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En los paises del Tercer Mundo el proceso de desarrollo implica la necesidad
de efectuar profundos cambios sociales, econémicos e institucionales. Uno de estos
cambios, que es esencial en la mayor parte de los paises latinoamericanos, es el
de la reforma agraria, entendida como la transformacién de las formas tradicionales
de apropiacién y de distribucién de la tierra.

Sin reforma agraria que termine con la concentracién de la tierra en manos
de un grupo reducido de latifundistas y de miembros de la gran burguesia urbana,
dando simultineamente acceso a este recurso basico a los campesinos sin tierra
y a los minifundistas, el desarrollo agricola se verd seriamente dificultado. Y atin
si en las condiciones tradicionales de tenencia de la tiefra se logra dar un impulso
importante el proceso productivo, sus beneficios no alcanzardn a la gran masa
campesina que més los necesita. No hay que olvidar que de los 321 millones de
habitantes que constitufan la problacién total de América Latina en 1975, 126
millones eran campesinos, la inmensa mayoria de los cuales eran campesinos sin
tierra o minifundistas, que vivian en condiciones a menudo casi inferjores a las
de la simple subsistencia. Sin mejoramiento del ingreso de estos millones de
campesinos, lo que en gran parte implica su posibilidad de acceso y de conirol
sobre una cantidad apropiada de tierra productiva, no habrd ni desarrollo social
ni desarrollo agricola.

* Trabajo presentado en el Simposium Nérdico “EL SECTOR AGRARIO EN AMERICA

LATINA: estructura econémica y cambio -social”, Uppsala, Suecia, 17—20 Noviembre
1977.
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Sin embargo, la realizacién de una reforma agraria no es un proceso ficil, sino
por el contrario extraordinariamente complejo y dificil. Si ademés se pretende
vincular la accién de reforma agraria a una politica de desarrollo agricola que dé
resultados positivos en el mediano plazo, esta realizacién deviene todavia mis
compleja e implica acciones complementarias en diversos campos y a diferentes
niveles.

Uno de los problemas bésicos para toda esta accidn es precisar quién o quiénes
serdn Jos agentes del proceso de transformacién. Estos serdn en la préctica a menudo
varios: las masas campesinas, sus organizaciones y sus lideres, las fuerzas o partidos
politicos y el sistema institucional del Estado. Todos estos agentes actuarin
simultaneamente en forma complementaria o contradictoria.

Si la reforma agraria es, por ejemplo, el resultado de un conflicto social
y politico abierto y generalizado —como una guerra civil, o la lucha armada entre
distintas fracciones politicas, 0 la toma del poder por un grupo guerrillero en
una situacién de descomposicién del Estado existente— como fueron los casos en las
primeras etapas de la Revolucién Mexicana y de la Revolucién Cubana, el aparato
burocratico tradicional del Estado no jugard en estas primeras etapas un rol
importante. Més tarde, sin embargo, el nuevo aparato burocritico que la revolucién
ird creando, tenderd a desempenar un papel significativo, afin cuando no siempre
positivo.

Pero si la reforma agraria es el resultado de un conflicto social y politico
menos generalizado, en que el acceso de un nuevo grupo al poder se efectiia por
mecanismos politicos institucionalizados o por una siibita apropiacién del mismo,
como fueron los casos de la llegada al poder de la Unidad Popular en Chile en
1970 o del golpe de Estado de los militares peruanos en 1968, los nuevos gobiernos
tenderdn a usar desde un comienzo el aparato burocritico del Estado existente
como un instrumento esencial en el proceso de transformacién.

Este asparato de Estado, que proviene de periodos anteriores de la evolucién
politica y social del pafs, aparece, por un lado, como un instrumento esencial del
nuevo gobierno para impulsar el proceso de cambio agrario y para cumplir el
conjunto de misiones econdmicas, culturales y técnicas que son un complemento
indispensable para el éxito del proceso de cambio. Es dificil encontrar otra institu-
cién o grupo organizado capaz de desempeiiar los roles que él tiene que desempe-
fiar, dadas la complejidad y la variedad de las tareas que es preciso abordar. El
nuevo poder politico tiene generalmente conciencia de la inadecuacién del aparato
de Estado existente para muchas de estas tareas, y de la necesidad de modificatlo
y de ir ajustindolo a sus nuevas funciones. Pero por muy grandes que sean sus
imperfecciones, no parece haber en esta primera etapa ninguna otra institucién
capaz de substituirlo con mayor eficiencia. Se ve obligado, en consecuencia, a
utilizarlo omo un agente esencial para impulsar el proceso de reforma y de
desarrollo agrarios.
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Pero a medida que ello ocurre, el nuevo poder politico que impulsa el proceso
de cambio va encontrando, en la naturaleza, en la organizacién, en la cultura y en
las relaciones sociales implicadas en el modelo burocritico existente, un conjunto
significativo de obstdculos para realizar el cambio del modo més adecuado.

Es justamente esta contradiccién entre el necesario agente de cambio y las
dificultades para su accién que se derivan de su naturaleza, contradiccién que
se puede dar de distintas maneras y condiciones segiin el nivel de desarrollo del
pais, su contexto politico general, la fuerza, el peso y el significado de su sistema
burocritico, lo que queremos analizar en este articulo a través de una experiencia
concreta: la del gobierno de la Unidad Popular en Chile en el periodo 1971—73.

Este gobierno llegé al poder en noviembre de 1970 y gobernd hasta el golpe
militar de septiembre de 1973, tratando durante este breve periodo de profundizar,
entre sus diversas acciones, el proceso de reforma agraria iniciado por el gobierno
precedente de la Democracia Cristiana (1964—70). Todo ello, por supuesto,
dentro de una nueva estrategia de transicién de la sociedad chilena hacia un
sistema socialista.

El gobierno de la Unidad Popular llegé al Poder Ejecutivo con una mayoria
politica relativa frente a las fuerzas conservadoras y de centro que se hallaban
divididas y todo ello en gran parte gracias a la tradicional legalidad institucional
que en Chile habja imperado en los tltimos decenios, hasta el momento del golpe
militar de 1973. Se encontré con el control del Poder Ejeutivo, dependiente segiin
la Counstituién del Presidente de la Reptblica, quien era el Jefe Supremo del
Gobierno. Pero no tenfa sobre este gobierno un poder total puesto que este
se hallaba limitado por las leyes vigentes y por los otros poderes del Estado
(Legislativo, Judicial, Contralor) sobtre los cuales la coalicién politica de los
pattidos de la Unidad Popular no tenia dominjo.

Siguiendo la préctica tradicional de la sociedad chilena, sobte todo acentuada
a partit de los afios 1940, de utilizar el poder Ejecutivo como instrumento
esencial de accién para promover los cambios sociales y econdmicos, el gobierno
de la Unidad Popular tratd, en base al conjunto de los organismos agrarios depen-
dientes del gobierno, de realizar su politica de cambios en el sector agrario.
Ello implicaba problemas tan diversos como el proceso de expropiacién de las
tierras afectadas por la reforma, la organizacién de los campesinos beneficiados
y de las nuevas empresas, las relaciones entre los campesinos directamente bene-
ficiarios de la accién expropiatoria y el resto del campesinado, la planifacién de
las inversiones y de la produccién, el apoyo técnico necesario para la ejecucién
del proceso productivo, la capacitacién social, econémica y técnica de los campesi-
nos, el abastecimiento de recursos financieros (crédito) y de elementos fisicos
de produccién (fertilizantes, semillas, maquinaria, equipos, pesticidas), el acopio,
el almacenaje y la distribucién de los productos obtenidos, las politicas econdmicas
para todos estos distintos problemas, etc.
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Para la ejecucién de este conjunto de acciones se requeria sistemas operativos
que las promovieran y condujeran y, en Chile, por la tradicién politica del pais,
por su propio desarrollo histérico y por la incidencia que en é habia tenido
la accién de los gobiernos, el sistema burocritico del Estado aparecia como
debiendo jugar un papel muy significativo en este proceso de transformacién.

Pero, ¢qué era el sistema burocritico del Estado?

Fundamentalmente eran los ministerios, las instituciones pablicas, las empresas
del Estado, 0 sea, una setie de organismos de diferente situacién juridica, inter-
relacionados entre ellos, que fueron creados en distintos momentos con el fin
de responder a los nuevos problemas de la sociedad, a medida que ellos se habfan
ido planteando.

Este sistema burocrético del Estado, como es 14gico, no actuaba en el vacio, sino
que en un contexto social dado, en un contexto de relacién de clases, en un
contexto de organizacién politica y de valores culturales determinados.

En una sociedad como la chilena existian también otros tipos de organizaciones
actuando en el proceso de transformacién, que operaban sobre el sistema
burocritico del Estado y que, a su vez, recibfan influencias del propio funciona-
miento del mistho.

Por un lado, estaban los partidos politicos. En el caso chileno un analisis
répido permitfa distinguir entre los partidos de gobierno y los de oposicién, pero
yendo un poco més a fondo se veia que no bastaba con decir gobierno y oposicién,
puesto que también habia contradicciones entre los partidos de gobierno y contra-
dicciones entre los partidos de la oposicidn y que si bien en algunos momentos
el enfrentamiento podia ser muy simple, en otros sus contradicciones se hacian
mucho mds complejas. Habia, pues, la realidad de los partidos politicos que en
su lucha por la conquista del poder influenciaban todos los dias de un modo
determinante al sistema burocritico del Estado. En el caso chileno, inclusive los
partidos de oposicién lo influenciaban todos los dias de un modo importante,
a través de sus militantes que eran funcionarios pablicos o mediante el apoyo
politico que éstos partidos tenfan en otros sectores del sistema institucional, como
el Parlamento, el Sistema Judicial, el Poder Contralor, etc.

Habfa, por otra parte, las organizaciones de masas, que en el campo agrario
eran organizaciones de campesinos (sindicatos, cooperativas, asentamientos, co-
munidades indigenas, organismos de pequefios agricultores, consejos campesinos)
y también algunas organizaciones de masas de tipo nacional, como la Central
Unica de Trabajadotes (CUT) por ejemplo. Este era un plano distinto, y con
influencias reciprocas con respecto a las organizaciones politicas, que incidia
en el aparato del Estado y que a su vez recibia la influencia de la burocracia
del propio aparato del Estado.

Habia, en tercer lugar, ciertos organismos de tipo gremial y econbémico, que
eran el producto del mayor grado de complejidad de una sociedad como la
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chilepa. Algunos los consideraban como supraestructurales y poco representativos
de grandes sectores sociales; pero en el hecho, en la sociedad chilena eran muy
influyentes, por la fuerza que habfan ido'adquiriendo dentro de la legalidad e
institucionalidad del sistema. Dentro de este tipo de organizaciones estaban, pot
ejemplo, las asociaciones de funcionarios plblicos que defendian los intereses
de la burocracia estatal como tal, los que en muchos casos estaban en contradiccién
con las necesidades objetivas del proceso de cambio. Esto ocurtia inclusive cuando
sus dirigentes eran militantes de los partidos que apoyaban el proceso de cambio.

Se encontraban tambien, dentro de este grupo, los colegios profesionales, que
desempefiaron un papel destacado en la crisis politica del periodo, protegidos
por las leyes que amparaban su accién. Estaban los organismos patronales de
distintos tipos, algunos organizados como sindicatos y otros como asociaciones
de empresarios, que tenfan una influencia importante en los medios econémicos.
Estaban, por dltimo, los grupos que dominaban la informacién piiblica, como
los que controlaban los medios de comunicacién de masas. Todas estas formas
de organizaciones, como se desprende de su sola mencién, influenciaban constante-
mente la operacién del sistema burocritico del Estado.

Por dltimo estaba el propio sistema burocritico, con sus contradicciones que
provenian de su origen histérico, de la multiplicidad de las instituciones que lo
caracterizaban, puesto que el Estado chileno estaba constituido por muchas institu-
ciones, cada una de las cuales tenia finalidades especificas. Inclusive, un conjunto
de instituciones u organismos dependientes de un mismo ministerio tendfan
a operar cada una con su propia dindmica, desconociendo la accién de las demés
y actuando como si lo tico significativo fuera el trabajo que le correspondia
desempefiar a cada una.

Ademis cabe agregar que la burocracia habia ido adquiriendo, més all4 de los
cambios politicos, una personalidad propia. En Chile existia.un setvicio piiblico
tradicional, con sus privilegios, sus derechos, sus hébitos de trabajo y de vida,
sus formas de relacién con el resto de'los trabajadores y con el pueblo y con el
resto de los sistemas u organizaciones politicas, sociales o gremiales. En muchos
aspectos constitufa una fuente importante de ocupacién y de poder para las
clases medias.

Todo lo recién sefialado permite visualizar las complejidades del funcionamiento
del sistema burocritico del Estado que, particularmente en el sector agrario,
tenfa extraordinaria incidencia en el proceso de reforma agraria y de desarrollo
agricola. En altimo término, el proceso de cambio en el agro iba a ser la resultante
final de la accién simultinea de los partidos politicos, de las organizaciones de
masas y de los organismos gremiales y econdmicos sobre el sistema burocratico
del Estado y de éste sobre ellos.
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II. La politica del gobierno de la Unidad Popular con la burocracia
del sector agrario

El gobierno de la Unidad Popular al asumir el control del Poder Ejecutivo
colocd bajo sus Ordenes un conjunto de instituciones y organismos estatales que
habfan venido trabajando en la politica de reforma agraria y de desarrollo
agricola.

Su problema era el cdmo utilizar del mejor modo este conjunto de organismos
existentes, con sus estatutos propios, su realidad social e institucional, sus
recursos, su experiencia, etc., para realizar su politica. No los podia suprimir dado
el contexto politico en que llegaba al poder y, desde un cierto punto de vista,
aunque hubiera podido hacerlo, no hubiera tenido con qué otras instituciones
reemplazarlos para el conjunto de tareas que debfa emprender. Debia pues, a través
de sus militantes colocados en puestos directivos y de nivel intermedio, reorientatlos
en funcién de la realizacién de su politica agraria y dentro de la gran limitacidn
de que, al no disponer de mayoria parlamentaria, no podia modificar su
situacién legal.

Es en esta perspectiva que desde comienzos de 1972 y en base a la experiencia
de su primer afio de gobierno se le planteé la necesidad de la reorganizacién del
aparato estatal.

El primer objetivo de esta reorganizacién era buscar una mayor racionalizacién
del funcionamiento del aparato burocratico. Habia méis de 30 organismos distintos,
dependientes de diferentes ministeriosl, que tenfan responsabilidades concretas
en la formulacién y aplicacién de la politica agraria y cada uno de ellos tendia
a actuar s6lo en funcién de sus propios fines especificos. A cada cudl cotrespondia
cumplir alguna parte del conjunto de tareas que se mencionaron anteriormente,
pero por su falta de coordinacién efectiva, su accién resultaba en un importante
grado de ineficiencia global, que se debia en gran parte a comportamientos no
coordinados de todos estos diferentes organismos.

El primer objetivo de la reestructuracién fue, pues, tratar de racionalizar y de
mejorar la eficiencia de funciopamiento y de superar las contradicciones més
importantes del aparato de Estado. Esto con una finalidad muy precisa que
consistfa en buscar un uso més eficiente de los recursos humanos y econémicos
del sistema burocritico, porque la experiencia habia demostrado que el aparato
estatal habfa estado siendo muy mal usado en términos de productividad. Se
trataba de evitar duplicaciones y las contradicciones en las formas de accién de
los distintos organismos y de hacerlos en su conjunto mas dtiles para el
campesinado.

1 Ministerios de Agricultura, de Economia, de Hacienda, de Obras Pdblicas y de Tierras
y Colonizacién.
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Los principios fundamentales de esta reorganizacién fueron los siguientes.
En primer lugar, refundir los diferentes organismos existentes en torno a algunos
programas claves y ftnicos de tipo nacional, gracias a los cuales se pudiera
efectivamente racionalizar el uso de los recursos disponibles y garantizar una
orjentacién fnica en la implantacién de la polftica agraria del gobierno. Por
ejemplo, que en materia de investigacién agropecuaria no hubiera distintas institu-
ciones haciando cada una investigacién por su cuenta, sino que hubiera un solo
Programa Nacional de Investigacién. Que en materia de capacitacién campesina
no hubiera un conjunto de instituciones capacitando cada una por su cuenta
en forma descoordinada y con distintas orientaciones a diferentes grupos de
campesinos, sino que hubiera un solo Programa Nacional de Capacitacién. Que
en materia de planificacién no se diera la situacién de que habia diferentes orga-
nismos, cada uno planificando en forma separada, con métodos, objetivos y plazos
distintos y creando contradicciones que hacfan inoperante un sistema general
de planificacién.

El primer principio era pues refundir las funciones miés significativas, mads
fundamentales, en términos de programas nacionales (nicos, que permitieran
realmente una conduccién clara del proceso de reforma agraria y de desarrollo
agricola.

Después de diversos anilisis se establecié que los programas nacionales debian
ser los siguientes:

1. Desarrollo de la produccién agropecuaria.
Construccién de la infraestructura econémica y social en los predios del
sector reformado y en las comunidades de pequefios campesinos.
3. Cambio de tenencia de la tierra (expropiaciones y nuevas empresas fe-
sultantes de la reforma agraria).
4. Capacitacién agrotécnica, agroeconémica y social de los campesinos.
Comunicaciones (infomacién general de los objetivos buscados).
Controles agropecuarios (fitosanitarios, enfermedades de los animales,
controles de calidad de productos).
Desarrollo y conservacién de los recursos naturales.
Crédito y abastecimiento de insumos productivos a los campesinos.
Investigacién agropecuaria.
10. Desarrollo de las obras de riego y puesta en riego de los terrenos regados.
11. Accién de desarrollo de las comunidades indigenas.
12. Comercializacién de la produccién y desarrollo agroindustrial. ;
13. Mecanizaién agricola.
14. Desarrollo de los recursos e industrias forestales.
15. Politica de tietras y de bienes nacionales.
16. Perfeccionamiento del personal del sector publico agricola.
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La idea era que en la practica todos los recursos humanos y financieros que
existian en cada institucién, cualquiera fuera su dependencia jerirquica, se refun-
dieran en una accién ordenada en funcién de estos programas nacionales, los
que se convertirfan en el hecho en los centralizadores y orientadores de todos los
funcionarios y recursos que trabajaban en funciones de tipo similar. Pero como
cada una de las instituciones existentes habia sido creada por ley y no podia
set suprimida sino en virtud de modificaciones de estas leyes, que hubiera sido
preciso hacer aprobar en un Parlamento donde no se tenfa mayoria, hubo que
aceptar que, en una primera etapa, estos programas quedaran adscritos a algunas
de las instituciones existentes. Esto, por supuesto, trajo numerosos engorros
administrativos que dificultaron la operacionalidad de la idea.

Un segundo principio de la reestructacién era establecer un sistema de mando
tnico con el fin de facilitar la coordinacién ejecutiva de los diferentes programas.
Este mando tinico debia ir desde el nivel nacional hasta el de la comuna, pasando
por los niveles intermedios, es decir el nivel de la regién, de la provincia y del
departamento.?

Este mando Gnico era indispensable para que hubiera claridad en las lineas
de mando y que las distintas funciones complementarias actuaran a través de un
solo conducto y no cada una por su cuenta como ocurtia antes, lo que producia
toda una serie de desajustes. Esta linea de mando iba desde el Ministro de
Agricultura en la cima, acompaiiado de un Comité Ejecutivo del sector agrario,
formado por los principales ejecutivos de las instituciones, que debfa dar la
orientacién y direccién en el desarrollo de los programas, hasta un jefe de é4rea
Gnico responsable de todos los programas del 4rea y de las comunas del 4rea,
pasando por un Director Zonal de Agricultura acompafiado de un Comité
Ejecutivo de tipo zonal.3

El tercer principio era dar participacién practica y concreta al campesinado en
las tareas hasta entonces atribuidas al sistema burocrtico del Estado. La gran
dificultad del sistema burocratico era que tendia a crear una superestructura sobre
el campesinado y que esta burocracia, que tenia sus propios intereses, tendia
a separarse del campesinado, a actuar por su propia dindmica como un superior,
a decidir por los campesinos. El gran problema era pues, no en las palabras, sino
en los hechos, dar acceso real a los campesinos al aparato burocritico, que
tebricamente estaba a su servicio.

Pero como cada uno de los campesinos no podia actuar individualmente, la
dificultad surgia en cémo encontrar vias de organizacién popular que lograran dar

2 Desde el punto de vista geografico-administrativo el pafs se divide en provincias,
éstas en departamentos y éstos en comunas.

3  Las zonas eran unidades operacionales del Ministerio de Agricultura que correspondian
a una o dos provincias y las 4reas a una o varias comunas.
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al campesinado participacién efectiva en el control del aparato burocratico, de
manera que tuviera influencia y poder real y pudiera corregir muchos de los
vicios de la burocracia.

Este era indublamente un aspecto bésico que estaba planteado en la reorganiza-
cién del aparato burocritico del Estado, afin cuando por etapas. Era imposible, en
efecto, que esta participacién efectiva del campesinado se realizara en toda su
plenitud desde un comienzo. La participacién del campesino sélo podia ser
entendida como el pleno ejercicio de un poder que surgiendo de la propia
organizacién del campesinado como clase trabajadora fuera capaz de defender sus
intereses. ,

En una primera etepa sélo podia ser planteada la participacién progresiva del
campesinado en el aparato del Estado, no para someterse a éste, no para someterlo,
sino para influenciarlo desde dentro, presionar sus propias estructuras, romper
internamente su inercia, controlar su accién e imponer un nuevo estilo de trabajo
a sus funcionarjos. Esto era bésico para ir resolviendo la contradiccién que tendia
a darse entre capas burocriticas por un lado y trabajadores y pueblo en general
por el otro. A través de los Consejos Campesinos, de tipo comunal, provincial
y npacional, estaba planteada la progresiva participacién del-pueblo campesino,
en la conduccién del proceso, dentro del aparato del Estado.4

Finalmente, habia que buscar cémo resolver una nueva situacién que se
habfa creado en el agro como consecuencia del avance del proceso de reforma
agraria. En el sistema tradicional del latifundio habia un campesino explotado y un
patrén que lo explotaba, pero que ademds de explotador cumplia una funcién
muy importante: era el relacionador de la empresa agricola con el resto de la
sociedad. Esto es facil de entender cuando se compara la diferencia que existe, por
ejemplo, entre la socializacién de una gran industria, de una sociedad anénima
capitalista y la socializacién de un predio agricola. Si se socializa una sociedad
an6nima, una gran industria y se suprime su Consejo Directivo, que es el propieta-
ria o que actiia en nombre del propietario, esto no afecta gravemente a la empresa
desde el punto de vista de su funcionamiento, porque su estructura operacional
es probable que no haya sido grandemente tocada. Seguirin estando alli los
técnicos, los trabajadores, los administrativos, los cuadros y las responsabilidades

4 Los Consejos Campesinos promovidos por el gobierno de la Unidad Popular en
1971 deberian agrupar a todas las organizaciones campesinas existentes en cada comuna
agraria (sindicatos, cooperativas, asentamientos, etc.) mas a los representantes de los campe-
sinos ain no organizados que deberian ser elegidos en asambleas locales. Estos Consejos
Comunales tenfan por finalidad dar a todos los campesinos asalariados y pequefios agriculto-
res de cada comuna (con exclusién de los latifundistas y de los medianos agricultores)
una participacién en el proceso de planificacién, de reforma agraria y de desarrollo agricola
de la comuna. En un nivel superior debian existir Consejos Campesinos Provinciales y un
Consejo Nacional Campesino.
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en el proceso productivo interno y en sus requisitos externos, no cambiarin
significativamente. Los encargados de la empresa seguirdn sin duda sabiendo
cémo y dénde obtener las materias primas, cémo y dénde colocar su produccibn,
cémo manejar técnicamente los diferentes procesos, etc. '

En cambio, al expropriarse un predio agricola en una agricultura mis o menos
desarrollada y suprimirse el patrén o su representante (el administrador), desaparece
autométicamente el relacionador externo tradicional de la empresa agricola. Siguen
allf los campesinos, que son capaces, y 2 menudo mucho mds capaces que el patrén,
de cultivar la tierra y hacerla producir, pero que no estdn capacitados de buenas
a primeras, puesto que no era esa su funcién, para relacionar la empresa con el
resto de la sociedad: en lo que vende, en lo que compra, en la obtencién de los
elementos de produccién que requiere, en la adopcién de nuevas tecnologias, etc.

La diferencia que tiene el cambio en el sistema agrario con el cambio de
propiedad en un sistema industrial, es que, pricticamente, al suprimirse en el
primero el patrén, se rompe el vinculo con el mundo exterior industrial e institu-
cional, que es fundamental para la marcha normal de la empresa agricola. Lo
l6gico es que en tal situacién dicha funcién la asuma, en una primera etapa, la
burocracia del agro: hacer llegar la técnica, hacer llegar los elementos de produccién
que vienen de los sectores no agricolas (fertilizantes quimicos, maquinarias, imple-
mentos, pesticidas, vacunas, etc.), comercializar o ayudar a comercializar en
buena forma la produccién, etc. Esta no es por supuesto la dnica funcién de la
burocracia agraria, pero en la primera etapa, era una funcién decisiva que sélo
ella podia asumir.

Pero ¢qué ocurria en la sociedad chilena como en otras sociedades latinoameri-
canas? Esta burocracia agraria se habfa originado dentro de un sistema tradicional
en el cual no tenfa ninguna responsabilidad directa en el proceso productivo.
En el fondo era una fuente de empleo para una serie de profesionales o de técnicos
de clase media que no eran empleados ni por el latifundio ni menos por el pequefio
propietario o el minifundista. Ademds esta burocracia estaba ubicada, en su
inmensa mayoria, en las grandes ciudades del pafs, principalmente en Santiago
y en las capitales de provincia. Los organismos burocréticos del agro no funcio-
naban en las aldeas, en los caserios 0 en las campos, sino en su gran mayoria, en
las ciudades o pueblos de alguna importancia, donde las condiciones de vida eran
mas favorables que en el campo. Existia pues un desajuste profundo entre la
ubicacién fisica de la burocracia, sus hébitos de vida, sus tradiciones operativas, y
el nuevo rol que tenfa que cumplir ahora, que ya no era méds un rol asesor, sino
que un rol directamente productivo ligado al trabajo del campesinado.

Esto requerfa que la burocracia agraria viviera en los predios, viviera en el
campo o muy cerca de él, palpando dia a dia los problemas que se iban
presentando y buscando ¢émo resolvetlos, todo lo cual implicaba un desplaza-
miento importante de esta burocracia, por lo menos de aquella parte més directa-
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mente necesaria al proceso productivo, de la capital y de las ciudades a las
empresas agricolas, a vivir y trabajar directamente con los campesinos y en las
condiciones de vida y con los problemas de los campesinos.

Esto, por supuesto, dentro de las tradiciones de la burocracia chilena no era
una cosa facil de lograr ni algo que fuera aceptado facilmente, porque el burdcrata
decia: ”jDénde viviré en el campo cuando no hay casas!, (Dénde educaré a mis
hijos!, jDénde obtendré algunas facilidades minimas de vida que normalmente
puedo conseguir en las ciudades o pueblos!” Era la excusa que normalmente se ofa
de parte de los burdcratas. Por esto, surgian resistencias que provenian no sola-
mente, como muy a menudo ocurria, de una actitud politica o de posiciones de
clase que separaban al burdcrata del campesino, sino que también de que el
proceso de urbanizacién 'y desarrollo habfa ido tradicionalmente concentrando
las facilidades en las ciudades y en los pueblos mayores y habia ido condenando
a las 4reas rurales a carecer de todas estas facilidades, desde los hospitales, las
viviendas y las escuelas, que son bésicas para mantener un cierto nivel de vida.

En todo esto residia otra dificultad importante para el proceso de reestructura-
cién, la que se pretendia comenzar a abordar a través de un progresivo desplaza-
miento de los técnicos y de los burdcratas desde las ciudades a las zonas y a las
areas rurales.

III. Las dificultades para reorganizar la burocracia agraria

Todo lo sefialado revela la complejidad y la dificultad del manejo del problema
de la burocracia en el proceso de cambio dentro del periodo de transicién al
socialismo que se pretendia abordar en Chile. No hay que olvidar que la burocracia
es en América Latina una expresién institucional de los intereses de las clases
dominantes y de los acomodos que éstas han debido hacer con los grupos sociales
medios que a lo largo del tiempo han pretendido compartir sus privilegios y
ventajas sin cambiar los fundamentos del sistema social.

1a burocracia agraria patticipaba de esta tealidad y de alli la. dificultad para
cambiarla y al mismo tiempo la necesidad ineludible de hacerlo con el fin de
que empezara a desempefiar su nueva funcién al servicio del pueblo campesino.
Esto era en el fondo lo que se persegufa a través de la reestructuracién de los
servicios del agro, que era s6lo una primera etapa de un cambio mucho miés
global.

Esta reestructuracién, cuyas orientaciones fundamentales acabamos de resefar,
se traté de poner en prictica desde comienzos de 1972 al visualizarse cada vez
con mayor claridad las dificultades que para el proceso agrario implicaba seguir
operando con el aparato tradicional. Surgieron sin embargo, en el hecho, difi-
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cultades de diferente orden que la fueron demorando y sélo pudo ponerse en
marcha hacia fines de ese aflo.

Por un lado surgieron las resistencias politicas obvias de los opositores del
gobierno y los partidos politicos de oposicién usaron todos los instrumentos legales
de que disponfan para tratar de dificultar, de oponerse y de entrabar el proceso
de reestructuracién.

Por otro lado, estaba la resistencia propiamente funcionaria proveniente de los
hébitos, de las formas de trabajo y de las formas de accién de la burocracia
tradicional.

En tercer lugar, hubo las dificultades politicas para tratar de poner de acuerdo
a los distintos partidos de gobierno en las bases fundamentales de la nueva
estructura, lo que fue un proceso dificil y complicado.

En cuarto lugar, aparecieron las oposiciones abiertas o veladas de las diferentes
instituciones del agro, muchos de cuyos grupos directivos sentian que al ponerse en
marcha esta reestructuracién perderian las cuotas de poder partidario que habian
adquirido en el sistema existente.

En quinto lugar, surgié la contradiccién proveniente de la diferencia de clase
que separaba al sector burocratico del campesinado. Los funcionarios como grupo
social pertenecian més bien a la clase media por su manera de ser, por los valores
que tenfan, por las actitudes que asumian, por sus hébitos de vida y de trabajo.
En su relacionamiento con el campesino prevalecfa una actitud paternalista que
era frecuente inclusive -entre aquellos que por su ideologia politica estaban
dispuestos a favorecer y apoyar al campesinado. Esto tendia a crear serios pro-
blemas para un campesino que venia saliendo de un largo sistema de dominacién
social y que frecuentemente tendfa a resolver sus problemas confiando en que el
burécrata se los resolviera, creindose asi un nuevo paternalismo burocritico.
Todo esto dificultaba la participacién efectiva del campesinado en la conduccién
del proceso y el desarrollo de una conciencia de clase que le permitiese asumir
la responsabilidad que le cabfa en la nueva situacién.

A pesar de todos estos obsticulos y resistencias, el proceso de reorganizacién
de la burocracia agraria empezd a ponerse en marcha en el segundo semestre de
1972, estructurdandose los programas y designdndose los nuevos responsables. Sin
embargo, por la supervivencia de los antiguos organismos (puesto que la Unidad
Popular no tenfa, al ser minoritaria en el Parlamento, poder legal para suprimirlos
y reorganizarlos en funcién de los nuevos programas), por el problema de los
cuoteos politicos que implicaban luchas de poder entre los distintos partidos de
la Unidad Popular, y por el incremento virulento de la oposicién al gobierno
de todos los partidos de oposicién unidos en 1973, al producirse el golpe militar
no se habfa podido avanzar mucho en el proceso de reorganizacién de la
burocracia.

Este ejemplo concreto es sin embargo, a nuestro juicio, muy rico en ensefianzas



67

sobre los problemas que se plantearan en muchos paises de América Latina por las
contradicciones entre la burocracia tradicional con todo su significado social
y politico, la necesidad de agentes organizados que asuman las distintas tareas
implicitas en el proceso de reforma agraria y de desarrollo agricola, y el problema
de ajustar estos instrumentos tradicionales a una nueva Gptica del desarrollo y de
las relaciones sociales.
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