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Sintesis

Fernando Eguren
X ForodelaTierraILC ALC

La gobernanza de la tierra tras medio
siglo de aplicacion de Reformas
Agrarias en América Latinay el Caribe

Gobernanza de latierray
los nuevos desafios

La Coordinacién Regional de la Internatio-
nal Land Coalition de América Latina y el
Caribe invit6 a especialistas relacionados
al tema de la tierra® en sus respectivos pai-
ses, varios de los cuales tuvieron Reformas
Agrarias hace varias décadas. Hubo 13
aportes: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Perd, Venezuela y la re-
gion del Caribe. El presente texto se debe a
ellos, pero la responsabilidad es solo mia.

La Coordinacién Regional plante6 a cada
colaborador dos preguntas. La primera,
cuales fueron los cambios y persistencias
en la gobernanza de la tierra a partir de una
mirada postreforma agraria, sobre todo en
relaciéon con los procesos vinculados a la
tenencia de la tierra, su acaparamiento, la
agroexportacion, las industrias extractivas,
la situacién de la agricultura familiar, el
cambio climatico y la situacion de la mujer.
La segunda pregunta era sobre los princi-
pales procesos por impulsar para garanti-
zar los derechos y el poder de decision de
las poblaciones rurales sobre la tierra.

Cambios y persistencias

La desigualdad de la estructura de tenencia
de la tierra ha sido un rasgo comun a todos
los paises de la regién a lo largo de toda su
historia, y continda siéndolo. La independen-
cia de las metrépolis ibéricas no cambi6 esta
situacion: antes bien, el intento de introducir
politicas liberales la prolongd y la profundizo.
A pesar de las transformaciones ocurridas en
el mundo rural en los dos siglos de vida in-
dependiente, esta desigualdad se mantuvo
hasta bien entrado el siglo XX, cuando, por la
propia evolucion de las economias naciona-
les, de las dinamicas sociales y de los contex-
tos internacionales, la demanda de reformas
estructurales se hizo inevitable.

Hacia la segunda mitad del siglo pasado, casi
todos los paises de la region aprobaron leyes
de Reforma Agraria dirigidas a cambiar la es-
tructura de tenencia. Algunas reformas pre-
vias fueron resultado de procesos revolucio-
narios. Es el caso de México, en las primeras
décadas de ese siglo; de Bolivia, a mediados
de 1950; de Cuba, a finales de esa misma dé-
cada. La Reforma Agraria en Guatemala fue
frustrada por un golpe de Estado a mediados
de los afios cincuenta. Pero la mayoria fueron
leyes emitidas por los gobiernos en la década
de 1960: entre ellas, las de Brasil, Colombia,
Chile, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Pertu y
Venezuela.

Los factores que favorecieron
las Reformas Agrarias

¢Por qué ocurrid esta coincidencia de leyes
emitidas casi de manera simultdnea? Con-
fluyeron varios factores. Uno de ellos fue la

5 Integrantes de organizaciones de la ILC ALC en su gran mayoria.
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situacién geopolitica: en un contexto de Gue-
rra Fria, cuando la regién latinoamericana
era zona de influencia de los Estados Unidos,
la Revolucién cubana significé la presencia
incomoda de la Unién Soviética, el otro gran
poder en un mundo bipolar, presencia que
alteraba el statu quo regional. Los gobiernos,
estimulados o presionados por los Estados
Unidos, acordaron, a comienzos de los afios
sesenta, aplicar Reformas Agrarias como una
medida preventiva para alejar el peligro de
un movimiento popular tentado a seguir el
ejemplo de Cuba.

Sin embargo, habia también condiciones
internas en los paises favorables para em-
prender dichas reformas. Mencionaremos
tres que consideramos principales. En pri-
mer lugar, se encontraban los impulsos para
una modernizacién capitalista en la region.
Las estructuras coloniales rurales —basadas
en el régimen de hacienda y el trabajo semi-
servil— ya estaban siendo socavadas por la
expansion de las relaciones capitalistas y los
avances de la urbanizacién en la primera mi-
tad del siglo XX. Esta modernizacion, lidera-
da por una emergente burguesia industrial,
requeria, en segundo lugar; la aceleracién del
cambio de esas estructuras agrarias hereda-
das que impedian la ampliacién de los mer-
cados nacionales, condicién necesaria para
un desarrollo interno basado en la industria-
lizacién y en la reduccion de la dependencia
externa. En tercer lugar, emergidé un vigoro-
so movimiento campesino que reivindicaba
la recuperacion de tierras usurpadas en el
pasado, la eliminacién de las relaciones de
trabajo semiserviles y el acceso a la ciudada-

nia plena. En el lenguaje de la izquierda de la
época, las condiciones estaban dadas para
una transformaciéon burguesa del campo,
para allanar los obstaculos que dificultaban
la expansion del mercado y las inversiones y
modernizacion capitalistas.

Sin embargo, no en todos los paises las co-
rrelaciones de fuerzas sociales y politicas
hacian posible la efectiva implementacion
de la Reforma Agraria, y en mas de un caso,
como el Pert, solo fue posible realizarla en
el marco de un gobierno militar.6 Las Re-
formas Agrarias en el periodo que comen-
tamos tenian, en sintesis, dos objetivos
principales:

a. el cambio de una estructura polarizada
de tenencia de la tierra, a través de su
redistribucion, y

b. la liquidacién del régimen de hacienda
tradicional y de las relaciones de
servidumbre en el trabajo, que eran su
sostén.

Variantes en las politicas
de entrega de tierras

Pero hubo variantes importantes en las po-
liticas de entrega de tierras. En Perd y Chile,
la afectacion de los latifundios y la redistri-
bucién de la tierra fue radical. La clase terra-
teniente desapareci6. En Brasil, en cambio,
los latifundios no fueron tocados; con una
inmensa frontera agricola, se entregaron
millones de hectareas de tierras fiscales a
campesinos sin tierra en asentamientos.
Esto permitié que centenares de miles de
familias accediesen a las tierras, pero dejé

6  Michael Albertus llega a afirmar que “la variedad mas redistributiva de reforma agraria ocurre bajo un
régimen autocratico, no bajo la democracia” [“the most redistributive variety of land reform occurs un-
der autocratic rule, not under democracy”] (2015: 1).



intocada a la gran propiedad terrateniente.
La regién pampeana argentina, la mas rica
del pais y con las propiedades mas importan-
tes, nunca fue objeto de Reforma Agraria. A
nivel provincial hubo distribucion de tierras,
pero de propiedad del Estado. Asi como en
otros paises que tienen una amplia frontera
agricola, como Brasil, Argentina y Bolivia, la
distribucion de tierras fiscales y la coloniza-
cion han jugado el papel de valvulas de esca-
pe ala presion social sobre las tierras.

La Reforma Agraria boliviana, resultado
de una revolucién social del campesinado
andino, por su lado, tuvo un rasgo intere-
sante, pues fueron liquidadas las hacien-
das y suprimidas las relaciones serviles en
la zona del altiplano y en los valles andi-
nos, pero se promovio, al mismo tiempo, la
ocupacion de las tierras bajas del oriente
por grandes propietarios (departamento
de Santa Cruz y otros), de donde surgid la
actual poderosa burguesia terrateniente.
Es un caso en el que las politicas de tierra
fueron diferentes seguin las caracteristicas
regionales del pais.

Otra particularidad es la de Venezuela. Las
Reformas Agrarias de 1960 y 2001 “per-
mitieron el acceso a la tierra a pequefios
y medianos productores”, pero para usu-
fructuar de ellas, no para disponer de ellas
como propietarios, pues, desde 2010, se
establecié que toda la tierra es propiedad
de la nacidn. En los otros dos paises andi-
nos, Colombia y Ecuador, se dieron leyes de
Reforma Agraria, pero o no se aplicaron o
su aplicacion fue muy timida.

En la América Central, fue muy importante
la Reforma Agraria en El Salvador, ejecuta-
da —como en el Peri— por una Junta de
Gobierno Civico-Militar en 1980, que ex-
propié todos los latifundios por encima de
las 500 ha. No lleg6 a beneficiar, sin embar-
go, a los campesinos que no se encontra-
ban en las areas de intervencion.

Como lo muestran los articulos sobre los
que se basa esta presentacion, en ningin
caso, las reformas agrarias contemplaron
el papel de la mujer ni reconocieron sus
derechos. Era una época en la que los de-
rechos de la mujer, sobre todo rural, no es-
taban presentes en la agenda publica y los
beneficiarios fueron casi invariablemente
los llamados jefes —siempre varones— de
familia. A mediados de siglo, todavia habia
algunos paises que no reconocian el dere-
cho de voto de la mujer en elecciones pre-
sidenciales y congresales.’

Como veremos mas adelante, es notable que
aun ahi donde se aplicaron Reformas Agra-
rias redistributivas radicales, es decir, que
debilitaron o liquidaron a los terratenien-
tes, tanto tradicionales como, en muchos ca-
sos, también modernos, se volvié a recons-
truir una estructura bimodal de propiedad
de la tierra en las décadas siguientes. En el
curso de los afos ochenta hasta nuestros
dias, un nimero relativamente reducido de
propiedades ha llegado a concentrar nueva-
mente el porcentaje mayor de las tierras de
uso agropecuario, mientras que la mayoria
de propiedades, entre las que predomina el
minifundio, ocupa una porcién mucho me-

7  EnBolivia, el pleno derecho al voto femenino se gané en 1952. En el Pert, recién en 1956 las mujeres pu-
dieron ejercer su derecho al voto en las elecciones presidenciales y congresales. Paraguay fue el ultimo

pais en reconocer este derecho: 1961.



nor. Donde no se aplico la reforma o se hizo
con timidez, la concentracién se mantuvo o
se amplid. Este es un hecho constatado no
solo en la mayoria de informes a los que he
hecho referencia, sino también en un estu-
dio a profundidad en 17 paises de la regién
publicado porla FAO en 2012, cuya consulta
continda siendo hoy indispensable (Ban-
quero y Gémez, 2012).

Quiza el impacto mas importante y per-
durable de las Reformas Agrarias redistri-
butivas del siglo pasado haya sido la liqui-
dacion de las haciendas tradicionales y la
erradicacion de las relaciones serviles en
los tratos de tipo laboral, y no tanto la dis-
tribucion mas equitativa de la tierra, la cual
resulté ser —como hemos visto— reversi-
ble en pocos lustros. La cuasi extincion de
esas instituciones semifeudales permitié
la democratizacién politica y social del
ambito rural. No es que no subsistan ac-
tualmente formas de trabajo denigrantes,
ya sean semiserviles o aun semiesclavas?
en plantaciones, en la industria extractiva
e incluso en talleres urbanos clandestinos,
sino que hoy son minoritarias, marginales,
ilegales y socialmente inaceptables.

La democratizacién de la sociedad rural ha
facilitado, por ejemplo, que en estas areas
haya gobiernos locales elegidos y no im-
puestos por las alianzas de los poderes lo-
cales tradicionales; ha permitido una des-
centralizacion de recursos y de poder de

decision del Estado mas real; una mejor in-
terlocucién de las poblaciones rurales con
agencias del Estado; y un mayor acceso a
servicios publicos, entre ellos educacion y
salud.® En este sentido, se han creado me-
jores condiciones para la existencia de una
gobernanza de asuntos agrarios, pero que
lamentablemente tarda en cristalizar.

Arturo Warman, quien fuera secretario
de la Reforma Agraria de México entre los
afios 1995 y 1999, resumié su evaluacién
sobre la Reforma Agraria mexicana —un
proceso que se ha extendido por déca-
das— en las palabras siguientes, cuya sig-
nificacién puede extenderse a otras refor-
mas de la region:

La reforma agraria qued¢ inconclusa, y sus ob-
jetivos sociales y econémicos no se alcanzaron.
Pese a estas limitaciones, la experiencia refor-
mista fue determinante y produjo efectos que
conviene analizar para discernir nuevas alter-
nativas. Ni desastre ni triunfo, la reforma es un
proceso abierto pero imperfecto; sus soluciones
de mediano plazo solo seran viables si se logran
de inmediato los acuerdos nacionales y se inician
los programas destinados a conducir la reforma
a su término. (Warman, s.f.)

La cuestion agraria y de la tierra hoy
La Reforma Agraria fue excluida de las

agendas gubernamentales con la crisis
econdmica de fines de la década de 1970 y

8 Véase el Global Slavery Index, disponible en: https://www.globalslaveryindex.org/2018/findings/re-

gional-analysis/americas/

9 Noesclaro, sin embargo, el impacto de las reformas agrarias en la pobreza rural. Intuitivamente se diria
que éste ha sido positivo. Informacién de la CEPAL permitiria inferir, sin embargo, que en el largo plazo
mas ha influido en la reduccién de la pobreza rural la evolucién general de las economias nacionales que

las reformas agrarias (Trivelli y Berdegué, 2019).
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de 1980, la llamada década perdida. Tam-
bién fueron abandonadas las pretensiones
de un desarrollo hacia adentro basado en
la industrializacion. Para afrontar la crisis,
una de cuyas expresiones mas dramaticas
fue la abultada deuda externa, muchos go-
biernos se alinearon con el neoliberalismo;
asf, redujeron el gasto publico, achicaron el
Estado, abrieron las economias y promo-
vieron las grandes inversiones, entre ellas
las agroindustriales y las industrias extrac-
tivas. En la década de 1990, ya habia culmi-
nado la etapa de dictaduras militares y los
nuevos gobiernos de practicamente todos
los paises fueron resultado de procesos
electorales. Pero las politicas econémicas
fueron determinadas por los organismos
financieros internacionales, en particular
el Fondo Monetario Internacional y el Ban-
co Mundial.

Actualmente, la cuestion agraria y de
la tierra se enfrenta a nuevos retos, sin
haber superado varios de los antiguos.
Plantear actualmente una Reforma Agra-
ria implicaria afrontar estos nuevos re-
tos. En nuestra opinién, son cuatro los
mas importantes.

En primer lugar, no han desaparecido total-
mente los latifundios tradicionales. Aunque
modernizados, mantienen una cultura ana-
cronica. Pero el ndcleo de los latifundios de
hoy es la gran agroindustria, sobre todo
volcada a la exportacidn, tecnologicamen-
te muy avanzada, muy conectada con la
globalizacion, no dependiente de mano de
obra servil, sino de obreros y empleados
asalariados. Suele ser, ademas, parte de
grandes corporaciones con intereses eco-
noémicos diversificados.

Esta agroindustria ha desarrollado una
narrativa en la que se presenta como para-
digma de la modernidad agraria deseable,
de la eficiencia y de la competitividad en la
economia global. Suele tener una enorme
influencia social, econémica y politica ahi
donde se localiza. Su presencia puede gra-
vitar mas sobre esos territorios que la mis-
ma presencia de agencias estatales, pero
no por el ejercicio de la fuerza —aunque
en ocasiones puede hacer uso de ella, que
era lo comun antafio—, sino principalmen-
te por el control de los mercados, y por su
desmesurado peso econdémico y social en
sus espacios de influencia.

Esta agroindustria tiene mucho predica-
mento en los gobiernos que, seducidos por
su exitosa expansion en los mercados inter-
nacionales, por la utilizacién de tecnologias
de vanguardia y por las transformaciones
en el paisaje rural, la apoya, la subsidia y,
para muchos de ellos, es el modelo a seguir,
sin evaluar debidamente su impacto social y
ambiental. Los articulos a los que he hecho
mencién lo muestran con claridad.

No son el latifundio de antafio cuya exis-
tencia anacroénica era uno de los argumen-
tos para reformar el agro. Esta supuesta
superioridad de la gran agroindustria hace
mas dificil el reclamo por una mayor equi-
dad en la distribucidn de la tierra, reclamo
que pasaria necesariamente por una regu-
lacidn de los tamafios maximos que puede
poseer un propietario. Como veremos mas
adelante, esta presencia dominante dificul-
ta una adecuada gobernanza de la tierra,
pues es un actor muy poderoso e influyen-
te en el Estado, y no es claro por qué es-
tarian dispuestos a diluir esta influencia al



aceptar participar en instancias en las que
sus intereses serian susceptibles de nego-
ciacion frente a actores menos poderosos y
con reclamos acumulados.

En segundo lugar, el comercio internacional,
incluyendo el de productos agricolas, se ha
modificado mucho, y gran parte de las ope-
raciones se realizan reguladas por tratados
de libre comercio. En este marco, América
Latina se ha convertido, segin estimaciones
de la FAQ, en la mayor exportadora neta de
alimentos del mundo (FAO, 2015), y los lati-
fundios modernos ocupan un papel princi-
pal en este nuevo arreglo econémico comer-
cial. Este posicionamiento consolida el peso
internacional y la legitimidad de la gran
agroindustria entre los gobiernos, los or-
ganismos intergubernamentales y un muy
importante sector de la opiniéon publica
nacional e internacional. Por lo demas, los
compromisos asumidos por los gobiernos
en estos tratados, tanto bilaterales como
multilaterales, limita su capacidad de defi-
nir politicas con autonomia.

La globalizacion de los mercados de ali-
mentos y las reglas que la rigen, ademas,
han contribuido a fortalecer el poder de un
reducido ndmero de transnacionales que
ejercen una influencia oligopdlica en esos
mercados y, de rebote, en las economias
agrarias nacionales y en el sistema alimen-
tario mundial.

En tercer lugar, se encuentran las innova-
ciones tecnoldgicas. El desarrollo de la cien-

ciay tecnologia en las tltimas décadas esta
cambiando las formas de producciéon en
todos los campos de la economia —inclu-
yendo la agricultura— con una velocidad y
una radicalidad asombrosas.

En el caso de la agricultura, puede men-
cionarse la transgénesis, la nanotecnolo-
gia y el CRISPR; también el uso de drones
y el extraordinario desarrollo de sensores
que miden lo que se quiera, y con resul-
tados en tiempo real: humedad, plagas,
estado del suelo; asimismo, han apareci-
do la agricultura vertical, la hidroponia, la
utilizacién de luces LED, entre otros avan-
ces. Estas tecnologias estan redefiniendo
no solamente la actividad agraria, sino
también el tipo de productor, el tipo de
empresa, las especializaciones necesarias,
etcétera. Muchas de estas innovaciones
requieren inversiones importantes y pue-
den ser, por lo tanto, una nueva causa de
desigualdad en el campo. Se esta gestando
un “nuevo agro” en el que los actores no
son los mismos, en el que los instrumen-
tos y las técnicas serdn casi irreconoci-
bles, en el que la funcién de la tierra y el
agua, tal como la conocemos, sera diferen-
te (como en el caso de la hidroponia). Es
lo que algunos llaman la agricultura 4.0.%

Para simplificar: se ahondara un dualismo
en las formas de producciéon. Por un lado,
encontraremos un agro intensamente tec-
nologizado, que dependera de conocimien-
tos sofisticados y de grandes inversiones
—muy vinculado a la globalizacién—, pero

10 Veroénica Villa Arias, de la organizaciéon ETC, llama Agricultura 4.0 a la que usa “robots, drones aéreos y
acuaticos, tractores auto-pilotados, inteligencia artificial, miles de sensores eléctricos, biolégicos, acts-
ticos, visuales, olfativos e imagenes hiper-espectrales” (2019: 13). Y advierte: “Quien posea estos datos
encabezara las tendencias en la producciéon agricola” (Villa Arias, 2019).



con impactos ambientales y sociales in-
ciertos, cuando no adversos; por otro lado,
tendremos un agro mas convencional, el
que mayormente conocemos hoy y que es
el practicado por el vasto universo de pe-
quenos productores. Cabe preguntarnos
(coémo puede la agricultura familiar inter-
venir en esta tendencia para incorporar
provechosamente aquellas tecnologias que
le puedan ser ttiles y, al mismo tiempo, re-
sistir para que esta revolucién tecnolégica
no la avasalle y no contintie con el deterio-
ro de los recursos naturales?

En cuarto lugar, el calentamiento global in-
fluye, y cada vez mas, en las condiciones
climaticas en las que se desenvuelve la agri-
cultura, y la afecta negativamente las mas
de las veces. Esta amenaza era ignorada en
la época de las Reformas Agrarias del siglo
pasado, pero hoy dia la sostenibilidad de
la actividad agraria, que en este marco de
cambio climatico depende de la forma en la
que se usa la tierra, se ha convertido en una
necesidad urgente e impostergable. Esta ur-
gencia se hace mas imperiosa aun porque
nuevas investigaciones van demostrando
que los cientificos del Panel Interguberna-
mental de Cambio Climatico, lejos de exa-
gerar la amenaza del calentamiento global,
han subestimado su ritmo y severidad.”

La amenaza del calentamiento global —ala
que hay que agregar el deterioro de los re-
cursos naturales, que no depende del clima,
sino de malas practicas— ha contribuido a

poner en un destacado lugar de la agenda
global la importancia de la agricultura fa-
miliar en toda su diversidad (campesina,
indigena, pequefia agricultura comercial),
pues es considerada la mas adecuada para
una agricultura sostenible, la mas amiga-
ble con la naturaleza. No es una casualidad
que 2014 fuera declarado por la ONU “Afio
Internacional de la Agricultura Familiar” y
que, en este 2019, se inicie la “Década de la
Agricultura Familiar”, también promovida
por las ONU. Con toda su importancia, la
sostenibilidad no es la dnica razén por la
que la agricultura familiar ha sido revalua-
da: también lo es porque en gran namero
de paises, particularmente en aquellos de
medianos y bajos ingresos, es la principal
abastecedora de alimentos y creadora de
empleo; porque presta una gran variedad
de servicios ambientales indispensables;
porque es poseedora de conocimientos y
practicas esenciales para la sostenibilidad
de la agricultura; y porque es heredera de
una rica cultura, continuamente recreada.

Sobre la gobernanza

Lineas atras, hemos hecho un breve repaso
de algunos de los principales aportes de las
Reformas Agrarias y también de sus limita-
ciones; luego, hemos esbozado los nuevos
retos a los que se enfrenta el agro, los que
tendrian que ser considerados en un nue-
vo planteamiento de Reforma Agraria. Me
referiré ahora al tema de la gobernanza de
la tierra.™

11 Segun informo Scientific American el pasado mes de agosto, referido por Franzen (2019).

12 Surge una pregunta, cuya respuesta se antoja polémica: ;es la gobernanza una alternativa a la Reforma
Agraria para enfrentar y resolver los problemas de los derechos sobre la tierra? ;Hasta qué punto la
gobernanza de la tierra reemplaza a la necesidad de una Reforma Agraria ahi donde esta parezca nece-

saria? ;O son complementarias?



(Qué cambios hubo —si los hubo— en el
comportamiento de los Estados después
de las Reformas Agrarias? El Estado es, al
final de cuentas, el que dicta las normas
mas importantes que gobiernan el acceso
a la tierra y la implementacién de estas
depende, en buena medida, de su volun-
tad politica y de su relativa autonomia —al
menos tedérica— respecto de los grupos de
interés. ;En qué medida las Reformas Agra-
rias han facilitado la gestacion de espacios
de encuentro entre los diferentes actores
de alguna manera vinculados a la tierra?

El uso del concepto de gobernanza ha ido
ganando espacio al menos desde la déca-
da de 1990. A pesar de su amplia difusion,
sigue siendo un concepto en construccion,
todavia impreciso, y hay muchas definicio-
nes. En casi todas ellas la gobernanza esta
asociada al “ejercicio del buen gobierno”,
a la participacién de “maultiples actores”,
a la voluntad de consensos, a evitar o re-
solver conflictos, a la busqueda del bien
comun, a fortalecer la democracia. El Es-
tado —reiteramos— es el principal actor
de la gobernanza: es el que toma las de-
cisiones, el que define las normas, el que
vela por que se cumplan, el que sanciona
su incumplimiento. Sin embargo, la gober-
nanza implica que estas decisiones refle-
jen el interés armonizado de los actores.
No hay que esforzarse para apreciar que
en la propuesta de gobernanza hay un ele-
mento utépico, pues supone la buena vo-
luntad de todas las partes, transparencia,
disposicidn a sacrificar intereses en aras
del consenso y de la equidad, no solo en
los acuerdos que puedan adoptarse, sino
también en su implementaciéon. Pero no
por inalcanzables las utopias dejan de ser

necesarias, pues su valor reside en que
son orientadoras.

No es casual que la principal propuesta de
gobernanza relativa a la tenencia de la tie-
rra se llame Directrices voluntarias para una
gobernanza responsable de la tenencia de la
tierra, aprobada por la FAO. Entendemos
que el caracter voluntario no se debe sola-
mente a una concesion al realismo para que
los gobiernos se animen a suscribirlo, sino
a la dificultad real de llevarlas a la practica.

Los informes que —como dije— fueron ela-
borados para nutrir este documento han
logrado, en una extensién muy breve, expre-
sar las grandes dificultades para lograr una
“gobernanza responsable de la tenencia de
la tierra”. A continuacion, intento resumirlas.

En primer lugar, en casi todos los paises
considerados, se constata la presencia do-
minante y, ademas, creciente de los gran-
des agronegocios o agroindustrias, la cual
es sistematicamente estimulada por las
politicas publicas. Mas aun, el apoyo a estos
agronegocios, que exportan la mayor parte
de su produccidn, resulta para muchos go-
biernos la principal politica de Estado diri-
gida ala cuestion agraria. La agricultura fa-
miliar estd claramente subordinada a esta
orientacion hegemonica.

En segundo lugar, en las ultimas décadas,
muchos gobiernos han emitido normas
que reconocen los derechos de los cam-
pesinos y las poblaciones indigenas sobre
sus tierras individuales y comunales, y en
algunos casos reconocen u otorgan la ges-
tién auténoma de sus territorios. Son nu-
merosos los gobiernos que han ratificado



tratados internacionales vinculantes, como
el Acuerdo 169 de la OIT, y suscrito decla-
raciones y directrices no vinculantes, pero
que los compromete moral y éticamente.
Gobiernos que han salido de situaciones
bélicas internas se han comprometido a
hacer modificaciones legislativas impor-
tantes que establecen compensaciones y
derechos de los campesinos a la recupera-
cion de las tierras que perdieron.

En tercer lugar, son varios los gobiernos que
han aprobado normas en reconocimiento de
los derechos de las mujeres —incluyendo
aquellos sobre la tierra— con el fin de redu-
cir las brechas seculares existentes en com-
paracion con los derechos de los hombres.

En varios casos, estas normas han sido el
resultado de las presiones ejercidas sobre
el Estado por las organizaciones campesi-
nas y de mujeres, a veces con elevados cos-
tos, incluyendo la pérdida de vidas. Rara-
mente son el resultado de negociaciones o
de lo que podriamos reconocer como algin
tipo de gobernanza.

No obstante, en casi todos los informes,
se constata que hay una distancia entre la
existencia de leyes y de compromisos deri-
vados de acuerdos, y su concesion practica;
que los objetivos contenidos en las leyes no
se traducen en las politicas realmente exis-
tentes; que los derechos reconocidos legal-
mente de los campesinos sobre sus tierras
no tienen el mismo valor que las concesio-
nes de tierras otorgadas por los gobiernos
a la industria extractiva; que alli donde se
han aprobado leyes que reconocen los de-
rechos de la mujer a la tierra hay muchas
resistencias a su cumplimiento.

¢Qué hacer?

Una de las preguntas planteadas a quie-
nes elaboraron los informes nacionales fue
cudles serian los principales procesos por
impulsar para garantizar el ejercicio de los
derechos y el poder de decision de las po-
blaciones rurales sobre la tierra.

Algunos respondieron que el camino ade-
cuado no es necesariamente la dacién
de nuevas leyes, sino el cumplimiento de
aquellas que ya existen y que son favora-
bles a la poblacién rural, y la asignaciéon
de los recursos requeridos para su imple-
mentacion. Pero las respuestas dejan en
suspenso como lograrlo, como generar en
el Estado la necesaria voluntad politica y
como contrarrestar la enorme influencia
que tiene el gran agronegocio en la defini-
cion de las politicas gubernamentales.

Una segunda linea de propuestas apunta
a la necesidad de implementar Reformas
Agrarias. Es decir, sefialan la urgencia de ir
mas alld del cumplimiento de las normas
existentes favorables al campesinado y exi-
gir una redistribucion de tierras, lo que nos
hace recordar los planteamientos de las Re-
formas Agrarias del siglo pasado. Aunque
no se abunda en detalles —la brevedad de
los informes no lo permite—, se infiere de
sus diagndsticos que estas reformas debe-
rian modificar radicalmente la prioridad
que las politicas gubernamentales dan a los
grandes agronegocios, en tanto que estos
concentran grandes extensiones de tierras,
generalmente las mas fértiles, y también el
acceso al agua.

En los informes nacionales, se hace escasa
mencion a experiencias de gobernanza, po-



siblemente porque no las hay o porque son
consideradas incipientes y no lo suficien-
temente importantes para ser destacadas.
Pero si hay referencias a practicas de auto-
gobierno en las comunidades campesinas
y a las autonomias territoriales de pueblos
indigenas. El analisis y sistematizacion de
estas practicas dejaran, sin duda, lecciones
utiles para la gestion de mercados de tie-
rras en el ambito de la comunidad, aunque
adn no pueden considerarse formas de go-
bernanza si el Estado —central o subnacio-
nal— no esta involucrado, por las razones
ya mencionadas: es el Estado el que for-
malmente dicta las normas, las hace cum-
plir y sanciona los incumplimientos.

Reforma Agrariay gobernanza
en un agro diferente

Paginas atrds haciamos referencia a cua-
tro nuevos retos a los que debe responder
el agro en la actualidad: la persistencia de
la gran propiedad (la agroindustria), los
cambios en el comercio mundial de pro-
ductos agricolas, el calentamiento global,
y los avances de la ciencia y la tecnologia.
Seguramente no son los uUnicos, pero su
huella en la actualidad y en el futuro son,
sin duda, de innegable importancia. Cabe
reflexionar sobre cdmo estos retos deben
ser considerados tanto en las nuevas pro-
puestas de Reforma Agraria como en los
contenidos y las modalidades de gober-
nanza de la tierra.

Estos retos involucran, afectan e interro-
gan a la agricultura familiar en la medida
en que influyen en las posibilidades y limi-
tes de su desarrollo y en el pleno ejercicio
de sus derechos sobre la tierra y sobre las

13 Las cursivas son mias.

condiciones necesarias para darle valor.
Pero también le exigen —no solo a ella, sino
atodos quienes explotan la tierra— asumir
responsabilidades que antes no eran visi-
bles, como lo veremos a continuacion.

Es fundamental reivindicar el derecho de
hombres y mujeres a la tierra, el acceso
a ella y el respeto a las diferentes formas
de tenencia. Pero también es imprescin-
dible que esa tierra reivindicada pueda
ser puesta en valor de manera sostenible.
Por lo tanto, los retos deberian ser toma-
dos en cuenta en cualquier planteamiento
de nuevas Reformas Agrarias, asi como ser
considerados en los temas que deben ser
tratados en el marco de procesos de gober-
nanza de la tierra.

En particular, quiero referirme al cam-
bio climatico, un tema que genera nuevas
responsabilidades y nuevos derechos con
relacidn a la tierra. Un reciente documen-
to de la ILC plantea con claridad que “la
forma en que se usa la tierra determinara
nuestra supervivencia como humanidad y
nuestra capacidad para revertir el cambio
climatico y regenerar la fertilidad de los
suelos que necesitamos para alimentar a la
creciente poblacién mundial”,® y concluye
que “estos son algunos de los desafios mas
importantes de nuestro tiempo y todos
dependen de nuestro uso de la tierra en la
actualidad” (Guerefia y Wegerif, 2019: 1).
Esta no es una afirmaciéon que se pueda to-
mar a la ligera, y hay que extraer las conse-
cuencias que se deriven de ella.

El representante regional de la FAO, Julio
Berdegué, lo expresé de otra manera en



una reciente conferencia con motivo del
lanzamiento regional del Decenio de la
Agricultura Familiar 2019-2028: “El 78 %
de las 169 metas de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible depende exclusiva o prin-
cipalmente de acciones emprendidas en las
zonas rurales del mundo” (Berdegué, s.f.).

Si lo que esta en juego es la supervivencia
de la humanidad, entonces quienes definen
como se usa la tierra —tanto los grandes
agronegocios como los medianos producto-
res y los agricultores familiares— tienen que
asumir la responsabilidad de hacer un uso
sostenible de ella. La sociedad tiene hoy dia
el derecho a exigir a todos los productores
que practiquen una agricultura sostenible.
El derecho a la tierra debe tener como obli-
gacion inherente y concomitante el asumir
esta responsabilidad. Una Reforma Agraria
debe reclamar no solo su mejor distribucion,
sino también que esa tierra sea utilizada de
manera apropiada. Una gobernanza respon-
sable de la tierra deberia ir mas alla del reco-
nocimiento de los derechos de la poblacion
rural sobre la tierra e incluir las responsabili-
dades derivadas de estos derechos.

Para cumplir con estas ineludibles respon-
sabilidades, productores y productoras,
a su vez, adquieren nuevos derechos que
hagan posible crear y ampliar las condicio-
nes para la generalizaciéon de una agricul-
tura sostenible. En este aspecto, el papel
de las politicas publicas es indispensable.
Se requiere reorientar, entre otras, las po-
liticas de inversién publica, de crédito, de
promocidn y difusion de tecnologias apro-
piadas, de capacitacion, de infraestructura
de comercializacion, y de apoyo al man-
tenimiento y desarrollo de la agrobiodi-

versidad. Pero también deben definirse
politicas que limiten y desincentiven, con
decisidn, las formas de explotacién de la
tierra que se basan en el monocultivo, en
el uso intensivo de quimicos y de fuentes
de energia fosiles, y en cultivos que deman-
dan grandes cantidades de agua.

Reflexiones finales

En conclusion, la cuestién agraria ha cam-
biado mucho desde los afios en que se im-
plementaron Reformas Agrarias en varios
paises en el dltimo medio siglo. A pesar de
su importancia, no lograron cumplir con
todas sus promesas, y el tema de la tierra se
ha vuelto mas complejo. No solo persisten
problemas que se arrastran desde siempre,
sino que también han surgido nuevos que
no es posible ignorar. Ha habido importan-
tes acuerdos internacionales en favor de
los campesinos, de los pueblos indigenas
y de los derechos de las mujeres, pero hay
mucha resistencia a llevarlos a la practica.
El desarrollo de formas de gobernanza ca-
paces de contribuir a superar intereses que
son diferentes, y aun contrapuestos, entre
actores con grandes asimetrias de poder es
todavia, en lo esencial, una promesa.

Por otro lado, vincular los derechos a la tie-
rra con los nuevos desafios que hemos pre-
cisado es necesario e inevitable. Lo precisa
bien el documento de la ILC al que hemos
hecho referencia: la supervivencia de la hu-
manidad depende de cdmo se usa la tierra.
Los agricultores, y en especial la mayoria
constituida por la agricultura familiar, tie-
nen el derecho a exigir no solo el acceso se-
guro a la tierra, sino a las condiciones para
practicar una agricultura sostenible.



Todos estamos involucrados en ello, pues
todos seremos afectados. Todos necesita-
mos que haya una gobernanza responsa-
ble de la tierra y todos debemos presionar
para que ocurra. Todos requerimos que
los Estados se comprometan a lograr este
fin. Tomando las palabras del Secretario
General de las Naciones Unidas: “Antes o
después, los Gobiernos siempre siguen a
la opinién publica, en todos los lugares del
mundo. Debemos seguir contando la ver-
dad y confiar en que los sistemas politicos,
especialmente las democracias, acabaran
por cumplir con lo que la gente cree nece-
sario” (Mars, 2019).

Referencias

Albertus, M. (2015). Autocracy and Redis-
tribution. The Politics of Land Reform. Cam-
bridge University Press.

Berdegué, |. (s.f.). Charla magistral durante
el lanzamiento regional del Decenio de la
Agricultura Familiar 2019-2028. Fecha de
consulta: 1 de setiembre de 2019. Dispo-
nible en: http://www.fao.org/americas/
noticias/ver/es/c/1205800/

Franzen, ]J. (2019). “What If We Stopped
Pretending? The climate apocalypse is co-
ming. To prepare for it, we need to admit
that we can’t prevent it.” The New Yorker,
08 de setiembre. Fecha de consulta: 1 de
setiembre de 2019. Disponible en: https://
bit.ly/2kaXACW

Guerefia, A. y Wegerif, M. (2019). Framing
Document on Land and Inequality. An ILC
Research Project. Joint Draft 2, 27th March.

Mars, A. (2019). “Anténio Guterres: ‘La
naturaleza esta enfadada y te devuelve el
golpe”. El Pais. Fecha de consulta: 19 de
setiembre de 2019. Disponible en: https://
elpais.com/sociedad/2019/09/18/actua-
lidad/1568787715_166210.html.

Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacién y la Agricultura (FAO).
(2015). “América Latina se consolida como
el mayor exportador neto de alimentos del
mundo, segtin la FAO”. FAO. Fecha de con-
sulta: 5 de setiembre de 2019. Disponible
en:  http://www.fao.org/americas/noti-
cias/ver/es/c/358031/

Soto Baquero, F. y Gémez, S. (2012). Dind-
micas del mercado de la tierra en América
Latina y el Caribe. Concentracidn y extranje-
rizacién. Santiago de Chile: FAO.

Trivelli, C., y Berdegué, ]. A. (2019). Trans-
formacion rural. Pensando el futuro de
América Latina y el Caribe. Santiago de Chi-
le: FAO. Fecha de consulta: 5 de setiembre
de 2019. Disponible en: http://www.fao.
org/3/ca5508es/ca5508es.pdf.

Villa Arias, V. (2019). “Digitalizacién y po-
der corporativo en la cadena industrial ali-
mentaria: Agricultura 4.0”. América Latina
en movimiento, 543. Fecha de consulta: 9
de setiembre de 2019. Disponible en: ht-
tps://www.alainet.org/sites/default/fi-
les/alem-543.pdf

Warman, A. (s.f.). “La reforma agraria mexi-
cana: una visién de largo plazo”. Fecha de
consulta: 5 de setiembre de 2019. Dispo-
nible en: http://www.fao.org/3/j0415t/
j0415t09.htm



