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INTRODUCCION AL ESTUDIO DE NUESTRA LEGISLACION
SOBRE REFORMA AGRARIA

NOTAS DE CLASES (*)

1.—Para comprender acertadamente la materia que vamos
a estudiar, deberemos recurrir a conceptos emitidos en nuestra
primera leccién y en otras posteriores tanto como a conocimien-
tos que se les impartieron en las clases de Derecho Constitucio-
nal, Derecho Romano, Economia Politica, Politica Econdémica,
Historia General del Derecho, Derecho del Trabajo, Derecho Fi-
nanciero, Derecho Civil y Derecho Procesal, aparte de conocimien-
tos basicos de las Humanidades, con todos los cuales estd rela-
cionada esta polémica materia de la reforma agraria, :

&

2.—Estas dos palabras constituyen una expresién que, des-
de hace alrededor de 22 siglos y hasta hace apenas algunos lus-
tros, ha figurado en el Index no escrito de los gobernantes de to-
dos los paises civilizados como simbolo de disturbios, de altera-
ciones del orden publico o de su total subversiéon, como ocurrié
en la antigua Roma bajo los Gracos, sirviendo después de causa

(*) Notas de las clases de Derecho Industrial y Agricola dictadas
por el Profesor sefior Monsalve durante el afio 1964.
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abierta u oculta a todas las alteraciones del gobierno durante la
Republica y el Imperio; a las “jacqueries” medioevales; de cau-
sa criptica a la Revolucion Francesa; como fuerza motora de un
largo, turbulento y sangriento periodo de la vida de la nacién me-
xicana; de eficaz promesa para asegurar la fidelidad de los. sol-
dados de algunos paises que tomaron parte en la Primera Gue-
rra Mundial; para culminar con el derrocamiento en un bafio de
sangre del Imperio Zarista y su reemplazo por los Soviets.

A

3.—¢Por qué esta execracién durante més de 20 siglos, es-
ta persecucion sistemdtica de sus cultivadores, estos periédicos
afloramientos sangrientos, en su mayor parte fracasados, pero de-
jando siempre un sedimento de un fondo de justicia durante
este lapso?

¢Céomo se explica que, en menos de una generacion, haya
saltado dltimamente de la clandestinidad a la discusion abierta
en foros y seminarios, a su estudio sistematico y cientifico en las
Universidades, y preccupe la atencidén de los Poderes Ejecutivos
y Legislativos, en una u otra forma, de todos los paises del mun-
do?

¢Qué es la Reforma Agraria?

4.—Para poder contestar estas preguntas con un relativo
acierto, deberemos echar una breve ojeada sobre la historia de
la formacién de la propiedad y su evolucién, y recordar qué en-
tendieron por reforma agraria los que primero se preocuparon
de ella,

5.—Al iniciar nuestro curso textualmente dijimos: “Todo
ser vivo obra aguijoneado por la satisfaccidén de las necesidades
de nutricién, reproduccién y defensa, como condicién necesaria
a la perpetuacién de la especie, reaccionando sobre el medio en
que vive al tenor de ellas. Tal reaccién, refleja en los vegetales,
instintiva en los animales, es mas o menos reflexiva en los seres
humanos, dependiendo el grado y la forma en que se manifiesta
del desarrollo, evolucién y cultura alcanzados por la Humanidad
o grupo social en el momento en que se le considera”.

Con relacién a la materia que nos preocupa, esto signifi-
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ca que todo ser vivo, —desde el microorganismo hasta el hom-
bre—, necesita ocupar un lugar en el espacio donde vivir, desa-
rrollarse y perpetuarse, espacio que es relativamente grande en
relacién a su tamafio y que defiende celosamente, como pode-
mos observarlo con un poco de estudio en las plantas, los ani-
males y el hombre, como contempordneamente lo ha demostra-
do Fleming el descubridor de la penicilina respecto de los mi-
croorganismos. ;

Pero el ser vivo no sélo requiere de espacio, sino, ademas,
de que éste constituya un medio adecuado para que pueda vivir,
lo que constituye su habitat, el que no puede modificar, por cu-
ya razén si éste sufre una alteracién que trascienda ciertos limi-
tes v la especie no puede emigrar a otro medio tan propicio co-
mo el en que vivia, desaparece. S6lo al hombre, por medio de la
invencién de la técnica, le ha sido dado escapar a esta ley. Sin
embargo —como bien lo observa Bertrand Russell en una de sus
obras—, ‘el hombre primitivo sélo podia vivir en climas calidos
y cada individuo necesitaba unos cinco kilometros cuadrados pa-
ra alimentarse”, agregando, apoyado en la autoridad de Julidan
Huzxley, que al advenimiento de la agricultura, hacia el afio 8.000
antes de Cristo, la poblacién del mundo no excedia de un millén
de habitantes; el afio 5.000 A. de C., alcanzaba a veinte millones,
y el afio 400 de la Era Cristiana a doscientos millones (1).

6.—Lo anterior nos permite concluir:

a) Que la ocupacién de un cierto espacio, constituido por
agua o tierra, es connatural y esencial para que un ser vivo pue-
da existir, desarrollarse y perpetuarse;

b) Que el espacio que el hombre primitivo necesitaba pa-
ra poder vivir era mds o menos cien veces mayor que del que
hoy puede disponer segin los ultimos estudios de la FAO, (2)
—alrededor de cinco hectdreas, de las cuales sélo 0,45 hectarea
es cultivable—; y

(1) Bertrand Russell; "Nuevas esperanzas para un mundo en trans-
formacién”, paginas 50 v 5L,

(2) FAO: (Organizacidn de Alimentacién y Agriculturn). Estudio
N¥ 10, “El abastecimiento mundial: posibilidades de aumento™.
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c) Que en este periodo, que va del afio 8.000 antes de Cris-
to Lasta el afio 40 D. de C,, a base del hecho natural de la ocu-
pacién, pasando por diversas mutaciones y en una lenta evolu-
cién, se fueron formando los conceptos de posesién v propiedad,
hasta culminar en la propiedad quiritaria romana con su triple
atributo de uso, goce v abuso, que los revolucionarios franceses
consagraron en la Declaracion de los Derechos del Hombre v del
Ciudadano como uno de los derechos naturales e imprescripti-
bles del hombre, cuyo articulo 17 y final expresa que, “siendo la
propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie puede ser priva-
do de ella, sino cuando lo exija una necesidad publica legalmente
constatada y a condicién de una previa y justa indemnizacién”,
precepto que sirvié como antecedente del articulo 544 del Caédi-
go de Napoledn, del cual, en cierto modo, pasd al articulo 582
de nuestro Cédige Civil.

7—Fluye de lo que antecede que, si bien la ocupacién
—posesién o formas de tenencia en el hombre— es un hecho na-
tural que éste comparte con todos los seres vivos, la nocién de
propiedad implica un concepto abstracto, creacion exclusivamen-
te humana, fuertemente impregnada de un espiritu religioso en
sus cemienzos, que aflora todavia en la Declaracién de los De-
rechos del Hombre vy del Ciudadano, como lo revela el empleo
en ella de la palabra “sagrado”, producto de las normas de con-
vivencia humana, lldmense costumbres, leyes, o cédigos, y suje-
ta por lo tanto a éstas en orden a sus modos de constitucidn, ex-
tensién y limitaciones,

8 —Mads todavia, si recordamos con Ortega y Gasset (3),
que “la técnica es la reforma impuesta por el hombre a la Natu-
raleza en vista de la satisfaccién de sus necesidades”, y que es
ella lIa que Ie ha permitido ampliar su habitat a todas las regiones
del mundo; y si tenemos presente que, segin el fildsofo espafiol,
ésta se puede clasificar en la técnica del azar, en que el acto téc-
nico poco se diferencia del instintivo, por lo que forma parte del
patrimonio comiin de todos los seres humanos y domina toda la

(3) José Ortega y Gasset: "Meditacién de la técnica”.
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época primitiva hasta casi el final de la pre-historia; en la téeni-
ca del artesano, en que el acto técnico adquiere una mayor espe-
cializacién, pasando a ser del dominio de grupos cada vez més
restringidos de la comunidad, apareciendo unido a una cierta
habilidad manual de quienes lo practican, la que ha de regir en
un paulatino y constante perfeccionamiento toda la vida de la
antigiiedad, la medioeval y los llamados tiempos modernos, para
ceder su puesto en la época contemporédnea a la técnica del téc-
nico, en que el acto técnico adquiere su mayor especializacidn,
distinguiéndose el que concibe los principios en que se funda del
gue lo ejecuta, con su secuela de un progreso que nos asombra
y atemoriza; no puede extrafiarnos que, habiéndose formado el
concepto de propiedad en una é€poca de relativa estabilidad, de
un lento progresar en los medios de satisfacer las necesidades
materiales de la vida y de un débil incremento de la tasa de la po-
blacién, los rasgos caracteristicos de la produccién agraria de
que dependia casi en su totalidad la sustentacion de Ias colecti-
vidades humanas, si bien hayan llamado la atencién de algunos
tedricos, no hayan tenido mayor influencia en la regulacién ju-
ridica del derecho de propiedad, especialmente de la tierra, la
propiedad por excelencia, y, toda tentativa de reforma haya sido
considerada como atentatoria del orden constituido y persegui-
da como grave delito.

9,—Ahora bien, a lo largo de mas de 22 siglos de Historia,
la propiedad se nos presenta como un fenémeno complejo que
juega un rol de primera importancia en toda existencia indivi-
dual, por lo que debe ser considerada como un hecho social de
primera magnitud. Es también un hecho econémico porque dis-
pensa a su titular de participar por si.mismo en la produccién
de las riquezas, asegurdndole su reparticién y consumo. Es un
lenémeno juridico, en todas partes organizada en conformidad a
la ley, protegida por el poder de la colectividad vy cuya transgre-
sién ésta misma sanciona, Y, finalmente, es por lo mismo un
hecho de orden politico, en torno al cual luchan los politicos y
los partidos para defenderlo o atacarlo, en tal forma que su ac-
cién tiene por objete la conservacién o el desplazamiento de cier-
tas propiedades. Por ello, podemos concluir, con Félicien Cha-
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llaye (4), que “la expresion propiedad corresponde a una abstrac-
cién cuyo uso no estd exento de peligro: la propiedad no existe;
hay propiedades. Y, bajo este punto de vista, la Historia puede’
suscitar una justificada desconfianza respecto de casi todas las
teorias filosdficas referentes a la propiedad. ¢Puede decirse que
la propiedad sea la legitima recompensa del trabajo? No, por-
que evidentemente ciertas propiedades no provienen de una la-
bor individual. ¢ Puede sostenerse que la propiedad sea un robo?
No, porque muchas propiedades provienen de un esfuerzo hon-
radamente cumplido por el hombre, cuyo trabajo sirve a la vez
su interés y el de la colectividad. ¢La propiedad es un derecho
absoluto? No, porque es muchas veces relativo, limitado por to-
da suerte de restricciones, ¢ Puede verse en una herencia perpe-
tua la consecuencia légicamente necesaria de todo derecho de
propiedad? No, porque ciertas propiedades —como la actual ar-
tistica y literaria—, no comportan para los descendientes sino un
derecho de goce momentédneo. La Historia establece aun que, li-
gado a instituciones sociales cambiantes, el derecho de propie-
dad ha evolucionado constantemente. Ha evolucionado con las
creencias morales y religiosas y con las costumbres inspiradas
por ellas, con la organizacion de la familia y el Estado, con el
régimen de la produccién y de los cambios que transforman la
ciencia y la técnica. Habiendo evolucionado en el pasado, el ré-
gimen de propiedad no puede dejar de evolucionar en el porve-
nir”.

10.—Con esta ojeada, a grandes rasgos, sobre Ia historia
de la formacion de la propiedad y su evolucién, que resume los
conocimientos que ustedes deben haber adquirido en otras céte-
dras, estamos ahora en condiciones de recordar qué entendieron
por reforma agraria los que primero se preocuparon de ésta, y
agrezar lo que hoy se entiende por tal, los factores que la deter-
minan, ¥ lo que debe comprender una legislacion sobre ella.

11.—Para este propdsito, si bien nosotros podriamos re-
currir a la voz de los profetas israelitas que, ocho siglos antes de

(4) Féliclen Challaye: “Histoire de la propriéte”.
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Cristo, estigmatizaban en forma vehemente a los acaparadores de
riquezas en desmedro de los pobres— Amés, Osias e Isafas—, va-
mos a preferir recordar las palabras mediante las cuales Tiberio
Graco describia la miseria del pueblo cuya suerte pretendia me-
jorar con la dictacién de las leyes agrarias que preconizaba.
“Las bestias salvajes —decia— tienen sus guaridas: y los hom-
bres que combaten y que mueren por Italia, deben contentarse
con el aire y la luz. Sin hogar, sin asilo, andan errantes a través
del pais con sus mujeres y sus hijos. Los generales los engafian
cuando los exhortan a combatir por sus tumbas y por sus hoga-
res. ¢Hay alguno solo dentro de un niimero tan grande que ten-
ga un altar doméstico y una tumba en que reposen sus antepa-
sados? Ellos no combaten ni mueren sino por salvaguardar el
lujo de otros. Se les llama los duefios del mundo y no tienen en
propiedad una brizna de tierra".

Con sus leyes agrarias, Tiberio Graco no pretendia despo-
jar al ciudadano romano de sus bienes, de lo que constituia el
ager privatus, sino el reparto entre los pobres de lo que a todos
pertenecia, del llamado ager publicus, injustamente detentado
por una minoria, sin embargo de lo cual fue asesinado el afio 133
Antes de Cristo, corriendo igual suerte su hermano Gaius, algu-
nos afios después.

Mas adelante, Cicerdn, en sus discursos contra Catilina,
proclama que “aquellos que quieren desposeer a los ricos, que-
brantan los fundamentos del Estado, una de cuyas principales
tareas es la de defender la propiedad”.

En las palabras de Tiberio Graco se encuentra el funda-
mento de todos los intentos de reforma agraria que se han su-
cedido a lo largo de 22 siglos, asi como en las de Cicerédn, el de
quienes los han combatido. Podran agregarse a las primeras las
de “la tierra para el que la trabaja” y “el que no trabaja no co-
me” o de “tierra y libertad” como los revolucionarios mexicanos;
pero, en €l fondo, siempre se tratard del reparto de tierras.

12.—Hemos dicho con anterioridad que, si bien la mayo-
ria de estos intentos fracasd, ellos dejaron siempre un sedimen-
to de un fondo de justicia que encontraba en parte su justifica-
cién en las discusiones tedricas acerca de los fundamentos del
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derecho de dominio, ¥ que, atin, algunos Gobiernos, para asegu-
rar la lealtad de los soldados que combatieron en la Primera Gue-
rra Mundial, les ofrecieron efectuar reformas que les dieran ac-
ceso a la tierra al regreso a sus hogares al término del conflic-
to.

En ellos puede encontrarse la base de las diversas leyes
sobre colonizacién dictadas en Europa después del ano 1918. Y
decimos que en Europa, porque en América las leyes de coloniza-
cién dictadas en los diversos paises que la forman tendieron mas
que nada a asimilarse el exceso de poblacién europea, inspiran-
dose en cierto modo en la maxima del gobernante argentino Al-
berdi: “Gobernar es poblar”. Por lo menos, fue lo que ocurrio
entre nosotros con la legislacién de colonizacién dictada en el
siglo pasado, como las leyes de 18 de Enero de 1845, 9 de Enero de
1851, 4 de Diciembre de 1866, 4 de Agosto de 1874 y 13 de Enero de
1898, que nos limitamos a mencionar.

S6lo en la primera mitad de este siglo dichas leyes comien-
zan a inspirarse en un criterio social; entre nosotros, la Ley N?
4.496, de 10 de Diciembre de 1928, que crea la Caja de Coloniza-
cion Agricola, cuyo estatuto, perfeccionado por la Ley N? 5.604,
de 13 de Febrero de 1935, y modificado posteriormente por di-
versos decretos con fuerza de ley, rige en materia de colonizacion
por espacio de 34 afos, hasta el momento de ser reemplazada
por la Corporacién de Reforma Agraria, creada por la Ley N?
15.020, de 15 de Noviembre de 1962.

13.—Pero, con lo ya dicho, no estaria completo el cuadro
que necesitamos tener presente para dar respuesta en su inte-
gridad a las preguntas que nos hemos formulado.

Para ello es necesario agregar que la tierra, agricolamente
trabajada, como factor de produccién de alimentos y de mate-
ria prima para buen ntmero de industrias —segtin lo dejamos
establecido en nuestras primeras clases al comparar el Derecho
Agricola con el Derecho Industrial—, difiere por completo de las
demas industrias, ya que su productividad depende de factores
sobre los que la inventiva humana puede influir en forma limita-
da, por predominar en ella la ley de la productividad decrecien-
{e formulada por Ricardo; y s6lo una fraccién, que fluctiia entre
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el 7% v el 30% en el cilculo mas optimista, pero que la FAO, en
publicacién ya citada, estima en un 10%, se presta para el culti-
vo, lo que equivale a 14,9 de los 149 millones de Kms?. que com-
ponen el globo terraqueo.

Es de esperar que la ciencia aplicada a la técnica en un
futuro cercano, permita aumentar substancialmente dicha super-
ficie, pues con la explosion demografica que caracteriza nuestra
época, para fines de siglo se calcula que la poblacién se duplica-
r4, vy no debemos olvidar que hoy, en forma abierta u oculta, el
hambre se ensefiorea sobre los dos tercios de la poblacién hu-
mana.

La compra masiva de cereales efectuada por Rusia el afio
pasado y las que debe estar efectuando actualmente, revelan que
la genética de Lisenko, de que tanto se esperaba hace algunos
lustros, ha fracasado, asi como también el experimento de la
puesta en cultivo de millones de hectdreas de terrenos virgenes.

14—Como el dramaturgo norteamericano, hemos hecho
un largo viaje hacia la noche, el mas largo talvez que ustedes ha-
yan hecho en una clase. Hemos ido hacia los tiempos sin nom-
bre y sin historia a los que el viejo Cronos nunca se asomod y a
los que su actual heredero, ¢l radio carbono 14, se empieza a aso-
mar timidamente.

Veamos las conclusiones que podemos sacar de él para dar
respuesta a las preguntas que nos hemos formulado:

En primer lugar, que el hombre, como todo ser vivo, ne-
cesita de un espacio en que vivir, desarrollarse y perpetuarse
que, €n un comienzo, ocupa o posece con independencia de todo
juicio sobre la naturaleza y el valor de esta ocupacién o pose-
sién; espacio que, como tuvimos ocasién de ver, es muy grande
en relacion con el que potencialmente podria ocupar hoy.

En segundo lugar, que, gracias a su inventiva y al incre-
mento de la poblacién, dicho espacio se ha ido paulatinamente
reduciendo y, poco a poco, se han ido formando juicios de va-
lor acerca de la naturaleza de esta ocupacidn, al principio fuer-
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temente impregnados de una idea religiosa hasta culminar en
una estructura y una organizacién juridica de la que emerge con-
vertida en derecho de propiedad.

En tercer lugar, que, desprendida la propiedad de las tra-
bas religiosas, entra a ser objeto de comercio, por lo que puede
ser adquirida y enajenada libremente, produciendo como conse-
cuencia desigualdades entre los hombres respecto de ella, apa-
reciendo asi la distincién entre ricos y pobres, constituyendo es-
tos ultimos el mayor niimero.

En cuarto lugar, que agudizada la distincién entre ricos
y pobres, v siendo la tierra la fuente esencial de produccién, los
pobres reclaman su acceso a ella y, ya sea por un sentido genero-
so de justicia o por un simple afdn politico de medrar, algunos
conductores de la colectividad se hacen eco de estas peticiones y
formulan proyectos de leyes agrarias, las que son resistidas por
quienes detentan esta forma de riqueza, obteniendo por regla
general su rechazo después de un periodo de convulsiones que de-
ja un saldo sangriento.

En quinto lugar, y paralelamente a lo anterior, que, estan-
do la propiedad ligada a un instinto o necesidad primaria, se
tiende a su aumento como garantia de supervivencia, seguridad
y bienestar, aprovechando, si pudiéramos decir, su forma civil,
trascendiendo la necesidad que la generd, en perjuicio de una
cantidad cada vez mayor de quienes se ven desposcidos o priva-
dos de su acceso a ella.

Finalmente, que, producida y agudizada cada vez mas es-
ta situacién, la presién de los desposeidos se va haciendo tam-
bién cada vez mas insistente, logrando éxito en algunas ocasio-
nes, como ha ocurrido en Rusia y México, obligando de esta ma-
nera a los gobernantes a adoptar medidas que prevengan sus
explosiones violentas, mediante la dictacién de leyes de coloni-
zacion.

Ahora bien, las leyes de colonizacién, generalmente sin fi-
nanciamiento adecuado y muchas veces restringidas a la ocupa-
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cién de terrenos marginales del Estado, s6lo han atacado y en
minima parte uno de los aspectos del problema, por lo que la
explosién demogrifica de los ultimos 35 afios, sumada al mayor
progreso técnico de algunos paises, al aumentar las desigualda-
des existentes no ya sélo entre los miembros de una misma colec-
tividad politica, sino entre paises y regiones diversas, ha hecho
nacer la distincién entre paises desarrollados v subdesarrollados,
haciéndolas insuficientes en estos tltimos, dando lugar con ello
a explosiones violentas, como la de Cuba, a reformas impuestas
por el vencedor, como en €l Japdn, a la abierta dictacion de le-
yes de reforma agraria, como en Italia, 0 a la exigencia de su
dictacién como una de las condiciones previas de ayuda exte-
rior, como le ocurre a la América Latina con la Alianza para el
Progreso.

15.—Dado lo expuesto, podemos concluir con el profesor
Solon Barraclough, experto de la FAO, que las condiciones nece-
sarias para producir una reforma agraria son:

a) Una estructura de tenencia de la tierra inadecuada, ca-
racterizada por propiedades muyv grandes v muy pequefas, con
grandes cantidades de campesinos sin tierra;

b) Pobreza rural y miseria;

c) Falta 0 no participacion de los campesinos en los be-
neficios del desarrollo industrial y agricola;

d) Inestabilidad politica; v
¢) Un catalizador, cuya identidad desconoce, pero que pue-
de ser una personalidad que actde directamente o como conse-

jero de un ejército de ocupacién, un hecho en particular o una
combinacién de hechos v personas (5). *

16.—Con lo ya expresado, recién estamos en condiciones
de contestar la pregunta acerca dc lo que es una reforma agra-
ria.

Pero esto, que a primera vista parece muy simple, se com-
plica enormemente, como lo revela el sinniimero de definiciones

(5) Solén Barraclough: “Lo que implica una Reforma Agraria”; pu-
blicado en "Panorama Econdmico” N® 230, pagina 123.
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que sobre ella se han dado y que, en nuestro concepto, emana
de ser la propiedad —como ya lo dijimos— un fenémeno com-
plejo: social, econémico, juridico y politico, de modo que, segiin
sea el punto de vista en que se sitte el autor de la definicién,
ésta serd més restringida o mds amplia, més simple o més com-
pleja, como puede verse por las que pasamos a dar:

Para un agrénomo latinoamericano, “es la readaptacién
necesaria de los factores de produccién de la agricultura para
aumentar su eficiencia”. Un terrateniente dice que es “la meca-
nizacion de la agricultura”. Un politico, “la colonizacién de tie-
rras fiscales en desuso’. Otro, “un mejoramiento de sueldos y
condiciones de vida rurales”; para un tercero consiste en “resca-
tar nuestra economia rural de las manos de aquellos que la han
descuidado”; y un cuarto que “la tierra debe ser para los que la
trabajan”. Para Antonio Niufiez G., “los dos puntos esenciales de
una reforma agraria verdadera son: primero, la expropiacién de
todos los latifundios; segundo, el reparto gratuito de la tierra
entre los campesinos”. Para la Sociedad Nacional de Agricultura
de Chile, “la verdadera reforma agraria consiste en adoptar me-
didas que fomenten la produccién vy que alienten a los produc-
tores que demuestren capacidad para mejorar rindes y perfeccio-
nar cultivos, uno de cuyos instrumentos fundamentales debe ser
un régimen tributario de incremento de inversiones con benefi-
cio para las tierras mejor cultivadas”. Por su parte, el Dr. Jaco-
by dice que “la reforma agraria incluye toda accién organizada
tendiente a mejorar los sistemas existentes de tenencia de la tie-
rra”. Para el profesor Kenneth Parsons, de la Universidad de Wis-
consin, “la reforma agraria se considera como el conjunto de
programas destinados a resolver los problemas de tenencia”. Y,
finalmente, para los profesores V. Webster Johnson y Raleigh
Barlowe, que “a la reforma agraria concierne, principalmente,
el mejoramiento de sistemas de tenencia de la tierra y otras ins-
tituciones relacionadas” (6).

Para nosotros, “Reforma Agraria implica un cambio subs-
tancial en la estructura de los sistemas de tenencia de la tierra,

(6) Solén Barraclough: Obra citada.
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realizada en conformidad a los progresos de la técnica en orden
a su mejor explotacién y con el objeto de facilitar su acceso al
mayor mimero de personas, mejorandoles su nivel de vida median-
te la adopcién simultanea de las medidas complementarias per-
tinentes”’

17.—Decimos que implica un cambio substancial en la es-
tructura de los sistemas de tenencia de la tierra, en oposicién a
los paliativos que significaron las leyes de colonizacién, que nun-
ca modificaron, en los pafses en que fueron dictadas, los prin-
cipios dominantes en la materia, y cuando no quedaron en la le-
tra de la ley, fueron de escasa aplicacién por falta de la asigna-
cién de los fondos necesarios, como ocurrié en Chile con la ley
que creé la Caja de Colonizacién Agricola, cuyo exiguo capital
—3$ 100.000.000—, no fue enterado dentro del plazo fijado por ella
sino con mucha posterioridad; capital que habria permitido co-
locar 2.000 colonos, y en el mejor de los casos sumandole el va-
lor del empréstito que ella autorizaba, un méximum de 8.000, aun-
que en la préctica, como lo indica el dltimo Mensaje del Ejecu-
tivo en su pagina 509, sélo colocd 3.671, cuya falta de relevancia
en el medio rural puede apreciarse ficilmente.

A este efecto podemos sefialar que los sistemas de tenen-
cia de la tierra imperantes en el mundo, sin tomar en cuenta sus
variantes, pueden clasificarse en cuatro tipos fundamentales:

1) El de la propiedad individual, con acentuados rasgos
de la propiedad quiritaria romana, definida entre nosotros por
el articulo 582 del Cédigo Civil, predominante en el mundo occi-
dental; ’

2) El de la propiedad colectiva, que domina en los pafses
socialistas;

3) El de la propiedad sometida al Derecho Musulmén, que
domina en el mundo arabe, con su caracteristica consecuencia de
la copropiedad por el reparto igualitario entre los descendientes
de los bienes que componen la herencia, en forma tal que un oli-
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vo en Chipre pueda pertenecer a 176 personas, como lo apunta
una conocida revista; y

4) El de la propiedad colectiva primitiva, tribal por ejem-
plo, anterior si pudiéramos decir a la legislacién civil, dominan-
te en los pueblos atrasados del Africa y en los grupos indigenas
de América y otros continentes.

Ahora bien, como en los paises que configuran las regio-
nes subdesarrolladas predomina la propiedad individual, con sus
deformaciones extremas del latifundio y minifundio; la someti-
da al Derecho Musulman con su excesiva fragmentacién y copro-
piedad o la colectiva primitiva con su ausencia de titulos que
determinen su extensién, el ndmero de los interesados y los de-
rechos que le corresponden en ella; rigiendo en un medio sorne-
tido a una explosion demografica sin precedentes y con un bajo
nivel de ingresos, agravado por la desigualdad de su distribu-
cién; en ellos el instrumento legal de la reforma agraria debe im-
plicar un cambio substancial de tales regimenes de tenencia de
la tierra que alivien la presién social sobre ésta, mejorando su
productividad econémica y la distribucién del ingreso.

Pero esta afirmacién no significa, en forma alguna, esti-
mar como solucién a la propiedad colectiva socialista. Para no-
sotros la solucién se encuentra en la propiedad individual, limi-
tada en la medida que lo exijan los intereses superiores de la
colectividad, especialmente en sus deformaciones del latifundio
v minifundio.

18 —Agregamos que este cambio debe realizarse en con-
formidad a los progresos de la técnica en orden a su mejor ex-
plotacién, porque serd ella la que determinara cuél serd la ex-
tensién mas conveniente que deben tener los lotes, parcelas, o
como se les llame, que van a adjudicarse a los interesados; la
forma juridica que revestird la adjudicacién —propiedad, conce-
sién, arriendo a largo plazo, etc.—; si se har4 gratuitamente o por
enajenacion, indicando las modalidades del pago del precio; las
obligaciones que deberid cumplir el adjudicatario en orden a si
debe residir o no permanentemente en el terreno adjudicado, los



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Introduccién al estudio de nuestra Legislacion sobre Reforma Agraria REVISTA DE DERECHO

Revista: N°130, afio XXXII (Oct-Dic, 1964) UNIVERSIDAD DE CONCEPCION
Autor: Quintiliano Monsalve Jara ISSN 0303-9986 (versién impresa)
ISSN 0718-591X (version en linea)
LEGISI&CIGFE SOBRE REFORMA AGRARIA 97

cuidados que debe emplear en la conservacién o aumento de la
productividad del suelo, las mejoras que debe introducir, los cul-
tivos o empleos que debe darle, etc.; si podra enajenarlo en su
totalidad o en parte, libremente o en condiciones determinadas;
si podré gravarlo, libremente o sometido al cumplimiento previo
de alguna formalidad; si podra serle embargado; si su transmision
por herencia se sujetara a las reglas del Derecho comiin o las es-
peciales que se consulten; si gozara de franquicias tributarias;
etcetera.

Como se comprenderd, para realizar lo anterior el Estado
debera disponer de las tierras necesarias, y como por regla ge-
neral su dominio fundiario es limitado en cantidad y compuesto
principalmente de tierras marginales, el instrumento legal de la
reforma agraria deberd contemplar los medios que faciliten su
adquisicion, ya sea por compra, expropiacién previo pago, con
pago diferido en dinero o en bonos o sin él; crear las institucio-
nes que tendran a su cargo su aplicacién e introducir en los cuer-
pos legales, primarios y secundarios, las modificaciones perti-
nentes.

19.—Dijimos también que la reforma debe tener por ob-
jeto principal [lacilitar el acceso a la tierra del mayor namero
posible de personas, con lo cual cumplird exigencias de orden
social y politico. Pero si no se inspira en un criterio de politica
econdmica definido v encaminado a una mayor produccién y a
mejorar la productividad, corre el riesgo de aumentar el mime-
ro de reformas agrarias regresivas, como apuntan los economis-
tas que ocurrié con las realizadas en Europa al término de la
Primera Guerra Mundial.

Por ello, la seleccion de los colonos debe ser cuidadosa en
orden a su capacidad profesional, contemplando las medidas ne-
cesarias para su formacién y el aumento de ésta.

20.—Finalmente, agregamos que debe tender a mejorar
a los colonos o parceleros su nivel de vida mediante la adopcién
simultdnea de las medidas complementarias pertinentes, entre las
cuales podemos mencionar la asistencia técnica, el fomento de
la cooperacitn, el de servicios mecanizados que les presten ayu-
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da en condiciones econémicas, de facilidades en orden al otorga-
miento de crédito supervisado, de mejoramiento de la comercia-
lizacién de los productos, de mejoramiento en los niveles de edu-
cacion, de realizacién de obras que incrementen el capital social,
eicétera.

21.—Con lo expresado basta para comprender que, para
que una reforma agraria pueda producir los efectos deseados, se
requiere hoy no séle de un cambio substancial en la estructura
de los regimenes de tenencia de la tierra, sino de una accién con-
certada y sostenida durante decenios, que actiie simultdneamen-
te en los mds diversos érdenes de la actividad social, econémica
y politica de un pais, y de un esfuerzo financiero que, por regla
general, excede de la capacidad de los paises subdesarrollados,
por lo que, especialmente en su primera etapa, deberan recurrir
a la ayuda exterior aun en el caso de que el Estado disponga de
la tierra, la adquiera por reversién de concesiones mal otorga-
das o por falta de cumplimiento de las obligaciones impuestas
al concederlas o por expropiacién sin indemnizacién, ya que el
costo de ésta sélo representa una parte de la carga financiera que
ella significa.

No entenderlo asf implicard su fracaso o, por lo menos,
su falta de relevancia en la obtencién de los fines que con ella
se persiguen.

En México, después de cerca de medio siglo de reforma
agraria, el profesor Jesus Silva Herzog, en su obra “El agraris-
mo mexicano y la reforma agraria”, concluye: “Finalmente sin-
tetizamos nuestro pensamiento afirmando que debe reformarse
la reforma agraria, si queremos avanzar con paso firme en la
historia y acelerar el progreso econémico, social, politico y cul-
tural de todos los habitantes de la nacién”.

Y que el problema agrario no ha tenido la adecuada solu-
cién con la propiedad colectiva de Rusia, aparte de otros hechos
antes conocidos, nos lo estédn revelando, al cabo de 46 afios de
vigencia del régimen, las admoniciones de Kruschev a los res-
ponsables de la economia agraria soviética, el racionamiento del
pan y otros productos alimenticios v la compra masiva de cerea-
les al Canadd vy a los Estados Unidos de Norte América.
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22.—FEl instrumento legal de la reforma agraria, que debe-
mos estudiar en este curso, por muy perfecto que se le suponga,
no importa una panacea o una varilla magica que produzca sus
efectos de inmediato, como lo pretenden los demagogos y revo-
lucionarios, sino una herramienta preciosa cuya eficacia depen-
derd en su mayor parte de la sana intencién y del esfuerzo hon-
rado y sostenido de los quz deben apHearlo, tanto como de la
comprensién y del trabajo de los directamente beneficiados con
€l, no por afios sino talvez por varias generaciones,

23.—Por lo que a nosotros se refiere, pafs formado con las
sobras de la Creacién, sintetizando asf la forma como Tibor Men-
dé nos presenta en su “América Latina entra en escena'; de re-
lieve accidentado; de rios cortos y torrentosos; con climas que
varian del subtropical al antartico; con regimenes pluviométri-
cos irregulares; segin Lipschiitz, con la poblacién més altamente
mestizada de América (7), pero en la que atin quedan grupos
aborigenes en proceso de transculturacién; sometido a una ur-
banizacién demasiado rapida que las ciudades no pueden absor-
ber, como lo demuestran las poblaciones “callampas”; con una
de las mas bajas poblaciones rurales de América; y con una tra-
dicion, en materia de colonizacidn, que tiene mas de un siglo,
del cual los 7 altimos quinguenios han sido destinados a la colo-
nizacion interior con miras a la subdivisién de la tierra y en el ul-
timo decenio, aunqgue sélo en la letra de la ley, a la reagrupacién
del minifundio; estdbamos en cierto modo preparados para estu-
diar y legislar sobre una reforma agraria que contemplara todos
sus aspectos.

Sin embargo, como al Gobierno no podia ocultarsele la di-
ficultad de sus aspectos técnicos, que haria larga y engorrosa su
tramitacién en el Parlamento, propicid la idea de la promulga-
cién de una Ley normativa que facultara al Ejecutivo para com-
plementarla en aquellos aspectos, mediante la dictacién de decre-
tos con fuerza de ley.

Combatida esta idea por estimarsela inconstitucional, tras

({7) Alejandro Lipschiitz: "El Indoamericanismo v el Problema Ra-
cial en las Américas”.
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una larga y discutida gestacién, se dict6 al fin la Ley de Reforma
Agraria gue lleva el N°® 15.020, de fecha 15 de Noviembre de 1962,
publicada en el “Diario Oficial” de 27 del mismo mes y afio.

Pero como, de todas maneras, ¢l Parlamento no pudo en-
trar a la discusién y la dictacion de normas que, aunque en cierto
modo secundarias, necesitaban de la autoridad y estabilidad de
la ley, se vio obligado a facultar al Ejecutivo para que, dentro
del plazo de 90 dias, dictara tales normas y las publicara en el
“Diario Oficial” en uno miéximo de 150 dias contados desde la
publicacién de la ley; obligacién que éste cumplié con la dicta-
cion v publicacion, dentro de €l, de 26 R. R. A,, cuyo articulado, su-
mado al de la ley —sin considerar el de otros cuerpos legales a
gue se remite—, alcanza a 1.058 articulos, o sea, a algo mdés de
los dos quintos del articulado del Cédigo Civil; por lo que, sien-
do una de las varias materias que comprende la catedra y de-
biendo pasar éstas en forma arménica, nos limitaremos a hacer
un esbozo de la Ley N° 15.020 y de los R. R, A. que la complemen-
tan, sistematizando las materias que comprende.

A la falta de tiempo para hacer su estudio en profundidad
debemos sumar:

1.—La conocida circunstancia de que una ley nueva no obra
por presencia, por lo que, entre el momento de su dictacién v
aquel en que se incorpora en forma efectiva a los hébitos y cos-
tumbres de un pueblo, suele transcurrir bastante tiempo; y que
su letra v espiritu deben pasar por el tamiz de los Servicios que
deben aplicarla, vy, especialmente, del criterio de los Tribunales
que deben intervenir en la solucidén de las dificultades gque se
produzcan con tal motivo, no debiendo olvidar a este respecto la
verdad que encierra la afirmacién del Presidente de la Suprema
Corte de Estados Unidos, Charles Evans Hughes, cuando dijo:
“Vivimos bajo el imperio de una Constitucién; pero Constitucién
es, lo que los Jueces deciden que es”;

2.—La circunstancia de vivir en una €poca caracterizada
por la llamada aceleracion de la Historia y, consiguientemente,
del Derecho, en que domina la “lex ferenda” en contraposicién
a la “lex facta” de los siglos anteriores, por lo que, dictada una
ley, se empieza a pensar de inmediato en su préxima reforma; y
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3.—EIl hecho de que el Presidente Electo haya manifesta-
do su decidido propdésito de reformarla (8).

24 —Al cumplir esta tarea, si echamos una ojeada a la Ley
de Reforma Agraria Cubana —tan conocida enire nosotros—, o
a cualguiera otra dictada en América o en otros continentes, y
las comparamos en su estructura formal con la nuestra, adverti-
remos de inmediato que, al paso que las primeras aparecen divi-
didas en Titulos o Capitulos indicativos de los diversos aspectos
que comprende la ley, facilitando con ello su sistematizacion, es-
tudio y aplicacion, en la ley chilena esta divisién brilla por su au-
sencia v los diversos aspectos que comprende aparecen tratados
sin orden ni concierto a lo largo de sus 104 articulos permanen-
tes méas 8 transitorios. Por ello, para dar una idea de su conteni-
do nos vamos a basar en el indice de materias que abarca, con-
feccionado para el Curso de Capacitacién de Profesionales en
Reforma Agraria, que tuvo lugar de Enero a Marzo del aio pasa-
do en Santiago bajo el patrocinio de diversas instituciones inter-
nacionales y nacionales, y, en cuanto al contenido de sus R. R. A
complementarios, en la sistematizacién efectuada por el Gobier-
no, que aparece en el Anexo del Mensaje Presidencial del 21 de
Mayo del mismo afio.

Asi, respecto del primero, en la pagina 162 del tomo II de
dicho Curso, aparece el siguiente Indice de Materias:

Articulos 1° al 4°—Objetivos de la ley.

42 " 14.—lLos organismos de la reforma.

FF

15 " 33 —Expropiaciones.

= 33 " 35—La unidad econdémica y la unidad
agricola familiar.

FE

36.—Saneamiento del dominio de la pe-
quenia propiedad.

{8) El autor alude agui al actual Presidente de la Repiblica, Exce-
lentisimo sefior don Eduardo Frei Montalva, — Nota de la Redacclén.
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Articulos 37 al 40.—Otorgamiento de titulos gratuitos por
parte del Estado a peguefios propie-
tarios en algunos casos.

" 41 " 61.—Disposiciones varias que facultan al
Presidente de la Reptblica para de-
sarrollar una politica agraria.

" 62 y 63.—Establecen la indivisibilidad de algu-
nos predios.

E

64 y 65.—Importaciones y exportaciones.

66.—Amortizaciones especiales para pago
de predios adjudicados por la refor-
ma.

L]

n

68 al 79.—Vivienda rural y villorrios.
80.—Decfiniciones de términos empleados
en la Ley.
& 81 " 91.—Medidas administrativas,
= 92 " 102.—Corporacién de Tierras de Aisén y
el régimen de tierras de esa provincia.

”

Articulos transitorios.

Y, en cuanto al segundo, las materias que comprenden los
R. R. A, se sintetizan en la forma siguiente:

I.—Reglamentaciéon de los organismos — R. R. A. N.os 1,
10, 11, 12 vy 22,

II.—Normas sobre expropiaciones de predios nisticos —
R.R. A Nos 9y 2

ITI.—Sistemas para el saneamiento de titulos de dominio —
R.R. A Nos 7, 8 y19,

IV.—Promacién de las divisiones de tierras por el sector pri-
vado — R. R. A. N.os 5, 6 y 14,

V.—Salarios, Asignacion familiar y prevision social agrico-
las — R. R. A. N.os 21, 23 y 24.

VI.—Educacién rural — R. R. A. N? 18.
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VIL.—Crédito y franquicias tributarias a los indigenas —
R.R. A. N? 4.

VIiI,—Proteccién de la tierra, bosques, flora y fauna, sanidad
animal y vegetal — R. R. A. N.os 3, 13, 16, 17, 25 y 26.

IX.—Cooperativas — R. R. A. N2 20.

X.—Constitucién de la propiedad en la provincia de Aisén
y en el departamento de Palena — R. R. A. N¢ 15.

25.—Relacionando nuestra definicién de Reforma Agraria
y su andlisis, con la enunciacién de las materias que la Ley y sus
R. R. A. complementarios abarcan, podemos concluir, prima fa-
cie, que nuestra legislacién sobre la materia es bastante comple-
ta. Pero no debemos olvidar lo que antes expresamos en orden a
que ella, como cualquiera otra ley que se dicte en la especie y en
cualquier pais del mundo, no constituye una panacea destinada
a producir efectos de inmediato, sino que éstos se producirdn en
un lapso més o menos largo y requeriran de un esfuerzo honra-
do, sostenido y constante, tanto de los encargados de aplicarla,
como de los beneficiados con ella, como lo han demostrado los
ejemplos que conocemos.

Audn no cumplidos dos afios de la vigencia de la ley, se pue-
de decir que nos encontramos en el periodo de la puesta en mar-
cha de los organismos creados para aplicarla, y si a ello se suma
la falta de un financiamiento adecuado, la de técnicos en ntime-
ro suficiente y el hecho de que los trabajos de parcelacién sean
de por si un tanto demorosos, no puede extrafiarnos que el ni-
mero de parcelas entregadas y el de colonos favorecidos no alcan-
ce al medio millar, a pesar del notorio aumento del ritmo de
colocacién de éstos que acusa el tiltimo Mensaje Presidencial.
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