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PRESENTACION

Bernardo Mancgano Fernandes, Luis Felipe Rincén
y Regina Kretschmer

Los articulos que integran este libro del Grupo de Trabajo de Desarro-
llo Rural de CLACSO abarcan diferentes aspectos de la actualidad de
la Cuestién Agraria y el debate en torno a las Reformas Agrarias en
América Latina y el Caribe, proporcionando al lector una visién com-
parativa sobre las diferentes experiencias y las resistencias de campe-
sinos, indigenas y afroamericanos contra la expansién capitalista en
los territorios. La presente compilacién busca dar continuidad a la
publicacién de reflexiones y resultado de investigaciones del GT, entre
las que se destaca el libro Campesinato e agronegdcio na América La-
tina: a questdo agrdria atual del afio 2008, que se centré en el analisis
de las transformaciones y conflictos territoriales entre el agronegocio
y campesinos e indigenas y la concomitante reconfiguracién de los
territorios latinoamericanos.

Asi, la presente compilacién actualiza este andlisis ampliando el
debate con énfasis en las disputas actuales por politicas de Reforma
Agraria. Esto requiere plantear la discusién sobre los significados y el
alcance de las reformas agrarias, el rol que juega el Estado y la parti-
cipacion de los diferentes sectores de la poblacién en estas politicas
agrarias. Elementos que son retomados por Bernardo Mancano Fer-
nandes al abordar la actualidad y alcance de las politicas de Reforma
Agraria en distintos gobiernos en Brasil, y que ante los fluctuantes lo-
gros alcanzados, se concluye que la experiencia de la Reforma Agraria



Bernardo Mangano Fernandes, Luis Felipe Rincén y Regina Kretschmer

en el pais es la que desarrollan en su cotidianidad los movimientos
sociales en su lucha constante por la tierra y en la tierra.

Retomar la tematica de la Reforma Agraria- en tiempos del neo-ex-
tractivismo y nueva fase de acaparamiento de tierras - resulta estratégi-
co ya que la ofensiva neoliberal viene acompanada del desplazamiento
del debate sobre el derecho campesino e indigena al acceso a la tierra,
politicas publicas de distribucién de tierras y desarrollo territorial rural
para ser sustituido por las politicas dictadas siguiendo los intereses del
mercado. El agronegocio no solo desterritorializa a poblaciones rurales
marginales de sus territorios sino que también se apropia de su derecho
ala tierra y a la vida en nombre de la productividad y el progreso.

Precisamente, el bloque hegemoénico pretende monopolizar el de-
bate en torno a la Reforma Agraria- al situarlo en &mbitos econémi-
cos- pero la cuestion del acceso, uso y control sobre los territorios, es,
como nunca antes, una cuestion del poder (cada vez mas globalizado).
En esta linea el articulo de Eraldo da Silva Neto, analizando el caso
brasilefo, retoma la reflexion teérica sobre los conceptos de espacio,
territorio y reforma agraria, que sirve para describir los procesos de
expansion capitalista en el campo, y las resistencias del campesina-
do en su lucha por el territorio. Evidenciando la separacién entre la
reforma agraria promovida por las organizaciones socioterritoriales
-como territorio de la politica- en contraposicion de la reforma agra-
ria de mercado que es descrita como territorio de la economia.

Este escenario, aunque no nuevo, se ha agravado a consecuencia
de la muiltiple crisis a partir del afio 2008, que es esencialmente una
crisis de acumulacién capitalista y que ha conducido a una reestructu-
racion del sistema agroalimentario y agro-energético a nivel mundial
con una nueva puesta en valor de la tierra como fuente de especulacién
y acumulacién en un contexto global cambiante. Con la presencia de
nuevos actores (paises, bancos, fondo de pensiones etc.) con disimiles
intereses e intencionalidades en la adquisiciéon de enormes superficies
de tierra (especulacion, garantizar la seguridad alimentaria en sus pai-
ses de origen, dominacion politica etc), el escenario se ha vuelto méas
complejo y se caracteriza hoy, de un lado, por una creciente concentra-
cién de las cadenas productivas y corporaciones, y de otro, por centros
de poder mas difusos (poli céntrico) por la presencia de nuevos actores.

Esta avanzada neoliberal sobre los territorios amenaza con rever-
tir los histéricos logros alcanzados mediante la movilizacién social,
como la fue la revoluciéon Mexicana, que en su contribucién Lucia-
no Concherio Bérquez y Carlos Rodriguez Wallenius retoman para
analizar los embates econémicos y sociales que sobre el campo mexi-
cano, a lo largo del siglo XX e inicio del XXI, se han presentado, y
que no obstante gracias a la resistencia y luchas campesina/indigena
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han garantizado la persistencia de la propiedad ejidal y comunida-
des. Paralelamente el caso cubano, presentado por Angelina Herrera,
constituye una referencia central a la hora de analizar y evaluar los
impactos y alcances de la reforma agraria para América Latina, una
vez que como la misma autora menciona, desde la revolucién se han
venido aplicando diversas politicas, unas estructurales y otras no, que
han impactado de diversas maneras en la estructura de la tenencia de
la tierra y el uso de ésta; las formas de organizacién social de la pro-
duccién, ademas de tipos y cantidades de produccién agricola; y que
ante los cambios recientes por la crisis del socialismo, se enfrentan al
reto de mantener los principios de equidad socioterritorial, justicia
social e igualdad de oportunidades.

En el afio 2012, la cantidad de personas asesinadas por defender
sus tierras y recursos naturales o reclamar tierra, se triplicé en com-
paracién a los diez anos anteriores!. Colombia constituye uno de los
casos mas representativos entorno a la violencia en el campo y la des-
igualdad en la tenencia de la tierra. Acarreando un conflicto politico/
social por més de cinco décadas con profundas raices en el irresuelto
problema agrario, Luis Felipe Rincén y Hellen Charlot Cristancho,
analizan el alcance e impacto que han tenido las politicas de reforma
agraria en el pais, que no obstante, se han centrado en resolver casos
puntuales de conflictos por la tierra antes que representar transforma-
ciones estructurales en el sector. Asi se introduce lo que ha significado
las politicas de distribucién de tierras en la fase neoliberal orientadas
hacia el mercado asistido de tierras y la contrarreforma agraria apo-
yada por los grupos militares de extrema derecha. Entre tanto Flor
Edilma Osorio Pérez analiza el papel que la tierra ha tenido como
factor fundante, motivo de disputa, botin de guerra y factor de resis-
tencia de las comunidades en el marco del conflicto interno armado
colombiano, que en la actualidad y en el marco de una negociacién
para llegar a acuerdos de paz, representa una esperanza para las co-
munidades despojadas y victimas de la violencia en el pafs.

El papel de los Estado-Nacion resulta clave para sustentar las
transacciones de grandes extensiones de tierras y la expansién capita-
lista en el campo. Las modificaciones de la legislacién nacional y los
marcos administrativos, el uso de fuerza de las fuerzas publicas (poli-
cias y militares) en contra de poblaciones rurales rebeldes, la judicia-
lizacién de las luchas sociales en defensa de territorios y la naturaleza
son ejemplos que muestran que el Estado ha jugado un rol decisivo
para facilitar el acaparamiento de tierras y el despojo de campesinos

1  Global Witness 2014: The dramatic rise of killings of environmental and land
defenders 2003-2013. (London: Global Witness)
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e indigenas. En esta perspectiva Luis Daniel Hocsman y Mariana Ro-
mano traen a discusién el rol que juegan las ramas judiciales como
instrumentos que favorecen los procesos de despojo del territorio de
las comunidades locales para el caso Argentino, cuyo centro de expan-
sién de concentra en las tierras hasta hace poco denominadas como
marginales, pero recientemente revalorizadas por las dinamicas de
expansion del agronegocio en amplias regiones del pais, encontrando
la resistencia por parte de campesinos por la defensa de los territorios.

Este panorama no obstante, ha conducido a nuevas resistencias
sociales en contra del despojo de sus tierras y la contaminacién y des-
truccién ambiental al mismo tiempo que resinifican la tierra y los re-
cursos naturales, levantando la bandera de la soberania alimentaria y
la agroecologia, globalizando la lucha contra el modelo hegemoénico
de desarrollo. Las reivindicaciones por Reforma Agraria y democra-
tizacion del acceso a la tierra no han perdido su actualidad, sino que
mas bien se reclama mediante las mas diversas acciones para impedir
su desterritorializacion y luchar por su reterritorializacion. La disputa
por los territorios y modelos de desarrollo no ha perdido su relevancia
si no que se ha agudizado.

Se han sumado nuevos espacios de disputas por sus diferentes in-
terpretaciones de la realidad, suposiciones, objetivos e intencionalida-
des, como la del Banco Mundial, , los cédigos de ética de empresas y
las Directrices Voluntarias de Tenencia de la Tierra, elaborado recien-
temente por la FAO en coordinacion con la sociedad civil, como la Via
Campesina, el cual es abordado por Sergio Gémez cuando releva de
manera histérica y regional las distintas politicas de reforma agraria
ejecutadas en los paises Latinoamericanos y deja ver el rol que las Di-
rectrices Voluntarias tienen en una nueva fase de las politicas para la
regién. El Banco Mundial, con otros organismos internacionales, ha
propagado desde la década del noventa, reformas agrarias via merca-
do, donde para mitigar las consecuencias sociales, fueron combinadas
con programas compensatorios y de combate a la pobreza. Este punto
es abordado por Jodo Marcio Mendes Pereira quien analiza la agenda
politica en la cual ésta se insertd, los instrumentos utilizados para su
aplicacién y los resultados alcanzados en tres paises de la regién, que
en sintesis no lograron cumplir las metas propuestas, desvirtuandose
como el mecanismo mas eficiente y econémico para reducir la pobre-
za y desigualdad en el campo, lo cual se logré gracias la accién deci-
dida de movimientos sociales nacionales y campaiias internacionales,
no obstante sigue estando presente como alternativa para solucionar
los problemas del campo desde la perspectiva del mercado.

Esta compilacién tuvo su punto de partida en un seminario in-
ternacional en Asuncién- Paraguay a pocos meses de la asuncién de
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Lugo al poder que prometia una reforma agraria en un pais con una
de las mayores desigualdades de la tenencia de tierra en el mundo.
Este evento era politicamente estratégico para acompanar y apoyar,
desde la reflexién académica del pensamiento critico, a las organiza-
ciones sociales en sus demandas por democratizacién del acceso a la
tierra por medio del intercambio de experiencias latinoamericanas de
la lucha por la tierra y la Reforma Agraria.

Como es hébito de las reuniones del GT “Desarrollo Rural” de
CLACSO se realiz6 una visita al campo para conocer luchas campe-
sinas en su territorio. En un campamento de la resistencia al mono-
cultivo de la soja, acompariado del reclamo de recuperacién de tierras
campesinas, apropiadas estas por el agronegocio, y la implementacion
de una Reforma Agraria Integral en el departamento de San Pedro, el
grupo de intelectuales debatié con los campesinos rebeldes sobre los
desafios de la Reforma Agraria ante las nueva coyuntura politica del
pais y de la economia mundo.

Los acontecimientos politicos posteriores, como es expuesto en
los analisis de Regina Kretschmer sobre los conflictos agrarios y las
luchas campesinas, y Ramoén Fogel que tiene como eje los retrocesos
y luchas por la reforma agraria, fueron mostrando que Paraguay se
incorpor6 a la continuidad histérica latinoamericana de masacres a
campesinos, contrarreformas agrarias y violencia estatal para con-
trarrestar la intencionalidad de modificar la estructura agraria y la
democratizacion del acceso a la tierra. Siguiendo el ejemplo de Hon-
duras en el afio 2009, en Paraguay se realiz6 un golpe de estado parla-
mentario en el afio 2012.

Esta compilacién, a su vez, constituye un homenaje a Tomas Pa-
lau, incansable analista, investigador y pedagogo paraguayo que formé
generaciones de estudiantes, obreros, campesinos y profesionales. Su
enorme capacidad de unir anélisis, investigacién, y formacién con es-
trategias politicas anti-sistémicas asi como su capacidad de comunica-
cién con trabajadores urbanos y rurales, le convirtié en un intelectual
y compafiero indispensable para acompafiar y orientar a las luchas en
Paraguay. El supo traspasar las fronteras entre lo académico y politico
en su continuo acompafiamiento y presencia en los sitios de conflictos
rurales y se convirtié en un principal aliado y compafiero de los campe-
sinos en lucha. Su temprana muerte en marzo del afio 2012 dejé al pue-
blo paraguayo huérfano ante los acontecimientos que se precipitaron
luego de la masacre de Marina Cue - Curuguaty en junio del afio 2012.

Su memoria sigue/se mantiene viva a través de sus escritos y los
cursos de formaciéon campesina de Base IS que llevan su nombre y
transmiten su pensamiento critico y amor a la rebeldia y seran estos
jévenes que encabezan la rebeldia de hoy, manana y del futuro.
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LA EXPERIENCIA BRASILENA DE LA LUCHA
POR LA TIERRA'Y LA REFORMA AGRARIA

Bernardo Mang¢ano Fernandes*

INTRODUCCION
Analizamos la experiencia de la reforma agraria brasilefia, que esta
en curso desde el final de la década de 1970, a través de su proceso
territorial que esté siendo realizado por los movimientos campesinos
y gobiernos de diferentes matices politicas. Esta experiencia, por sus
nuevos hechos, nos obliga a pensar el concepto clasico de reforma
agraria, porque este no explica la reforma agraria que esta ocurriendo
en el Brasil. Por esta razén, el tema de la reforma agraria en el Brasil
ha suscitado un buen debate con diversos colegas de la geografia y de
otras ciencias. La cuestion es si Brasil hizo o no hizo, o si est4 hacien-
do reforma agraria? Hay diferentes interpretaciones entre nosotros,
desde la contrarreforma agraria hasta la reforma agraria en ejecucion.
Presenté por primera vez mi interpretaciéon en Fernandes (2013), la
cual es reforzada en este articulo.

Es importante recordar que aqui no esta puesta la cuestién de
que la reforma agraria estaria superada, como viene siendo defendido
por los investigadores conservadores. A los interesados en los estudios

*  Professor do Departamento de Geografia da Universidade Estadual Paulista - UN-
ESP, campus de Presidente Prudente.Coordenador da Catedra UNESCO de Educagao
do Campo e Desenvolvimento Territorial. Correo electréonico: bmf@fct.unesp.br
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de la reforma agraria brasilefia recordamos que hay tres tenden-
cias: una que entiende que el Brasil no hizo reforma agraria, otra
que comprende que la reforma agraria estd ocurriendo y otra que
defiende que el Brasil ya no necesita reforma agraria. No analizaré
la tendencia de la contrarreforma agraria y de la reforma agraria
superada, porque no es ese mi objetivo en este articulo.

Mi objetivo en este articulo es demostrar la reforma agraria en
desarrollo hace por lo menos cuarenta afios, al mismo tiempo que
la reforma agraria como proyecto de gobierno no se realiza, ella se
realiza todos los dias en la lucha por la tierra en cada asentamiento
que es creado. Incluso, me tomo anos para comprender este proceso
que se mueve y va a ningtin lado. Aunque hay un movimiento crean-
do varios lugares, fracciones del territorio campesino hace mucho
tiempo, pero que puede no ser visto como un todo, porque la refor-
ma agraria es una lucha permanente y en el Brasil, no tiene fecha
para acabar. Ella se hace en el dia a dia por la lucha de los sin tierra
y los gobiernos son obligados a responder a estos movimientos de
resistencia. El capital intent6 apropiarse de la reforma agraria como
demostraron Sauer y Pereira (2006), y Ramos Filho (2013), pero no
lo consigui6, porque la reforma agraria es una lucha campesina.

Mis lecturas sobre la reforma agraria estan basadas en el tra-
bajo con la RED DATALUTA, donde todos los dias acompafiamos
los datos de la lucha por la tierra y de la creacién de asentamientos,
publicando mensualmente el Boletin DATALUTA, y produciendo in-
formes y reuniones anuales, en donde decenas de investigadoras e
investigadores reflexionan sobre el proceso en curso. Otra razén son
los viajes permanentes por el Brasil distante, conversando con los
movimientos campesinos, visitando espacios de resistencias y territo-
rios conquistados. Otra razoén son mis investigaciones y las investigaciones
de los estudiantes que oriento desde el posgrado hasta el pregrado, y de la
misma manera, las investigaciones de mis colegas de la RED DATALUTA.
En la intencion de contribuir con el debate sobre la reforma agraria, presento
este articulo en cuatro partes. Comienzo por el debate paradigmatico que es
el método que utilizo para analizar la cuestion agraria. Después analizo la co-
yuntura agraria para comprender los obstaculos a la reforma agraria, pasando
a una lectura de los datos del DATALUTA, resultado de las acciones de los
luchadores y de la correlacion de fuerzas. Por ultimo, hablo de la reforma
agraria a largo plazo.

1. DEBATE PARADIGMATICO Y REFORMA AGRARIA

Utilizo el debate paradigmatico para comprender los pensamientos
y las disputas por los modelos de desarrollo del agronegocio y de la
agricultura campesina. Las politicas de desarrollo son sustentadas
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por teorias, paradigmas que promueven el proceso de construccién
del conocimiento a través de la praxis intelectual y la politica en
colectivos de pensamiento que se organizan para producir sus inter-
pretaciones de las realidades. Es por medio de la praxis intelectual
que definimos los territorios de las teorias, dirigidos por el méto-
do de donde cuestionamos los conceptos producidos y producimos
otros.

Para realizar el debate paradigmatico es necesario estar abierto
al didlogo. La opcion por el método materialista dialecto significa
que tenemos una posicién definida en los territorios inmateriales
formados por los paradigmas. Estos son formados por teorias, que
son pensamientos de referencias organizados en corrientes tedricas,
o sea, que hacen las interpretaciones de los hechos, lo que implica
necesariamente tener una postura politica ante los mismos y no ig-
norar las otras posturas cientificas y politicas, como rutinariamente
sucede cuando un paradigma es hegemonico dentro de la academia
o de las instituciones.

El debate paradigmatico explicita la disputa de paradigmas que
usan la confrontacién de ideas, de los campos de disputas, por medio
de las relaciones de poder, para defender o imponer diferentes inten-
ciones que determinan sus modelos interpretativos. Los paradigmas
representan intereses e ideologias, deseos y determinaciones, que
se materializan por medio de politicas publicas en los territorios de
acuerdo con las pretensiones de las clases sociales. Por intermedio
del recurso paradigmatico, los cientificos interpretan las realidades
y procuran explicarlas. Para hacerlo, ellos seleccionan y manipu-
lan un conjunto de constituyentes, como por ejemplo: elementos,
componentes, variables, recursos, indicadores, datos, informacio-
nes, etc., de acuerdo con sus perspectivas y sus historias, definiendo
politicamente los resultados que quieren demostrar. Evidentemente
siempre respetando la coherencia y el rigor teérico-metodolégico.

En las lecturas sobre la reforma agraria, el desarrollo y las
transformaciones de la agricultura, nos detenemos en los proble-
mas y soluciones creadas por las relaciones sociales en la produc-
cién de diferentes espacios y territorios. Estas lecturas paradigmaé-
ticas tienen influencia en la elaboracién de politicas publicas para
el desarrollo de la agricultura, definiendo la aplicacién de recursos
en determinadas regiones, territorios, sectores, cultivos, institucio-
nes, etc. Por esa razén, conocer el movimiento paradigmatico que
va de la construccién de la interpretaciéon de la teoria que sustenta
la elaboracién hasta la ejecucién de la politica es fundamental. La
construccién de los paradigmas fue realizada a partir de la seleccién
de referenciales tedricos y sus lecturas respecto de las condiciones
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de existencia del campesinado en el capitalismo, los problemas, las
perspectivas de superaciéon o manutencién. Estas condiciones son
discutidas en este articulo a partir de trabajo intelectual para repre-
sentar sus estilos de pensamiento en la defensa de diferentes mode-
los de desarrollo del campo. Este mismo principio es utilizado para
discutir las posturas de las diversas instituciones como los gobier-
nos en diferentes escalas: federal, estadual, municipal, las corpo-
raciones del agronegocio nacional y multinacional y de los varios
movimientos campesinos. Estas posturas pueden ser analizadas a
través de los documentos publicados y de las manifestaciones de las
organizaciones.

El paradigma de la cuestién agraria tiene como punto de parti-
da las luchas de clases para explicar las disputas territoriales y sus
conflictualidades en la defensa de modelos de desarrollo que viabi-
licen la autonomia de los campesinos. Entiende que los problemas
agrarios hacen parte de la estructura del capitalismo, de modo que
la lucha contra el capitalismo es la perspectiva de construcciéon de
otra sociedad. (Fernandes, 2008). El paradigma de la cuestién agra-
ria esta dispuesto en dos tendencias: la proletarista, que tiene como
énfasis las relaciones capital-trabajo, entiende el fin del campesina-
do como resultado de la territorializacion del capital en el campo;
la campesinista que tiene como énfasis las relaciones sociales cam-
pesinas y su enfrentamiento con el capital. Para el paradigma del
capitalismo agrario, las desigualdades generadas por las relaciones
capitalistas son un problema coyuntural y puede ser superado por
medio de politicas que posibiliten la “integracién” del campesinado
o “agricultor de base familiar” al mercado capitalista. En esa 16-
gica, campesinado y capital componen un mismo espacio politico
haciendo parte de una totalidad (sociedad capitalista) que no los
diferencia, porque la lucha de clases no es elemento de ese paradig-
ma (Abramovay, 1992). Este paradigma posee dos vertientes, la ten-
dencia de la agricultura familiar que cree en la integracién al capital
y la vertiente del agronegocio que ve la agricultura familiar como
residual. En sintesis, para el paradigma de la cuestiéon agraria, el
problema esta en el capitalismo y para el paradigma del capitalismo
agrario, el problema esta en el campesinado.

Estos paradigmas han contribuido a la elaboracién de distintas
lecturas sobre el campo brasilefio, realizadas por las universidades,
por los gobiernos, porlas empresas y organizaciones del agronegocio
y por los movimientos campesinos. En la actualidad, las organiza-
ciones mas influyentes del agronegocio son: la Asociacién Brasilefia
del Agronegocio - ABAG y la Confederacién de la Agricultura y ga-
naderia del Brasil - CNA. Entre las organizaciones campesinas estan
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la Via Campesina, formada por el MST, Movimiento de los Pequetios
Agricultores - MPA, Movimiento de los Afectados por las Represas
-Atingidos pelas Barragens - MAB, Movimiento de las Mujeres Cam-
pesinas y la Comisién Pastoral de la Tierra - CPT; la Confederacion
de los Trabajadores en la Agricultura - CONTAG y la Federacién Na-
cional de los Trabajadores y Trabajadoras en la Agricultura Familiar
- FETRAF. El gobierno federal puede ser representado por los dos
ministerios que tratan de las politicas de desarrollo para el campo:
Ministerio de la Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento - MAPA y
el Ministerio do Desarrollo Agrario - MDA. Entre las universidades
mas influyentes destacamos: Universidad Federal Rural de Rio de
Janeiro - UFRRJ, Universidad de Sao Paulo - USP, Universidad Es-
tadual Paulista - UNESP y la Universidad Federal do Rio Grande de
Sur - UFRG. En las figuras que siguen presentamos esas ideas con
logos de las instituciones, inclusive de los partidos politicos, como
forma de ilustrar el debate paradigmatico y las disputas.

Disputas Paradigmaticas

Paradigma de la Cuestién Agraria Paradigma del Capitalismo Agrario

Lucha de clases.
Fin del campesinado
(fisico).

No existe cuestion agraria.
Metamorfosis del campesinado
en agricultor familiar.

E (fin_politico del campesinado).

Disputas territoriales y de los
modelos de desarrollo.

Los agricultores familiares se deberan
transformar en capitalistas

Nodelo: dedesarivlioatavorde o (ignora las disputas territoriales).
autonomia campesina. El agronegocio es el unico

modelo.

Este paradigma interpreta que la
desigualdad generada por la plusvalia y por
la renta capitalizada mantiene el
campesinado en permanente condicion de

subordinacion,
el problema es el capital.

PCA interpreta que la desigualdad debe
ser superada por la competitividad con el
apoyo de politicas de desarrollo. El
problema
es el campesino.

Campesinos y capitalistas ocupan el mismo
espacio como partes de la totalidad de la

sociedad

capitalista

Figura 1 - Elementos de las tendencias paradigmaticas
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Disputas Paradigmaticas

Paradigma de la Cuestion Agraria Paradigma del Capitalismo Agrario

Proletarista Campesinista  Agricultura Familiar Agronegocio

Figura 2 - Posicién de las instituciones en el debate paradigmaético

El andlisis del debate paradigmatico también contribuye a una postu-
ra critica en relacién a las actitudes de los gobiernos. A partir de las
politicas de gobiernos, por medio de sus documentos, se pueden leer
sus tendencias politicas y formular proposiciones para cambiarlas. El
paradigma del capitalismo agrario es hegeménico y el gran desafio del
paradigma de la cuestién agraria es formular propuestas para crear
nuevos espacios que posibiliten la construccién de planes de desa-
rrollo para el campesinado. Las tendencias de lecturas de la reforma
agraria pueden ser asi definidas: las lecturas sobre la no realizacion
de la reforma agraria estan en el paradigma de la cuestién agraria y la
tendencia sobre la superacion de la reforma agraria est4 en el paradig-
ma del capitalismo agrario.

2- COYUNTURA AGRARIA

En esta parte del articulo analizamos datos de las luchas y negocia-
ciones que promueven la reforma agraria en el Brasil. En este anélisis
utilizamos datos del DATALUTA - Banco de Dados da Luta pela Terra,
que reune y sistematiza datos de las ocupaciones, asentamientos, mo-
vimientos socioterritoriales, manifestaciones y estructura de la tenen-
cia de tierra. Estos datos pueden encontrarse en el Informe DATA-
LUTA BRASIL 2014, que contiene datos hasta el 2013. Los datos de
2014 estan siendo verificados y sistematizados para la elaboracién del
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Informe DATALUTA 2015 a ser publicado en el segundo semestre. Las
fuentes para ocupaciones, movimientos socioterritoriales y manifes-
tacién son la Comision Pastoral de la Tierra- CPT, la RED DATALUTA
y la Defensoria Agraria Nacional. Las fuentes para asentamientos y
estructura de la tenencia de tierra son el Instituto Nacional de Coloni-
zacion y Reforma Agraria -INCRA.

A partir de los graficos de ocupaciones y asentamientos podemos ob-
servar los niimeros de ocupaciones y de familias asentadas en los perio-
dos de gobierno y relacionarlos con sus respectivas coyunturas agrarias.
Por coyuntura agraria me refiero a las condiciones objetivas de la corre-
lacién de fuerzas entre movimientos socioterritoriales, gobierno federal,
gobiernos estaduales y municipales, los latifundistas y las corporaciones
capitalistas nacionales y multinacionales. Esta correlacién de fuerzas
puede ser analizada por medio de las confrontaciones entre estos sujetos
que crean conflictualidad, comprendida por las disputas territoriales y
por modelos de desarrollo. La conflictualidad es, ademas de los conflictos
por tierra, la confrontacién que coloca frente a frente relaciones sociales
no capitalistas y capitalistas que disputan tierras, territorios, modelos de
desarrollo, la sociedad en general y los gobiernos.

El modelo hegemoénico de desarrollo de la agricultura es el agro-
negocio, basado en el trabajo asalariado, en grandes corporaciones,
en la producciéon de monocultivos a gran escala para la exportacion.
Este modelo es defendido por las corporaciones, por la mayor parte
de la sociedad en general y por los gobiernos. El agronegocio busca
subordinar permanentemente el campesinado o agricultor familiar,
pero estos han buscado construir otro modelo de desarrollo basado
en el trabajo familiar, asociativo o cooperativo, en proyectos propios
de educacién, en mercados institucionales para disminuir el grado
de manipulacién por el modelo capitalista. Consideramos que estos
dos modelos son inconciliables, lo que explica los enfrentamientos,
conflictos y conflictualidades que forman la coyuntura agraria y trans-
forma la cuestion agraria de tiempo en tiempo.

El fracaso de la experiencia socialista del siglo XX, el fin de la
Unién Soviética, el cambio de China al capitalismo, las politicas de
reajuste estructural neoliberales, la creacién de instituciones como la
Organizacion Mundial del Comercio -OMC, en escala internacional, y
de instituciones nacionales orientadas a la reacomodacién de las or-
ganizaciones capitalistas y a la minimizacién del Estado fortalecieron
todavia mas el modelo hegemonico, de modo que las organizaciones no
capitalistas fueron atin méas subordinadas. Estos son cambios politicos
que no pueden ser ignorados en los andlisis de la cuestion agraria. Las
politicas neoliberales fueron adoptadas en los programas de gobierno
de Collor, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso que trataron de
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adecuar al pais a los ajustes estructurales con la privatizacion de las
empresas estatales y de parte de los servicios publicos, como educa-
cién, salud y seguridad, ademés de la mal llamada flexibilizacién del
trabajo. Es en este contexto que, en el Brasil, el agronegocio expande
su forma uniendo los sistemas: agricola, pecuario, industrial, mercan-
til, financiero, tecnolégico e ideolégico, presentandose como el tnico
conjunto de sistemas con posibilidades reales de desarrollo. Un ejem-
plo de sistema ideoldgico del agronegocio es el Movimiento Soy Agro!,
que puede ser mejor comprendido en el trabajo de Bruno, s.d. En el
cuadro 1, se observan las corporaciones y organizaciones que forman
el Movimiento.

Cuadro 1 - Corporaciones y organizaciones que conforman el Movimiento Sou Agro

ANDEF - Associacao Nacional de Defesa Vegetal

Aprosojas - Associacao Brasileira dos Produtores de Soja

Bracelpa - Associagdo Brasileira de Celulose e Papel

Bunge

Cargill

Vale

UNICA - Unigo da Industria de Cana-de-Agtcar

ABRAPA - Associagéo Brasileira dos Produtores de Algodao

0CB - Organizag&o das Cooperativas Brasileiras

FIESP - Federacéo das Industrias do Estado de Sao Paulo

ABAG - Associacao Brasileira do Agronegdcio

ABCZ - Associagao Brasileira dos Criadores de Zebu

Monsanto

Accenture

Sindiragoes - Sindicato Nacional da Industria de Alimentag&o Animal

ABMR&A - Associagao Brasileira de Marketing Rural e Agronegécios

INPEV - Instituto Nacional de Processamento de Embalagens Vazias

Nestle

Fuente: http://www.unica.com.br/noticia/855075992036979688/movimento-sou-agro-lanca-campanha-e-sera-por-
centoE2-por-cento80- por-cento9Cdivisor-de-aguas-por-centoE2-por-cento80-por-cento9D-para-comunicacao/

Los gobiernos neoliberales intensificaron la represién a los movimien-
tos campesinos en la lucha por la reforma agraria. Esta represién es
resultado de las conflictualidades entre los movimientos, el latifundio,

1 http://souagro. com.br/sou-agro/movimento/
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el agronegocio y el propio gobierno que defiende la hegemonia. El go-
bierno Collor promovié una de las mas intensas persecuciones a los
miembros del MST, el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, en su
primera gestién, presionado por las ocupaciones de tierra, promovié el
segundo mayor nimero de creacién de asentamientos, mientras que en
la segunda gestion, creé una medida para criminalizar las ocupaciones
de tierra. La excepcion fue el gobierno de Itamar Franco, el primer pre-
sidente de la Reptiblica que recibié la coordinacién del MST el dia 2 de
Febrero de 19932, Esta represién fue minimizada con la eleccién del go-
bierno Lula -que Sader (2003), denominé de posneoliberal- porque de
un lado las politicas neoliberales demostraban sus fracasos, y de otro,
el gobierno Lula “optou por uma programa de saida do neoliberalismo
baseado na alianca do capital produtivo contra o especulativo” (Sader,
2003, p. 185) que, entre otros, tenfa como objetivos “o incentivo a pe-
quena e média empresa, ao mercado interno de consumo popular, a ex-
pansdo da produgdo alimenticia, pelo apoio a reforma agrdria, para poder
avangar no plano social...” (Sader, 2003, p. 187). Una politica estructural
a considerar es la redistribucién de renta por medio de la Bolsa Familia
(Beca Familia). Aunque el gobierno de Lula haya practicado diversas
politicas de desarrollo para la agricultura campesina, estas no fueron
suficientes para disminuir los niveles de subalternidad del campesinado
al agronegocio y tampoco para realizar una reforma agraria plena. La
diferencia entre los gobiernos neoliberales y posneoliberales en rela-
cién con los movimientos campesinos esta en la intensidad e intencio-
nalidad de las politicas publicas. Los neoliberales dirigen sus politicas
al sistema capitalista. Los posneoliberales igualmente, pero aceptan la
creacién de politicas fuera del sistema capitalista.

3 - REFORMA AGRARIA: LOS LUCHADORES Y LA CORRELACION DE
FUERZAS

El Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra - MST, la Confe-
deracion Nacional de los Trabajadores en la Agricultura - CONTAG, la
Federacion de los Trabajadores de la Agricultura Familiar - FETRAF, el
Movimiento de Liberacion de los Sin Tierra - MLST, la Comisién Pasto-
ral de la Tierra - CPT y los movimientos indigenas han sido los princi-
pales protagonistas de la lucha por la tierra y por el territorio, contra
el latifundio y contra el agronegocio, en los tltimos afios, como puede
ser observado en el Informe DATALUTA 2014 y confirmado en el grafi-
co 1 yenlaplancha 1, en donde se pueden observar las espacialidades
de estos movimientos socioterritoriales.

2 http://oglobo.globo.com/politica/bernardo-mancano-fernandes-itamar-franco-
foi-primeiro-receber-mst- 2716132
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GRAFICO 1 - BRASIL - NUMERO DE ESTADOS EN DONDE LOS MOVIMIENTOS
SOCIOTERRITORIALES REALIZARON OCUPACIONES DE TIERRAS EN EL PERIODO 2000-2013
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Fuente: DATALUTA - Banco de Dados da Luta pela Terra, 2014. www . fct.unesp.brinera
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La negacién de esta conflictualidad impide cualquier andlisis de
la cuestién agraria brasilevia. La mayor parte de los intelectuales del
Paradigma del Capitalismo Agrario (PCA) no considera la conflictuali-
dad en sus analisis, por comprenderla como una obstaculo que tiene
el objetivo de impedir el desarrollo del agronegocio. Esta es una di-
ferencia estructural en comparacién con el Paradigma de la cuestion
Agraria (Paradigma da Questdo Agrdria - PQA) que tiene la conflictua-
lidad como punto de partida en sus analisis. Ademas de esa diferencia
analitica, mientras el paradigma de la cuestion agraria considera el
agronegocio y el campesinado como diferentes modelos de desarrollo,
el paradigma del capitalismo agrario considera el agronegocio como
totalidad y al campesinado o agricultura familiar como residuales,
como por ejemplo el trabajo de Alves y Rocha (2010).

Los analisis que haremos a continuacién tienen como punto de
partida el debate paradigmatico entre el paradigma del capitalismo
agrario y el paradigma de la cuestién agraria. Estos modelos interpre-
tativos de la realidad agraria son conflictivos lo que exige el didlogo
permanente por medio de la correlacién de fuerzas que genera la con-
flictualidad que se manifiesta en las disputas por la tierra, el territorio,
los modelos de desarrollo y las politicas publicas. El didlogo no es
imposible como declaré Martins (2000), al contrario es necesario para
evitar la subordinaciéon del campesinado al agronegocio. El didlogo
no significa la disminucién de la conflictualidad, pero si la condicién
de abrir un campo de posibilidades para negociacién entre los sujetos
politicos. Uno de los principales puntos de ese didlogo es el recono-
cimiento por el agronegocio de que no es la totalidad, pero si y tan
s6lo uno de los modelos de desarrollo de la agricultura. Si por medio
de la condicién de hegemonia el agronegocio quiere detentar exclu-
sividad, enfrentara fuerzas contra- hegemoénicas que cuestionan esta
condicién totalitaria. Sin embargo, los ide6logos del agronegocio han
conseguido convencer la mayor parte de los gobiernos y de la sociedad
en general de que son el inico modelo posible para el desarrollo de la
agricultura.

Son estos los parametros que utilizaremos para analizar las pos-
turas de los gobiernos. Por ahora, vamos a analizar algunos datos del
Informe DATALUTA 2014 para discutir los resultados de la reforma
agraria. La aceptacion por los gobiernos en general de que el agrone-
gocio es el modelo de desarrollo y que el campesinado o agricultura
familiar es residual ha sido la principal razén por la cual ningin go-
bierno reciente realiz6 la reforma agraria para la desconcentracién
de la propiedad de la tierra. Los gobiernos mas antiguos, previos a
la década de 1950, estaban intimamente ligados a los latifundistas,
lo que también impidi6 la reforma agraria. Los gobiernos militares
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posibilitaron el proceso de formacion del agronegocio y crearon el Es-
tatuto de la Tierra con la falsa promesa de hacer la reforma agraria. La
cuestién ahora es que latifundistas, agronegocio y gobiernos se unie-
ron en defensa del modelo hegemonico, basado también en la concen-
tracion de la tierra. Por tanto, no seria de los actuales gobiernos o del
agronegocio que saldra una politica de reforma agraria que posibilite
la emancipacion del campesinado. En esta coyuntura la reforma agra-
ria no es una politica que se haga s6lo con una firma, como afirmé
Lula. Ella es una disputa territorial y por modelos de desarrollo y para
ser realizada sera necesario romper la hegemonia del agronegocio.

La reforma agraria brasilena ha sido resultado de la correlacién
de fuerzas entre movimientos socioterritoriales, gobierno, latifundis-
tas y agronegocio. Y en esta correlacion ella es impulsada por las ocu-
paciones que son la principal forma de acceso a la tierra (Fernandes,
2000). Esto puede ser facilmente observado en los graficos 2, 3,4,y 5
al hacer la correlacion entre el nimero de ocupaciones y de familias
para el periodo 1988-2013, y el niimero de asentamientos y namero de
familias asentadas para el periodo de 1979-2013. Los datos de ocupa-
ciones de tierra comenzaron a ser registrados por la Comisién Pasto-
ral de la Tierra en 1985, pero sélo tenemos sistematizados de 1988 al
2013. Los datos de asentamientos pueden ser sistematizados desde la
década de 1950, a pesar de ello, sistematizamos desde 1979, cuando
comienza el proceso de formacién y territorializaciéon del MST, que
ha sido responsable por mas de la mitad del nimero de ocupaciones
y familias. Para una lectura de la distribucién regional de los datos de
ocupaciones y de asentamientos obsérvese las tablas 1 y 2 y para una
lectura de la espacializacién de las ocupaciones y de la territorializa-
cién de los asentamientos véase los mapas 1y 2. Estos graficos, tablas
y mapas demuestran la indisociabilidad entre la lucha por la tierra y
reforma agraria. Atencién, trabajamos apenas con el nimero de asen-
tamientos efectivamente creados, de modo que nuestros datos pueden
ser diferentes de otros datos que también incluirian los asentamientos
con la fecha de obtencién de la tierra. O sea son areas obtenidas para
la creacién de asentamientos, pero que todavia no fueron efectiva-
mente creados.
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GRAFICO 2 - BRASIL - NUMERO DE OCUPACIONES DE TIERRAS - 1988-2013
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GRAFICO 3 - BRASIL - NUMERO DE FAMILIAS EN OCUPACIONES - 1988-2013
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GRAFICO 4 - BRASIL - NUMERO DE ASENTAMIENTOS RURALES -

ASENTAMIENTOS CREADOS - 1985-2013
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GRAFICO 5 - BRASIL - NUMERO DE FAMILIAS ASENTADAS -
ASENTAMIENTOS CREADOS - 1985-2013
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TABLA 1 - BRASIL - NUMERO DE OCUPACIONES Y DE FAMILIAS POR ESTADO Y MACRO REGIONES

1988-2013

REGION/UF N° OCUPACIONES % N° FAMILIAS %
NORTE 850 9,40 113.462 9,11
AC 35 0,39 3.128 0,25
AM 1 0,12 2.886 0,23
AP 2 0,02 120 0,01
PA 559 6,18 83.960 6,74
RO 124 1,37 14.628 1,17
RR 12 0,13 1.471 0,12
T0 107 0,13 7.269 0,58
NORESTE 3.441 38,04 458.816 36,85
AL 597 6,60 67.248 5,40
BA 706 7,80 109.043 8,76
CE 118 1,30 13.554 1,09
MA 117 1,29 18.875 1,52
PB 203 2,24 22.674 1,82
PE 1.331 14,71 170.440 13,69
Pl 78 0,86 10.046 0,81
RN 132 1,46 18.667 1,50
SE 159 1,76 28.269 2,27
CENTRO-OESTE 1.248 13,80 198.733 15,96
DF 51 0,56 8.838 0,71
GO 424 4,69 57.723 4,64
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MS 611 6,75 91.827 7,38
MT 162 1,79 40.345 3,24
SUDESTE 2.394 26,46 299.898 24,09
ES 102 1,13 13.285 1,07
MG 699 7,73 69.601 5,59
RJ 101 1,12 13.875 1,11
SP 1.492 16,49 203.137 16,32
SUR 1.113 12,30 174.045 13,98
PR 691 7,64 87.628 7,04
RS 240 2,65 62.094 4,99
SC 182 2,01 24.323 1,95
BRASIL 9.046 100 1.244.954 100

Fuente: DATALUTA - Banco de Dados de Luta Pela Terra, 2014. www.fct.unesp.br/nera

TABELA 2 - BRASIL - NUMERO DE ASENTAMIENTOS RURALES - 1979-2013

Region/UF Asentamientos | % Familias % Area %
NORTE 2.104 22,9 489.337 44,8 | 60.982.408 74,6
AC 154 1,7 28.467 2,6 5.190.767 6,4
AM 142 1,5 69.745 6,4 27.365.648 33,5
AP 45 0,5 17.759 1,6 2.191.447 2,7
PA 1.104 12,0 283.341 25,9 |19.918.926 24,4
RO 209 2,3 42.016 3,8 | 3.606.046 4,4
RR 67 0,7 22.215 2,0 1.445.927 1,8
TO 383 4,2 25.794 2,4 1.263.647 1,5
NORESTE 4.200 457 346.944 31,7 | 10.309.591 12,6
AL 175 1,9 14.201 1,3 112.116 0,1
BA 689 75 55.098 50 2.041.733 2,5
CE 450 4,9 25.651 2,3 910.794 1,1
MA 989 10,8 136.791 12,5 | 4.329.698 53
PB 302 3,3 14.740 1,3 284.464 0,3
PE 591 6,4 34.968 3,2 550.248 0,7
PI 494 54 34.211 3,1 1.380.180 1,7
RN 295 3,2 20.683 1,9 518.432 0,6
SE 215 2,3 10.601 1,0 181.926 0,2
CENTRO-

OESTE 1.239 13,5 162.835 14,9 | 8.034.542 9,8
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DF 14 0,2 1.010 0,1 8.186 0,0
GO 444 4.8 25.578 2,3 1.064.368 1,3
MS 205 2,2 32.239 29 | 7117.237 0,9
MT 576 6,3 104.008 9,5 | 6.244.751 7,6
SUDESTE 831 9,0 54.275 5,0 1.553.998 19
ES 95 1,0 4.667 0,4 | 52.0562 0,1
MG 402 4,4 24.540 2,2 1.035.970 1,3
RJ 68 0,7 6.692 0,6 123.042 0,2
SP 266 2,9 18.376 1,7 | 342.934 0,4
SUR 821 8,9 39.680 3,6 |819.054 1,0
PR 323 35 20.079 1,8 | 425.778 0,5
RS 337 3,7 13.617 1,2 | 289.230 0,4
SC 161 18 5.984 0,5 104.046 0,1
BRASIL 9.195 100 1.093.071 100 | 81.699.593 100

Fuente: DATALUTA - Banco de Dados de Luta Pela Terra, 2014. www.fct.unesp.br/nera

MAPA 1 - BRASIL - GEOGRAFIA DE LAS OCUPACIONES DE TIERRA - 1988-2013

NUMERO DE OCUPACIONES
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Nomero de ocupaciones
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MAPA 2 - BRASIL - GEOGRAFIA DE LOS ASENTAMIENTOS RURALES - 1979-2013
NUMERO DE ASENTAMIENTOS

Leyenda
Numero de asentamientos

78 DATALUTA - Banca e Dadas da Luta pala Tora

2 Escala Grafica

15 100 0 200 400  @00Mm
— e — APEMAT FAPITEC, DA PROEX.

Obsérvese, en los graficos de ocupaciones y asentamientos, que en
los dos ultimos afos del gobierno de José Sarney (1988 y 1989), en
tres afos de gobierno Fernando Collor (1990, 1991 y 1992) y dos afos
de gobierno Itamar Franco (1993 e 1994), por tanto, en un periodo
de siete afios, fueron realizadas 661 ocupaciones, con una media de
94 ocupaciones con 15.963 familias/ano. En ese mismo periodo fue-
ron realizados 572 asentamientos con un promedio de 13.878 fami-
lias asentadas/afio. Aunque en el comienzo del gobierno Sarney fue
elaborado el Primer Plan Nacional de Reforma Agraria, este fracaso,
alcanzando solamente 6% de sus objetivos. Entonces, qué es lo que
explica el fuerte cambio en los datos de los gobiernos Sarney, Collor
e Itamar a los del gobierno de Fernando Henrique Cardoso (FHC)?
La territorializacién del MST en la década de 1990 fue una de las ra-
zones propulsoras que llevaron a los aumentos de los asentamientos
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(Fernandes, 2000). En esta década, el MST se territorializé por todo el
pais, organizdndose en todas las macroregiones, realizando ocupacio-
nes e impulsando otros movimientos socioterritoriales en la lucha por
la tierra. El informe DATALUTA BRASIL 2014 muestra que hay 123
movimientos socioterritoriales en el Brasil, pero en promedio sélo 26
actian todos los afios.

Otra razén propulsora, fue la determinacién del gobierno FHC
en realizar lo que después se denominé la “mayor reforma agraria
del mundo”. El primer gobierno FHC (1995-1998) fue el segundo ma-
yor en creacién de asentamientos: fueron 2.345 asentamientos con
300.654 familias en promedio 75.164 por afio. De hecho, comparan-
do con los tres gobiernos anteriores, que en el periodo de siete afios
asentaron tan solamente 97.147 familias, FHC cre6 por afio casi lo
que Sarney, Collor e Itamar hicieron en siete anos. Pero esta realidad
no existirfa sin el histérico de ocupaciones de tierra. Tampoco existi-
ria sin el proceso de espacializacién de las ocupaciones que crecieron
en todo el pais. En los cuatro afios del primer gobierno FHC, fueron
realizadas 1.928 ocupaciones con la participacién de 287.302 familias.
Los datos muestran que FHC consiguié asentar méas familias que el
namero de familias movilizadas en las ocupaciones de tierra. Esta fue
la razén por la cual el gobierno de FHC daba por finalizada la politica
de reforma agraria (Fernandes, 2000, p. 204-10). Desde entonces, inte-
lectuales del Paradigma del capitalismo agrario han argumentado que
la reforma agraria ya fue realizada y que el nimero de agricultores
que existen en el Brasil es mas que suficiente.

Fue con el discurso de que la reforma agraria habia sido realizada
que en el segundo gobierno de FHC, la tendencia cambi6 y los resulta-
dos declinaron. Fueron creados 1.965 asentamientos con 163.348 fa-
milias asentadas. El declive de los nimeros de asentamientos y fami-
lias no fue acomparfiado por el nimero de ocupaciones y familias. En
este mismo periodo, fueron realizadas 1.917 ocupaciones con 280.622
familias. El primer afio del segundo gobierno FHC (1999) fue cuando
ocurri6 el mayor niimero de ocupaciones y de familias de la historia
del Brasil. En 2000, el nidmero de ocupaciones comenzé a disminuir
y en Mayo de 2001, el gobierno FHC publicé una medida provisoria
de criminalizacion de las ocupaciones. La medida Provisoria 2109-52,
de 24 de Mayo de 2001, criminaliza las personas que ocupan tierra y
privilegia los latifundistas con la condicién de la no desapropiacién
por dos afios, en el caso de una ocupacién y por cuatro afios, cuando
hubiere reincidencia. Las ocupaciones de tierra eran acompanadas
con rigor por el gobierno y las medidas judiciales de reintegracién de
la posesion y desocupacion de las familias ocupantes eran expedidas
en menos de veinticuatro horas, que resultaba en la mayor parte de las
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veces en la prisién de los lideres, de modo que en los afios 2001 y 2002
las ocupaciones descendieron. Estaba terminada “la mayor reforma
agraria do mundo”.

La victoria de Luiz Ignacio Lula da Silva en 2003 reanimé la lu-
cha por la tierra, ya que en sus diversas campanas politicas, Lula pro-
metia realizar la reforma agraria. En 2003, primer afio de su gobierno,
las ocupaciones retomaron los niveles del primer afio del gobierno
de FHC. En cuatro afios, fueron 2.307 ocupaciones, en promedio de
577 ocupaciones por afo, siendo este el gobierno en que se realizé
el mayor ntmero de ocupaciones. También fue el mayor ndmero de
familias en ocupaciones, siendo 331.157 mil familias. En estos cuatro
afios, el gobierno Lula cre6 2.381 asentamientos con 303.187 familias.
La “mayor reforma agraria del mundo” de FHC fue superada. La tesis
de que no habria mas necesidad de continuar con la reforma agraria
habia caido por tierra, literalmente.

En el primer afio del gobierno de Lula fueron organizados dos
equipos para elaborar el Segundo Plan Nacional de Reforma Agraria.
Un equipo, coordenado por Plinio de Arruda Sampaio, consideraba
todas las formas de obtencién de tierras: expropiacién, regulariza-
cién, permuta, compra y venta y tenia como meta asentar un millén
de familias en los afios 2004-2007. El equipo del ministro de Estado
de Desarrollo Agrario, Miguel Soldatelli Rosseto presenté como meta
asentar 400 mil familias, financiar la adquisicion de tierras para 130
mil familias y regularizar las tierras de 500 mil familias, en el periodo
de 2003-2006 (Fernandes, 2013). La propuesta del equipo del minis-
tro, denominada Paz, Produccién y Calidad de Vida en el Medio Rural
fue la vencedora y el gobierno Lula, en sus dos gestiones (2003-2006
y 2007-2010) asent6 463.667 familias. Mitad de lo que estaba previsto
para cuatro afos fue realizado en ocho anos. La regularizacién de
la propiedad de la tierra respondié por 74% del area de los asenta-
mientos, la expropiacion represent6 11%, el restante quedé con otras
modalidades de obtencién de tierras como compra y reconocimiento.
El primer y segundo plan nacional de reforma agraria no tuvieron sus
metas ejecutadas, lo que explica el hecho de que la lucha por la tierra
y por la reforma agraria continuasen en la pauta politica.

4 - REFORMA AGRARIA A LARGO PLAZO

La indisociabilidad entre la lucha por la tierra y reforma agraria pue-
de ser mejor aprehendida en la relacién ocupacién-asentamientos en
los graficos que muestran que una tendencia acompana la otra. Aun-
que no es posible hacer una relacién absoluta entre el namero de ocu-
paciones y de familias, y namero de asentamientos y familias por un
conjunto de razones. Las familias quedan acampadas por varios afios
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y los asentamientos demoran otros tantos afios para ser creados en
una negociacién interminable. Los graficos muestran una tendencia
incuestionable: en general, el crecimiento del nimero de ocupaciones
y familias es acompafiado del crecimiento del nimero de ocupaciones
y familias asentadas. Lo mismo ocurre con la disminucién del nimero
de asentamientos y familias asentadas. Por tanto, la reforma agraria
brasilena sigue los pasos de las ocupaciones de la tierra. Las respues-
tas de los gobiernos son resultado de las amplias negociaciones, pre-
siones y manifestaciones en los movimientos socioterritoriales.

La reforma agraria brasilenia estd siendo realizada hace por lo
menos cuatro décadas, como estd demostrado en nuestros analisis.
Esta comprensién es el resultado de los parametros que selecciona-
mos, o sea comprender la reforma agraria a partir de la conflictuali-
dad, como proceso de lucha y de disputas territoriales y de modelos
de desarrollo. Hay otras lecturas sobre la reforma agraria brasilefia
que analizan el gobierno Lula como un ejemplo de contrarreforma
agraria, como en Oliveira (2010), o como aumento de las desigual-
dades sociales en el campo, como en Carvalho (2014). Estas lecturas
utilizan pardmetros distintos que interpretan el proceso de lucha por
la reforma agraria en diferentes direcciones, por ejemplo: los asenta-
mientos creados, que comprenden méas de ochenta millones de hec-
tareas donde fueron asentadas mas de un millén de familias, no tu-
vieron impacto en la concentracién de la propiedad, de modo que el
indice de Gini permanece inalterado. La baja renta de los asentados,
la falta de infraestructura de las areas reformadas y el acceso parcial
a las politicas publicas, como es demostrado en Fernandes, Welch e
Gongalves (2014), también son referencias para defender la contra-
rreforma agraria. No hay dudas de que la postura de los gobiernos ha
sido de contrarreforma agraria, al final estdn vinculados directamente
a los intereses del agronegocio. Pero, las ocupaciones y la lucha en la
tierra son ejemplos de la lucha por la reforma agraria y por la repro-
duccién territorial del campesinado brasilefio. El gran desafio, tanto
de las familias que conquistaron sus tierras y territorios, como de las
familias en ocupaciones, vinculadas a sus respectivos movimientos
socioterritoriales, es hacer avanzar la reforma agraria.

Es adelante de este cuadro, que ahora analizamos los tres pri-
meros afios del gobierno de Dilma y los escenarios de la reeleccion.
En una primera lectura de los datos de 2014, para verificar que en su
cuarto ano, el gobierno de Dilma mantuvo la tendencia a la disminu-
cién. En los afios 2011, 2012, 2013, fueron creados 367 asentamientos
con 26.557 familias. Este resultado representa apenas 36% del ntiime-
ro de asentamientos y 15% del namero de familias que Lula hizo en
su segundo gobierno, cuando las ocupaciones siguieron la tendencia
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a la caida iniciada en 2004, por causa del aumento de los indices de
empleo, de la Bolsa Familia y de la mejoria de la economia brasilena.
Al comparar los graficos de ocupaciones y de asentamientos del pri-
mer gobierno de FHC con el primer gobierno de Lula y con los tres
primeros afios del primer gobierno Dilma, se observa la tendencia de
crecimiento y reflujo en diferentes proporciones y causas. En los tres
primeros anos del gobierno Dilma, fueron realizadas 736 ocupaciones
con 71.810 familias, continuando la tendencia a la disminucién. En
las dos gestiones de los gobiernos FHC y Lula la tendencia fue de cre-
cimiento en las primeras gestiones y de reflujo en las segundas gestio-
nes, con proporciones y causas distintas. En el gobierno FHC el reflujo
fue el resultado de la represién por medio de la medida provisional
de criminalizacién de las ocupaciones, y en el gobierno Lula por la
politica de distribucién de renta. En el momento en que escribimos
este articulo, estamos en el comienzo del segundo gobierno Dilma y
la coyuntura politica es muy diferente. El Brasil enfrenta una crisis
econdémica, ademas de escandalos de corrupcién, que amenazaron la
reeleccion del segundo mandato de Dilma.

En el 2010, el discurso de la candidata Dilma Rousseff con rela-
cién a la reforma agraria era que seria necesario invertir mas en los
asentamientos creados que crear nuevos asentamientos. Bajo el tema
de calidad de los asentamientos, cre6 el TERRA FORTE- Programa de
Agrondustrializacién en Asentamientos de la Reforma Agraria, que
atendi6 parcialmente las familias asentadas. Desde el gobierno Lula,
la creacién de politicas publicas como el Programa de Adquisicién
de Alimentos- PAA y el Programa Nacional de Alimentacién Esco-
lar - PNAE ha contribuido a la mejoria de la renta de los asentados
que todavia contintia muy por debajo de la renta de los trabajadores
urbanos.

Sin la mejoria de la renta y de la infraestructura, los movimientos
y los gobiernos tendran dificultades para realizar la reforma agraria.
Hace tiempo la reforma agraria dejé de ser una politica de distribu-
cién de tierras para tornarse una politica de desarrollo territorial. La
importancia estratégica de la agricultura campesina o familiar para el
desarrollo del pais, para garantizar la soberania alimentaria exige la
continuidad de la reforma agraria al mismo tiempo en que es esencial
la realizacion de politicas orientadas hacia la industrializacién, mer-
cados, tecnologia, crédito, infraestructura, educacién, salud, vivienda
y otras politicas territoriales.

Desde 1994, el Partido de los Trabajadores (PT) y el Partido de
la Social Democracia Brasilera (PSDB) han disputado las elecciones
presidenciales, siendo que en 1994 y 1998, el PSDB sali6 victorioso y
en 2002, 2006, 2010 y 2014 el PT fue el ganador. Estos dos partidos
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hicieron alianzas con el agronegocio recibiendo apoyo de corporacio-
nes y de diputados y senadores ruralistas, lo cual les impide hacer
la reforma agraria defendida por los movimientos campesinos, pero
hicieron la reforma agraria que la correlacién de fuerzas les permitio.
La reforma agraria de FHC, la reforma agraria de Lula y la reforma
agraria de Dilma son resultados de las ocupaciones, negociaciones y
de diversas otras formas de presién ejercidas por los movimientos so-
cioterritoriales. Y estas reformas agrarias no son proyectos de gobier-
no, ni de los movimientos, son de hecho, la reforma agraria inacaba-
da, hecha a pedazos, en pequenas fracciones, que las luchas populares
posibilitaron conquistar. Atin con estos resultados, parte de los movi-
mientos campesinos apoyaron la reeleccién de Dilma, como el MST.

En las elecciones de 2014, Dilma gané por 51.65% de los votos o
54.483.045, a 48.35% o 50.993.533 de Aécio Neves. Frente a la ame-
naza de la reanudacién de las politicas neoliberales con la vuelta del
PSDB al poder, varias fuerzas de izquierda decidieron apoyar la re-
eleccién de Dilma, entre ellas el MST. El apoyo de los movimientos
campesinos es parte de la correlacién de fuerzas que comenzo a cam-
biar con la eleccién del segundo mandato de Dilma. Parte de la de-
recha comenz6 a moverse contra el gobierno Dilma, en el inicio de
2015, haciendo que -otra vez- las fuerzas de izquierda saliesen a las
calles para defender el gobierno Dilma. Se formé un nuevo escenario
en la correlacion de fuerzas, que puede llevar el gobierno Dilma mas
a la izquierda, lo que podria ampliar las posibilidades de avanzar en
la reforma agraria. O, para recuperar el apoyo de la derecha, el go-
bierno puede disminuir todavia més la intensidad de la creacién de
asentamientos. En nombre de la gobernabilidad, Dilma debera seguir
el camino del ajuste politico definido por la correlacion de fuerzas.
Las politicas posneoliberales o neodesarrollistas de crecimiento ini-
ciadas por Lula y continuadas por Dilma est4n en crisis. La economia
paré de crecer y el gobierno Dilma amenaza recortar recursos de las
politicas de redistribucion de renta, corriendo el riesgo de perder una
de las principales diferencias con las politicas neoliberales. Y peor, las
izquierdas no consiguieron elaborar otro proyecto de desarrollo.

En su segundo gobierno, Dilma nombré para el Ministerio de
Agricultura una severa defensora del latifundio y del agronegocio.
Este es un mal indicador para la reforma agraria en pedazos que vie-
ne ocurriendo. El Ministerio de Desarrollo Agrario continda con una
posicién secundaria, pero mantiene una postura de defensa de la re-
forma agraria. Para una breve comparacién de los anos 2013/2014
fueron disponibilizados R$ 159 billones para la agricultura, siendo R$
21 billones para el Plan Cosecha de la Agricultura Familiar y R$ 138
billones con el Plan Agricola y Ganadero, destinado al agronegocio
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(Ministério da Agricultura, 2013. Ministério do Desenvolvimento
Agrario, 2013). Solamente 13% de los créditos son destinados para
la agricultura familiar/campesina que de acuerdo con el Censo Agro-
pecuario de 2006 (IBGE, 2009), produce 38% del valor bruto de la
produccién, mientras el agronegocio controla 87% de los créditos
produciendo 62% del valor bruto de la produccién. Esa desproporcio-
nalidad impide la mejoria de renta de la mayor parte de la poblacién
rural. Lo que es transferido en abundancia para el agronegocio falta
para la agricultura campesina.

CONSIDERACIONES FINALES

Después de haber analizado las luchas que colocaron en movimiento
la reforma agraria en el Brasil, vamos a pensar este concepto en este
contexto. Nuestra reforma agraria no es resultado de una revolucién
y tampoco de procesos radicales en el sentido de una transformacién
abrupta, como sucedié en otros paises de América Latina, como Mé-
xico o Bolivia en el siglo XX. En el Brasil, la reforma agraria ha sido
un proceso lento, resultado de la fuerza posible de los movimientos
campesinos. Estudioso como Oliveira (2010) y Carvalho (2014) no en-
tienden este proceso lento como una politica de reforma agraria en
marcha, inclusive porque, ni siquiera desconcentré la estructura de
la propiedad de la tierra. Que sea o no sea reforma agraria es resul-
tado de los parametros utilizados para la definicién de los contenidos
del concepto. En este articulo, partimos de la comprension de que la
agricultura es muy importante para que sea controlada por el agrone-
gocio. Que las relaciones sociales de clase son esenciales para com-
prender las diferencias entre la produccién por el capital y por el cam-
pesinado. Que estas relaciones usan modos de produccién distintos y
que defienden modelos de desarrollo diferentes. Es en este sentido que
las ocupaciones de tierra y los asentamientos son la reforma agraria
brasilena hasta el momento.

La reforma agraria no esta superada, ella permanece actual, in-
cluso porque no fue realizada de modo suficiente para democratizar
el acceso a la tierra, al trabajo, a los alimentos, etc. La estructura de la
propiedad de la tierra concentrada y la soberania alimentaria son dos
elementos estructurales de la actualidad de esta politica territorial. El
mantenimiento de la concentracién de la estructura de la tenencia es
resultado de la territorializacién del agronegocio y de la territoriali-
zacién del campesinado en la intensa disputa territorial. Cuando se
cierre la frontera agricola brasilefna estas disputas tenderan a exacer-
barse. De 1998 a 2012, el area de las propiedades rurales en el Brasil
pas6 de 415 a 597 millones de hectareas, o una diferencia de 182 mi-
llones de hectareas en 14 afios (DATALUTA, 2014). Aun considerando
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la irregularidad catastral y otros problemas del catastro rural brasi-
lefio, la expropiacién y la regularizaciéon de mas de 80 millones de
hectareas, con la creacién de los asentamientos, fue significativa para
evitar el aumento de la concentracién de la propiedad, en un pais en
el que el agronegocio piensa ser absoluto. La territorializacién del
agronegocio sucede por la concentracién de la propiedad y la terri-
torializacién del campesinado ocurre con la desconcentracién de la
propiedad. El modelo del agronegocio es inviable para el campesina-
do y el campesinado es inviable para el agronegocio, que ha reducido
el nimero de agricultores, aumentando la produccién por medio de
la concentracién.

La reforma agraria comprendida como una politica de desarro-
llo territorial necesita de un conjunto de politicas ptblicas para que
se efectivicen. En el periodo posneoliberal se ampliaron las disputas
por politicas publicas como parte de las acciones que determinan el
desarrollo territorial rural en el Brasil. Las corporaciones, organiza-
ciones y movimientos socioterritoriales han participado cada vez mas
en la formulacién de politicas publicas. La constitucién vy el estableci-
miento de las politicas piiblicas son parte de las disputas territoriales y
por modelos de desarrollo. Algunas politicas publicas son formuladas
por el gobierno federal y/o por corporaciones del agronegocio. Desde
la comprensién de la disputa por modelos que generan la conflictua-
lidad, movimientos campesinos y corporaciones defienden politicas
publicas distintas. Politicas publicas para subordinar los agricultores
familiares al agronegocio, por medio de la mal denominada “integra-
cién”, cuando los agricultores son dependientes del mercado capita-
lista contribuyen maés a la destruccién del campesinado que para su
recreacion (Fernandes, Welch e Gongalves, 2014). Por esta razén, po-
liticas publicas emancipadoras son esenciales para los asentamientos
de reforma agraria y para todo el campesinado.

Politica y publica son palabras que pueden ser comprendidas de
acuerdo con las premisas seleccionadas. Al utilizar la expresién politica
publica, me estoy refiriendo a un proyecto, plan o programa de desa-
rrollo elaborado por los gobiernos o por estos con organizaciones de la
sociedad civil que transforman espacios y territorios. Politicas publicas
elaboradas desde arriba hacia abajo, a partir de un sector del gobierno
para atender una demanda de la poblacién, sin contar con su participa-
cién tienden a ser politicas de subordinacién. La amplia participacion
de la sociedad organizada en la elaboracién de politicas publicas de
abajo hacia arriba promueve la emancipacion, porque politicas eman-
cipadoras son formuladas por el protagonismo y por la participacion.

Politicas de subordinacién son elaboradas por representantes o
idedlogos de una clase para otra clase, como forma de mantener el
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control y el desarrollo desigual. Las politicas de subordinacién y po-
liticas emancipadoras son construidas, siempre por disputas y con-
flictualidades. La primera por imposicién, buscando encuadrar las
comunidades campesinas al modelo del agronegocio o comunidades
urbanas a las politicas del gobierno. Estas politicas son elaboradas a
partir de las referencias del paradigma del capitalismo agrario y/o de
la 16gica del modo capitalista de produccién. La segunda es construi-
da por el protagonismo, superando los desafios desde su elaboracion
hasta su ejecucién. Solamente a través de la participacion efectiva de
los gobiernos y de instituciones de la sociedad, respetando las relacio-
nes sociales y sus territorios se pueden construir politicas emancipa-
doras. Respeto se conquista con lucha y poder. La falta de respeto a las
comunidades campesinas es marca de muchos gobiernos y principal-
mente de las corporaciones.

La reforma agraria en desarrollo en el Brasil es una politica publi-
ca que esta mas alla del Estado ejecutor. Los movimientos campesinos
tienen un papel estructural en este proceso de lucha por la tierra y re-
forma agraria. Desde la organizacién de las familias en la lucha por la
tierra hasta la produccién de los alimentos que llegan hasta la mesa de
los brasilefios hay un conjunto de otras politicas publicas necesarias y
fundamentales para que la reforma agraria tenga éxito. No es posible
pensar mas solamente en la lucha por la tierra y la concentracién de
la propiedad. La reforma agraria que esta siendo realizada tiene otros
elementos que requieren ser considerados. Mas de un millén de fami-
lias asentadas necesitan vivir con dignidad y esta debe ser la estrate-
gia de las politicas publicas para el desarrollo del campo. La reforma
agraria no va a parar porque el Brasil tiene tierra y gente para produ-
cir la comida necesaria para garantizar la soberania alimentaria. Este
es uno de los principales sentidos de la lucha campesina en este siglo.
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INTRODUCAO

Na América Latina contemporinea permanece atual o debate sobre
a problematica da expansio do capitalismo na agricultura e as lutas
dos trabalhadores. Diferentes estudos tém demonstrado que ha uma
oposi¢ao entre dois modelos de desenvolvimento do campo. Um se
trata do modelo do agronegdécio, complexo de sistemas capitalistas
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oligopolizados que inclui producdo agropecuaria, indtstria, logisti-
ca, transporte, mercados, financas, ciéncia e tecnologia, publicidade
e propaganda. Cuja expansio se d4, tanto pela ampliacdo da incorpo-
ragdo de terras ao sistema produtivo que permita a extracido de mais
valia, bem como subordinando as relagcdes sociais, o trabalho familiar
e a producao realizadas(os) pelos camponeses.

O outro modelo é a agropecuaria realizada historicamente pelo
campesinato e seus complexos sistemas de (re)producdo social. Estes
sujeitos politicos apesar de terem sua producao incorporada a dinami-
ca capitalista de modo desigual e contraditéria, ndo estd fundamentada
no lucro médio como a producédo do agronegécio. Parte de sua pro-
ducio é elaborada e destinada ao consumo direto da familia, do grupo
doméstico e a outra transformada em mercadoria, destinada seja aos
mercados locais ou contraditoriamente & agroindustria capitalista.

O campesinato ao mesmo tempo em que se constitui como tra-
balhador, também pode ser proprietério de terra e meios de producio.
Para entender sua existéncia é preciso considerar que o desenvolvi-
mento do capitalismo no campo, ao mesmo tempo em que cria as re-
lacoes capitalistas de producéo, (re)cria contraditoriamente, relacdes
nao-capitalistas de producdo. A sua condi¢do estd relacionada com
desenvolvimento de relagées de produgao nao-capitalistas fundamen-
tadas no trabalho familiar.

O capital, portanto, destréi, cria e (re)cria o campesinato de acor-
do com seus interesses em dado momento histérico, processo que o
Martins (1995) denominou de reprodugdo ampliada das contradigées
do capitalismo. O campesinato pode ser (re)criado sobre o controle do
capital a exemplo do arrendamento de terras e das politicas fundiarias
de crédito fundiario destinadas aos pobres do campo sem acesso a
terra. Porém, sua existéncia e recriacao estdo relacionadas também a
realizacdo da reforma agraria, cujo protagonismo recai sobre os pro-
prios trabalhadores a partir de suas lutas de resisténcia.

Com a ofensiva do neoliberalismo aprofunda-se a influéncia
do pensamento consensual sobre os paises do Sul, produzido pelos
think tanks de institui¢des supranacionais como o Fundo Monetario
Internacional, Banco Mundial e Organizacio Mundial do Comércio
expresso em relatoérios, informes executivos, documentos, acordos de
empréstimos que impdem as condicionalidades. Isto influencia e de-
termina os paradigmas de anélise, pautando os temas das reflexdes
tedricas produzidas em institutos de pesquisa, universidades, progra-
mas de pés-graduacio, etc., impactando diretamente a natureza das
politicas puiblicas, supostamente emanadas do Estado.

Nos tultimos anos no Brasil, resultante deste movimento, veri-
fica-se um processo de internacionalizacio das politicas publicas

42



A reforma agraria como territério da politica e a reforma agréria de mercado como territorio |...]

fundidrias mediante a incorporacdo dos paradigmas de anélise do
campo advindos destes grupos, cujos marcos referéncias podem ser
delimitados na: na substitui¢do questdo da questdo agraria por po-
liticas de desenvolvimento rural sustentavel, difusdo da concepcio
de alivio da pobreza rural e deslocado do Estado para o mercado a
atribuicdo da reforma agraria com a criagéo das politicas de crédito
fundiario.

Neste contexto, este ensaio consiste em uma reflexio teérica so-
bre os conceitos de espaco, territério e reforma agraria. O objetivo é
problematizar os impasses e transformacdes na politica brasileira de
reforma agréria, prevista na Constituicdo Federal, influenciadas pelas
politicas fundiarias neoliberais do Banco Mundial. Demonstro que as
politicas fundiarias neoliberais no Brasil, por meio dos diferentes pro-
gramas de crédito fundiario, que operam desde 1996, vém cumprindo
a funcao de contrarreforma agréaria, mediada pelos instrumentos de
mercado (Ramos Filho, 2013).

O presente artigo estd estruturado em quatro seg¢oes além desta
introducdo. O préximo subcapitulo é dedicado ao debate teérico de es-
paco geografico e territério. Na terceira secdo discuto a (re)criacdo do
campesinato a partir dos processos de espacializagio e territorializacao
na reforma agraria e na contrarreforma agréaria do Banco Mundial. Na
quarta parte delimito conceitualmente a reforma agraria apresentando
cotejamentos das dinAmicas no Brasil. Por fim, remeto o leitor as consi-
deragdes finais com a conceituacdo da reforma agraria como territorio
da politica e da reforma de mercado como territério da economia.

APRODUCAO DO ESPACOE O TERRITORIO: SUPORTE PARA UMA
LEITURA GEOGRAFICA DA REFORMA AGRARIA
O ponto de partida para esta debate é o espaco. Sua dimensao fisico-
material e seu conjunto de complexos naturais antecedem tudo. Para
Lefebvre o espaco é a expressdo da materializacdo da existéncia hu-
mana. Com o desenvolvimento da histéria, as relagdes sociais se ma-
terializam, e a partir destas ha uma gradativa alteragcdo neste espaco
inicial, com a mediacdo do trabalho. Neste movimento de alteracido
cotidiana da natureza, a partir das relacdes entre os homens e a natu-
reza e entre os homens é que este tltimo altera-se a si préprio.
Decorrente deste processo edifica-se o espaco social, que é um re-
sultado da sociedade e das relacdes decorrentes da divisdo do trabal-
ho. Ao mesmo tempo em que o espaco assume concomitantemente as
condig¢ées funcional e instrumental. A primeira por se demonstrar [6-
cus da produc¢ao dos objetos e do consumo. O espaco um instrumento,
um modo, uma mediagdo para se atingir intencionalidades definidas
pelas diferentes classes e instituicdes sobre o seu controle. De modo
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que “o espaco é um instrumento politico intencionalmente manipula-
do, mesmo se a intencio se dissimula sob as aparéncias coerentes da
figura espacial. E um modo nas maos de “alguém” [grifos do autor]
individual ou coletivo, isto é de um poder (por exemplo, um Estado),
de uma classe dominante (a burguesia) ou de um grupo que tanto
pode representar a sociedade global, quanto ter seus préprios objeti-
vos, como os tecnocratas, por exemplo” (Lefebvre, 2008: 44 - 45).

E pelo espaco que se busca, se pretende a coesdo e coeréncia
atingidas respectivamente pela violéncia e mascaramento das contra-
di¢bes inerentes ao processo de producdo do espago, sob o projeto de
atingir os objetivos. No espaco encontra-se em relacdo contraditéria,
também, a ideologia e o saber. O saber produz permanentemente re-
presentacdes sobre a realidade contribuindo para a edificagdo de um
arcabouco politico, que ora se materializa no desenvolvimento de po-
liticas que exigem a elaboracdo de um saber que suporte as intencio-
nalidades contidas. Nesse sentido, o espago que é concomitantemente
instrumental e funcional, é parte constituinte, continente e contetido
da “reproducéo da for¢a de trabalho pelo consumo (...) de uma orga-
nizacao do consumo no quadro da sociedade neocapitalista, isto é, da
sociedade burocratica de consumo dirigido” (Lefebvre, 2008: 45-46).

Este estudioso prossegue alertando que é fundamental atentar
que a producio do espago nao se encerra na reproducéo dos meios de
producio caracteristica do capitalismo do século XIX. Na atualidade
a producdo do espaco deve ser analisada no marco da necessidade do
capital de “producéao de relacdes sociais e re-producao das relacdes
de produc¢ao”, que “se efetua através da cotidianidade, através dos la-
zeres e da cultura, através da escola e da universidade, através das
extensodes e proliferacoes da cidade antiga, ou seja, através do espaco
inteiro” (Lefebvre, 2008, 47 - 48).

As contradigoes advindas de tais relagoes de producio se materia-
lizam no espaco. Resultam do contetido social e pratico das relacoes
capitalistas que fragmenta o espaco, que o comercializa em parcelas
privadas. “Essas contradicoes explodem no plano institucional. Nesse
plano, percebe-se que a burguesia, classe dominante, dispoe de um du-
plo poder sobre o espago; primeiro pela propriedade privada do solo,
que se generaliza por todo o espaco, com excecdo dos direitos das co-
letividades e do Estado. Em segundo lugar, pela globalidade, a saber, o
conhecimento, estratégia, a acdo do préprio Estado. Existem conflitos
inevitaveis entre esses dois aspectos, e notadamente entre o espaco abs-
trato (concebido ou conceitual, global e estratégico) e o espaco imedia-
to, percebido, vivido, despedacado e vendido. No plano institucional,
essas contradi¢des aparecem entre os planos gerais de ordenamento
e os projetos parciais dos mercadores do espaco” (Lefebvre, 2008: 57).
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Esta breve tentativa de elucidar teoricamente o espaco geografico
é revelador de como as relacdes sociais sdo carregadas de intencio-
nalidades, que se expressam nos objetivos, crengas, pontos de vista e
acodes de individuos, grupos, classes, povos, nacoes (Fernandes, 2009
e 2005a). Geralmente, por meio delas realiza-se a materializacdo dos
individuos no espaco a partir da apropriacdao e dominacao do espaco.
Isto se faz historicamente, portanto, politica e ideologicamente.

Compreendo que ao realizar-se a apropriacio/dominagio do es-
paco promove-se a sua fragmentagdo que resulta de dada relagdo so-
cial e sua carga de intencionalidades, que pode ser material (como
a vitrine de uma joalheria, um caixa de supermercado ou a cerca de
um imével rural) ou imaterial (a exemplo de uma representagdo car-
tografica do espago para uma dada finalidade ou a difusdo de uma
forma de pensar a realidade). A fragmentacao do espaco geografico é
determinada por uma forma de poder, que impde a dada coletividade
a visdo, a crenca, o objetivo, as acdes do grupo mais forte, em dado
momento histérico. Este movimento de exercicio do poder, para con-
trole de um dado fragmento espacial, desemboca em conflitos e cria o
territério. Neste raciocinio, o territério é uma concessio para aqueles
que nele podem entrar e uma confrontacido para os que ficam de fora
(Raffestin, 1993).

Uma reflexdo sobre a categoria territério envolve, atualmente,
uma tarefa ardua, por um lado, em virtude da enorme gama de estu-
dos neste campo, por outro, pelas diferentes visdes de mundo defen-
didas pelos estudiosos, o que, sumariamente, implica no tratamen-
to de territorios diferentes. O conceito de territério, na atualidade,
é cercado por uma grande polissemia que resulta do poder que os
diferentes sujeitos tém de defini-lo. Pode designar espaco social no
senso comum, espago apropriado por determinadas espécies animais
na etologia, equivalente de regido de planejamento para institui¢coes
governamentais, ou, pode ainda, ter conotacoes mais abstratas e/ou
metaféricas no campo simbdélico.

Importante referéncia para os estudos sobre o territério foi cons-
truida por Claude Raffestin (1993). Este autor, baseado nas ideias de
Friedrich Ratzel, ndo prioriza discutir se o territério é um conceito ou
uma nocio. Segundo ele, deve-se partir do pressuposto que “...o es-
paco é anterior ao territério. O territorio se forma a partir do espaco,
é o resultado de uma agao conduzida por um ator sintagmaético (ator
que realiza um programa) em qualquer nivel. Ao se apropriar de um
espago, concreta ou abstratamente (por exemplo, pela representacao),
o ator “territorializa” o espago. (...) O espago é a “prisao original” [gri-
fos do autor], o territério € a prisdo que os homens constroem para si”
(Raffestin, 1993: 143 - 144).
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Segundo Raffestin (1993) o territério advém do espaco, mas nao
é o espago em si. Qualquer representacdo no/do espago necessita de
codigos e sistemas sémicos; estes, por sua vez, pressupdem processos
sociais e, 2 medida que permitem o estabelecimento de formas de po-
der, metamorfoseiam o espaco em territério, uma vez que qualquer
sistema de representacdo tem implicito certo cunho de poder. Raffes-
tin, na mesma obra, desenvolve uma abordagem multipla, pois, além
de propor uma interpretacio fundamentada no campo relacional do
poder no sentido de apropriagéo fisica, material (através de fronteiras
juridico-politicas), considera, também, a territorializacdo imaterial,
simbélica, subjetiva (como o campo da semiética e os aspectos subje-
tivos inerentes aos individuos).

Fernandes (2009) no decurso dos estudos sobre a questdo agraria
brasileira e fundamentando-se em Raffestin, Milton Santos e Lefebvre
elaborou uma tipologia dos territérios. Esfor¢o reflexivo e analitico
que é justificado em face da: difusdo do territério por diferentes cién-
cias que abordam a producao do espaco, sua utilizacdo por diferen-
tes institui¢des publicas ou privadas, sua apropriacido pelas diretrizes
do pensamento neoliberal, substituicio na contemporaneidade de
politicas setoriais e/ou regionais por politicas ptiblicas territoriais no
campo, na cidade e na floresta que, por sua vez, originam diferentes
modelos de desenvolvimento causadores de impactos socioterritoriais
e a producéo de conflitualidades.

Para este estudioso o territério é constituido pelos principios de
totalidade, intencionalidade, conflitualidade, pluriescalaridade ou
multiescalaridade. O territério como resultante da fragmentac¢ido do
espaco por meio do exercicio de um poder contém todas as dimensées
do espaco geografico, ou seja, a natureza, a sociedade, a cultura, a po-
litica e a economia. Nesta perspectiva o territério é multidimensional.
O principio de totalidade nao quer dizer que tudo é territério, mas
que o territério contém o todo que, por sua vez, € parte da realidade.
A delimitacdo de um territério unidimensional é de competéncia dos
sujeitos que o elabora, de acordo com suas respectivas intenciona-
lidades. Este principio (intencionalidade) é definido como a “opcao
histérica que as pessoas fazem e que determinam a direcdo de seus
pensamentos para a construcido e defesa de acoes politicas, como a
escolha de paradigmas, correntes tedricas, politicas puiblicas, modelos
de desenvolvimento, ou seja, leituras que direcionam as compreen-
soes das realidades” (Fernandes, 2009).

O principio da conflitualidade é definido como o processo de re-
lacbes sociais que instituem um estado permanente de enfrentamen-
to entre diferentes formas de pensar e agir na sociedade com vistas a
permanéncia ou superagdo das classes sociais, institui¢des, espacos
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ou territérios. Por sua vez, a pluriescalaridade ou multiescalaridade
enfatiza a necessidade de compreensido das diferentes escalas dos
territérios. Estas sdo imprescindiveis para a definicdo do territério,
contudo, diferentes sujeitos e atores tém optado por delimitacées
tedricas deste conceito que ignoram um, alguns ou todos os princi-
pios, como o que ocorre nas politicas publicas que tem o territério
como referéncia.

Esta forma de pensar tem adotado o territério como espaco de
governanca. Refere-se a um determinado espaco fisico-material deli-
mitado como a érea territorial de um Estado- Na¢do, um municipio,
uma microrregido, um departamento, uma provincia. Estas diferentes
escalas sdo ao mesmo tempo articuladas e independentes. Este é o
primeiro territério, tratado pelo autor com o territério uno, uma vez
que sua funcéo é apenas a governanga.

Todavia, uma postura que considere as conflitualidades decorren-
tes do desenvolvimento do capitalismo precisa considerar o territério
diverso, deve tratar das diferencialidades entre os territérios. Neste
contexto, concebe-se como territério diverso o segundo e o terceiro
territério. O segundo territério refere-se as propriedades, sejam capi-
talistas, nao-capitalistas, individuais, comunitarias ou familiares. O
segundo territério é parte do primeiro territério, mas sao diferentes
uma vez que, sdo construidos por sujeitos e relacdes diferentes. Situa-
se no interior do primeiro territério (Fernandes, 2009).

As propriedades capitalistas (que podem ser exemplificadas pelas
empresas transnacionais, pelo agronegdcio, etc.) e as nao-capitalistas
(como as familiares e camponesas) estdo em conflito permanente,
opondo modelos de desenvolvimento. Decorre do processo de expan-
sao de um dos modelos a destruicdo do outro. Ambos estdo em movi-
mento, em disputa pelo primeiro territério, pois o controle do espago
de governanca é fundamental para avangar com a permanéncia ou
expansido do segundo territério. Por sua vez, o terceiro territério refe-
re-se ao espaco relacional da conflitualidade que retine todos os tipos
de territérios (Fernandes, 2009). Para o autor “os sujeitos produzem
seus proéprios territérios e a destrui¢do destes territérios significa o
fim desses sujeitos. O desapossamento também destréi sujeitos, iden-
tidades, grupos sociais e classes sociais. [...]E ai estd o ponto forte da
luta territorial, da disputa territorial. Sujeitos, grupos sociais, classes
sociais ndo existem sem seus territorios. Este é o sentido supremo
da luta pelos territorios dos povos camponeses e indigenas. O capita-
lismo sempre apropriou e/ou subalternizou outras relacoes sociais e
seus territorios. O desapossamento significa a intensificacdo da des-
truicdo dos territérios ndo subalternos e é exatamente neste ponto
que destaco as formas de resisténcias que emergem dos campos, dos
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territérios rurais, muito mais que nas cidades” (Fernandes, 2009: 13).

Compreendo que o territorio, como resultante da fragmentacio
do espaco geografico, contém no seu bojo as propriedades deste ul-
timo. A territorializacdo é um processo geogrifico de construcao dos
territérios. Em virtude da sua natureza, gera, incondicionalmente, um
conjunto de conflitos entre aqueles sujeitos envolvidos no processo.
Acompanha-se permanente e concomitantemente de outros dois pro-
cessos contrarios e constituintes: a desterritorializacio e a reterritoria-
lizacdo, configurando desta forma, o movimento de territorializacao-
desterritorializacdo-reterritorilizacao (T-D-R). A desterritorializacio é
a destruicao, a perda do territério a eliminag¢dao de uma relagio social,
e a reterritorializacdo a construgdo, a conquista ou o dominio que se
estabelece a partir da edificagdo de um novo territério.

Este processo é permanente e contraditério. Na cidade os trabal-
hadores lutam permanentemente para alterar a relacao capital-trabal-
ho, seja mediante a uma maior apropriacdo da riqueza produzida nas
atividades laborais, seja na conquista do espaco de moradia. A luta
pela alteragio dos niveis de relagcdo de exploragdo do trabalho se da
no territério do capital, quer sejam os estabelecimentos produtivos.
Mesmo que a relacao capital - trabalho seja alterada em favor dos tra-
balhadores o territério permanece pertencente ao capitalista, sujeito
controlador do espaco produtivo (unidade industrial, estabelecimento
comercial ou prestador de servicos, etc.) e dos meios de producgio. O
territério do trabalhador é o espaco da moradia, cuja funcao de abri-
go, materializa¢do da vida e espaco impulsionador da conquista de
sonhos é vista pelo capital como um instrumento necessario a repro-
ducédo da forca de trabalho, necesséria para a dominacao do trabalho.

No campo, o capital desenvolve um modelo de desenvolvimento
que perpassa, principalmente, o controle da terra destinado a pro-
dugédo de produtos que tenham valor de troca, a produgio de com-
modities ou simplesmente o controle da terra como instrumento de
especulagdo, manifestacdo extrema do rentismo fundiario. O controle
sobre a terra representa possibilidades de producao de riqueza, de po-
der politico, obtencado de créditos financeiros, etc. A territorializacédo
do capital no campo se da mediante a amplia¢do dos territérios incor-
porando mais terras, o que Oliveira (1997) denomina territorializacdo
do capital monopolista, ou subordinando os territérios camponeses
para a produ¢do de matérias-primas demandas pela agroindustria,
configurando a monopolizacdo do territorio camponés pelo capital
monopolista.

Para os camponeses a terra tem um sentido oposto. O aces-
so e controle da terra sdo primordiais para viabilizar moradia, pro-
ducédo alimentar basica da familia, geracdo dos recursos econdémicos
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necessarios a sua existéncia, realizacdo da cultura e muitas vezes da
religido e/ou espiritualidade. Portanto, a conquista e o controle da te-
rra para o campesinato, sua territorializacdo comporta as funcoes de
moradia, de trabalho. A terra representa um sonho para os campo-
neses expropriados, quando o acesso a ela converte-se em acesso ao
territério, a terra tdo sonhada torna-se o meio que possibilita ampliar
e materializar os sonhos da familia, em diferentes planos, dimensées
e escalas temporais. Para o campesinato o acesso a terra, quando con-
vertida em territério, representa a materializag¢do da vida.

A principal forma de (re)criacdo do campesinato no Brasil tem
sido a conquista de assentamentos rurais no ambito da politica na-
cional de reforma agraria. Na pratica, sua territorializacdo, mediante
a conquista dos assentamentos, promove a desterritorializacdo (ao
menos na dimensao fisico-material) dos latifundiarios que, por sua
vez, podem reterritorializar-se em outro municipio, estado, ou regido
brasileira, no mesmo setor de atividade econdmica ou em outro setor
da economia.

A territorializacdo do agronegécio implica a desterritorializagdo
camponesa. Igualmente, as disputas territoriais intra-capital podem
conduzir a desterritorializacdo de um cultivo menos rentavel em dado
momento histérico, frente a (re)territorializacdo de outra atividade
mais rentavel, como é o exemplo da desterritorializacdo da pecuéria
extensiva no Pontal do Paranapanema (Sio Paulo) frente aos incen-
tivos governamentais a producio canavieira voltada a elaboracao do
etanol, no final da primeira década do século XXI.

Os trabalhadores excluidos e expropriados pela tecnificagdo das re-
lagbes de produgio e pela concentragéo de terras podem agir para rete-
rritorializar-se. Uma dessas formas é a ocupacio de terras (Fernandes,
2000). O capital também engendra formas de (re)criar o campesinato
sob o seu controle, como € o caso do arrendamento, meagao, parceria, e
das politicas de crédito fundiario. Cada assentamento rural, seja ele re-
sultante da reforma agraria ou do financiamento pelo crédito fundiario,
carrega nas suas formas-contetido as marcas materiais e imateriais das
relacdes sociais desenvolvidas no processo prévio de sua criacéo e da
sua construgao cotidiana. Evidenciam os registros das lutas populares e
enfrentamentos realizados na época do acampamento ou dos processos
de negociacdo com a classe dos rentistas e da contratagdo do finan-
ciamento destinado & compra de fracdo do territério do capital pelo
crédito fundiario. Portanto, a principal via de analise deste processo e
conceito nao estd no conhecimento das caracteristicas naturais do que
se produz ou das ligacdes e identidades entre um grupo e seu espaco,
mas sim, a quem e como domina o espaco em questdo, densamente
preenchido, portanto, de ideologias.

49



Eraldo da Silva Ramos Filho

Se tomarmos as relagoes de poder enquanto relagdes sociais, o
territorio e os processos de territorializacao resultam da multiplicida-
de de poderes, incorporados pela multiplicidade dos sujeitos envolvi-
dos. Territérios também sdo construidos e desconstruidos em escalas
temporais e espaciais distintas. Podem ser construidos ao longo de
séculos, décadas, anos, meses, dias e, até mesmo, em escalas ainda
menores. Sua existéncia pode assumir carater permanente ou periédi-
co. Os objetivos da territorializagdo podem variar ao longo do tempo e
do espaco. Para isso, deve-se levar em conta a intencionalidade do(s)
sujeito(s) que o criou.

No atual periodo técnico-cientifico-informacional, marcado pela
ampliacdo da fluidez do espaco e a irreversibilidade, imprevisibilidade
e simultaneidade do tempo, as redes tornam-se, também, importan-
tes na constitui¢do do territério. As redes sdo identificadas por sua
configuracdo material (infraestrutura que possibilita o fluxo de maté-
ria, energia ou informacao) e imaterial (sua dimensao social, politica,
ideolégica, conhecimento) que enfatiza: os diferentes fluxos que oco-
rrem no territério, a conexao de um territério com outros territorios,
bem como, sua descontinuidade fisica. Logo, um assentamento pode
ser considerado um territério, mas, no seu interior, diferentes territo-
rios se superpdem, a exemplo de uma unidade de producio familiar,
da casa, das areas de trabalho coletivo ou comunitario, etc. O con-
junto dos assentamentos conquistados por um dado movimento so-
cioterritorial, considerados em seu movimento sobre o espago e/ou o
conjunto dos empreendimentos contratados pelo financiamento ban-
cério, também pode ser tomado como o territério desta organizacao.

As trocas de experiéncias das formas organizativas para resistén-
cia pela/na terra e a troca de conhecimentos, construidos entre dife-
rentes assentamentos de uma dada regido, ou, até mesmo, a articu-
lacdo de diferentes organizacdes camponesas no mundo, em torno da
Via Campesina, além da articulagio de associa¢bes de mutuérios da
microrregido do Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba no estado de Mi-
nas em torno do recém-criado Movimentos dos Atingidos pela Refor-
ma Agraria de Mercado (MARAM) séo exemplos dessa caracteristica
do territério (Ramos Filho, 2013).

Este territério constitui-se em uma totalidade e, como tal, com-
poe-se das dimensdes politica, natural, simbdlico-cultural, econémica
e social. E, a um s6 tempo, relacional, histérico, multiescalar e arti-
culado em redes. Uma abordagem que ndo contemple esta multidi-
mensionalidade nao pode ser tratada como territorial. Desta forma,
considero o territério como um espaco politico por exceléncia, no
qual o exercicio de poder € central na sua delimitacdo e gerador de
conflitualidades.
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Essa categoria também pode apresentar-se além de espacos fi-
sicos delimitados na sua permanéncia ou na sua efemeridade. E im-
portante analisi-la, também, na sua expressdo imaterial. Pode mani-
festar-se por meio dos saberes universais, que compdem uma dada
cultura, ou dos conhecimentos cientificos construidos historicamente
pelos sujeitos. Estes resultam de uma relacio social e sdo elaborados,
a partir da cogni¢do, portanto, em um espago mental.

Os paradigmas (pensamentos concomitantemente teéricos e poli-
ticos), a politica, a ideologia, as informag¢des produzidas e difundidas
pelos meios de comunicagéo, até mesmo, as palavras podem delimi-
tar um territério. Para se territorializar, necessita realizar-se espa-
cialmente. Ao difundir-se entre os sujeitos, tal ideario promove uma
permanéncia e/ou alteragdo comportamental, delimitando um certo
controle social sobre os mesmos, definindo uma forma de interpretar
uma realidade, de posicionar-se, de agir. Portanto, constréi uma mate-
rialidade ou novas materialidades (Fernandes, 2005b).

A (RE)CRIACAO DO CAMPESINATO E OS PROCESSOS
GEOGRAFICOS DE ESPACIALIZACAO E TERRITORIALIZACAO
Historicamente, nos diferentes paises, a apropriacio da terra tem pos-
sibilitado o acesso a diferentes dimensées da realidade como: pro-
dugio econdmica, instrumentos de participagédo politica, informacéo,
conhecimento, tecnologia, politicas publicas dentre outros. A concen-
tracao deste bem, obviamente, contribui para o controle das diferen-
tes dimensdes da realidade, ampliacdo da desigualdade e exclusao da
maior parte dos sujeitos. O Banco Mundial (BM) tem propalado que
nos paises onde ocorreu maior distribuicédo da terra, decorreu cresci-
mento econdmico e reducio da pobreza. Todavia, ha que se observar
que para atacar a pobreza e seus efeitos, nio somente necessita-se
distribuir terras para os excluidos do campo, minifundirios ou po-
bres urbanos. Deve-se avaliar o(s) instrumento(s) utilizado(s) na re-
distribuicdo da propriedade territorial no tocante as possibilidades e
dilemas impostos a emancipac¢do dos trabalhadores, condicdo funda-
mental para atacar o par pobreza - desigualdade social.

A expansio do capitalismo no campo ao mesmo tempo em que
provoca a eliminacdo do campesinato, produz contraditoriamente
instrumentos de (re)criacdo do campesinato que sdo mantidos sob o
seu controle, a exemplo dos expedientes de arrendamento de terras e
a reforma agraria de mercado. Porém, o campesinato também pode
se criar e recriar contra o capital a partir das diferentes formas de ma-
nifestacdo da luta pela terra, pela reforma agraria, pela demarcacao
dos territérios indigenas e por retomadas dos territérios quilombolas.
Tomado a experiéncia da luta pela terra no Brasil, praticada pelo MST
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nos ultimos 30 anos, atesta-se a ocorréncia dos processos geogréficos
de espacializagéo e territorializacdo na (re)criacdo dos camponeses.

Para Fernandes (1996) este processo é desencadeado com a rea-
lizacdo de trabalho de base junto as familias pobres do campo e da
cidade, seguido da construcao de um espaco de socializacdo politica,
integrado por concomitantemente por trés esferas: o dimensionamen-
to do espaco comunicativo onde as familias se encontram em reunioes
e conhecem o movimento socioterritorial; a partir da exposicdao do
vivido por cada familia e reflexdo sobre as causas da condi¢do em que
se encontram dimensionam o espago interativo e detonam a chispa da
consciéncia de classe. Algumas familias decidem ndo continuar no
processo, enquanto outras decidem pelo dimensionamento do espago
de luta e resisténcia, materializado na concretizacdo das ocupagoes
dos latiftndios ou dos empreendimentos do agronegocio e edificacdes
dos acampamentos de sem terra.

A luta politica pode resultar na desapropriacdo da grande pro-
priedade e implantacdo de assentamentos de reforma agraria desti-
nados as familias em movimento. Neste caso, o campesinato se te-
rritorializa mediante a conquista de fragido do territério do capital.
O assentamento constitui-se em territério camponés e assume a con-
di¢do de trufo para a continuidade da luta, alcance dos direitos sociais
e previdenciarios, politicas crediticias e agricolas especificas, acesso e
controle da 4gua, etc. Portanto, a politica de assentamentos rurais no
ambito da politica de reforma agraria, conduzida sobre estas bases,
torna mais proeminente a dimensdo da luta popular e exercicio da
politica. Para Arendt (1998, 21-23) “os homens se organizam politica-
mente para certas coisas em comum, essenciais num caos absoluto,
ou a partir do caos absoluto das diferencas”, nesse sentido a politica
pode ser compreendida como espaco de exercicio da liberdade, cuja
aproximacao conceitual me possibilita tratar a reforma agraria como
territério da politica.

Nas politicas de crédito fundiario, aqui tratada como sinénimo
de reforma agraria de mercado, o campesinato também se (re)cria
mediante os processos de espacializacio e territorializacdo, mas seus
contetudos sado diferentes tendo em vista serem outros os sujeitos e
atores que protagonizam o processo. A espacializacdo se da mediante
a construgao de um espago de socializacdo politica formado por duas
dimensoes distintas, articuladas e complementares que sucedem a de-
liberagao da amplitude e regras de funcionamento do Programa pelas
instituicdes financeiras e governos. Primeiramente representantes de
governo (nos niveis municipal, estadual e federal), membros dos Con-
selhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel (nacional, estadual ou
municipal), entidades sindicais de trabalhadores rurais e movimentos
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socioterritoriais, institui¢cdes financeiras, gestores do Programa nos
niveis federal, estadual e municipal e associagbes de camponeses, di-
mensionam o espago juridico-institucional ao interagirem, em féruns
institucionais especificos, entorno da elaboragdo, aprovacgdo, exe-
cugdo e controle das normas operacionais do Programa de Crédito
Fundiario. Neste espaco, homologa-se, também, o volume de recursos
que serdo investidos na compra de terras que determinam as metas
a serem alcancadas em termos de familias a serem atingidas (Ramos
Filho, 2008; 2013).

O alcance das diretrizes e metas deliberadas no espago juridico-
institucional depende da convergéncia de um conjunto de fatores,
dentre os quais destaco: a disponibilidade de recursos para implan-
tagdo dos empreendimentos, existéncia de proprietarios motivados a
vender suas terras e pobres decididos a compré-las no contexto de um
ambiente institucional favoravel ao mercado de terras, além de uma
conjuntura politica favoravel ao programa. Para alcancar este cenario
exige-se que os gestores publicos, politicos locais, sindicatos e lide-
rangas comunitarias promovam um conjunto de reunioes, em dife-
rentes locais, com os potenciais compradores de terras, denominadas
de planejamento e/ou capacitacdo, cujo objetivo central é capturar a
forma de pensamento e acdo dos sujeitos em torno destes programas,
forjando um imaginario coletivo favoravel a proposta e desencadea-
dor da decisdo da adesdo a tomada de empréstimos financeiros para
aquisicao de terras com vistas a sair da pobreza.

Dimensiona-se aqui o espago da subalternidade, que também pode
ser produzido midiaticamente (por propagandas de TV, programas de
radio, paginas de internet, cartazes, panfletos, cartilhas, etc). Um exem-
plo emblematico deste foi a divulgagdo de matéria publicada na home
page da Empresa de Desenvolvimento Sustentavel de Sergipe (que gere
os programas do Banco Mundial em Sergipe), da realizacio de um
curso de capacitagdo para integrantes do Movimento dos Trabalhado-
res Rurais Sem Terra (MST) para elaboracdo da proposta de compra
de iméveis pelo Crédito Fundiario. A dire¢io da PRONESE avalia a
adesdo do MST a reforma agréria de mercado (RAM), como uma pos-
sibilidade de acelerar o acesso a terra das familias acampadas no Esta-
do. A argumentacio, em favor da RAM, nio passa de uma reproducgio
daqueles argumentos adotados pelo Banco Mundial e governo federal,
ou seja, acesso a terra sem conflitos entre proprietérios e trabalhadores
rurais, celeridade no assentamento das familias, disponibilidade de re-
cursos nao reembolsaveis para infraestrutura, capacitagdo e assistén-
cia técnica (Secretaria de Estado do Planejamento, 2007).

Estes espacos sdao construidos com freqiiéncia para agregar tra-
balhadores e convencé- los a formar as associacdes para ingresso no
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programa e compra de terras. No video documentario que registra a
fundacao do Movimento dos Atingidos pela Reforma Agraria de Mer-
cado (MARAM) intitulado A realidade do Banco da Terra, um exemplo
emblematico do dimensionamento do espaco da subalternidade pode
ser verificado nas imagens da reuniio realizada com dezenas de tra-
balhadores rurais, na cidade de Monte Alegre de Minas, em 04 de abril
de 2001. Frente ao tema Como aumentar a renda familiar em sua pro-
priedade rural um consultor do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), da Associa¢do dos Municipios do
Alto Paranaiba (AMVAP) e da For¢a Sindical, responsavel pela intro-
ducdo do Banco da Terra nos estados de Minas Gerais e Sao Paulo,
explanava com veeméncia da seguinte forma:

“No caso do Banco da Terra, vou comegar agora de baixo pra cima, cada
um dos senhores, filhos de pequenos agricultores que quer comprar a terra
ou trabalhador rural, vocé tem 26 mil reais que o governo ja financia a
terra e compra a vista, pra evitar aquele negécio de invasdo, tumulto den-
tro da cidade! Condi¢des de pagamento disso aqui: vocé tem 20 anos pra
pagar, juros fixos por ano sem corre¢cao monetaria, com descontos de 5,6%
ao ano. Dos estudos que eu fiz, a partir de 10 anos, passando, a prestacdo
dessa terra vai valer menos que uma caixa de fésforos! Comeca a pagar
daqui a trés anos, presta atengdo! Se a situacdo ndao melhorar nos muni-
cipios, fazer as pessoas que nao tem terra a melhorar de vida, ou porqué
o sujeito nao gosta de trabalhar ou porqué o projeto dele foi feito errado,
porque uma chance que nem essa nunca teve no mundo!” (Movimento dos
Atingidos pela Reforma Agraria de Mercado, 2007).

No entanto as familias que aderiram ao programa, aproximadamente,
seis anos apés a realizacdo da referida reunido, apesar de haverem
trabalhado arduamente nos respectivos lotes, declaravam no mesmo
documentario a gravidade de sua condicao de endividamento, proble-
ma que as levou a forma¢do do MARAM para, a partir da luta politica
popular, buscar a superagao desta condicao.

A territorializacdo do campesinato através da reforma agraria de
mercado ocorre em seguida ao dimensionamento dos espagos juridico-
institucional e da subalternidade. Da-se mediante a contratacido de um
empréstimo financeiro pelo camponés, para comprar fracdo do terri-
tério do capital, seja organizado em associa¢do ou individualmente.
Evidentemente que o sujeito que detém controle efetivo da (re)criacdo
do campesinato e do territério, até que o camponés integralize todas
as parcelas do financiamento, é o capital financeiro.

A desterritorializacdo do capital rentista ocorre, somente, no to-
cante a venda do imoével, cujo montante recebido possibilitard sua
reterritorializacio mediante investimentos em outros locais e/ou
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setores/ramos de atividade produtiva ou especulativa. Territorializa-se
o proprio capital nesta operagido mercantil: o capital rentista median-
te a realizacdo da renda absoluta da terra e o capital financeiro ao se
apropriar dos juros.

Ha que considerar, ainda, que o crédito fundiario pode servir
para os fazendeiros fugirem dos processos desapropriatérios. Com a
disponibilidade de recursos financeiros para a compra de terras, os
fazendeiros estdo se antecipando e ofertando seus iméveis a venda
quando verificam o avanco das lutas pela terra e reforma agraria nas
suas proximidades ou quando sua capacidade e/ou interesse de inves-
timentos no processo produtivo declina, a ponto do imével adentrar a
condicao de improdutividade.

Os fazendeiros praticam, ainda, medidas ardilosas de frag-
mentacdo de uma fazenda em diferentes iméveis, menores que os
15 moédulos fiscais (limite maximo para negociagdo nesta politica),
que costumam ser registrados juridicamente nos nomes de parentes
ou laranjas. Tudo isto com o intuito de impedir o avanco das acdes
desapropriatérias que caracterizam a realizagdo da reforma agra-
ria. Estas dinAmicas demonstram que a territorializacdo da reforma
agraria de mercado ocorre como uma estratégia de contrarreforma
agraria (Ramos Filho, 2013) e evidenciam que a dimensdo que mais
tem proeminéncia neste processo é a econdémica, a mercadolégica,
possibilitando-nos compreender a reforma agraria de mercado como
um territério da economia.

DELIMITA(;OES CONCEITUAIS DE REFORMA AGRARIA
Ao longo do século XX, o modelo de desenvolvimento econémico, ado-
tado no pais, e o papel destinado a agricultura agravaram o quadro de
concentracao fundidria instituido conjuntamente com a propriedade
privada da terra, no final do século XIX. Decorrente da desigualdade
surgiram pressdes populares, reagées violentas dos latifundiarios e os
debates em torno da realizacdo de uma reforma agraria. Ao longo do
tempo, diferentes instituicoes delimitaram sua concepc¢do de refor-
ma agraria a exemplo da Igreja, sindicatos rurais, partidos politicos,
movimentos sociais, gestores publicos, governantes, organizagcdes nao
governamentais, intelectuais, instituicdes multilaterais, bancos, entre
outros. Sua configuragio varia, ao longo do tempo e do espago, entre
as institui¢des e depende da postura ideoldgica do segmento que ela-
bora a proposta, da correlaciao de forgas na sociedade, dos elementos
que compoem a questdo agraria em dado momento histérico.

O conceito de reforma agréria tem sofrido, no Brasil, muitas des-
virtuagbes ao longo do tempo. Nesta se¢do resgato algumas conce-
pcoes elaboradas nas dltimas décadas por diferentes institui¢cbes que
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estiveram no epicentro deste debate, sem a pretensio de esgoté- lo aqui.
Parto do pressuposto que a profundidade de qual quer seja o tipo de
reforma agraria que se realize, deve provocar uma modificacéo, prefe-
rencialmente, radical da estrutura fundiaria concentradora, seja lati-
fundiaria ou de agricultura capitalista moderna, com vistas a alteracao
das relacoes de poder vigentes na sociedade, criando outras bases para
uma nova forma de desenvolvimento e organizacio social. Ao estudar
a problematica da reforma agraria na America Latina na década de
60, o socidlogo colombiano Antonio Garcia Nossa (1970: 10) propos a
seguinte categorizacio da realidade dos diferentes tipos e concepgoes:

“la de las reformas agrarias estructurales, que integran un proceso nacional
de transformaciones revolucionarias liberalizado por un agresivo elenco
de nuevas fuerzas sociales identificadas en un objetivo estratégico de cam-
bio, fundamentandose en la substitucién de las relaciones tradicionales de
poder y de las normas institucionales que las preservan y proyectan; la de
las reformas agrarias de tipo convencional, que forman parte de una opera-
cién negociada entre las antiguas y nuevas fuerzas sociales, por intermedio
del sistema institucionalizado de partidos (conservadores, reformistas y
revolucionarios), intentando modificar el monopolio latifundista sobre la
tierra sin cambiar las reglas institucionales de la sociedad tradicional; y la
de las reformas agrarias marginales, que no apuntan hacia la ruptura del
monopolio sefiorial sobre la tierra o hacia la transformacién fundamental
de las estructuras latifundistas (relaciones, poder, sistema normativo) sino
hacia la reparacién superficial de esas estructuras, desviando la presién
campesina o la presion nacional sobre la tierra hacia las areas periféricas
y baldias, apoyandose politicamente en el sistema tradicional de partidos y
en reglas institucionales de la sociedad tradicional”.

A REFORMA AGRARIA ESTRUTURAL OU REVOLUGAO AGRARIA

A primeira categorizacdo esta diretamente relacionada a uma con-
cepcio de revolugdo agraria. Pressupde-se a uma profunda alteracao
na estrutura agraria concomitante a transformacao do sistema social
existente e a construcdo de outra sociedade. Isto pode acontecer no
capitalismo, a exemplo do México (1910), ou com a superacio do regi-
me capitalista e a implantagdo de um Estado socialista, como ocorreu
na Republica de Cuba (1959). Neste pais o campesinato segue sendo
uma classe estratégica para defesa nacional e abastecimento alimen-
tar para todo o povo, através de formas de producio cooperativadas,
no bojo de uma economia planificada, objetivada na reparticao dos
produtos do trabalho entre todos os integrantes da sociedade.

A REFORMA AGRARIA MARGINAL E A CONTRARREFORMA AGRARIA
A reforma agraria de tipo marginal visa a manutencido do sistema ca-
pitalista e nao pressupde sequer a alteracao da propriedade fundiaria,
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criando, apenas, um conjunto de a¢oes paliativas ou compensatérias
que desarticulem e/ou contenham as pressoes para que uma falsa re-
forma se coloque em curso. Assume, portanto, a condi¢do de uma
contrarreforma agraria. Tomando como referéncia a realidade brasi-
leira no periodo em que Garcia escreveu este estudo, percebe-se que,
embora o Estado brasileiro tenha tomado medidas para abrir espaco
para implementacdo de uma reforma estrutural, as elites desenvol-
veram um conjunto de procedimentos com o intuito de promover a
cooptacdo e o controle social, e, assim, sufocar a possibilidade de re-
volugoes socialistas.

Em 13 de marco de 1964, o entido presidente Joao Goulart, no
marcante comicio da Central do Brasil, na cidade do Rio de Janeiro,
realizou a primeira apresentacdo publica das bases do seu programa
de reforma agréaria. O decreto 53.700/64, que ficou conhecido como
Decreto Supra, instituiu a desapropriagdo das terras “em um raio de
10 quiléometros dos eixos das rodovias e ferrovias federais, terras be-
neficiadas ou recuperadas por investimentos exclusivos da Unido, em
obras de irrigacdo, drenagem e acudagem”. Dois dias depois, o mes-
mo presidente reivindicava ao Congresso Nacional prioridade méaxima
para a reforma agraria. Para tanto, solicitou ao Parlamento a supressdo
das palavras “prévia” e “dinheiro” no § 16, artigo 141 da Constituicao
Federal de 1946, que rezava “E garantido o direito de propriedade,
salvo o caso de desapropria¢do por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacio em din-
heiro” (Brasil, 1946). Com a alteragcdo destas duas palavras da Carta
Magna, Goulart intencionava desobstruir o caminho para a reforma e
institucionalizar um mecanismo de desapropriacdo, cuja indeniza¢io
aos proprietarios seria em titulos da divida publica, pois, segundo o
presidente, no referido discurso a “reforma agraria com pagamento
prévio do latifindio improdutivo, a vista e em dinheiro, ndo é reforma
agraria. Reforma agraria, como consagrado na Constituicdo, com pa-
gamento prévio e em dinheiro, é negdcio agrario, que interessa apenas
ao latifundiério, radicalmente oposto aos interesses do povo brasilei-
ro”. (Discurso da Central do Brasil in: Stédile, 2005: 103-104.)

Exigiu, também, a alteracdo do artigo 147 que condicionava o uso
da propriedade rural voltado ao bem estar social e da justica social
ao cumprimento da prépria lei, ou seja, ndo havia a previsdo de qual-
quer instrumento de controle, acompanhamento por parte do Estado
sobre o seu cumprimento. E como se a mera existéncia de uma lei
garantisse a aplicacdo de seu contetido. A proposta de Goulart atri-
buiu a promocéo da justa distribuicédo e o aproveitamento racional da
propriedade rural mediante a desapropriagdo por interesse social, in-
troduzindo o pagamento de propriedades desapropriadas com titulos
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publicos. Este conjunto de acdes politicas representou o primeiro
grande enfrentamento a propriedade concentrada da terra. Sua reper-
cussio foi tdo estrondosa entre as elites do pais, em particular, entre
os grandes proprietarios, que a reagéo foi fulminante para o governo
Goulart, que sucumbiu dezesseis dias depois por um golpe de Estado,
promovido pelos militares das for¢as armadas.

Com o golpe militar de 1964, implantou-se, no Brasil, uma di-
tadura militar extremamente repressiva e conservadora. Sua génese
reside na discordancia, oposicao e reacao as reformas de base propos-
tas por Goulart e o estopim para sua eclosao, foi, exatamente, o plano
de reforma agréaria divulgado. Paradoxalmente, no inicio do primeiro
mandato ditatorial, o governo Castelo Branco aprovou, no Congresso
Nacional, uma lei agraria que contemplava o que anteriormente fora
motivac¢do para a derrubada de Jodo Goulart. Em que pese a repres-
sdo promovida pelo governo golpista, a pressdo social exercida pelo
campesinato era crescente. Em resposta a este cenario, foi promul-
gada a Lei n°. 4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como
Estatuto da Terra que, na pratica, representa a primeira lei de reforma
agraria do Brasil, instituindo pela primeira vez no pais:

“a) Cadastro de todas as propriedades de terra do pais; b) Criou um or-
ganismo publico federal - Ibra - Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
- encarregado do cadastro das propriedades, dos processos de colonizacao
de terras publicas e de desapropriacao de terras [...]; ¢) Criou o institu-
to da desapropriagao pelo Estado daquelas propriedades que subutiliza-
vam seu potencial produtivo. E, portanto, rompeu com o direito absoluto
da propriedade da terra, e condicionou a propriedade a utilizacao social.
E deu poderes ao Estado para intervir em nome da sociedade. d) Uma
classificacao geral para todas a propriedades, baseando-se em critérios de
tamanho, utilizacdo e capacidade de producéo. [...] e) A desapropriacao
para fins de reforma agraria de todas as propriedades classificadas como
minifundio, visando ao reagrupamento de area; e das propriedades classi-
ficadas como latiftindio, objetivando a distribuicdo de terras. f) Critérios
de pagamento da drea desapropriada: em dinheiro, apenas as benfeitorias,
por resultado do trabalho.

Terra nua, pagamento em Titulos da Divida Publica, resgataveis em 20
anos. g) A obrigatoriedade do ITR - Imposto Territorial Rural, que, até
entdo, ndo existia, e destinava esses recursos para o programa de reforma
agraria. h) O conceito e a possibilidade de formacao de cooperativas - for-
ma coletiva de organizacdo da propriedade da terra e da producido nas
areas reformadas” (Stédile, 2005: 147-148).

Embora seu contetido tenha forte teor progressista e inovador no cam-

po agrario, na pratica, essa Lei ndo passou de uma estratégia para dis-
simular o discurso da reforma agraria. As mesmas oligarquias rurais
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que apoiaram o golpe militar discordavam do contetido do Estatuto
da Terra referente a reforma agréaria. Estes influenciaram a nao apli-
cacao da lei, de forma que, esta se consagrou como um instrumento
para o controle dos conflitos sociais e, as desapropriacées somente
corriam com o intuito de ameniza-los. Estimulou-se a migracao forca-
da de trabalhadores de regides brasileiras para a ocupacgao de frentes
pioneiras mediante programas de colonizac¢éo publica e privada, com
o intuito de eliminar tensdes e conflitos existentes. Apesar de defender
a desapropriacdo por interesse social, contraditoriamente, pregava
também a compra, a doacéo e a venda de terras. Outra questdo, em
destaque, foi a exclusdo da empresa rural da passividade de desapro-
priacdo. Nesta logica, os governos militares desenvolveram a politica
de colonizacdo no Centro- Oeste e Norte do pais em detrimento da
reforma agraria. Esta medida enquadra-se no que Garcia (1970) de-
nominou de reforma agraria marginal, ou melhor, assume caracteris-
ticas de uma contrarreforma agraria.

Este periodo é confirmativo da hipétese de que a efetivagdo de
uma lei ou politica publica somente é determinada pelo exercicio do
poder politico do segmento social hegeménico, em dado momento,
e nao pela criacédo e institucionalizacdo de um fundamento juridico;
pois o controle politico territorial ndo permitiu a realizacdo de uma
reforma agraria, mas, garantiu a ampliagido do poder econémico e po-
litico da classe dos rentistas. Mesmo diante deste cenario, o Estatuto
da Terra incorporou elementos importantes tanto para a delimitaciao
conceitual quanto para a realizagio de um programa de reforma
agraria. O primeiro deles foi a atribui¢do da centralidade do Estado
no planejamento e execuc¢do do programa de reforma agraria. Outro
ponto relevante foi a orientacdo da modificacdo da estrutura fundia-
ria do pais, sendo a obtenc¢édo de terra, prioritariamente por meio da
desapropriacdo. Os seus principais pontos foram, posteriormente,
incorporados a Constituicdo Brasileira de 1988 e na atual legislacido
agraria.

PARA ALEM DA REFORMA AGRARIA CONVENCIONAL

Retomando o pensamento de Garcia, a reforma agraria convencional
busca realizar uma negociacdo entre novas e velhas forcas sociais,
com o intuito de modificar o monopdlio das terras sem alterar as re-
gras institucionais da sociedade tradicional. Pretende, no processo
de transformacdo agraria, estabelecer um pacto entre as diferentes
forcas sociais para evitar uma alteracdo nas formas de poder. Assim,
foi realizado no II Plano Nacional de Reforma Agraria do governo
Lula (2003 - 2010), cujo conceito e pratica inclui: (1) programas de
assentamentos de familias sem-terra e (2) otimizacdo dos projetos
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de assentamentos existentes, (3) regularizacdo fundiaria para possei-
ros, e (4) complementado com reforma agréaria de mercado. Embora
o ordenamento juridico pressuponha o mecanismo desapropriatério
como forma de arrecadacio de terras, na pratica, o governo assentou
maior parte das familias em terras publicas na regido norte e reorde-
namento fundidrio em assentamentos ja existentes. Nestes termos, a
postura deste governo foi de pactuar, ao seu modo, com as diferentes
forgas em disputa.

Esta postura agrada diretamente os ruralistas que seguem, de
alguma forma, com o controle fundidrio, econémico, politico, so-
cial, tecnolégico, etc. Atualmente, ndo se opdem mais a realizagdo da
reforma agraria, na pratica, o que estd em questdo é qual reforma
agréria pode ser realizada. Apesar de ndo combaterem o ordenamen-
to juridico constitucional da via desapropriacionista, enfatizam que
as grandes propriedades sdo produtivas e que a reforma agraria deve
ocorrer de forma negociada através de mecanismos de mercado. O
seguinte trecho do Voto em Separado da CPMI da Terra, do deputado
ruralista Abelardo Lupion, é emblematico: “...uma alternativa eficien-
te a reforma agraria, possibilita a aquisicdo de terras por negociagio,
evitando-se os conflitos fundidrios, as arbitrariedades e as violéncias”.

Através deste mecanismo, o Poder Publico, ainda, estara finan-
ciando a aquisi¢do da terra para os interessados, livrando-se dos per-
calcos processuais e do pagamento de indeniza¢oes. Ponto fundamen-
tal da proposta do Banco da Terra é o fato de obter financiamento para
a aquisicao de iméveis rurais para pessoas que possuem real vocacido
e vontade de trabalha-las. A implementacdo do Banco da Terra ou
instrumento similar certamente trara oportunidade de vivenciarmos
uma verdadeira reforma agraria e acesso democratico a terra, ja que
propicia maior grau de liberdade dos favorecidos ao permitir- lhes
escolher a terra que desejam e negociar seu prego, a supressio da in-
tervencdo da agéncia estatal no processo de selecdo e negociacio das
terras” (Lupion, 2005: 372-373).

Este mecanismo nao apresenta um acordo entre as diferentes for-
¢as da sociedade envolvidas neste processo. Enquanto o movimento
sindical se deixa levar e contribui com o avanco do programa de cré-
dito fundiario, os movimentos articulados em torno da Via Campe-
sina mobilizam-se e se opdem a este modelo. As evidéncias empiri-
cas obtidas em estudos anteriores (Ramos Filho, 2005, 2008a, 2008b,
2009) nas diferentes manifestacdes no Brasil e dinAmicas assumidas
ao redor no mundo, demonstram o carater de contrarreforma agraria
embutido na reforma agréaria de mercado.

Considerando que, no Brasil do final da primeira década do século
XXI, a atual correlacido de forcas vigente na sociedade, nao possibilita
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vislumbrar a realizacdo de uma revolugdo agraria, menos ainda, o
atual cendrio igual nao se apresenta como uma reforma agraria estru-
tural, tendo em vista que a principal nova forca social, representada
pelo Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), nega-se
a negociar com as velhas forgas politicas e econémicas, bem como,
a propria realidade demonstra que esta organizacdo camponesa tem
alterado as regras sociais, tomando como trunfo os assentamentos
rurais (territérios) conquistados.

Um exemplo disto é a conquista de uma politica educacional
especifica, o Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria
(PRONERA), a participacdo na construcdo de uma politica nacional
de Assisténcia Técnica Social e Ambiental (ATES), a recente conquista
do Plano Nacional de Agricultura Organica e Agroecologia, torna-se
dificil categorizar os processos atuais como integrantes de uma refor-
ma agraria convencional.

Seguindo a empreitada na busca de uma delimitacdo de refor-
ma agraria, concordo com Silva (1971) e Accioly Borges (1984) ao
defenderem que a reforma agraria deve acontecer de forma massiva,
imediata e drastica, é preciso que ela seja implantada em um periodo
determinado, com inicio e fim previstos para promover o beneficia-
mento da parcela da sociedade que estd excluida do acesso a terra e/
ou das condi¢des plenas de produc¢do no campo. Deve ser dréstica,
porque visa promover altera¢des estruturais no status quo mediante
“a redistribui¢dao dos direitos sobre a propriedade da terra agricola,
ou seja, a modificacdo do regime de posse, uso e gozo da terra cons-
titui a esséncia do processo reformista e, sem a reforma no sistema
de tenéncia da terra, nenhuma reforma agraria é digna desse nome.”
(Silva, 1971: 39).

Na atualidade, diferentes estudos tém mostrado a importancia da
reforma agraria também incluir uma altera¢do no regime de controle
das dguas em favor dos seus beneficiarios, para que o campesinato em
programas de reforma agréaria tenha mais condi¢cdes de construcao
de sua autonomia. Uma dimensdo fundamental da reforma agréria
é a democritica, ou seja, ela deve buscar o atendimento das reivindi-
cacoes dos trabalhadores sem-terra e suas organizacdes, bem como,
contemplar os minifundiarios e suas entidades, permitindo que todos
os segmentos do campesinato, envolvidos na reforma agréria, possam
participar de todas as etapas do processo, desde sua elaboracio, seu
planejamento e sua execucao.

A mudanca na propriedade da terra deve ser acompanhada de
transformacdes nos sistemas agricolas, priorizando unidades fami-
liares de producdo e suas inerentes formas associativas ou de coo-
perativismo, além da utilizacdo racional dos recursos naturais e da
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preservacdo ao meio ambiente. Deste modelo, decorrera uma diver-
sidade de produtos em quantidade suficiente a garantir a soberania
alimentar e a qualidade compativel com uma alimentag¢io saudavel.
A preservacao e o fortalecimento das préaticas e dos valores da cultura
camponesa devem ser priorizados na execucdo de qualquer reforma
agraria. Para que a reforma agraria alcance os efeitos desejados, é ne-
cessario que seja acompanhada de um conjunto de politicas agricolas,
que aqui sdo concebidas como:

“o conjunto de agbes governamentais que visa a implantar nos assenta-
mentos de reforma agraria a assisténcia social, técnica, de fomento e de
estimulo a produgéo, comercializagdo, beneficiamento e industrializacao
dos produtos agropecuérios.

Estao incluidos nessas a¢des: educagéo e satude publicas, [previdéncia so-
cial], assisténcia técnica, financeira, crediticia e de seguros, programas de
garantia de precos minimos e demais subsidios, eletrificacao rural e outras
obras de infraestrutura, construcao de moradias e demais instalacdes ne-
cessarias etc”. (Oliveira, 2005: 390) [grifo meul].

Encerro a delimitacdo conceitual a que me propus, enfatizando que
somente o Estado, juntamente com o conjunto de suas instituicdes,
tem o poder de comandar o tempo e a escala de um programa de re-
forma agréria, delineado sob estes principios e com esta magnitude,
tendo em vista o carater territorial desta politica publica. Mas, faz-se
necessario que toda a sociedade reivindique e apoie a realizacédo desta
ampla medida redistributiva de terras, riqueza e poder.

CONSIDERACOES FINAIS

REFORMA AGRARIA COMO TERRITORIO DA POLITICA

No Brasil, a reforma agraria é regida pela Constituicio Federal de 1988,
Lei 8.629 de 25/02/1993, Estatuto da Terra, Lei 433/1992 e foi orientada
pelo II Plano Nacional de Reforma Agraria (I PNRA) que desde o final
do governo Lula, nido sofre atualizacdo, mesmo tendo sido sucedido
pelo governo de Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores (PT).
Este ordenamento juridico tem influéncias que remontam o pensa-
mento progressista da década de 60 (governo Goulart), o conservador,
o neoliberal e o neodesenvolvimentista vigente. A legislacdo agraria
e os planos de reforma agraria, os seus contetidos pressupdem o re-
sultado de um conjunto de disputas politicas ocorridas na sociedade,
voltadas seja para sua efetivacdo, o amortecimento ou o impedimento
de sua realizacdo. A forma como estes instrumentos se realizam espa-
cialmente ndo, necessariamente, corresponde ao que estd previsto em
suas linhas. Uma lei pode existir, mas néo ser utilizada, porque nao foi
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regulamentada ou nao funcionar, porque o entendimento do judiciario
é distinto daquele que é corrente entre um dado segmento da socieda-
de. Para que haja o cumprimento de uma lei como a da reforma agra-
ria, é preciso, também, que a sociedade a reivindique.

Compreendo que a politica de reforma agraria somente se efetiva
quando ocorre espacialmente atendendo todas as dimensdes ineren-
tes ao territério. O contetido da sua realizacdo espacial resulta do em-
bate de classes na sociedade e promove transformacdes na realidade,
de acordo com as concepgdes politico, ideoldgicas e tedricas hegemo-
nicas em dado periodo. Compreendo por territorializa¢cdo da reforma
agraria o movimento sobre o espa¢o da democratizacdo da proprieda-
de da terra com vistas a romper com o rentismo fundiario, acompan-
hado de um conjunto de politicas agricolas, sociais e previdenciarias,
que garantam a produg¢ao do espaco rural sob bases mais equanimes.
Portanto, a politica fundiaria, em curso no pais, e grande parte das fa-
milias assentadas resultam da realizacdo de diferentes formas de lutas
populares, realizadas por movimentos socioterritoriais camponeses.
E a partir do dimensionamento do espaco de socializacdo politica que
os trabalhadores tém realizado a pressdo necessaria junto ao Esta-
do, Judiciario, Legislativo, etc., e conquistado as politicas fundiarias,
agricolas, sociais destinadas ao campesinato.

Ha que considerar que o capital e os movimentos socioterritoriais
estdo, permanentemente, disputando o Estado com vistas a conquista
da implementacao de politicas que atendam seus anseios. O sujeito
que apresentar mais forca em dado momento histérico, conquista a
politica publica. Tal politica pode ser aplicada na integra, tal qual foi
pensada originalmente, ou pode ser implementada parcialmente, sen-
do que sua forma pode ser apropriada para interesses contrarios aos
quais foi criada ou, simplesmente, pode ser abandonada. Em outros
termos, uma politica publica, apds ser criada, deve ser cotidianamen-
te conquistada.

Um exemplo emblematico foi a elaboracdo do II Plano Nacional
de Reforma Agraria, elaborado pelo governo Lula, em 2003, em face
das pressoes exercidas pelas organizagdes camponesas. Embora um
conjunto de intelectuais orgdnicos com os movimentos camponeses
elaboraram uma proposta condizente com a exclusdao no campo bra-
sileiro, a pedido do préprio governo, culminando no “Plano Plinio”,
a opcdo do governo foi capitular frente aos interesses do capital a
adotar outro plano, alinhado com as concep¢des liberais, elaborado
paralelamente, também a pedido do governo.

O documento do IT PNRA apresenta uma intencionalidade de re-
tomar a trajetéria prevista no I PNRA, elaborado no Governo José
Sarney (1985-1989). Objetiva promover uma “reforma agraria ampla,
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massiva e sustentavel”; incorpora a desconcentracao fundiaria como
instrumento central do plano, porém, aponta que € preciso, também,
promover a recuperac¢ido dos assentamentos e planejamento das dreas
de reforma agraria em consonancia com a “agricultura familiar”. Bus-
ca-se, com isso, o desenvolvimento de agées num “enfoque de desen-
volvimento territorial rural” (DTR) (I PNRA, 2004).

Contudo, a implantacio dos principios, as diretrizes e as metas do
IT Plano Nacional de Reforma Agraria (que nao foi cumprido), a con-
quista de direitos sociais, politicas agricolas, previdenciarias, etc., de-
pendem, diretamente, da pressdo exercida pelos trabalhadores a partir
da luta popular. Portanto, a dimensdo mais proeminente do territério
na reforma agraria tem sido a politica compreendida, aqui, como o te-
cido cotidiano, emanado das relacdes sociais que buscam a construcao
da liberdade e os assentamentos perscrutados confirmam esta tese.

Observe-se que desde a luta pela terra passando pelo processo de
implantacdao do assentamento e seus diferentes estdgios dependem da
atuagdo politica dos trabalhadores. Esta é realizada, cotidianamente,
ndo apenas para viabilizar as condi¢bes de producio e existéncia na
localidade, mas, articulados em ampla rede de relacdes (entre os as-
sentamentos, os mediadores, os aliados os movimentos socioterrito-
riais buscam a conquista de direitos e a construcdo de novos direitos
que possibilitem o desenvolvimento territorial dos assentamentos ja
conquistados, a conquista de novos projetos de reforma agréria e ge-
rem experiéncias cumulativas de possibilidades de constru¢do de uma
sociedade, livre, justa e igualitaria. Portanto, frente as evidéncias em-
piricas, e mesmo considerando que o territério é multidimensional, a
reforma agraria somente avancara se os trabalhadores se apropriarem
da politica enquanto um territério. Se a politica aqui é compreendida
como equivalente de liberdade, portanto, a reforma agraria, para que
cumpra os principios que aqui defendo, deve ser construida como um
territério da liberdade.

REFORMA AGRARIA DE MERCADO COMO TERRITORIO DA ECONOMIA

A reforma agraria de mercado ou crédito fundidrio resulta de um
arranjo institucional tripartite, no qual o Banco Mundial concede em-
préstimos internacionais ao Estado-Nag¢do que, mediante convénios,
transfere a responsabilidade para os governos estaduais de gerir e
implementar o financiamento da compra de terras por trabalhadores
sem terra ou com pouca terra. Sao os agentes financeiros e o Esta-
do que definem, preliminarmente, o quantitativo de 4rea e familias a
ser incorporado ao programa. Dentre as justificativas para o progra-
ma, esta a redugdo da pobreza rural, a reducdo dos custos da refor-
ma agraria, a eliminacdo das situa¢des conflitivas e burocraticas, etc.
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Pressupoe-se que a liberdade dos camponeses, para escolher o imovel
que desejam comprar e negociar o preco das terras, permitird com-
prar os melhores iméveis por pregos mais baixo.

Porém, o movimento do real tem demonstrado que as associacoes
de agricultores pobres sdo formadas, muitas das vezes, por agentes ex-
ternos, com o objetivo, apenas, de comprar terras, atendendo aos in-
teresses dos proprietérios, ora de politicos locais, ora de candidatos a
cargos publicos eletivos locais. Os iméveis adquiridos, ou parte destes,
geralmente estdo mal localizados, apresentam baixa capacidade pro-
dutiva e precos moderados a altos. De forma que é o préprio mercado
que determina o tempo, o espaco € a dimensdo da implantacio da
reforma agréaria de mercado. Embora haja certa agilidade na implan-
tagdo da infraestrutura comunitaria e da liberacdo de créditos agri-
colas, as condi¢des geograficas dos empreendimentos demonstram
grandes limitacdes a construcdo de autonomia das familias. Dentre
suas causas vale ressaltar: a baixa capacidade politica das associac¢oes,
exigiiidade territorial para o quantitativo de familias mutuérias por
empreendimento, freqiientes equivocos das equipes de assisténcia
técnica, assim como, a irregularidade da prestagdo de assessoria téc-
nica, etc. Estes fatores tém determinado que parte dos trabalhadores
atingidos por estes programas sigam buscando sua subsisténcia no
assalariamento em fazendas circunvizinhas.

A criacdo dos empreendimentos de RAM perpassa uma operagio
de financiamento bancario aos camponeses pobres para a aquisicio, a
vista, de um imoével rural ou fragmento deste. A transa¢do de compra
e venda de imdveis rurais realiza a renda absoluta da terra, favore-
ce diretamente os fazendeiros que dispdem de dinheiro em espécie
para a aquisicdo de terras em outros locais, investir em outros seto-
res da atividade produtiva ou qualquer outra coisa. Favorece os ban-
cos que recebem os juros dos mutuarios mediante a amortizagdo do
financiamento. Os mutuérios, por sua vez, apresentam dificuldades
para pagamento das anuidades e quando o fazem, realizam mediante
o comprometimento de parte significativa dos rendimentos obtidos
com o trabalho da familia. Além disso, os empreendimentos de re-
forma agraria de mercado tém, por parte do governo, um tratamento
ambiguo, pois ora contemplado com os recursos e politicas voltadas a
reforma agraria (ex; créditos agricolas), ora é tratado como proprieda-
de particular, como exemplo, hd a manuten¢ao dos equipamentos co-
munitarios do empreendimento. Isto exige que os mutuérios realizem
a manutencao, por exemplo, de uma estrada, com recursos proprios
e como estes sujeitos encontram-se geralmente profundamente endi-
vidados, os equipamentos permanecem deteriorados. Uma alternati-
va é reivindicar a contribui¢io do poder publico na recuperagio e/ou
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conservagao dos equipamentos sociais. Nesta questao, residem outros
limitantes que sdo: a baixa politizacdo e a capacidade de pressdo das
associagoes.

Portanto, as dinAmicas socioterritoriais encontradas na reforma
agréaria de mercado levam-me a percepc¢ao de uma maior proeminén-
cia da dimensao econdmica da realidade. A economia e o mercado siao
espacgos do capital. De forma que, enquanto esta dimenséao for a mais
proeminente, o campesinato, criado e recriado sob estas bases, tende
a continuar subordinado. O processo de territorializacdo da reforma
agraria de mercado se d4 aprofundando as contradi¢oes no seio dos
movimentos socioterritoriais. Em diferentes localidades onde existem
assentamentos de reforma agraria é possivel encontrar a existéncia de
dinAmicas territoriais que evidenciam a atuacdo do crédito fundiario
como veiculo destinado a desarticulacao da luta pela terra, para evitar
que latifandios sejam desapropriados e impedir que a reforma agra-
ria avance. Isto tem sido verificado nos caso em que os latifundiarios
ameagados pelo dimensionamento dos espacos de luta e resisténcia
mediante a realizacdo de ocupagdes de terras e edificacoes de acampa-
mentos de sem terra, em terras préoprias ou em fazendas vizinhas, tem
desencadeado tentativas de fragmentar o imével para evitar o processo
desapropriatério ou a realiza¢do de negociacdes para venda pelo cré-
dito fundiario como forma de barrar o processo de avanco da reforma
agraria. Esta reacdo se tenta tangenciar a ag¢io politica dos trabalhado-
res para o mercado, sobre a perspectiva que neste espago a relagdo de
compra e venda ocorre entre sujeitos iguais: aqueles de desejam com-
prar a terra e os que desejam vender. Esta condi¢do ao mesmo tempo
em que atesta o carater da reforma agraria de mercado como territério
da economia, evidencia sua acdo de contrarreforma agréria.
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TRAYECTORIA Y ACTUALIDAD
DE LA REFORMA AGRARIA
EN COLOMBIA: RELATO DE UNA ILUSION
(QUE SE RENUEVA?)
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INTRODUCCION
La actual estructura agraria que ostenta Colombia es el producto de los
procesos arbitrarios de despojo de comunidades tradicionales, princi-
palmente étnicas y campesinas. Al crear y reproducir relaciones des-
iguales entorno a la tenencia y concentracién de la tierra, se favorecie-
ron sistemas capitalistas de produccién y distintas formas de control
socioterritorial. Estds dinamicas han conducido a una elevada conflic-
tividad (Fernandes, 2008) por cuenta de la relaciones de exclusion a las
cuales se encuentran sometidos importantes segmentos de los poblado-
res rurales. Los procesos de reforma agraria, se conciben como el con-
junto de politicas y acciones que los Estados Nacionales adoptan para
mitigar, corregir o revertir tales relaciones de inequidad persistentes en
las zonas rurales y por extension en la sociedad en general.

En tanto las acciones que se ejecutan, asi como sus alcances e
intencionalidades, se encuentran mediadas por el resultado de la
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disputa de intereses que encarnan los sujetos involucrados, por las
presiones sociales, las corrientes ideolégicas y los intereses econémi-
cos que en un momento determinado puedan controlar o influir en la
correlacién de fuerzas. Es esta conflictividad la que permite la realiza-
cién o no de una reforma agraria, la que determina su alcance, nivel
de radicalizacion, e indicara qué segmentos de los actores productivos
seran beneficiados y cudles seran afectados (Fernandes, 2008).

Arruda (2005:16) propone una clasificacién de las reformas agra-
rias ejecutadas durante el siglo XX en Latinoamérica, a saber: “los
procesos originados a partir de revoluciones agrarias; aquellos proce-
sos institucionales que han distribuido porcentajes significativos de la
tierra a campesinos sin tierra; y, finalmente, los que se han limitado
a intervenciones puntuales en la estructura de distribucién de la pro-
piedad de la tierra”. El caso colombiano se encuadra en la interven-
cién del Estado para la resolucién de conflictos puntuales, y de todos
modos, con un minimo alcance; lo que ha conducido al sostenimiento
de la conflictividad social con base en el irresuelto problema agrario
(Zamosc, 1992; Bagley y Botero, 1994).

Este problema se sintetiza en que el 0,45% de los propietarios
controlan 57,3% de la superficie rural; mientras al otro extremo 97%
de los propietarios controlan solo el 24,2% de la superficie (PNUD,
2011). Ademas de las 22 millones de hectéreas potencialmente agrico-
las, en el pais se cultivan 5.3 millones de ha. (4,6%); entretanto hay 34
millones de hectareas (30,6%) en pastos, pero s6lo 15 millones de ha.
tienen vocacion para la ganaderia (IGAC et. al, 2012), lo cual revela
la sobreexplotacién y la subutilizaciéon como las dos caras de la inefi-
ciencia en el uso del suelo rural. No obstante, mas all4a de que tal in-
eficiencia represente conflictos de uso del suelo, susceptibles a ser co-
rregidos por instrumentos técnicos de planificacién del ordenamiento
productivo, éste es principalmente, el resultado de la conflictividad
social derivada de la conformacién de la estructura agraria.

En este marco, el conflicto por la tierra y su uso, lo entendemos
como un enfrentamiento entre clases sociales, entre modelos de de-
sarrollo, por territorios. Tal conflicto puede ser abordado a partir de
la conjugaciéon de fuerzas que disputan ideologias para convencer o
derrotar a las fuerzas opuestas. Un conflicto puede ser “reprimido” o
puede ser resuelto, mientras que la conflictividad no. La conflictividad
es una propiedad de los conflictos y esta relacionada esencialmente,
con la propiedad de la tierra, la renta de la tierra, la reproduccién
del capital, consecuentemente ligada a la concentracion de la tierra
y a los procesos de expropiacion de los campesinos y asalariados por
diversos medios, escalas y bases sociales, econémicas y politicas (Fer-
nandes, 2008)
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Asi, la disputa por la tierra, es también la disputa por la existencia
y permanencia del territorio campesino, de un sistema de produccién
especifico y de una forma particular de relacionarse con el territorio
y con la comunidad. Para el contexto colombiano, marcado por la
confrontaciéon armada como expresion del conflicto social y politico,
con profundas raices en la cuestién agraria, se mantiene vigente la ne-
cesidad de desarrollar procesos conducentes a democratizar la tenen-
cia de la tierra, que estén acompanados de la ejecuciéon de politicas a
favor de los productores de base familiar, para que la salida negociada
y pacifica del conflicto, tenga una base sostenible y duradera.

El articulo tiene por objetivo mostrar la conflictividad manifiesta
en los intentos y momentos més representativos de la historia del pais,
en los cuales hubo la posibilidad de realizacién de una reforma agra-
ria. Se analizan como elementos estructurantes del conflicto, los arre-
glos de las clases dirigentes para evitar la democratizacién en el acce-
so a la tierra e imponer un modelo de desarrollo rural extravertido y
articulado a las demandas internacionales. Asi como también, breve-
mente, se destaca la trayectoria de multiples resistencias y propuestas
que las comunidades organizadas han realizado para la construcciéon
de un modelo de desarrollo propio que atienda a las necesidades y as-
piraciones de los pobladores del campo en particular, y de la sociedad
colombiana en general. Sin remontarnos al proceso histérico de ocu-
pacion del territorio en periodo de la colonia, que sentaria las bases
de la estructura agraria que afios mas tarde se consolidaria, ofrecemos
un analisis retrospectivo sobre la politica de tierras, asi como de las
propuestas negociadas para el sector en los recientes didlogos de paz
entre el gobierno colombiano y las FARC-EP.

LA REFORMA AGRARIA EN RETROSPECTIVA

La Ley 200 de 1936 mejor conocida como “Ley de Tierras” ha sido
comunmente definida como el primer esfuerzo por realizar la reforma
agraria en el pais, en tanto incorporé el principio de la funcién social
de la tierra (explotacién productiva) para acceder a un titulo de propie-
dad, que legalizaba la tenencia. Esta ley fue el resultado de la presién
ejercida por las organizaciones campesinas y de arrendatarios produc-
tores de café, que ante el aumento en el precio del grano pretendian
participar de los beneficios econémicos; encontrando la resistencia de
los hacendados impidiéndoles cultivar el grano, por cuanto se verian
obligados a pagar mejoras en caso de desalojo. Los alcances de la ley,
en términos de distribucién de tierra fueron reducidos, una vez que
solo se aplico a aquellas haciendas que mantenian disputas -principal-
mente en el departamento de Cundinamarca- fraccionandose para ser
distribuida entre los campesinos demandantes (Rincén, 2013).
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Esta Ley no condujo a una trasformacién profunda de las estruc-
turas productivas, y si mas bien, sirvié para que el Estado controlara
focos de tensién de la lucha agraria (Zamosc, 1992). Por su parte Mon-
dragén (2003) lo interpreta como el primer intento de realizar una
reforma agraria, mas alla de las simples parcelaciones dentro del mer-
cado de tierras que impulsaba el Banco Agricola Hipotecario; siendo
el resultado del movimiento campesino en auge, pero no de su gestiéon
politica, sino de la gestién del partido liberal que lo capitalizé en aras
de sus propios intereses, de los del capital y de los empresarios. En lo
que ambas perspectivas concuerdan es que la intencionalidad de la
Ley 200 era “modernizar” el campo, buscando superar formas preca-
rias de explotacién, antes que reformar la estructura de tenencia de
la tierra.

En la década de 1950 el desarrollo del sector agropecuario fue
dirigido hacia la produccién agroindustrial. La administracién de Lle-
ras Camargo (1958-1962) se propuso promover la produccién comer-
cial de materias primas que abasteciera a las nacientes industrias y
de este modo, consolidar el proceso de urbanizacién de la sociedad;
impulsado por las dindmicas de expulsion de la poblacién rural ha-
cia los centros urbanos como resultado de la violencia bipartidista'.
Esto permiti6 la generaciéon de un mercado interno y el despliegue de
la produccién agricola; ya no basada exclusivamente en la economia
campesina, sino sustentada en una matriz productiva tecnificada y
moderna.

En esta etapa se expide la Ley 135 de 1961, o también conocida,
como la Ley de “reforma social agraria”, que contenia tres directri-
ces estratégicas: 1) distribucién de tierras a campesinos carentes de
ellas; 2) adecuacién de tierras para vincularlas a la explotacién y 3)
dotacién de servicios complementarios (Machado, 1994). Se crea el
Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA)?, cuya labor se
concentré en el impulso de estrategias conducentes a cumplir los
objetivos econémicos (conservacion de suelos y manejo de recursos

1 Si bien, esta confrontacién entre liberales y conservadores, es descrita por la his-
toriografia oficial, como un conflicto entre proyectos politicos divergentes; la clase
dirigente de ambos partidos era parte de una élite econémica sustentada en grandes
extensiones de tierra, por lo cual en el periodo posterior del Frente Nacional tam-
poco se apalancé la expropiacion a gran escala (Velasquez, 2013). Ciertamente, las
acciones de violencia y despojo a escala local durante “La Violencia”, ademas de los
motivos politicos, correspondian a disputas entre campesinos y terratenientes.

2 El INCORA fue creado por la Ley 135 de 1961, y fue liquidado en el afio 2002
como parte de las politicas neoliberales para convertirse en el Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (Incoder). Véase que desaparece

Reforma Agraria.
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naturales y aumento de la produccién y productividad) sobre los so-
ciales (redistribucién de tierra, eliminacién del minifundio, mejora-
miento de la calidad de vida campesina).

Posteriormente, la administracién de Lleras Restrepo (1966-
1970) introdujo cambios a la Ley 135 mediante la Ley la de 1968,
para facilitar la implementacién de los postulados de la reforma agra-
ria (Zamosc, 1992), en especial, la extinciéon de dominio de tierras
inadecuadamente explotadas. Se conforma la Asociaciéon Nacional de
Usuarios Campesinos (ANUC), con el objetivo de generar una base
social, organizada y de alcance nacional, que sirviera de respaldo para
la puesta en marcha de las reformas impulsadas. Adicionalmente, se
conforma un entramado institucional para el sector agropecuario?
4y se otorgan mayores herramientas al INCORA para la compra de
tierras.

La ANUC, en su proceso de conformaciéon tuvo como sustento los
comités veredales, que luego se nucleaban a nivel municipal, hasta
llegar a estructuras representativas regionales y nacionales. En esta
dinamica, sus bases y dirigentes, fueron alcanzando mayores grados
de formacién politica, que junto al reconocimiento otorgado por el
Estado, convirtié al campesinado en sujeto beligerante por la solucién
a sus demandas entorno a la reforma agraria.

En el gobierno de Pastrana Borrero (1970-1974), se retira todo
el apoyo a la organizaciéon campesina y claudica la reforma agraria
como mecanismo de solucién a las demandas campesinas; a lo cual, la
ANUC, ya auténoma, responde radicalizando sus posiciones politicas
y acciones, lo que significé su alejamiento de las guias tutelares del
gobierno. A finales de 1971 y comienzos de 1972 se realizaron mas
de 2.000 recuperaciones de tierras en varias zonas del pais (Zamosc,
1992; Rincén, 2008; 2009). Frente a ello, el gobierno y el gremio terra-
teniente, responden con la firma del pacto de

Chicoral en 1972, que constituye en un acuerdo para promover, como
lo menciona Machado (1994: 58) la “capitalizacién del campo y la incor-
poracién de nuevas tierras a la produccién con énfasis en la productividad
[...], pero agudizaba la descomposicién de la economia campesina”.

3 Podemos mencionar el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA); Instituto
Colombiano de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables (INDERENA); In-
stituto Colombiano Agropecuario (ICA); Fondo de Desarrollo Rural Integral (Fondo
DRI); Banco Caja Agraria.

4 Este se realiza entre el gobierno, una linea de la ANUC proestatal y los empresa-
rios, el cual conllevo al fraccionamiento interno del movimiento campesino. Con éste
se adoptan medidas de orden publico para profundizar la represién dando inicio al
proceso de contrarreforma que el gobierno desarrollaria a favor de los empresarios
agricolas (Rinén, 2013).
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Asi, los esfuerzos reformistas adelantados a mediados de la déca-
da de 1960 y principios de 1970, no obtuvieron los logros esperados
en cuanto a cantidad y calidad de tierra afectada y nimero de familias
beneficiadas. Tobén (1979) indica que en el periodo fueron adjudica-
dos alrededor de 2.842.805 hectareas de baldios, que correspondieron
a titulacién de tierras para colonos, principalmente en dreas margina-
les. La adquisicién por procesos de expropiacién sélo abarcé 72.724
hectéareas; y la adquisicién por compra llegd a 165.930 hectéreas, es
decir, en conjunto, no se logré afectar ni el 12% de la superficie agro-
pecuaria del pais estimada en aquel periodo.

Reyes (1987), haciendo un balance del impacto de las politicas
de reforma agraria, sefiala que hasta 1985 fueron beneficiadas 37.293
familias con parcelaciones, a las cuales le fueron tituladas 706.242
hectareas, es decir, menos de 4% de los potenciales adjudicatarios, lo
cual muestra el minimo impacto que el programa tuvo en su objetivo
de democratizar las formas tenencia de la tierra.

En contraste, se avanzé hacia un gradual proceso de moderniza-
cién de algunos renglones de la produccién agropecuaria, en el marco,
del modelo de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones. Este
estuvo dirigido a impulsar el desarrollo agroindustrial, para abastecer
el mercado interno, y articularse con las cadenas de comercio a nivel
internacional, como via para la generacion de divisas, y solventar la
dindmica de industrializacién en el pais. Asi, el “pais campesino”, dejé
de ser el objeto de la politica agraria que buscaba articularlo a la pro-
duccién industrial, relegandolo a ser abastecedor de alimentos baratos
para los centros urbanos, via autoexplotacién. La migracién campo-
ciudad pasé de ser un problema, para convertirse en indispensable en
el desarrollo industrial demandante de mano de obra.

Como sustituto de la politica de reforma agraria, se introdujo el
programa Desarrollo Rural Integrado y se impulsaron procesos de co-
lonizacién de baldios. El DRI creado en el afio de 1976, comprendia
la coordinacion de acciones e inversiones de diversa indole para ase-
gurar la integralidad del desarrollo al contemplar aspectos producti-
vos (asistencia técnica y crédito), de mercadeo (comercializacién), de
infraestructura bésica (caminos rurales, electrificacién, acueductos)
y servicios sociales (educacién y salud) (Vargas, 1999). El programa
estuvo encaminado a desenvolver un paquete tecnolégico para la ca-
pitalizacién de la producciéon campesina. No obstante, la mayoria de
parcelas no podian incorporar el paquete técnico promovido, y se vie-
ron marginadas de sus beneficios.

El DRI entonces, se constituyé en un mecanismo de desmoviliza-
cién campesina entorno a lucha por la tierra, por cuanto de esta ma-
nera el Estado, despojé del problema agrario lo relativo a la dimensién
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politica y social del acceso y redistribucién de la tierra, otorgandole
prioritariamente un carécter técnico y econémico a éste (Zamosc,
1992; Brittain, 2005).

En sintesis, los marcos normativos y las acciones politicas desarro-
lladas a lo largo del siglo XX no han contrarrestado los efectos lesivos
de los procesos de concentracién y acumulacién de tierras en el pais.
Esto debido en parte, a la falta de voluntad politica de los gobiernos
de turno, asi como a la resistencia que ante posibles transformaciones
han ejercido terratenientes, gamonales locales y regionales, quienes en
el control socioterritorial, fundan sus relaciones de poder. Sin embar-
g0, es la invisibilizacién politica, cultural y productiva del campesinado
como sujeto fundamental en la construccién de la nacién, el motivo
primordial que limita la resolucién del problema agrario.

LA REFORMA AGRARIA NEOLIBERAL

Entre las décadas de 1980 y 1990 como parte de las politicas de libe-
ralizaciéon econémica impuestas en los paises de la region, el Esta-
do colombiano adopta una serie de reformas politicas, econémicas
y sociales que le permitiran entrar en sintonfa con los circuitos de
mercado e integracién comercial a nivel global. Este periodo también
se caracterizé por la intensificacion del conflicto interno armado, que
tuvo su epicentro en el escenario rural, y se materializé en masivos
procesos de desplazamiento forzoso, despojo de tierras, incremento
de la violencia politica y consolidacion del control territorial por parte
de poderes locales y regionales.

En el afio de 1991, entré en vigencia una nueva Constitucién Po-
litica como resultado de las negociaciones de paz con fracciones re-
beldes y la afirmacion del denominado “Estado Social de Derecho”;
a su vez, sirvié de soporte para la profundizacién del orden juridico
econdémico que legitimé la implantacién del proyecto neoliberal en el
pais. La diversidad del mundo rural fue reconocida parcialmente en
la carta magna, a través de la reglamentacion del acceso a la tierra y
derechos territoriales para grupos indigenas y > comunidades negras®;
mientras que para el campesinado las disposiciones se limitaron al
acceso progresivo a la propiedad de la tierra y a la funcién social de
la propiedad.”

5 Movimiento 19 de Abril (M-19), Partido Revolucionario de los Trabajadores
(PRT), Ejército Popular de Liberaciéon (EPL) y Movimiento armado Quintin Lame
(Centro de Memoria Paz y Reconciliacion)

6 Las titulaciones colectivas a comunidades negras corresponden al 4,49% del ter-
ritorio nacional, y los resguardos indigenas al 29,8 %. (DANE, 2010: 31-33).

7 Un relevante avance juridico sobre el derecho a la tierra y al territorio como un
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Estos preceptos constitucionales se desarrollaron en La ley 160 de
1994, por la cual se cre6 el Sistema Nacional de Reforma Agraria, que
establecio los siguientes mecanismos de acceso a la tierra: i) subsidios
para la compra de tierras y financiacién de proyectos productivos; ii)
adquisicién directa de tierras por parte del Incora; iii) titulaciéon de
baldios; y iv) constitucién de zonas de reserva campesina. El enfoque
de la ley se orient6 a promover el acceso a la propiedad a través del
mercado subsidiado de tierras, en lo que Pereira (2006) ha denomina-
do “reforma agraria de mercado”.

El subsidio para la compra de tierra se ejecuta mediante la postu-
lacion de los posibles beneficiarios, a convocatorias ptblicas anuales,
éstos deben elaborar un proyecto productivo, sufragar los costos que
el proceso acarree y entrar en negociacién directa con el duefio del
predio para establecer un precio de compra, precio que generalmente
se encuentra por encima de los valores del mercado. De tal suerte, en
la practica buena parte del campesinado colombiano, se encuentra en
desventaja para completar los requisitos técnicos y superar los obs-
taculos institucionales, y enfrentar las practicas de corrupcién para
acceder a la tierra por ésta via (Fuentes, 2011:16).

La tierra redistribuida por el Incora/Incoder ha sido insuficiente
tanto por los escasos recursos que se destinan a esta labor, como por
las resistencias a estos proceso. La tierra ocupa un papel central en
la especulacion, el lavado de activos producto del narcotrafico, botin
de guerra y mecanismo de control socioterritorial por parte de lati-
fundistas. Estas condiciones representan un obstaculo al desarrollo
del mercado de tierras, ya que no existe interés de los terratenientes
en ofertarla o el costo de la oferta hace inviable la transaccién. Sin
contar con que buena parte de los predios ofertados no son propicios
para garantizar la reproduccién del modo de vida campesino. A ello se
agrega la falta de una accion decidida del Estado para la adjudicacion
de predios producto de la expropiacién y la extinciéon de dominio®.

El principal mecanismo de adjudicacién de tierras entre 1960 y

derecho fundamental para los campesinos son las sentencias C-644 del 23 de Agosto
de 2012 y T-763 de octubre 2 de 2012, de la Corte Constitucional. La primera defend-
i6 el acceso progresivo a la tierra para campesinos (articulo 64 de CPN) al declarar
inconstitucional la estrategia de acumulacién y acaparamiento de tierras en baldios
prevista en el Plan Nacional de Desarrollo (2010-2014). La segunda hace énfasis en
el reconocimiento de la cultura campesina del pais y plantea “la necesidad de pro-
teger su acceso a la tierra y al territorio, y con ello, su forma de vida culturalmente
diferenciada”.

8 Segun Salinas (2014), se les declaré judicialmente la extincién sélo al 12% de los
6.642 inmuebles rurales que administra la Direccién Nacional de Estupefacientes (en-
tidad en liquidacién a abril de 2014). Ver: https://www.dne.gov.co/?idcategoria=2027.
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2012 fue la constitucién y ampliacién de resguardos, destinando 31,6
millones de hectareas para comunidades indigenas (56,1% del total de
tierras adjudicadas), en segundo lugar la titulacién de baldios a colo-
nos correspondiente a 19,3 millones de hectéreas (34,1% de las tierras
adjudicadas) y la relativamente reciente titulacién a comunidades ne-
gras, correspondiente al 9,6% del total de tierras adjudicadas, con un
area de 5,4 millones de hectareas (Incoder, 2013: 35).

En el caso de la constituciéon y ampliacion de resguardos, gran
parte de las tierras adjudicadas estan incluidas en areas como parques
naturales y zonas de reserva forestal. Ademas, de acuerdo con Gonza-
lez (2011) durante el gobierno de Uribe Vélez, como excusa para no
ampliar los resguardos, se instauré el sofisma de que los indigenas son
los grandes latifundistas de Colombia aludiendo a que “los resguardos
ocupan mas del 27% del territorio del pais, para una poblacién que no
llega al 3,4% del total”. No obstante, la mayoria de las familias indige-
nas de Colombia son microfundistas o tienen menos de una Unidad
Agricola Familiar (UAF)? 1° (Accién social - PPTP, 2010).

En cuanto a la adjudicacién de baldios, Salas (2014: 27) encontré
que en los municipios en donde ésta fue mayor y se dieron aumen-
tos en los retornos econémicos de la tierra, se presenté mayor nivel
de desplazamiento forzado; es decir, existe una correlacién positiva y
estadisticamente significativa entre la adjudicacion de baldios, el des-
pojo y el abandono de tierras. Ello en el marco de la apropiacién ilegal
de tierras rurales del pais, facilitada por el poder politico tanto por
su conocimiento legal y administrativo, como por las conexiones de
agentes estatales con actores ilegales .

9 La Unidad Agricola Familiar (UAF) es la unidad predial que genera un ingreso
de dos salarios minimos legales (US$ 620 para 2014). El microfundio corresponde a
predios menores de 0,5 UAF; pequeiia propiedad entre 0,5 y 2 UAF; mediana entre 2
y 10 UAF, y grande mayor de 10 UAF. Asi, de los 741 resguardos indigenas existentes,
378 clasificarian como microfundio, mientras sélo 36 aparecen como gran propiedad
y se ubican en zonas de conservacién y preservacién ambiental. (Gonzalez, 2011:5).

10 El estudio de Salas (2014) parte de la hipétesis de que el desplazamiento, el aban-
dono y el despojo de tierras se dan cuando ocurren aumentos en los retornos espera-
dos de la tierra, en medio de un contexto de derechos de propiedad débiles y alta
concentracién del poder politico. Es decir, a medida que la tierra ofrece mayores re-
tornos [econémicos], los campesinos estdn mas dispuestos a quedarse, pero también
son un incentivo para los actores ilegales, que no ejecutarian el despojo sino hubiera
un interés econémico en la tierra que les permitiera obtener alguna ganancia una vez
realizan alguna actividad productiva legal o ilegal. Aunque el periodo de tiempo de
la estimacién es 2000-2010, la autora usa el nimero de hectareas y terrenos baldios
adjudicados y titulados desde 1901 a 2010 a nivel municipal.
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Cuadro 1. Sintesis comparativa de la adjudicacion de tierras en Golombia (1960-2012)

Modalidad Periodo Familias Hectéreas
Titulacion de baldios a colonos y 1960-2012 503.191 19274.708
campesinos

Creacion o ampliacion de resguardos

indigenas 1966-2012 84.573 3E65L072
Titulacion a consejos comunitarios de 1996-2012 71.157 5'396.609

comunidades negras Compra Directa

2002-2012 4.916 48.192
Fondo Nacional Agrario 2004-2012 4.805 50.154
Extinguidos provenientes Direccion 2004-2012 2.889 36.733
Nacional de Estupefacientes
Total 671.531 56'457.469

Fuente: INCODER, 2013, Balance de la gestion para el ordenamiento social y productivo del territorio 1960-2012. Tabla
6.1 (1) Adjudicacion de tierras: Consolidados de hectareas adjudicadas y familias beneficiadas segtn modalidad por
década/periodo (1960-2012), p.35

En contraste con los mecanismos de acceso a la tierra ya referidos, las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC) representan formas de ordena-
miento territorial gestionadas por las comunidades, como resultado
histérico de las luchas campesinas por la tierra, en especial, las rela-
tivas a los procesos de colonizacién de baldios. Estas se encuentran
amparadas juridicamente en la Ley 160 de 1994, en su reglamentacion
la aplicacién de la figura se extendié no sélo a las areas de baldios,
sino a “las zonas geograficas cuyas caracteristicas agroecolégicas y
socioeconémicas requieran la regulacion, limitacion y ordenamiento
de la propiedad rural, asi como las zonas de amortiguacién del area de
Sistema de Parques Nacionales Naturales” !! (ILSA, 2012:23).

Entre 1997 y 2003 se constituyeron formalmente seis ZRC, que
comprenden una extensiéon de 831.111 hectareas y benefician a 99.406
personas (Incoder, 2013:91). En el 2002, con la terminacién de los

11 Las comunidades campesinas organizadas que aspiren a constituir una ZRC de-
ben elaborar de manera participativa un Plan de Desarrollo Sostenible que les per-
mita llevar a cabo sus proyectos de autonomia territorial mas all4 de lo puramente
productivo o econémico. Este proceso organizativo de gestion del territorio es nec-
esariamente colectivo, pero no hay una titulacién colectiva de la tierra como en el
caso del acceso a la tierra para los grupos étnicos.
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didlogos de paz entre las FARC-EP y el gobierno de Andrés Pastrana
(1998-2002), y la posterior politica militarista de Alvaro Uribe Vélez (2002-
2010), se detuvieron las acciones gubernamentales para la constitucion de
ZRC, sumada a la campana de estigmatizacién de lideres y organizacio-
nes campesinas vinculadas a éstas. Asi, y segtin la Asociacién Nacional de
Zonas de Reserva Campesina (ANZORC), a la fecha, 54 procesos organi-
zativos se vienen desarrollando alrededor de la figura de ZRC.!?

En la practica los mecanismos de acceso a la tierra contenidos en
la Ley 160 del 94 no han conseguido transformar la estructura de la
tenencia. Entre tanto, las reformas econémicas neoliberales, traducidas
en politicas agricolas, han tenido graves repercusiones en términos pro-
ductivos. Se asisti6 a un proceso de desmantelamiento de instituciones
y agencias estatales del campo, bajo el pretexto de la reduccién del gasto
publico, promoviendo un modelo demandante de grandes inversiones
de capital, que deja por fuera a los segmentos de productores campesi-
nos y mediana escala, quienes no pueden incorporar el paquete tecno-
légico que éste exige, lo que incrementé la marginalidad econémica y la
exclusién social. Asi, a partir del periodo neoliberal ocurrié un cambio
en el mapa de la produccién agropecuaria, en el que disminuyeron las
areas de cultivos transitorios semestrales y aumento el area de cultivos
permanentes, ademas de la superficie dedicada a la ganaderia (Berry,
2002: 52; Machado, 2005: 26). Esta transformacién de la agricultura
no es producto de reformas estructurales, pues la agricultura de gran
extension se vio favorecida con anterioridad por las politicas sectoriales
y macroeconémicas, sino mas bien se debe al cambio de uso de la tierra
y a las voluminosas adquisiciones hechas por narcotraficantes y sefiores
de la guerra (Kalmanovitz y Lépez, 2006:333).

Al analizar la evolucién de la estructura agraria nacional a par-
tir de la segunda mitad del siglo XX, tenemos que la leve desconcen-
tracién en el periodo 1960 -1984, se revirtié entre 1984-1996 (IGAC,
2012:67) profundizando la desigualdad de la estructura agraria nacio-
nal (Ver Cuadro 2). Esto, producto de un evidente proceso de re-lati-
fundizaciéon mediante el despojo violento y el desplazamiento forzado
de pequetios y medianos propietarios por el control territorial dispu-
tado por diferentes grupos armados al margen de la ley y narcotrafi-
cantes, muchos en alianza con élites locales y regionales'?.

12 Entre los procesos organizativos se encuentran las ZRC constituidas, las que se
encuentran en proceso de constitucion, aquellas que radicaron la solicitud para ini-
ciar el tramite de constitucién y las ZRC de hecho. Elementos para una tipologia de
procesos organizativos de las ZRC, asi como su distribuciéon geografica y regional, se
encuentran en Estrada, Ordonez y Sanchez (2013).

13 En el afio 2002, el 0,4% de los propietarios, es decir, 15.273 posefan 61,2% del
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Cuadro 2. Sintesis comparativa de la estructura agraria nacional

1960 1970 1984 1997 2002
Pr Pr
Miles Prop | Miles Prop | Miles Prop | Miles op Miles op
Has. Has. Has. Has. Has.
Menore 9958 | 7373 | 8687 |e785 | 1147 |98 1447, | 1391 |, | 189, | 2333
de5 ’ ’ ’ ’ 10 790 10 ,90 40 ,00
Entre | 5y | 1.885, 1.835, 2.558, 3.232, 4. 480, 65
5.
y50 10 80 10 40 10
Entre | 50
y2 3.815, | 523 4.363, | 60,2 6.430, | 96,6 6.758, 117,3 | 10 | .360 170,2
00 90 20 30 90 ,50
Entre 2.674, 3.036, 3.714, 3329, 5. 289,
y5 200 | 80 11,5 40 13,2 30 19 50 19,1 20 30,8
00
Masd | e 4.606, 5.054, 5.189, 6.408, 24 | 254,
500 40 48 |70 54 70 6.7 60 57 10 | 138
15.895 | 1.105 | 17.372 | 1.060 22.233 | 1.583 24987 | 2149 |52 | 169 | 3.453
TOTAL
,50 ,5
,90 .10 ,80 ,00 ,00 ,20 ,40 0 ,50

Fuente: IGAC, Atlas de la distribucion de la propiedad rural en Colombia, 2012, Tabla 21.Evolucion de la estructura de la
propiedad rural en Colombia, p. 73.

En vista de lo anterior podemos sostener que a lo largo de la his-
toria reciente del pais, los distintos marcos normativos y procesos so-
ciales no han podido cumplir los objetivos de la democratizacién en la
tenencia de la tierra, ya que se han sobrepuesto intereses regionales y
la falta de voluntad politica para adelantar las transformaciones. En
este marco, y ante los desafios que representé la imposicién del mode-
lo politico/econémico neoliberal y la agudizacion del conflicto interno
armado, las relaciones de desigualdad imperantes en el sector, antes
que resolverse, se han profundizado.

area predial rural registrada en Colombia, equivalente a 47.147.680 hectareas. Estas
propiedades en su mayoria corresponden a predios con extensiones superiores a 500
hectareas. Entre tanto, el 97% de los propietarios registrados en Catastro, unos 3.5
millones de personas, poseen sélo el 24,2% del area predial nacional, lo que equiv-
ale a 18.646.147 hectareas (Estudio IGAC-Corpoica(2002), citado en Atlas IGaC,
2012:69-70).
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LA (CONTRA) REFORMA AGRARIA EN LOS TIEMPOS

DE LA “SEGURIDAD DEMOCRATICA”

Las mas de seis décadas de persistencia del conflicto interno armado
en el pais, han dejado una grave secuela de violacién de los Derechos
Humanos representado, entre otros, en el asesinato y la desaparicion
de personas, el desplazamiento forzoso de la poblacién y el despojo de
las tierras y los medios de trabajo del que han sido victimas el campe-
sinado y las comunidades étnicas (Fajardo, 2010; PNUD, 2011).

El desplazamiento forzado fue el dispositivo y la estrategia de
guerra mas utilizada para el despojo de tierras'*. Por acciones vio-
lentas de los grupos armados ilegales, entre 1980 y 2010 se produjo el
despojo de, por lo menos, 6,638.195 de hectareas, y el desplazamiento
al menos 5,195.620 personas (1,039.124 hogares); es decir, el 11,42%
del total de la poblacién colombiana (casi 12 de cada 100 habitantes)
han sido victimas del desplazamiento forzoso (CODHES, 2011). Ello
consolidé una contrarreforma agraria iniciada a finales de la década
del ochenta con la implementacion de las politicas neoliberales en la
economia, lesivas para los pequefios y medianos productores agrope-
cuarios del pais (Thomson, 2011).

En relaciéon con el proceso de despojo, el andlisis de la evolucién
de la concentracién de la propiedad rural para el periodo 2000-2009
muestra que el mecanismo de concentraciéon de la propiedad de la
tierra, no se da como resultado de un aumento en las extensiones de
las propiedades (pocos predios de gran extensién), sino que se desa-
rroll6 mediante la compra de tierras nuevas por parte de propietarios
antiguos, tendencia que se hace especialmente evidente a partir de
2006 (IGAC, 2012:118). Frente a ello, la ley de Justicia y Paz (Ley 975

14 Fundamental en este proceso fue el auge y expansion del paramilitarismo, que
cont6 con el aval y apoyo de las fuerzas militares, dirigencia politica en todos sus
niveles, empresarios y terratenientes. Las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)
bajo la consigna de la lucha anti-insurgente, ademas de favorecer relaciones de con-
trol socioterritorial, expansién de proyectos agroindustriales y minero/energéticos,
cambié dramaticamente el escenario politico del pais y realiz6 su intencién politica
de buscar una negociacién con el Estado (Valencia, 2007), para su desmovilizacién.

15 En el periodo 2000-2009 el nimero de propietarios aument6 de manera mas pro-
nunciada que el nimero de predios, el tamafio promedio de predios disminuy6 (de
15.69 a 15.39), sin embargo, algunos propietarios tradicionales parecieron adquirir
nuevos predios de tal manera que el nimero promedio de predios por propietario
aument6 (de 1.47 a 1.49). En el afio 2000 cada propietario tenia en promedio 16.73
hectareas y para 2009 era de 16.11 hectéreas. Este fenémeno sugiere una concen-
tracién de la distribucién de la tierra en Colombia debido al aumento en el ntimero
de propietarios duenos de varios predios y en el nimero de nuevos propietarios due-
fios de predios pequenos, que reducen el promedio de hectéreas por propietario sin
que esto implique una desconcentracion en la tenencia de la tierra (IGAC, 2012:118.)
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de 2005) establecié que los lideres paramilitares debian devolver los
bienes adquiridos por medio de acciones violentas o ilegales, pero no
contempl6 cémo se devolveria la tierra usurpada.

El acaparamiento de tierras a gran escala, se valié del despojo vio-
lento acompafiado de nuevas formas de apropiacién ilegal de baldios
y de predios rurales, tanto para acceder a las tierras, como para acce-
der a los recursos del Estado, principalmente los subsidios e incenti-
vos creados por el modelo de desarrollo para el sector agropecuario.
Se identificaron 1879 expedientes de titulacién de baldios realizados
irregularmente, durante el periodo 2006-2010, y se denunciaron 14
casos de acaparamiento de tierras mediante la acumulaciéon de UAF
por parte de empresas nacionales y extranjeras'® (Restrepo y Bernal,
2014: 84-89)

Por otro lado, en el marco de las negociaciones del Tratado de
Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos en el 2006, se renueva
la apuesta permanente de la modernizacién productiva como compo-
nente esencial del desarrollo rural, a través del Programa Agro Ingreso
Seguro (AIS)!” . En la estructuracién del Programa intervinieron los
gremios agropecuarios imponiendo una concepcién de competitivi-
dad mas que de compensacién, por lo cual los recursos se orientaron
a la inversién privada en el nivel de la finca, en lugar de invertir en
bienes publicos. Funcioné entonces como un programa de subsidios a
la demanda, suponiendo que los pequenos productores agropecuarios
contaban con igualdad de condiciones para competir con los media-
nos y grandes (PNUD, 2011: 327,330). Por lo tanto, en vez de favorecer
a los campesinos de menores ingresos, por la evidente asimetria en la
formulacion, AIS sirvié para que terratenientes y narcotraficantes se
apropiaran de buena parte de estos subsidios usando argucias legales
y como medio de “pago” de favores politicos.

16 La prohibicién de adquirir propiedades que superen una UAF cuando estas
provengan de un proceso de titulacién de baldios, fue evadida mediante la con-
stitucién de diversas sociedades anénimas que adquiria cada una, la UAF estable-
cida. Luego, con las tierras en su poder, las empresas, gracias a la politica de exen-
ciones e incentivos a la produccién de agrocombustibles, lograron acceder a recursos
publicos para desarrollar sus proyectos productivos.

17 La asignacion presupuestal anual para los programas de adjudicacion y titu-
lacién de tierras no supera los US 30 millones, entre tanto, los subsidios asignados a
los agroindustriales y al sector de la exportacion a través del programa Agro Ingreso
Seguro supera los US 228 millones por afio (Incoder, 2008).

18 Terratenientes fraccionaron sus haciendas para arrendérselas a miembros
de su familia o testaferros y asi apoderarse de mas subsidios de los permitidos.
Denuncias muestran que 51 empresarios agricolas, beneficiarios de AIS apor-
taron a la campana de Uribe de 2002, cerca de 550 millones de pesos y 128 mil-
lones para el referendo reeleccionista, y obtuvieron mas de 34 mil millones en
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En este periodo ocurrieron importantes movilizaciones campesi-
nas que frente a la degradacién del conflicto armado y al impacto de
los tratados de libre comercio, se articularon tanto para reclamar la
proteccién de la vida y los derechos humanos, como para reivindicar
la protecciéon de la economia campesina, alrededor de procesos de
unidad. En Abril de 2003 producto de las discusiones de organizacio-
nes campesinas, indigenas y afrodescendientes en el Congreso Nacio-
nal Agrario, se construy6 el Mandato Agrario, si bien en oposicién a
las politicas neoliberales para el sector agropecuario, también asu-
miendo unitariamente la construccién de politicas publicas, estrate-
gias y programas alternativos, para la reconstruccién de la agricultura
nacional, asi como la propuesta de realizar una reforma agraria de
hecho, dirigida por el movimiento campesino, indigena y afrocolom-
biano (CNMH, 2013:106).

En el 2004 en el Suroccidente de Colombia se gesta la Minga de
Resistencia Social y Comunitaria que recoge tradiciones de las co-
munidades indigenas de “caminar la palabra y tejer el pensamiento”
por todo el territorio nacional, para desarrollar acciones colectivas
entorno a estrategias de resistencia y soberania, que luego dieron for-
ma al proceso nacional de articulacién denominado Congreso de Pue-
blos, realizado en octubre de 2010. Este Congreso congregé a mas de
15.000 personas y 260 organizaciones para la construccién de una
legislaciéon popular alrededor de 7 ejes temaéticos!®, y posteriormen-
te en el ano 2012 convocé a la promocién de la Ruta Social Comuin
para la Paz, como iniciativa en la que confluyen diferentes sectores y
plataformas que coinciden en la necesidad de una salida politica al
conflicto armado.

El 2013 fue un importante afio de movilizacién y luchas popu-
lares en Colombia, esencialmente bajo la consigna de renegociacién
de los TLCs, y en el marco de los Didlogos de paz se abrié6 el debate
publico sobre el futuro del agro, las condiciones socioeconémicas de
los campesinos, la seguridad y la soberania alimentaria, la tenencia de
la tierra y los conflictos de uso del suelo, en tltimas, sobre los modelos
productivos impuestos por las politicas agrarias y los construidos por
las comunidades rurales. Como resultado del Paro Nacional Agrario

subsidios y més de 10 mil millones en créditos blandos para sus proyectos agroin-
dustriales. Ver: http:/lasillavacia.com/historia/5033, y http://www.las2orillas.co/
los-subsidios-de-agro-ingreso-seguro-cruce-de-favores/

19 Los ejes tematicos son: tierra, territorio y soberania; economia para la vida contra
la legislacién del despojo; violacién de derechos y acuerdos incumplidos; construy-
endo poder para el buen vivir; vida, justicia y caminos para la paz; cultura, diversidad
y ética de lo comun; integracion de los pueblos y globalizacién de las luchas.
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(Agosto de 2013), surgieron dos iniciativas que dan cuenta del con-
flicto entre modelos: el Pacto Agrario, impulsado por el gobierno para
concertar con gremios, medianos y grandes productores; y la Cumbre
agraria, campesina, étnica y popular de Marzo de 2014, apoyada por
la Mesa Nacional Agropecuaria y Popular de Interlocucién y Acuerdo
(MIA) y el Congreso Nacional Agrario. En esta ultima se cifran las
posibilidades de abrir un proceso de reconocimiento del campesinado
como sujeto politico relevante en la discusién y formulacion de poli-
ticas agrarias.

¢PAZ PARA LA REFORMA AGRARIA O REFORMA AGRARIA

PARA LA PAZ?

Dos elementos son claves en los debates actuales en Colombia: i) la ne-
cesidad politica y la obligatoriedad del Estado de atender y compensar
integralmente a las victimas del conflicto interno armado en el pais,
mediante la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (Ley 1448 de
2011), y ii) Los didlogos de paz, entre el gobierno y las FARC-EP, para
“la terminacién del conflicto como condicién esencial para la cons-
truccién de la paz estable y duradera”, por supuesto, con la claridad
de que la ausencia del conflicto armado no significa el fin del conflicto
social, pero si un cambio en las condiciones para resolverlo. Ambos
elementos se encuentran en tensién tanto con los intereses locales de
terratenientes y la clase politica regional que procura mantener intac-
ta la actual estructura agraria, como por la forma en que la economia
colombiana se inserta en el mercado mundial, enmarcada en un desa-
rrollo capitalista periférico y dependiente.

En cuanto al primer elemento, se tiene como antecedente norma-
tivo que reconocié el desplazamiento forzado masivo fue la Ley 387 de
1997, pero su accién se concentré en atenderlo como una catastrofe
humanitaria, sin darle un enfoque de derechos humanos; lo que supu-
so que los gobiernos de turno no desarrollaran medidas efectivas para
proteger del despojo masivo de tierras y de otros bienes, a las victimas
del desplazamiento (Durén, Parra, et. al. 2007; Uprimmy y Sanchez,
2010).2°

La Ley de Victimas y Restitucién de Tierras advierte que la de-
volucion de los predios despojados no depende de si quien reclama
tiene titulos o no, (pero dado que el objetivo macro de la politica de

20 Aungque se cre6 en el 2003, el Proyecto de Protecciéon de Tierras y Patrimonio de
la Poblacion Desplazada - PPTP con la intencién de resarcir ese vacio, es la Ley 1448
de 2011, la que establece la Restitucién de tierras como el derecho que tienen las
victimas a que se les devuelva su predio cuando este fue abandonado o despojado por
causa del conflicto armado interno a partir del 1 de Enero de 1991.
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tierras es avanzar en la formalizacion de la propiedad, a través de la
restitucion) se busca devolver la tierra con el titulo de propiedad. No
obstante, la ley también contempla que el campesino al que le ha sido
restituida la tierra puede venderla después de dos anos, y dado que la
politica de desarrollo rural no se centra en promover la economia de
las comunidades de base familiar, es probable que éstos, ahora desde
la legalidad, pierdan nuevamente sus tierras restituidas y continte el
proceso de acaparamiento a favor de explotaciones agroindustriales,
minero-extractivas y de ganaderia extensiva.

Teniendo presente que la restitucion de tierras es un imperativo
del Estado para responder a las victimas del desplazamiento, ésta no
compensa la necesidad que la sociedad colombiana tiene de realizar
una reforma agraria integral, que afecte el gran latifundio improduc-
tivo y funde nuevas relaciones sociales y de producciéon en el campo
colombiano, afincado en un modelo de desarrollo incluyente y alter-
nativo. ¢Qué pasara entonces con los millones de campesinos y traba-
jadores rurales, que al no ser victimas directas del conflicto interno
armado, no podrian aplicar a los beneficios de la Ley de Victimas y
que sin embargo, se ven afectados por las politicas expropiatorias y el
modelo de desarrollo excluyente?

En ese orden de ideas, el Acuerdo General para la terminacién
del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, firmado
por el gobierno de Colombia y las FARC-EP el 26 de Agosto de 2012
como punto inicial de los Didlogos de Paz, se instalé con el anuncio
por parte del gobierno, que “ni el modelo econémico, ni la doctrina
militar estan discusién”. El proceso de negociacién de paz, en medio
de la conflictividad social latente, no implica solamente el fin del con-
flicto armado, sino la transformacién de los factores estructurales que
le dieron origen, entre ellas la realizaciéon de una verdadera reforma
agraria.

Las conversaciones para lograr un acuerdo final, se realizan bajo
el principio que “nada esta acordado hasta que todo esté acordado”,
sobre una agenda concreta alrededor de seis puntos?! 22, del cual des-

21 1) Politica de Desarrollo Agrario Integral, 2) Participacién politica, 3) Fin del
conflicto, 4) Solucién al problema de las drogas ilicitas, 5)Victimas y 6) Implement-
acion, verificacién y refrendacion.

22 El primero busca beneficiar a los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente,
pero sin alterar la estructura latifundista. En tanto, la formalizacién del derecho de
propiedad, responde a la necesidad de impulsar el mercado de tierras e inversiones
en el campo, bajo el supuesto de que como propietarios los campesinos se verian
incentivados a invertir en sus predios y tendran acceso a crédito, asistencia técnica,
etc. No obstante, como apenas se ha tomado la decisién de actualizar el catastro ru-
ral, con el fin de aumentar el recaudo por impuesto predial (desactualizado hace 40
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tacamos el acuerdo sobre el primer punto, denominado “Hacia un
nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integral (RRI)”, en el cual
se establece que ésta:

“[...] se adelantara en un contexto de globalizacién y de politicas de inser-
cién en ella por parte del Estado, que demandan atencién especial de la
produccién agropecuaria nacional y especialmente de la produccién cam-
pesina, familiar y comunitaria, sin perjuicio de la necesaria articulacién
entre esta y otras formas de produccién agricola y pecuaria como con-
dicién para garantizar el desarrollo rural” (Oficina del Alto Comisionado
para la Paz, 2014).

Dentro de los mecanismos prioritarios contemplados para llevar a
cabo tal reforma, estan la creacién de un Fondo o Banco de Tierras,
que se propone sera nutrido por el rescate de las tierras ilegalmente
adquiridas (aplicacion de la extincion judicial de dominio y recupera-
cién de baldios indebidamente apropiados por falsificacién de titulos
u ocupados ilegalmente); y la formalizacién de los derechos de propie-
dad . Antes que una reforma agraria distributiva o redistributiva, para
algunos analistas, la reforma agraria en Colombia no sélo es cuestion
de dotar de mas tierra a los campesinos sino de ayudar a formalizar
las tierras que estan trabajando los cerca de cinco millones de campe-
sinos que se estima, no cuentan con titulos de propiedad, es decir, con
escrituras registradas (Restrepo y Bernal, 2014: 133-134).

Asi, y ya avanzados los acuerdos entre el gobierno y las FARC-EP,
adn no estan claros cuales van a ser los instrumentos puntuales, me-
diante los que se daran solucién a la problematica de concentraciéon
de la tierra y la promocion de los sectores de base familiar, que por
su naturaleza, no se enmarcan en los patrones de produccién y rendi-
miento que el actual modelo politico/econémico impone. Es decir, la
resolucién integral e inclusiva del problema agrario del pais, requiere
una discusion a profundidad del modelo de desarrollo en el que éste
va avanzar.

A MODO DE CIERRE, ALGUNAS CONSIDERACIONES

ENTRE LO POSIBLE Y LO ESPERANZADOR

La configuracion de la estructura agraria en el pais ha estado determi-
nada por los procesos desiguales en relacién al control y tenencia de
la tierra. Estas relaciones se establecen desde el periodo previo de la
formacion del Estado-Nacién colombiano, manteniéndose a lo largo
de la historia. Asi, la tierra, ademas de constituir un “recurso” central

afios), para dirimir los conflictos que surjan de la demarcacion de los predios rurales
se contempla la constitucién de una jurisdiccion agraria.
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y determinante para la produccién agropecuaria, y por tanto, indis-
pensable para los procesos de desarrollo del capitalismo agrario, ha
representado en el pais un factor clave en el aseguramiento del control
socioterritorial, consolidando poderes locales en amplias regiones del
pais.

En este marco, el campesinado y las comunidades étnicas, se han
constituido en los sujetos histéricos que han tenido que encarar las
lesivas consecuencias de la concentracion de la tenencia de la tierra.
Estas consecuencias se manifiestan en condiciones insuficientes para
garantizar la reproduccién de la vida digna en el territorio. No obstan-
te, en este marco general han sido los campesinos quienes afrontan las
mayores limitaciones, por cuanto, de manera sistematica les ha sido
negado su reconocimiento como sujeto politico y actor productivo,
que contribuye al desarrollo sectorial y nacional y desde su dimension
socio- cultural constituye una parte esencial de la nacién colombiana.

Por ultimo, las clases dominantes, representadas en sectores poli-
ticos, empresarios, agroindustriales, terratenientes, han optado por fo-
mentar e impulsar los procesos de desarrollo del capitalismo en el sector
via modernizacién agraria y multiples emprendimientos neoextractivis-
tas. Ello profundiza las relaciones de desigualdad histéricamente per-
sistentes, ademas de excluir a los sectores de productores campesinos
por cuanto no constituyen los ideales de desarrollo y modernidad a los
que se apunta. El pais, por tanto, ain demanda una reforma agraria
integral que afecte las relaciones de poder econémico y politico; y que
incida en las bases estructurales del problema agrario atn latentes.
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TIERRA, TERRITORIO Y DINAMICAS
DE GUERRA: REFLEXIONES A PARTIR
DEL CASO COLOMBIANO

Flor Edilma Osorio Pérez*

INTRODUCCION

La historia colombiana estd marcada profundamente por la dindmi-
ca de un conflicto armado que alcanza ya mas de medio siglo. Ese
escenario ha posibilitado ademés de sus muchos impactos, una se-
vera concentracion de la tierra, conocida como contrarreforma agra-
ria, hecha a partir del destierro y despojo de las poblaciones rurales.
En el campo colombiano converge un conflicto agrario irresuelto y el
conflicto armado interno, los cuales se cruzan “en la medida en que
la tierra se convierte en un instrumentos de guerra y de la disputa por
el territorio” (PNUD, 2011:186). Sefialar algunos d&mbitos que marcan
este cruce de conflictos es el propdsito de este texto, que se construye
mientras se tejen esperanzas frente a los didlogos entre el gobierno
colombiano y las Fuerzas Revolucionarias de Colombia, Farc, que se
desarrollan desde agosto de 2012 en La Habana, Cuba.

El caracter concentrador de la tierra ha cambiado para agudi-
zarse. En 1960 el indice Gini de propiedad rural en Colombia era de
0.816. Cincuenta afios después, en 2009, era de 0.863 y se sittia como
el segundo pais con mayor concentracién de la tierra en América La-
tina, después de Paraguay. Actualmente, del total de propietarios, el
66,7% lo es de fincas de menos de cinco hectdreas que sumadas ocu-
pan el 4,2% del territorio, mientras el 0,4% son propietarios de mas de
500 hectéreas y ocupan el 46,5% del suelo (IGAC, 2012).
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Adicionalmente, se registra un inadecuado uso de la tierra de
acuerdo con su vocaciéon. De las 114’174.800 hectéareas existentes, la
agricultura solo ocupa el 37% de la tierra apta para esta actividad
(5'317.862 ha. de 14’362.867 ha), mientras que la ganaderia ocupa el
doble de extensién (40'083.171 ha) que deberia tener segtn la aptitud
del suelo (19'251.400 ha) (IGAC-CORPOICA, 2002).

Afrodescendientes, indigenas y campesinos viven en condiciones
de miseria y exclusion social en el campo. El 80% de la poblacién afro
vive por debajo de la linea de pobreza absoluta, el 74% recibe salarios
por debajo del minimo legal y el Indice de Desarrollo Humano es de
0.66, el mas bajo de la poblacién colombiana. El pais cuenta con cerca
de 700.000 indigenas distribuidos en 80 grupos que tienen presencia
en 32 departamentos del pais. Estas poblaciones tienen un alto indice
de morbilidad y mortalidad por enfermedades que son prevenibles y
han sido particularmente afectados por la accién de grupos armados
legales e ilegales, amenazando su sobrevivencia en tanto etnias. Los
campesinos, ubicados en micro y minifundios en laderas y zonas poco
fértiles, han visto el deterioro de sus ingresos. De cada cien personas
que viven en el campo, 62 son pobres y 25 sobreviven en medio de la
indigencia (Bonilla y Gonzalez, 2006).

Las cifras nacionales muestran grandes inequidades regionales,
en donde a las altas condiciones de vida de algunos, comparables con
los niveles de paises como Suiza, se le oponen niveles supremamente
bajos de calidad de vida, generalmente de pobladores rurales, indige-
nas y afrocolombianos, similares a los existentes en Africa. Un serio
desequilibrio campo-ciudad muestra una brecha de 30 puntos, pese a
que la calidad de vida urbana no es la 6ptima. Buscando el espejismo
del progreso, el bienestar y la seguridad, las migraciones rural urba-
nas siguen un ritmo importante aunque inaparente, que en el pais se
intensifican por el desplazamiento forzado derivado de la guerra.

A continuacién enfatizaré en seis Aambitos que marcan la relacién
entre la estructura agraria concentradora y la guerra en el pais.

DESTIERRO, DESPOJO Y EMPOBRECIMIENTO: UNA CONSTANTE
HISTORICA

El conflicto armado colombiano, en su expresién reciente, incluye
nuevos actores, dinamicas e intereses, en medio de una huella de con-
tinuidad que reafirma lo funcional que ha sido la guerra a la expo-
liacién, a la dominacién y al destierro, en particular de pobladores
rurales. A 2013 se registran cerca de seis millones de desterrados!, des-
plazados dentro de su mismo pais, sumidos en el empobrecimiento

1 5.921.229 es el célculo entre 1985 y 2014 (Codhes, 2014).
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y el abandono, sin respuestas para resolver sus necesidades basicas,
para posibilitar el recomienzo de sus vidas en condiciones dignas. Se
calcula que entre cuatro y siete millones de hectéreas han sido usurpa-
das, abandonas y muchas de ellas reocupadas (PNUD, 2011). Los des-
plazados representan cerca del 87 % del total de victimas del conflicto
armado, habiendo experimentado en muchos casos dafios diversos y
diferentes al mismo desplazamiento forzado, reconocido en Colombia
como delito de lesa humanidad.

Mas de la mitad de quienes han tenido que desplazarse tenian
una relacién y vinculo estrecho con la tierra . Sin duda, el desplaza-
miento ha pauperizado estas poblaciones que pasaron de ser pobres
en un 51% e indigentes en un 30,5% a una proporcién de pobreza del
96,6% y de indigencia del 80,7%. Se han dejado de cultivar cerca de
1.118.401 hectareas en once afios de desplazamiento forzado -esto es
un 25% del area cultivada del pais-, generando una disminucién de la
produccion agricola nacional y una pérdida del dinamismo del pro-
ducto interno bruto del sector en los ultimos afios (Garay, 2009).

El impacto es profundo en la vida individual y colectiva, afec-
tando de manera simultdnea las dimensiones psicosocial, econémi-
ca, productiva, politica y cultural. Muchas poblaciones se han visto
sometidas a la dominacién armada del ejército legal e ilegal de tur-
no, viendo condicionadas tanto sus dindmicas basicas de intercambio
econdémico y productivo, como la movilizacién y participacién social
y politica. Continta el reclutamiento forzado y voluntario de jovenes
rurales y también urbanos marginales, muchos de ellos desterrados
del campo, por los diferentes grupos armados .

Los ritmos y formas en que hacen presencia los grupos arma-
dos irregulares, guerrillas y paramilitares no ha sido homogénea en el
pais rural y se modifica en el tiempo. En la dindmica de estos grupos
cuentan los procesos y estructuras regionales y su potencialidad para
configurar aliados y enemigos. La territorialidad construida colectiva-
mente con relativa soberania en las veredas y vecindarios, es quebrada
por la via de la fuerza y del dolor, produciendo una rapida pérdida de
poder y autonomia por parte de los pobladores rurales frente al uso
de su territorio y de sus recursos . Los valores comunes y bienes local-
mente gestionados que estructuran la cotidianidad de la gente y sus
seguridades minimas, son interferidos. La guerra rompe la topofilia,
como conjunto de relaciones afectivas y de emociones positivas que
el ser humano mantiene con un determinado lugar. La guerra pro-
duce una fragmentacién de los territorios locales, en funcién del uso
diferencial y de la correlacién de fuerzas de los actores armados, pro-
vocando el senalamiento, castigo y venganza del contrario. Los pobla-
dores son marcados con cédigos de guerra derivados de sus territorios

95



Flor Edilma Osorio Pérez

de pertenencia, siendo senalados como objetivos militares, aliados o
vinculados con los diferentes grupos armados.

La guerra ha facilitado el restablecimiento y profundizacién de la
inequidad social en la distribucién de la tierra, con un efecto negativo
generalizado para los pobladores rurales. Son los méas pobres quienes
han vivido con mayor fuerza el terror y expoliaciéon pues por la via del
desplazamiento han pasado de pobres rurales a indigentes urbanos.
El desplazamiento forzado ha demostrado ser una estrategia de gue-
rra eficiente para el control de los territorios, para su homogeneiza-
cién y para la sostenibilidad politica y social de los grupos armados.
En medio de la persistencia de un problema agrario no resuelto en
el pais, la guerra constituye un trasfondo de largo plazo que parece
repetirse histéricamente para 2** reafirmar dindmicas concentradoras
de la tierra que revalidan el papel central de ésta en la definicién de las
estructuras de poder local, regional y nacional.

REDISTRIBUCION DE LA TIERRA EN LOS MARGENES

DE LAS POLITICAS AGRARIAS

La tinica experiencia de reforma agraria en el pais la realizé el gobier-
no liberal de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), en los albores del
denominado Frente Nacional . En medio de los conflictos politicos y
sociales de un pais que acababa de vivir una guerra civil intensa, la re-
forma agraria se constituyé en un paliativo para frenar el descontento
del campo, en consonancia con directrices de orden internacional. Su
criterio principal fue el “de fomentar la produccién y la productividad,
antes que la redistribucién del ingreso y el desarrollo social en bene-
ficio del campesinado” (Fajardo, 1986:109). El balance de sus logros
no es muy favorable. Entre 1962 y 1979, se redistribuyeron 574.400
hectareas para 30.457 familias. Asi mismo se adjudicaron 5252.500
hectéareas de baldios, para 222.958 familias (Zamosc, 1987:266). La

2 Entre 1996 y 2000 el promedio anual de hogares desplazados con vinculo rural
por residencia, empleo y acceso a la tierra era del 70%, llegando en casos como el
Chocé al 90% en algunos afios (Osorio, 2005).

3 A finales de 2008 se evidencia un crimen de estado contra jévenes, reclutados
aparentemente para trabajar, quienes al poco tiempo fueron reportados como
guerrilleros muertos en combate por el ejército, vestidos con camuflados, en lo que
se ha conocido eufemisticamente como “falsos positivos” del ejército. Esto sucede en
el marco de una serie de disposiciones que estimulan el éxito de las fuerzas armadas
y que se concretan con la concesion de dias adicionales y condecoraciones por el
numero reportado de muertes en combate. Entre 2001 y 2010 se identifican 562 casos
y 1119 victimas (Cinep, Programa por la Paz, 2011).

4 Ello no quiere decir que el poder existente fuera democratico y el acceso a los
recursos equitativos antes de la guerra.
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experiencia de una reforma agraria quedo atrapada en esa experien-
cia, con una perspectiva distorsionada, sin que los factores que defi-
nen su necesidad hayan cambiado.

Mas que redistribuir las tierras, se amplio la frontera agricola ha-
cia el sur y el oriente del pais, en algunos casos a través de procesos
dirigidos con un precario apoyo institucional. La mayoria de los pro-
cesos fueron espontaneos y algunos correspondieron a la denominada
colonizacién armada orientada por las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia, FARC, sin buscar la demolicion del Estado, sino
solamente “una reforma agraria impulsora de la pequena y mediana
propiedad” (Tobén, 1981:203). Con ello se reconoce el denominado
ciclo estructural del latifundio que se expresa en las etapas de colo-
nizacién- conflicto-migracién/destierro, en la cual se superponen las
motivaciones politicas con la revancha, la reconquista latifundista y
la resistencia campesina (Fajardo, 1986). Luego del desmonte de la
reforma social agraria como politica estatal, esta se constituye en una
especie de fantasma por los diferentes gobiernos al ser presentada
como una propuesta arcaica, inoperante, comunista y fuera de lugar
frente a los paradigmas de la competitividad en los mercados, pese
a las demandas continuas de campesinos, indigenas y de la pobla-
cién afro. Asi, “la reforma agraria es como un alma en pena que siem-
pre regresa a turbar el inquieto suefio de los colombianos” (Fajardo,
2002:17).

Luego de ese tnico intento reformista, las politicas para el campo
colombiano descartan cualquier alusién a la redistribucion de la tie-
rra. El Programa de Desarrollo Rural Integrado, DRI, una estrategia
productiva para modernizar las zonas de economia campesina y como
alternativa a la reforma agraria se plante6 entre 1976 y 1996. Por esta
via se avanz6 en el cambio técnico y el aumento productivo, generan-
do cierto mejoramiento en la calidad de vida en algunas regiones, en
medio de indicadores nacionales de aumento de la pobreza. El proble-
ma de la concentracién y tenencia de la tierra se mantuvo en un bajo
perfil y las acciones gubernamentales se limitaron a la “titulacién, la
colonizacion, la incorporacién de nuevas zonas a la frontera agricola”
(Suérez, 2004:203). La prioridad se ha centrado en la busqueda de
la eficiencia, en el marco de un proceso de apertura econémica que
se intensifica a comienzos del 90. La politica del®> mercado asistido
de tierras se impuso hacia mediados de esa década, con la preten-
sién de comprar cuatro millones y medio de hectareas que estarian

5 Mecanismo acordado entre liberales y conservadores de alternancia del poder, ex-
cluyendo a cualquier otro partido, para resolver la violencia bipartidista de mediados
del siglo XX.

97



Flor Edilma Osorio Pérez

subsidiadas en un 70% con apoyo de la banca internacional. De tales
metas no se llegé a cumplir ni una cuarta parte.

A mediados del 90 se crearon las Zonas de Reserva Campesina,
ZRC, orientadas a regular y ordenar la ocupacion de los baldios y tam-
bién a consolidar las economias campesinas. En tanto proyecto pilo-
to, se desarroll6 en tres zonas de colonizacién y de frontera agricola
del pais®. Estas experiencias dieron muestras de ser un modelo viable,
al fortalecer la autonomia local, el entorno institucional y la coordi-
nacion intersectorial. Evidenciaron que “el acceso a la tierra es una
de las condiciones indispensables para el desarrollo territorial rural”
(Ortiz et al., 2004:203), pero que no se limita a la tenencia sino que
exige la disposicion de otros factores de produccién que permitan un
proceso sostenible, tales como crédito, tecnologia, comercializacion y
la capacitacion.

Ha primado en el pais la perspectiva neoliberal e institucional
que argumenta que la tierra ha perdido importancia como factor pro-
ductivo. Desde alli se insiste en el fortalecimiento de los derechos de
propiedad, el poder regulador del mercado y el conocimiento como
generador de valor agregado y se concreta en politicas dirigidas a im-
pulsar una dindmica agro-empresarial con productos como la palma
aceitera, la cafa de aztcar, el cacao y la madera, entre otros. Se asume
que los empresarios mas capaces y experimentados, con mas ventajas
comparativas, pueden generar explotaciones suficientemente renta-
bles que, por el denominado efecto derrame, podran generar empleo
y progreso en la sociedad rural, planteamientos que estan en corres-
pondencia con las légicas econémicas generales aplicadas para el pais
(Fajardo, 2002). Pese a generar varios incentivos para la agroindus-
tria, el efecto derrame sigue ausente; en su lugar, la pauperizacién
del campesino se profundiza al convertirse en mano de obra barata y
disponible que asume las pérdidas, en el marco de insistentes alianzas
productivas que se promueven institucionalmente.

El campo ha estado ademas en el centro de politicas de seguridad
militar con efectos perversos profundos. Una de ellas, la Estrategia de
Recuperacién Social de Territorios, ERST, fue promovida por el go-
bierno Uribe (20012-2010) y se mantiene atn, centrada en una fuerte
intervencion en la vida local de acciones civico-militares. Esta estra-
tegia ha sido objetada dado que socava las autonomias locales, con-
trola la protesta social y se hace sin consulta previa (PNUD, 2008). La
imposicién del control militar en funciones civiles como la educacion,

6 El Pato en el Huila, Calamar, en Guaviare y Cabrera en Cundinamarca, pobla-
ciones conformadas a partir de las dinamicas de la violencia bipartidista de mitad del
siglo XX.
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la salud, la construccién de infraestructura, entre otras, tiene un peso
simbdlico importante de legitimacién y dominacion.

Otra politica que tiene importancia en el desarrollo de las acti-
vidades campesinas es el denominado Desarrollo Alternativo, como
estrategia para erradicar los cultivos de uso ilicito. Por un lado esta
la fumigacién que genera desplazamiento forzado no reconocido, asf
como serios impactos ambientales y econémicos (Tob6n y Restrepo,
2009). Y por otro, el programa Guardabosques que busca una recon-
versién productiva a partir de un acuerdo que se da a nivel intravere-
dal para no sembrar coca, con la promesa de apoyo para proyectos
productivos. Este programa ha tenido un reducido alcance e impacto
en el mercado de narcéticos, es de baja sostenibilidad socioeconémica
y produce graves problemas de segmentacién de las poblaciones deri-
vadas de acciones focalizadas (Tenthoff, 2008). La continuidad de una
politica antidrogas que en Colombia se sittia focalizando el problema
en la erradicacion de los cultivos ilicitos como problema principal,
desconoce que la coca ilegal es un sintoma de la exclusién social del
sector rural; la debilidad estatal y el conflicto armado crean condicio-
nes que favorecen la economia ilegal (Vargas, 2014).

ECONOMIAS ILEGALES Y PARAMILITARISMO, MECANISMOS

PARA RECONQUISTAR EL CAMPO

Los grupos paramilitares consolidan su poder en el pais en la década
del 90. Nacidos en el Magdalena Medio e instalados luego en la region
del Alto Sint en Cérdoba, liderados por Fidel Castafio, protagoniza-
ron una experiencia de ‘limpieza’ de la guerrilla del EPL y luego un
proceso de alianzas con algunos exguerrilleros. A partir de 1993 se
produce un rearme y reorganizaciéon con ampliacién de la base social
liderada por Carlos Castafo. Los sistemas de informacién entre fincas
se sofisticaron y extendieron, al igual que los de inteligencia y control.
En ellos se involucré cada vez mas personal de la regién, especialmen-
te poblacién joven, al tiempo que se tejian fuertes alianzas con el po-
der politico, social y econémico local lo cual garantizaba un dominio
sobre la sociedad en su conjunto. De grupos regionales se pasé a un
intento de organizacién nacional en las denominadas Autodefensas
Unidas de Colombia, AUC, con pretensiones politicas en 1997.

La poblacién rural ha ocupado un lugar importante dentro de la
dindmica paramilitar de las AUC como victimas y victimarios. La es-
trategia para consolidar su dominacién hegemonica sobre la sociedad
rural ha incluido un ejercicio de ‘redistribucién’ de la tierra, una in-
tervencién permanente en la resolucion de los conflictos de todo tipo
y una ‘propuesta’ de desarrollo rural, que los configura en un papel de
para-estado. Su estrategia ha sido la del destierro y la usurpacién, a
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partir de masacres, asesinatos, violaciones sexuales, desapariciones y
demas violaciones de derechos humanos, hechos que han acomparia-
do la historia de horror vivida por muchos vecindarios rurales y que,
lentamente, van siendo confirmadas en las declaraciones aportadas
por algunos jefes y mandos medios desmovilizados.

Los grupos paramilitares recuerdan a los denominados ‘pajaros’,
durante la violencia bipartidista de mitad del siglo XX, por la sevicia y
deshumanizacién de sus acciones e incursiones que asolaron los cam-
pos y produjeron un importante reordenamiento en la propiedad de la
tierra. Al igual que en esa época, es evidente la proximidad y alianza
con las fuerzas del Estado. En el marco de la ley 975 de 2005, mal
denominada de justicia y paz, algunos grupos paramilitares entrega-
ron formalmente sus armas y parte de sus jefes encarcelados fueron
extraditados a los Estados Unidos. En este proceso, varios conocidos
narcotraficantes ingresaron como paramilitares luego de pagar grue-
sas sumas de dinero, buscando disfrutar de privilegios en términos
de rebaja de penas, de no extradicion y de lavados de activos. Sin em-
bargo, se mantiene la presencia de grupos armados que amenazan y
controlan la poblacién, los cuales han sido denominados por el go-
bierno como bandas criminales, Bacrim, en tanto que otros sectores
los consideran como una continuidad de los grupos desmovilizados.

La estructura de los carteles y ejércitos del narcotrafico es un fac-
tor de enorme peso en el resurgimiento de los grupos paramilitares.
Esta actividad ha sido y sigue siendo una fuente de recursos dirigida a
la expansién geoestratégica, en alianza con empresarios, terratenien-
tes, esmeralderos, politicos y fuerzas del estado, es decir con las es-
tructuras de poder local y regional. Asi mismo ha sido un combustible
definitivo en la reorientacién y continuidad de la guerra interna, tanto
para las guerrillas, en particular con las FARC, como para los grupos
paramilitares. El narcotrafico en alianza con el paramilitarismo ha
hecho serios avances para ocupar el Estado colombiano e instrumen-
talizarlo en funcién de sus intereses particulares. Asi se “trasciende
la influencia ilegitima de intereses privados sobre decisiones estata-
les para centrarse en la biisqueda del dominio de amplias esferas del
poder, para tomarlo como propio y servirse de él y de sus recursos y
posibilidades para conseguir sus propios fines” (Garay, 2007:5).

La denominada “parapolitica” ha puesto al descubierto las rela-
ciones entre el poder politico y el paramilitarismo. Se calcula que una
tercera parte de los alcaldes y congresistas del pais fueron promovi-
dos por el paramilitarismo y cogobernaron con ellos (Lépez, 2010).
Las maultiples capturas de congresistas, excongresistas, alcaldes y
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gobernadores y demas politicos y funcionarios’?, evidencian que esta
relacién politica-paramilitarismo no reside en un aprovechamiento
paramilitar de las estructuras de poder local sino que, por el contra-
rio, son estas las que articulandose al poder paramilitar pretenden
mantener, ampliar y consolidar sus espacios de poder. En este proceso
se ha impuesto la figura del “clientelismo armado” a partir del cual se
definen los dirigentes locales y regionales que ocuparan las curules
(Lopez y Sevillano, 2008). Tales alianzas se mantienen vigentes atin en
muchas regiones.

LA PROMESA DEL PROGRESO DE LA MANO DE PROYECTOS
EXPOLIADORES LEGALES

Numerosos proyectos e inversiones legales pero expoliadores estan
llegando a los campos colombianos, con permisos oficiales, cumplien-
do aparentemente las normas requeridas y con promesas de generar
empleo y desarrollar la region. Ahi estan desde los monocultivos agro-
industriales, hasta las obras de infraestructura estratégica en el pafs,
y particularmente las explotaciones mineras e hidroenergéticas. Mu-
chos intereses econémicos estan en juego y se adelantan en negocia-
ciones y compras de tierras a bajo precio, conociendo previamente los
planes y proyecciones estratégicas.

En las condiciones de temor de las poblaciones por los impactos
de la guerra, es relativamente facil recrear escenarios de dominacién
directa e indirecta. Asi, por ejemplo, la circulacion de panfletos que
amenazan lideres y activistas que sean criticos y opositores de tales
proyectos es una manifestacion de la continuidad del control social
armado. Diversos arreglos muestran ademas, alianzas entre empre-
sas legales y fuerzas ilegales. Por una parte, esta el pago de dinero
de empresas multinacionales y nacionales a los grupos paramilita-
res quienes asesinaron y aterrorizaron a los sindicatos agrarios y a
otras fuerzas sociales locales y regionales. Asi, por ejemplo, Chiquita
Brands reconocié que sus principales directivos habian “donado” a los
paramilitares colombianos unos 1.7 millones de délares entre 1997 y
2004, a cambio de que éstos actuasen contra todo lo que la multina-
cional entendiese como un riesgo, tiempo en el cual se incrementaron
significativamente los asesinatos y los desplazamientos forzados en
Uraba . En todo este proceso de dominacién y terror figuran grupos

7 En junio de 2010 la Fiscalia report6 estar investigando a 400 politicos de eleccion
popular, de los cuales una cuarta parte (102) son congresistas, habiendo sido conde-
nados ya 25 de ellos (L6épez, 2010).

8 A finales de abril de 2009 se conoci6 otra denuncia contra la importadora de ba-
nano Dole Food Co, por la misma razon.
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paramilitares que, justificados en la eliminacién de las guerrillas como
el mayor enemigo, han contado con el apoyo diverso de elites politicas
locales y regionales asi como de empresas nacionales y extranjeras.

A través de la guerra se consolidan modelos de produccién basa-
dos en el esquema de plantacién, tales como la palma africana, que
son promocionados como competitivos y que forman parte importan-
te de la politica agricola. La usurpacion de tierras colectivas ya titu-
ladas a afrodescendientes para ser utilizadas en el cultivo de la palma
se ha comprobado para el caso de las comunidades de Jiguamiandé
y Curvaradé. Un informe oficial puso en evidencia en 2005 cémo el «
93% de las areas sembradas con cultivos de palma de aceites pertene-
cientes a las empresas Urapalma, Palmas de Curvaradé, Palmas S.A,,
y Palmadé, se encuentran en territorios colectivos de las comunidades
negras » (Quevedo, 2006). Varios de estos proyectos productivos han
sido apoyados con recursos estatales y existen serios indicios de los
vinculos directos e indirectos de varias de estas empresas con grupos
paramilitares.

MOVIMIENTOS RURALES PERSISTEN EN MEDIO DEL ESTIGMA

Y LA REPRESION

Como cualquier otra demanda social, la redistribucién de la tierra su-
pone la existencia de un sector social que presiona y que la impone en
la agenda publica. La reforma social agraria del 60 se impulsé a través
de la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos, ANUC, un proce-
so de ‘organizacion desde arriba’, que creé una estructura ‘construida
desde abajo’ con cuatro caracteristicas: alcance nacional, contenido
de clase heterogéneo’, representatividad y legitimacién institucional
(Zamosc, 1987). Asi, “la formacién de la ANUC le posibilité al cam-
pesinado la construccién de una identidad politica y social de tipo
practico, como usuarios de los servicios estatales. Los campesinos
acogieron la definicién de si mismos como consumidores colectivos
de las funciones publicas rurales, elaboradas por el gobierno” (Mune-
ra, 1998:284). Entre 1970 y 1978 se vivi6é una dinamica de invasiones
que alcanzaron 1031 tomas campesinas, siendo el afio 72 el de mayor
frecuencia con 645 invasiones, con diferente intensidad, pero con una
cobertura casi nacional (Zamosc, 1987). En 1972, con una fuerte pre-
si6én del Congreso y de los gremios, se realizé el denominado Pacto de
Chicoral'®, con el cual se emprendi6é formalmente la contrarreforma
agraria, que redujo el marco de accién del Instituto Colombiano de

9 Incluia campesinos independientes, arrendatarios, aparceros, colonos y jornal-
eros agricolas.

10 Municipio del departamento del Tolima.
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Reforma Agraria, INCORA, y que buscé frenar el movimiento campe-
sino, por dos vias: la divisién de la ANUC!! y la represién a la lucha por
la tierra. El avance de la guerra, la persecucion selectiva de los lideres
comunitarios y el tratamiento de la protesta social como problema
de orden publico en medio de la polarizacién politica disminuyé la
fuerza de tales movimientos. La ocupacién de tierras dejé de ser una
estrategia posible de los campesinos para presionar por su redistribu-
cién, mientras que el despojo armado se torné constante y eficiente
para la concentracién de la tierra.

A finales de la década del 90 en medio de la profundizacién de la
guerra se incrementaron las masacres de pobladores rurales lideres
comunitarios, miembros de sindicatos agrarios y de organizaciones
con un pensamiento reivindicativo, que eran justificadas al deslegi-
timar a las victimas asocidndolas como infiltrados o aliados de los
grupos guerrilleros. Muchos otros tuvieron que dejar sus regiones y
comunidades para huir hacia centros urbanos y desde alli buscar ma-
neras de reconfigurar espacios organizativos y reconstruir demandas
de atencién estatal, de reparacion y de dignidad en tanto desplazados
y victimas de la guerra.

Respuestas y propuestas se han construido en condiciones de alta
dominacién armada, de fuerte represion y gran precariedad, que tie-
nen varios énfasis y alcances. Van desde reclamar al Estado el cum-
plimiento de sus obligaciones y responsabilidades hasta la exigencia
de respeto para sus vidas por parte de actores armados, incluyendo
al mismo Estado. Desde el ejercicio cotidiano de sobrevivir, de crear
formas de vida en condiciones de gran precariedad, de miseria total y
de menosprecio por parte de la sociedad a donde llegan, hasta la cons-
truccién y puesta en marcha de propuestas creativas para construir
una sociedad mas justa, mas critica, que genera practicas alternativas
en términos de educacion, de formas de intercambio y de practicas
de produccién. Esos espacios colectivos generan espacios de solidari-
dad y apoyo y se constituyen en escuelas de autoformacién politica en
medio de la urgencia y la desesperanza, desde los cuales se ponen en
relacién con instituciones, movimientos y organizaciones sociales que
van construyendo marcos de sentido colectivo (Chihu y Lépez, 2004)
frente a su realidad, a las causas de su situacién y sus derechos. Son
experiencias dificiles, con muchas tensiones internas y grandes desa-
fios con frente a la indolencia de una sociedad que los rechaza y los
ignora, de una institucionalidad marcada por circuitos de corrupcién
y clientelismo, en medio de las amenazas constantes a sus vidas para

11 Finalmente, se produjo la divisién de la ANUC entre la linea Armenia, oficialista
y minoritaria, y la linea Sincelejo, radical y mayoritaria.
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acallarlos. Tales experiencias colectivas conforman uno de los pocos
recursos comunes que dotan de fuerza las demandas no solo por so-
brevivir, sino por ser reconocidos por la sociedad.

Junto con desplazados y victimas, el movimiento social rural se
ha activado de manera importante en los tltimos afios. Muestra de
ello es el paro nacional agropecuario de 2013 en donde se destaca-
ron nuevas organizaciones denominadas “Dignidades”!?, asi como los
movimientos de la Marcha Patriética, la marcha por la Dignidad de
los Pueblos, la Red Nacional de Reservas Campesinas, ANZORC, ade-
maés de procesos organizativos sostenidos como el Congreso Nacional
Agrario y una de sus propuestas, el Mandato Nacional Agrario y la
Mesa Nacional de Unidad Agraria entre otras, han ido reconfiguran-
do un mapa de la protesta social derivada de pobladores rurales y de
provincia. Todos estos procesos que convergieron en el Paro Nacio-
nal Agrario, forman parte de una serie de movilizaciones que desde
2010, ponen en tela de juicio el modelo neoliberal en su conjunto, los
tratados de libre comercio que se han implementado y la ausencia de
politicas que compensen efectivamente los impactos de dicho modelo.

DESENLACE EN SUSPENSO: EL QUIEBRE HISTORICO

DEL PRINCIPIO DEL FIN DE LA GUERRA

Los didlogos en La Habana con las Farc y posiblemente los que sur-
jan con el ELN, no pueden equipararse a la paz, pero si a un avance
sustancial para desmontar la guerra, un paso fundamental, pero solo
uno, de los muchos que hay que continuar dando. Esgrimo cuatro ar-
gumentos al respecto. i) Pese a que se ha configurado a las guerrillas
como las tinicas y grandes responsables de esta guerra, senalamiento
que no es gratuito, es claro que no son los tinicos generadores de vio-
lencia. Ademas de las bandas y grupos de delincuencia organizada,
del narcotrafico, de los mercenarios disponibles para servir a quien
mejor les pague, estan los sectores legales y legitimos, como empre-
sas, funcionarios, que han fraguado relaciones y alianzas profundas
con los primeros configurando unas poderosas estructuras de poder
en diferentes escalas, que mezclan alianzas y lealtades entre actores y
actividades legales e ilegales. ii) Luego de la firma de los acuerdos, si
los hay, tendremos un largo y complejo camino lleno de incertidum-
bres, de frustraciones, de dificultades, para los cuales debemos estar
todas y todos preparados a manejar, evitando la tentacion de acudir a
la via ya conocida e inttil que es la inercia de volver a usar la violencia
para dirimir nuestros muchos conflictos. iii) Preocupa la capacidad y
voluntad politica concreta para el cumplimiento de los acuerdos por

12 Dignidad Cafetera, Dignidad Papera, Dignidad Cacaotera, entre otras.
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parte del Estado y de las elites. La historia reciente nuestra da cuenta
de manera repetida del incumplimiento de pactos en los que se com-
promete el gobierno!3. Pero ademas, experiencias como la centroame-
ricana nos muestra que un acuerdo firmado no es garantia para que
se cumplan las promesas con las victimas y con la sociedad frente,
por ejemplo, a la redistribucién de la tierra; la pobreza, exclusién y
profunda violencia social sigue siendo el legado que muchos jévenes
han heredado y que marca una vida sin mayores oportunidades den-
tro de su propio pais. iv) El despojo por la guerra es solo una parte de
lo que se avecina por el despojo derivado de actividades legitimadas,
como los megaproyectos mineros e hidroenergéticos, las actividades
extractivas y la apuesta a una reprimarizacién de la economia. La
construccion de la paz pasa también por un tipo de economia y de
relacién con la naturaleza responsable y respetuosa, cuyo modelo mi-
tigue o prevenga hasta donde sea posible, los devastadores impactos
del cambio climatico, que ya estamos viviendo, particularmente los
pobladores del campo y los mas empobrecidos. Es decir, la violencia
derivada de la guerra, es solo una expresién de las muchas formas de
violencia; no debemos desestimar el peso de la violencia estructural
que se ejerce sobre las mismas victimas que se derivan de politicas
excluyentes, de ejercicio de poder centralizado, concentrador de los
recursos, corrupto e impune.

Los didlogos con las Farc han generado un ambiente de mucha
expectativa y controversia en todas las instancias. Asi, la sociedad se
mueve entre la esperanza de lograr este quiebre histérico y el temor
a la frustracion derivada de diversas experiencias previas que se inte-
rrumpieron. Entre quienes consideran que se esti vendiendo el pais
a la guerrilla y quienes senalan que no se estan definiendo cambios
estructurales, lo cual llevara a cambios para que todo siga igual. Son
seis los puntos que han orientado los didlogos en La Habana que for-
man parte del Acuerdo de didlogo: i) politica de desarrollo agrario
integral, “determinante para impulsar la integracién de las regiones
y el desarrollo social y econémico equitativo del pais”; de los varios
aspectos discutidos es relevante el de las ZRC que ha sido muy po-
lémico. La plataforma agraria de las FARC parece haberse movido
de la expropiacion del latifundio a la erradicacién del latifundio im-
productivo (Gonzélez, 2013) ii) la participacién politica tanto de la
oposicién como mecanismo generales para promoverla “en igualdad
de condiciones y con garantias de seguridad”; iii) fin del conflicto,

13 De cara a la reparacion se calcula en 8,4 billones de pesos las pérdidas de bienes
de la poblacion desplazada, cifra que equivale al 0,65% del PIB y en 49,7 billones de
pesos el lucro cesante (Garay, 2009).
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que incluye cese al fuego, dejacién de armas y garantias de seguri-
dad entre otros puntos; iv) solucién al problema de las drogas ilicitas,
con punto relacionados con la sustitucién de cultivos, prevenciéon del
consumo y salud publica y comercializacién; v) victimas, tema en el
cual se encuentran a finales de agosto de 2014, que incluye derechos
humanos y verdad; y vi) implementacion, verificacién y refrendacion
(Farc. Gobierno de Colombia, 2012). Cada tema ha sido desarrollado
con tiempos, actores y discusiones particulares, los comunicados de
los avances en cada uno han sido bastante escuetos bajo la premisa de
que no hay nada acordado hasta que todo esté acordado. Al término
de las conversaciones se hara una consulta a la ciudadania para re-
frendar los acuerdos.

La ley de Victimas y Restitucion de tierras (ley 1448 de 2011) ha
sido importante para reconocer la existencia del conflicto armado y
resituar el lugar digno de las victimas en la sociedad. Ha legitimado
y abierto un espacio para ejercicios auténomos e institucionales de
memoria, dimensién imprescindible en el marco de la justicia transi-
cional, que se realiza en medio de la guerra misma, hecho que difiere
de otros procesos de paz en el mundo. A su vez, la promesa de resti-
tucién de tierras permite ir mas alla del reconocimiento simbélico de
las victimas a hechos materiales concretos de justicia. En ese camino,
la capacidad institucional se ha visto confrontada pues sus logros han
sido precarios debido, entre otras cosas, a los cambios instituciona-
les requeridos, a las dificultades de coordinacién institucional que se
mantienen, a la lentitud en los procedimientos e incluso continuidad
de control de territorios por parte de grupos armados. Las reacciones
extremas no se han hecho esperar; el asesinato de por lo menos un
centenar de lideres y lideresas y la amenaza de muchos mas muestra
el alcance de los intereses en juego. La fuerte oposicién de varios sec-
tores llevé al gobierno Santos a buscar incluso el apoyo de organiza-
ciones de desplazados en varios lugares del pais, a través de grandes
manifestaciones organizadas para legitimar su propuesta. La resti-
tucién de tierras no plantea ninguna redistribucién de la tierra sino
la sola devolucién de las tierras despojadas. Considerar esta medida
como una amenaza a la cual se responde con acciones de violencia,
muestra el caricter profundamente reaccionario y los intereses preva-
lentes en el pais en relacién con la tierra.

El pais estd expectante frente a estos didlogos que permitira avan-
zar en un proceso incierto pero esperanzador para hacer un giro his-
térico importante. Los desafios para construir caminos de encuentro
y de justicia social como concrecién de un proceso de paz, son inmen-
sos y diversos. Hay lugar alli multiples y cotidianas tareas durante un
tiempo largo que compromete a varias generaciones, muchas mas de
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las que han comprometido esta larga guerra. Sin embargo, “la posibi-
lidad de un futuro mejor no esté situado en un futuro distante, sino en
la reinvencion del presente” (De Sousa, 2009: 151), es decir en el aqui
y en el ahora.
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CONFLICTOS AGRARIOS Y LUCHAS
CAMPESINAS EN EL PARAGUAY

Regina Kretschmer*

INTRODUCCION
Cuando se realizaba el seminario Reforma Agraria en octubre 2008
en Asuncion, en Paraguay se vivia un ambiente efervescente por las
expectativas en el gobierno de Fernando Lugo, que habia asumido
tres meses antes. Sobre todo los campesinos tenian esperanzas que el
nuevo gobierno impulsara politicas de inclusién y participacion social
e implementara una reforma agraria. Cinco afios después, consta que
esa etapa fue un breve episodio en la historia social paraguaya, expe-
riencia abortada por los sectores hegeménicos en alianza con el agro-
negocio. Una trampa tendida en una ocupacién de tierras de Marina
Kue en el Norte del pais, con un saldo de 17 muertos, fue el pretexto
para destituir al Presidente e interrumpir, de esa forma, el proceso de-
mocrético y restaurar el poder absoluto de los sectores hegemonicos.
La tierra ha sido en Paraguay, a lo largo de su historia, el principal
motivo de convulsiones politicas y de protestas sociales. Las resisten-
cias campesinas han sido aisladas en el tiempo y en el espacio- con
excepcion de las reprimidas Ligas Agrarias durante la dictadura de
Stroessner- y recién en el 1989, con la caida de la dictadura, se ini-
cia un proceso de organizaciéon y consolidacién campesina. Desde

Antropoéloga de la Universidad Libre de Berlin, doctorando en “Estudios Sociales
Agrarios” en la Universidad Nacional de Cérdoba/ Argentina. Miembro de FIAN.
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ese momento, la reivindicaciéon de Reforma Agraria Integral es una
constante en un pais con 42% de poblacién campesina y con una de
la distribucién de tierra més desiguales en el mundo: el 2,6 % de los
propietarios concentra el 85,5% de las tierras, mientras que el 91,4 %
de la poblacién campesina dispone del 6% de la superficie agricola.

En este articulo queremos analizar los conflictos territoriales y
cuales acciones y estrategias desarrollan las organizaciones campesi-
nas ante la expansién del agronegocio. El foco de nuestro analisis son
las luchas campesinas por el acceso a tierra a partir del advenimiento
de la democracia en 1989, momento histérico cuando el conflicto de
la tierra estalla y emerge el campesinado como actor socio-politico.

Las ocupaciones tienen un rol estratégico en la lucha por la tierra
y argumentamos que ellas son tanto resultado como respuesta a la
problematica estructural del sector campesino (el acceso a tierra) y
adquieren nuevas matices ante las transformaciones agrarias del siglo
XXI donde el capitalismo agrario pretende ejercer control absoluto
sobre territorios y recursos naturales.

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA CONFLICTIVIDAD
TERRITORIAL: EL ORIGEN DEL LATIFUNDIO

La estructura agraria tiene su origen en la derrota del Paraguay en la
Guerra de la Triple Alianza (1864-1870), que pone fin al proyecto au-
ténomo de gobiernos antecesores e inicia una etapa violenta de rees-
tructuracion agraria. Paraguay se caracterizaba, desde la declaracién
de la independencia en 1811 hasta la guerra, por un Estado politica-
mente soberano y una nacién econémica auténoma. El estado era el
mayor propietario de tierras del pais; en 1870 solamente el 1,6% de la
superficie era de dominio privado (Pastore, 2008: 186). La economia
campesina experimento en esa época su mayor desarrollo econémico
gracias al acceso a tierras y provision de insumos para la produccion
de parte del Estado. (Barrios e Ibatiez, 1997).

El primer gobierno de la posguerra, a cargo de Bernardino Ca-
ballero, iniciaba la venta de enormes extensiones de tierra a capital
extranjero de tal forma que entre los anos 18811914 pasaron a manos
privadas el equivalente al 64% de la superficie del territorio paraguayo
(Galeano, 2011: 5) y para el afio 1930, 19 corporaciones posefan mas
de la mitad de las tierras del pais (Fogel, 2001: 31). La promulgacién
de leyes, que declaraban inviolable la propiedad privada, implicé la
configuracién de nuevas relaciones sociales - con la propiedad privada
como columna vertebral- y la pérdida de la nocién de derecho de uso,
vigente en la segunda mitad del siglo XIX. (Riquelme, 2003).

La constitucién del latifundio llevo a una masiva expulsién del
campesinado de sus tierras y coloco el cimiento de la actual estructura
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agraria: la concentracion de enormes superficies de tierras en manos
de unos pocos propietarios, en su mayoria extranjeros, y el minifundio
campesino de una mayoria empobrecida. La masiva migracién- tempo-
ral o permanente se convierte, desde ese momento, en una caracteristi-
ca inherente del campesinado paraguayo (Galeano, 1978). Rebeliones y
resistencias a las expropiaciones ocurrian en el tiempo y en el espacio,
sin que las protestas condujeran a articulaciones sociales y a una fuerza
politica que podian poner en cuestion el poder del latifundio.

Solamente durante un breve periodo de apertura politica- la de-
nominada “revolucién febrerista”, se logré una alianza multisectorial
bajo el gobierno de Coronel Franco cuando se sancioné el Estatuto
Agrario, el cual incorporoé el concepto de “Reforma Agraria” y se po-
pularizé el lema “La tierra es de quien la trabaja”. La promulgacién
del Decreto N° 1060, que establece la funcién social de la propiedad
privada, admite la expropiacién de tierras con una extensién mayor a
1.200 hectéareas. En 18 meses, se expropiaron 590.000 hectéareas para
crear nuevas colonias campesinas- experiencia tinica en la historia pa-
raguaya. La politica de distribucién de la tierra fue la principal razén
por la que el gobierno de coalicién seria derrocado un afio y medio
mas tarde. El gobierno sucesor, bajo el General Morinigo, inicio una
“contra reforma agraria” (Pastore, 2008: 355).

LA “CONTRARREFORMA AGRARIA” DE STROESSNER (1954 -1989)

Cuando el general Stroessner llega- a través de un golpe militar- en el
afio 1954 al poder, la presion por la tierra era uno de los factores que
podian amenazar la estabilidad del régimen.! 2 Asesorado por la poli-
tica de la Alianza para el Progreso- pacto promovido y financiado por
el gobierno Kennedy a fin de desalentar rebeliones campesinas y mo-
vimientos revolucionarios e impulsar la modernizacién agraria (Kay,
2003)-, el régimen stronista impulsaba proyectos de colonizacién para
asentar a campesinos en regiones virgenes.? * Esta politica correspon-

1 Es en esa época cuando se crea la Asociacién Rural del Paraguay (ARP), el mas
poderosos grupo de presion hasta la actualidad.

2 El censo del ano 1956 sefiala que las propiedades campesinas, con menos de 50
hectareas, constituian el 95% de las fincas registradas pero solo ocupan el 6% de la
superficie censada. La mayor parte de los campesinos se encontraban en una pre-
cariedad con respecto a la titularidad de posesién, uno de los motivos del éxodo rural
(Kretschmer y Riquelme, 2014).

3 Mediante la creacion del Instituto del Bienestar Rural, el Estado obtuvo la potes-
tad de la distribucién de tierras. Interesante es que el concepto de reforma agraria
del 1936, que tenia como objetivo la expropiacién de tierras, fue reemplazada con la
de “Bienestar Rural”.

4 Las familias campesinas asentadas no superaba en la década del 60 y 70- época de
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dia al objetivo de apaciguar las tensiones sociales en las zonas tra-
dicionales de asentamientos pauperizadas; politica que se convirtié
también en una estrategia clave de cooptacién politica y legitimacién
de la dictadura.

A la pregunta planteada por Kay (2003: 222), si la reforma agraria
tuvo éxito “al originar la incorporacién social y politica, o sea, su-
perar la marginacioén tradicional del campesinos del sistema social
y politico”, sostenemos que las politicas agrarias tuvieron un efecto
solo a corto plazo. La dictadura garantizaba mas bien la estabilidad
politica y la subordinacién campesina con el objetivo de garantizar la
continuidad del latifundio (Lara Castro, 2008) De hecho, el campesi-
nado logro reproducirse como sector social al obtener su medio de
produccion- la tierra-, aunque la cantidad de familias beneficiarias era
moderada- y producir alimentacién y cash crops para el mercado in-
ternacional. Sin embargo, los proyectos de colonizacién se ejecutaban
sin provisién de infraestructura y acceso a servicios basicos de tal for-
ma de que se reproducia en pocos afos el proceso de empobrecimien-
to de las unidades campesinas, conduciendo a un acelerado proceso
de minifundizacion o expulsién de sus tierras por deudas contraidas
(Palau y Heikel, 1987).

Paralelamente, el régimen dictatorial profundizaba la extranjeri-
zacion de tierras publicas y la entrega fraudulenta de tierras fiscales
a personas vinculadas al régimen, sin que sean beneficiarios del Esta-
tuto Agrario (las denominadas “tierras mal habidas”). La peculiaridad
del caso paraguayo consiste en que el Estado incentivé la inmigracion
extranjera a la regién, para lo cual se modifica inclusive la Constitu-
cién Nacional del 1967 para facilitar la venta de tierras en areas de
frontera a extranjeros. Brasil, con un rol hegemoénico en la region lue-
go de firmar el contrato de Itaipu, tenia un interés peculiar en los es-
pacios fronterizos y promueve una politica transfronteriza para con-
vertirlos en “un territorio integrado y controlado pacificamente por el
mercado” (Souchard, 2007: 88).

De esa forma, la frontera agricola se expandié desde el Brasil
hacia el Paraguay, uniéndose la “marcha hacia el este” del Paraguay
con la “marcha hacia el oeste” del Brasil, con un enorme impacto en
la configuracién de la estructura agraria (Kohlhepp, 1984). Las areas
limitrofes con Brasil (los departamentos de Amambay, Canindeji vy,
sobre todo, el del Alto Parand) han sido la puerta de entrada para el

apogeo de habilitacién de colonias- 100.000 o 120.00 familias campesinas. (Galeano,
2011: 12). La mayoria de la ocupacion del espacio era resultado de la colonizacion
espontanea, atraida por la apertura de la frontera agraria y la posesién reconocida
posteriormente por el IBR con la figura legal del “ocupante pacifico”.
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proceso de modernizacion capitalista de mano de capital brasilefio
que avanza desde entonces continuamente hacia las regiones centra-
les del pais.

Desde Brasil se transfirieron la agricultura capitalista, el modo
de uso de la tierra y los principales rubros de comercializacion (soja y
menta). Desde aqui también se trasladaron colonos brasilefios de tipo
farmer, marginados econémicamente y desplazados por la avanzada
modernizacién agraria en su propio pais y, posteriormente, las agroin-
dustrias, atraidas por la puesta en valor de la regién por la hidroeléc-
trica de Itaipu. La modernizacién de la agricultura empresarial- con
tecnologia moderna y aplicacién de insumos quimicos- generé un
proceso de aumento de produccién-modernizacién -acumulacién y
capitalizacién, en continuo crecimiento, que fue absorbiendo suce-
sivamente unidades econémicas méas débiles (Palau y Heikel, 1987).
Es en esa época cuando se inicia el proceso de territorializacion del
sistema agroindustrial, diluyendo fronteras y creando territorios
transfronterizos.

EL SURGIMIENTO DEL SIN TIERRA Y LA GENESIS
DEL MOVIMIENTO CAMPESINO
Es a partir de los primeros afios de la década del ochenta que se ob-
servan indicios de una disputa territorial entre el campesinado y el
latifundio ante el agotamiento de las tierras fiscales. Esto coincidia
con una creciente presién por la tierra, generada por el reflujo de cam-
pesinos desempleados a sus hogares maternos al finalizar las obras de
construccién de la hidroeléctrica Itaipu.® Estos conflictos coincidian
con una acentuada crisis econémica y politica ante la cual nuevos
movimientos sociales reclamaban derechos civicos y libertades pu-
blicas. Para anticipar un cambio politico ante la progresiva movili-
zacion social, personas del entorno del general Stroessner realizaron
un golpe de Estado el 3 de febrero de 1989 que obligaba al dictador a
abandonar el pais y buscar asilo en Brasil. La “transicién democrati-
ca” era, entonces una transiciéon pactada por fracciones de poder para
garantizar la continuidad del sistema politico y econémico asi como
la permanencia del Partido Colorado en el poder (Lara Castro, 2008).
Desde el dia de la caida de la dictadura, campesinos emprenden
ocupaciones de tierra en todo el pais- la mayoria de forma espontanea
y sin previo proceso organizativo. En el primer afio de la transicién

5 La construccion del megaproyecto impulsé un auge econémico en Paraguay -de-
nominado “milagro paraguayo” - que consolidé el régimen autoritario y permitié
absorber el creciente excedente de mano de obra de campesinos empobrecidos o
sin-tierra.
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democratica (1989), alrededor de 19.000 familias habian reclamado
maés de 360.000 has. de tierra (Nagel, 2005: 203) y solamente entre los
anos 1989 a 1999 se produjeron 434 casos de conflictos de tierra (Ri-
quelme, 2003: 31). La caida de la dictadura fue, entonces, el contexto
politico, que permitia la expresion de un conflicto social reprimido: la
falta de acceso a tierra.

La identificacién de un problema en comun- la falta de tierra-
impulsé un proceso de articulacién entre pares en torno a acciones
colectivas, como ocupacién, manifestaciones, cortes de rutas condu-
ciendo a una progresiva articulacién social, proceso que dio origen
a nuevas organizaciones campesinas. Esta articulaciéon condujo a la
primera gran movilizacién campesina de la historia social el dia 16 de
marzo 1994, con la participacién de 20.000 campesinos aglutinadas
en diferentes organizaciones, y con la demanda principal de tierra y
politicas agrarias inclusivas (Informativo Campesino, 1994). Con ello,
el campesinado instala a nivel nacional la problematica de la tierra y
se convierte, a partir de ese momento, en interlocutor del Estado. Sin
embargo, esta unidad se fragmenta posteriormente. Hasta la actua-
lidad las diferentes organizaciones campesinas tienen enormes difi-
cultades de aglutinarse alrededor de demandas comunes, restandole
fuerza a las demandas comunes del movimiento campesino.

La génesis del movimiento campesino paraguayo se ubica enton-
ces en los espacios de conflictos de tierra y, en especifico, en las ocupa-
ciones de tierra, y en una etapa politica de reclamo de reconocimiento
de sus derechos ciudadanos y de esperanzas de construccién de un
sistema democratico e incluyente. De hecho, la democracia abrié nue-
vos espacios de articulacién y libertad de expresién y el derecho a la
tierra fue consagrada en la nueva Constituciéon Nacional del ano 1992.

Sin embargo, los respectivos gobiernos no tendrian voluntad para
implementar una redistribucién de tierras ni para reorientar las po-
liticas agrarias ante la profundizacién de la crisis campesina durante
la década del noventa.® Las acciones del Estado fueron mas bien ges-
tiones aisladas que respondieron a la presién politica de las organi-
zaciones sociales. El sociélogo Riquelme (2014: 56) concluye que la
“reforma agraria paso a formar parte del discurso y estrategia de los
gobiernos, pero sin poder consolidarse como una politica que trans-
formara la estructura territorial y buscara un desarrollo econémico

6 La caida del precio de algodén- principal cultivo de comercializacién- mas la
declinacién de su rol de productor de alimentos- su participacién disminuyo del 47
% en el afio 1982 al 22% en el 1990 (Brunstein, 2008: 346)- gener6 el aumento de las
tasas de pobreza y migracién rural-urbana. La pobreza se increment6 entre los anos
1995 al 1997 de un 37,2% a un 51,6% (Nagel, 2005: 208).
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y social de la poblacién rural, como establece la Constitucién Nacio-
nal”. Las organizaciones campesinas, a su vez, levantan la postura de
que una democracia solo puede ser realizada mediante la democrati-
zacion del acceso a la tierra. O sea, la cuestion de la tierra se compren-
de como un problema estructural de la sociedad paraguaya y como
aspecto central para generar sustanciales cambios socio-econémicos
y politicos.

LA OCUPACION DE TIERRA COMO ESPACIOS DE FORMACI()N,
ORGANIZACION Y TERRITORIALIDADES CONTRAHEGEMONICAS’
La lucha por la tierra forma parte de un proceso de resistencia contra
la expansion del capital y las ocupaciones de tierra se deben compren-
der como una estrategia campesina para contrarrestar su destruccion.
O sea, las ocupaciones son un aspecto inherente del capitalismo agra-
rio y expresiéon de las contradicciones que genera (Fernandes, 2010).

Las experiencias de las ocupaciones de los primeros afios luego
de la caida de la dictadura- la mayoria surgian de forma esponténea y
aisladas en diferentes espacios- generaron un proceso de concientiza-
cién y organizacién de tal forma que para fines de la década de 1990,
las ocupaciones fueron lideradas por organizaciones campesinas con
una metodologia establecida y con un programa de concientizacién
de los sin -tierras. En los espacios sociales, los dirigentes realizan un
trabajo de formacién y debates, donde se aborda la problematica es-
tructural de la tierra, las relaciones sociales que implica la concen-
tracion de tierras y las diferentes concepciones de tierra de parte de
las diferentes clases sociales. La tierra experimenta una revaloriza-
cién como asiento de un colectivo con historia y cultura propia que se
contrapone a la concepcién empresarial como mercancia y fuente de
acumulacion capitalista.

La temaética del desarrollo rural es otro eje de los debates ya que
la crisis campesina no se resuelve solo con la conquista de un pedazo
de tierra sino mediante un programa de desarrollo rural que tenga
como finalidad el arraigo campesino, pero parte de paradigmas diver-
gentes del discurso hegemoénico de desarrollo. A continuacién, surgen
en diferentes comunidades experiencias autogestionadas, que tienen
como finalidad la sustentabilidad y arraigo campesino. Aunque sean
mayoritariamente experiencias locales, constituyen espacios de expe-
rimentacién de nuevas practicas, tanto productivas como politicas,
donde los campesinos se convierten en sujetos politicos en la cons-
truccién de una sociedad diferente.

7 Este capitulo se basa en investigaciones propias en los departamentos del Alto
Parana y San Pedro entre los afios 2006 a 2011.
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Los campesinos han transformado, mediante sus acciones colec-
tivas, los espacios, convirtiéndoles en territorios campesinos e impreg-
nandoles sus propios sistemas de organizacién socio- econémico y su
propia territorialidad. Con la conquista de las tierras, el campesinado
se territorializa y, con ellos, las luchas sociales ya que estas no se ago-
tan con la conquista de la tierra. Desde sus mundos de vida, el campe-
sino enarbola nuevas luchas sociales que se inscriben en la intencién
de mejorar y defender sus condiciones de reproduccién social, proce-
so en el cual formula e experimenta nuevas propuestas de desarrollo
rural, con légicas y concepciones divergentes del capitalismo agrario.

En este sentido, la resistencia del campesinado se debe compren-
der como afirmacion de su modo de produccién, que es un modo de
vida y cultura, o como dice Bartra (2008: 156):

“La clave del derecho a quedarse esta en la revalorizacion de la
comunidad agraria y la economia campesina, y en un plano mas ge-
neral, en el reconocimiento y ponderacion de las actividades domésti-
cas, comunitarias y asociativas en pequefia y mediana escala no como
remanentes del pasado ni como lastres tecnolégicos y econémicos
sino como prefiguracién de un futuro posindustrial, poscapitalista,
poseconomico”.

La formacién y concientizacién de la poblacién rural empobre-
cida condujo a un sélido nivel de conciencia y capacidad de anélisis
politico que llevé a una alta capacidad de movilizacién en contra de
proyectos neoliberales, que se pretendian implementar a inicios del
nuevo milenio, como la privatizacién de la empresa estatal de electri-
cidad ANDE en 2002. Ante la presentacién de una propuesta de ley de
privatizacion en el afio 2003, las organizaciones sociales- articulados
en una alianza multisectorial bajo el protagonismo campesino- logra-
ron frenar las politicas neoliberales mediante manifestaciones, pique-
tes y bloqueos de ruta durante 17 dias.

LA TERRITORIALIZACION CAMPESINA A TRAVES

DE LAS OCUPACIONES DE TIERRA

Los auges de conflictividad rural y de ocupaciones se ubican en el afio
1989- ano de la caida de la dictadura, en el afio 2004- contexto de una
expansion del agronegocio-, y en el ano 2008, en medio de una enorme
crisis de la economia campesina a consecuencia de la territorializa-
cion del agronegocio; crisis que coincide con la asuncién del Gobierno
de Fernando Lugo (Informativos Campesinos, 1989-2009).

Todos los asentamientos campesinos creados posterior al 1989
son resultado de la lucha por la tierra (Riquelme, comunicacién perso-
nal). No existe en Paraguay un registro fehaciente sobre la cantidad de
familias asentadas y tierras entregadas pero la encuesta agropecuaria
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del MAG del afio 2002 arroja luz sobre el importante impacto de la lu-
cha por la tierra con 22.949 nuevas fincas campesinas asentadas (Kret-
schmer y Riquelme, 2014). El registro del INDERT senala la creacion
de 277 nuevas colonias entre 1990 y 2004, con una superficie total de
508.171 has. No obstante, organizaciones campesinas denunciaron, a
inicios del nuevo milenio, que ain hay 300.000 familias sin acceso a
tierra (Riquelme, 2003).

Sin embargo, a partir del afio 2002, la creacién de nuevos asenta-
mientos disminuyo a consecuencia de la influencia del neoliberalismo
en el tema tierra, el avance del agronegocio asi como el fracciona-
miento de las organizaciones campesinas. Durante el gobierno de Fru-
tos (2004 -2008) se habilitaba muy pocas asentamientos y bajo Lugo
(2008-2012) ninguno (Kretschmer y Riquelme, 2014).

TRANSFORMACIONES AGRARIAS Y LA PROFUNDIZACION

DE LAS DISPUTAS TERRITORIALES

En el nuevo milenio, Paraguay sufre, como toda América Latina, pro-
fundas transformaciones agrarias por la instalacién del nuevo sis-
tema agroalimentario global. La demanda de agrocombustibles y el
aumento de consumo de carne conducen en Paraguay a la vertigino-
sa expansion del cultivo de la soja y la ganaderia. Sobre todo la soja
genéticamente modificada se convierte en la punta de lanza de las
trasformaciones agrarias y la profundizacién de la dependencia de la
economia nacional de empresas transnacionales.

En pocos afios, el pequefio pais se convirtié en el cuarto exporta-
dor de la soja con lo que profundizé la dependencia de empresas mul-
tinacionales y la pérdida de la soberania econémica, politica y social
(Palau, 2004). Seis empresas transnacionales (Cargill, ADM, BUNGE,
Louis Dreyfus, Noble, Contipar Agua) dominan el 60 % de las expor-
taciones (Rojas, 2009). A diferencia de Brasil y Argentina, Paraguay
no industrializa la soja ni tiene un impuesto sobre ella lo que le vuelve
atractivo para inversiones extranjeras.®

En un lapso de sélo cuatro afos, entre 2002 y 2006, el 4drea de
siembra de soja a nivel nacional se increment6 cerca de 925.852 has.
El acelerado ritmo del capital -con su inmensa capacidad de incor-
porar en poco tiempo grandes extensiones de tierra-, su gran poder
econdémico asi como la benevolencia de los respectivos gobiernos e
instituciones publicas, condujeron a la expulsién masiva de campesi-
nos e indigenas de sus tierras. Investigaciones sefialan que entre 2002

8 Enelafio 2008, el 93,4% de las exportaciones estaba constituido por materias pri-
mas y materias primas procesadas; la soja y sus derivados conforman el 57%, seguida
por las carnes bovinas, con un 13% (Boletin Mensual de Comercio Exterior 2009: 2).
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y 2003 14.000 familias habrdn abandonado sus tierras (Palau et al.
2007: 61) y se calcula que la mitad de la superficie de soja pertenecia
originalmente al campesinado (Glauser, 2009:49). O sea, hay una di-
recta relacién entre el aumento de la superficie de soja y la concentra-
cién de la propiedad privada, asi como entre la territorializacion del
agronegocio y la desterritorializacion campesina.

El crecimiento vertiginoso de la superficie cultivada con soja ex-
pulsé a las poblaciones campesinas y distritos enteros se vaciaron de
poblaciones, sobre todo en los departamentos limitrofes con Brasil
(Alto Parand y Canindeyt). Desde las regiones fronterizas (departa-
mento del Alto Paran4, Canindeyu, Itapud) la frontera sojera avanza
hacia nuevas areas, y sus tnicos obstéiculos es la presencia de asenta-
mientos campesinos y comunidades indigenas donde el agronegocio
tropieza con un fuerte arraigo campesino y su tenaz resistencia al mo-
delo sojero. Las disputas territoriales adquieren progresivamente un
caréacter violento, resultado de la pretensién del agronegocio de domi-
nar los territorios campesinos y ejercer control absoluto sobre ellos.

La expansion del agronegocio provocé la resistencia del campe-
sinado a su destruccién intensificaindose los conflictos territoriales.
El campesinado retoma en el afio 2004, cuando asume el presidente
Nicanor Frutos la presidencia, con fuerza la lucha por la tierra me-
diante ocupaciones de tierra, que se convierten también en estrategia
para frenar el avance del agronegocio. La alianza entre dos sectores
campesinos- los que buscan defender sus comunidades ante el acapa-
ramiento del agronegocio y los campesinos sin tierras- da una fuerza
particular a la lucha campesina ante el capital agrario.

El nuevo gobierno, sin embargo, enfrenta el auge de las ocupacio-
nes con una represion con niveles desconocidos en la era pos-stronista;
los desalojos se realizan de forma coordinada entre el Poder Judicial,
Poder Ejecutivo, las FFAA y la Policia Nacional. (Informativo Campe-
sino 2004). La judicializacién de las protestas sociales se convirtié en
una estrategia efectiva para contrarrestar las protestas sociales y la
lucha por la tierra. A consecuencia, se registra en los siguientes afnos
un reflujo de ocupaciones de tierra. La violencia estatal y la criminali-
zacion de las luchas sociales es denunciada como “una manera de fa-
cilitar y garantizar la ampliacién de la frontera de la soja transgénica”
(Misién Internacional de Observacién al Paraguay 2006:6).

“POR LA VIDA Y LA SOBERANIA”: CONFLICTOS AMBIENTALES
COMO NUEVA DIMENSION DE LAS LUCHAS CAMPESINAS

Desde el afio 2003 se registran conflictos rurales que son indicado-
res de la transformacién agraria por la fuerza del mercado- el agro-
negocio con la aplicacién de biotecnologia. Lo més sentido por las
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comunidades son las fumigaciones indiscriminadas que afecta la sa-
lud humana, la produccién y la flora y fauna, aspectos que se suman a
la expulsién de las tierras. Ante las masivas fumigaciones, se registran
nuevas formas de resistencia campesina que aglutinan a comunida-
des en defensa de sus mundos de vida y resistencia a su expulsién. La
territorializacién del agronegocio acentia, entonces, la contradiccién
del modelo actual del capitalismo: la destruccién de los recursos natu-
rales con lo que pone en entredicho la reproduccion de las sociedades
humanas.

El campesinado -para el cual la problemaética es de caracter es-
tructural (concentracién de tierras)- contrapone una modernidad alter-
nativa que promueve en sus espacios de vida la autonomia campesina
-con un control social sobre las tierras-. Desde esa vivencia, se recrean
practicas ecolégicas, econémicas y culturales -en un movimiento entre
tradicién e innovacién-, donde el modo de produccién campesino se
convierte en sintesis de la disputa por diferentes concepciones de vida,
sociedad y economia. Entonces, la cultura y cosmovisién campesina
adquieren enorme significacion politica, y permite, por un lado, reavi-
var la identidad campesina y, por el otro, levantar demandas inmediatas
pero siempre vinculadas a otras mas estructurales y globales.

Durante el afio 2003, la problemaética era asumida como una lu-
cha “Por la vida y el medio ambiente”, y es a partir del 2004 cuando
las organizaciones campesinas més importantes van direccionando
sus criticas al modelo agroexportador en general y especificamente
al sojero, trascendiendo los anélisis coyunturales para vincularlo con
la necesidad de discutir un nuevo modelo de desarrollo alternativo a
los planes y recetas del neoliberalismo (Palau y Kretschmer, 2004). La
globalizacién no solo ha profundizado las disputas por los territorios
sino también ha impulsado debates sobre modelos societarios alterna-
tivos ante los fracasos de las politicas neoliberales.

La creacién del “Frente Nacional de Lucha por la Soberania y
por La Vida”, en julio de 2004, con coordinaciones a nivel distrital y
departamental, se convirtié en una importante plataforma de denun-
cias, propuestas y acciones colectivas que incorporan el aspecto de
los conflictos ambientales como un nuevo eje que amenaza la susten-
tabilidad campesina. Bajo este prisma, todo el sentido y buena parte
del accionar surge de la posesién de la tierra como espacio ambiental
con todos sus recursos naturales y biodiversidad, lo cual constituye
el soporte para obtener un sinnimero de bienes: trabajo, alimenta-
cién, salud, cultura, educacién, recreacion, libertad y participacion.
La creciente conciencia ecolégica implica una critica a las politicas
hegemoénicas de desarrollo, desde el abordaje de la sustentabilidad y
conservacién del medio ambiente.

119



Regina Kretschmer

Las diferentes concepciones de los dos actores principales -cam-
pesinado y sojeros- encuentran su expresién en el debate publico so-
bre una nueva ley de agrotéxicos, presentada por las organizaciones
sociales en el afio 2007 y rechazada por el Parlamento. Dos conceptos
se contraponen en ese debate: el “respeto a la vida” versus la evoca-
cién al “desarrollo”. Para el sector sojero, la critica de la aplicacién de
biotecnologia, y del modelo de desarrollo que representa, es equiva-
lente al rechazo del desarrollo y progreso. El discurso -donde la pro-
ductividad es el argumento principal- niega la alteridad y diversidad
social y cultural de los pueblos, dejando entrever trazos del histérico
colonialismo interno.

TERRITORIALIZACION DEL AGRONEGOCIO

Y DESTERRITORIALIZACION DEL CAMPESINADO

En el ano 2008, el 83% de la superficie de las tierras agricolas se en-
contraban bajo produccién de monocultivo y solo el 16,8 % de las
tierras estaban cultivado por el campesinado (Riquelme, 2014: 55). La
concentracion de tierras, que aumento considerablemente, fue provo-
cada en Paraguay por tres rubros agropecuarios: la ganaderia, por un
lado, y la soja y maiz, por otro, productos de comercializaciéon con uso
multiple, los denominados flex crops (Borras, 2011: 9-11).

El sector campesino es el gran perdedor del nuevo sistema agroa-
limentario, modelo que favorece a los segmentos ligados al agronego-
cio pero margina a los pequefios agricultores en la produccién de ali-
mentos para la sociedad. En solo seis afios (2002-2008), 38.206 fincas
dejaron de existir. El campesinado perdi6 en el 2008 casi una tercera
parte de su territorio, en comparacién a 1991. Las fincas campesinas
con una extension menor de 50 hectareas han disminuido un 27,3 %;
estas tierras se convirtieron en territorio del agronegocio.

La modificacién del sistema agroalimentario y la pérdida del rol
campesino de la produccién de alimentos se reflejan de forma em-
blematica en el cultivo de maiz, un comestible ancestral de las po-
blaciones rurales y base alimentaria de la poblacién paraguaya. En el
afio 1991, el 78% de la superficie de maiz en todo el pais era labrada
por el campesinado mientras que para el aiio 2008 solo 26% de la
superficie era sembrada por el pequefo agricultor. La concentracion
de la produccién de maiz, que va de la mano con la concentracién de
tierras, demuestran las siguientes cifras: en el afio 2008, 819 latifun-
dios concentran 303.403 hectareas de plantacién de maiz mientras
que 188.600 fincas campesinas plantan 25.952 hectareas (Kretschmer
y Riquelme, 2014). 54% de la produccién de maiz pertenece, ademas,
a explotaciones de procedencia extranjera, en su mayoria brasilefia,
datos que confirma la extranjerizacién de las tierras y la produccién.
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Los resultados del censo agropecuario corroboran también la
existencia de una agricultura sin campesinos (Rubio, 2003). Casi
100.000 familias campesinas han abandonado sus tierras y migrado,
en su gran mayoria, a centros urbanos, formando parte de los cintu-
rones de pobreza.

El enorme desarrollo del agronegocio en Paraguay, no obstante,
provoca conflicto ya que el campesinado se resiste y se opone a su
destruccion por el capitalismo. En ese contexto, cuando- con la asun-
cion del ex obispo Lugo al Gobierno en el afio 2008- el campesinado
retoma masivamente las ocupaciones de tierras con las expectativas
de que el gobierno de alternancia implemente una reforma agraria
postergada. Sin embargo, en el mismo afio de la asuncién de un go-
bierno de alternancia, el mundo fue sacudido por una nueva crisis
financiera, energética y alimentaria. La tierra, considerada anterior-
mente como una inversién volatil, se convirtié en una fuente segura
de inversién y especulacién y adquiere, consiguientemente, un nuevo
valor como fuente de acumulacion capitalista. Esta situacién destruye
las pretensiones de los sectores excluidos histéricamente de una Re-
forma Agraria.

VIEJOS PROBLEMAS Y NUEVAS CONFLICTIVIDADES
BAJO EL GOBIERNO DE LUGO (2008- 2012)
La asuncién del ex obispo Fernando Lugo en agosto de 2008 rom-
pe- como primer Presidente que no pertenece al Partido Colorado- la
hegemonia de éste luego de sesenta y un afios. El presidente obtuvo
un amplio respaldo de la mayoria de las organizaciones campesinas
que consensuaron con él un programa con tres principales objetivos:
la profundizacién de la democracia, la recuperaciéon de la soberania
nacional (en especial la energética), y la Reforma Agraria. La tema-
tica del acceso a la tierra vuelve a colocarse - luego de afos de cri-
minalizacién de las luchas sociales y reflujo de las movilizaciones y
ocupaciones- en primer plano de la agenda politica. Semanas antes
de la asuncién del nuevo presidente, campesinos sin tierras realiza-
ban ocupaciones que llegaron a mas de 100 campamentos en todo el
pais, en un momento que coincide con la época de siembra de soja.
El desalojo violento de casi todas las ocupaciones en pocas semanas
puso de manifiesto el escaso margen de poder de hecho del Presidente
y demuestran el poder del aparato de justicia en la defensa de la pro-
piedad privada.

Las disputas territoriales trascienden a los ambitos del Estado y
se intensifica alrededor de la cuestion respecto a cudl instituciéon debe
asumir el liderazgo de la Coordinadora Ejecutiva de la Reforma Agraria
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(CEPRA),° un programa integral de asistencia al campesinado: el Ins-
tituto Nacional de Desarrollo Rural (INDERT) o el Ministerio de Agri-
cultura (MAG). El CEPRA fue boicoteado por parte de los ministerios,
sobre todo por el MAG, institucién en manos del agronegocio. Paralela-
mente, el parlamento recorta el presupuesto del INDERT, pero aumenta
el del MAG (Palau et al.2010). La iniciativa del INDERT de recuperar
tierras malhabidas, de pequenos lotes en manos de brasilefios, fue mo-
tivo principal de la interpelacion del Presidente del INDERT por el Par-
lamento. Los avances del gobierno Lugo en materia de tierras son cuasi
nulos. La gestién de la SENAVE- bajo la direccién de Miguel Lovera, que
pretendié institucionalizar la gestién del Estado como ente reguladora
y de control de semillas transgénicas e insumos quimicos asi como el
cumplimiento de leyes ambientales- provoco la ira del agronegocio que
debe su “desarrollo” a la “benevolencia” de los entes del Estado.

Las movilizaciones campesinas, a su vez, sufrieron un reflujo por
la magnitud del aparato represivo, la judicializacién de las luchas so-
ciales pero también la actitud de la dirigencia nacional que aposté
mas en transformaciones desde las escasas instancias de poder, donde
tenian alguna incidencia, que en la organizacién y movilizacién desde
las bases. La ocupacion de tierras en el afio 2011 con la participa-
cién de mas de 10.0000 personas sin tierras en las tierras Nacunday ,
denunciadas como ilegalmente apropiadas por el del sojero Faveiro,
llamado “el rey de la soja”, vuelve a colocar las disputas territoriales
en la arena politica, generando fuertes controversias entre las diferen-
tes clases sociales. Evidencia ante la luz publica, como ningtin otro
conflicto, los cimientos fraudulentos del poder de la oligarquia y la
complicidad de los entes publicos (Fogel). Este caso puso también en
el tapete la falta de voluntad de los diferentes gobiernos de dar una so-
lucién a las tierras malhabidas, apropiadas ilegalmente por el latifun-
dio, y su devolucién al sujeto de la Reforma Agraria: los campesinos.

Otro conflicto de tierra, también en tierras malhabidas reclama-
das por campesinos desde el afio 2004, se convirtié en el escenario
para ejecutar un golpe contra la joven democracia paraguaya. Fal-
taban nueve meses para las elecciones nacionales cuando ocurrié la
denominada masacre de Curuguaty. El objetivo de perpetuar ese golpe
fue, como nos explica Lara Castro (2014), el interés de los sectores
hegemonicos de “preservar el control del sistema”- herencia y conti-
nuidad del stronismo- y el control del aparato estatal, histéricamente
en manos del latifundio.

9 La CEPRA tenia como finalidad coordinar, entre 24 instituciones publicas, la
asistencia integral a asentamientos campesinos seleccionados.
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LA MASACRE DE CURUGUATY (15. 6.2012): ELAGRONEGOCIO
CONTRAATACA

El dia 15 de junio de 2012, 17 personas - once campesinos y seis
policias - murieron durante un operativo fiscal-policial con fines de
desalojo, efectuado contra familias campesinas sin tierra que habian
ocupado un predio conocido como Marina Kue, en el distrito de Cu-
ruguaty.'® ' La “masacre de Curuguaty” se ha convertido en uno de los
casos més graves de violacion de derechos humanos y criminalizacién
de las luchas sociales en América Latina, en cuyo trasfondo se encuen-
tra la demanda del acceso a tierra (FIAN).

El Ministerio Publico levanto acusacién contra campesinos y
campesinas, o sea la fiscalia investiga la muerte de los policias pero
no las circunstancias de la de los campesinos, sosteniendo que las
familias campesinas tendieron una emboscada a la policia. Organi-
zaciones nacionales e internacionales han denunciado publicamen-
te irregularidades y atrocidades durante la investigacién penal, en la
acusacion fiscal y en la audiencia preliminar. También se han denun-
ciado ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzadas, torturas y
otras violaciones de derechos de campesinos durante y después de la
masacre (Codehupy, 2012).

“El caso Marina Kue evidencia la absoluta falta de un sistema de gobe-
manza responsable de la tierra en Paraguay, la manifiesta desproteccion
administrativa y judicial de los derechos humanos de los campesinos y
las campesinas sin tierra, y la practica sostenida de empleo de las fuerzas
represivas del Estado para salvaguardar los intereses de los grupos pode-
rosos del pais. Ademas, el proceso penal de los campesinos y campesinas
acusados por la matanza desnuda la parcialidad del Poder Judicial y del
Ministerio Publico paraguayos” (FIAN, 2014).

La masacre de Curuguaty se convirtié en el pretexto para la destitucion
del Presidente Fernando Lugo una semana después, el dia 22 de junio
de 2012, mediante un juicio politico, impulsado por el Parlamento
pero cuestionado por carecer de legalidad y legitimidad constitucio-
nales (Estrago, el al. 2012). Se produjo de este modo la interrupcién

10 Se trata de Nacunday Iy II, habilitadas como colonias oficiales en 1973 con una
superficie de 30.000 hectareas, apropiadas por sojeros. El conflicto de tierras remon-
ta afinales de la década del 90 y fue avivado por la nueva organizacién Los Carperos
(Fogel, 2013: 78-9).

11 Estas tierras, denunciadas como tierras malhabidas, han sido reclamadas por
campesinos desde el afio 2004. El supuesto propietario- no existe un titulo sobre la
propiedad- es Blas N. Riquleme, un personaje clave del stronismo y con una enorme
influencia politica hasta la actualidad y una de las personas maés ricas del pais. (CO-
DEHUPY, 2012).
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del fragil proceso de apertura democratica, iniciado en 1989 tras 35
anos de dictadura militar stronista, imponiéndose la restauracién de
un régimen conservador y subordinado econémicamente a los intere-
ses del agronegocio. Este acontecimiento deja en descubierto la multi-
dimensionalidad de la temética de la tierra y los poderes que sustenta
la concentracién de la misma.

Desde el golpe parlamentario se viene ejerciendo una politica
agresiva contra las poblaciones rurales marginadas y organizaciones
campesinas denuncian la intencionalidad de “vaciar el campo de cam-
pesinos” para “liberar” el territorio para el agronegocio. Desde la ma-
sacre de Curuguaty, el capitalismo agrario ejerce, en complicidad con
las instituciones estatales, una brutal violencia en su intencionalidad
de apropiarse y controlar territorios campesinos e indigenas (Frances-
chelli y Rojas, 2014). El presidente Cartes que asume la presidencia en
agosto 2014- su eleccién fue considerada por algunos sectores como
la legitimacion del golpe parlamentario- apunta claramente al saqueo
de los recursos naturales y la entrega de los territorios al agronegocio.

El ataque mas grave a la soberania es ley de Alianza Publica Priva-
da de octubre del 2014 que privatiza servicios sociales, infraestructura,
hidroeléctricas y de los recursos naturales, con una duracién hasta 40
afios, sin beneficio alguno para el pais. No es casual, que unas semanas
antes, se dict6 la Ley de Defensa Nacional y Seguridad Interna- que
otorga a las Fuerzas Armadas la facultad de intervencién en “el resta-
blecimiento del orden interno”- , que legitima la presencia de militares
en combate a la supuesta guerrilla en el Norte, regiéon con alta presencia
campesina, lo que equivale a una militarizacién de las areas rurales.
Ambeas leyes otorgan al Ejecutivo un poder absoluto, violando el princi-
pio democratico de equilibrio entre poderes, principios constituciona-
les y estandares de derechos humanos y restauran un poder centraliza-
do y sin control de la sociedad civil (Base Investigaciones, 2013).

CONCLUSION
El caso paraguayo evidencia que la concentracién de la tierra es la
causa central de la violencia social y estructural en el pais que pone en
entredicho el ejercicio de la democracia. El latifundio como base del
sistema econdémico ha ejercido, desde la época de la Colonia- con ex-
cepcién de la época de DR. Francia- poder politico sobre la totalidad
de la sociedad. El agronegocio -la forma moderna del latifundio- ha
ahondado atin mas la concentracion del poder en el contexto mundial
de acaparamiento de tierras y neo- extractivismo.

Pero el capitalismo agrario acenttia también las contradicciones
sociales por la destruccion de los recursos naturales y el despojo de las
poblaciones rurales marginadas. El campesinado, a su vez, convertido
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en sector residual en la fase actual de acumulacién capitalista, se opo-
ne a la intencionalidad de su desterritorializacion y resiste al despojo
de sus tierras y al atropello a sus comunidades.

En el marco de las luchas de tierra y ante la expansién del agro-
negocio, los campesinos organizados reinterpretan y revalorizan su
mundo de vida y exploran propuestas alternativas de desarrollo agra-
rio. Los campesinos paraguayos no solo han transformado mediante
sus luchas al espacio, convirtiéndolo en territorios campesinos, sino
también han modificado a la sociedad en su conjunto en buisqueda
de una mayor democratizacién de la sociedad y una inclusién de los
sectores subalternos y excluidos histéricamente.

La masacre de Curuguaty del afio 2012, sin embargo, fue el inten-
to més atroz de obstruir las luchas campesinas por sus derechos y el
proceso de democratizacién. Con esta masacre, Paraguay se inserta
en la tradicién de conflictos rurales sumamente violentos en Améri-
ca Latina, continente donde “la violencia rural ha sido endémica y
persistente a través de la historia de América Latina”, con raices que
se ubican “en un sistema agrario basado en la desigualdad y la exclu-
sién” (Kay, 2003: 221).

El tragico caso de Curuguaty, sin embargo, no es un hecho ais-
lado sino refleja una tendencia mundial. En el afio 2012, la cantidad
de personas asesinadas, por defender sus tierras y recursos naturales
o reclamar tierra, se triplic6 en comparacién a los diez afios anterio-
res (Global Witnness, 2014). En otras palabras, los acontecimientos
recientes en Paraguay se enmarcan en el contexto global de acumula-
cién por desposesion (Harvey) y la brutal competencia por el dominio
de tierra y los recursos naturales, con consecuencias nefastas para los
pueblos latinoamericanos.
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REFORMA AGRARIA EN EL PARAGUAY.
RETROCESOS Y LUCHAS*

Ramoén B. Fogel**

El articulo se refiere a la profunda desigualdad en el reparto de la tie-
rra, asociada ultimamente a su acaparamiento, se examinan también
las circunstancias en que la reforma agraria se incorporé a la agenda
publica, y las formas utilizadas por la alianza conservadora y ultra-
conservadora para abortar esa propuesta; estos medios incluyen des-
posesion violenta y utilizacién del sicariato. Finalmente se analizan
escenarios posibles que pueden alterar las tendencias.

LA ESTRUCTURA SOCIO ECONOMICA

La region del Paraguay tiene rasgos peculiares, ya que se trata de un
pais eminentemente agrario, que descansa sobre la agro exportacién;
de lejos es el pais con mayor contribucién de la agricultura al PIB

*  Texto actualizado del documento presentado en el Seminario “La actualidad de
la reforma agraria en Latinoamérica y el Caribe”, realizado en Asuncién en el 2008,
y que conté con Tomas Palau como entusiasta coorganizador. Estas notas se escri-
ben precisamente en homenaje a este notable sociélogo, al que recordamos por su
capacidad intelectual de interpelarnos sobre aspectos criticos de nuestra realidad,
entre ellos las consecuencias de la sojizacién. Tomas permanece en los debates con
las organizaciones campesinas, en sus bases, y en los procesos de comunicacién con-
stante con todos los grupos movilizados.

** Investigador del Programa Conjunto de Investigacién Universidad Nacional de
Pilar / Centro de Estudios Rurales Interdisciplinarios (CERI).
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(Cuadro 1), de ahi que cualquier planteo sobre el desarrollo nacional
debe basarse en el desarrollo rural; no solo el modelo de produccién
agrario se basa en la agro exportacién sino toda la economia nacional,
y los principales actores tienen su insercién asi como sus intereses en
ese modelo agroexportador, basicamente en el agronegocio agricola y
ganadero (Palau, 2008).

Las inequidades grandes en el mundo rural se expresan en una
alta concentracién de la tierra; ésta es la mas elevada de América La-
tina, llegando en el Coeficiente de Gini a 0.93 en el ultimo registro
(CEPAL, 2007); ya en el 2008 las grandes explotaciones de 500 hec-
tédreas y mas que representaban menos del 3% del total detentaban el
85,8% de la superficie total de las explotaciones censadas. En el otro
extremo las explotaciones menores a 20 hectareas que constituyen el
83,2% de las unidades productivas censadas detentaban solo el 4,12%
de la superficie total.

Esta desigualdad en la distribucién de la tierra se proyecta en
las grandes asimetrias en la distribucién de ingresos que también se
estuvo agudizando en los tltimos anos llegando la diferencia entre el
quintil mas pobre y el méas rico a una relacién de 1 a 49, vale decir, el
ingreso del quintil mas rico es 49 veces mayor que el del quintil mas
pobre.

Cuadro 1
Indicadores de desarrollo socio econémico de paises sudamericanos

s © 2
2 .5 3 Distribucion
= 0w = =
2 23 2 de
=4 S = 8 ingreso
= > 2 2 <
@ o .8 < S
2 i Es =
RS S8 &g =
g 3 85 R 5 =
g = Sg 2g 8 s |8 | Gini-Rural
k5] 15 £ = S o 3 5 |
w £ S 35 8 S o 5 | s
s o 2 I I] (3 S] <) k=] =
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£a 2w == S £ 2 |3
Argentina 46 16.58 32 92 s/d | 20 s/d
Bolivia 13 417 21 64 32 |44 0,632
Brasil 5,2 9.39 54 83 19 |24 0,548
Chile 55 94 18 87 12 |20 s/d
Colombia s/d s/d 39 77 s/d | s/d s/d
Ecuador 10,3 20.76 12 63 30 |33 s/d
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Paraguay 19,2 51.03(%) 16 59 31 |37 0,570
(**)

Pert 72 6.08 19 73 37 |43 s/d

Uruguay 7,4 15.58 42 92 5 25 s/d

Venezuela 3,4 0.067 11 93 9 35 s/d

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL (2007).
(*)Banco Central del Paraguay, Estadisticas Econdmicas: agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca (20086).
(**)Direccion General de Encuestas Estadisticas y Censos, Paraguay 2006.

LA REFORMA AGRARIA EN LA AGENDA PUBLICA Y LA REACCION
DE FUERZAS CONSERVADORAS

La profunda desigualdad en el reparto de la tierra se agravé en los
dltimos afios con el acaparamiento de brasilefios, y el avance de la
soja, expuls6, como sigue haciéndolo hoy, a poblaciones campesinas e
indigenas a través de diversos métodos. Este acaparamiento de tierra
por parte de brasilefios es de tal extensiéon que ya en el 2008 en el de-
partamento de Alto Parané el 62,5% de la fincas mayores a 1000 hec-
tareas era detentada en propiedad de extranjeros, de los cuales 55%
es de brasilefios; en Canindeyt la proporcién de brasilefios entre los
propietarios de méas de 1000 hectareas llega al 60%. Vale decir una
caracteristica importante del nuevo actor es su nacionalidad (MAG,
Censo Agropecuario 2008) en una estructura agraria muy peculiar
uno de los actores dominantes es extranjero, que ademas estigmatiza
a la poblacién campesina paraguaya, discriminada en su propio pais
(Fogel y Riquelme, 2005).

En ese contexto, en los ultimos meses del 2008 se instal6é en la
agenda publica del pais la reforma agraria, y una alianza amplia de
fuerzas politicas la incorpor6é como propuesta de gobierno y obtuvo
apoyo mayoritario del electorado, a pesar de grandes dificultades;
asi, en el Paraguay resurgio el tema que se creia ya perimido (Carter,
2008).

El electorado apoy6 una propuesta emancipadora de Fernando
Armindo Lugo (2008 - 2012) y gané por un buen margen pero no pudo
alterar la composiciéon conservadora del poder legislativo; la oposi-
cién abierta por parte de sectores conservadores y ultra conservadores
a la propuesta ganadora que no llegé a materializarse, se hizo sentir
pronto (Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra, 2008).
El solo discurso critico hacia la desigualdad y favorable a la reforma
agraria habia causado tal molestia en la oligarquia que comenzé a
conspirar desde los primeros meses; el golpe parlamentario de junio
del 2012 fue el resultado.
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Precisamente el allanamiento de una tierra fiscal usurpada por
empresarios sojeros y el montaje del asesinato de campesinos y po-
licias, que sali6 de cauce y resulté en la mayor masacre campesina,
una matanza de once campesinos y seis policias en Marina Kué (Cu-
ruguaty), fue el argumento utilizado para el juicio politico La Alianza
conservadora y ultra conservadora reaccioné en el mismo frente soje-
ro, avisando a campesinos que no pueden recuperar tierras publicas
usurpadas por latifundistas?® (Fogel, 2013).

La reforma agraria pasaba a ser un anacronismo y sobre todo
una cuestion altamente peligrosa. En el escenario emergente un rasgo
importante pasé a constituirse, el uso sistematico de fuerzas armadas
en operativos represivos para desmantelar todo intento de oposicién
al avance sojero; ciertamente hacia ya 10 afios se movilizé el ejército
contra campesinos. En aquel momento ya eran seiscientos los cam-
pesinos que estaban imputados por la fiscalia (Palau, 2005). Sin em-
bargo en los ultimos afios esa intervencion de las fuerzas armadas se
vuelve mas sistemaética e intensiva, y se incorporan nuevos elementos
a las operaciones represivas.

La guerra a muerte a las organizaciones campesinas que apoya-
ban la reforma agraria estaba declarada, aunque eso creara malestar
entre los oficiales segtin refiere un agente pastoral:

“Nos dijo el comandante de las Fuerzas de Tarea Conjunta: a nosotros los
militares nos duele que recibamos 6rdenes de apuntar nuestro fusil a los
paraguayos, ahora se nos impone que nosotros tenemos que cuidar a los
sojeros brasileros, menonitas o de otros paises, en perjuicio de los para-
guayos, y no lo queremos hacer” (monsefior Pablo Caceres, 2014; enfatiza
palabras de un comandante).

La represién cada vez méas sanguinaria no cambié la naturaleza del
conflicto central en la sociedad paraguaya, la lucha por la tierra si-
gue siendo la de mayor relevancia central y el problema se agravo
en los dltimos afios, luego del referido aciago golpe que permitié la
profundizacién de politicas neoliberales, mientras se intensifica la
supuesta criminalizacién de organizaciones campesinas y se asesina
selectivamente a dirigentes via sicariato. En los ataques con violencia
creciente perpetrados por latifundistas, sojeros y narcos, buscan béa-
sicamente eliminar focos de resistencia contra la expansion ilegal de

2 Federico Franco, el que asumiera la Presidencia luego del golpe parlamentario
también reconoce ahora que la masacre de Curuguaty que provocé la destituciéon
de su predecesor, Fernando Lugo, fue algo “fraguado y preparado” en el desalojo de
campesinos de las tierras que ocupaban, que son tierras del Estado. Ultima Hora
22/06/2014.
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la soja transgénica y sobre todo el desplazamiento de comunidades
campesinas e indigenas para ocupar sus territorios.

La préactica de la eliminacién fisica de campesinos e indigenas no
es nueva; entre 1989 - 2013 fueron ejecutados o desaparecidos ciento
quince dirigentes y miembros de organizaciones campesinas y todos
ellos quedaron impunes. A partir del 2012 aument? la frecuencia de
ejecuciones (CODEHUPY, 2014; Tierraviva a los Pueblos Indigenas
del Chaco, 2014). Para garantizar la impunidad, la estrategia utilizada
con maés frecuencia para eliminar testigos consiste en imputar a los
que puedan testificar, siendo el caso de la masacre de Marina Kué un
caso ilustrativo, ya que el fiscal interviniente imputé a sesenta y un
campesinos.

Los indigenas Pai Tavytera también fueron victimas, basicamente
de narcos y narco ganaderos; en pocos afos, en el departamento de
Amambay fueron asesinados veintiséis indigenas (Tierra Viva, 2014).
En todos estos casos el Estado ha permanecido indiferente, y los cri-
menes quedaron impunes; con matones armados los perpetradores
van apropiandose progresivamente de las tierras de los indigenas.

Lo ocurrido en el norte de la Regiéon Occidental ilustra las conti-
nuidades y los cambios de los mecanismos represivos utilizados con-
tra organizaciones campesinas; se trata de un territorio controlado
por mafias desde décadas atras y con alta incidencia de pobreza ex-
trema. Curiosamente los tres distritos que concentran gran parte de
la poblacién campesina del departamento de Concepcién conforman
el territorio de mayor expansién de la soja transgénica (Caceres y Va-
liente, 2014).

Un caso que ilustra bien los mecanismos utilizados en los dltimos
anos es el que se da en Kuruzi de Hierro (Distrito de Azote’y); en
el 2008 comienza la persecucién contra la organizacién campesina
local que dos afos atras denunci6 la violacién de distintas leyes que
afectaban directamente a la comunidad, tales como las que regula-
ban las fumigaciones y los desmontes, asi como la ausencia de franjas
protectoras.

La insistencia de los campesinos de Kuruzu de Hierro hizo que el
Estado interviniera a través de distintas instancias, comprobandose la
violacién sistematica de leyes ambientales por un brasilero propieta-
rio de la estancia Santa Herminia. A resultas de la investigacion de las
denuncias se establecieron penas al propietario infractor, tales como
la reforestacién de una superficie importante, asi como la reafirma-
cién de la obligacion de establecer cercas vivas que protegieran de las
fumigaciones con agrotéxicos a la poblacién vecina.

Dos afios después del inicio de estas denuncias se incendi6 un de-
posito del propietario en cuestién, que pudo ser un auto incendio y en
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el lugar aparecié un panfleto firmado por el autodenominado Ejército
del Pueblo Paraguayo (EPP) que seria un grupo guerrillero criminal; a
partir de ese momento quedé en el olvido el origen del conflicto y las
condenas que nunca fueron cumplidas, y en cambio, los campesinos
de Kuruzua de Hierro aparecieron como céomplices del grupo guerrille-
ro criminal de reciente aparicién.

La Fiscalia interviniente consideré que el incendio fue autoria de
este grupo criminal, sin tomar en cuenta que la SEAM, la propia Fis-
calia y el SENAVE habian constatado la comision de delitos denun-
ciados por los campesinos que ahora aparecian como una organiza-
cién relacionada con el grupo criminal. Asi los denunciantes contra el
avance criminal de la soja con sus fumigaciones fueron asociados al
EPP como su segundo anillo (Caceres y Valiente, 2014; Pereira, 2008).
Desde entonces en la version de las fuerzas represivas los guerrilleros
se mimetizan en la poblacién campesina y los campesinos organiza-
dos serian su segundo anillo.

En los altimos dos afios el uso del sicariato afecté por lo menos
a ocho lideres campesinos que se oponian a la expansién ilegal de la
soja, y los que se oponian a la usurpacion de tierras fiscales por los so-
jeros; en la investigacién fiscal y policial estos asesinatos son presen-
tados como “ajustes de cuentas” situando a las victimas en el mismo
nivel que los sicarios, y esta version es ampliamente difundida por la
prensa comercial. (Ultima Hora 2014 (Paraguay) 13 de marzo; HOY
2014 (Paraguay) 14 de agosto; HOY 2014 (Paraguay) 17 de setiembre;
ANA 2013 (Paraguay) 20 de febrero).

La aparicion de pistoleros civiles o matones para resolver conflic-
tos ligados a la tierra es cada vez mas frecuente. En mayo del corriente
ano en dos desalojos ordenados por terratenientes en comunidades in-
digenas fueron los paramilitares o civiles armados quienes trabajaron
en forma conjunta con las fuerzas policiales. No solo desde la policia
se tolera a los paramilitares sino que se complementan reciprocamen-
te; esa operacién conjunta se repitio en el mes de junio de este afio en
el desalojo de una comunidad campesina (Informativo Base IS, 2014).

La alianza anti campesina no solo busca bloquear todo intento de
reforma agraria, ya que fundamentalmente busca apropiarse de todo
el territorio de campesinos e indigenas para el agronegocio. Circuns-
tancialmente los componentes de esta alianza estan fortalecidos; asi,
el grupo latifundista tiene mas poder con la valorizacién de la tierra
que resulta de la verdadera burbuja inmobiliaria.

Los grupos que expresan los intereses del capital transnacional
y su prolongacién los sojeros, tienen intereses anti campesinos, y esa
coincidencia les lleva a acciones conjuntas. Este conglomerado con-
trola la provisiéon de insumos de cultivos transgénicos y los canales
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de comercializacién en mercados globalizados y actualmente, cuando
ya estan cerrando el control total de tierras, el capital trasnacional
establece nuevas formas de penetracién en el campo, estableciendo
consorcios con empresas preexistentes, tal es el caso de PAYCO con
diez empresas agropecuarias.?

Este consorcio tiene financiacién del Banco DEG del Banken-
gruppen aleman, que se presenta con rostro altruista al promover “el
crecimiento sostenible y el progreso”; en la constituciéon de PAYCO,
en el 2013, participé también Espiritu Santo International S.A. con-
glomerado portugués de inversiones que por sus practicas financieras
irregulares fue calificada en el 2013 como en “graves condiciones” se-
gun publicacion de Wall Street Journal de diciembre del 2013.

OTRAS FORMAS DE INTERVENCION DEL ESTADO

La coalicién conservadora anti campesina con su proyecto territorial
excluyente, salvo breve periodo, conté con el apoyo del poder legisla-
tivo, el poder judicial y de los gobiernos mismos. Lo notable es que
después del quiebre institucional del 2012, el apoyo del gobierno a la
coalicién de fuerzas conservadoras, pasé a ser abierto y sistemaético.

Antes no se habia llegado a la cooperacion entre paramilitares y la
policia, y se intensifica con la cooperacién abierta desde el Estado la
eliminacién de movimientos campesinos y populares que tomen con-
ciencia de su situacién y denuncien las injusticias; anteriormente no
se habia dado tampoco carta blanca para matar -ley de por medio— a
las fuerzas represivas como se hace ahora. Se dieron ademads desde el
gobierno iniciado en agosto del 2013 otras iniciativas que favorecen la
expansién contintda de la soja transgénica. Al eliminarse la necesidad
de evaluacion del impacto ambiental, para diversos emprendimientos,
que favorecen la deforestacion que en el 2013 quintuplicé los indices
anuales.*

Por si todo fuera poco se reafirma la decisién de no cobrar im-
puestos a la exportacién de soja y se destina parte del préstamo obte-
nido con la colocacién de bonos para la produccion de soja 'y maiz en
gran escala’; en esta emision de bonos, el Estado paraguayo se somete
a tribunales extraterritoriales en la solucién de eventuales contro-
versias planteadas por los acreedores, respondiendo a criterios ya
establecidos en la Ley de Alianza Publico - privada de reciente sancién®.

3 El conglomerado PAYCO comprende: Golondrina S.A., Ganadera Corina S.A.,
Campos y Haciendas S.A. el Consorcio ForCerPa y siete estancias ganaderas.

4 La Nacién 2014 (Paraguay) 17 de julio.
5 Boletin Red Rural 2014 (Paraguay) 30 de agosto.

6 La de Ley de Alianza Publico - privada es una privatizacién encubierta y todo
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En un gobierno de los empresarios - que ya no utilizan interme-
diarios - y para los empresarios, se bloquea toda posibilidad de cobrar
impuesto a los sojeros y la presién fiscal se mantiene alrededor del
12% del PIB, muy por debajo del promedio de América Latina que
llega al 19% (Ramirez, 2013). Esta muy baja presién tributaria del
pais se proyecta en el limitado gasto per capita anual en programas
sociales, que llega a 133 U$S, por lo menos diez veces menor que en
otros paises de la regiéon (CEPAL, 2010); los gastos e inversiones en
colonizacién quedan comprendidos entre los programas sociales.

LA RESISTENCIA CAMPESINA

No obstante el clima de terror creado por las fuerzas represivas, la
respuesta campesina se da en diversas regiones ante el avance legal
de los cultivos de la soja transgénica y de los delitos ambientales que
perjudica a sus comunidades, incluso en los asesinatos de campesi-
nos a manos de fuerzas represivas, los vecinos préximos de inmediato
acuden a los lugares en los que sus pares son asesinados y debilitan
las posibilidades de “plantar evidencias” que se practica en la forma
emergente de terrorismo de Estado.

Solamente a titulo de ejemplo, recientemente las comunidades
campesinas de San Juan Nepomuceno se movilizaron para impedir
que un empresario sojero secara un estero y un riacho que les hubie-
ra afectado; mas que recurrir a instancias oficiales que no prestarian
mucha atencion a sus demandas, los movilizados detuvieron directa-
mente los cultivos que hubieran contaminado cursos de agua. En este
caso los asentamientos vecinos impiden la expansién ilegal del cultivo
de la soja transgénica, que se hubiera dado, incluso desecando cursos
de agua.’

Si por un lado la meta es de territorio libre de campesinos y de
indigenas estos se mantienen en pie de lucha para reconquistar sus te-
rritorios, movilizandose en diversos puntos. Esto se da con frecuencia
con la recuperacion de parcelas mal adjudicadas en colonias nacio-
nales, basicamente a brasilefios y brasiguayos; esta es una modalidad
nueva de lucha.

En esos espacios se dan encuentros entre portadores de culturas
distintas, entre colectividades etnoculturales diferentes, lo que confi-
gura un campo peculiar, en el cual la diferenciacién socio-econémica

el patrimonio del Estado puede ser administrado por empresas privadas; se puede
otorgar la concesién por treinta afios con facultades para establecer normas técnicas
y tarifas. El Estado termina abalando el financiamiento ya que garantiza tarifas y
ganancias.

7 E’a 2014 (Paraguay) 6 de septiembre.
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coincide con la diferenciacién etnocultural, siendo la configuracién
de campesinos paraguayos la mas pobre y vulnerable; en ese campo
se estdn dando cambios sustanciales en la identidad de los campesi-
nos paraguayos que inicialmente estaba referida a su modo de vida
asociado al policultivo y a la comunidad con sus pares. En el contexto
emergente esa identidad pasa a ser replanteada ya por referencia di-
recta a los brasilefios, y a la resistencia al control territorial de aque-
llos, que cuentan con apoyo del gobierno brasilefio, y de las distintas
fracciones de la burguesia agraria.

El componente etnocultural de los enfrentamientos entre, por
una parte brasilefios y brasiguayos, que han adquirido, en muchos ca-
sos en forma irregular parcelas en colonias nacionales, y campesinos
paraguayos que buscan recuperar esas parcelas, otorga rasgos pecu-
liares al conflicto agrario, que enfrenta al propio Estado paraguayo
con el brasilefio. A este dltimo pidieron proteccién los brasiguayos y
brasilefos afectados por las movilizaciones campesinas; en la reac-
cién insoélita un general brasilefio afirmé que el Brasil es una potencia
y que debe exhibir esa potencia, en sus movimientos militares de ame-
drentamiento en la frontera con Paraguay. Lejos de tener efecto disua-
sivo, estas medidas mas bien aparecen como provocando reacciones
en cadena por parte de campesinos paraguayos que estan reclamando
la recuperacion de parcelas irregularmente adjudicadas a brasilefios y
brasiguayos no beneficiarios del Estatuto Agrario.

La representacién de estos conflictos por parte de los campesinos
paraguayos estd marcada por la complejidad, ya que los actores a los
que se enfrenta se asocian a arenas distantes; la desterritorializacion
se da en la medida que las relaciones entre clases que se dan en el
mundo rural dependen tanto de Itamaraty como de los intereses y
decisiones de las grandes corporaciones biotecnolégicas que operan
desde sus remotas centrales; en realidad los empresarios sojeros son
solo clientes de las grandes corporaciones.

AMODO DE CONCLUSION. LOS ESCENARIOS POSIBLES
En la construccién de escenarios consideramos tanto factores estruc-
turales como coyunturales, y nos interesa tanto lo que nos depara el
mediano plazo, considerando las tendencias observadas que pueden
evolucionar sin contratiempos, como también prestamos atencion al
escenario en caso de que las tendencias actuales sean modificadas
como resultado de la accién social de las clases y grupos afectados
negativamente, e incluso de fallas en mismo modelo vigente.
Mientras los factores estructurales remiten a la alianza de distin-
tos sectores del empresariado rural, con las grandes empresas, y las
grandes corporaciones transnacionales ligadas a la soja transgénica,
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y a la fuerza de esa alianza; en el plano politico, estas grandes cor-
poraciones cuentan con el apoyo de organismos de cooperacién al
desarrollo, del Departamento de Estado norteamericano del propio
gobierno brasilefio. De no alterarse las tendencias estructurales el pro-
yecto territorial excluyente de los grupos dominantes, que proponen
una verdadera “limpieza étnica” del campo, con la expulsion de los
campesinos e indigenas de sus tierras, puede ganar ain mas terreno
para el agronegocio.

También el desarrollo de fuerzas productivas puede colisionar
con leyes de la naturaleza, afectando las relaciones que los sojeros
mantienen con otros actores; en efecto, las tecnologias asociadas a la
manipulacion genética de la soja puede provocar la proliferacién de
malezas resistentes al herbicida, al punto de tornar inviable la pro-
duccién de los granos en cuestion; el mismo cambio climatico puede
trastornar seriamente la produccién del complejo de soja.

Estos trastornos que podran provocar cambios en el modelo pro-
ductivo vigente, ciertamente alterara también las relaciones que man-
tienen los actores dominantes, que hoy se oponen abiertamente a la
reforma agraria; lo decisivo en la coyuntura, es la resistencia campe-
sina que pese al clima de terror instaurado por las fuerza represivas,
sigue manifestdndose denunciando las barbaridades. Esa resistencia
puede debilitar los compromisos de los actores politicos con la alianza
anti campesina.

La produccién del agronegocio también podra ser afectada por la
crisis de la economia globalizada, asociada a la caida de la demanda.

La relocalizacién en el Brasil de los brasilefios y brasiguayos que
adquirieron ilegalmente parcelas en colonias nacionales, con apoyo
del gobierno brasileno, es otro mecanismo que puede facilitar el ma-
nejo de la crisis rural.

En realidad la construccién efectiva de alternativas, la implemen-
tacién de proyectos emancipadores asociados a la reforma agraria s6lo
sera posible con la transformacién del Estado, con su descolonizacion,
lo cual supone la incorporacién del Paraguay en alianzas y bloques
regionales que permitan encarar los procesos desterritorializados que
se viven; ese nuevo Estado, que posibilite la reforma agraria, debera
previamente viabilizar el ejercicio pleno de la soberania nacional, con
capacidad de garantizar en su territorio la vigencia de sus institucio-
nes y sus leyes incluyendo las de ordenamiento territorial.

Esta recuperaciéon del Estado para la nacién supone un cambio
en la correlacién de las fuerzas politicas en los poderes ejecutivo y
legislativo, y una transformacién total del Poder Judicial.
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LA AGRICULTURA EN CUBA
Y LAS REFORMAS AGRARIAS

Angelina Herrera Sorzano*

INTRODUCCION

La estrategia de desarrollo de la economia cubana se ha basado a tra-
vés de la historia, en gran medida, en los aportes del sector agropecua-
rio. A pesar de la importancia relativamente baja del producto bruto
agricola en relacién al global (el 20% en 2012), la agricultura ocupa
un lugar destacado por el efecto multiplicador que presenta para la
economia; porque el 20 % de poblacién econémicamente activa la-
bora directamente en el sector agropecuario y a ellos se vinculan més
de 2 millones de personas atendiendo al tamafio medio de la familia
cubana, por tal motivo se puede estimar que la economia familiar de
cerca de cuatro millones de cubanos (casi la tercera parte de la pobla-
cién total) depende de la actividad agropecuaria. Por tltimo hay que
sefalar que este sector econémico contribuye a la solucién de proble-
mas fundamentales de la Economia del pais. De aqui la importancia
de analizar los problemas de la tierra y de la agricultura pues es una
actividad econémica que no solo se va a encargar de la produccién de
alimentos o de su vinculacién con otros sectores de la economia por
su efecto multiplicador, también es una actividad de la que va a depen-
der una gran parte de la poblacién del pais.

Profesora Titular Facultad de Geografia. Universidad de La Habana. Cuba. e-
mail: aherrera@geo.uh.cu
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En este articulo se realizard un anélisis de las distintas reformas
agrarias que se han ido produciendo en el pais, pero primero hay que
tener en cuenta ¢qué es una reforma agraria? La reforma agraria apa-
rece en el capitalismo como una necesidad coyuntural del capital, re-
solver la cuestién social que trae la concentracién de la tierra, como el
Estado no puede resolver este problema las reformas son movimien-
tos oportunos para atenuar la presion social producto de la concen-
tracion de la tierra (Oliveira, 2007). La reforma agraria trae implicita
un cambio o modificacién en la estructura de la tenencia de la tierra,
por tanto un cambio estructural, y como el propio significado epis-
temolégico de la palabra indica, es rehacer o reparar algo. En paises
capitalistas, con la reforma agraria, la propiedad de la tierra cambia
de manos de los latifundistas a los campesinos u obreros.

Segtin Mendonga Lima (1975: 5) la reforma agraria consiste en:

“... la modificacién de la estructura agraria de una regién o de un pais
determinado, mediante la ejecucién de cambios fundamentales de las ins-
tituciones juridicas agrarias, del régimen de propiedad de la tierra en la
divisién de la misma.

Ademas de todo eso, presupone la construccion de obras y prestacion de
servicios de diferente naturaleza tendentes a incrementar la produccién y
mejorar la forma de distribucion de los beneficios obtenidos de ella, a fin
de conseguir mejores condiciones de vida y de trabajo, en beneficio de la
comunidad rural.”.

Pero ademads destaca aspectos desde el punto de vista politico, juridi-
co, econémico, técnico y social. En lo politico, contempla la participa-
cién del gobierno en la accién de planificar y llevar a efecto la reforma
agraria; en lo juridico, la regulacién e instrumentacién necesaria para
llevarla a cabo; en lo econémico, medidas necesarias para mejorar los
indicadores de productividad y produccion para llegar a una mejor dis-
tribucién de la riqueza que promueva la conservacién de las fuentes
naturales de produccién, para dividir los latifundios, para reagrupar
los minifundios, etc.; en lo técnico, la modificacién de las formas de
trabajo, la mecanizacién, la aplicacién de la tecnologia y los sistemas
de transporte se hacen necesarios; en lo social, abarca un gran ntimero
de cambios que conllevan al aumento del bienestar de la poblacién que
va desde un mejor estado de salud, educacion, hasta el alimentario y
la capacitacién de los trabajadores, todo esto para la adaptacién de la
poblacién a los cambios necesarios para un mejor vivir y trabajar en
condiciones mas favorables (Mendonga Lima, 1975) a lo que habria que
afiadir la eliminacién de desigualdades sociales en el campo.

La reforma agraria debe contemplar dos politicas fundamentales,
una que se encargue del tamafio de la propiedad y otra de la politica
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agricola. Relativo al tamano de la propiedad, en Cuba, por ejemplo,
para la primera ley de reforma agraria que tuvo lugar en el afio 1959,
se decidié que, en las tierras que se entregaron, el techo de la propie-
dad para una familia de 4 personas seria de 67ha. La politica agri-
cola debe velar por la concentracién de la poblacion, el acceso a los
servicios educacionales, de salud, electricidad, agua potable, etc., la
aplicacién de tecnologias agricolas y de estimulos a la produccion,
comercializacion, crediticios y de seguro a los productos agropecua-
rios. En este sentido en Cuba lo primero que se realizé con la reforma
agraria fue la concentracién de la poblacién para poder garantizar
la electricidad, mejores condiciones en las viviendas y el acceso a la
salud y educacién para todos.

Otros autores, por ejemplo Lipton (2009) expone que la reforma
agraria es una legislaciéon que intenta redistribuir la tierra y asi beneficiar
a las personas elevando su estatus, poder y/o ingresos. Por tanto hay que
tener en cuenta que la reforma de la tierra significa acceso a recursos para
subsistir o para la comercializacién de los excedentes que se obtengan.

Como antecedente histérico se puede hablar de tres tipos de refor-
mas agrarias, el primer tipo se produce en la transicién del feudalismo
al capitalismo, especialmente en Europa. El segundo tipo se da en los
paises asociados a una revolucién socialista. El tercer tipo asociado
a la revolucién mexicana. Estos tipos de reforma agraria podemos
clasificarlos en tres grupos, las reformas orientadas a la subsistencia
campesina o a pequefia escala familiar, las orientadas a economias
planificadas de caracter socialistas donde la tierra es propiedad del
Estado, o las orientadas a economias de mercado.

Pero lo mas importante es interpretar la reforma agraria como
un proyecto de Estado, que puede ser una reforma integral o parcial,
entre los paises donde se produce esta reforma integral destaca Cuba,
que llevé a cabo su reforma, transformando globalmente las estructu-
ras de produccién, en este caso en una economia planificada, donde la
propiedad de la tierra llego a pasar en un 80% a manos del Estado. En
este proceso se transformé la estructura territorial agricola, mediante
cambios en las relaciones sociales y de produccién, con el fin de elevar
la eficiencia agricola y dar solucién a problemas sociales y econémi-
cos que afectaban a una parte de la poblacion.

Nova (1995), economista cubano, plantea que: “las relaciones de
produccién (relaciones econémicas) dependen de como estan distri-
buidos en la sociedad los medios de produccién, de como esté resuelto
el problema de la propiedad de dichos medios. La forma de propiedad
determina el caricter del nexo que une al productor con los medios
de produccién, no sélo en el proceso de produccién material, sino
también en las relaciones de intercambio, distribucién y consumo”.
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De aqui la importancia de analizar las reformas agrarias en Cuba
y su evolucién en el tiempo.

El objetivo del presente articulo es analizar la agricultura en
Cuba mediante las diferentes reformas agrarias acontecidas, unas de
caracter estructural y otras no, pero todas han tenido su impacto en
la estructura, las formas de la propiedad o explotacion de la tierra,
en el uso de la tierra, en el tamafio de la propiedad, en la forma de la
organizacion social de las personas que viven de la agricultura y tra-
bajan para ella, en los volimenes, variedad y en la orientacion de las
producciones agricolas.

LAS PRIMERAS DOS LEYES DE REFORMA AGRARIA

La primera ley de reforma agraria cubana se firma el 17 de mayo de
1959, conforme al Programa del Moncada esbozado por Fidel Castro
en su alegato a “La Historia me Absolverd”, alegato pronunciado en
su auto defensa en el juicio por su participacion en el ataque al cuartel
Moncada en Santiago de Cuba, zona oriental del pais en julio de 1953
y que, segin Valdés (2010) mediante esta ley se pudo llevar a cabo el
programa de transformacion de la sociedad cubana desde los primeros
afios de la Revolucion cubana, y que tenia por contenido la opcién so-
cialista asumida mas tarde en el pais. Por tanto esta ley desencadené un
gran impacto social ya que, fue la primera vez que se le entregé el titulo
de propiedad de la tierra a los que realmente la trabajaban y, despojé a
la oligarquia nacional y al imperialismo de considerables extensiones
de tierras fértiles, eliminando el latifundio y fijando un limite maximo
de 30 caballerias (402,6ha) para la tenencia de las tierras.

Los aspectos fundamentales de la primera ley de reforma agra-
ria, a saber, son los siguientes: a) Se proscribieron los latifundios, el
limite maximo de extensién de la propiedad se fijé6 en 402ha. b) Se
expropiaron las tierras que excedieran las 402ha. ¢) Se prohibié la
compra, arrendamiento, traspaso, concesion o herencia de la tierra
por quienes no fueran ciudadanos cubanos. d) Se expropio la tierra
sujeta a contratos de arrendamientos o aparceria. e) Se hicieron pro-
pietarios a todos los que trabajaban la tierra ya fueran arrendatarios,
subarrendatarios, aparceros o partidarios y precaristas. Los que po-
seian hasta 26,8ha de tierra se les concedia gratis. Los que poseian
mas y no excedian de 67ha, recibian gratuitamente 26,8ha y se les
otorg6 el derecho de comprar el resto hasta llegar a las 67ha. Como
resultado de su aplicacién se eliminé la explotaciéon de los campesi-
nos por arrendatarios, aparceros, administradores, el desalojo de los
campesinos sin titulos de propiedad, el latifundio, como derivacién
también se alcanzaron logros sociales que hasta ese momento nunca
se habian logrado en el pais.
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Después de la primera ley de reforma agraria la estructura de pro-
piedad de la tierra se transforma, ddandole un peso muy importante a
los pequefios propietarios o agricultores pequetios (ver cuadro 1). Con
ella se aumenta la proporcién de agricultores pequenos y

disminuye el nimero de latifundios, quedaron solo fincas gran-
des de mas de 402ha siempre y cuando fueran consideradas de alta
productividad.

Cuadro 1. Estructura de la propiedad antes y después de la primera ley de reforma Agraria.

Superficie en %
Categorias de las fincas Afio 1959 Afio 1960
Hasta 67ha 79 53,0
67 - 402ha 20,5 35,3
Mas de 402ha 71,6 11,7

Fuente: Segtn Blanco, 1988, p. 406 en Geografia Econémica de Cuba, tomo II.

Esta ley tenia el propésito de transformar el régimen juridico de la tie-
rra y su forma de explotacion latifundista azucarera y ganadera pre-
dominante en Cuba, que a su vez supo aprovechar la trama territorial
creada, precisamente, por estas grandes explotaciones. En virtud de
la primera ley, pas6 a manos del Estado el 40% de las tierras del pafs.
La primera ley tuvo un corte democratico- burgués con una fuerte
presencia estatal y nuevas relaciones de produccién. A partir de aqui
se sentaron las bases de la centralizacién de la actividad agropecua-
ria, propias de un pais que pasa por un periodo de transiciéon hacia
el socialismo, hacia una economia planificada. Por esto se mantiene
la mediana propiedad, pero se elimina el gran latifundio, ademas se
fortalece a la pequena propiedad por un lado, y a la estatalizacién por
el otro. Las tierras que pasan al fondo del Estado fueron expropiadas a
los grandes latifundistas nacionales o extranjeros. La propiedad priva-
da agrupé el 60% de las tierras agricolas restantes. Las fincas privadas
se agruparon en tres categorias: pequenas (hasta 67ha), medianas (67
- 402ha) y grandes (méas de 402ha) ver cuado 1.

En las tierras Estatales se construyen las siguientes entidades
productivas o formas de explotacién de la tierra:

a) Cooperativas cafieras, transformadas en 1962 en Granjas Carie-
rasy, que se fundaron en las grandes extensiones de tierra expropiadas
a los latifundistas. Contaban con equipos de cultivo modernos y que,
para aprovechar la infraestructura existente, no se parcelaron. Se fun-
daron 621 cooperativas que alcanzaron una extensién de 1.073.600ha
y emplearon a 130.000 obreros agricolas y 60.000 obreros eventua-
les en 1961, las cooperativas operaban en 160 centrales azucareros
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(Aguirre, 1961; Valdés, 1990). Estas cooperativas carecian de un fondo
para el desarrollo generado a partir de sus utilidades, lo que motivé
su dependencia del Estado para este fin. La poca experiencia en este
tipo de organizacién productiva, sumado al bajo nivel de los cuadros
de direccién (en este periodo muchos de los cuadros técnicos salieron
del pais por la politica migratoria sustentada por los Estados Unidos
de América del Norte) y la no-aplicacién de la experiencia adminis-
trativa acumulada en la etapa capitalista, provocé un descontrol de
los recursos econémicos financieros que llevaron a la mayoria de es-
tas unidades a la irrentabilidad, lo que motivé su traspaso a Granjas
Estatales entre 1962 y 1963 (Figueroa, 1997). No obstante su efimera
existencia, ellas constituyen la primera experiencia de la cooperativi-
zacion con obreros agricolas, hecho sin precedentes en el pais en este
tipo de organizacion.

b) Granjas del Pueblo, que tuvieron su origen en las grandes ex-
tensiones ocupadas por los antiguos latifundios ganaderos. En un
total de 292 Granjas se explotaba, de forma extensiva, el ganado en
2.697.420ha de tierra con un nimero muy reducido de obreros agri-
colas (Aguirre, 1961; Valdés, 1990).

Como se puede ver, la primera ley de reforma agraria se orienté
en tres sentidos:

- Repartir la propiedad de la tierra a todo aquel que la trabajara
y que no era propietario (se reparten dos terceras partes de la
tierra) fortaleciéndose la pequena propiedad cuyo techo maxi-
mo serian 67ha.

- Cambiar el latifundio ganadero improductivo por Granjas del
Pueblo Estatales.

- Crear una forma intermedia de produccién, las Cooperativas
Canferas.

Esto permitié la consolidacién de un extenso sector estatal en la ac-
tividad agropecuaria, promoviendo asi la empresa agricola socialista.
La experiencia de la transformacién socialista de la agricultura en la
antigua Unién Soviética influy6 grandemente en el modelo de reforma
y reestructuracion agraria implantado en Cuba, siguiendo en cierta
medida la idea de los koljoses, basada sobre la propiedad cooperati-
vo-koljosiana y sovjoses, y las estaciones de maquinarias y tractores,
fundados sobre la propiedad Estatal; el caracter gradual y voluntario
del paso de los campesinos a las granjas campesinas individuales de
pequeria producciéon mercantil a las grandes cooperativas socialistas
(Seraev, 1988).
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La rapida transformacién de la tenencia privada por colectiva y
la intervencién estatal, queda demostrada por la puesta en vigor de la
segunda ley de reforma agraria (1963), motivada por la presién de los
Estados Unidos de América del Norte sobre la economia y el Gobierno
cubanos, y el papel que jugaron los propietarios de las fincas grandes
y medianas que atin quedaban, en el desequilibrio politico interno del
pais en transicién al socialismo.

Lo primero que ocurri6 con la segunda ley de reforma agraria fue la
transformacion de las cooperativas Cafieras en Granjas Cafieras, que uni-
do a las Granjas del Pueblo, consolidaron la tenencia de la tierra estatal
en Granjas Estatales y posteriormente, ya en 1963, con la nacionalizaciéon
y adjudicacién al Estado de todas las fincas rusticas superiores a 67ha
(el techo de la propiedad privada pasa de 402ha a 67ha) se fortalece atin
mas la propiedad estatal en detrimento de la privada. En ese momento
se crean las bases para una reorientacion completa del espacio rural y la
consolidacién y fortalecimiento de las empresas agropecuarias estatales.

La Granja Estatal se dividia en departamentos, a los fines de orga-
nizar la distribucién del trabajo; estos departamentos estaban a cargo
de un jefe o responsable que tenia que responder por el desarrollo de
la produccién. Los departamentos a su vez se dividian en lotes, la di-
mensién de estos dependia del tipo de cultivo y esto permitié la forma-
cién de brigadas que logra la individualizacién de la responsabilidad
en el proceso de la produccién.

La humanizacion de la dura tarea del cultivo y la cosecha en la
cafa de azucar y, la escasez de fuerza de trabajo dedicada a esta ac-
tividad, condujeron a introducir la mecanizacién en la cosecha y de-
mas atenciones al cultivo, como alternativa para suplir este déficit. La
mecanizacién también se llevé a otros cultivos, pero fue en la cana de
azucar donde ésta fue mas significativa.

Para completar la mecanizacién canera, en 1965 se ubicaron las
primeras estaciones de beneficio y limpieza en seco de la cafia, nom-
brados Centros de Acopio, generalizandose su utilizacién, esto produ-
jo cambios en la estructura del corte y la organizacion de la zafra azu-
carera en general. También conllevé a la electrificacién de importantes
zonas cafieras en los centros de acopio y en las comunidades agricolas
asociadas a ellos. El proceso de la reforma agraria, todo el tiempo esta
acomparfiado de mejoras sociales para la poblacién, la electrificacion
y concentracion de la poblacién son dos buenos ejemplos de esto (este
proceso de concentracién de la poblacién se va dando en un inicio a
nivel de las propias empresas estatales, pero con posterioridad se ex-
tienden hacia otras formas de explotacién de la tierra).

Con estos avances tecnolégicos se introducen otras formas orga-
nizativas territoriales de produccién, para lograr mayor eficiencia con
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los hombres y recursos que comenzaban a aglutinarse alrededor de
los centros de acopio.

En 1964 eran propiedad del estado cinco millones de hectareas de
tierras de las cuales eran ttiles para la agricultura 4,2 millones (Blanco,
1988; Valdés, 1990). La estructura de la tenencia de la tierra se transforma
al ocupar el papel dominante el Estado, con la presencia de la empresa
agricola (ver cuadro 2). El tamafio medio de la propiedad privada era de
15,2ha y el peso de este tipo de propiedad va a ir perdiendo importancia
paulatinamente a medida que se va afianzando la estatal, que en 1975 ya
representaba el 80% del total de las tierras del pais.

Cuadro 2. Estructura de la tenencia de la tierra en Cuba (en miles de hectareas)

Afio Estatal % Agricultores pequefios (propiedad | o
privada)

1959 3400,0 39 5400,0 61

1963 3932,4 44 5067,6 56

1964 5187,8 58 38122 42

1970 6610,9 74 2389,1 26

1975 7908,9 80 19717 20

Nota: El pequefio agricultor pertenece a las Cooperativas de créditos y servicios (CCS)
Fuente: Blanco (1988) y Valdés (1990).

En el balance de los resultados de la segunda ley de reforma agraria
se tiene que:

Se transforman las relaciones de produccién en el campo, am-
pliando la propiedad estatal hasta el 63% de las tierras, desa-
parece el mediano propietario.

Se amplia el fondo de tierra agricola y se promueve la diversifi-
cacién de la produccién.

Se humaniza el trabajo, cambian las condiciones de vida y de
trabajo de la poblacién rural.

Se incorpora a la agricultura gran cantidad de profesionales y
técnicos.

Se sigue consolidando un sector estatal cada vez mas extenso
en la actividad agropecuaria y el reforzamiento de la empresa
agricola socialista

Con la promulgacion de las dos leyes de reforma agraria se creé, for-
talecié y consolidé un sector estatal en la agricultura que pasara a
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dominar el 80% de las tierras agricolas del pais, estableciéndose las
condiciones para la reorganizacion territorial de la agricultura de for-
ma planificada, teniendo como uno de sus principios rectores la politi-
ca de no dividir los grandes latifundios nacionalizados, sino promover
las formas de propiedad no privadas (granjas estatales de produccién
y cooperativas), por tanto se incentivé la socializacion de la tierra en
los lugares propicios para ello. A su vez, se estimulé a los pequerios
campesinos a vincular sus fincas a las explotaciones estatales y a los
planes de produccién establecidos por el Ministerio de la Agricultura,
por medio de la venta o el arriendo de las tierras privadas al Estado
(proceso que se explica méas adelante).

Este ultimo aspecto debe ser analizado en el marco del programa
que pone en marcha el Estado Revolucionario para elevar las con-
diciones de vida de la poblacién rural, tradicionalmente marginada
por los anteriores regimenes capitalistas. Brindar oportunidades de
estudio, trabajo, asistencia médica y un nivel de vida decoroso, sélo se
consideré posible si los campesinos se concentraban en asentamien-
tos, hecho que impulsé la integracion de tierras a los planes agrope-
cuarios gestados por el propio Estado, favoreciendo la desaparicion
del campesino en parte del territorio nacional.

Otro criterio que paulatinamente gana espacio en la politica agra-
ria del pais, fue el simil que se establece entre el pequefio campesino y
el atraso econémico, tecnolégico y la imposibilidad de alcanzar eleva-
dos niveles de producciéon y productividad por este tipo de productor.
La aplicacién de los adelantos cientifico técnicos en el desarrollo agri-
cola sélo era posible en la propiedad de gran y mediano tamario, de
aqui que el tamafio pequeftio de la propiedad (méximo de 67ha) fuera
contrapuesto al modelo de agricultura tipo industrial que utilizaba
grandes insumos (era considerada la mas moderna y la que impulsaba
el desarrollo) y extensiva (en tamafio) en cuanto al uso de la tierra.

En la segunda mitad de los afios setenta del siglo XX se comienza
a estimular la integracién de la pequefia propiedad a una nueva mo-
dalidad de explotacién cooperativa, modalidad que tuvo sus origenes
en los inicios de la Revolucién cubana, cuando los grandes latifundios
fueron expropiados y convertidos en cooperativas sobre tierras esta-
tales. Pero las nuevas cooperativas se establecieron sobre bases dife-
rentes, promoviendo la unificacién de las pequenias fincas privadas en
unidades de tamafio mayor, donde se pudiera aplicar la tecnologia que
ya se empleaba en las tierras estatales.

Hay que tener presente que, en la década de los setenta del siglo
XX el desarrollo agricola se concebia sélo, en las explotaciones agri-
colas de gran y mediano tamafio, en la pequefia propiedad no tenian
cabida los paquetes tecnolégicos vinculados con el desarrollo agricola
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que traian consigo un alto insumo de tecnologia y altos niveles de pro-
ductividad agricola con su respectivo impacto al medio ambiente, en
este momento el medio ambiente no figuraba como una cuestién de
primer orden a tener en cuenta en el desarrollo rural, lo que interesa-
ba era elevar la produccién por medio de la productividad de la tierra.

PREMISAS PARA EL DESARROLLO DEL PROCESO

DE COOPERATIVIZACION

PRIMER INTENTO DE COOPERATIVIZACION.

El primer intento de cooperativizar las tierras fue después de la prime-
ra ley de reforma agraria, cuando se crearon las Cooperativas Caneras
(1961) en las plantaciones o antiguos latifundios caferos expropiados.
Este primer intento no cristalizé debido a diversas razones, entre las
que destacan problemas con la fuerza de trabajo, con la organizacion
del trabajo, con el fraccionamiento de la propiedad y con la violacién
de la concepcién cooperativa.

La fuerza de trabajo empleada era la de los obreros agricolas que an-
tiguamente laboraban en las plantaciones caneras, que tuvieron un origen
campesino-obrero agricola, esta evolucién “obligada” les dio un profundo
cambio en su posicién de clase, que hubiera frenado cualquier actividad
productiva en la que su participacién no fuese proletaria.

En la organizacién se cometieron errores cuando se eliminé todo
el aparato directivo interno establecido por los antiguos latifundistas,
lo que provocé escaso control y gran desorganizacion de las activida-
des, lo que antes controlaba un grupo de personas pasé a ser controla-
do por un solo individuo, creando las bases para el nacimiento de una
fuerte centralizacion.

También afect6 el fraccionamiento de la propiedad, puesto que
una misma propiedad podia tener tierras sin continuidad territo-
rial, esto hacia que a veces los trabajadores no se sentian parte de la
cooperativa.

Los métodos de trabajo cooperativo fueron violados. Las coope-
rativas cafieras al fracasar se unifican (creando unidades de mayor ta-
maiio) con la segunda ley de reforma agraria y dan lugar a las Granjas
del Pueblo que a su vez formaron las tierras estatales, en 1975 éstas
pasaron a constituir las actuales empresas agricolas.

El primer intento que hubo en el pais de cooperativizar las tie-
rras fracasa por no estar creadas las condiciones sociales para su
desarrollo.

SEGUNDO INTENTO DE COOPERATIVIZACION

El segundo intento se asocia a la creacién de las Sociedades Agro-
pecuarias y las Cooperativas de Créditos y Servicios (CSC). Las dos
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formas se fundan en los primeros afios de la década de los sesenta del
siglo XX, su objetivo fue el de corporativizar, de alguna forma, a los
pequerios campesinos o agricultores pequenos propietarios de tierra.

Las sociedades agropecuarias consistieron en la unién de las tie-
rras de pequenos agricultores para el cultivo comtn. Se pensaba que,
de forma colectiva se podria alcanzar mayores rendimientos agricolas
y hacer un uso mas racional de los equipos e insumos, se esperaba
lograr, ademas, el aumento del nivel de vida de los miembros de estas
sociedades agropecuarias, los campesinos ponian a disposicién del
colectivo la tierra, los animales de tiro y los implementos agricolas.
Los medios de produccién y los frutos obtenidos en estas sociedades
eran colectivos. La participacion en los beneficios era segtin el trabajo
aportado, y al final del afio se realizaba un balance donde se determi-
naba la rentabilidad de la sociedad.

A estas Sociedades Agropecuarias se unieron los campesinos més
avanzados en cuanto a conciencia revolucionaria, los de mas desarro-
llo organizativo y productivo, es por esto que surgen en la provincia
de Pinar del Rio, al occidente del pais, en las zonas tabacaleras donde
las fincas eran pequenas y todas se dedicaban a un mismo cultivo muy
intensivo en trabajo manual. Estas sociedades llegaron a su nivel méas
alto de desarrollo en el afio 1963, momento en que habian constitui-
das 411 sociedades que agrupaban a més de 3 mil socios y poseian
mas de 52 mil hectareas de tierra (Valdés, 1990). Las sociedades fra-
casan por falta de atencién del Estado en cuanto a asignacién de re-
cursos, suministros y ayuda técnica. En el afio 1977 s6lo quedaban 43
sociedades (Valdés, 1990) a partir de ese momento dejan de funcionar.

Junto con las Sociedades Agropecuarias coexistian las CCS, que
se crearon con el objetivo de gestionar y recibir de forma centralizada
créditos e insumos agricolas. En esta forma cooperativa cada inte-
grante era propietario de su tierra, trabajaba de forma independiente,
pero se agrupaban para recibir los servicios necesarios para el buen
funcionamiento de la actividad agricola. En la actualidad y a partir de
los primeros afios de la década del noventa, este tipo de organizacién
o forma de explotacién de la tierra esté siendo estimulado por el Es-
tado para que crezca con la integracién de nuevos miembros y tierras
que se entregan en usufructo. Las CCS hoy en dia funcionan con pro-
pietarios de tierra y con usufructuarios de tierra manteniendo la finca
como una explotacién individual que se integra a la cooperativa para
la obtencién de créditos y de servicios.

TERCER INTENTO DE COOPERATIVIZACION

Desde 1971 se comenz6 a cuestionar en el IV congreso de la Asociacion
Nacional de Agricultores Pequenos (ANAP) la necesidad de fomentar
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e incentivar la creacién de verdaderas cooperativas agropecuarias,
donde la tenencia de la tierra fuera colectiva, porque el individualis-
mo no podia resolver el problema alimentario de la poblacién cubana
ni el atraso en que se encontraba la agricultura cubana, estos eran
los criterios que se manejaban en esos momentos en el sector agrope-
cuario. En 1975, durante el Primer Congreso del Partido Comunista
de Cuba, se plantea la necesidad de agrupar en formas superiores de
produccion las tierras de propiedad privada de los campesinos, que
en ese momento abarcaban el 20% de las tierras (ver cuadro 2). A di-
ferencia de la década del sesenta del siglo XX, no se trat6é de fomentar
cooperativas a partir de la incorporacién de obreros agricolas, sino de
los agricultores pequenos propietarios de tierra. La transformacion se
analiza en 1975 y las medidas concretas para llevarla a cabo en forma
masiva se elaboran durante el V Congreso de la ANAP en 1977.

Las vias para lograr la socializacién de la agricultura fueron dos:

- Incorporacion de los campesinos independientes a los planes
agricolas o empresas estatales, cuestién que se venia produ-
ciendo ya desde la década de los 60.

- Creacién de las Cooperativas de Produccién Agropecuarias
(CPA), impulsada a partir de 1977.

La incorporacién de los campesinos independientes a los planes agri-
colas o empresas estatales hay que verlo a través de lo que plantea
Figueroa (2005: s/n) cuando dice que:

“a finales de los afos 60 comienza a declinar el sector campesino en nu-
mero y area, debido a la aplicaciéon de diversas politicas, como la agro-
campesina de 1967 a 1974, que dio un giro hacia la socializacién estatal de
las fincas. Se pretendi6 insertar la tierra y demés medios de produccién,
y al propio productor, en grandes planes estatales. En esos anos, floreci6
la tesis idealista que negd, al mismo tiempo, al modelo cooperativo y al
campesino en la construccién socialista. En la primera mitad de la década
de los 70 aquella politica debi6 ser rectificada. En ese contexto, la via coo-
perativa de transformacién socialista de la pequena produccién agricola
sustituy6 a la politica agrocampesina precedente, y comenzé la promocion
del cooperativismo campesino; miles de pequefios y medianos productores
se integraron voluntariamente con sus medios y tierras a las CPA, con la
consiguiente reduccion del sector agricola privado. Los modelos estatal y
campesino se convirtieron a partir de 1963, luego de la transicién de las
cooperativas de la primera reforma agraria en granjas estatales (1962) y
de la nacionalizacién de la burguesia rural remanente (1963), en paradig-
mas de la agricultura nacional y de la alianza entre la clase obrera y el
campesinado”.
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En 1979 ya estaban constituidas en el pais 428 CPA con mas de diez
mil socios, que abarcaban 66.722ha de tierra, con un promedio de
156ha de tierras y 25 socios por CPA (Rodriguez, 1984). En 1994, las
CPA llegaban a la cifra de 1.155, poseian 713 mil ha de tierra y concen-
traban a mas de 61 mil socios (ANAP, 1994). En el 2008 habian 1.106
CPA, con 65 mil socios y 690 mil ha de tierra (ANAP, 2008).

Los objetivos que se persiguieron con la cooperativizacién fueron:

- Desarrollar la produccién agricola y aumentar la productivi-

dad del trabajo.

- Propiciar la mejor aplicacién de la técnica y la ciencia en for-
mas socialistas de produccién.

- Contribuir a la elevacion del nivel de vida de los cooperativistas.

Estas cooperativas se diferencian de las CCS en que la tierra de los
campesinos en propiedad privada se une para conformar una pro-
piedad colectiva, donde la tierra, como medio de produccion, pasa a
ser propiedad cooperativa, las personas que integran la cooperativa
trabajan en conjunto la tierra y los dividendos se reparten segun el
trabajo aportado.

Estas CPA se van a desarrollar en propiedades compactadas, de
mayor tamafio que las CCS constituidas por pequenas fincas indi-
viduales. Al tener mayor tamano es factible la aplicacién de las tec-
nologias mas modernas que contempla la especializacién de la pro-
duccién, la mecanizacion, la fertilizacion, en fin la aplicacién de los
paquetes tecnolégicos que significaria mayor produccién a partir de
mayor productividad de la tierra.

PAPEL DEL PROCESO DE COOPERATIVIZACION EN LA TRANSFORMACION
DEL ESPACIO RURAL
La conformacién de las CPA trajo como resultado una reorganizacion
espacial en el uso de la tierra, en que cada entidad se especializ6 en
diferentes cultivos, a saber cafa de aztcar, café, tabaco, viandas! y
hortalizas, o en la cria de ganado; también aparecen acciones encami-
nadas a la compactacién de las tierras pertenecientes a las CPA me-
diante permutas de tierra. El nimero de campesinos dispersos que
habitaban en las areas agropecuarias se redujo considerablemente,
también las tierras pertenecientes a ellos (ver cuadro 3).

Otra de las transformaciones operadas con este proceso fue la
creacion de una infraestructura técnica que permitié la obtencién

1 Sele llama en Cuba a los tubérculos y raices en su conjunto.
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de mayores rendimientos y la humanizacién de las labores agricolas,
cuestiones éstas alcanzadas en la propiedad estatal.

Con la creacién de las CPA se concentré a la poblacién dispersa
en nuevos asentamientos poblacionales con disponibilidad de servi-
cios basicos indispensables, tales como electricidad, agua corriente,
alcantarillado, médico de la familia, escuelas, etc.; y de esta forma se
elevé la calidad de vida de la poblacién vinculada al proceso de coope-
rativizacién de la tierra.

Cuadro 3. Estructura de la tenencia de la tierra segin tipo de propiedad (en %)
Afos Pequefio Agricultor CPA Sector
(propiedad privada) Estatal
1978 19 1 80
1980 17 2 81
1988 10 8 81

Nota: El pequefio agricultor pertenece a la CCS Fuente: Segun Valdés, 1990. p.80

Como el Estado mantuvo bajo su control la mayoria de las tierras
expropiadas donde pretendia, ademas de seguir promoviendo las me-
joras en las condiciones sociales de los trabajadores, incrementar el
desarrollo tecnolégico y la productividad de la tierra, la poblacion
mantuvo una tendencia hacia la migracion a estos puntos “luminosos”
dentro de las areas rurales, quedando vacios otros como por ejemplo
las zonas montafiosas o de dificil acceso.

Estas decisiones fundamentales para el desarrollo agricola acen-
tuaron la reduccién en nimero del campesinado y de la poblacién
rural, que de un 56% en 1958 esta ultima pasé a menos del 25% en
1990 (Nova, 2006). Ademas en el ano 1979 a 20 afos del Triunfo de
la Revolucién se habian “construido 300 centros urbanos asociados a
planes de desarrollo agropecuario, donde los campesinos libremente
incorporados, disponen por vez primera de todos los servicios y co-
modidades de la vida moderna” (Comité Estatal de Estadistica, 1979).

Estas transformaciones coincidieron en el tiempo con la estrate-
gia de desarrollo acelerado de la agroindustria exportadora y también
de la agricultura para el mercado interno, y se manifestaron espacial-
mente en la formacién y ampliacién de grandes planes agricolas con
el empleo de importantes recursos materiales y financieros. Esta po-
litica se sustentaba en el criterio dominante acerca de la inviabilidad
e incompatibilidad de la economia campesina con la modernizacion
tecnolégica, econémica y social en el campo. Tales valoraciones favo-
recieron la permanencia de la mediana propiedad cooperativa junto
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con la de gran tamano estatal dentro de las estructuras de explotacién
de la tierra en Cuba hasta la década de los noventa del siglo XX.

En este contexto, el 10 de enero de 1980 por Decreto Ley del Con-
sejo de Estado de la Repuiblica de Cuba, se traspasa al control del
Ministerio de la Industria Azucarera, la actividad de la agricultura
cafera, hasta entonces bajo el control del Ministerio de Agricultura,
credandose asi otro ministerio para controlar esta labor agricola, el Mi-
nisterio del Aztcar (MINAZ). Al mismo tiempo se promulga que los
centrales azucareros se transformen en Complejos Agroindustriales
(CAI) junto con las empresas caneras vinculadas (anteriormente de-
nominadas granjas). Esta nueva organizacién se produce debido a la
necesidad de impulsar la produccién cafiera vinculada con el sector
externo (Valdés, 2010).

La estabilidad de este proceso de cooperativizacién, que comenzé
en 1977 se vio grandemente afectada a partir de 1989. La desaparicion
del campo socialista europeo genera una aguda crisis econémica en
Cuba que hace que ocurra una reduccién del 79% en las importacio-
nes entre 1989 y 1993 (Felipe, 1995), lo cual afecta a la agricultura,
dependiente de insumos importados de Europa Oriental y decrece la
capacidad de produccién agricola, lo que trae un fuerte desabasteci-
miento de productos agropecuarios en el mercado nacional. Como
consecuencia de la situacién econémica decaen los rendimientos agri-
colas en un 50% en 1989 y las pérdidas de cosechas en este ano es del
orden del 40% (Casanova y Triana, 1995). Si con la cooperativizacién
se esperaban alcanzar grandes transformaciones productivas en el
agro cubano, se constata que la crisis econémica surgida en 1990 no
permitié que este proceso cristalizara y se desarrollara exitosamente
como se habia previsto.

Para la agricultura el colapso del campo socialista europeo fue
devastador. Hay que tener en cuenta que en el mercado del Consejo de
Ayuda Mutua Econémica (CAME) se compraban 2 millones de tonela-
das de alimento para el ganado, 1 millén de toneladas de fertilizantes,
de 20 a 30 mil toneladas de insecticidas, los tractores mas las piezas de
repuesto, todo el petréleo que se consumia en la agricultura.

La respuesta del pafs para poder afrontar esta crisis y su impacto
en la agricultura fue la de una reforma en la tenencia de la tierra, que
no llegé a ser reforma agraria pues no cambia la estructura de la pro-
piedad, ya que esta se mantiene en manos del Estado, lo que cambia
en esta reforma son las formas de explotacién o gestién de la tierra,
comienza la cooperativizacion de las tierras del Estado y la entrega de
tierra a individuales pero en calidad de usufructo.
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LAS UNIDADES BASICAS DE PRODUCCION COOPERATIVAS

(UBPC) Y LA APARICION DE LOS USUSFRUCTUARIOS, UNA NUEVA
REVOLUCION EN LAS FORMAS DE TENENCIA DE LA TIERRA
Después de la creacion de las CPA, la estructura de la tenencia de la
tierra se habia estabilizado con tres formas de explotacién fundamen-
tales: 1) la propiedad privada, representada por los campesinos indivi-
duales o agricultores pequefios dispersos y los agrupados en las Coo-
perativas de Créditos y Servicios; 2) la propiedad colectiva, integrada
por las CPA y 3) las empresas agricolas estatales. El Estado controlaba
el 82% de las tierras en 1990 que conformaban las grandes empresas
estatales especializadas por tipo de cultivo (ver cuadro 4).

Ya, desde los finales de la década de los ochenta se observa un
agotamiento del sistema agropecuario por efectos de factores tanto
coyunturales como estructurales. Sumado a esto, el derrumbe del
campo socialista y la necesidad de buscar nuevos mercados, pusieron
en crisis el modelo econémico implantado a partir de 1976, surgiendo
asi la etapa conocida como “Periodo Especial”. Este modelo econémi-
co estatal tenia como base explotaciones de un gran tamafio que en
el tiempo se fueron haciendo inoperables, en el cuadro 4 aparece una
comparacién entre el tamafno medio de la empresa estatal y la Unidad
Basica de Produccién Cooperativa (UBPC), tipo de explotacién que se
desprende de estas grandes empresas y surgidas en el afio 1993,

Cuadro 4. Tamaiio promedio de las empresas agricolas estatales y las UBPC segiin
especializacion econémica

Tipo de cultivo Tamafio de la propiedad en hectareas Empresas Estatales
(1990) UBPC (1994)

Cultivos varios 4276 456

Citricos y frutales 10822 nd

Arroz 32760 5132

Pecuaria 24865 1595

Complejo Agroindustrial (CAl) 13110 1190

Tabaco 2778 24

Nota: nd datos no disponibles
Fuente: Camazo (1995: 17) y Torras y Yerra (1995).

Lo no operativo de la empresa estatal, como se vio, se da por la suma
de diversos factores que a continuacién se iran analizando.

La desapariciéon del campo socialista europeo, del CAME y muy
especialmente de la Unién de republicas socialistas soviéticas (URSS),
redujeron bruscamente la capacidad de importaciéon del pais en un
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80%, desarticulando las proporciones internas y externas que susten-
taban la reproduccién ampliada. La crisis se agudizé atun mas por el
recrudecimiento del bloqueo impuesto a Cuba por mas de 40 afios por
los Estados Unidos de Norteamérica. A partir de 1992, los niveles de
produccién decayeron bruscamente como consecuencia de la crisis,
produciéndose un resquebrajamiento de la disciplina tecnolégica y
administrativa que se habia alcanzado en los afos precedentes.

Toda esta situacion llevé a la maxima direccién del pais a tomar
un conjunto de medidas que, sin renunciar a los principios socialistas,
detuvieran la agudizacién de la crisis y potenciara al maximo las re-
servas productivas mediante la participacién activa de todo el pueblo.
En este marco surgen las UBPC, como una nueva concepciéon en las
relaciones de produccion de la agricultura, cuyos principios béasicos
fueron establecidos por los acuerdos del Buré Politico del Partido Co-
munista de Cuba, del 10 de septiembre de 1993 (Vladés, 2010).

En este proceso de transformacién de la economia cubana se
hace necesario, y las UBPC son muestra de ello, la implementacién
de la pequefia y la mediana empresa en la agricultura, que no existian
en el sector estatal. Segtiin Carriazo (1995), este proceso se caracteriza
por cuatro rasgos esenciales y son los siguientes:

- Ruptura del monopolio del comercio por el estado y reorienta-
cién geografica de su estructura.

- Apertura a la inversién extranjera.
- Descentralizacién y autofinanciamiento

- Cambios en la estructura de la propiedad de la tierra.

Este ultimo rasgo se hace importante en el contexto del presente tra-
bajo. Los cambios en la estructura de la tenencia de la tierra se apre-
cian a partir del ano 1993 con la aparicién de las UBPC, donde se
transforma la empresa estatal en unidades cooperativas, en ellas los
cooperativistas tienen la tierra en usufructo gratuito por tiempo in-
definido (ver cuadro 5). Como es légico, de inmediato disminuye el
peso del sector estatal, que desde el Triunfo de la Revolucién y, con
la puesta en marcha de la primera ley de reforma agraria, habia sido
mayoritario en la tenencia de la tierra.

Por otra parte, y para estimular la produccién agricola a partir
de 1991 se legaliza la entrega de tierras en usufructo a personas na-
turales para la produccién de alimentos, en 1995 para la produccién
de tabaco y café, en 2008 se promueve el incremento del pequefio pro-
pietario, a partir del usufructo gratuito de tierras, esto provoca un
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brusco aumento del pequefio productor vinculado a la produccién de
alimentos en general y a la ganaderia. El tamafio de la propiedad en
la primera resolucién dictada alcanza las 0,5ha, posteriormente con el
Decreto Ley 259 del 2008 se amplia hasta 13,42ha y que con el Decreto
Ley 300 del 2012 puede llegar hasta las 40.26ha.

Para reforzar este planteamiento se trae a colacién lo escrito por
Figueroa (2005:s/n) cuando dice que:

“en los afios 80 aparece la primera férmula usufructuaria de parcelacién en
el cultivo del tabaco, que increment6 las huestes campesinas. Ese movimien-
to se fortaleceria en los 90, bajo el peso de la crisis econémica y agroalimen-
taria, cuando emergi6 la reforma estructural y funcional de la economia.
Asi, se multiplicaron los tenedores individuales y familiares en el campo; en
fin, la nueva politica renové el modelo colectivo-cooperativista y campesino
y parcelero, de tipo usufructuario gratuito, y por tiempo indefinido”.

Esta pequeiia propiedad se legaliza a partir de la promulgacién de
decretos y leyes que reglamenta la entrega de tierras en usufructo para
ponerla a producir alimentos.

A partir de la aparicion de la UBPC se diversifican las formas de
tenencia de la tierra como se puede ver en el cuadro 5.

La aparicién de las UBPC y los usufructuarios, no solo supone
cambios en la superficie o tamario de las entidades de produccién
agricola (ver cuadro 4), sino también trae consigo una descentrali-
zacién de la gestién productiva. Los cambios en la estructura de la
propiedad se reflejan en la disminucién de la gran propiedad estatal y
aumento de la pequena y mediana propiedad.

Cuadro 5 Estructura de la tenencia y explotacion de la tierra a partir del afio 1994 (%)

Tenencia 1994 1996 2003 2006 2007
Estatal 54,5 52,2 55 55 47
UBPC 28,4 28,5 26 26 26
CPA 6,9 6,6 6,4 6 6
CCS 7,8 8,2 12* 13* 9
Campesinos dispersos 2,0 2,1 Nd nd 4
Otros 0,4 0,6 Nd nd 8

Nota *- Aqui aparece registrado el volumen de campesinos asociados a las CCS mas los campesinos dispersos y los
usufructuarios.
Fuente: Balance de la tierra, IPF al cierre del 31/12/94, Oficina Nacional de Estadisticas diversos afios.

La constituciéon de las UBPC y la aparicién de los nuevos usufruc-
tuarios pueden ser considerados como la tercera reforma agraria
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en nuestro pais, ya que produjo cambios estructurales mediante las
transformaciones de las relaciones juridico sociales, sobre el derecho
de explotar la tierra mediante el usufructo, en forma colectiva e indi-
vidual, pero en realidad no trajo cambios en la forma de propiedad
que sigue siendo del Estado en un 80%, de esta magnitud se explota o
gestiona la tierra (ver cuadro 6) en un 71,8% por formas cooperativas
o individuales y s6lo un 28,2% por formas estatales .

Cuadro 6 Estructura de la tenencia de la tierra a partir su explotacion o gestion afo 2013

Superficie en Millones %
Total de hectareas

6342.4 100
Estatal 1787.8 28.2
No Estatal 4554 8 7.8
UBPC 1677.5 26.4
CPA 521.5 8.2
CCS (tierra en comun) 39.6 0.6
Propietarios 926.4 14,6
Usufructuarios 1325.7 20.9
Otros 63.9 1.0

Fuente: Informe del Desarrollo del Sector Agropecuario en la Asamblea Nacional del Poder Popular (2014).

En la legislacién de la creacion de las UBPC (Decreto Ley 142 de 1993)
se tuvo en cuenta que los cooperativistas dispondrian de autonomia
de gestion, autofinanciamiento, serian duefios de la produccién y ele-
girian de forma colectiva la junta directiva. Pero en la practica a las
UBPC les falta autonomia. Segtin Nova (1995), dentro de las restric-
ciones que en la actualidad presentan las UBPC, que les impiden el
buen desemperfio del proceso productivo estan: 1) La estructura de lo
que deben producir lo fija la empresa estatal, de la cual inicialmen-
te se desprendié. 2) El destino de la producciéon también lo define
la propia empresa estatal. 3) Los precios de venta de su produccién
son fijados oficialmente por las empresas comercializadoras. 4) Los
abastecimientos los recibe a través de la empresa estatal, quien fija los
precios. 5) Los servicios de reparacién de equipos, preparacién de la
tierra entre otros, son proporcionados y cobrados segin tarifas esta-
blecidas por la empresa estatal.

Todo lo anterior muestra que sélo con el cambio de la explota-
cién o gestion de la propiedad no se logra una reforma en la tenencia,
es necesario realizar cambios en las relaciones juridico-sociales entre

159



Angelina Herrera Sorzano

individuos o grupos con respecto a la tierra. Si las UBPC siguen subor-
dinadas a las empresas estatales, se seguiran reproduciendo las viejas
relaciones de produccién bajo las formas centralizadas de la economia,
que era lo que se trataba de cambiar con la aparicién de las UBPC. Esto
motiva poca estimulacién en el 2 proceso productivo. Practicamente es-
tamos ante la misma disyuntiva de las antiguas cooperativas cafieras
que aparecieron con la primera ley de reforma agraria en 1959, que
fracasaron por que la fuerza de trabajo eran los antiguos obreros agri-
colas. Las UBPC siguen este principio de la utilizacién de la fuerza de
trabajo de las antiguas cooperativas cafieras, con la presencia de una
fuerte subordinacién a la antigua empresa estatal y bajo una situacién
econdmica critica, por la que atraviesa el pais.

El nacimiento de la UBPC en un sistema agricola en crisis, conce-
bido en la abundancia de recursos e insumos con altos costos de pro-
duccién que subvencionaba el Estado, no puede avanzar exitosamen-
te. Como resultado se puede apreciar que el impacto de este sistema
agricola en crisis es la disminucién de la superficie agricola cultivada,
de las producciones agricolas y el aumento de las tierras no cultivadas
u ociosas.

En un inicio se pensé que, con la reapertura del mercado agro-
pecuario (octubre de 1994) se podria reanimar la produccién agricola
en las UBPC, pero esto no resulté asi, pues ella no se ha estabilizado.
Por otro lado, se comenzé a promover la pequena propiedad, se en-
tregaron tierras en usufructo a los interesados en la explotacién de las
mismas, y se promovié la agricultura urbana en el nuevo modelo de
desarrollo, como una nueva modalidad en la produccién de alimentos.

A lo largo de los afios se ha creado una concepcién entre los pro-
ductores agricolas en Cuba, de que sélo sobre la base de altos insumos
y una elevada mecanizacién se podrian obtener altas producciones,
mientras que por otra parte, se observaba que en los tltimos 30 afios,
el sector campesino demostraba ser el mas productivo, con un menor
consumo de recursos. Por una parte - segtin Nova (1995) -, esto parece
ser el resultado de que el campesino haya salvado la continuidad de
las tradiciones agricolas del pais y, de otra, por haber sido receptivo a
los avances técnicos en el agro. En la pequena propiedad ese campesi-
no ha sido capaz de ir produciendo con una nueva concepcién de pro-
ducir mas con menos y utilizando lo mas factible de cada una de las
técnicas agricolas combinando las de corte de la agricultura orgénica

2 Datos obtenidos en la comparecencia del Ministro de la Agricultura al Programa
de TV Mesa Redonda del 10 de julio de 2014 y del Informe del Desarrollo del Sector
Agropecuario en la Asamblea Nacional del Poder Popular en Programa TV Mesa
redonda del 11/07/2014.
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con algunos elementos de la agricultura industrial. De esta experien-
cia ha resurgido una nueva tecnologia que en la pequenia propiedad
estd dando muy buenos resultados. La Asociacién de Agricultores Pe-
quenos (ANAP) representa los intereses de los campesinos cubanos vy,
por medio de ella se promueve una labor extensionista entre los cam-
pesinos donde se les ensenian mediante el movimiento “de campesino
a campesino” todos estos paquetes tecnolégicos.

Nuevas ideas se plantean en el presente, no solamente para el sec-
tor agropecuario cubano, sino para toda la economia. En esta nueva
busqueda no puede estar ausente la necesidad del empleo del meca-
nismo econémico, el cual debera acondicionarse a las nuevas realida-
des, asi como al reconocimiento de que tanto el modelo campesino,
como las distintas formas que puede asumir la organizacién coopera-
tiva, requieren de una revitalizacion.

En este contexto y, dado el hecho de que en el anio 2008 sélo se
cultivaba el 47% de las tierras agricolas del pais, lo que representa un
millén de hectareas menos que en 19893 debido al impacto de la crisis
econdmica que afecta a la agricultura. No obstante hay un constante
aumento de las tierras dedicadas a cultivos temporales, aunque tam-
bién se muestra un constante decrecimiento de las tierras dedicadas
a cultivos permanentes, especialmente las ocupadas por la cafia de
azucar y los pastos. La actividad pecuaria es de las actividades més
afectadas en todo este periodo y de ahi esa disminucién de los pastos.

Lo mismo sucede, pero en menor magnitud con la cafia de azicar.
Por tanto, el aumento de la tierra dedicada a la produccién de los culti-
vos alimenticios estd muy vinculado con la entrega de tierras a personas
interesadas en cultivarlas. Como lo que se estimula es la produccién de
alimentos entonces el impacto recaera sobre los cultivos temporales.

Para la entrega de nuevas tierras en usufructo se dictan el Decreto
Ley 259 del afio 2008 y el Decreto Ley 300 del afio 2012 que norma la
entrega de tierras ociosas en usufructo a personas naturales o juridi-
cas, primero hasta un limite de 13,42ha y después hasta las 40,26ha
que puede ser prorrogable hasta 20 afos. Esta nueva entrega de tie-
rras persigue promover y estimular la produccién de alimentos. Como
consecuencia de estas entregas de tierra a personas naturales se tiene
que durante el afio 2013 los pequeios agricultores que poseian la pro-
piedad de sus tierras y los nuevos usufructuarios produjeron mas del
80% de los tubérculos y raices, de las hortalizas, del arroz, del tabaco,
de la cana de azicar, de la leche del pais, destacando asi su importan-
cia en la alimentacién de la poblacién cubana.

3 Comunicacion televisiva ofrecida por la Ministra la Agricultura en el mes de
octubre de 2008.
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Las fortalezas de la empresa estatal radican fundamentalmente
en la genética tanto de la ganaderia vacuna, como avicola y porcina,
en esta rama de la agricultura el papel de la pequenia propiedad es
nula, pero no en la produccién directa de alimentos.

Como respuesta a la ley de entrega de tierras se tiene que hay
més de 100 mil solicitudes de tierra por personas interesadas en vol-
ver al campo a cultivar la tierra, ya hay mas de 40 mil familias que
estan cultivando la tierra entregada, en estos momentos. Ademas esta
presente la agricultura urbana donde trabajan mas de 300 mil perso-
nas vinculadas a distintas formas de explotacién de la tierra, que va
desde el productor individual usufructuario o propietario de tierra,
la CPA o la UBPC en tierras de diferentes tamafos sin llegar a ocu-
par grandes espacios insertados dentro de la trama urbana y que son
capaces de producir mas de un millén de toneladas de hortalizas en
50 mil hectéreas de tierra. Por lo que hay planteado un nuevo desafio
en este nuevo modelo de desarrollo agricola, este es el momento de ir
eliminando la agricultura industrial impuesta por siglos que, se con-
solidé durante los primeros cuarenta afos de la Revoluciéon cubana
y, que se consolide un nuevo modelo que descanse con mucha fuerza
en la pequefia y mediana propiedad que practicamente no consumen
tecnologias caras en insumos, pero si que sean altamente prodigas en
conocimientos tecnolégicos adquiridos y aplicados por medio de la
agricultura organica.

CONSIDERACIONES FINALES

La estructura de la tenencia de la tierra es un aspecto de suma im-
portancia a tener en cuenta en la organizacién social y econémica
de la produccion agropecuaria. En el primer lustro de la Revolucion
se eliminé el latifundio nacional y extranjero, se entregé el titulo de
propiedad de la tierra a los campesinos cumpliéndose con el Progra-
ma del Moncada, se logré llevar a las zonas rurales la educacién, la
salud, mejores condiciones de vida y de trabajo. Posteriormente se
socializ6 la tierra, una de las cuestiones mas importantes del progra-
ma de la Revolucién y, se pudo llevar al campo los adelantos tecno-
l6égicos que permitieron aumentar la produccién, los rendimientos
y la humanizacion del trabajo. Se avanzé en la concentracién de
la poblacién rural buscando reducir las diferencias sociales entre el
campo y la ciudad.

No obstante, durante los primeros treinta afios de la Revolucién,
la estructura de la produccién no varid, Cuba se especializé en la pro-
duccién y exportaciéon de azicar de cafia dentro del grupo de los paises
del CAME y esto hizo que se reforzara lo que histéricamente habia-
mos sido, un pais monoexportador de azicar, bajo otras condiciones
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histéricas de desarrollo, pero que le imprimian a nuestra economia
una seria limitacion. Si bien, en Cuba se pensaba en aspectos de jus-
ticia social y de racionamiento alimentario que cubriera las necesida-
des de todas las capas de la poblacién, desde épocas tan tempranas
como es la década del sesenta del siglo XX, esta especializacién pro-
ductiva fue haciéndose cada vez mas competitiva en detrimento de la
produccién de alimentos que se fue dejando de lado. El pafs, al no ser
capaz de producir todas las necesidades de alimentos por problemas
con la eficiencia en la explotacién de la tierra, se fue haciendo muy de-
pendiente del comercio exterior para la alimentacién de la poblacién.

En los afnos ochenta del siglo XX la productividad del trabajo en
la agricultura estaba decayendo; la fuerza de trabajo agricola estaba
disminuyendo producto del proceso de urbanizacién acelerado, lo que
unido a una fuerte dependencia de insumos importados hizo que el
sector agropecuario colapsara.

La década de los noventa del siglo XX hace que se varie la forma
de pensar respecto a la agricultura y, se cuestiona el gigantismo de
la propiedad estatal que habia predominado desde los primeros afos
de la Revolucién, se trata de estimular la cooperativizacion de las tie-
rras y junto con este aspecto se estimula el aumento de la pequefia
propiedad en forma usufructuaria, pero sobre nuevas bases de desa-
rrollo, como son la sustitucién de importaciones y la creacién de un
modelo agricola que trabaje a partir de nuestros propios esfuerzos y
aprovechando los recursos humanos disponibles. A partir de aqui se
desarrolla la agroecologia como sistema que conlleva la sustitucién de
productos quimicos, la reforestacion, el incremento de arboles fruta-
les, el mejoramiento de suelos, etc. Que se vinculan a los conocimien-
tos de los campesinos. Por eso podemos referirnos a nuevos factores
y direcciones que marcan el devenir del espacio rural cubano en el
nuevo siglo.

Estos nuevos factores y direcciones estan llamados a mantener
los principios de equidad socio-territorial, de justicia social, de igual-
dad de oportunidades en un contexto donde se debe buscar incremen-
tar la eficiencia econémica y social de las diferentes formas de tenen-
cia, en particular, la propiedad privada, usufructuaria y cooperativa.
Incrementar la eficiencia en la agricultura sera un proceso que resulta
imprescindible para superar el déficit de produccién de alimentos que
hoy se registra en el pais. Los problemas a resolver son muchos, pero
en el trayecto caminado se puede hablar de cambios en las formas de
tenencia y explotacién de la tierra que debe ir permitiendo a la agri-
cultura una nueva etapa de desarrollo, que en el contexto internacio-
nal también se torna muy dificil.
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La Reforma Agraria en México fue producto de la revolucién popular
de 1910-1919, lo que provocé una de las grandes reformas en América
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La Revolucién Mexicana por las luchas zapatistas y el gobierno de Cardenas dis-
tribuyeron 20 millones de hectéreas en ejidos. Pero gobiernos posteriores facilitaron
la reconstitucion de un suerte de neolatifundismo de tierras en renta, lo que dejé en
la practica a millones de campesinos sin tierra.

Hasta el 1910 unas 2000 familias eran propietarias del 87% del pais, siete décadas
después ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios privados tenian el 90% del
territorio (SRA,1997:71).

“Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propietarios, en su
mayoria indigenas, han sido despojados de sus terrenos, por acuerdo de la Secretaria
de Fomento, o por fallos de los tribunales de la Republica. Siendo de toda justicia
restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de que se les despojé de un modo tan
arbitrario, se declaran sujetas a revision tales disposiciones y fallos y se les exigird a
los que los adquirieron de un modo tan inmoral, o a sus herederos, que los restituyan
a sus primitivos propietarios, a quienes pagaran también una indemnizacién por los
perjuicios sufridos”.

167



Luciano Concheiro Bérgyez y Carlos Rodriguez Wallenius

Latina, junto con la de Bolivia y Cuba (Chonchol, 2003), lo que modi-
ficé profundamente, sobre todo durante el cardenismo (1934-1940),
la estructura de tenencia de la tierra y las relaciones de poder en el
campo mexicano61.

Al inicio de la revolucién, las expectativas campesinas en tér-
minos de que se devolvieran las tierras usurpadas por las haciendas
durante el porfiriato fueron bastante limitadas, pues no esperaban
mucho de Francisco I. Madero y de su Plan de San Luis62. Sin em-
bargo, en unos cuantos meses el movimiento revolucionario desper-
t6 la conciencia campesina, tomando un mayor protagonismo con la
radicalizacién de su proyecto politico, como el expresado en el Plan
de Ayala elaborado por el movimiento zapatista63 y la Ley Agraria
de 1915 de otro de los ejércitos de la Revolucién, el Constituciona-
lista, asi como la Ley Agraria de la Divisién del Norte de Francisco
Villa, lo que mostré un movimiento agrario en una nueva fase: que es
definida como la primera batalla campesina revolucionaria (Bartra,
2003), aunque el movimiento estaba extendido de forma desigual a
lo largo del pais.

Al final de la Revolucién la pequefia burguesia logra imponerse
en el plano nacional, derrotando a los campesinos radicalizados,
el ala izquierda del movimiento revolucionario. A pesar de ello, el
campesinado adquirié un reconocimiento politico y social que le
permitié conquistar un espacio juridico en el nuevo Estado, reco-
nocido en la constitucién de 1917 en el Articulo 27 en el que se
estipula la restitucién de las tierras a las comunidades que fueron
despojadas y se ordena, ademas, la dotacién agraria para las po-
blaciones que carecieran de tierra. En este sentido se reconocen
los derechos histéricos de los pueblos y al reparto agrario como
medidas de justicia social.

El agrarismo revolucionario se vio poco a poco desplazado por
un agrarismo institucional producto de la correlacién de fuerzas, con
una reforma agraria que avanzé primero con grandes dificultades en
el periodo 1917 a 1934, en medio de constantes conflictos, pero con
movimientos agrarios beligerantes entre 1926 y 1933 como la Liga
Nacional Agraria, el Partido Socialista del Sureste y las Ligas de Re-
sistencia en Yucatan, entre otros'.

Hubieron otros proyectos como la Ley Ejecutiva para la Reparticion de Tierras de
Carrera Torres en el estado de San Luis Potosi. Por su parte, el movimiento villista,
que se nutrié de jornaleros, trabajadores eventuales, vaqueros etc., propuso una ley
agraria que se centraba en la desaparicién del latifundio, pero omitié la devolucién
de las tierras usurpadas.

1 También se produjeron experiencias importantes de lucha agraria en Veracruz,
Durango, Michoacan, Guerrero San Luis Potosi y Tabasco.
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Fue en el periodo de Liazaro Cardenas cuando se repartieron mas
y mejores tierras: 20 millones de hectareas, un poco mas del doble que
en los 20 afios anteriores, beneficiando a 771.640 campesinos (SRA,
1997: 52). Ademas, se crearon una serie de instituciones de apoyo a
los campesinos como el Banco Ejidal y se promovieron formas colec-
tivas de produccién. Hay que sefialar no obstante, que también fue
Cardenas quien formd, desde el poder ejecutivo y el partido de Esta-
do, la Confederacién Nacional Campesina (CNC) y la organizacion
de los ganaderos y de los propietarios privados, que se convirtieron a
la postre en las organizaciones rurales oficialistas, clientelares y cor-
porativas del régimen de partido hegeménico, que durante 70 afios
goberné a México.

El proceso de lucha campesina durante la Revoluciéon Mexicana,
la incorporacién de partes sustanciales de su proyecto politico, asf
como el impulso que tuvo la politica agraria durante el cardenismo
se reflejan en la existencia de dos formas de acceso de los campesi-
nos a la tierra, la primera es por dotacién, concebido como el dere-
cho de la poblacién rural y de los grupos campesinos e indigenas a
tener acceso a la tierra. La otra fue el de la restitucién, en el que se
reconoce la propiedad originaria de la tierra a los pueblos y comuni-
dades, antes que les fueran arrebatadas por las politicas liberales del
siglo XIX y principios del XX. Sobre esta tltima forma, la restitutiva
y comunitaria hay que sefialar que es un reparto agrario sui generis
en América Latina en el que como su nombre lo dice, se le restituyen
los derechos agrarios a las comunidades bajo propiedad social y co-
lectiva del territorio.

El derecho y la politica agraria, asi como el funcionamiento de
la reforma agraria quedaron determinados en gran parte por el ejecu-
tivo federal (ver articulo 27 y Leyes Agrarias hasta la de 1992) al cual
le fueron otorgados facultades discrecionales para regir el acceso de
los campesinos a la tierra. Por esta razoén se explica la gran incidencia
que tuvo cada gobierno federal en el desarrollo de la reforma agraria.
En este sentido, con la llegada al poder de Avila Camacho en 1940 se
dio marcha atréas al reparto agrario y el movimiento campesino entré
en reflujo. De igual forma actuaron los presidentes de la Republica
Miguel Aleman, Adolfo Ruiz Cortines y Adolfo Lopez Mateos, quienes
expidieron gran nimero de resoluciones de inafectabilidad agricola
y ganadera y aumentaron, en la practica, los limites de la pequena
propiedad.

Desde mediados de 1960, pero sobre todo en la década de 1970
la produccién agropecuaria se reduce y, especialmente, se desploma
la de maiz y frijol. Es también la época de movilizaciones campesi-
nas por la tierra y mejores precios para la produccién (Bartra, 1985),
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que logran conseguir varias expropiaciones y ampliaciones ejidales.
En este nuevo movimiento agrarista participan hijos de ejidatarios,
campesinos sin tierra, avecindados y jornaleros, que dan vida (o re-
vitalizan) a distintas organizaciones? que después convergen en fuer-
zas campesinas independientes del gobierno como la Coordinadora
Nacional Plan de Ayala (CNPA). Asi, el largo proceso de reparto agra-
rio que dio pie la Revoluciéon mexicana, que retomo el cardenismo
y del que se nutrié las luchas campesinas por la tierra en los afos
setenta hizo que en 1980 unos 3.5 millones de ejidatarios y comune-
ros tuvieran mas de la mitad del territorio nacional (Morett y Cosio,
2006:161).

Las movilizaciones campesinas (y sus repercusiones en términos
de reparto de tierra, formacién politica y organizacién independien-
te), anteceden por unos pocos afios al arribo de un grupo de tecnécra-
tas al gobierno federal, quienes impulsaran, a partir de 1982, politicas
econdémicas de corte neoliberal, las cuales tendran importantes efec-
tos en el campo mexicano. Los impactos en materia agraria son tema
de nuestro siguiente apartado.

LA CONTRARREFORMA AGRARIA DE 1992

Los gobiernos neoliberales de Miguel de la Madrid (1982-1988) y
de Carlos Salinas de Gortari® (1988-1994) impulsaron las politicas
de cambio estructural, privatizacién y retiro del Estado. En este
contexto, desmantelaron con especial safia el sistema estatal de
fomento, subsidio y regulacién del campo mexicano, pero quizas
su apuesta mas osada fue la contrarreforma al articulo 27 de la
Constitucién.

En efecto, bajo estos gobiernos los precios de garantia para la
comercializaciéon de granos bésicos disminuyeron al tiempo que
aumentan las importaciones y bajaban los gravamenes a los pro-
ductos agropecuarios extranjeros, las paraestatales se privatizaron,
los sistemas de acopio y almacenamiento desaparecieron. Estas ac-
ciones se realizaron con el argumento que la intervencion estatal
habia distorsionado al mercado agropecuario e impedia su desarro-
llo. La puntilla de este proceso fue la apertura de las fronteras a los

2 Cabe mencionar la existencia previa a la insurreccién campesina de la década de
1970 de organizaciones como la Unién General de Obreros y Campesinos de México
(UGOCM) la Central Campesina Independiente (CCI); y mas tarde la Coordinadora
Nacional Plan de Ayala (CNPA).

3 Salinas de Gortari obtuvo la presidencia de la republica en un cuestionado proce-
so electoral en el que abundaron las denuncias de fraude electoral frente al candidato
opositor Cuauhtémoc Céardenas.
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productos agricolas inicialmente ante el GATT (y hoy ante la OMC)
y después con el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada (De Grammont, 2001). Todo ello significé suprimir las poli-
ticas de regulacion y fomento a la produccién, lo que terminé cau-
sando mayor pobreza a los ejidatarios y comuneros (Diego, 1997).

Faltaba un elemento fundamental para la estrategia neoliberal,
que era cancelar el derecho campesino al acceso a la tierra y posi-
bilitar la privatizacion de la propiedad social (ejidal y comunal), lo
que implicaba cambiar el sentido y espiritu original del Articulo 27.
Fue el gobierno de Salinas de Gortari quien asumié dicha tarea. Pero
modificar un articulo constitucional que fue resultado fundamental
de la Revoluciéon Mexicana era un proyecto arriesgado, lo que requi-
ri6 un trabajo para deslegitimar el reparto agrario, negociar con las
principales centrales y organizaciones campesinas y prometer nue-
vos apoyos a los campesinos. Ello implicé para el gobierno de Sali-
nas realizar una serie de pasos. El primero fue consolidar una argu-
mentacién que legitimara los cambios al articulo 27 constitucional,
el discurso oficial del salinismo se centré en repetir que el reparto
agrario era improductivo y empobrecedor, que se requeria reformas
al marco normativo para superar la crisis en la que estaba inmerso el
sector agropecuario (SRA, 1997: 72). Para ello, las reformas tendrian
la finalidad de dar certidumbre al campo mediante la conclusion del
reparto agrario. Aqui un argumento central era “restituirle al campe-
sino su libertad de decidir”, basada en la certidumbre en la tenencia
de la tierra (SRA, 1997: 82), libertad que permitiria a los campesinos
decidir el régimen de tenencia que mas les conviniera.

Se hizo énfasis que el cambio legal permitiria capitalizar al cam-
po, ya que la inseguridad en la posesién de la tierra desincentivaba
tanto a los capitales privados como a los propios productores agrope-
cuarios para que invirtieran en las actividades agropecuarias y en el
aumento de la productividad (SRA, 1997: 82).

También se trataba de revertir el minifundio, uno de los proble-
mas fundamentales detectados por el salinismo. Ello se solucionaria
al promover nuevas formas de organizacién y asociacién productiva
que permitiera a los ejidatarios asociarse tanto entre ellos como con
pequenos propietarios e inversionistas, con el fin alcanzar las escalas
técnicas y econémicas que le dieran viabilidad a la produccién agro-
pecuaria (Robles, 2008: 23).

El segundo paso fueron las negociaciones y pactos que estable-
ci6 el salinismo con las centrales y organizaciones campesinas. Para
ello, ya no tuvo a la CNC como interlocutor principal con el sector
campesino, sino que amplié su intervencién con las organizaciones
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que integraban el Congreso Agrario Permanente (CAP)*, con las cuales
establecié un didlogo y negociacién directa.

Frente a este proceso, el movimiento campesino independiente,
que se encontraba en un periodo de reflujo, lo que impidié que se
hiciera una convocatoria unitaria y organizada frente a los intentos
de modificar el marco constitucional (Morett y Cosio, 2006: 156). Esta
debilidad fue aprovechada por el gobierno federal, que logré imponer
sus condiciones a buena parte de las centrales campesinas, ello me-
diante apoyos econémicos selectivos, compra de lideres y presiones de
diverso tipo. La mayor parte de los dirigentes del partido oficial y de
oposicién firmaron el “Manifiesto Campesino” en la residencia oficial
de gobierno (Los Pinos) en diciembre de 1991, en el que se apoyaba la
reforma del articulo 27 constitucional.

Por su parte, organizaciones y grupos campesinos independien-
tes constituyeron el Movimiento de Resistencia y Lucha Campesina,
y suscribieron el Plan de Anenecuilco pero apenas lograron efectuar
algunas movilizaciones, que fueron insuficientes para evitar que se
modificara la Constitucion (SRA,1997: 86).

El tercer paso fue echar a andar una serie de medidas de apoyo
a los campesinos, a quienes se les habian quitado muchos apoyos e
incentivos unos afos. Se crearon programas como el Programa de
Apoyo Directo al Campo (Procampo) o el Fondo Nacional de Empre-
sas de Solidaridad (Fonaes). En particular, Procampo por su amplitud
y alcance y porque fue un programa pensado especificamente para
campesinos y ejidatarios pobres. El programa consistié en una trans-
ferencia directa al productor por hectérea, una especie de subsidio a
la produccién para hacer frente a la apertura comercial que vendria
con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). Los recursos del programa fueron otorgados a los
campesinos que cultivaban productos bésicos (como el maiz y frijol).
De esta manera, Procampo y otros apoyos también ayudaron a amino-
rar el descontento contra las reformas.

Con esta serie de pasos se logré la modificacion del articulo 27 en
diciembre de 1991. Con el correr de los afios se fue haciendo evidente
que el objetivo implicito de los cambios constitucionales fue eliminar

4 El CAP creado en 1989 estaba formado por la CNC, la Central Campesina Indepen-
diente (CCI), la Unién General Obrero Campesino Popular (UGOCP), la Central Inde-
pendiente de Obreros Agricolas y Campesinos (CIOAC) (que fue la tnica que no firmé
el Manifiesto Campesino); la Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas
Auténomas (UNORCA), la Union General de Obreros y Campesinos de México (UGOCM)
Union Nacional de Trabajadores Agricolas (UNTA), Central Campesina Cardenista (CCC),
Confederacién Agrarista Mexicana (CAM) Coalicién de Organizaciones Democraticas de
Unidad Campesina (CODUC) Alianza Campesina del Noroeste (Alcano).
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el reparto agrario como responsabilidad del Estado mexicano, posibi-
litar la venta de tierras ejidales y fomentar las sociedades mercantiles
en terrenos de propiedad social, en fin, “reajustar la estructura agraria
a favor del gran capital y el libre mercado” (Morett y Cosio, 2006:155).
No obstante también representé con el tiempo, como veremos maés
adelante, uno de los mayores fracasos del neoliberalismo, ya que se
ampli6 la propiedad social frente a la propiedad privada.

MOVIMIENTOS SOCIALES Y PROPUESTAS AGRARIAS

Las politicas neoliberales en el sector agrario se vieron reflejadas,
como ya dijimos, en los cambios al Articulo 27, en una nueva Ley
agraria y en el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales (Proce-
de), asi como el correspondiente para las comunidades agrarias (Pro-
cecom). Estas acciones tuvieron una pronta respuesta social. En efec-
to, las respuestas se nutrieron en una gran variedad de expresiones
locales y regionales. Para efectos de este trabajo vamos a resaltar tres
movimientos sociales paradigmaticos que abordaron el tema agrario.
Estos movimientos son la insurgencia zapatista, el Movimiento “El
Campo no aguanta Mas” y “Sin maiz no hay pais”. En cada uno se
plantean propuestas campesinas que abordan la necesidad y actuali-
dad de la reforma agraria tanto para dotar de tierras a los campesinos
como para defender en una perspectiva territorial los espacios rurales
producto de la reforma agraria en México.

Cuando el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional se levanté en
armas el primero de enero de 1994, mostro la realidad que pretendia
ocultar el gobierno de Salinas de Gortari: indigenas pobres y excluidos
del sistema neoliberal, los cuales exigian ser reconocidos a través de
los 10 puntos expresados en la “Declaracién de la Selva Lacandona”.
El levantamiento armado y la Declaracién misma constituyeron una
clara denuncia de los dos pilares de la modernizacién neoliberal en el
campo: la contrarreforma al Articulo 27 Constitucional y el caracter
excluyente del TLCAN. A este Tratado lo denunciaban el mismo dia de
su entrada en vigor (Diaz Polanco, 1997: 167).

Semanas después, el zapatismo se convirtié en el centro agluti-
nador de la resistencia popular frente al régimen. En la Convencién
Nacional Democrética en agosto de 1994 en la que participaron cerca
de 6 mil delegados de todo el pais, se condenaron las politicas econé-
micas neoliberales y entre ellas, especialmente las modificaciones al
Articulo 27 y el Procede.

Después, en 1995, en los didlogos de paz entre el EZLN y el go-
bierno federal se mantuvieron las demandas iniciales del movimiento
indigena, aunque la parte gubernamental bloqueé cualquier intento
de incorporar en los acuerdos de la Mesa I sobre “Cultura y derechos
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indigenas” referencias a la cuestién agraria y sobre todo a las reformas
al Articulo 27 (Ce Acatl, 1995: 66). El movimiento zapatista se constitu-
y6 en la primera expresién de descontento frente a los graves problemas
del campo mexicano y volvié a poner en primer plano del derecho de
los indigenas y campesinos a la tierra (Concheiro y Grajales, 2005).

En 2002 se gesta un importante proceso de movilizaciones y con-
vergencia politica que une a distintas organizaciones campesinas e
indigenas de diferentes origenes y orientaciones politicas, agrupados
en torno al Movimiento “El campo no aguanta mas” (Mecnam), las
cuales protagonizaron una de las movilizaciones mas grandes de los
ultimos afios (el 31 de enero del 2003) en rechazo al TLCAN, exigien-
do la renegociacién del capitulo agropecuario y poniendo de nuevo el
tema agrario.

Después de varios meses de movilizaciones, el Mecnam obliga al
gobierno a sentarse a negociar una agenda de politica pablica pro-
puesta por el propio movimiento. A partir de este ejercicio inédito en
la vida publica del pais, las instituciones gubernamentales se vieron
obligadas a elaborar conjuntamente con los campesinos un Acuerdo
Nacional para el Campo (ANC) signado por el Ejecutivo Federal y di-
versas organizaciones el 28 de abril de 2003. El Acuerdo establece
una serie de compromisos por parte del Ejecutivo Federal en materia
de apoyos productivos para organizaciones, de desarrollo social para
comunidades y realizacién de obras de infraestructura (Mecnam,
2003:173-175). Nuevamente el gobierno federal se opuso a incluir el
tema de la reforma agraria dentro del ANC y s6lo se menciona conti-
nuar con la certificacién de los derechos ejidales mediante el Procede.

Sin embargo, el gobierno federal no cumplié la mayoria de las
propuestas convenidas con el ANC, ya que, en parte, se aprovecho del
pragmatismo y sectarismo de algunas de las organizaciones campesi-
nas, de manera que las practicas clientelares acabaron por imponerse.

En 2007 diversas organizaciones campesinas nacionales y regio-
nales®, en conjunto con organizaciones de la sociedad civil e institu-
ciones académicas, convocaron a una “Camparfia Nacional en Defensa
de la Soberania Alimentaria y la Reactivaciéon del Campo Mexicano”
bajo el lema “Sin maiz no hay pais...jPon a México en tu boca!”.

Esta alianza de organizaciones propuso diez medidas urgentes
para la proteccién del maiz mexicano, por la soberania alimentaria y
la reactivacion del campo mexicano: entre sus propuestas de caracter
agrario estan el reconocer los derechos de los pueblos originarios y

5 Destacan las agrupadas en torno al Consejo Nacional de Organizaciones Camp-
esinas, tales como AMUCCS, ANEC, CNOC, CEPCO, FDCCH, RED MOCAF y UNO-
FOC. También participan la CNPA, El Barz6n-ANPAP y AMAP.
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proteger los territorios campesinos y sus recursos naturales, e impul-
sar la conservacion de bosques y selvas a través de la organizacién y
gestién comunitarias.

Ante la inminente entrada de maiz y frijol libre de gravamenes
en 2008 y por la falta de respuestas del gobierno federal ante ello, las
principales centrales campesinas renovaron sus intentos de unidad e
impulsaron una movilizacién nacional el 31 de enero del 2008, con
un documento unitario denominado el Manifiesto Campesino®, donde
resaltan las siguientes demandas de carécter agrario:

Restablecer la proteccion juridica de la propiedad social y apro-
bar las bases normativas de la soberania agroalimentaria, la defensa
del territorio, la propiedad social y los recursos naturales de los cam-
pesinos e indigenas, mediante cambios legislativos que reviertan las
reformas al Articulo 27 constitucional y la Ley Agraria; restituyan el
derecho a la tierra como un derecho al trabajo; restablezcan a la par-
cela ejidal como patrimonio familiar.

Esta vez las protestas campesinas no tuvieron eco en el gobierno
federal, ni siquiera el hecho de revivir el moribundo Acuerdo Nacional
para el Campo firmado en el 2003. Ante ello, la estrategia de las cen-
trales campesinas fue sumar alianzas con otros sectores, de manera
de construir una fuerza social con mayor capacidad para enfrentar
al gobierno. En ese sentido se integré el Pacto Campesino, Sindical y
Ciudadano del 20 de febrero de 2008, por medio del cual se exige un
verdadero espacio de didlogo y negociaciéon, sobre la base de un pro-
grama emergente para enfrentar la crisis alimentaria.

A) LA CONTRARREFORMA SE CAE A PEDAZOS
Las propuestas que hicieron las organizaciones y comunidades parti-
cipantes en las mesas de didlogo de San Andrés, en el Mecnam y en la
Camparia Sin maiz no hay pais, ponian en evidencia no sélo lo injusto
de las reformas al 27 sino que demostraban que los supuestos logros
que se iban a alcanzar eran, todos, un rotundo fracaso.

Para mostrar ello, tenemos dos fuentes de informacién que nos
muestran el antes y después de las contrarreforma; el VII Censo Ejidal
de 1991 y el dltimo censo, el IX Censo Ejidal del 2007.

6 Firmado por la Campaifia Sin maiz no hay pais y sin frijol tampoco, (AMUCSS,
ANEC, CNOC, FDCCH, RED MOCAF, UNOFOC, MA{Z, CNPA, BARZON-ANPAP,
COAECh); Consejo Nacional de Organismos Rurales y Pesqueros (CONORP), (CCC,
CODUC, CIOAC, COCyP, CNPA-MN, BARZON POPULAR, UGOCM, UPAX, APN-
DRU, UFIC, FEPUR, STINCA); Confederaciéon Nacional Campesina (CNC), Unién
Nacional de Trabajadores Agricolas (UNTA), Unién Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas (UNORCA), Central Campesina Independiente
(CCI), Unién Campesina Democratica (UCD), UCIZONI.
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Con esta informacién, recuperamos los argumentos centrales que
mencionamos en el apartado de “La contrarreforma agraria”: a) La
libertad para el cambio en el régimen de tenencia de la tierra, b) Ca-
pitalizacién del campo y tecnificacion de la produccién, c) revertir el
minifundio, y d) Asociacién de productores. Veamos estos argumen-
tos en mayor detalle.

B) CAMBIO EN EL REGIMEN DE TENENCIA DE LA TIERRA

En el periodo de 16 afos las compra-ventas de tierras involucraron el
2,9% de los cerca del05 millones de hectareas en propiedad social de
los ejidos y comunidades agrarias. De estas transacciones, un poco mas
de la mitad se realizaron con personas ajenas a los ejidos (Robles, 2008:
25-26). Es decir, estas cifras reflejan la debilidad de las expectativas de
los propios ejidatarios con respecto a las ventajas econémicas o de la se-
guridad en la tenencia de la tierra que podria brindar la titulacién de sus
parcelas ejidales. Para los agentes econémicos -tanto ejidatarios como
compradores-, la definicién del dominio pleno que permite la venta de
tierras ejidales a terceros externos al ejido (operaciéon autorizada en el
nuevo marco juridico) ha resultado un incentivo marginal para obtener
una ganancia ya que esta venta a terceros se realiza, en su caso, fuera de
la ley, sin llegar a dominio pleno. Hoy, 2014, hay mas tierras en propiedad
social (ejidos y comunidades) que antes de la contrarreforma agraria.

C) CAPITALIZACION DEL CAMPO Y TECNIFICACION

DE LA PRODUCCION

Los cambios a la legislacién no generaron los esperados incentivos
para la inversién, en obras destinada a mejorar la produccién. De las
obras realizadas por los productores después de 1992, la mayor pro-
porcién correspondi6 a cercos, despiedres y construccién de bardas,
que no pueden considerarse como una inversién que incremente de
manera directa la productividad de la tierra. Al contrario, el grado de
tecnificacion disminuy6 pues la maquinaria (trilladoras, tractores) la
infraestructura para la produccién y comercializacién agricola (bor-
dos para abrevadero, bodegas para almacenamiento), infraestructura
pecuaria (naves para aves y cerdos, bafios para la sanidad animal,
salas de ordena, etc.) fueron menores en el 2007 respecto a 1991.

En este sentido, la regularizacion de la tenencia de la tierra no es
claramente un instrumento suficiente para que los propietarios de la
tierra puedan acceder al financiamiento. La politica aislada de asig-
nacion de titulos de propiedad se limita a si misma en un ambiente
de pobreza y falta de infraestructura. La certificacién de derechos o el
dominio pleno en si mismo no han representado apoyos sustanciales
en la lucha contra la pobreza y la desigualdad en el campo.
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D) REVERTIR EL MINIFUNDIO

La preocupacion de revertir el minifundio y de promover unidades de
produccién de mayor tamafio para lograr economias de escala mas
grandes simplemente fracaso, pues el tamafo de las parcelas ejidales
disminuy6 de 9,1 a 7,5 hectéreas en el periodo 1991 a 2007, lo que
implica que se acentué el minifundio como principal forma de pro-
piedad en México.

E) ASOCIACION DE PRODUCTORES

Se increment6 el nimero de organizaciones de primer nivel, es
decir, organizaciones de pocos ejidatarios y especializadas en una
sola actividad. Figuras como las Sociedades de Produccién Rural o
sociedades de Solidaridad Social fueron promovidas como formas
organizativas preferentes segin la politica sexenal. Sin embargo, las
organizaciones de segundo nivel, que implican una asociacién entre
distintos ejidos y con otros productores, disminuyeron fuertemente.
Por ejemplo, el nimero de Asociaciones Rurales de Interés Colectivo
(ARIC) y de Uniones de Ejidos y Comunidades Agrarias (UE) se redu-
jeron en un 50%.

Por su parte, la pretendida asociacién entre ejidatarios y particu-
lares tampoco prosperé, pues de 1992 a 2007 sélo se conformaron 65
sociedades mercantiles, la gran mayoria inmobiliarias (Robles, 2008:
25).

Con estos elementos se puede concluir claramente que los pro-
positos de cambiar el régimen de tenencia de la tierra, capitalizar del
campo y tecnificar la produccidn, revertir el minifundio y que los pro-
ductores se asociaran, simple y llanamente no se lograron.

De esta manera, las promesas incumplidas en materia agraria
han servido de caldo de cultivo para mantener vivos los movimien-
tos que luchan por la tierra y la justicia agraria. Es claro que la for-
ma en que se han atendido los reclamos de restitucion y resuelto los
conflictos sobre la tierra tienen un impacto directo en el crecimiento
econémico del campo y de la sociedad en su conjunto. Creer que las
reformas juridicas por si solas iban a generar un desarrollo rural es un
grave error, los cambios legales y reformas constitucionales de 1992,
aun desde su propia perspectiva, nunca fueron acompanadas de otras
acciones de gobierno. Por ello podemos retomar para hoy dia, lo que
el especialista agrario Barraclough decia: “Si la tenencia de la tierra
tiene que ver solamente con tecnicismos legales respecto de su pro-
piedad y arrendamiento, carece de sentido suponer que es un factor
estratégico en el desarrollo” (Barraclough,1970: 59).
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ELEMENTOS PARA UNA NUEVA REFORMA

DESDE LOS TERRITORIOS AGRARIOS

La contrarreforma al Articulo 27 y su nueva ley agraria, marcaron un
quiebre en las relaciones entre el Estado y los campesinos. Las nuevas
condiciones impuestas por los tecndcratas pusieron nuevamente en la
agenda de los movimientos y organizaciones campesinas el tema de
la reforma agraria, sobre todo por el fracaso del proyecto neoliberal
en el campo. Las organizaciones no sélo tuvieron que exigir que se les
volviera a reconocer su derecho a la tierra sino también tuvieron que
repensar sus propuestas a la luz de las condiciones nuevas y distintas
en la que se encuentra el campo mexicano actualmente.

Esta situacién representa una oportunidad para construir una
propuesta agraria desde una perspectiva diferente y mas amplia. En
este sentido, el enfoque territorial puede servir para plantearse las re-
laciones complejas (de dominio, poder, apego, pertenencia) que se for-
man entre los campesinos y la tierra (Montafiez, 2001:20); sobre todo,
porque elementos de un enfoque territorial han estado presentes en
las discusiones y propuestas de las organizaciones que conformaron
tanto al Mecnam, como a los que participaron en el espacio “Sin maiz
no hay pais”, asi como en los territorios del neozapatismo en Chiapas.

Ello se conjuga con la importancia de la cuestién agraria tiene
para el futuro del México. En efecto, més de la mitad del territorio na-
cional (cerca de 106 millones de hectareas) son ejidos y comunidades.
Si afiadimos a los pequefios propietarios (agricultores y campesinos
con propiedad privada) tenemos que el 94% del pais estd en manos de
minifundistas, de campesinos. Esta situacion indica la importancia
del campo, no sélo en términos de que produce una cantidad signifi-
cativa de los alimentos que demandan los centros urbanos, sino que
ahi se localizan las 141 millones de hectareas con recursos forestales
que tiene el pais, la mayoria de las reservas de la biosfera o dreas de
proteccién de los recursos naturales e importantes centros arqueo-
légicos, en un pais, hay que recordarlo megadiverso, tanto cultural
como biolégicamente. Las tierras de ejidatarios, comuneros y propie-
tarios privados colindan con la mayoria de los 11,122 km de litorales
marinos y con los 4.301 km de fronteras con Estados Unidos, Guate-
mala y Belice, es decir, son garantes de la soberania nacional. Pero
también sus tierras son importantes depdsitos de agua que requieren
las ciudades; en ellas se encuentran valiosos yacimientos de materias
primas naturales y minerales necesarias para la industria (Robles y
Concheiro, 2002: 3).

Bajo esta perspectiva general, vamos a resaltar siete elementos
para una nueva reforma desde los territorios agrarios:
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I) En el campo mexicano actian multiples sujetos y actores. Hoy
existen alrededor de 3.8 millones de jornaleros; 900 mil indigenas con
derechos sobre tierras ejidales y comunales; 900 mil mujeres propieta-
rias de la tierra; 822 mil avecindados y 423 mil posesionarios. El inte-
rés por estos grupos sociales debe estar guiado por el reconocimiento
no sélo de su existencia, sino que el efecto de la prolongada crisis
del campo mexicano se acentiia sobre estos grupos sociales, que se
caracterizan por ser los mas pobres, y por ser, para colmo, los menos
atendidos por las instituciones de gobierno (Robles, 2002: 7).

Pero lo mas importante es que ha sido evidente que los nuevos
sujetos agrarios que han irrumpido en las altimas décadas en la es-
cena nacional con nuevas propuestas de organizacién y recuperacién
de espacios no son precisamente los esperados por los “modernizado-
res” de la sociedad. En lugar de capitalistas con deseos de invertir y
asociarse con agricultores “présperos” y emprendedores aparecen los
indigenas y su jYa basta!, en 1994, asi como multiples experiencias
de los pobres con tierra que quieren discutir el tema sobre un mejor
aprovechamiento y conservacién de sus recursos naturales, o buscan
nuevos esquemas de comercializacién en mercados solidarios, cons-
truccién de redes y cajas de ahorro y autofinanciamiento, pero que
también discuten el papel del Estado y concretamente del municipio,
la mujer y su papel en la vida nacional, y el territorio como espacio
politico y social.

La importancia de la poblacién indigena va mas alla de su expre-
sién demogréfica. Los indigenas representan, segiin el Censo Nacio-
nal de 2010, cerca del 20% de la poblacién nacional, participan en el
22,9% de los ejidos y comunidades del pais, son duefios del 28% de
los bosques y la mitad de las selvas que existen en la propiedad social.
Ademas, en los municipios donde habitan se “cosechan” volumenes
muy importantes de agua resultado de altas precipitaciones, por lo
que son considerados municipios captadores de agua. En sintesis,
como propietarios de la tierra y de ciertos recursos naturales, pero
sobre todo por su cultura agricola, por su vocacién ecolégica, tienen
una importancia relativa mayor que aquella referida sélo a la pobla-
cién. Social y politicamente en la relacién a la tenencia de la tierra los
ntcleos agrarios con poblacién indigena tienen una mayor presencia
a nivel nacional.

Desterrar la marginacién de estos sectores de la poblacién es una
condicién indispensable para lograr el desarrollo del pais. De la mis-
ma manera en que la sociedad mexicana requiere —para salir de su
regresién— impulsar el Buen Vivir del campo, la sociedad rural no
podra caminar por ese proceso sin estos grupos de la poblacién.
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II) La creciente importancia de las mujeres en el campo. En la
actualidad se tienen identificadas 833,803 ejidatarias y comuneras asi
como 331.000 propietarias privadas, es decir, 116 mil mujeres son las
titulares de la tierra (Robles, 2008:27-28). Las mujeres con tierra tie-
nen presencia en el 95% de los ejidos y comunidades, practicamente
en todos los nucleos agrarios del pais. Por ello las politicas hacia el
campo deberan identificar la participaciéon de la mujer, reconocer su
aporte econémico para el funcionamiento y viabilidad de la unidad
productiva y generar condiciones para que las mujeres ejerzan sus
derechos entre ellos especialmente que la parcela tenga un caréacter de
propiedad familiar.

IIT) Reformular la reforma agraria y recuperar su funcién social.
La reforma agraria es una respuesta necesaria para enfrentar: las es-
tructuras sociales atrasadas; la gran desigualdad en la distribucién
del ingreso; las necesidades de introducir innovaciones tecnolégicas
en los procesos productivos; para modificar las estructuras de poder
y permitir una distribucién més amplia del poder y permitir una dis-
tribucién mas amplia del poder econémico y politico, asi como para
redefinir el papel asignado a la agricultura en el desarrollo nacional.

Por ello, la reforma agraria es un reclamo actualmente vigente,
considerando que existe una multiplicidad de tipos de reforma agra-
ria, pero en comun deben tener un profundo sentido social, de protec-
cién a la familia campesina, a los desvalidos, al conjunto del nticleo
agrario y a los avecindados.

Hay que decirlo claramente: todavia hay tierra que repartir y tam-
bién existen otras formas de reparto. Los diferentes tipos de reforma
agraria se deberian entender como complementarias entre si, en fun-
cién de cada situacion especifica.

En algunos casos la reforma agraria debera de apoyar las formas
campesinas de acceso a la tierra; en otros casos sera la organizacién
y capacitacion de los propietarios de la tierra la accién central; en si-
tuaciones especificas se debera considerar la aplicacién de impuestos
por el mal uso de la tierra, por la sobreexplotacién de los recursos
naturales o por tener tierras ociosas; en algunas regiones, antes que
cualquier otra accion, se deberan de resolver las controversias que
existen sobre la tierra, y en algunos casos los tratos agrarios pueden
ser la opcién a impulsar.

El Articulo 27 constitucional debe retomar su funcién social, en
el sentido de que la tierra -incluso en su concepcion restringida a lo
agrario-, en un pais con la cuarta parte de la poblacién ligada a la
tierra y sin la mas minima seguridad social, cumple una funcién vi-
tal en la seguridad y en la sobrevivencia de las unidades domésticas
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campesinas. Pero retomar a la tierra como un simple factor de la pro-
duccién seria repetir una vision sumamente chata y miope. La tierra
es mucho més que eso: es patrimonio familiar y brinda proteccién a
la familia y protege también a la comunidad rural, pero a la vez es
territorio, referente de las multiples culturas de nuestro pais. A la vez
los preceptos constitucionales deben otorgar proteccién a la propie-
dad social y al minifundio, eliminado toda posibilidad de crear nuevos
latifundios; a la vez debemos contar con una legislaciéon que tome en
cuenta las diferencias de la tierra y recursos, y en esos términos se
reduzca el tamano de la propiedad privada.

Requerimos de una politica, pero sobre todo de una practica
del sentido territorial. Para muchos de los ejidos y comunidades
indigenas, pero puede generalizarse para la mayoria de las comu-
nidades campesinas, la concepcién y forma en que se llevé a cabo
el reparto agrario representaron su subordinacién y sometimiento
a una politica agraria que les limitaba fuertemente el control, uso,
usufructo y disfrute de sus territorios; en tanto esas comunidades
rurales peleaban no sélo por la tierra sino por libertad y democracia,
especialmente por su autonomia en el &mbito local y regional. Por
ello, es importante aprovechar la coyuntura actual para unificar y ar-
monizar la lucha por la territorialidad y la autonomia de los pueblos
indios con la lucha agraria, en el entendido de que esta dltima debe
conducir al control territorial de las comunidades de cualquier tipo;
control que ha sido en general monopolizado por el Estado a nombre
de la nacién y para el “bien social”, y que sin embargo ha repercuti-
do en el beneficio de politicos y empresas privadas que han tomado
como botin los recursos naturales: petréleo, minerales metélicos y
no metalicos, bosques, biodiversidad, agua, presas hidroeléctricas y
paisaje.

Asimismo los derechos de propiedad, en el contexto actual de
replanteamiento del ambito y alcance de los Estados-nacién frente
a la globalizacion y sus agentes -las grandes corporaciones transna-
cionales-, hay que llevarlos hasta los llamados derechos territoriales,
que tienen como punto de partida los espacios de identidad loca-
les. Por eso, la reconstruccién de la espacialidad en una perspectiva
campesina conlleva la necesidad de darle a la tierra un sentido de
territorialidad como referente cultural, social y politico, que tien-
de a expresarse formalmente en espacios de poder con una relativa
autonomia, como los municipios y las regiones, ligados a procesos
de descentralizacién y al desarrollo de entidades realmente federa-
das. Fundamentalmente es no olvidar que, en la perspectiva de la
territorialidad, es central el reconocimiento y el cumplimiento de los
acuerdos de San Andrés.
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IV) Una nueva institucionalidad. Es necesaria una nueva institu-
cionalidad para desplegar politicas publicas. La pluralidad del medio
rural nos obliga a definir no sélo cuales son las funciones del gobierno
en el ambito de las intervenciones rurales, sino muy especialmente
cual es el nuevo mandato de las instituciones que inciden en el medio
rural. Pero esta pluralidad también nos obliga a todos a definir cuéles
son los derechos y obligaciones de los actores de la sociedad civil en el
disefo y la implementacion ya no sélo de las politicas gubernamenta-
les, sino de las politicas puiblicas.

Esto requiere que se revise, por ejemplo, el papel de la Procura-
duria Agraria (pa). De acuerdo a su reglamento interior, la PA tiene a
su cargo funciones de servicio social, mediante la defensa de los de-
rechos de los sujetos agrarios y de su asesoramiento. Sin embargo, la
PA dejo6 de cumplir sus funciones y se convirtio en el brazo ejecutor de
la antes denominada Secretaria de Reforma Agraria (desaparecida en
2012) perdiendo su autonomia. Se ha caracterizado por una falta de
institucionalidad, y en concentrarse en tareas que no le corresponden.
Es necesario que la PA recupere su autonomia, que el Congreso de la
Unién nombre al procurador y que se concentre en la defensa de los
derechos de los sujetos agrarios.

Asimismo consideramos que debe crearse un Registro Nacional
para la propiedad rustica que relacione tanto registro como catastro.
Esto evitaria la simulacién, venta de tierras de manera ilegal y propor-
cionaria informacién sobre todas las formas de propiedad. También
es necesario revisar el marco legal agrario. Consideramos de vital im-
portancia que el derecho a la tierra sea un derecho familiar y, algo
muy importante, que también es demanda del movimiento campesino
actual, establecer la prohibicién de las sociedades mercantiles.

En el anterior sentido estamos por la defensa de la Secretaria de
la Reforma Agraria para que impulse la nueva reforma agraria; re-
gule el mercado de tierras y vigile el ordenamiento territorial; apoye
la constitucién de ejidos y comunidades, asi como la capacitacién y
la educacion rural; e impulse la organizacién y las diferentes formas
asociativas.

A esta “nueva institucionalidad” debe sumaérsele una justicia ex-
pedita que permita la recuperacién del sentido de justicia social que
precisamente debe tener la tierra en México. No hay que olvidar que al
rezago agrario se le ha sumado una conflictividad creciente producto
de la falta de autonomia de los ejidos y comunidades. El incremen-
to de los “focos rojos” en algunos estados cono Chiapas y Oaxaca ha
tomado dimensiones graves, y no hay que olvidar los sucesos “emble-
maéticos” de los Chimalapas y Montes Azules, que nos hablan de un
tipo cualitativamente distinto de los conflictos agrarios. Por ello es
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necesario un cambio estructural en cuanto a la comprensién y accién
sobre la cuestiéon agraria y desarrollar una politica de Estado, més
alla de los vaivenes sexenales, pero sobre todo abrir los cauces para la
accion publica.

V) Reconocimiento de los multiples tratos agrarios. Las diferen-
tes formas de acceso a la tierra pueden ser un instrumento para el
combate a la pobreza. La seguridad de poder acceder a la tierra de-
para a las familias pobres la oportunidad mas efectiva de mejorar sus
medios de subsistencia, adquirir bienes a fin de reducir su nivel de
vulnerabilidad y fomentar inversiones en la ordenacién sostenible de
los recursos naturales. Como sefiala Zorrilla (2003) la pobreza y la
pobreza extrema en el medio rural afectan mas a los hogares que no
tienen tierra o s6lo poseen una superficie muy pequefia o de muy mala
calidad, por lo que los rendimientos que obtienen son bajos.

El acceso a la tierra por si sélo no asegura la reduccion de la po-
breza (condicién necesaria pero no suficiente). Necesita de condicio-
nes tales como: organizacién de los productores, asistencia técnica,
financiamiento de las actividades productivas, competitividad en los
mercados de productos; remuneracion del trabajo mayor que el costo
de oportunidad y alimentos producidos para el autoconsumo mas ba-
ratos que aquéllos comprados en el mercado.

Por lo anterior consideramos que cualquier politica que promue-
va el acceso a la tierra debe ir mas alla del acceso a la misma. Debe-
mos pensar en una politica agraria integral, ya que es un concepto
mas amplio que incluye todo lo que es el entorno econémico, social y
politico necesario para el desarrollo de la actividad productiva cam-
pesina sostenible.

Es importante reconocer que en el campo mexicano es frecuente
encontrar tratos agrarios. Lo difundido de estas formas campesinas
de acceso a la tierra es una respuesta de la vida rural al minifundio, a
las condiciones de pobreza, a la envejecimiento de los titulares de la
tierra y a las dificultades para tener acceso al financiamiento, tecnolo-
gia y a escalas de produccién rentables.

En términos de politica agraria pensamos que los procesos de re-
forma agraria son vigentes mientras existan estructuras agrarias muy
desiguales. La reforma agraria es una respuesta necesaria para en-
frentar: estructuras sociales atrasadas; desigualdad en la distribucién
del ingreso; necesidades de introducir innovaciones tecnolégicas en
los procesos productivos; para modificar las estructuras de poder y
permitir una distribucién més amplia del poder econémico y politico,
asi como para redefinir el papel asignado a la agricultura en el desa-
rrollo nacional.
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Uno de los principales problemas de los programas de acceso a
la tierra ha sido la incapacidad de crear mecanismos que permitan
encontrarse a los diferentes interesados en el tema de la tierra, no
solamente en los momentos de conflicto y enfrentamiento sino para
construir consensos y soluciones. Por lo general los puntos de vis-
ta y los intereses de la poblacién rural pobre no son considerados y
s6lo son tomados en cuenta en momentos de crisis en fase terminal.
Cualquier programa de acceso a la tierra si quiere tener éxito debera
revertir esta tendencia.

El acceso a la tierra por lazos familiares, arrendamientos, apar-
cerfas o acuerdos de asamblea son posibilidades de acceder a la tierra
para poblacién pobre sin tierra o campesinos minifundistas. Su im-
portancia radica en que permiten el acceso a la tierra en condiciones
de crédito restringido, disminuye los riesgos inherentes a la agricultu-
ra, propicia el relevo generacional de los titulares de la tierra y genera
lazos de solidaridad al interior de los ejidos o poblados.

Los tratos agrarios son un instrumento ttil para ajustar el tama-
fio del predio a unidades adecuadas de produccién; permite que el
individuo adquiera experiencia y habilidades en el ambito agricola;
ayuda a resolver temporalmente el problema del crédito. Constituye
en una cierta medida un instrumento de promocion social, de capila-
ridad social para agricultores no provistos de capital.

Existen diversos caminos para acceder a la tierra: lazos fami-
liares, arrendamiento, compra venta, consuetudinario, etcétera que
han de ser consideradas. Ademas, se encuentran las opciones para
fomentar el acceso a la tierra: la regularizacién, la posibilidad de
promover fondos de tierras para poblacién pobre, fortalecer los
sistemas de informacién y capacitacién, promover la organizacién
de los propietarios de la tierra. Estas opciones deberian ser im-
plementadas de manera diferenciada, y en la mayoria de los casos
paralelamente, segiin cada situacién. Herencia o legado, compra y
venta, ocupacién de tierras publicas o privadas, arrendamiento y
asociacion y usufructo. Cada uno de esos instrumentos alternativos
se podra mejorar y hacerse mas efectivo, con politicas y programas
especificos.

Basta sefialar que una tercera parte de los ejidatarios tenian un
acuerdo de explotacion de la tierra mediante la aparceria, la renta
o el préstamo. Los productores del campo requieren de politicas
publicas que reconozcan las ventajas que representa el promover
asociaciones con diferentes agentes productivos, especialmente con
campesinos de sus propias localidades y a la vez los protejan de
practicas que sirven para destruir el tejido social en los ejidos y
comunidades.
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VI) Por una politica de desarrollo compatible. Tradicionalmente
el enfoque de las politicas puablicas esta dirigido al fomento de las
actividades agricolas en areas parceladas. En los ultimos afios, varios
estudios reflejan el gran potencial que tienen las tierras de uso comtn
(TUC), no sélo por la importancia de los recursos naturales que ahi
se asientan sino por la posibilidad de generar nuevas alternativas pro-
ductivas ligadas a los llamados servicios ambientales, como los pro-
yectos turisticos, aprovechamiento de materiales metélicos y no me-
talicos, etcétera, y por tanto, de empleo para el campo. Todo proyecto,
nos parece, debe hacerse desde la consideracion del beneficio directo
a los duefios de la tierra y a su vez preservar los recursos naturales;
esto es, un desarrollo compatible con una cultura campesina e indige-
na de aprovechamiento de los recursos.

Consideramos entonces que las alternativas que descansan en la
creacion de reservas naturales sin campesinos no son la solucién ade-
cuada a la sobreexplotacion de los recursos naturales. Las evidencias
muestras que aquellas dreas naturales “sin campesinos”, como el caso
de la Mariposa Monarca, son las que entran en un franco y rapido
deterioro de los recursos naturales.

En términos econémicos y ecolégicos, hay que reconocer el ca-
racter multifuncional de la economia campesina y de aporte en térmi-
nos ambientales. La tierra representa produccién, seguridad y sobe-
ranfa alimentaria familiar, comunitaria y nacional, empleo, seguridad
social; mito, rito, cultura, identidad, raiz de todos los mexicanos; es
medio ambiente, es paisaje, es referente historico.

La conservacion de la tierra en manos campesinas y su extension
cualitativa y cuantitativa como modelo econémico y de vida, est4 ligada
a la produccion alimentaria y al desarrollo del conjunto del mercado in-
terno. Y en esa perspectiva es internacional, de acuerdo con las ventajas
comparativas de un sistema de produccién agropecuario intensivo en
mano de obra, con una tecnologia alternativa que sea ambientalmente
sustentable y dé sostenibilidad a los sistemas productivos en el largo
plazo. Pero, sobre todo, una opcién campesina que contemple el mer-
cado desde su légica desplegaria una cultura de decisién, participacion
y autodeterminacién, que romperia con el paternalismo y el corpora-
tivismo autoritario, revalorando el mundo rural en una modernidad
inclusiva, que recupere y despliegue la experiencia agroecolégica que
durante siglos han desarrollado los indigenas y campesinos de México
y que desarrolle el sentido adjetivo que los mismos campesinos le dan a
la tierra en el territorio y en su manejo autonémico.

VII) Por una politica de seguridad social para los campesinos. Los
ejidatarios, propietarios privados y comuneros tienen en promedio 50
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afios y una cuarta parte supera los 65. Es decir, una parte importante
de los propietarios de la tierra se encuentra cerca de la fase final de su
actividad productiva.

En este caso la edad se vuelve un elemento a considerar pues de
acuerdo a la esperanza de vida en areas rurales (67 afios) tendriamos
un nimero importante de ejidatarios y comuneros (950 mil) a los cua-
les se les debe asegurar una vejez digna (Robles y Concheiro, 2002:
10) y con ello permitir una tranquila y natural circulacién de la tierra
hacia las nuevas generaciones.

Es por ello el momento de exigir una pensién de los hombres y
mujeres de edad avanzada que viven en el campo mexicano. La crea-
cién de un plan de ayuda a los 950 mil ejidatarios y comuneros de edad
avanza le costaria a la nacién 7.980 millones de pesos anuales, 0,8%
del presupuesto anual de la federacién. Esta cifra no es significativa y
deberia de ser acompanada con el apoyo a proyectos productivos que
permita la incorporacion de los jévenes a la produccién agropecuaria.

VIII) Ordenar el crecimiento de las ciudades sobre areas rusticas.
En los ejidos conurbados se presenta una intensa presiéon sobre la
tierra debido al crecimiento de los centros urbanos, lo que ocasiona,
entre otros problemas, venta ilegal de tierras, conflictos agrarios, su-
butilizacién de los espacios y deterioro de los recursos. Modificar el
patrén de crecimiento urbano, desarrollar una nueva vision espacial
que contemple una nueva ruralidad y el papel central de las ciudades
medias, asi como la incorporacién de algunas tierras rusticas al desa-
rrollo urbano es una necesidad impostergable. La poblacién crece a
una tasa media anual de 1,7%, lo que significara contar en el afio 2020
con aproximadamente 122 millones de personas, de éstas, 27,7 millo-
nes viviran en localidades menores a 2.500 habitantes. El incremen-
to de poco més de 20 millones de personas equivale al surgimiento,
dentro de veinte afios, de otra zona metropolitana como la Ciudad de
México con todas sus implicaciones; por ello, este problema requiere
de un nuevo marco de relacién entre el campo y la ciudad (Robles y
Concheiro, 2002: 10).

CONCLUSIONES

El reparto y la reforma agraria son producto de una larga lucha de los
campesinos e indigenas por la defensa de sus territorios y el derecho
a la tierra. El hecho de que a pesar de 17 afios de contrarreformas
neoliberales y la ardua promocién para que la se vendiera la tierra de
campesinos, actualmente 105.946.097 hectareas son propiedad de eji-
dos y comunidades indica, que cualquier propuesta para desarrollar el
campo tiene que basarse en esta forma de propiedad.
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Las movilizaciones campesinas tanto en el contexto del levanta-
miento indigena zapatista, como las movilizaciones del movimiento
“El Campo no aguanta mas, asi como recientemente las del espacio
“Sin maiz no hay pais”, han puesto nuevamente en el debate la perti-
nencia de la reforma agraria y el derecho campesino a la tierra.

Estos movimientos y sus organizaciones han expresado elemen-
tos que apuntan a una reforma agraria desde una perspectiva territo-
rial, en la cual distinguimos como que se reconozcan a los multiples
sujetos y actores que acttian e inciden en el campo mexicano, asi como
la creciente importancia de las mujeres como lideres, productoras o
propietarias.

También se propone reformular la reforma agraria, revertir los
cambios de 1992 para poder recuperar su funcién social. Esto posi-
bilitaria incorporar nuevos elementos como el reconocimiento de los
multiples tratos agrarios que existen entre ejidatarios y comuneros
impulsar programas y proyectos de desarrollo compatible desde y con
los campesinos.

Asimismo estan los temas de una politica de seguridad social para
una importante cantidad de poblacién campesina que envejece y no
tiene un sistema de salud y pensiones que le dé una mejor calidad de
vida. Finalmente est4 el tema de poder ordenar el crecimiento de las
ciudades sobre areas rusticas.
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POLITICA DE TIERRAS, CAPITAL AGRARIO
Y CONTROL SOCIAL. ACTUAL FASE
DE RESISTENCIA DE LA LUCHA
CAMPESINA EN ARGENTINA

Luis Daniel Hocsman*y Mariana Romano**

INTRODUCCION
La Argentina se caracteriza por carecer de una politica de tierra de
caracter distributivo; histéricamente fue atravesada por intentos le-
gislativos en relacion al acceso a tierras marcado por el afianzamiento
de una burguesia agraria dominante. Este rasgo de concentraciéon de
la propiedad y del latifundio impidié que se produjeran transforma-
ciones estructurales en el campo.

Esta dindmica configura una relacién intrinseca entre el capital
y politicas publicas por medio de dispositivos legales ante la resolu-
cién de un conflicto agrario. El avance sobre territorios campesino-
indigenas, que adquieren un nuevo valor econémico, es atravesado
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por la irrupcién del agronegocio amparado en un marco juridico en
detrimento de los ocupantes de esas tierras.

Presentamos a modo de contexto informacién que da cuenta de las
condiciones macroeconémicas a nivel nacional y provincial que, en el
marco de politicas neoliberales y un modelo agro-exportador, dan sus-
tento al conflicto, analizando la situacién del campesinado de Cérdoba.

Formas de control social expresadas en la judicializacién y crimi-
nalizacién de estrategias de lucha y resistencia del campesinado ante
la defensa de su territorio, marcan una nueva fase del conflicto social,
que, para su comprension, referimos en este trabajo.

ACCESO Y DISTRIBUCION DE LA TIERRA

Para el abordaje que proponemos del modo en que se desenvuelve
actualmente la lucha por la persistencia del modo de vida campesino
en Argentina, consideramos necesario precisar el significado del con-
cepto reforma agraria. De manera general, apunta a una distribucién
y democratizacion de la tierra, fundamentada en un cambio en la es-
tructura agraria consistente en la eliminacién de latifundio, distribu-
cién de la tierra y acceso equitativo al conjunto de bienes naturales.

Una reforma agraria es parte de un proyecto politico cuyo objeti-
vo es planteado como un cambio radical del régimen de propiedad y
explotacién de la tierra. En nuestro continente, los procesos de refor-
ma agraria son variados, han acompanado a revoluciones, y también
se han producido inmersas en cambios politicos en el marco del desa-
rrollo capitalista.

Una excepcion notable es Argentina donde, hasta el presente, no
ha tenido lugar ninguna reforma agraria ni ésta ha formado parte de
la agenda politica.

La peculiaridad del caso argentino (a lo largo de siglo y medio,
periodo desde el cual se da inicio al genocidio indigena y expropiacién
de su territorio) puede explicarse en un complejo contrapunto que va
desde la relativa importancia que tuvo en parte de la regién pampea-
na!, la agricultura familiar y las haciendas capitalistas de mediano ta-
mafio (asi como por el grado de urbanizacion relativamente alto) a las
sucesivas trabas impuestas por los sectores terratenientes por mante-
ner y/o profundizar sus privilegios surgidos desde la consagracion de
la Argentina como Nacién. A otra estructura agraria corresponde la
amplia regién extra pampeana que mantuvo y mantiene de manera
dominante la herencia latifundista de la hacienda andina desde el pe-
riodo colonial esparfiol.

1 Inmensa llanura de tierras fértiles, circundante en unos 600 km de la ciudad/
puesto de Buenos Aires.
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En esta politica pendular con flujos e iniciativas “progresistas”,
estuvieron presente intereses de una burguesia agraria que conside-
raba que el arrendamiento “clasico” - como forma dominante de ac-
ceso a la tierra- constituia una traba para el desarrollo de las fuerzas
productivas en el agro, asi como la precariedad en las relaciones con-
tractuales, la apropiacion de la renta de la tierra desalentaba o impo-
sibilitaba la acumulacién y el consiguiente avance en la produccién.

En el pais no hubo una politica de tierras que tuviera como objeti-
vo bésico a la reparticion de la propiedad rural para evitar los latifun-
dios improductivos. Si podemos considerar que hubo distintos planes
de colonizacién, pero estos fueron experiencias aisladas. Como sefala
(Girbal-Blacha, 1988), hubo intentos legislativos dirigidos a facilitar
y democratizar el acceso a las tierras, a través de la subdivision y el
asentamiento de colonos, o por la transformacién de arrendatarios y
aparceros en agricultores propietarios, se vieron frustrados en forma
recurrente, debido a la resistencia de terratenientes y estancieros, am-
pliamente representados en las filas parlamentarias?.

En 1940, se aprobé la ley Nacional de Colonizacién N° 12.636,
que cre6 el Consejo Agrario Nacional (CAN), convirtiéndose en el pri-
mer instrumento legal que definié una politica integral de coloniza-
cién de tierras. Su finalidad fue aplicar un plan de poblamiento, racio-
nalizacién de las explotaciones, subdivision de la tierra, estabilizacién
de la poblacién rural sobre la base de la propiedad. Aunque esta ley
no constituyé un instrumento juridico orientado a producir una re-
forma agraria, establecia limitaciones y restricciones a la propiedad
de la tierra, facultando al CAN a expropiar tierras abandonadas o no
explotadas o bajo explotacién no racional, que se entregarian en pro-
piedad a colonos en mérito a la constitucién de su familia, su residen-
cia y preparacion técnica (Leén y Rossi, 2006). Los puntos centrales
que fundamentaban la iniciativa eran el profundo cuestionamiento

2 Como sefiala la misma autora, para las primeras décadas del siglo XX, no pudieron
plasmarse instrumentos legales de envergadura, excepto la poco efectiva legislacion
dirigida a regular las relaciones contractuales entre arrendatarios y propietarios y
algunos proyectos de ley que lograron traspasar la telarana que una y otra vez tejian
los sectores mas conservadores sobre todo intento reformista. Recién a mediados de
los afios treinta aparecieron en escena leyes de colonizacién en tres de las provincias
pampeanas, mientras la Nacién seguia careciendo de un instrumento de tales carac-
teristicas, a pesar de que poseia millones de hectéreas de tierras fiscales en los ter-
ritorios nacionales. La Federacién Agraria Argentina, que representaba los intereses
de miles de agricultores arrendatarios, no efectuaba un cuestionamiento frontal de
las relaciones sociales de produccioén. El gremio méas bien concentraba sus deman-
das en una mayor participacion en el ingreso agricola y en la obtencién de mejores
y mas estables condiciones de arriendo que posibilitaran una mayor independencia
operativa. (Girbal-Blacha, 1988).
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del arriendo y la aparceria como formas extendidas de tenencia, la
concomitante baja proporciéon de agricultores propietarios de la tie-
rra, la permanencia del latifundio, la especulacién constante que se
manifestaba en los precios de la tierra y la errada politica impositiva
(Lazzaro, 1999; en Le6n y Rossi, 2006).

Fueron dominantes en estas politicas el conservadurismo de las
relaciones sociales agrarias, sin la aplicacién de una politica de tie-
rras, siquiera reformista, que estableciera ciertos limites al derecho
de propiedad, que en forma absolutista se venia ejercitando desde la
aprobacién del Cédigo Civil.

Durante el periodo democratico 1973/74, se elaboraron dos inicia-
tivas: la ley de Impuesto normal a la renta potencial y el anteproyec-
to de Ley Agraria en 1974. En ambas se planteaba como objetivos la
ampliacién de la frontera agropecuaria. En la primera, que las tierras
que estaban improductivas se incorporasen a la produccién, cobrando
sobre aquellas tierras que no fueran utilizadas, una renta potencial.
Por su parte, el anteproyecto de ley Agraria otorgaba al CAN amplias
facultades para concretar una transformacién agraria, dando cuenta
que los problemas estructurales del agro permanecian vigentes.

Ambas iniciativas recibieron el fuerte ataque de los sectores rura-
les tradicionales identificAndolas como “colectivizante”; y sin el apo-
yo de quienes inicialmente se mostraron a favor, como la Federacién
Agraria, las Ligas Agrarias (representantes de productores rurales fa-
miliares con menor grado de capitalizacion) y los gremios agrupados
en la Confederacién General del Trabajo (CGT), quitaron finalmente
su apoyo (Manzanal, 2007). Se logré asi abortar el intento de legislar
y avanzar sobre esta materia, manteniendo invariables las relaciones
de fuerza en el agro. Finalmente, en 1980 (bajo el gobierno de la dicta-
dura fruto del golpe civico-militar de 1976) se dio el golpe final con la
derogacién de la ley de colonizacién y la disolucién del CAN.

Queda claro entonces, que el Estado argentino no sé6lo no reco-
noce la Reforma Agraria, ni ha sido establecida en ninguna sancién
legislativa o institucional, sino que tampoco han sido concretadas las
iniciativas de tendencia re-distributivas como las sefialadas para el
periodo referido.

De lo apuntado se desprende que no es tomado como fundamento
de legitimidad a la funcién econémica social de la tierra, sino que ésta
es tratada como una mercancia, y por ello sujeta plenamente a las de-
terminaciones del mercado y al marco juridico liberal que lo sustenta.

En Argentina -a diferencia de los marcos legales vigentes en otros
paises latinoamericanos como Brasil, Venezuela, Ecuador, Bolivia- no
se reconoce la funcién econémica social de la tierra; no consta en
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ninguno de los articulados constitucionales. Sélo * a modo de antece-
dente, en el Art. 38 de la Constitucién de la Nacién Argentina sancio-
nada en el afio 1949, se contemplaba ese reconocimiento , pero dejada
sin efecto tras el golpe civico-militar de 1955, mediante un Decreto del
Presidente Gral. Aramburu, se retomé el cardcter meramente liberal
de la propiedad de la tierra, prevista en el Art. 17 de la Constitucion
Nacional de 1853, y en el Cédigo Civil. Se abandona asi todo esbozo de
asociar a la propiedad agraria con los derechos, econémicos y socia-
les, que orientara una linea progresiva del derecho agrario.

Cabe mencionar una situacion diferente desde los marcos legales
referida a la propiedad y funcién social de la tierra ocupada por co-
munidades indigenas en Argentina. Solo en territorios histéricamente
ocupados por indigenas ha sido a partir de la reforma constitucional
de 1994, establecido el derecho a la propiedad de la tierra atento a su
caracter de pre-existentes al Estado Nacional y en reconocimiento a
sus formas culturales de organizaciéon* >. No obstante, registramos la
ausencia de una politica publica de alcance general que resguarde y

3 Anpesarde que laley disponia de un conjunto de instrumentos avanzados para de-
sarrollar un amplio plan de transformacién agraria, como bien lo interpretaron sus
primeros directivos, e incluso asi lo propuso Perén antes de asumir la presidencia, su
potencia en tal sentido fue erosionada desde el primer momento. La falta inicial de
asignacién de fondos y la posterior disoluciéon del Consejo en 1946, con el traslado
de sus funciones al Banco de la Nacion, fue el primer golpe que recibi6 la politica
de tierras... La prohibicién de realizar expropiaciones constituy6 el segundo golpe
sobre las potencialidades de la ley. Jamas se volveria a utilizar este instrumento en la
segunda mitad del siglo XX (Le6n y Rossi, 2006).

4  “Capitulo cuarto. La funcién social de la propiedad, el capital y la actividad
econémica. Articulo 38 - La propiedad privada tiene una funcién social y, en con-
secuencia, estara sometida a las obligaciones que establezca la ley con fines de bien
comun. Incumbe al Estado fiscalizar la distribucién y la utilizacién del campo o in-
tervenir con el objeto de desarrollar e incrementar su rendimiento en interés de la co-
munidad, y procurar a cada labriego o familia labriega la posibilidad de convertirse
en propietario de la tierra que cultiva. La expropiacién por causa de utilidad publica
o interés general debe ser calificada por ley y previamente indemnizada...”

5 Si bien la legislacién nacional (Art.75. Inciso 17 de la Constitucién Nacional) y de
algunas provincias, reconocen formalmente los derechos territoriales de los pueblos
indigenas, para el acceso efectivo a los mismos es necesario la reglamentacién de las
leyes - generales y particulares -, y el desarrollo de mecanismos especificos por parte
de los organismos del estado encargados de su ejecucion.

Para la aplicacion de los marcos legales, son los colectivos indigenas quienes deben
emprender procesos judiciales para “demostrar” no ser usurpadores.

Las superficies de tierra reconocidas con derecho a propiedad son por lo general de
menor proporcion a las actual e histéricamente ocupadas; mientras que en otros
casos las medidas efectivas de ejecucién son largamente postergadas.

Las unidades territoriales consideradas sujetas a entrega o expropiacién no se cor-
responden a los espacios territoriales que configuraban la compleja estructura pro-
ductiva y social de sus habitantes (Hocsman, 2004).
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promueva los derechos consagrados en la misma constitucién, como
asi también en convenios internacionales, tal como el Convenio 169
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

Precisado en sentido amplio el contenido del concepto de Refor-
ma agraria y presentada la legislacién vinculada a la politica de tierras
en Argentina a lo largo del siglo XX sin que se produjeran transforma-
ciones politicas estructurales y ante el desarrollo y profundizacion de
las relaciones capitalistas, podemos marcar como rasgo dominante: el
predominio de la creciente concentracién de la propiedad de la tierra
y de explotaciones agropecuarias.

Esta dinamica se profundizé en las transformaciones ocurridas
en el espacio rural de Argentina desde la década de los 90 con el mar-
co neoliberal ampliamente difundido en la geografia latinoamericana,
asi como en el marco de los denominados “gobiernos progresistas”
sudamericanos, a partir del inicio del presente siglo.

Para el caso argentino, las politicas y los fundamentos econémi-
cos emanados desde el Estado estuvieron orientados, claramente, a
favorecer la territorializacién del capital agrario, proceso desarrollado
mediante lo que sintetizamos como ejes de anélisis:

1. Modelo de monocultivo orientado a la exportacién (“sojiza-
cién”) con reestructuraciéon productiva sustentada en la tecno-
logia de insumos y procesos.

2. Expansién de la frontera agricola, concentracién y ocupacién
de los territorios, con disminuciéon de ntmero y superficie de
explotaciones agropecuarias.

3. Desplazamiento de poblacién rural, predominantemente
campesina.

4. Formas de control social expresadas en la judicializacién de
las estrategias de lucha y resistencia del campesinado ante la
defensa de su territorio, marcando una nueva fase del conflicto
social, que, para su comprension, referimos en este trabajo.

No abordamos aqui importantes lineas de accién motorizadas desde
el Estado (y con la participacién de ONGs) que, mediante planes y
politicas sociales de mitigacién y control de la pobreza rural, pueden
ser interpretadas como otras formas de control social. Nos referimos
a una serie de Programas de Desarrollo (PDR): PRONAGRO, PRO-
DERNEA, PSA, PROINDER, CAPPCA, PROFEDER, etc®, desarrolla-

6 Como sefiala Manzanal (2007:5) los PDR, surgieron y fueron implementados

194



Politica de tierras, capital agrario y control social [...]

dos a partir de mediados de la década de los afos ochenta, y mas
intensamente en la década siguiente, con apoyo financiero del Banco
Mundial (BM), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fondo In-
ternacional de Desarrollo Agricola (FIDA), que se presentaron como
orientados a la promocién de un desarrollo econémico sin confrontar
el modelo hegemoénico de desarrollo capitalista en su fase neo-liberal.
Enunciando como objetivo alcanzar una “mejor calidad de vida, pro-
duccioén, colocacién en mercados y formas de organizacioén y partici-
pacion de pequenos productores y pobres rurales”.

JUDICIALIZACION DE LA LUCHA Y RESISTENCIAS,

NUEVA FASE DEL CONFLICTO SOCIAL.

En el contexto rural se refleja la expansion de la frontera agropecuaria
y la consecuente agriculturizaciéon que tiende a desplazar a los cam-
pesinos de sus tierras.

El factor fundamental para que la “sojizacién” del pais haya sido
posible, fue la incorporacion de los paquetes tecnolégicos asociados a
esta produccion. La utilizacion de semillas modificadas genéticamen-
te, fertilizantes y herbicidas permite integrar casi cualquier suelo al
cultivo de soja, eliminando las limitaciones naturales de estos culti-
vos. A nivel nacional esto ha posibilitado que la superficie sembrada
con soja pasara de 5,8 millones de Ha en 1993-1994 a 12,6 millones
en el 2002-2003 (variacién del 118%), y la cosecha de 11 millones de
toneladas a 35 (variacién del 199%) en igual periodo. Si bien la con-
centracién productiva, con la consecuente disminucién en el nimero
de explotaciones, es una caracteristica de la produccién agropecuaria
argentina durante la dltima década referida, el porcentaje de baja en
el nimero de explotaciones de la provincia de Cérdoba, medido entre
los ultimos Censos Nacionales Agropecuarios (CNA) es significativa-
mente superior al de la media nacional. En todo el pais la disminucién
de explotaciones agropecuarias (EAPs) fue del 24,5 % entre 1988 y el
afio 2002, mientras que para la provincia referida la disminucién de
EAPs fue del 36% (Hocsman, y Preda, 2006).

desde areas especificas de la Secretaria de Agricultura Ganaderia Pesca y Aliment-
acién y desde el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (dependiente de la
primera). La mayoria de las propuestas iniciales se comlejizaron con el correr de los
afios involucrando a toda una malla de otros actores institucionales (gobiernos pro-
vinciales, locales, ONG, cooperativas, organizaciones de productores, etc). A partir
del afio 2004 se produce una renovacién en el tratamiento del DR promoviendo el
estudio y disefio de nuevas estrategias sobre la base del DTR (Desarrollo Territo-
rial Rural), mediante la participacién de instituciones internacionales como RIMISP,
FAO, GTZ, IICA
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Cuadro 1
Cantidad de explotaciones agropecuarias. CNA 1988 Y 2002
Cantidad de EAPs Variacion
Afo 1988 Afio 2002 Absoluta Porcentaje
Total Pais 421.221 317.816 - 103.405 -245%

Fuente: Fuente: estimaciones en base a informacion del INDEC (2003).

De la comparacion de los CNA de los afios 1988 y 20027, observando
los cortes por escala, verificamos la desaparicién de establecimientos
- vinculado al proceso de concentracién - a partir del estrato de 1000
Ha. Transformacién fuertemente acentuada para el estrato de 200 Ha,
registrandose una disminucién que supera el 40 %. De manera co-
rrelativa, las explotaciones de mas de 10.000 Ha, registra el mayor
incremento porcentual tanto en ndmero de EAPs como de superficie.

En consideraciéon de lo apuntado respecto al proceso de concen-
tracion de la tierra y disminucién de explotaciones agropecuarias en la
provincia de Cérdoba (cortes censales por escala), se visualiza la rele-
vancia del problema de la tenencia de la tierra. Se trata de una zona que
por sus condiciones agroecolédgicas, histéricamente ha sido marginal
para la produccién agricola y, consecuentemente, el valor comercial de
la tierra ha sido muy bajo. La falta de interés que las mismas han des-
pertado a las empresas que realizan produccién a gran escala, permitié
que las familias campesinas (que ejercen la posesion, y no tienen titulos
de las mismas) vivieran sucesivas generaciones en esta condicién, sin
riesgos de perderlas, desarrollando produccion extensiva de animales,
mediante el usufructo del monte, “sin limites definidos”.

El contexto econémico referido, caracterizado por la alta concen-
tracién de la tierra y expulsién/ desplazamiento del campesinado tiene
su correlato en politicas judiciales funcionales al modelo productivo
hegemonico.

Este proceso se analiza considerando las actuaciones judiciales
que resultan de una politica judicial y se muestran funcionales al sis-
tema, como las que describiremos en relacién a la criminalizacién de
la lucha y resistencia en defensa de la posesién tierra.

Desde la falta de politicas publicas que prevean regularizacién
dominial de esos territorios, hasta las politicas judiciales que tien-
den a criminalizar a los poseedores, es posible advertir esta misma

7 Cabe aclara que en el afio 2008 se realiz6 en tltimo Censo Nacional Agropecuario,
cuyos resultados, a la fecha, estan siendo procesados; motivo por el cudl no los incor-
poramos al analisis.
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relacién: falta de politicas generadas desde el poder ejecutivo provin-
cial - de cuya jurisdicciéon depende la regularizacién de la propiedad
y dominio de la tierra - y existencia de una politica emanada desde
el poder judicial, dirigida a criminalizar la defensa de los territorios
campesinos mediante un notorio incremento de la “penalizacién” de
la resistencia de diversas expresiones de defensa de la tierra.

Para el caso de la provincia de Cérdoba, es relevante que del total
de integrantes del Movimiento Campesino de Cérdoba (MCC), mas de
un 10% se encuentran imputados por ejercer la defensa de su tierra®°.
Esta informacién es complementada con las conclusiones y recomen-
daciones del Informe de la Misiéon FIAN International (2005) y del In-
forme de Defensoria del Pueblo de la Nacién Argentina Actuacién N°
3084/06, que constituye parte de la Investigacién General sobre Uso
Sustentable de la Tierra, Actuacién N° 6062/03 (Defensoria del Pueblo
de la Nacion. 2006), donde para el caso argentino durante el afio 2004,
expresan que las innumerables denuncias de criminalizacion de las
luchas y protestas sociales demuestra que las autoridades estatales
hacen un anadlisis equivocado del problema vivido en el pais y por eso
también dan respuestas erréneas. Los conflictos agrarios en el campo
argentino en los casos verificados derivan en su gran mayoria de la
usurpacion de las tierras en posesién de comunidades campesinas e
indigenas por parte de supuestos duefios; empresarios (para ampliar
su produccién de la ganaderia y del cultivo de la soja) que cuentan con
la complicidad de funcionarios judiciales y policiales.

“En relacion a los casos verificados en Cérdoba, la Misién considera que
el gobierno de la Provincia de Cérdoba falla en el cumplimiento de su
obligacién de proteger, de garantiza y de respetar: pues permite que los

8 Las fuentes judiciales en las que se basa esta relacion de criminalizacién son las
siguientes: Autos caratulados “ALLENDE JUAN MEDARDO Y OTROS p.ss.aa. Dafio
Calificado. 11 imputados penales. “AREVALO GRACIELA DEL VALLE Y OTROS p.ss.
aa. Usurpacién”. 8 imputados penales. “GoDOY ALCIRA OCTAVIANA Y OTROS p.ss.
aa. Impedimento funcional”. 3 imputados penales. DIAZ PEDRO BENITO Y OTROS
p.ss.aa. Turbacién a la posesion”. 7 imputados penales. BUSTAMANTE Roberto p.ss.
aa. Hurto”. 3 imputados penales. ORTIZ y otro p.ss.aa. Usurpacion”. 4 imputados
penales. “ORELLANO DE BUSTAMANTE vy otros p.ss.aa. Usurpacién”. 7 imputa-
dos penales; MORENO y otros p.ss.aa. Usurpacién”. 4 imputados penales; NUNEZ
CLAUDIO RUBEN vy otros p.ss.aa. Usurpacién”. 3 imputados penales. CALDERON
IVAN Y OTROS p.ss.aa. Usurpacion”. - 3 imputados penales. PACHECO FEDERICO
y otros p.ss.aa. Usurpacién”. 3 imputados penales, entre otros. Todas las causas es-
tan radicadas en los tribunales del interior de la provincia. Jurisdicciéon Dean Funes,
Cruz del Eje y Villa Dolores.

9 Food First Information and Action Network (FIAN), es una organizacién inter-
nacional de Derechos Humanos con status de consultora permanente de la ONU.
Fundada en el afio 1986, cuenta con 50 paises miembros).
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terratenientes usurpen las tierras de los campesinos; de respetar, pues en
muchas ocasiones autoridades estatales del poder ejecutivo y del poder ju-
dicial se involucran directa o indirectamente en las violaciones de derechos
humanos; y de garantizar, pues el gobierno no cuenta con un programa
claro con metas y plazos para solucionar el problema, demostrando que
no hay voluntad politica para regularizar las tierras de los campesinos del
norte de Cérdoba” (FIAN International, 2005).

Intentamos comprender la actuacion del Estado desde los aportes ted-
ricos en relacién al contexto econémico actual, la valorizacién de pro-
ductos de origen rural en los mercados internacionales, y la politica
criminal del Estado en relacién a la defensa de las tierras otrora margi-
nales para la produccion agroganadera y revalorizadas en la actualidad.

A lo largo de la historia siempre existi6é una relacién conflictiva
entre capital agrario y trabajador rural.

En directa relacién con el problema de la criminalizacion de la
defensa del territorio campesino por parte del gobierno, Mang¢ano
Fernandes (2008: 355) refiere, para el caso de Brasil, que “el objetivo
del gobierno es controlar la lucha de los trabajadores rurales, confi-
nandolos a un determinado espacio politico, el espacio del capital”.
El autor concluye que “las tesis desarrolladas por los intelectuales del
gobierno que proponen la integraciéon sumisa del campesinado al ca-
pital, contribuyen a esta destruccién” (pp.355). Asi, la expropiacion
de los trabajadores rurales es una consecuencia no sélo de la légica
desigual del capital sino también de las teorias que permiten la elabo-
racién de politicas que activan este proceso.

Otro tanto ocurre, -salvando las diferencias de magnitud y alcan-
ce de la experiencia histérica del MST como movimiento social- res-
pecto a los movimientos agrarios en la Argentina. Para el caso de los
campesinos, observamos que se registra un notorio aumento de cri-
minalizacién de los conflictos, por parte de las politicas criminales
dirigidas desde el gobierno y/o la administraciéon del poder judicial.
. Esta situacién no es exclusiva de dicha provincia; la misma politica
criminal se esta aplicando en otros Estados provinciales, con organi-
zaciones campesinas de Mendoza, Santiago del Estero, Jujuy, Salta,
Misiones, Chaco, entre otras.

CRIMINALIZACION DE LA PROTESTA Y CRIMINALIZACION

DE LA DEFENSA DE TERRITORIO CAMPESINO

Para poder evaluar la efectiva funcién que cumple el sistema punitivo
en el seno de una determinada sociedad, proponemos un analisis inte-
grado del contexto socio-politico y econémico en el cual se propugna
determinada politica criminal. Se hace insoslayable en este punto es-
tablecer la relacién entre la politica criminal y el sistema productivo
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vigente. En este sentido, Wacquant (2000) refiere como la mano invisi-
ble del mercado y puiio de hierro del Estado se conjugan y se comple-
tan para lograr una mejor aceptacién del trabajo asalariado desocia-
lizado y la inseguridad social que implica. La relacién expuesta por el
autor se corrobora para el caso de estudio en la linea de que el Estado
omite una politica publica que es necesaria, desde lo social, pero en su
faz punitiva dirige una clara politica tendiente a la criminalizacién de
la defensa de la tierra por parte de sus poseedores. La criminalizacién
de la pobreza y la protesta se ven como consecuencia de un Estado
que apunta a redefinir su modalidad de accién, restringida en lo eco-
némico y social, y expansiva en materia policial y penal.

En esta redefinicién de las funciones del Estado, éste se muestra
liberal no intervencionista “por arriba” (especialmente en la falta de
control fiscal y de empleo) e invasivo e intolerante “por abajo”, con
politicas criminalizantes a los fines de disciplinar a grandes masas en
la generalizacion de la subocupacion y trabajo asalariado precario. '

Resulta claro desde esta perspectiva analizar como el sistema,
excluye a determinados sectores sociales a los cuales “no puede” inte-
grar a fuentes de empleo y satisfaccién de su seguridad como orden
social, y los incluye mediante su criminalizacién.

La relacién entre politicas criminales y penalizacién de las ac-
ciones de defensa de la posicién de tierras por parte de campesinos,
se analiza desde la criminologia aludiendo al concepto de “eficientis-
mo” o “funcionalismo penal” (Baratta, 1998), caracterizado como una
distorsién del Derecho Penal. Ante crisis politica-econémico-social, el
Estado para hacer frente a las crecientes demandas sociales, despliega
renovadas formas de disciplinamiento y legitimacién de los nuevos
equilibrios de poder. Asi, siguiendo al mismo autor, el Derecho pe-
nal deja de ser subsidiario (conforme nuestro derecho penal liberal),
amplia su campo de actuacién y se transforma en un instrumento
represivo y simbdlico, con el cual se pretende hacer frente a distintos
problemas sociales.

10 Cobra también relevancia, en este contexto, el incremento de denuncias de
usurpacion, lo cual denota una clara politica criminal por parte del gobierno al ju-
dicializar - a través del sistema penal - la defensa de los derechos posesorios. En
este sentido, resulta ejemplar el caso del cambio de politica criminal en relacién al
delito de usurpacién. En la practica judicial durante los afios ‘90 en nuestro pais, y
especialmente en los tribunales del interior de la provincia de Cérdoba, el delito de
usurpacion se investigaba sélo en los casos que tuvieran querellante particular que
instara la causa, caso contrario era archivado. Desde el aflo 2001 observamos un
cambio en relacién al aumento de denuncias de usurpacion, y esto se explica por
su relacién directa con el aumento del valor de los inmuebles rurales en el contexto
econémico actual. Asi, las Fiscalias de Instruccién se encuentran hoy, saturadas de
denuncias de usurpacién.
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Una descripcién similar de este fenémeno social se observa en el
traslado de resolucién de conflictos politicos a la esfera judicial, carac-
terizado como tendencia global a la judicializacién, segin refiere Jean
Paul, Jean (2001; 26-27), describiendo que es un neologismo utilizado
para caracterizar el borramiento de las fronteras entre lo politico y lo
juridico. Judicializacién significa que un tratamiento judicial tiende
a sustituir a un modo anterior de regulacién social. Son asi, cada vez
mas difusos los limites entre derecho y politica. Se trata de resolver
juridicamente conflictos politicos. Esto se observa en la actual “pena-
lizacién” de la vida politica que afecta nuestras democracias, especifi-
camente en la penalizacién de la protesta social que vienen sufriendo
las familias campesinas del norte de nuestra provincia.

Retomando lo expuesto, y desde el punto de vista de la judiciali-
zacion se puede caracterizar una “judicializacién positiva” que toma
como fuente los derechos contemplados en el Art. 4015 del Cédigo
Civil'' 1?2 que habilita el inicio de un juicio de usucapién que finalmen-
te declare el derecho de propiedad y lo haga oponible a terceros!?. No
obstante, en la practica juridica, en acciones individuales, su aplica-
cién resulta altamente controvertida en razén del uso ideolégico del
derecho.

En direccién opuesta, encontramos una “judicializacién negati-
va” reflejada en el incremento de los indices de criminalizacién que
penalizan las acciones desarrolladas por campesinos en defensa de su
tierra.(Romano, 2011).

En situaciones como las mencionadas, Abramovich y Courtis
(2002), proponen como herramientas las practicas colectivas que
consideran la relacion existente entre el sistema judicial y el sistema
politico. En este sentido, se plantea que cuando los canales institu-
cionales tradicionales se obturan o se estrechan, las demandas socia-
les y la practica de incidencia politica de los actores sociales, buscan
nuevos cauces institucionales, que al mismo tiempo pueden afectar y

11 Esta lectura de la “seguridad”, difundida por los medios masivos de comuni-
cacion, es ente ndida como sensacion ante la posibilidad de ser victima de un delito,
y no como seguridad social y econémica para el desarrollo pleno e integral.

12 El Art. 4015 del Cédigo Civil establece que “Prescribese también la propiedad de
cosas inmuebles y demas derechos reales por la posesion continua de veinte afos,
con animo de tener la cosa para si, sin necesidad de titulo y buena fe por parte del
poseedor.”.

13 Adn en estos casos, tenemos nuestras reservas en relacion a la iniciacion de juici-
os de usucapion por parte de los campesinos, en razén del desigual acceso a la justi-
cia, falta de informacion y alta onerosidad de los tramites que demandan los mismos,
las extensas distancias que deben recorrer los productores hasta los Tribunales, entre
otras.
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modificar las formas tradicionales de la accién social y politica. La de-
bilidad de los actores politicos y de ciertos espacios de mediacién social
transforma los escenarios y los protagonistas de la practica politica.

Ante acciones de reclamo colectivo de derechos civiles, politicos
o sociales, la respuesta de la administracién judicial puede asumir
temperamentos diversos, lo que marcaré el tono de su relacién con las
demas instancias del Estado y en definitiva con los demas actores del
proceso politico.

En principio, la actuacién judicial puede consistir por un lado
en la declaracién de que una omisién estatal constituye una violaciéon
del derecho en cuestién y, luego, en el emplazamiento al Estado a
realizar la “conducta debida”. En este supuesto, corresponde al 6r-
gano judicial sefialar a los poderes politicos del Estado el caracter de
la “conducta debida”. No obstante, cabe aclarar que el Poder Judicial
no tiene por tarea disefiar politicas publicas, sino la de confrontar el
disefno de politicas asumidas con los estandares juridicos aplicables
y -en caso de hallar divergencias- reenviar la cuestién a los poderes
pertinentes para que ellos reaccionen ajustando consecuentemente su
actividad.

CONCLUSIONES

La experiencia histérica en Argentina marca que las reformas agrarias
-planteada como proyecto politico cuyo objetivo es un cambio radical
de democratizacién del régimen de propiedad y explotacién de la tie-
rra- estuvieron ausentes; si bien existieron tibios intentos legislativos
por democratizar el acceso a la tierra como el Art. 38 de la deroga-
da Constitucién de 1949, el predominio conservador de la burguesia
agraria se encuentra fuertemente afianzado a lo largo del siglo XX
hasta la actualidad.

La concentracion de la tierra y el latifundio contintian siendo te-
mas no resueltos en el campo argentino, profundizado por las reno-
vadas formas de expansion agricola con el agronegocio como relacién
social.

Los conflictos agrarios se agudizan en tierras que hasta tiem-
po reciente fueron consideradas marginales desde el punto de vista
econémico. La expansion del agronegocio -expresado en la produc-
cién del monocultivo de soja y ganaderia- implicé un avance sobre
territorios histéricamente ocupados por comunidades campesinas (e
indigenas) mediante una nueva usurpacion, llevada adelante por pre-
tendidos propietarios amparados en el accionar de las autoridades y
funcionarios judiciales, politicos y policiales.

Esta dindmica se manifiesta en la disputa entre dos terri-
torialidades contrapuestas en sus légicas y practicas aunque,
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paradéjicamente, ambos modelos antagénicos cuentan con un mis-
mo sustrato legal y, por ende, regulados por el mismo marco legal
y una misma politica por parte del Estado. Queda expresado asi, la
estrecha relacion entre las politicas publicas y el capitalismo agra-
rio, acentuando el estado de pobreza y vulnerabilidad del sector del
campesinado.

Las luchas y resistencias por parte de los campesinos en defensa
de su territorio son resueltas por un Estado que se define como libe-
ral no intervencionista en materia de empleo y de distribucién de la
riqueza y control fiscal, e invasiva e intolerante en materia penal y
criminal. Esto marca una nueva fase del conflicto social en que los
conflictos agrarios son resueltos por las autoridades mediante formas
de control social expresadas en la judicializacién y criminalizacién de
las estrategias de lucha y resistencia y la acelerada penalizacién de las
mismas.

Esta actitud de legalidad por parte de un Estado en estrecha re-
lacién con el capital agrario y con falta de una politica de tierra de
caréacter distributiva, marca la ausencia de limites entre el derecho y
la politica.
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LA TIERRA'Y LAS REFORMAS AGRARIAS
EN AMERICA LATINA: UNA MIRADA
AL PASADO Y PRESPECTIVAS*

Sergio Gémez E.**

ADVERTENCIA

Entre la elaboracion del trabajo presentado en Asuncién en 2008 ante-
rior y el que ahora se presenta - seis afios después - hay cuatro hechos
que se deben tomar en cuenta, para entender los elementos de conti-
nuidad y de cambio que en él se manifiestan.

El primero, es que el afio 2010, coordiné desde la Oficina Regio-
nal un estudio sobre concentracién y extranjerizaciéon de la tierra en
América Latina y el Caribe, que cubri6 17 paises.

El segundo, es la discusion y aprobacion en FAO de las Directri-
ces Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la tenencia de la

El texto forma parte del trabajo presentado en el Seminario “La actualidad de la
reforma agraria en Latinoamérica y Caribe” 25 de octubre 2008, Asuncion, Paraguay,
en el marco de la 8 Reunién del Grupo de Trabajo Desarrollo Rural. CLACSO. “So-
berania Alimentaria Y Agroenergia”, Asuncién, Paraguay 19 al 26 de octubre 2008.
La parte donde se hace un analisis de las reformas agrarias se beneficia de un re-
ciente trabajo para la Revue D’histoire Moderrne et Contemporaine (RHMC), sobre
las reformas agrarias en la historia.

Licenciado en Sociologia, Pontificia Universidad Catélica de Chile, M.A. Uni-
versidad de Essex, Gran Bretafia y Doctor en Sociologia, Universidad de Sao Paulo.
En la actualidad se desemperfia como Consultor de la Oficina Regional de la FAO, en
Santiago de Chile.
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tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimenta-
ria nacional, el 11 de mayo de 2012. De trata de un documento de la
mayor importancia que toca el tema central del articulo original.

El tercero, es que desde la Oficina Regional de la FAO para Amé-
rica Latina y el Caribe, particip6 activamente en la implementacién de
estas Directrices, como responsable regional de esta tarea.

Estos tres elementos se refieren a situaciones nuevas con respecto
a la que prevalecia cuando elaboré el primer texto.

El cuarto, es un elemento de continuidad, que significa que el
tema de la tenencia de los recursos naturales fue y es, de la mayor im-
portancia para el desarrollo de nuestros paises. Reafirmo que la refor-
ma que conocimos en el Siglo XX es una construccién social y la FAO,
en su condicién de agencia especializada de las Naciones Unidas, no
tiene recetas para resolver estos problemas, sino que tiene criterios
para enfrentar estos temas que siguen siendo problemas, los que ha
plasmado en el texto de las Directrices Voluntarias ya sefialado.

PRESENTACION

El trabajo se divide en dos partes. La primera, trata sobre las reformas
agrarias que se realizaron en la regién, fundamentalmente durante el
siglo XX.

En la segunda, se formulan algunas reflexiones sobre la concen-
tracién y extranjerizacion de la tierra en la actualidad y se analizan las
potencialidades que tienen las directrices Voluntarias para enfrentar
esta realidad.

- LAS REFORMAS AGRARIAS EN AMERICA LATINA

Se intenta una visiéon de conjunto sobre las reformas agrarias que se
realizaron durante el Siglo XX en América Latina y el Caribe (ya que
se incluye el caso de Cuba) donde se ofrece una tipologia que ordena
la presentacién de acuerdo al significado, magnitud y caracteristicas
de cada una de ellas, que ademas coincide con una secuencia tempo-
ral. Las hemos agrupado como las reformas agrarias:

- Clasicas, que abarcan a México, Bolivia y Cuba;
- Masivas post 1960, que abarcan a la mayoria de los paises; y

- Tardias, que incluyen a varios paises ya tratados e incluyen
otros.

Termina con algunas reflexiones sobre el significado conceptual de

este proceso que fue de gran importancia durante todo el Siglo XX en
América Latina y el Caribe.
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EL ENFOQUE

El enfoque del trabajo considera, més que un relato pormenorizado
de hechos y de procesos que ocurren en cada pais, un énfasis en el
sentido que ellos tuvieron.

Entonces, el enfoque serd basicamente interpretativo. Por ello, se
insiste, no se quedara en la descripcion de los cuerpos legales, insti-
tucionalidad publica y privada, actores que participaron en estos pro-
cesos, cuantificacién pormenorizada de los alcances de los procesos
y sus impactos cuantitativos. Todos estos antecedentes se encuentran
debidamente registrados en una amplia literatura que se encuentra
disponible?.

Esta opcién, supone una manifestacién de confianza en los argu-
mentos que se presentan, que tienen como aval un trabajo sistemético
como académico de varias décadas, en la mayoria de los paises de la
regién y de un conocimiento directo de la mayoria de los procesos que
analizo. En el caso de Chile, ademas de académico - como investiga-
dor y docente persistente - he sido un actor directo de estos procesos.

Antes de entrar al analisis de las reformas agrarias del Siglo XX,
resulta necesario hacer una reflexién mas general.

- ANTECEDENTES HISTORICOS

El origen de los procesos de concentracién de la tierra tiene que ver,
basicamente dos hechos: la forma que tomé de la Conquista de Améri-
ca y la caracteristica fundamental que distingue esta regién del resto.

LA CONQUISTA
Si bien la Conquista de América en sus inicios se enfocé en la busque-
da y en la explotacién de metales preciosos, oro y plata, a poco andar
la agricultura pasé a tener una importancia creciente y la distribucién
de la tierra fue desde el comienzo extremadamente desigual. El es-
tablecimiento de las grandes haciendas entregadas a los Conquista-
dores de alto rango, sea en su versién tradicional o como estancias
ganaderas o plantaciones de productos tropicales, tiene su origen en
el comienzo del periodo Colonial. En aquella misma época, nace la pe-
quefia propiedad que es entregada a los colonizadores de menor rango
y son asentadas las poblaciones indigenas que lograron sobrevivir.
Esta situacién de extremos en el tamarfio de las propiedades rura-
les se conocié como el complejo latifundio - minifundio. El desarrollo

2 Solo se sefialan los textos que tienen una cobertura regional ya que ademas se
dispone de una abundante literatura para cada uno de los paises. Ver: Barraclough
y Collarte (1972); Landsberger (1969); Delgado (1965); Huizer (1973), Feder (1973 y
1878).
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histérico de este complejo consistié en un fortalecimiento y amplia-
cién del latifundio y su paralelo debilitamiento y fraccionamiento del
minifundio, que funcioné hasta el Siglo XX.

LA DESIGUALDAD

Cuando se busca caracterizar la realidad que tienen los paises de los
continentes del sur, en términos demograficos, econémicos, de recur-
sos, se destacan algunas similitudes, como los bajos niveles de desa-
rrollo, altos niveles de pobreza, etc. Cuando se destacan las diferen-
cias, hay una que se sefiala con claridad: los niveles de desigualdad que
se observan en América Latina se destaca por sobre la situacién que
se encuentra en los otros continentes. También hay coincidencia de
que esta desigualdad, que no es una condicién que surja en el tltimo
tiempo, sino que por el contrario, tiene su origen en un largo proceso
histérico, en lugar de haberse atenuado, se ha profundizado.

Este desarrollo histérico, junto con esta situacién de extrema des-
igualdad, es la realidad que se encuentra como tel6n de fondo desde
comienzos del Siglo XX, cuando se inician las reformas agrarias en
América Latina.

LA REFORMA AGRARIA

El supuesto es que la superacién de la pobreza rural y la falta de di-
namismo del sector agropecuario en América Latina, se explicaban
por el sistema de tenencia de la tierra predominante y que la reforma
agraria, era el medio para superar esta situacion.

Antes de entrar al anélisis de los procesos que ocurren en todo el
continente, hay que destacar los extremos: México: es el caso de refe-
rencia emblematica de las reformas para todos los paises de la region.
Por otro lado, dentro de América Latina solo hay dos paises donde la
reforma agraria, ni siquiera llegaron a ser un tema: Argentina y Uru-
guay (aunque sobre este dltimo pais se esgrime que contaba con una
ley de colonizacion Ley N° 11.029, de 1948.). Nuestra explicacion, es
que en estos dos paises nunca existi6 el llamado “problema agrario”,
tal y como fue definido en América Latina en la época, en la medi-
da que en los periodos del auge de las reformas, tenian agriculturas
altamente eficientes, conectadas a los principales mercados agrope-
cuarios mundiales de la época, de carne y de trigo y que cuentan con
suelos de una altisima fertilidad.

La reforma agraria debe ser ubicada entre los mas importantes
procesos politicos significativos que ocurren en todos los paises de
América Latina en el siglo XX, junto con la urbanizacién, industria-
lizacién y modernizacion; la inestabilidad politica y los golpes de Es-
tado; y los ajustes estructurales de finales de siglo y genera una onda
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expansiva del reformismo agrario en todo el continente (ver anexo:
leyes de Reforma Agraria América Latina en el siglo XX).

- REFORMAS CLASICAS
En América Latina, México, como ya se ha planteado, es la cuna de
la reforma agraria con el eslogan Zapatista: “la tierra para el que la
trabaja, con sus manos.”

Las reformas clasicas comienzan con la revolucién México 1910,
sigue con la boliviana 1953 y culmina con la cubana 1959. La prime-
ra y la dltima son simbdlicas: la Mexicana otorga estabilidad politi-
ca. La cubana, es percibida como amenaza potencial mas alla de sus
fronteras.

MEXICO

La Revoluciéon Mexicana es una referencia obligada de este proceso
en toda la regioén. Se trata del proceso mas importante por su masi-
vidad, con una duracién de casi un siglo en forma interrumpida, con
un impacto positivo desde el punto de vista del sistema politico en su
conjunto, pero con un impacto negativo desde el desarrollo agrario y
rural.

Entonces, no es por el azar que el proceso de reforma agraria en
América Latina comience por México. No hay que olvidar que es el lu-
gar donde la conquista espafiola y la colonia se desarrollan con mayor
intensidad y con todo su esplendor es en este pais, conocido entonces
como el “Virreinato de Nueva Espafa”, donde las grandes haciendas
se desarrollaron con toda su fuerza, imponiéndose sobre los pueblos
originarios. También en este pais, el grado de desigualdad habia lle-
gado a tal grado, sirve para explicar por qué la primera revolucién del
siglo XX se realiz6 en este pais, anticipandose incluso al movimiento
bolchevique en Rusia.

La reforma agraria se inicia en 1910, junto con el movimiento ar-
mado y termina en los afios 90 cuando se el Gobierno de México firma
el NAFTA con los Estadios Unidos, donde se reforma el Articulo 27 de
la Constitucién en 1992. La revoluciéon Mexicana iniciada ese afio con-
tra la dictadura de Porfirio Diaz fue un esfuerzo significativo en el cual
destacan las luchas zapatistas en el estado de Morelos y el gobierno de
Lazaro Cardenas en la década del 30 y el gobierno de Luis Echeverria
en la década del 70. Para tener una idea de las dimensiones recurro a
Arturo Warman, antropélogo, autor clasico de la reforma en este pais,
distinguido intelectual y activo participante del proceso, que escribio:

“A lo largo de un extenso periodo se entregaron a los campesi-
nos més de 100 millones de hectareas de tierras, equivalentes a la mi-
tad del territorio de México y a cerca de las dos terceras partes de la
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propiedad rustica total del pais, con los que se establecieron cerca de
30 000 ejidos y comunidades que comprendieron mas de 3 millones
de jefes de familia. Sin embargo, la reforma no logré el bienestar per-
seguido, y los campesinos a los que llegd viven hoy en una pobreza
extrema” (Warman, 2003: s/n).

Para concluir, sobre este caso hay varios aspectos que destacar.

Primero, es un ejemplo de una reforma agraria nacida desde la
profundidad de la base de la demanda campesina. Es la méas auténo-
ma de todas, a diferencia de la mayoria que son procesos més bien
inducidos.

Segundo, es el caso dentro del conjunto, donde se observa mayor
persistencia. Desde 1910 hasta la década del 90, con distintos ritmos e
intensidades, pero es la que tiene mayor duracién de tiempo en toda
la regién.

Tercero, se trata de un caso donde las tierras afectadas por la re-
forma son entregadas en una forma especial de propiedad, sea colec-
tiva o individual, que son dejadas al margen del mercado de la tierra.
Es cierto que hubo formas disfrazadas de arrendamientos, pero en
forma ilegal.

Cuarto, se registra una gran paradoja, es la escasa importancia del
sector ejidal en la actualidad desde el punto de vista productivo, mien-
tras la modernizacién de la agricultura mexicana operé en el sector
privado. Esta realidad se agudiza en la actualidad.

Finalmente, esta temprana reforma agraria, es a mi juicio, un fac-
tor importante en que México sea el pais politicamente mds estable de
toda América Latina. Es el tnico pais del continente que no registra
interrupciones institucionales, eufemismo para hacer referencia a los
golpes de estado, durante el Siglo XX.

BOLIVIA

En términos cronolégicos, es la segunda reforma agraria, en el afio de
1953, y aunque tuvo su importancia en la época cuando ella se realizé,
es la ha dejado menos huellas que persistan hasta el presente.

En abril de 1952, se suceden muiltiples levantamientos populares
que dan lugar a una Revolucién Nacional, proceso de transformacio-
nes con fuerte participacién ciudadana, con distribucién de tierras, el
control del Estado sobre los recursos naturales, basicamente la mine-
ria, y la economia boliviana.

La revolucién Boliviana de 1953, entregé tierras a los campesinos
del altiplano con cuatro finalidades:

- proporcionar tierra a los labriegos que no la tienen o la poseen
en grado insuficiente, expropiando para ello a los latifundistas;
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- proscribir los servicios personales y gratuitos de caracter de
servidumbre, instituyendo el régimen de salario como tnica
forma de pago al pe6n agricola por su trabajo;

- reivindicar las tierras despojadas a las comunidades indigenas,
valiéndose del fraude, la influencia politica y la extorsién ad-
ministrativa para convertir a aquéllas en cooperativas de pro-
duccioén; y

- conseguir la explotacién racional e intensiva de la tierra a fin
de lograr el autoabastecimiento alimenticio del pais.

Se beneficié aproximadamente a 126.000 familias con 4.251.600 hec-
téreas, de las cuales el 44.1 % corresponde a tierras individuales; el
53.85 % a tierras colectivas y, el 2.07 % a otras.

Efectivamente la reforma terminé con el sistema se latifundio y
de servidumbre que habia en el altiplano.

Es cierto que fue una reforma muy radical, pero en la actualidad,
en las zonas del altiplano y de los valles en la zona de Cochabamba,
donde la reforma fue aplicada, se observa estancamiento y pobreza.

En la localidad de Ucurefia, en Cochabamba, existia una hacien-
da del mismo nombre, donde la reforma fue promulgada, en medio
de una imponente movilizacién campesina, el 2 de agosto de 1953,
actualmente -como simbolo- sobresale una inmensa estatua de un
campesino que recuerda este proceso. En sus manos, a lo largo del
tiempo, le han puesto sucesivamente un arma o un libro, de acuerdo a
las diversas coyunturas politicas que ha vivido el pais.

En la actualidad, el motor del desarrollo agrario del pais, se en-
cuentra en Santa Cruz, donde nunca se aplicé la reforma.

CUBA
El caso de la reforma agraria en Cuba debe ser analizado en dos di-
mensiones: a) el impacto de la reforma en el propio pais; y, b) el im-
pacto continental que desata una dinamica en todo el continente.
Una de las primeras medidas tomadas una vez que triunfa la Re-
volucién Cubana fue dictar una Ley de Reforma Agraria de 1959, que
luego fue complementada por la segunda Ley de Reforma Agraria en
1963. La reforma agraria expropio los latifundios en manos de cuba-
nos y nacionalizé los que estaban en posesién de compaiias nortea-
mericanas. El Estado cubano controlé directamente el 84 por ciento
de las tierras y el resto qued6 en manos de un sector campesino.
Luego de este proceso, en los tltimos afios se observa un proceso
de recampesinizacién, a través de la entrega individual de tierras en
usufructo y a un masivo programa de agricultura urbana. Sobre lo
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primero, al afio 2012 se habian entregado en usufructo 1.538 .000 ha.
a 172.000 usufructuarios. De ellos, un 10% corresponde a mujeres y
un 35% son jévenes menores de 35 afos. El programa consulta por
entregar 500.000 ha que representa el 8% de la tierra agricola.

Las tierras se han ido entregando paulatinamente desde los pri-
meros afios de la década de los afios 90, a inicios del periodo especial,
y después de la caida del campo socialista europeo.

En un inicio se entregaron para la produccién de tabaco (cultivo
de exportacién), después se entregaron para el cultivo del café, para
la produccién de alimentos en huertos populares, para fortalecer el
auto consumo familiar, para la siembra de arroz, pero después del afio
2008 cuando se dicta el Decreto Ley 259 es que se acelera la entrega de
las tierras que estaban ociosas.

Otro aspecto a considerar es el caracter simbélico y su impacto
en el continente. En efecto, para contrarrestar la influencia politica de
la Revolucién Cubana, el gobierno del Presidente Kennedy propuso a
los paises Latinoamericanos el pacto de la Alianza para el Progreso,
firmado en Punta del Este (Uruguay) en 1961. Mediante este pacto,
los gobiernos de América Latina se comprometian a realizar cambios
estructurales -entre otros la reforma agraria- en contrapartida de la
ayuda econémica norteamericana. Cientistas sociales norteamerica-
nos hicieron una doble evaluacién sobre las causas de la revolucion
cubana: 1) que los campesinos cubanos habia jugado un activo papel
en el revolucién, y 2) que valia la pena aliarse con los sectores progre-
sistas de la regién para encabezar los cambios, caso contrario estos
finalmente se impondrian contra ellos. Ello explica por qué a partir
de 1961, se dictaron leyes agrarias en casi todos los paises de América
Latina.

Sobre la a reunién de la OEA en Punta del Este, hay tres hechos
que resaltar: a) se expuls6 a Cuba de la OEA y se inicia el bloquea
de Estados Unidos hacia la isla; b) se estableci6é el Programa de la
Alianza para el Progreso; y, ¢) el Che Guevara como representante de
Cuba en la reunién profetizd, que junto con la exclusién de su pais, no
deberian olvidar que cada délar que recibirian, tenia un nombre: “la
Revolucién Cubana”.

- REFORMAS MASIVAS

La Carta de Punta del Este recomend6 a la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) en colaboracién con otros organismos internacio-
nales interesados en la agricultura Latinoamericana que preparara
un informe relativo a la reforma agraria. De esta manera se Cons-
tituye el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (CIDA) que
quedé integrado ademas de la OEA, por Banco Interamericano de
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Desarrollo (BID), la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), El Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (ITCA) y la FAO. Este conjunto de instituciones elaboraron
informes para cada uno de los paises sobre la “tenencia de la tierra y
el desarrollo socio - econémico del sector agricola”. Algunos de estos
estudios ya son clasicos en la bibliografia especializada y todos reco-
mendaban la realizacién de reformas agrarias.

A este conjunto de factores favorables hay que agregar, cambios
en sectores del clero, antes defensores de los grandes propietarios,
se proclaman en favor de la reforma agraria: emblematica fueron las
figuras del obispo Dom Helder Camara en Brasil, la de los obispos
chilenos don Manuel Larrain y don Raul Silva y la figura del sacerdote
catélico colombiano Camilo Torres.

En definitiva, se creé un amplio ambiente socio politico favorable
a la realizacién de la reforma agraria en todo el continente.

En el contexto antes sefialado ocurre la masificacién de las refor-
mas agrarias en América Latina en la década del 60.

Como se puede observar en el Anexo 1, priacticamente en todo
Centro y Sud América se dictan leyes de reformas agrarias. En la ma-
yoria de los casos, se realizan algunos procesos limitados y en la ma-
yoria, su dictacion es la respuesta a una condicién formal para tener
acceso a los créditos ligados a la Alianza para el Progreso. A continua-
cién se mencionan los casos mas relevantes en Centro y Sud América.

CENTRO AMERICA

En Centro América, la reforma que alcanza mayor profundidad, con
el triunfo del Sandinismo, es Nicaragua. Guatemala, es un caso de
experiencia frustrada.

NICARAGUA
En este caso, hay que considerar dos etapas: la timida reforma agraria
realizada por el régimen de Somoza y la realizada por el Sandinismo.

En 1964, se funda el Instituto Agrario de Nicaragua (IAN). En la
década del 60 y del 70, arrecian los conflictos guerrilleros en el norte y
los conflictos de tierra en la zona del Pacifico. En este periodo se crean
63 colonias equivalentes a 29.147 hectareas, que beneficiaban a 2.651
familias. A finales de los afios 70, se estimaba que 16.500 familias méas
formaban parte de la titulacion;

Luego viene la reforma agraria sandinista. E]l mismo dia de la vic-
toria de la Revolucién Sandinista, los campesinos precaristas pasaron
a ser duefios de hecho -aunque sin titulos- de las parcelas que ocupa-
ban anteriormente. En segundo lugar, el criterio politico con el cual se
realiza la confiscacién, lo que permite tomar en posesion las fincas de
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la familia Somoza y de sus allegados, tratdndose en su mayoria de las
empresas mas desarrolladas del pais.

El nimero de beneficiarios por la reforma agraria sandinista su-
perd las 90.000 familias, de las cuales el 41% bajo modalidad coopera-
tiva y el 59% a individuales (34% de ellas en caracter de precaristas).
Las familias beneficiarias de la reforma agraria representan alrededor
de 75% de las 120.000 familias que podian considerarse como recla-
mantes o solicitantes de tierra, sin tomar en cuenta los entonces obre-
ros de las empresas estatales.

GUATEMALA
El caso de Guatemala, la frustrada reforma agraria de Arévalo y Jaco-
bo Arbenz en Guatemala, en 1953, que distribuyo tierra a unas cien
mil familias campesinas. Pero, el proceso fue detenido y retrotrai-
do por la contrarrevoluciéon apoyada por la Transnacional bananera
United Fruit y el gobierno de los Estados Unidos. Curiosamente aun
cuando esta reforma agraria que es muy anterior a las de la década
del 60 normalmente la literatura no la registra dentro de las reformas
previas a este periodo.

La reforma agraria de 1962, corresponde a una reforma limitada
y parcial, que formalmente cumplia con los requisitos de la Alianza
para el Progreso, pero que no llegé a afectar la estructura agraria del
pais. Estos problemas se mantienen hasta la actualidad.

AMERICA DEL SUR

Chile y Pert, representan situaciones donde se aplicé mas en profun-
didad la reforma agraria, sin que coincidiera necesariamente con un
cambio global. Sin embargo ellas, se apartan de los objetivos precisos
que se planteaban en la Alianza para el Progreso. En el caso de Chile,
la primera versién (1962 - 1964) corresponde a la respuesta formal de
un gobierno conservador a las exigencias de la Alianza para el Pro-
greso. Sin embargo, la segunda reforma aplicada durante el Gobierno
de Frei Montalva (1965 -1970) representa una aplicacion real con un
fuerte contenido progresista, que como fruto de las movilizaciones
campesinas fue mas alla de los planteamientos de la Alianza. Aqui se
trataba se terminar con el latifundio, definido como una estructura
econémicamente ineficiente y socialmente injusta. Finalmente, la re-
forma aplicada hasta el ano 1973 responde a las caracteristicas de un
proceso de cambios mas globales que se planteaba el Gobierno de Sal-
vador Allende. El caso del Peru, presenta una situacion inédita, pues
se refiere a un gobierno militar - autoritario - progresista, que no tie-
ne precedentes en América Latina. El Gobierno del General Velasco,
mantuvo una politica independiente con respecto a los intereses del
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Gobierno Norteamericano y avanzo6 hacia formas de propiedad social
en las tierras expropiadas por la reforma agraria.

CHILE

El proceso se inicia con la primera Ley de reforma agraria, dictada
durante el Gobierno de Jorge Alessandri (1958-1964), en respuesta a
la Alianza para el Progreso, con una aplicacién muy limitada, funda-
mentales en predios que eran propiedad del propio Estado. Durante
el Gobierno de Eduardo Frei (1964-1970), se dicta una Nueva Ley que
profundiza el proceso, en el que se llega a expropiar cerca del 34%
de la tierra expropiable del pais y que sienta las bases para la etapa
siguiente, periodo en el cual la reforma agraria alcanza su mayor ex-
presién y apoyo politico. Asi, durante el gobierno de Salvador Allende
(19701973), se produce la Reforma agraria mas radical. En los 34 me-
ses que duré el gobierno se expropiaron 4.490 predios con 6,6 millo-
nes de hectareas. Al término de su gobierno el gran latifundio habia
desaparecido en Chile.

Sin embargo, el proceso culmina con el Golpe Militar, para dar
paso a un periodo de contrarreforma (1973-1980) que logra revertir
parcialmente el proceso inicial, a través de: la revocacion de las ex-
propiaciones; transferencias de tierras a privados; remates de predios;
destinacion de tierras a organismos publicos y a las fuerzas armadas;
la suspensién de todas las organizaciones campesinas, la supresién de
la Ley de reforma agraria y de sindicalizacién campesina y la creacién
de un mercado libre de tierras.

Vale la pena considerar que un factor fundamental en el quiebre
del sistema institucional del afio 1973, es la fuerte movilizacién em-
presarial en contra del Gobierno de Allende, la que en los territorios
con una predominancia rural, las organizaciones de los empresarios
agricolas junto con la de los transportistas - basicamente de productos
alimenticios - jugaron un rol destacado en la medida que desarticula-
ron el sistema de distribucion abastecimiento de bienes basicos. Ello
explica - en parte - el revanchismo con que fueron tratados los dirigen-
tes mas expresivos de las organizaciones campesinas.

PERU

En el caso del Pert se debe destacar la radicalidad del proceso enca-
bezado por militares progresistas. La Reforma agraria se llevé a cabo
en el Perd, entre 1969 y 1979. Durante el proceso se logré cambiar por
completo la estructura de tenencia de la tierra, llegando a quedar cer-
ca del 70% en manos de la pequefia produccién (hasta 10 hectareas),
situaciéon que se mantiene en la actualidad. Los resultados del pro-
ceso son considerados positivos en términos de la democratizacion
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del sistema productivo agrario, no asi en términos de modernidad y
desarrollo productivo.

Otro aspecto interesante de destacar la fuerte movilizacién social
que se realizé en el campo en apoyo a la reforma. Desde el propio Es-
tado se estructuré un Sistema Nacional de Movilizacién Social (SINA-
MOS), que promovié la organizacién campesina y estructur6 formas
colectivas o semi colectivas de gestiéon de las unidades productivas
expropiadas. Estas fueron las Cooperativas Agrarias de Produccion
(CAP) y las Sociedades Agricolas de Interés Social (SAIS), que luego
se atomizaron en procesos espontéaneos de parcelacion.

Ademas, los cambios radicales apuntaron a golpear aspectos
simbdlicos de la estructura del poder tradicional del pais. Asi, por
ejemplo, la sede la de principal organizacién empresarial del campo,
la Sociedad Nacional Agraria del Pert expropiada incluida su sede
central y sus bienes traspasados a la Confederacién Nacional Agraria,
organizaciéon campesina promovida por el SINAMOS. También se ex-
propi6 uno de los principales diarios de circulacién nacional y que fue
traspasado a esta organizacién campesina.

En la actualidad, en Pert la reforma agraria no se encuentra den-
tro de la agenda politica ya que es visto como un tema obsoleto, la
preocupacion esta en el desarrollo rural y en superar los altos indices
de pobreza de su poblacion.

Ademas se realizaron reformas agrarias parciales en la mayoria
de los paises de América Latina , como se muestra en el Anexo 1.

- REFORMAS TARDIAS

Estos casos corresponden a paises que quedaron rezagados de los pro-
cesos de los afios 60 y que nuevas condiciones politicas les pasa la
cuenta.

BRASIL

Cabe destacar dos hechos: Por un lado, se trata del primer pais que
promulga una ley de reforma agraria en la década de los anos 60 (“Es-
tatuto da Terra”) y es el dltimo en aplicarla. Por el otro, sefialar la
diversidad de politicas que se utilizan, entre otras la reforma agraria
y programas de desarrollo rural territorial, junto con un apoyo a la
empresa media y grande. Sobre esto tltimo, lo que interesa insistir, es
que se realiza un conjunto de politicas simultaneamente, orientados
de acuerdo al perfil y las necesidades del beneficiario.

Ellas, ademas se plantean en forma sistémica: en palabras de
sus impulsores: “la reforma agraria no es un problema agricola, es
un problema territorial. No atafie a un sélo sector, sino que es un
problema de pais. La salida no es sélo reforma agraria sino reforma
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con desarrollo rural”. Brasil ha vivido un proceso intenso de reforma
agraria desde 1963, y en los ultimos afios, entre 1995-2006, ha asen-
tado cerca de 940.000 familias, con un reparto de tierras que alcanzé
los 50 millones de hectareas. El ritmo de asentamiento y reparticién
se aceleré en los dltimos cuatro anos cuando se ha distribuido mas
de 30 millones de hectéreas, aunque los movimientos de trabajadores
sin tierra consideren eso insuficiente frente a las demandas sociales
existentes. La forma que ha adoptado la Reforma agraria en Brasil es
la cléasica desapropiacién de latifundios improductivos y también la
de indemnizacién de mercado, en la cual el Estado compra grandes
propiedades consideradas parcialmente productivas mediante com-
pensacién monetaria a los propietarios.

Brasil es uno de los paises con mayor indice de concentracién de
tierras en el mundo, superando incluso sus niveles de concentracién
de renta: sélo el 2,7% de los propietarios tienen el 57% de las tierras
agricolas. Se plantea que “la concentracién de tierra impide el desa-
rrollo y la justicia en el mundo rural y pone en peligro la seguridad
alimentaria. La reparticién de tierras no es todo, pero es el paso pre-
vio de todo proceso, es una forma de cambiar las fuerzas politicas
del mundo rural para construir una forma diferente de hacer agri-
cultura.” Luego destacé la necesidad de complementar el reparto de
tierras con acceso a crédito, asistencia técnica y planes de comerciali-
zacion, para lograr un cambio significativo mas alla de lo meramente
redistributivo.

En resumen, si bien Brasil, fue el tltimo en aplicar la ley dictada
en los afos 60, buscé una salida creativa para compatibilizar la de-
manda de grupos radicales que exigen reforma agraria, con modernos
programas de desarrollo territorial rural con énfasis en el desarrollo
de la agricultura familiar y con el desarrollo de una gran agricultura
encadenada a procesos agroindustriales con altos estandares tecnol6-
gicos y dedicada a la exportacion.

Para lo primero, mantiene los programas del INCRA - bajo la de-
pendencia del MDA - donde los procesos de expropiaciones son cre-
cientemente judicializados y lentos, pero atiende la demanda de los
grupos mas radicalizados.

Para lo segundo, se cre6 el Ministerio de Desarrollo Agrario
(MDA) que se encarga de ejecutar interesantes y masivos programas
de desarrollo territorial rural integral, con politicas de apoyo a la agri-
cultura familiar campesina con la orientacién y seguimiento del Con-
sejo Nacional de Desenvolvimiento Rural Sustentable (CONDRAF)

Para lo tercero, mantiene el Ministerio de Agricultura, que basica-
mente implementa politicas de estimulo a los complejos agroindustria-
les esta vez orientado por el Consejo de Agronegocios (CONSAGRO)
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Quedan por examinar tres casos: dos donde se retoma el impulso
de la reforma en paises donde ya se habia realizado: Bolivia y Vene-
zuela y un caso donde se inicia el proceso: Paraguay.

BOLIVIA

Si bien como se ha dicho, la reforma agraria data desde 1953, en la
actualidad se esté llevando a cabo un profundo proceso a partir de la
Nueva Ley de reforma agraria 1715 (18 de octubre de 1996). En este
contexto la elecciéon del Presidente Evo Morales, marca una inflexion,
dado su compromiso con los pueblos indigenas en particular y con los
pobres del campo en general.

En ella se expresa el reconocimiento a la llamada “Tierra Comu-
nitaria de Origen”, haciendo referencia al derecho de los pueblos indi-
genas y originarios a acceder a tierra en cantidad y calidad suficiente
para permitir su reproduccion biolégica, econémica, social, cultural
y politica. El proceso se centra principalmente en la restitucién de te-
rritorios a comunidades indigenas, dimensién cultural que establece
importantes diferencias con otros procesos de reforma agraria que
se estan llevando a cabo en la Regién. Es importante destacar que el
28 de noviembre de 2006 se ha promulgado la Ley 3545 denominada
“Revolucion agraria, modificacién de la Ley No. 1715, reconduccién
de la reforma agraria”. La denominacién Revolucién Agraria, obedece
a que la Reforma se asocia a procesos anteriores de “acaparamiento y
corrupcion” (1952-1993).

En Bolivia no se ha logrado resolver el problema de la inequidad.
Hay una deuda con los pueblos indigenas, si no se resuelve el pais
tendra mas problemas de los que tiene ahora. La reforma agraria es
un instrumento para eso.

VENEZUELA

En este caso con la promulgacién del Decreto con Fuerza de Ley de
Tierras y Desarrollo Agrario (2001), que “establece las bases para el
desarrollo rural integral y sustentable del sector agricola, afectando el
uso de todas las tierras publicas o privadas con vocacién para la pro-
duccién agroalimentaria”, se da inicio a un nuevo proceso de reforma
agraria. En este se afecta el uso de todas las tierras publicas o privadas
con vocacion para la produccién agroalimentaria, y se llama al cum-
plimiento de la funcién social de la tierra, buscando la eliminacién del
latifundio asi como la garantia de la biodiversidad y la proteccién am-
biental. El nuevo proceso de reforma en Venezuela conlleva el goce,
uso y disfrute de la tierra a los campesinos, pero no su propiedad, y la
tenencia se orienta hacia el trabajo colectivo de la tierra.
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PARAGUAY
El Estatuto Agrario Ley 854/63 creé el Instituto de Bienestar Rural
(IBR) tenia por objeto transformar la estructura agraria del pais, pero
fue considerada una Ley de colonizacién y no de reforma agraria.
Luego el afio 2002 se dicta el Estatuto Agrario Ley 1863/02 y pos-
teriormente la Ley que crea el Instituto Nacional de Desarrollo Rural
y de la Tierra (INDERT). Sin embargo, poco se ha avanzado y persiste
la concentracién de la propiedad y los conflictos sociales en el campo.
En definitiva, si se quiere hacer un balance de las reformas agra-
rias de América Latina durante el siglo XX, se puede senalar que se
puso fin del latifundio y a las relaciones serviles. En unos casos con-
dicién para la modernizacién, en otros resulté una condicién para la
estabilidad politica. En todos los casos se avanz6 en la inclusién social
y en reducir los margenes de desigualdad, si se compara con la situa-
cién que prevalecia antes de la reforma.

II.- ALGUNAS REFLEXIONES

En esta seccién se tratan tres temas centrales. En primer lugar, se
entregan antecedentes sobre la situacién que prevalece en la actua-
lidad en la tenencia de la tierra en la regién, donde sobresale como
situacién generalizada un proceso de acaparamiento de tierras que no
tiene precedentes en el pasado. Los altos grados de concentracién y
de extranjerizacion de la tierra, son los rasgos basicos. Esta situacion
no tiene nada que ver con la estructura tradicional que predominé
hasta el siglo XX donde prevalecia el latifundio y que di6 origen a las
reformas agrarias que se implementaron.

El segundo, se refiere a discutir el significado especifico que tuvo
la reforma que se aplicé en el siglo pasado y se argumenta que ella se
referia a superar la situacién que entonces prevalecia y qué, por cier-
to, es muy diferente a la actual.

El tercer tema que se trata es el de las Directrices Voluntarias
sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y
los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, apro-
badas en mayo de 2012 por la FAO. Se trata de un documento reciente
que ofrece orientaciones metodolégicas participativas e inclusivas. Se
analiza el origen y desarrollo de este documento cuyo contenido ten-
dra una creciente importancia en el futuro.

1.- LA NUEVA REALIDAD: CONCENTRACION Y EXTRANJERIZACION
DE LA TIERRA

Los antecedentes que surgen de un reciente estudio realizado en 17
paises en América Latina y el Caribe (FAO, 2012), muestran que los ni-
veles de concentracién y extranjerizacién de la propiedad de la tierra
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son substancialmente mayores a los que existian con anterioridad y
que sus caracteristicas son diferentes a las observadas en el pasado.

Para intentar establecer las dimensiones del fenémeno, parece
uatil recurrir a una comparacion que pueda ubicar un parametro que
sirva como referencia. En este sentido, la comparacién con la misma
realidad, pero en otro periodo de tiempo, resulta una buena opcién.
Ademads, si se valora el hecho de encontrar un momento en el tiempo
donde se disponga de una informacién confiable y amplia para la ma-
yoria de los paises de América Latina, la situaciéon de comienzos de la
década de los 60 del siglo pasado, parece la mas adecuada, sobre todo
porque la informacién se refiere a las mismas variables.

Si comparamos la realidad de entonces, en cuanto al proceso de
concentracién/ extranjerizacion con la situacién actual, se puede afir-
mar que es “mayory distinta” a la que se denunciaba en aquella época.

Para argumentar que es mayor, se presentan antecedentes sobre
varios paises entre ellos, Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Guatemala y Peru.?

En Argentina, de acuerdo a los datos del Informe CIDA, el tamafio
promedio de las propiedades multifamiliares grandes (PMG) era de
9.639 ha para el conjunto del pais. Las variaciones de los promedios
van desde los 3.269 ha en la Region del Chaco; 9.102 ha en la Pampa;
hasta 32.388 en la Patagonia. En Brasil, se muestra un proceso de ma-
yor concentraciéon cuando se comparan los antecedentes del tamario
promedio de los predios de mas de 5.000 ha que en 1950 era de 15.115
ha y que sube a 16.695 ha en 1960. En Colombia, la superficie prome-
dio de las PMG el afio 1960 era de 10.908 ha mientras que en Chile
era de 2.178 ha. Por su parte en Ecuador, las propiedades mayores de
1.000 ha era de 7.313 ha, y las PMG 1.977 ha; en Guatemala era de 896
ha y finalmente en Perti de 13.995 ha.

Si bien las diferencias regionales son importantes, las dimensio-
nes que tenia la concentracion de la tierra hace 60 anos, las cifras de
los Estudios del CIDA, tienen poco que ver con los antecedentes que
se encuentran en la actualidad.

La concentracién/extranjerizacién actual se inserta en la perspec-
tiva de una modernizacién productiva de la economia rural de Améri-
ca Latina. Se reconoce un uso mas eficiente de los recursos producti-
vos, aun cuando se plantean criticas en cuanto a procesos de exclusién
social y a no considerar adecuadamente los temas ambientales.

Ademas han cambiado los nuevos propietarios de las tierras.
En la actualidad, se pueden identificar cuatro grandes categorias de
inversores: (i) Estados inversionistas; (ii) fondos de inversion; (iii)

3 Son los paises contemplados en el texto de los Informes CIDA ya sefialado.
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inversionistas dentro de la region; y (iv) inversionistas tradicionales,
pero con nuevas caracteristicas

De acuerdo al uso de la tierra que se concentra y se extranjeriza,
los bienes que se busca producir en las tierras que se concentran pue-
den ser destinadas para: 1-Bio combustible. Se trata de cultivos que
son insumos sustitutorios a la energia f6sil, 2-Alimentos de consumo
basico. Los principales productos alimentarios béasicos aumentaron
de manera dréstica desde 2007, 3- Los recursos forestales, para made-
ra y productos forestales no maderables, cuya demanda ha aumenta-
do con el crecimiento de los paises emergentes, 4- El desarrollo del tu-
rismo ya ha generado un creciente interés en las zonas costeras y otras
areas de interés particular debido a la belleza del paisaje, la riqueza
de la flora y la fauna. Los principales casos se encuentran en Centro
América y el Caribe, 5- Recursos mineros y energéticos. Este no es un
fenémeno nuevo, pero el fuerte aumento en la demanda de los paises
emergentes ha aumentado la presién sobre las regiones y paises que
tienen riqueza en forma de minerales o petréleo y que presionan so-
bre tierras agropecuarias, 6- Frutas, verduras y vinos. A los productos
tradicionales que exportaban paises de la Region, basicamente tro-
picales (banano, pifia, azicar), se han agregado rubros que se han
denominado como “no tradicionales” que consisten en la produccién
que son propios de clima templado y que tienen demanda de contra
estacién climatica en el hemisferio Norte, 7- Conservacién. Los casos
mas emblematicos de concentracién y extranjerizacion se encuentran
en la Patagonia de Argentina y de Chile.

Lo que interesa llamar la atencién es el hecho de que a pesar de
la superacién del latifundio en la regién como estructura dominante
- auin cuando siempre pueden quedar rezagos - el proceso de concen-
tracién de la tierra, no tiene precedentes en la historia y requiere de
un tratamiento que de cuanta de esta nueva realidad.

- REFLEXIONES SOBRE EL SIGNIFICADO DE LOS CONCEPTOS

En esta parte se desarrolla un argumento para fundamentar que la
reforma agraria que se aplicé en el pasado es una “construccion social
de larealidad”. Se refiere a que la reforma agraria es una construccién
social que se encuentra histéricamente condicionada y que depende
desde el punto de vista del actor que la observa.

Para ello, se acude a dos autores que entregan luces sobre el par-
ticular. Uno, es un trabajo ya clasico de la sociologia del conocimiento
contemporaneo*; otro, destaca la importancia de los actores en el sen-
tido y valor de los objetos y propone una reflexién sobre el significado

4 Una vertiente clésica se encuentra en la Obra de Berger y Luckmann (1968).
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que los actores le atribuyen a determinadas realidades . No se trata de
reconstituir los planteamientos de cada uno de estos autores, asunto
que escapa al objetivo de este trabajo, sino méas bien reconocer el ori-
gen de la posicion.

Berger y Luckmann plantean que la sociologia del conocimiento
se ocupa de aquello que la sociedad considera como “conocimiento”
en el campo de las ciencias sociales y, como este se construye social-
mente. En las ciencias empiricas, la realidad se basa en la observa-
cién, a partir de la cual se logran establecer generalizaciones sobre los
elementos observados y la forma en que se relacionan los que reitera-
damente verificados dan origen a los conceptos y el conjunto de ellos
a teorias. En las ciencias sociales, la sociedad determina el contenido
de las ideas y la tarea consiste en explicar como los significados subje-
tivos pasan a tener la calidad de hechos objetivos

La segunda es la propuesta de Norman Long, para el anélisis de
los procesos rurales, conocida como la “accién orientada desde la
perspectiva del actor social”, destaca la importancia del significado
de las cosas desde el punto de vista de los actores, como una cons-
truccién social sujeta a constantes negociaciones entre los diversos
actores sociales. Para ello, se basa en Appadurai, quién plantea que
los objetos en si, no tienen sentido ni valor, sino el que la sociedad les
otorga. En sus palabras, los objetos tienen una “vida social, es decir
carecen de un valor o significado inherente sino el juicio acerca de
ellos es emitido por los sujetos.

REFORMA AGRARIA: UNA CONSTRUCCION SOCIAL

Cuando se plantea que la reforma agraria es una “construccién so-
cial”, se quiere indicar que el concepto al que se refiere el término de
la reforma agraria, no es un concepto terminado, agotado, ni revelado
que tenga alguna fuente oficial definitiva que lo legitima. Se trata de
una construccién social de la realidad, vale decir donde se genera un
consenso sobre un conjunto de situaciones y temas en un espacio y
tiempo determinado. Por supuesto, que esta construccién social ocu-
rre sobre variables que tienen permanencia mas alla de lo cambiante
del tiempo y del espacio en que ellas se encuentren. En nuestra opi-
nién las principales variables se refieren a: a) traspasar de recursos a
grupos rurales pobres; b) superar la pobreza rural; ¢c) democratizar la
sociedad rural y; d) mejorar el uso de los recursos.

Sin pretender que se trata de una lista exhaustiva, estas son las
variables centrales que tradicionalmente se han considerado. Ahora
bien, el concepto de reforma agraria que predominé en el siglo XX,
se refiri6 a estas variables, con los siguientes sentidos especificos: a)
el traspaso de los recursos se concentré solamente en la tierra, se
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plante6 como sinénimo del fin del latifundio por el hecho de ser con-
siderada como una estructura arcaica, ineficiente e injusta; b) el fin de
los latifundistas como clase social, significé un avance para permitir
una democratizacion de la sociedad rural; y, ¢) todo ello, permitiria un
uso mas eficiente de los recursos productivos.

Parece razonable plantear que, en general, ya pueden existir ex-
cepciones, el latifundio como estructura y los latifundistas como cla-
se, en los términos que se ha sefialado, no corresponden a la realidad
que caracteriza el mundo rural contemporaneo de América ° Latina.
Ello no significa negar que pueda persistir este tipo de situaciones
pero, mas bien de caracter residual.

Por lo demas, no estd de mas recordar el contexto y las condi-
ciones en que se realizaron estos procesos. En primer lugar, hay que
destacar que ellas fueron llevadas a cabo en condiciones de un apoyo
politico generalizado, tanto interno como externo. Los apoyos politi-
cos se refieren a cambios mas globales de determinadas sociedades
(México, Bolivia de los afios 50 y la de Cuba) y en el contexto de un
apoyo interno expresivo con un fuerte apoyo externo, como es el caso
de la generacién de las reformas que corresponden a las de la “Alian-
za para el Progreso”. Las reformas agrarias que se mantienen en la
actualidad se explican por una coyuntura politica muy especifica que
atraviesan algunos paises.

Tomando en cuenta esta nueva realidad de concentracién y de
extranjerizacion de la tierra, la importancia de las cadenas de valor
y el actual contexto socio politico, se explica el surgimiento de las
Directrices Voluntarias de la Gobernanza Responsable de la Tenencia
de la Tierra

- LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS

Tradicionalmente FAO entregaba propuestas / normativas sobre la
manera de enfrentar situaciones. Asi, definia las formas como se de-
bian realizar reformas agrarias o politicas de colonizacién. En la ac-
tualidad ha cambiado el foco y busca el acuerdo en torno a las “bue-
nas practicas” que corresponde a su rol como agencia de las Naciones
Unidas.

Las Directrices Voluntarias, forman parte de la tradicién en el
trabajo de la FAO. Ellas establecen principios y normas aceptadas in-
ternacionalmente concernientes a las practicas responsables. Consti-
tuyen un marco que los Estados pueden emplear a la hora de crear sus
propias estrategias, politicas, leyes, programas y actividades. Permiten
a las autoridades gubernamentales, el sector privado, la sociedad civil

5 Otro es Long y Long (1992) quién se basa en Appadurai (1991).
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y los ciudadanos juzgar si las acciones propuestas por ellos y las accio-
nes de otros son préacticas aceptables. La FAO ha elaborado directrices
voluntarias en una gran variedad de &mbitos como la gestién de los in-
cendios, los bosques plantados, el derecho a una alimentacién adecua-
da, la pesca responsable y la distribucién y la utilizacién de plaguicidas.

A su vez, la FAO ha trabajado el tema de la tenencia de la tierra
desde 1947 y la perspectiva de la gobernabilidad del recurso ha estado
implicita en este trabajo. La inclusién explicita de la gobernabilidad
sobre tenencia de la tierra y su administracién comenzo a principios
de 2005 en el trabajo de la FAO, cuando personal encargado del tema
de tenencia de la tierra, comenzé6 a explorar la idea de un cédigo de
conducta y un programa de campo asociado.

En ese momento, las Directrices Voluntarias sobre el Derecho a
la Alimentacién recién habian sido aprobadas por el Consejo de la
FAO en noviembre de 2004, y también hay que considerar el trabajo
realizado para la preparacién de la Conferencia Internacional sobre
Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR), que se celebré en Bra-
sil en marzo de 2006. Estas iniciativas diferentes, pero relacionadas,
entre si, crea nuevas oportunidades para discusién del marco de la
gobernanza de tenencia de los recursos naturales.

En la medida que se trata de un tema altamente “sensible”, se
buscé una amplia participaciéon de todos los sectores involucrados.
Ello explica la amplia participacién que se observé en la elaboracion
de las Directrices. El proceso de consultas se realizé entre 2009 - 2010
donde se realizaron diez reuniones de consulta regionales, una reu-
nién con el sector privado y cuatro reuniones con la sociedad civil
entre septiembre de 2009 y noviembre de 2010. En esas reuniones par-
ticiparon casi 1.000 personas provenientes de mas de 130 paises. Los
participantes representaban a instituciones de gobierno, la sociedad
civil, el sector privado, el mundo académico y organismos de las Na-
ciones Unidas. Cada una de las reuniones dio lugar a una evaluacién
descriptiva de los asuntos y acciones que debian formar parte de las
Directrices en el contexto de la gobernanza de la tenencia.

Ademas de estas reuniones regionales, se realizaron cuatro reunio-
nes de consulta con organizaciones de la sociedad civil de Asia (Kuala
Lumpur, Malasia; 24 a 26 marzo 2010); de América Latina (Brasilia,
Brasil; 19 mayo 2010); de Europa y de Asia Central y Occidental (Roma,
Italia; 7 a 9 julio 2010); y de Africa (Nyéléni, Mali, 08 al 10 septiembre
2010). En estas reuniones participaron un total de casi 200 personas
de mas de 70 paises. Finalmente, se realiz6é una consulta especifica con
el sector privado al que asistieron mas de 70 personas de 21 paises. Se
llev6 a cabo en Londres, Reino Unido (25-26 de enero de 2010), y fue
organizado y patrocinado por la FAO y el Instituto Real.
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El proceso de negociaciones ocurri6é entre 2011 - 2012 y en su
36.0 periodo de sesiones, en octubre de 2010, el Comité de Seguri-
dad Alimentaria Mundial impulsé la continuacién del proceso amplio
para la elaboracion de las Directrices Voluntarias y decidi6 crear, en
el seno de dicho comité, un grupo de trabajo de composicién abierta
para la revisién del primer borrador de las Directrices Voluntarias.

El “borrador cero” de las Directrices Voluntarias se basa en con-
sultas regionales, de la sociedad civil y del sector privado que mostra-
ron la existencia de un consenso amplio y sé6lido para la elaboracién
de un instrumento internacional que abordase la gobernanza de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques. El borrador cero es co-
herente con los instrumentos internacionales y regionales, incluidos
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que tratan de los derechos hu-
manos y de los derechos de tenencia. Las respuestas que se formulen
a las materias estudiadas en este borrador serviran para articular el
«borrador uno», que fue presentando para su revisién por el grupo de
trabajo de composicion abierta del Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial.

El Borrador Cero de las Directrices fue preparado tras la conclu-
sion del proceso consultivo; ademas se realizé una consulta electréni-
ca sobre las Directrices que fue organizada en abril y mayo de 2011.

El Primer Borrador incorporé las propuestas que habian sido re-
cibidas de los sectores publico y privado, la sociedad civil y el mundo
académico.

Las negociaciones intergubernamentales fueron lideradas por el
CSA a través de un Grupo de Trabajo de composicién abierta, y se
llevé a cabo durante tres rondas: 12 a 15 julio y 1015 octubre de 2011,
y 5-9 marzo de 2012. Los 98 miembros paises, asi como a la Unién
Europea como una organizacién miembro, asistieron a las negocia-
ciones, incluyendo de Africa (27 paises), Asia (10 paises), Europa (28
paises), América Latina (17 paises), el Cercano Oriente (12 paises),
América del Norte (2 paises) y Sur del Pacifico Occidental (2 paises).
Como consecuencia de recientes reformas del CSA, en las negociacio-
nes también se incluy6 la participacion de los organismos internacio-
nales, las organizaciones de la sociedad civil, asociaciones de agricul-
tores, representantes del sector privado y de instituciones académicas.

La primera ronda comenzé en julio de 2011. El desarrollo de
una comprensiéon comun de la terminologia también tomé tiempo.
Cierta confusién y malentendidos surgieron al principio debido a di-
ferencias de antecedentes y experiencias. Durante la primera ronda,
el Pleno abordé la cuestién del alcance y el propdsito de las Directri-
ces, y concluyé afiadiendo las palabras “en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional” al final del titulo del Anteproyecto. Ademas, se
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formaron dos grupos tematicos para revisar y hacer propuestas para
las secciones que abordan la reforma de la tenencia y los mercados e
inversiones.

Un grupo adicional examiné la cuestién de garantizar la armo-
nizaciéon de las lenguas con la de otros instrumentos, y otro grupo
examiné las definiciones y funciones de los actores estatales y no esta-
tales. Las propuestas elaboradas por los grupos tematicos se pasaron
a la plenaria para su consideracion, y al final de la semana alrededor
del 25 por ciento del documento habia sido acordado por el plenario.
Una versién actualizada del proyecto de directrices, incluida anexos
de un glosario y una lista de los instrumentos pertinentes, se preparé
en los seis idiomas oficiales de la FAO.

La segunda ronda tuvo lugar la semana antes de la 37 a reunién
del CFS con la esperanza de que el trabajo estuviera terminado a tiem-
po para permitir su aprobacién por el CFS en 2011. Aunque esto no
era posible, se avanzé considerablemente y alrededor del 75 por cien-
to de que el documento habia sido cubierto al final de la ronda.

La aprobacion de las Directrices ocurrié el 9 de marzo de 2012,
se acordé la version final, luego de consultas a 96 paises miembros y a
organizaciones de la sociedad civil. La aprobacion formal por el Comité
de seguridad Alimentaria mundial se realizarda en Roma, el 11 de mayo.

Se ha descrito con detalle este proceso participativo, amplio e inclu-
sivo para mostrar la \egitimidad que tiene el contenido de este documento.

Muchas veces se considera que lo central de las DVGT es que se
trata de normas que no obstante de haber sido formalmente aprobadas,
no tienen el caracter de “obligatorio” para los signatarios - en especial
los Estados - y que en cambio tienen la condicién de ser “voluntarias”.
Por el contrario, se estima que la mayor novedad de las Directrices, es
que ellas no ofrecen menus de recetas para tratar los temas, sino que
mas bien proponen un mecanismo de didlogo y de negociacién, donde
en diferentes ambitos de intervencién dentro de cada uno de los pai-
ses, los principales actores involucrados deben llegar a los acuerdos, a
las particulares situaciones que traten y de acuerdo a la correlacién de
fuerzas que puedan expresar cada uno de los actores que intervienen.

Las DVGT no entregan recetas sino un listado de temas relevantes
sobre la tenencia y la necesidad de que participen todos los principa-
les actores involucrados y propone un marco para la constituciéon de
mesas de didlogo y de negociacion para llegar a acuerdos entre todos
los grupos de interés.

El dialogo y la negociacién implica la participacién de todos los
involucrados en temas de tenencia con el objeto de buscar soluciones
a problemas pendientes y que, en lo posible, se traduzca en la formu-
lacién de politicas publicas.

226



La Tierra y las reformas agrarias en América Latina: una mirada al pasado y prespectivas

El didlogo y la negociacién entre los multiactores deben ser llevados
a cabo respetando un conjunto de principios, universalmente aceptados
que seran tratados. Por ello, se destacan dos de las principales caracteris-
ticas de las DVGT, para lo cual suscribimos lo que plantea nuestro colega
- actual Director General de la FAO - José Francisco Graziano da Silva®:

“Construir consenso é, realmente, muito dificil e toma muito tempo. Mas a
experiéncia mostra que vale a pena. E, para construir consenso precisamos
ter flexibilidade, o que no Brasil chamamos de jogo de cintura.

Quando se quer brigar, escolhemos o melhor guerreiro. Mas aqui nao é
lugar para brigar. E lugar para construir consenso. Nés podemos divergir.
Pensar diferente faz bem, levanta questoes importantes. Se conseguirmos
isso, faremos nossa agenda prosperar”

El desafio ahora, es avanzar imaginativamente en su aplicaciéon de
estas Directrices Voluntarias.
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Anexo 1: Leyes de Reforma Agraria América Latina en el siglo XX

Pais Afo Ley
Bolivia 1953

Ley de Reforma Agraria de 1953 Nueva Ley de Reforma Agraria de 1996
Brasil 1964 | Ley de Reforma Agraria

1985 | Inicid la ejecucion de la reforma agraria a partir de 1985
Ley sobre Reforma Social Agraria, modificada por las leyes 1 de 1968, 4 de

Colombia 1961 1973y

1988 | 30 de 1988.

1994 | Para fomentar la compra directa de tierras por los campesinos, se introdujo
mediante la ley de 1994 un subsidio equivalente al 70 por ciento del precio
de compra de la tierra.

Cuba 1959 | Primera Ley de Reforma Agraria de 1959
1963 | Segunda Ley de Reforma Agraria de 1963
Chile 1962 | Ley de Reforma Agraria de 1962, reemplazada por la
1967 | Ley de Reforma Agraria de 1967, vigente hasta 1974
Costa Rica 1961 Ley de Tierras y Colonizacion de 1961
El Salvador 1980 | una de las reformas no socialistas mas amplias
Ley de Reforma Agraria y Colonizacion de 1964, modificada por la Ley de
Ecuador 1964 | Reforma
1973 | Agraria de 1973
Guatemala 1952 | Ley de Reforma Agraria
1962 | Ley de Reforma Agraria
Honduras 1962 | Primera Ley de Reforma Agraria en 1962
1975 | Segunda Ley de Reforma Agraria de 1975
1992 | Laley para la modernizacion y el desarrollo del sector agricola de 1992
México 1917 | Se profundiza en los afios 30 con fuerte apoyo de las organizaciones
campesinas fomentadas por el Estado.

1971 Ley federal de reforma agraria de 1971.

1992 | La reforma constitucional de México de 1992 ampli6 los derechos sobre
la propiedad de la tierra agricola: los ejidatarios pueden vender, alquilar y
usar como colateral su posesion ejidal, y decidir el destino de la tierra de
propiedad comun tras la aprobacion de la asamblea ejidal.

Nicaragua 1963 | Ley de Reforma Agraria

1979 | después de la revolucion sandinista en Nicaragua, se llevaron a cabo
reformas agrarias en Nicaragua

1981 La ley de reforma agraria 1981

1990- | De 1990 a 2000, se promulgan una serie de leyes para resolver «el
problema de la
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2000 | propiedad», leyes que se aplican muy parcialmente.

Ley 37 de 21 de septiembre de 1962, por la que se aprueba el Codigo
Panama 1962 | Agrario.

Paraguay 1963 | Ley N° 852 crea el Instituto de Bienestar Rural (IBR)
2002 | Estatuto Agrario Ley 1863/02
Pert 1963 | Ley de bases para la Reforma Agraria de 1963

1964 | Ley de Reforma Agraria de 1964

1969 | Decreto Ley de 1969
(todas estas disposiciones quedan derogadas por el Decreto Legislativo N°

653 de 1992)
Republica 1972 | Ley Agraria de 1972
Dominicana
Uruguay 1948 | Ley 11.029, crea Instituto Nacional de Colonizacion.
Venezuela 1960 | Ley de Tierras y Desarrollo Agrario de 1960 del Gobierno de Rémulo

Betancourt, sucede a la dictadura de Perez Jiménez

Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario del Gobierno
2001 de Hugo Chavez, nueva ley agraria que sustituyo a la ley de 1960, hasta
entonces en vigor
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INTRODUCAO
Este trabalho analisa a “reforma agraria assistida pelo mercado”
(RAAM, no original market-assisted land reform), impulsionada pelo
Banco Mundial (BM) em diversos paises do mundo nos anos 1990 e
2000. Aborda a agenda politica na qual a RAAM se inseriu, os instru-
mentos de agdo dessa agenda e da propria RAAM e os resultados a
que sua implementacao chegou nos trés paises latino-americanos que
mais se destacaram nessa matéria — Colombia, Brasil e Guatemala.
O tema foi objeto de controvérsias académicas e politicas intensas.
Tomaé-lo como objeto pde em evidéncia os principais argumentos que
nos dltimos vinte anos cercaram o tema da reforma agraria na Améri-
ca Latina e em outras regides.

Inicialmente, o texto discute as razdes que levaram o BM a re-
construir sua politica agréiria ap6s o fim da guerra fria. Na seqiiéncia,

* Este texto remete a outros trabalhos do autor (Pereira, 2006; 2007; 2010a; 2012;
Pereira y Sauer, 2011).
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resume em que consiste a agenda agraria vigente do BM. Depois, ana-
lisa os pressupostos tedricos e a racionalidade politica de um compo-
nente especifico dessa agenda: a RAAM. Por fim, avalia o desempenho
desse modelo nos trés paises latino-americanos que mais se destaca-
ram na sua implementacao.

POLITICAS AGRARIAS NEOLIBERAIS E PAPEL DO BM

Como parte dos programas de ajuste estrutural, o tema da liberali-
zacado dos mercados de terra estava em alta no inicio da década de
1990 entre as institui¢des multilaterais de desenvolvimento, com des-
taque para o BM (Pereira, 2010 e 2010a). Com efeito, nos anos seguin-
tes, o BM retomou e atualizou a sua agenda agraria, posta de lado du-
rante a década anterior em fung¢io da prioridade dada aos programas
de ajuste macroecondémico e fiscal. Com esse novo movimento, o BM
pretendia adequa-la a neoliberalizacio em curso.

Nesse ambito, a acdo do BM se concentrou em dois objetivos
complementares. Por um lado, viabilizar a mercantilizacao total do
acesso a terra rural por meio de mudangas institucionais e legais, a fim
de elevar a produtividade da terra, favorecer o livre fluxo de forca de
trabalho no campo, atrair capital privado para a economia rural e po-
tencializar a integracdo subordinada e seletiva de camponeses pobres
a cadeias produtivas controladas por empresas agroindustriais. Por
outro lado, promover a implantagdo de um conjunto de programas
focalizados voltados ao aliviamento da pobreza rural, especialmente
em paises ou regioes onde as tensdes no campo pudessem alimentar a
oposig¢ao politica a agenda dominante (BM, 1997, 2002, 2002a,).

A partir da segunda metade dos anos noventa, os empréstimos do
BM em matéria agraria aumentaram sensivelmente (Suarez, 2005).
Além do crédito, o BM publicou diversos relatérios que almejavam
estabelecer uma base teérica para a formulagéo de politicas agrarias
nos paises pobres e em desenvolvimento (BM, 2004; De Ferranti et al.,
2005), articulou o apoio politico e financeiro de agéncias bilaterais e
outros organismos internacionais a sua agenda rural e também pro-
moveu em diversos paises (como Brasil, Guatemala e Colémbia, p.ex.)
seminarios e oficinas para grupos selecionados de pesquisadores, li-
derancas sindicais, funcionarios da burocracia federal e diretores de
ONGs, com o objetivo de pautar a defini¢do e a gestdo da politica
agraria dos Estados nacionais (BM, 2004a).

O que levou o BM a assumir uma posicao de liderancga, frente as
demais organiza¢des internacionais, na elaboragio e difusio de uma
agenda de politicas agrarias ao longo da década de 1990? E por que
0 Banco passou a enfatizar a necessidade de desconcentragio da pro-
priedade da terra, num contexto em que o tema “reforma agraria”
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parecia coisa do passado? Como mostram diversos documentos, o
BM procurou responder a um cendrio especifico de oportunidades e
necessidades.

Em primeiro lugar, a oportunidade aberta pelo fim da guerra fria
de tratar de maneira supostamente “desideologizada” os problemas
associados a concentracdo fundiaria (Deininger e Binswanger, 1999:
248). Segundo essa formulacio, diferentemente dos anos 1960 ou
1970, quando a disputa pela realizacio de reformas agrarias estava as-
sociada a algum ideal “revolucionario”, a derrocada do bloco soviético
teria inaugurado uma nova fase, na qual essas questdes poderiam ser
tratadas de modo “pragmatico” e “inovador” tanto por agéncias mul-
tilaterais como por governos nacionais. Ou seja, o impacto ideolégico
da derrocada dos regimes socialistas teria desarticulado a ligacdo en-
tre a bandeira da reforma agréria e referéncias abrangentes e incomo-
das, de tal maneira que uma “nova era de politicas de reforma agraria”
estaria se iniciando (De Janvry e Sadoulet, 2001: 21-22). Caberia ao
BM, entdo, aproveitar essa oportunidade, tratando de maneira “téc-
nica” as tensdes sociais no meio rural provocadas ou agravadas pela
liberalizacdao economica.

O préprio processo de liberalizacdo parecia criar novas opor-
tunidades para uma acdo mais proeminente do BM no meio rural.
De acordo com os seus economistas, a combinacdo de estabilidade
macroecondmica, abertura comercial, desregulamentacio das econo-
mias domésticas e, de maneira geral, o desmonte de politicas nacio-
nal-desenvolvimentistas (protecionismo, crédito subsidiado, isencoes
fiscais, etc.) estariam eliminando o uso da propriedade da terra como
reserva de valor. Nesse novo ambiente econdémico — “aberto” e “orien-
tado para fora” —, seria possivel romper com a experiéncia passa-
da e implementar uma reforma agraria que nio distorcesse pregos,
nem criasse regulacoes que impedissem a livre transacio mercantil de
terras. Enfim, uma reforma agraria “menos prejudicial ao funciona-
mento dos mercados” (Deininger e Binswanger, 1999: 267).

Em segundo lugar, havia a necessidade de estimular a criagdo
de mecanismos capazes de prevenir ou dirimir rapidamente confli-
tos agrarios, cuja escalada carrega um potencial disruptivo que, na
avaliagdo do BM, precisa ser neutralizado (Binswanger e Deininger,
1995: 48). Em um importante relatério setorial sobre o tema, o BM
deu atencdo especial a constru¢do de mecanismos voltados para evi-
tar ou reduzir o impacto das disputas sobre a posse e a propriedade
da terra rural, mostrando nao apenas que muitos dos embates politi-
cos mais importantes vividos por diversas sociedades tiveram raizes
em lutas por terra (p.ex., Guatemala, Colémbia, El Salvador), como
também que a resolugio de conflitos agrarios foi fundamental para
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viabilizar os acordos de paz que puseram fim a longas guerras civis
(p-ex., Mocambique, Etiépia, Camboja, Nicaragua). O relatério reco-
mendou que os governos dos Estados clientes evitassem o acimulo de
conflitos de “baixa intensidade”, pois isso nao apenas poderia com-
prometer a acumulag¢do de capital pelo sucessivo desinvestimento
provocado pela “sensac¢édo de inseguranga”, como também a escalada
potencial de tensées poderia levar a quebra de legitimidade da ordem
politica vigente (BM, 2003: 157-164).

Em terceiro lugar, o BM foi compelido a estabelecer os termos legiti-
mos de como lidar com a pobreza rural nos paises periféricos, agravada
pela implementacédo de programas de ajuste estrutural postos em pratica
desde o inicio dos anos 1980 (SAPRIN, 2002). Nos anos 1990, um conjun-
to de organismos internacionais passou a enfatizar o “combate a pobre-
za” como questio social central, inclusive mudando do enfoque centrado
da transferéncia de renda para outro, centrado na geragio de renda e na
mudanca de posicao na esfera produtiva. O BM acompanhou e influiu
decisivamente nesse movimento, passando a reconhecer a necessidade
de criacdo de mecanismos de acesso a terra como forma de reduzir a
“vulnerabilidade” dos “pobres rurais” e aumentar suas “oportunidades”
(BM, 1990 e 2001). Assim, a distribuicado de “ativos” (terra, por exemplo)
— e a consequente inser¢do mercantil dos individuos — passou a ser de-
fendida como um instrumento de “aliviamento da pobreza” mais barato,
eficiente e adecuado a politicas pro-mercado.

Em quarto lugar, o BM também foi compelido pelos seus membros
mais poderosos a atuar na linha de frente da transi¢iao das sociedades
do antigo bloco soviético ao capitalismo neoliberal. Como revelam di-
versos documentos (BM, 1996 e 1997), a descoletivizacdo e a desesta-
tizacdo da matriz de propriedade da terra ocuparam lugar central na
estratégia empregada pelo BM para aqueles paises ao longo dos anos
1990, inclusive figurando como condicionalidades em empréstimos de
ajustamento estrutural concedidos em conjunto com o FML

Por fim, o BM foi compelido a melhorar a “performance” dos pro-
jetos ligados ao desenvolvimento rural, depois do fracasso — recon-
hecido pelo préprio BM (1992 e 1997) — da grande maioria das ini-
clativas feitas nessa area entre os anos 1970 e 1980, normalmente em
oposicido a propostas de reforma agraria. De certo modo, tal fracasso
desorientou o cerne da formulagdo do BM para o setor rural, razado
pela qual ele vinha executando desde meados dos anos 1980 apenas
acdes pontuais, desarticuladas de qualquer enfoque mais abrangente,
como havia nos anos 1970 (Binswanger, 1995: 88-94). A construgio
de um enfoque mais abrangente seria efetuada com base no neoinsti-
tucionalismo neoclassico, configurando uma abordagem centrada na
promocéao de mercados de terras.
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A POLITICA AGRARIA DO BM

Subordinada a promocdo da agenda mais ampla de reformas ma-
croecondmicas e institucionais, a politica agraria do BM teve como
objetivos estimular relagées de arrendamento e de compra e venda
de terras, incidindo particularmente na privatizagio de terras coleti-
vas, publicas e comunais. Segundo o BM (1997, 2002, 2003, e 2004),
tudo isso dinamizaria de tal maneira os mercados fundidrios que o
livre fluxo de transag¢des comerciais permitiria a substituicdo rapida
de produtores “menos eficientes” por “mais eficientes”, favorecendo
uma distribuicdo mais equilibrada da propriedade da terra. Por sua
vez, isso contribuiria para atrair capital privado para a economia ru-
ral, possibilitando a emergéncia ou o fortalecimento de mercados fi-
nanceiros rurais, dada a maior formalizagdo da propriedade.

Para viabilizar tais objetivos, o BM deslanchou duas iniciativas:
por um lado, a promocado de novos arranjos institucionais de gestdo
fundiéria ou administracao de terras; por outro, a implementacao de
um modelo de acesso a terra alternativo a reforma agraria.

A primeira iniciativa buscou traduzir a agenda mais ampla de
“reforma do Estado” para o Ambito da gestdo fundiaria. Aclamada
como “novo paradigma”, a administracdo de terras consiste na muni-
cipalizag¢do dos instrumentos de politica agréaria e na criacdo de toda
sorte de mecanismos de gestao “publico-privados” locais. Na pratica,
isto exige mudancas simultaneas nos A&mbitos politico-administrativo,
juridico e tributario (BM, 2003).

No plano politico-administrativo, o BM advoga a montagem de
uma estrutura institucional capaz de: a) garantir a seguranca dos
direitos de propriedade e uso da terra, a fim de preservar e estimular
o fluxo de capital privado — doméstico e estrangeiro — para a eco-
nomia rural; b) formalizar os mercados fundiarios, por meio, sobre-
tudo, de programas de titulacao privada; ¢) unificar informacdes re-
lativas a distribuicdo e a situacao legal dos estabelecimentos rurais;
d) prover, de maneira rapida, informagdes necessarias as transagoes
no mercado fundiério (precgos, qualidade da terra, oferta e demanda,
etc.); e) baixar “custos de transagdo”, a partir da informatizacio e
da simplificacdo burocratica do registro e do cadastro de terras; f)
dirimir ou controlar rapidamente tensdes no campo, por meio de
instancias e 6rgéos locais, impedindo que o acimulo de conflitos de
“baixa intensidade” se amplie e possa provocar efeitos politicamente
disruptivos. Em tal estrutura, as fun¢des de formulacao, decisdo e
coordenacao ficariam sob estrito controle federal, mas sua execugao
seria descentralizada e articulada em arranjos “publico-privados”
entre agéncias estatais, associacdes voluntarias, ONGs e “setor pri-
vado” em geral.
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No ambito juridico, o BM preconiza a revisdo imediata da legis-
lacdo agraria vigente, especialmente naqueles paises que experimen-
taram processos de reforma agraria, uma vez que tal quadro legal,
ao impedir ou dificultar o arrendamento e a compra/venda de terras,
obstaculizaria o funcionamento “eficiente” do mercado fundiario. O
chamado “setor reformado” (por reformas agrarias do passado) se-
ria o primeiro territério cujas terras deveriam ser transacionadas em
mercados formais de arrendamento e compra/venda.

No ambito tributario, o BM defende a municipalizacdo da tribu-
tagcdo sobre a terra rural, com o objetivo de financiar a montagem de
um aparato local de administracdo de terras, aumentar as finangas
locais — e, com isso, contribuir para o movimento mais amplo de des-
centralizagdo do Estado — e aumentar a produtividade agricola. Por
outro lado, embora insista que propostas de tributacio progressiva
tém pouca ou nenhuma viabilidade politica (Deininger e Feder, 2002:
34), faz questao de ressaltar que elas podem configurar uma espécie
de “expropriacao indireta”, o que, na sua visdo, nao seria recomendéa-
vel (BM, 2005: 104).

As mudancas nos trés ambitos acima mencionados conforma-
riam um novo aparato institucional capaz, segundo o BM, de expan-
dir e acelerar as relagbes de arrendamento e compra/venda de terras
rurais.

A segunda grande iniciativa posta em pratica pelo BM foi a RAAM.

RAAM: TEORIA E POLITICA
A proposta de RAAM foi elaborada com o objetivo de substituir a refor-
ma agraria redistributiva, baseada no instrumento da desapropriacédo
de propriedades rurais que nio cumprem a sua func¢éo social (defini-
da em lei), por relacoes de compra e venda de terras. Posto em pra-
tica sob diferentes formatos, teve inicio em 1994 na Colémbia e, trés
anos depois, ja operava na Africa do Sul, no Brasil e na Guatemala.
Em apenas uma década, paises tdao distintos como Honduras, México,
Malaui, El Salvador e Filipinas ja punham em pratica experiéncias de
algum modo a ela associadas. Em poucos anos, uma onda de politicas
fundiarias de novo tipo havia se estabelecido internacionalmente.
Para legitima-la, o BM realizou uma dupla operagao. De um lado,
criticou radicalmente o que ele mesmo denominou de reforma agra-
ria “conduzida pelo Estado” (state-led land reform), baseada no ins-
trumento da desapropriacdo. De outro, trabalhou para que a RAAM
fosse aceita politica e conceitualmente como uma nova modalidade
de reforma agraria redistributiva, depurada de todos os supostos “de-
feitos” das experiéncias do passado e coerente com os imperativos do
livre mercado. Com esse duplo movimento, o BM ao mesmo tempo
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continuou a reconhecer a necessidade da reforma agraria para des-
concentrar a propriedade da terra em sociedades altamente desiguais,
mas passou a negar a atualidade da acdo desapropriacionista e redis-
tributiva do Estado. Dessa maneira, a RAAM foi entronizada como o
modelo de agao fundidria mais adequado aos paises periféricos mar-
cados por altos indices de concentracdo da propriedade da terra, po-
breza rural e tensées sociais no campo, em parte agudizados pelas
proéprias politicas neoliberais patrocinadas pelo BM.

O pressuposto da RAAM é a faléncia histérica do que os eco-
nomistas do BM denominaram de reforma agraria “conduzida pelo
Estado”, modelo “desapropriacionista” ou “tradicional” de reforma
agraria. Ou seja, a RAAM foi criada para substituir algo que teria
deixado de ser viavel na atual fase do capitalismo, porque: a) é po-
liticamente conflituoso e as condigbes para a sua execu¢do nio sao
replicdveis em condi¢bes democraticas “normais”, uma vez que ela
contém uma dimensao confiscatéria (quando a indenizacao aos pro-
prietarios inexiste ou é fixada abaixo dos pregos de mercado) contra
a qual, inevitavelmente, insurgem-se os grandes proprietérios de te-
rra; b) é insustentavel financeiramente, quando compensa os antigos
proprietarios a precos de mercado, que sido distorcidos por politicas
econdmicas e setoriais que elevam o preco da terra acima da rentabi-
lidade gerada pela atividade agricola; ¢) é orientado para “substituir
os mercados”, e ndo para dinamiza-los, resultando num complexo de
restrigbes legais que teriam solapado o funcionamento dos mercados
de arrendamento e de compra e venda de terras, dificultado o aces-
so a terra por potenciais demandantes mais eficientes e alimentado
burocracias centrais encapsuladas em busca de sua auto-reproducio
e, frequentemente, corruptas; d) por ser baseado na desapropriagio,
carrega um componente coercitivo que enseja contestacoes judiciais
que nao apenas elevam a indenizagao dos antigos proprietarios acima
dos pregos praticados no mercado, mas também retardam o processo
de assentamento e reforma, prejudicando os potenciais beneficiarios;
€) em muitos casos constitui uma doacédo do Estado, quando os be-
neficidrios ndo pagam pela terra recebida; f) é pautado pela l6gica do
conflito, uma vez que s6 sdao desapropriadas propriedades rurais obje-
to de ocupagdes de terra ou tensdes sociais; g) quando isto ndo ocorre,
funciona como um modelo dirigido pela oferta, cabendo ao Estado
selecionar a terra ou os beneficidrios independentemente da demanda
real; historicamente, esse processo de selecdo nao foi comandado por
critérios técnicos ou de necessidade, mas sim por ingeréncias politi-
cas, o que gerou ineficiéncia econémica, baixa competitividade e nao
necessariamente focalizou a parcela mais pobre do campesinato; h)
nao resolveu o problema da falta de acesso a terra para um amplo
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contingente de trabalhadores rurais, situagdo que estaria na origem
de ocupagdes de terra, dos conflitos agrarios e da violéncia rural; i)
estabelece a aquisi¢do da terra sem um planejamento prévio das ativi-
dades produtivas a serem realizadas posteriormente; j) é um modelo
centralizado, estatista e burocratico, que desestimula a participacao
social, a transparéncia e o “empoderamento” dos beneficiarios, e nao
cria as condi¢des adequadas para as necessarias sinergias entre os se-
tores publico e privado; também nao permite a fluidez dos mercados
e das informacdes necessaria a orientacdo dos agentes econdmicos,
nem contempla a heterogeneidade s6cio-econémica e cultural do uni-
verso rural; 1) de modo geral, restringiu-se tdo-somente a distribuicao
de terra, dando pouca énfase ao desenvolvimento produtivo dos assen-
tados ou do setor reformado; m) néao oferece “op¢des de saida” para os
produtores agricolas ineficientes, seja porque sua implementacio foi
acompanhada por medidas restritivas ao funcionamento dos merca-
dos de arrendamento e compra e venda, seja porque niao incorporou
a questdo do trabalho nao-agricola; n) € indissociavel do modelo na-
cional-desenvolvimentista, que penaliza os pequenos agricultores e o
setor agricola, protege segmentos economicamente ineficientes e nao
responde aos imperativos da liberalizacdo comercial; o) nao reduziu
ou eliminou a pobreza rural, nem promoveu o desenvolvimento rural.

A RAAM ¢, portanto, uma constru¢éo inteiramente baseada na
critica e na desqualificacdo de outro tipo de acdo fundiaria, considera-
da invidvel e anacronica no capitalismo contemporaneo. Segundo os
economistas do BM, a principal diferenca entre ambos reside na sua
natureza: enquanto o modelo “tradicional” é visto como “coercitivo”
e “discricionario”, posto que baseado na desapropriagdo, o modelo de
mercado € exaltado como “voluntario” e “negociado” (Burki e Perry,
1997: 95).

Na prética, a RAAM nada mais é do que uma mera relagio de
compra e venda de terras entre agentes privados financiada pelo Esta-
do, que fornece um subsidio varidvel para investimentos em infraes-
trutura socioprodutiva e contratacdo de servigcos privados de assistén-
cia técnica. Quanto menor for o preco pago pela terra (empréstimo),
maior serd a quantia a fundo perdido disponivel para investimento, e
vice-versa. Os vendedores sdo pagos previamente em dinheiro a preco
de mercado, enquanto os compradores assumem integralmente (ou
na sua maior parte) os custos da aquisi¢ido da terra e os custos de
transacéo. Os compradores podem pleitear o acesso ao financiamento
individualmente e/ou via associacdes comunitérias, dependendo do
formato dos programas.

De acordo com os economistas do BM, a RAAM seria superior a
chamada reforma agraria “conduzida pelo Estado” porque: a) custa
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menos, uma vez que a terra é adquirida por barganha mercantil en-
tre compradores e vendedores voluntérios, sobre a qual ndo cabem
disputas judiciais; b) viabiliza o acesso a terra por meio de uma ope-
racdo de mercado entre agentes privados, pela qual o agente financei-
ro é ressarcido pelo empréstimo concedido; ¢) tem carater voluntario,
descentralizado e “dirigido pela demanda”, o que favorece a partici-
pacéo e a autonomia dos beneficidrios, estimula a¢des criativas para
a superacio de dificuldades e responde melhor as necessidades locais;
d) é viavel politicamente, pois transacdes mercantis voluntarias nao
penalizam os proprietérios de terra; e) estimula a cooperagdo, na me-
dida em que a aquisigéo de terras ocorre através de associagdes comu-
nitarias; f) incentiva o desenvolvimento produtivo dos camponeses,
porque pressupde o planejamento das atividades antes da aquisicdo
da terra, fornece recursos a fundo perdido para tal fim e estimula o
associativismo; g) estimula a criacdo e/ou dinamizac¢do dos mercados
de terra, requisito basico para a melhoria da eficiéncia econémica; h)
contribui para a formaliza¢do dos direitos de propriedade, na medida
em que, por um lado, sé transaciona iméveis legalmente titulados e,
por outro, d4 origem a novos segmentos de proprietarios; i) estimula
o desenvolvimento dos mercados financeiros rurais, na medida em
que os novos proprietarios, com titulos seguros, passam a transacio-
nar nos mercados de terra e a demandar crédito; j) oferece opcoes
de saida para os agricultores menos eficientes, permitindo que outros
(mais eficientes) possam ter acesso a terra; 1) permite a realizacio si-
multanea de atividades agricolas e ndo-agricolas, uma vez que sao os
préprios agricultores que decidem que tipo de investimento e ativi-
dade querem desenvolver; m) é descentralizado e pouco burocratico,
o que lhe acelera o tramite administrativo e reduz as condi¢bes para
a corrupcdo praticada pela burocracia publica; o) é coerente com a
liberalizacdo das economias nacionais, que pressupde a “fluidez” das
relagdes mercantis em todos os setores; p) vincula-se as reformas de
“segunda geracao”, direcionadas a consolidar as politicas de ajusta-
mento por meio de mudangas institucionais.

Para os economistas do BM, a implementacdo da RAAM pres-
supde o aumento da oferta mercantil de terras, o que, por sua vez,
dependeria de uma série de precondi¢des e acdes complementares.
Seis delas sdo consideradas indispensaveis: a) a constituicio de um
“campo de jogo nivelado” (level playing field), i.e., a eliminacdo de
subsidios, isencdes fiscais e tarifas de protecdo que privilegiam o
segmento de grandes proprietarios, os quais, junto com a inflacao,
contribuem para elevar o preco da terra acima da sua rentabilidade
agricola; b) o fim das restri¢cdes legais que impedem o “livre funcio-
namento” dos mercados de compra/venda e arrendamento; ¢) algum
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tipo de tributacdo (ndo necessariamente progressiva) sobre a terra, a
fim de desestimular a sua subutilizacao e a especulacao fundiaria; d) a
clareza legal dos direitos de propriedade e uso da terra, sobretudo por
meio de sua formalizacao e individualizacao (titulacdo privada); e) a
criacdo ou a melhoria dos sistemas de informacido de mercado, a fim
de orientar os agentes econdmicos sobre precos e caracteristicas dos
imoveis; f) a reducdo dos custos de transacido, por meio de medidas de
simplificacdo administrativa e juridica. Seguindo-se todos esses pas-
sos, estaria aberta a oportunidade histérica para implementar uma
reforma agréria “amistosa com o mercado”.

Articulado a realizacdo das reformas neoliberais de “segunda
geracao”, de caréter institucional, esse conjunto de ac¢des criaria um
novo ambiente econdmico — “aberto” e “orientado para fora” —, no
qual diminuiriam as “distor¢oes” que elevam o preco da terra acima
da rentabilidade agricola e restringem a sua oferta mercantil.

Tal como exposta, esta versao da RAAM jamais se materializou.
Sem duivida, hd uma distancia entre as propostas do BM e o que os go-
vernos podem executar, condicionada pela estrutura econémica, pela
correlagdo de forgas politicas interna e externa e por contingéncias
histéricas. Mas, neste caso especifico, deve-se notar o carater altamen-
te idealizado da proposta o BM, baseada em pelo menos dois pressu-
postos equivocados: a crenca de que os agentes sociais orientam suas
acdes por razdes “puramente econdmicas” e a crenca de que, nos pai-
ses de capitalismo dependente, a especulacido fundiaria é conjuntural,
produto de “distor¢des politicas” e “falhas de mercado”, e nao estrutu-
ral. Assim, acreditou-se que haveria um aumento substancial da ofer-
ta mercantil de terras como resposta imediata a convergéncia entre
queda relativa da inflagdo, abertura comercial e reducdo de subsidios
e isengdes fiscais a grandes proprietarios “ineficientes”. Nao se levou
devidamente em conta o que a propriedade da terra rural significa em
termos de ganhos financeiros e vantagens econdémicas de todo tipo,
nem o seu peso na configuracao das relagées de poder entre classes e
grupos sociais, sobretudo em sociedades altamente desiguais.

Ao longo da segunda metade dos anos 1990, a versao original foi
dando lugar a outra, restrita ao tema do aliviamento da pobreza e das
politicas agrarias, no bojo das quais a RAAM seria apenas mais uma
opcao, e ndo a acao principal (Burki e Perry, 1997). Mesmo com esse
“rebaixamento”, a ac¢do politica e intelectual do BM nao cessou de
insistir em cinco aspectos cruciais: a) a centralidade da liberalizacao
dos mercados de compra/venda e arrendamento como forma de distri-
buicao de terras dos produtores menos eficientes para os mais eficien-
tes; b) a critica sistemética a reforma agraria “desapropriacionista”,
considerada invidvel, indesejavel e anacrénica; ¢) a equivaléncia da
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RAAM a reforma agraria redistributiva, como se fossem sindénimas; d)
a énfase na necessidade de avanco e aprofundamento das reformas es-
truturais de “segunda geracdo”; e) a centralidade absoluta do conceito
de compradores e vendedores voluntarios/interessados (willing sellers/
willing buyers), que d4 2 RAAM a caracteristica ineludivel de mera
transacao patrimonial.

A forma de implementagio dos programas orientados pelo mode-
lo do Banco variou segundo as especificidades nacionais (base institu-
cional-legal, correlacdo de for¢as, momento politico, etc.), discutidas
amplamente em outro espaco (Pereira, 2010a). Contudo, vale destacar
que em nenhum caso se adotou a tributagido progressiva nem a titu-
lacao sistematica; tampouco foi criado um aparato descentralizado
de informac¢des de mercado e registro de terras. Ou seja, a implemen-
tagdo dos mecanismos de apoio considerados necessarios para o au-
mento da oferta de terras, a seguranca institucional dos direitos de
propriedade e, consequentemente, a clareza legal dos bens a serem
transacionados no mercado, ficaram, basicamente, no nivel das “reco-
mendagdes”. Por fim, também em nenhum pais a RAAM foi inserida
numa estratégia “ampla e efetiva” de reducdo da pobreza rural.

RESULTADOS DA RAAM

Com base em pesquisas realizadas sobre os casos do Brasil, da Co-
lémbia e da Guatemala (Garoz et al., 2005; Mondragén, 2003; Suh-
ner, 2005; Pereira, 2010a), pode-se afirmar que o desempenho dos
programas associados 2 RAAM contradiz suas supostas vantagens e
as expectativas inicialmente atribuidas a ela pelos seus proponentes
e operadores locais, uma vez que: a) os precos pagos pela terra nao
foram tdo baratos como havia se pensado, apesar do pagamento a
vista, e a mé qualidade das terras adquiridas em parcela significativa
dos casos s6 vem a ressaltar esse fato, de modo que é correto afir-
mar que os programas premiaram proprietarios que, por meio de-
les, venderam iméveis abandonados, falidos ou mal localizados; b)
em nenhum dos trés paises foi ofertada no mercado uma quantidade
substancial de terras por parte de grandes proprietarios endividados,
apesar de periodos de queda relativa do preco da terra, de maneira
que o perfil predominante dos vendedores parece ser de médios e até
pequenos produtores arruinados pela abertura comercial e pelas po-
liticas neoliberais; c) ha evidéncias de que a execuc¢do dos programas
provocou o aumento do prego da terra em muitas localidades, ainda
que tal efeito ndao tenha sido homogéneo nem constante no tempo;
d) majoritariamente, os projetos produtivos sdo dominados pela agri-
cultura de subsisténcia, e ndo por uma agricultura comercial de alta
rentabilidade; e) nos casos considerados positivos pelo Banco, houve
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a reproducao da dependéncia 2 monocultura e ao modelo tecnolégico
tradicional, inviavel economicamente para os agricultores pobres e
ecologicamente insustentavel; f) a quantia concedida a fundo perdido
se revelou insuficiente para alavancar a producéao agricola, razao pela
qual os agricultores permanecem dependentes de uma politica publi-
ca substantiva de crédito rural; g) os mercados formais de crédito pri-
vado permaneceram inacessiveis aos que ingressaram nos programas
orientados para RAAM; h) ocorreu enorme déficit de participacdo so-
cial em diversos — em alguns casos, em todos — componentes e fases
dos programas implementados; i) os mutudrios tiveram poder des-
igual na negociacdo com os proprietarios de terra, fato que, por si s6,
demonstra que a formulacdo da RAAM nio leva em conta as relacdes
realmente existentes de exploragdo econémica, dominacao politica e
prestigio social inscritas no monopdlio da propriedade da terra em
paises altamente desiguais; j) ficou evidenciado que sdo os agentes
do Estado que efetivamente protagonizam todo o processo de com-
pra e venda de terras, e ndo “compradores e vendedores voluntérios e
racionais”, como pressupoe a RAAM; 1) ndo ocorreu nas associagoes
comunitarias processo algum de “auto-selecio” dos mutuérios, pois,
de diferentes maneiras, houve influéncia ou tutela de forcas externas,
como agentes governamentais, proprietarios, politicos locais, ONGs,
etc.; m) na pratica, a elaboragéo de projetos produtivos vidveis néo se
deu antes da aquisicdo da terra, como estabelece a RAAM, de modo
que nao serviu como precondicdo para as transagdes imobilidrias; n)
quando existiu, a assisténcia técnica foi precaria e irregular, dificultan-
do sobremaneira o desempenho produtivo das familias financiadas; o)
nao houve transparéncia na execuc¢ao dos programas nem prestagio
de contas dos seus resultados a sociedade, o que realca ainda mais a
total falta de controle social e participacéo efetiva dos trabalhadores
sem terra; p) houve iniimeras dentincias de corrup¢ao e favorecimen-
to ilegal a grandes e médios proprietarios; q) em nenhum caso foram
oferecidas condicdes para os camponeses construirem e gerirem suas
préprias agroinddstrias; r) tais programas operaram de maneira sele-
tiva e pontual, freqiientemente para aliviar tensdes sociais no campo
ou atender aos interesses dos proprietarios ou de politicos locais, sem
qualquer articulacdo com estratégias de desenvolvimento rural e de
reducdo da pobreza; s) em nenhum pais o “setor privado” se dispds a
financiar a compra de terras, ou qualquer outro componente dos pro-
gramas, de tal maneira que todo o 6nus recaiu sobre o Estado; t) em
maior ou menor grau, era significativo contingente de trabalhadores
endividados.

Além disso, como ja foi mencionado, ndao foram implementadas
as acoes de apoio a RAAM necessérias, segundo os economistas do
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BM, ao incremento da oferta mercantil de terras e a diminuiciao dos
“custos de transacao”, como a tributacio sobre a propriedade rural, a
titulagdo privada e a modernizacéo dos sistemas de registro e cadastro
de terras.

Igualmente, em lugar algum ocorreu o tdo reclamado “campo de
jogo nivelado”, como créem os economistas neoclassicos. Em vez da
eliminagdo dos “privilégios” concedidos pelo Estado a grandes pro-
prietarios de terra e produtores rurais que “distorceriam” os merca-
dos, houve mudangas mais ou menos significativas na articulacao
entre Estado, fracdes do empresariado rural e capital financeiro, im-
pulsionadas em parte pelas oportunidades abertas pelas politicas de
liberalizacdo econdmica, em parte pelas estratégias de negdécio das
grandes corporacdes agroindustriais. Nessas novas condigdes, 0 mo-
nopdlio de classe sobre a terra rural nem de longe foi questionado —
ao contrario.

Por fim, em nenhum pais os programas foram inseridos numa
estratégia ampla de reducdo da pobreza rural e das desigualdades
sociais. Na pratica, foram programas mais ou menos pontuais, com
or¢amentos minguados, executados sem qualquer conexdo com poli-
ticas publicas de carater estrutural. Tais resultados demonstram que a
teoria da RAAM néo se sustenta. Os seus pressupostos basicos nao se
materializaram nos programas implementados e suas supostas vanta-
gens Nao se concretizaram.

E possivel concluir, entio, que os programas orientados pela
RAAM nio contribuiram para democratizar a estrutura agraria, nem
era esse o seu objetivo, pois foram criados para tdo-somente aliviar
de maneira paliativa e focalizada os efeitos sociais negativos provoca-
dos ou agravados pelas politicas neoliberais. Além disso, nao tiveram
condi¢bes de minimamente atender a “demanda” por terra existente,
porque eram desprovidos da capacidade de ganhar escala social devi-
do ao pagamento em dinheiro a precos de mercado. Alias, pela mesma
razdo, eram caros, o que os condenou a serem programas comple-
tamente incapazes de fazer frente 2 magnitude do problema agrario
“realmente existente”. Seguiram o objetivo de esvaziar a pressdo so-
cial pré-reforma agraria, oferecendo uma forma de acesso a terra que
concorria com as ocupag¢des organizadas por movimentos sociais. Por
fim, em todos os trés casos, a implementagdo de tais programas re-
quereu a introdugio de mudangas no aparato estatal, sempre com o
mesmo sentido: deslegitimar o exercicio do poder redistributivo do
Estado.

Por outro lado, no plano politico, a implementacdo da RAAM
de fato competiu diretamente com os programas oficiais de “refor-
ma agraria” em curso no Brasil e na Colémbia, ja precariamente
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executados, sobretudo nesta. No caso guatemalteco, a RAAM se con-
verteu na tnica politica pablica de acesso a terra, associada, poste-
riormente, a um programa de fomento a relacdes de arrendamento.
Ademais, nos trés paises, em maior ou menor grau, houve uma relacao
direta entre a adesdo a tais programas e a repressdo as ocupagdes de
terra organizadas por movimentos sociais rurais.

Entretanto, embora tenham cumprido bem a sua fun¢éo principal
— sintonizar a politica agraria a agenda neoliberal e desviar a luta popu-
lar pela democratizag@o do acesso a terra em sociedades altamente des-
iguais —, os programas de RAAM perderam for¢a a nivel internacional.
Diversos fatores contribuiram para isso, em especial as suas préprias
contradi¢des e inconsisténcias internas, as margens de acdo permitidas
pelo quadro legal existente, a debilidade do arranjo institucional mon-
tado para geri-los, as mudancas de prioridade dos governos nacionais, a
sua incapacidade de resolver os problemas reais dos trabalhadores sem
terra e a oposicdo que sofreram de certos movimentos sociais — nes-
te aspecto, a oposi¢do brasileira e a campanha internacional em torno
dela foram decisivas. Economistas do BM chegaram a criticar o fato de
os programas implementados na Colémbia, no Brasil e na Guatemala
terem ficado presos a dinamica dos conflitos sociais e operado sem o
propésito de reduzir de fato a pobreza rural (De Ferranti et al., 2005:
183), e declara¢tes ainda mais recentes do BM (2008: 123) praticamente
a deixaram de lado. Ou seja, o que antes era alardeado como panacéia
em meados dos anos 1990, uma década depois comecou a ser criticado
abertamente por expoentes notérios do préprio BM.

Dos casos aqui examinados, a experiéncia brasileira foi a mais
abrangente, ndo apenas porque atravessou praticamente todo o gover-
no Cardoso (1997-2002), mas também porque foi continuada, adapta-
da e ampliada pelos governos Lula (2003-10) e Dilma (2010-14), sob
o nome de Programa Nacional de Crédito Fundiario (Medeiros, 2007;
Pereira, 2007, 2010a, 2012; Pereira e Sauer, 2011).

CONCLUSAO
Na pratica, a RAAM ficou muito aquém das expectativas dos seus pro-
ponentes. Ndao ha mais a euforia dos anos noventa, nem a RAAM ¢é
alardeada como o modelo de a¢do fundidria mais eficaz e barato para
reduzir a pobreza rural e aumentar a eficiéncia produtiva. Para se che-
gar a tal situagdo foram fundamentais a capacidade de agéo politica de
movimentos sociais a nivel nacional e a campanha internacional lide-
rada pela Via Campesina contra o modelo de “reforma agraria” do BM.
Apesar de politicamente enfraquecida, a RAAM continua dispo-
nivel no rol de programas de alivio da pobreza rural do BM a serem
ofertados aos seus Estados clientes, e nada impede que esse modelo
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possa ganhar novo alento a partir de eventuais mudancas de governo.
Por outro lado, mesmo que os programas inspirados na RAAM se-
jam aperfeicoados tecnicamente — e sempre ha alguma margem para
isso — os fins a que servem permanecem os mesmos. Esse modelo é
indissociavel da agenda macropolitica do BM, razao pela qual segue a
mesma légica neoliberal que a orienta.
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Faltaba un libro sobre la actualidad de la reforma agraria en
América Latina y el Caribe. Los estudiosos y los elaboradores de
politicas de desarrollo de la agricultura en el continente latinoa-
mericano carecian de una vision de conjunto para la innovacién
en las investigaciones y en las politicas publicas. Conocer las
semejanzas y las diferencias de la cuestion agraria es fundamen-
tal para comprender la permanente lucha por la tierra, los
avances y retrocesos de las agriculturas campesinas, indigenas y
quilombolas en las disputas territoriales con el agronegocio.
Antes, se tenia solamente una visiébn de las experiencias de
luchas populares y politicas de reforma agraria referentes al
propio pais. Ahora, podemos conocer estas realidades en los
estudios sobre Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, México,
Paraguay y tener una vision amplia en los articulos sobre Améri-
ca Latina.

La actualidad de la reforma agraria presentada en este libro
demuestra que las luchas de los pueblos del campo avanzan
determinadas por las coyunturas politicas y econémicas. En
periodos de gobiernos neoliberales ocurre el fortalecimiento
del agronegocio y en periodos post-neoliberales también hay
un fortalecimiento de la agricultura familiar. Este libro traza
una vision historica de este proceso y es resultado de profun-
das y extensas investigaciones presentadas en las reuniones del
Grupo de Trabajo CLACSO: Desarrollo Rural: Campesinado,
Disputas Territoriales y Decolonialidad.
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