es no guiarse exclusivamente por
las finalidades politico sociales.
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La unidad familiar

La indicada transaccién se manifiesta principalmente en la postula-
cién de la unidad familiar de explotacién como base de las adjudicaciones
de la reforma; no como algo que hay que generalizar, pero si como la uni-
dad mis satisfactoria para el proceso de adjudicar las tierras que queden
disponibles, como resultado de la reforma, para los efectos de la redistri-
bucién.

;Por qué he dicho que la unidad familiar es la mejor representativa
de esa transaccién entre lo econémico y lo politico social, transaccién que
tiene que caracterizar a las reformas agrarias? Porque la transaccién con-
siste 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 econémico. Un estudio de administracién agricola
que se hiciera en una determinada regién, con mucha frecuencia indica-
ria que las explotaciones 4ptimas econdémicas, las que tienen mejores in-
dices de productividad, no son precisamente, en estos paises subdesarrolla-
dos las explotaciones de magnitud familiar, sino explotaciones mayores.

En realidad, el concepto tedrico de dptimo econdémico se extiende
desde cierta magnitud, generalmente mayor que la familiar, hasta magni-
tudes mucho mayores. Desde cierta magnitud en que ya pueden aprove-
charse ficilmente todas las ventajas de la técnica agricola, por la capacidad
de absorcién de capitales y por la categoria cultural del empresario, hasta
magnitudes mucho 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 6ptimo econémico, desde
el punto de vista teérico, se vuelve sumamente amplio; pero desde el punto
de vista empirico puede determinarse en una cierta regién, a base de una
encuesta de administracién agricola (o economia de la produccién como
también se le llama) vy, estratificando con magnitudes, encontrar aquella
en que los indices de productividad sean mis satisfactorios. Entonces,
tanto desde el punto de vista teérico como desde el punto de vista empi-
rico, se encontrard comtnmente la situacién de que no podemos apoyar
la afirmacién, cuando menos en estos paises, y ni siquiera en los paises
desarrollados, diria yo hasta donde llegan mis conocimientos, de que la
magnitud familiar sea la 6ptima econémica.

Por eso dije que la magnitud familiar, bandera casi de las reformas
agrarias, representa una transaccién entre los dos aspectos que tienen
las reformas agrarias. Dicha transaccién, en una reforma agraria bien pla-
neada, se debe reflejar de la siguiente manera:

a) No postular como general la magnitud familiar. No vamos a per-
seguir que toda la agricultura del pafs se realice a base de magnitudes fami-
liares; no vamos a perseguir una estructura agraria ideal ni homogénea en
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ningun respecto; sino la correcién de los defectos que presente la estructura
agraria prevaleciente. 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 concentracion, la cual operara
a manera de una seleccién espontinea entre los adjudicatarios de la re-
forma. Dicho de otra manera, no crear como producto de la reforma
patrimonios familiares inalienables. El patrimonio inalienable encarcela al
pequeiio agricultor dentro de la parcela que se le concedi; le ata a ella
con vinculos excesivamente rigidos, lo cual impide la flexibilidad del sis-
tema de tenencia y la movilidad de la poblacién que deben acompariar
al desarrollo econémico; impide las adaptaciones del sistema de tenencia
a los requerimientos de la técnica agricola en constante progreso.

¢) Incluir entre los enemigos por combatir a las explotaciones infe-
riores a la familiar, es decir a los minifundios.

d) Calcular la magnitud familiar de explotacién con amplitud. Indu-
dablemente, desde el punto de vista econémico, los inconvenientes de las
magnitudes inferiores a la familiar son mucho mas graves que los que pue-
den tener las magnitudes que van desde la familiar hasta la éptima econé-
mica, Entonces, con el objeto de rehuir en lo posible los inconvenientes
del minifundio; con el objeto de no —como ya dije— caer en €l minifundio
combatiendo el latifundio y crear un problema agrario de distintas caracte-
risticas que el que se resolvié en un proceso racional de reforma agraria,
debemos tratar de calcular la magnitud familiar, base de las adjudicaciones,
con amplitud.

Se considera generalmente como magnitud familiar, aquella capaz de
dar al agricultor y a su familia un ingreso satisfactorio. Esta definici6n
no es, a mi juicio personal, aceptable. En primer lugar porque nunca nos
pondremos de acuerdo en lo que es un ingreso satisfactorio. Este es un
concepto sumamente elastico. En segundo lugar, porque la agricultura
tiene como caracteristica que el ingreso de los agricultores va disminu-
yendo a medida que: disminuye la fertilidad de las tierras que estin en
cultivo, y sobre todo, a medida que aumenta la distancia a los mercados.
Esta observacién, tan vieja como la economia clasica, servia de base a
David Ricardo para elaborar su teoria de la renta diferencial. Y todavia
hay mis 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 cultivada por la familia campesina, desarrollando todo su es-
fuerzo, y aun ayuddndose, en las épocas de mayor actividad agricola, de jor-
naleros temporales; y que esta finca no proporciona a dicha familia un
ingreso satisfactorio, de acuerdo con la medida de éste en que al final
de cuentas hayamos convenido. De nada nos sirvi6 en tal caso el con-
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cepto del ingreso, porque la unidad familiar —después de dedicar a ella
todo su esfuerzo la familia— no alcanza a conseguir ese ingreso satisfac-
torio. Seguramente estamos en tierras demasiado pobres o demasiado aleja-
das de los mercados, y por consiguiente en tierras cuya explotacién econé-
mica, cuya explotacién como negocio, es imposible. No tendria objeto
crear alli unidades de tamario familiar, y, si se crean, no serian satisfacto-
rias desde el punto de vista econdmico.

En todos los paises existe, por lo demds, un sector mas o menos am-
plio de la agricultura que es econdmicamente submarginal. El desarrollo
econémico va reduciendo el tamafio de este sector; pero es dificil eliminarlo
por completo; se va paulatinamente eliminando solamente a medida que
se consigue el desarrollo. En ese sector de la agricultura submarginal, si se
hacen cuentas, resulta que los agricultores pierden dinero; pero ellos no ha-
cen cuentas porque no valorizan su trabajo y porque lo que persiguen de la
agricultura es la mera subsistencia. Ese sector existe y no podemos elimi-
narlo de un dia para otro.

Pongamos el caso, ahora, de una familia media campesina que puede
cultivar 20 hectareas; pero, de acuerdo con los cdnones que nos estableci-
mos, el ingreso satisfactorio lo tiene con 10. ;Por qué hemos de fomentar
la desocupacién temporal? ;Por qué hemos de establecer agricultores a
medias y reducirles el ingreso que podrian obtener ocupando todo su tiem-
po, simplemente porque con determinada cantidad de hectareas ya obtu-
vieron lo 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 satisfactorio. Y ya de
lo dicho puede deducirse que la base de la definicién de la magnitud fami-
liar debe ser la capacidad de cultivo de la familia. Lo que la familia media
pueda cultivar en cada clase econémica de tierras y en cada zona econé-
mico agricola del pais, ésa es la magnitud familiar para esa clase de tierras
y para esa zona econémico agricola. ;Cémo va a cultivar? ;Con los mé-
todos actuales que prevalezcan? Entonces, en el momento en que cambien
los métodos le faltara tierra. Debemos ver un poco hacia el futuro y, con
la idea de calcular con amplitud la magnitud familiar y no exiguamente,
agregar a la definicién: lo que la familia media pueda cultivar utilizando
los mejores métodos; los mejores métodos no en el sentido de todos los
avances de la técnica que pueden observarse en los paises m4s desarrollados
del mundo. Tardarin mucho tiempo quizis algunos de estos métodos en
poder ser utilizados econémicamente dentro del pafs; entonces debemos
agregar “con los mejores métodos econémicamente aconsejables”. ;Eco-
némicamente aconsejables de momento? Pudiera suceder que una situa-
cién de opresién sobre la mano de obra, que un nivel muy bajo, a veces
artificialmente bajo, de los salarios, hiciera econémicamente desaconseja-
bles aiin pequefias substituciones de mano de obra por bienes de capital.
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Entonces el concepto de econémicamente aconsejables de los mejores mé-
todos debe tener cierta latitud, cierta visién hacia un futuro no muy lejano;
pero si hacia cierto futuro en que hayan desaparecido las condiciones de
baratura de 1a mano de obra que impiden en la actualidad el uso de algunas
técnicas. Podemos admitir el uso de la traccién mecénica, podemos admi-
tir el uso de la combinada, para poner ejemplos, en el caso de los cereales
y de tierras planas. Pero quizd no pongamos todavia €l uso de la cosecha-
dora de maiz; el uso de la pizcadora mecénica de algodén; el uso de la
cortadora mecénica de cafia de azicar; porque la observacién de los distin-
tos paises nos indica que el momento en que puedan usarse econémica-
mente las maiquinas citadas est4 todavia muy lejano, y no asi el momento
en que puedan utilizarse econémicamente las otras miquinas que cité en
primer lugar.

Los requerimientos de mano de obra —y seguimos completando por
pedacitos la definicién —varfan extremadamente en el curso del afio. Hay
épocas de méxima actividad de la empresa agricola. Y hay épocas en que
la mano de obra se necesita en minimas o nulas cantidades. Entonces,
si quisiéramos que la familia lo hiciera todo en la empresa de magnitud
familiar, tendriamos que darle una superficie demasiado pequefia y la
mayor parte del afio la pasaria en una ociosidad parcial. A nuestra defi-
nicién debemos agregar, pues, por esta razén y porque es muy dificil a
base de diversificacién la estabilizacién de los requerimientos de mano
de obra en el curso del afio: “con el uso de asalariados temporales” y “sin
el uso de asalariados permanentes”. Lo dltimo ;por qué?, porque si se
usan asalariados permanentes, digamos por definicién, ya no se trataria
de una explotacién 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 permanentes no se trata ya, propia-
mente cuando menos, de una explotacién de tamafio familiar.

Integrando nuestra definicién, unidad familiar es la superficie que
puede cultivar la familia media campesina, con la ayuda de asalariados
temporales, sin la ayuda de asalariados permanentes, y con los mejores mé-
todos econémicamente aconsejables.

La cooperativa de produccién

Estaba sefialando cuéles son los resultados a los cuales nos lleva el
hecho de sefialar la magnitud familiar como la unidad ideal para las adju-
dicaciones agrarias. Ese sefialamiento —dije— representa una transac-
cién; y la transaccién se manifiesta en la politica agraria de distintas ma-
neras, como lo he sefialado. Otra manifestacién seria dejar un lugar en
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las adjudicaciones, al lado de la magnitud familiar de explotacién, a las
cooperativas de produccién. La cooperativa de produccién es tedricamente
muy superior, desde todos los puntos de vista, a la unidad familiar. Hay
quienes creen que la cooperativa de produccién deberia ser la base de las
adjudicaciones agrarias y no la unidad familiar, porque si bien la unidad
familiar tiene ventajas sociales y desventajas econémicas o cuando menos
algunas desventajas econdémicas, la cooperativa de produccién retine ven-
tajas sociales y ventajas econdémicas. La ventaja social podria ser que no
proletariza al campesino, lo saca de su condicién de asalariado, y sin em-
bargo, desde el punto de vista econdémico, permite a las explotaciones
aprovechar las ventajas de la agricultura en grande escala. La ventaja social
queda relativamente neutralizada por el hecho de que el campesino es
casi siempre muy individualista y se siente mucho més satisfecho cuando
tiene la propiedad, cuando tiene un patrimonio individual, personal, que
cuando tiene un patrimonio de caricter colectivo. Por lo demads, la coope-
rativa de produccién o tenencia en comun de las tierras es una forma di-
ficil de manejar; dificil de administrar con éxito; tiende la responsabilidad
a diluirse; se necesita estar constantemente ideando y moviendo estimulos
para que el agricultor no se sienta simplemente asalariado, sino que se
sienta copropietario. A los anticipos que se le entreguen durante el afio,
como jornales, a cuenta de utilidades, tenderd a llamarlos jornales y no
anticipos.

Probablemente se entronice en la cooperativa algin grupo no desea-
ble que maneje las cosas en favor de sus intereses personales y en contra
de los intereses de la mayoria a que representan. El Estado deber4 estar
vigilando continuamente por el éxito de la cooperativa de produccién,
porque de otra manera probablemente venga una tendencia hacia la diso-
lusién, creada a base 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 estd viva en
muchos paises, inclusive en los socialistas, no ha sido ficil manejar con
éxito, ni alli, a estas cooperativas de produccién. Lo conveniente en una
sana politica agraria, parece ser dejar un lugar a estas organizaciones ahi
en donde la necesidad del trabajo colectivo sea palmaria por alguna razén,
por ejemplo la existencia de un sistema de riego en que no va a ser posi-
ble ir regando parcela por parcela, sino que conviene regar continuamente;
o el uso de la tierra para ciertos cultivos en que la mecanizacién lleva a la
necesidad de hacer las labores con mucha mis economia en conjunto y no
terminar con una parcela para comenzar con la siguiente y asi sucesiva-
mente. Ahi donde exista cierta educacién, cierta tendencia hacia la soli-
daridad social y la ayuda mutua, y, sobre todo, ahi donde exista voluntad
de los campesinos para trabajar dentro de este tipo de organiza_ci()n, por-
que de ninguna manera vamos a hacer —serfa contrario a la doctrina coope-
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rativa y a cualquier norma humana y democritica— que trabajen forzados
dentro del sistema colectivo de uso de la tierra.

Otro efecto de la transaccién a que me referia, es la admisién del
hecho de que, si bien para las tierras de labor en términos generales no
tiene la unidad familiar mayores inconvenientes econémicos, y aun para
ciertos cultivos no tiene ningunos inconvenientes econémicos, para ciertas
tierras y para ciertas actividades agricolas si tiene inconvenientes impor-
tantes. Entonces debemos excluir esas tierras y esas actividades agricolas
de la participacién 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 actividades agricolas en que
la participacién, la subdivisién, puede tener inconvenientes serios. Las
tierras de labor destinadas a cultivos son las tnicas, o casi tnicas, que
pueden constituir empresas familiares. Concordantemente, en la propiedad
grande podemos sefialar miximos mas pequefios para las tierras de labor
destinadas a cultivos, y quedarian fuera de este tratamiento las siguientes
categorias de tierra: Desde luego las no susceptibles de uso econdmico y las
tierras cuya aptitud sea la forestal y los pastizales y no los cultivos. La
ganaderia, para realizarse con éxito, requiere superficies grandes, y lo mis-
mo las explotaciones forestales racionales. En estos casos el miximo per-
misible, 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 baldias
con que se cuente para las adjudicaciones deben darse a cooperativas de
produccién y no a individuos, en dreas suficientemente 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 tiempo presente en
muchos paises. Puede haber todavia regiones, en un pais subdesarrollado,
que se presten para la constitucién de esta clase de tenencia; pero en
general se trata de una forma anticuada, ya que no funciona. La reforma
agraria mexicana se hizo de una manera muy peculiar: Se resucité una
institucién colonial; la tierra adjudicada pertenece no a individuos sino a los
pueblos, en propiedad comunal. Se le resucité porque se razoné de esta
manera: Las haciendas se han venido ampliando y se tiene 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 estin ahogados, rodeados por
los limites de las haciendas circundantes, sin que puedan tener las facili-
dades de tierras de que anteriormente gozaran. Hay que reivindicar esas
tierras para sus legitimos propietarios, que son los pueblos. Posteriormente
se encontraron dificultades para hacer la reivindicacién, porque los titulos
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no existian, porque se habia perdido o eran ininteligibles atin para los me-
jores paledgrafos, y entonces se dijo “dotar de tierras a los pueblos”; pero
el origen fue la restitucién de tierras que les habian sido usurpadas.

Asi se resucité la instituciéon colonial de que los pueblos son los pro-
pietarios de las tierras. En la colonia los pueblos tenian tierras de labor
llamadas de comun repartimiento, tierras para atender a los servicios
publicos, que administraban los ayuntamientos y que se llamaban “los pro-
pios”, y tierras de pastos y de montes, que se llamaban “el ejido” (después
de la reforma se llamé ejido al conjunto de las tierras comunales de los
pueblos, de manera que se cambi6 la significacién original colonial del
término). De la misma manera que entonces tenian los pueblos en pro-
piedad comunal toda clase de tierras, asi se les doté de tierras de labor
y de tierras de pastos y de bosques. La primera correccién que hubo que
hacer en este proceso de exhumacién, indudablemente muy dificil porque
a la historia nunca se le puede dar vuelta para atrds como a las peliculas
cinematograficas, fue no titular al comdn del pueblo, sino titular a nombre
de determinadas personas, estableciendo el procedimiento de trasmisién
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 bos-
ques. Con las tierras de labor pronto se adaptaron los campesinos al sis-
tema, porque no era dificil, legal o econémicamente (parcelacién econé-
mica se le llama alld a la que hacen los mismos campesinos), distribuir
esas tierras entre todos sus tenedores, en parcelas individuales, y cada quien
ponerse a cultivar su parcela. Pero ;y los pastos? ;Y los montes?

Refirdimonos a los pastos, que al final de cuentas los bosques consti-
tuyen algo anédlogo. 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 II en la Ordenanza en que estableci6 esta institucién, el
tiempo en que se tenia ahi ese terreno para un uso comun indistinto,
“para que los indios tengan sus ganados sin que se revuelvan de otros de
espafioles” segtin dice textualmente dicha Ordenanza, aquel tiempo en que
esto funcionaba bien porque habia abundancia de tierras en relacién con
la poblacién y en relacién con los animales por llevar a pastar, habia pasado.
Ahora habria necesidad de establecer una reglamentacién rigida si los ani-
males eran de propiedad individual y el pasto comunal, a fin de que cada
uno pudiera pastar sélo cierto nimero de cabezas. Lo que sucedi6 fue que
fracas6 la dotacién de tierras de pastos, pues el uso que generalmente los
pueblos hicieron de ellas fue darlas en arrendamiento a los terratenientes
particulares para que ampliaran sus ganaderias. Y asi ha venido corriendo
el tiempo, y los pastos de los ejidos los usan ahora los terratenientes no
ejidatarios para pastar sus animales, y pagan una cierta cantidad, una renta
o regalia, a los ejidatarios por el uso de sus tierras. ;Para esto, para hacer
una explotacién indirecta, se hace una reforma agraria?
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Otro paso que se dio en vista de estos resultados fue establecer las
concesiones temporales de inafectabilidad ganadera. Lo cual, al final de
cuentas, sin entrar en detalles, fue ampliar las inafectabilidades en el caso
de la actividad ganadera, es decir declarar hasta en magnitudes sumamente
amplias vedada la entrada de la reforma agraria. Es hasta ahora —para
terminar el relato sobre México— que el Gobierno, sin derogar lo refe-
rente a la inafectabilidad ganadera, sino en relacién a las tierras de pastos
que ya poseen los ejidos, estd organizando “el ejido ganadero”, es decir,
propugnando que los ejidatarios reivindiquen esas tierras una vez mds, abo-
liendo los contratos de arrendamiento, y dindoles crédito y asistencia téc-
nica suficientes para que, en cooperativas de produccién, en forma colectiva
porque de otra manera no funciona, establezcan ganados propios en sus
tierras propias.

Mecanismo de las adjudicaciones

Un aspecto que conviene dejar bien aclarado es la forma mas conve-
niente de desencadenar una reforma agraria. Hay dos formas, cuya dife-
rencia pudiera expresarse asi: La primera consiste en entender la redistri-
bucién de la tierra como repartir las tierras que queden disponibles en
virtud de la reforma, entre los hombres. Esta es la forma indeseable: re-
partir tierra entre los 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 disponible en virtud del proceso
de reforma. Es la forma més racional y deseable.

Pero lo anterior debe aclararse, porque se presta a una confusién. 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 llevirsela a ocupar las tierras
vacantes, las tierras baldias abundantes en muchos paises, y no debe tocarse
la propiedad privada ya existente. Se ha pretendido recientemente pre-
sentar como ideal el postulado 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 pobladas, ya cultivadas, ya ocupadas, un sistema de tenencia
defectuoso, con tierra demasiado concentrada, con tierra demasiado dise-
minada en su propiedad o con fragmentacién, no hay que echar la resolu-
cién del problema hacia otro lado en donde no existe, sino resolverlo
donde existe, es decir corregir esos defectos donde se encuentren, atacar
esos defectos de la tenencia de la tierra que estin 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 disponibles, en virtud del proceso de correcciones, deben ser objeto
de ocupacién por individuos seleccionados (y el elemento seleccién es
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completamente indispensable en una reforma agraria bien planeada); en la
forma de colocar a esos agricultores, como dije ya, de acuerdo con la capa-
cidad de esas tierras para absorber ocupantes.

Otra forma m4s clara de decir lo anterior es la siguiente: La reforma
agraria debe desencadenarse como un proceso correctivo de los defectos
que presente la estructura de la tenencia de la tierra, sin crear sujetos de
derecho agrario. No debe desencadenarse a partir del derecho que se otor-
gue a ciertas personas para obtener, en virtud de la reforma, un pedazo de
tierra. Las expropiaciones que haga la reforma agraria no deben ser expro-
piaciones a peticién de sujetos de derecho agrario, sino expropiaciones de
oficio, para corregir los defectos de la estructura agraria en la regién
de que se trate.

Este punto es importante porque existe mucha legislacién que desen-
cadena la reforma agraria a partir de la creacién de sujetos de derecho
agrario. Una ley venezolana principiaba diciendo: “Todo venezolano ma-
yor de 18 afios, apto para la agricultura, tiene derecho a que se le dote
de un pedazo de tierra.” O ese derecho iba a ser completamente ficticio,
o esa ley llevaria a subdividir las tierras en forma igualitaria entre todos
los individuos destinados a la agricultura, lo que es casi inconcebible vy,
en el supuesto de que se realizara, llevaria a un minifundismo generalizado,
y no resultaria de ninguna manera constructivo, sino destructivo. Habria,
si ese derecho se ejerciera hasta su fin ultimo, realmente una involucién
econdmica en el pais, en vez de estarse favoreciendo una evolucién. La
ley mexicana no habla de individuos, de todo ciudadano mayor de 18 afios
como la ley venezolana; pero también desencadené la reforma a partir de
la creacién de sujetos de derecho agrario. El sujeto en ese caso fue el
poblado. Todo poblado que no tenga mdis de 10 mil habitantes, que no
sea capital de Estado, etc., etc., y en que puedan censarse veinte o mds
individuos sin tierra dedicados a la agricultura, tiene derecho a pedir la
dotaci6én de tierras, y las tierras se le han de dar en propiedad comunal
a ese poblado si existen fincas afectables, es decir mayores del maximo
permisible, en un radio de siete kilémetros alrededor del poblado. El resul-
tado fue que las fincas afectables en un radio de siete kilémetros alrededor
del poblado eran generalmente cinco, o diez, o veinte; un nimero grande.
En cada finca el propietario se reservaba la parte que él escogia, y lo de-
més quedaba como afectable, y el ejido se concedia al pueblo tomando
un pedazo de una finca, otro pedazo de otra finca y asi sucesivamente. La
tierra adjudicada al poblado quedaba diseminada en fracciones dispersas.
Esto es incidental; pero ilustra los inconvenientes de crear sujetos de dere-
cho agrario y operar a base de peticiones de esos sujetos, las cuales se van
presentando en todo el dmbito del pais, unas alld y otras ac4, y se van
atendiendo de acuerdo con el turno en que se presentaron y las posibili-
dades del instituto agrario para irlas satisfaciendo.
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Buena disposicién para hacer la reforma

He encontrado en este pais algo muy notable, y que hace que puedan
hacerse augurios muy promisorios: una disposicién general o casi general
para hacer una reforma agraria. Esta es realmente una circunstancia feliz.
Ahora solamente debe recomendarse cuidado para no caer en una reforma
agraria mal disefiada. Creo que en mis platicas he distinguido, de manera
clara, cudles son las caracteristicas de una reforma agraria mal disefiada y
cuiles son las de una reforma agraria bien disefiada. He indicado tam-
bién que una reforma agraria bien disefiada no debe ignorar los aspectos
politico sociales, sino que debe transar con ellos. Si se hace en el Ecuador
una reforma agraria de este tipo, metddica, bien pensada, pacifica, sin
violencias, con una visién integral del problema agrario y agricola esto
significard la apertura de un amplio portén hacia el porvenir.
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