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En los paises del Tercer Mundo el proceso de desarrollo implica la necesidad 
de efectuar profundos cambios sociales, econ6micos 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 transformaci6n de las formas tradicionales 
de apropiaci6n y de distribuci6n de la tierra. 

Sin reforma agraria que termine con la concentraci6n de la tierra en manos 
de un grupo reducido de latifundistas y de miembros de la gran burguesia urbana, 
dando simultaneamente acceso a este recurso basico a los campesinos sin tierra 
y a los minifundistas, el desarrollo agricola se vera seriamente dificultado. Y aun 
si en las condiciones tradicionales de tenencia de Ill. tierra se logra dar un impulso 
importante el proceso productivo, sus beneficiQs no alcanzaran a la gran masa 
campesina que mas los necesita. No hay que olvidar que de los 321 millones de 
habitantes que constituian la problaci6n total de America Latina en 1975, 126 
millones eran campesinos, la inmensa mayoria de los cuales eran campesinos sin 
tierra 0 minifundistas, que vivian en condiciones a menudo casi inferiores a las 
de la simple subsistencia. Sin mejoramiento del ingreso de estos millones de 
campesinos, 10 que en gran parte implica su posibilidad de acceso y de control 
sobre una cantidad apropiada de tierra productiva, no habra ni desarrollo social 
ni desarrollo agricola. 

* Trabajo presentado en e1 Simposium Nordico "EL SECTOR AGRARIO EN AMERICA 
LATINA: estructura economica y cambio social", Uppsala, Suecia, 17-20 Noviembre 
1977. 
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Sin embargo, la realizaci6n de una reforma agraria no es un proceso facil,sino 
por el contrario extraordinariamente complejo y dificil. Si ademas se pretende 
vincular la acci6n de reforma agraria a una poHtica de desarrollo agricola que de 
resultados positivos en el mediano plazo, esta realizaci6n deviene todavia mas 
compleja e implica acciones complementarias en diversos campos y a diferentes 
niveles. 

Uno de los problemas basicos para toda esta acci6n es precisar quien 0 quienes 
seran los agentes del proceso de transformaci6n. Estos seran en la practica a menudo 
varios: las masas campesinas, sus organizaciones y sus Hderes, las fuerzas 0 partidos 
politicos y el sistema institucional del Estado. Todos estos agentes actuaran 
simultaneamente en forma complementaria 0 contradictoria. 

Si la reforma agraria es, por ejemplo, el resultado de un conflicto social 
y politico abierto y generalizado --como una guerra civil, 0 la lucha armada entre 
distintas fracciones politicas, 0 la toma del poder por un grupo guerrillero en 
una situaci6n de descomposici6n del Estado existente- como fueron los casos en las 
primeras etapas de la Revoluci6n Mexicana y de la Revoluci6n Cubana, el aparato 
burocratico tradicional del Estado no jugara en estas primeras etapas un rol 
importante. Mas tarde, sin embargo, el nuevo aparato burocratico que la revoluci6n 
ira creando, tendera a desempenar un papel significativo, aun 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 efectua por 
mecanismos politicos institucionalizados 0 por una subita apropiaci6n del mismo, 
como fueron los casos de la llegada al poder de la Unidad Popular en Chile en 
1970 0 del golpe de Estado de los militares peruanos en 1968, los nuevos gobiernos 
tenderan a usar desde un comienzo el aparato buroctatico del Estado existente 
como un instrumento esencial en el proceso de transformaci6n. 

Este asparato de Estado, que proviene de periodos anteriores de la evoluci6n 
poHtica y social del pais, 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 econ6micas, culturales y tecnicas que son un complemento 
indispensable para el exito del proceso de cambio. Es diffcil encontrar otra institu­
ci6n 0 grupo organizado capaz de desempefiar los roles que el 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 inadecuaci6n del aparato 
de Estado existente para muchas de estas tareas, y de la necesidad de modificarlo 
y de ir ajustandolo a sus nuevas funciones. Pero por muy grandes que sean sus 
imperfecciones, no parece haber en esta primera etapa ninguna otra instituci6n 
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 organizaci6n, en la cultura y en 
las relaciones sociales implicadas en el modelo burocratico existente, un conjunto 
significativo de obstaculos para realizar el cambio del modo mas adecuado. 

Es justamente esta contradicci6n entre el necesario agente de cambio y las 
dificultades para su acci6n que se derivan de su naturaleza, contradicci6n que 
se puede dar de distintas maneras y condiciones segun el nivel de desarrollo del 
pais, su contexto politico general, la fuerza, el peso y el significado de su sistema 
burocratico, 10 que queremos analizar en este articulo a traves de una experiencia 
concreta: la del gobierno de la Unidad Popular en Chile en el periodo 1971-73. 

Este gobierno lleg6 al poder en noviembre de 1970 y gobern6 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 transici6n de la sociedad chilena hacia un 
sistema socialista. 

E1 gobierno de la Unidad Popular lleg6 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 habia imperado en los Ultimos decenios, hasta el momento del golpe 
militar de 1973. Se encontr6 con el control del Poder Ejeutivo, dependiente seglin 
la Constitui6n del Presidente de la Republica, quien era el Jefe Supremo del 
Gobierno. Pero no tenia 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) sobre los cuales la coalici6n politica de los 
partidos de la Unidad Popular no tenia dominio. 

Siguiendo la practica tradicional de la sociedad chilena, sobre todo acentuada 
a partir de los afios 1940, de utilizar el poder Ejecutivo como instrumento 
esencial de acci6n para promover los cambios sociales y econ6micos, el gobierno 
de la Unidad Popular trat6, 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 expropiaci6n de las 
tierras afectadas por la reforma, la organizaci6n de los campesinos beneficiados 
y de las nuevas empresas, las relaciones entre los campesinos directamente bene­
ficiarios de la acci6n expropiatoria y el resto del campesinado, la planifaci6n de 
las inversiones y de la producci6n, el apoyo tecnico necesario para la ejecuci6n 
del proceso productivo, la capacitaci6n social, econ6mica y tecnica de los campesi­
nos, el abastecimiento de recursos financieros (credito) y de elementos fisicos 
de producci6n (fertilizantes, semillas, maquinaria, equipos, pesticidas), el acopio, 
el almacenaje y la distribuci6n de los productos obtenidos, las politicas econ6micas 
para todos estos distintos problemas, etc. 
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Para la ejecucion de este conjunto de acciones se requeria sistemas operativos 
que las promovieran y condujeran y, en Chile, por la tradicion poHtica del pais, 
por su propio desarrollo historico y por la incidencia que en eI habia tenido 
la accion de los gobiernos, el sistema burocratico del Estado apareda como 
debiendo jugar un papel muy significativo en este proceso de transformacion. 

Pero, ~que era el sistema burocratico del Estado? 
Fundamentalmente eran los ministerios, las institudones publicas, las empresas 

del Estado, 0 sea, una serie de organismos de diferente situacion 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 habian 
ido planteando. 

Este sistema burocratico del Estado, como es logico, no actuaba en el vado, sino 
que en un contexto social dado, en un contexto de relacion de clases, en un 
contexto de organizacion poHtica y de valores culturales determinados. 

En una sociedad como la chilena existian tambien Otros tipos de organizaciones 
actuando en el proceso de transformacion, que operaban sobre el sistema 
burocratico del Estado y que, a su vez, recibian influencias del propio funciona­
miento del mismo. 

Por un lado, estaban los partidos politicos. En el caso chileno un analisis 
rapido permitia distinguir entre los partidos de gobierno y los de oposicion, pero 
yendo un poco mas a fondo se vela que no bastaba con decir gobierno y oposidon, 
puesto que tambien habia contradicciones entre los partidos de gobierno y contra­
dicdones entre los partidos de la oposicion y que si bien en algunos momentos 
el enfrentamiento podia ser muy simple, en otros sus contradicciones se hadan 
mucho mas complejas. Habia, pues, la realidad de los partidos poHticos que en 
su lucha por la conquista del poder influenciaban todos los dias de un modo 
determinante al sistema burocratico del Estado. En el caso chileno, inclusive los 
partidos de oposicion 10 influenciaban todos los dias de un modo importante, 
a traves de sus militantes que eran funcionarios publicos 0 mediante el apoyo 
poHtico que estos partidos tenian 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 pequeuos agricultores, consejos campesinos) 
y tambien algunas organizaciones de masas de tipo nadonal, como la Central 
Unica de Trabajadores (CUT) por ejemplo. Este era un plano distinto, y con 
influencias redprocas con respecto a las organizaciones poHticas, 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, dertos organismos de tipo gremial y economico, que 
eran el producto del mayor grado de complejidad de una sociedad como la 
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chilena. 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 habian ido I adquiriendo dentro de la legalidad e 
institucionalidad del sistema. Dentro de este tipo de organizaciones estaban, por 
ejemplo, las asociaciones de funcionarios publicos que defendian los intereses 
de la burocracia estatal como tal, los que en muchos casos estaban en contradiccion 
con las necesidades objetivas del proceso de cambio. Esto ocurria 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 poHtica del periodo, protegidos 
por las leyes que amparaban su accion. Estaban los organismos patronales de 
distintos tipos, algunos organizados como sindicatos y otros como asociaciones 
de empresarios, que ten ian una influencia importante en los medios economicos. 
Estaban, por Ultimo, los grupos que dominaban la informacion publica, como 
los que controlaban los medios de comunicacion de masas. Todas estas formas 
de organizaciones, como se desprende de su sola mencion, influenciaban constante­
mente la operacion del sistema burocratico del Estado. 

Por Ultimo estaba el propio sistema burocratico, con sus contradicciones que 
proven ian de su origen hist6rico, de la multiplicidad de las instituciones que 10 
caracterizaban, puesto que el Estado chileno estaba constituido por muchas institu­
ciones, cada una de las cuales tenia finalidades espedficas. Inclusive, un conjunto 
de instituciones u organismos dependientes de un mismo ministerio tendian 
a operar cada una con su propia dinamica, desconociendo la acci6n de las demas 
y actuando como si 10 uico significativo fuera el trabajo que Ie correspondia 
desempefiar a cada una. 

Ademas cabe agregar que la burocracia habia ido adquiriendo, mas alla de los 
cambios politicos, una personalidad propia. En Chile existia. un servicio publico 
tradicional, con sus privilegios, sus derechos, sus babitos de trabajo y de vida, 
sus formas de relaci6n con el resto de· los trabajadores y con el pueblo y con el 
resto de los sistemas u organizaciones poHticas, sociales 0 gremiales. En muchos 
aspectos constituia una fuente importante de ocupaci6n y de poder para las 
clases medias. 

Todo 10 recien sefialado permite visualizar las complejidades del funcionamiento 
del sistema burocratico del Estado que, particularmente en el sector agrario, 
tenia extraordinaria incidencia en el proceso de reforma agraria y de desarrollo 
agricola. En Ultimo termino, el proceso de cambio en el agro iba a ser la resultante 
final de la acci6n simultanea de los partidos politicos, de las organizaciones de 
masas y de los organismos gremiales y econ6micos sobre el sistema burocratico 
del Estado y de este sobre ellos. 
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II. La politic a del gobiern.o de la Unidad Popular con la burocracia 
del sector agrario 

El gobierno de la Unidad Popular al asumir el control del Poder Ejecutivo 
coloc6 bajo sus 6rdenes un conjunto de instituciones y organismos estatales que 
habian venido trabajando en la politica de reforma agraria y de desarrollo 
agricola. 

Su problema era el c6mo 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 llegaha al poder y, desde un cierto punto de vista, 
aunque hubiera podido hacerlo, no hubiera tenido con que otras instituciones 
reemplazarlos para el conjunto de tareas que debia emprehder. Debia pues, a traves 
de sus militantes colocados en puestos directivos y de nivel intermedio, reorientarlos 
en funci6n de la realizaci6n de su politica. agraria y dentro de la gran limitacion 
de que, al no disponer de mayoria parlamentaria, no podia modificar su 
situaci6n legal. 

Es en esta perspectiva que desde comienzos de 1972 y en base a la experiencia 
de su primer ano de gobierno se Ie plante6 la necesidad de la reorganizaci6n del 
aparato estatal. 

El primer objetivo de esta reorganizacion era bus car una mayor racionalizacion 
del funcionamiento del aparato burocratico. Habia mas de 30 organismos distintos, 
dependientes de diferentes ministerios 1, que tenian responsabilidades concretas 
en la formulaci6n y aplicaci6n de. la politica agraria y cada uno de ellos tendia 
a actuar solo en funcion de sus propios fines espedficos. A cada cua! correspondia 
cumplir alguna parte del conjunto de tareas que se mencionaron anteriormente, 
pero por su falta de coordinacion efectiva, su acci6n resultaba en un im portante 
grado de ineficiencia global, que se debia en gran parte a comportamientos no 
coordinados de todos estos diferentes organismos. 

El primer objetivo de la reestructuraci6n fue, pues, tratar de racionalizar y de 
mejorar la eficiencia de funcionamiento y de superar las contradicciones mas 
importantes del aparato de Estado. Esto con una finalidad muy precisa que 
consistia en buscar un uso mas eficiente de los recursos humanos y economicos 
del sistema burocratico, porque la experiencia habia demostrado que el aparato 
estatal habia estado siendo muy mal usado en terminos de productividad. Se 
trataba de evitar duplicaciones y las contradicciones en las formas de acci6n de 
los distintos organismos y de hacerlos en su conjunto mas utiles para el 
campesinado. 

1 Ministerios de Agricultura, de Economfa, de Hacienda, de Obras Pilblicas y de Tierras 
y Colonizaci6n. 
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Los princlplOs ·fundamentales de esta reorganizaci6n fueron los siguientes. 
En primer lugar, refundir los diferentes organismos existentes en torno a algunos 
programas claves y unicos de tipo nacional, gracias a los cuales se pudiera 
efectivamente racionalizar el uso de los recursos disponibles y garantizar una 
orientaci6n unica en la implantaci6n de la politica agraria del gobierno. Por 
ejemplo, que en materia de investigaci6n agropecuaria no hubiera distintas institu­
ciones haciando cada una investigaci6n por su cuenta, sino que hubiera un solo 
Programa Nacional de Investigaci6n. Que en materia de capacitaci6n 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 Capacitaci6n. Que 
en materia de planificaci6n no se diera la situaci6n de que habia diferentes orga­
nismos, cada uno planificando en forma separada, con metodos, objetivos y plazos 
distintos y creando contradicciones que hadan inoperante un sistema general 
de planificaci6n. 

El primer principio era pues refundir las funciones mas significativas, mas 
fundamentales, en terminos de programas nacionales unicos, que permitieran 
realmente una conducci6n clara del proceso de reforma agraria y de desarrollo 
agricola. 

Despues de diversos analisis se estableci6 que los programas nacionales debian 
ser los siguientes: 

1. Desarrollo de la producci6n agropecuaria. 
2. Construcci6n de la infraestructura econ6mica 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 re-

sultantes de la reforma agraria). 
4. Capacitaci6n agrotecnica, agroecon6mica y social de los campesinos. 
5. Comunicaciones (infomaci6n general de los objetivos buscados). 
6. Controles agropecuarios (fitosanitarios, enfermedades de los animales, 

controles de calidad de productos). 
7. Desarrollo y conservaci6n de los recursos naturales. 
8. Credito y abastecimiento de insumos productivos a los campesinos. 
9. Investigaci6n agropecuaria. 

10. Desarrollo de las obras de riego y puesta en riego de los terrenos regados. 
11. Acci6n de desarrollo de las comunidades indigenas. 
12. Comercializaci6n de la producci6n y desarrollo agroindustrial. 
13. Mecanizai6n agricola. 
14. Desarrollo de los recursos e industrias forestales. 
15. Politica de tierras y de bienes nacionales. 
16. Perfeccionamiento del personal del sector publico agricola. 
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La idea era que en la pra.ctica todos los recursos humanos y financieros que 
existfan en cada instituci6n, cualquiera fuera su dependencia jenirquica, se refun­
dieran en una acci6n ordenada en funci6n de estos programas nacionales, los 
que se convertidan 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 habfa sido creada por ley y no podfa 
ser suprimida sino en virtud de modificaciones de estas leyes, que hubiera sido 
preciso hacer aprobar en un Parlamento donde no se tenfa mayoda, 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 reestructaci6n era establecer un sistema de mando 
{jnico con el fin de facilitar la coordinaci6n ejecutiva de los diferentes programas. 
Este mando {jnico debfa ir desde el nivel nacional hasta el de la comuna, pasando 
por los niveles intermedios, es decir el nivel de la regi6n, de la provincia y del 
departamento. 2 

Este mando {jnico era indispensable para que hubiera c1aridad en las lfneas 
de mando y que las distintas funciones complementarias actuaran a traves de un 
solo conducto y no cada una par su cuenta como ocurda antes, 10 que produda 
toda una serie de desajustes. Esta Hnea de mando iba desde el Ministro de 
Agricultura en la cima, acompafiado de un Comite Ejecutivo del sector agrario, 
formado por los principales ejecutivos de las instituciones, que debfa dar la 
orientaci6n y direcci6n en el desarrollo de los programas, hasta un jefe de area 
{jnico responsable de todos los programas del area y de las comunas del area, 
pasando par un DirectoJ; Zonal de Agricultura acompafiado de un Comite 
Ejecutivo de tipo zonal. 3 

El tercer principio era dar participaci6n practica y concreta al campesinado en 
las tareas hasta entonces atribufdas al sistema burocratico del Estado. La gran 
dificultad del sistema burocratico era que tendfa a crear una superestructura sobre 
el campesinado y que esta burocracia, que tenfa sus propios intereses, tendfa 
a separarse del campesinado, a actuar por su propia dinamica 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 burocratico, que 
te6ricamente estaba a su servicio. 

Pero como cada uno de los campesinos no podfa actuar individualmente, la 
dificultad surgfa en c6mo encontrar vfas de organizaci6n popular que lograran dar 

2 Desde e1 punto de vista geogrMico-administrativo el pals se divide en provincias, 
estas en departamentos y estos en comunas. 

3 Las zonas eran unidades operacionales del Ministerio de Agricultura que correspendlan 
a una 0 des provincias y las areas a una 0 varias comunas. 
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al campesinado partlClpaClOn 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 basico que estaba planteado en la reorganiza­
cion del aparato burocnitico del Estado, aun cuando por etapas. Era imposible, en 
efecto, que esta partidpaci6n efectiva del campesinado se realizara en toda su 
plenitud desde un comienzo. La participad6n del campesino s6lo podia ser 
entendida como el pleno ejercicio de un poder que surgiendo de la propia 
organizaci6n del campesinado como clase trabajadora fuera capaz de defender sus 
intereses. 

En una primera etepa s6lo podia ser planteada la participaci6n progresiva del 
campesinado en el aparato del Estado, no para someterse a este, no para someterlo, 
sino para influenciarlo desde dentro, presionar sus propias estrucruras, romper 
internamente su inercia, controlar su acci6n e imponer un nuevo estilo de trabajo 
a sus fundonarios. Esto era basico para ir resolviendo la contradicci6n que tend fa 
a darse entre capas burocraticas por un lado y trabajadores y pueblo en general 
por el orro. A traves de los Consejos Campesinos, de tipo comunal, provincial 
y nacional, estaba planteada la progresiva' participaci6n del pueblo campesino, 
en la conducci6n del proceso, dentro del aparato del Estado.4 

Finalmente, habfa que buscar c6mo resolver una nueva situaci6n que se 
habia creado en el agro como consecuenda del avance del proceso de reforma 
agraria. En el sistema tradicional dellatifundio habfa un campesino explotado y un 
patr6n que 10 explotaba, pero que ademas de explotador cumpHa una fund6n 
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 socializacion de una gran industria, de una sociedad an6nima 
capitalista y la socializaci6n de un predio agricola. Si se socializa una sociedad 
an6nima, una gran industria y se suprime su Consejo Directivo, que es el propieta­
ria 0 que actua 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. Seguiran estando allf los 
tecnicos, 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 altn no organizados que deberian ser elegidos en asambleas locales. Estos Consejos 
Corounales ten fan por finalidad dar a todos los campesinos asalariados y pequenos agriculto­
res de cada comuna (con exclusion de los latifundistas y de los medianos agricultores) 
una participacion eri el proceso de planificacion, de reforma agraria y de desarrollo agricola 
de la corouna. 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 requlSItOS externos, no cambiaran 
significativamente. Los encargados de la empresa seguiran sin duda sabiendo 
como y donde obtener las materias primas, como y donde colocar su produccion, 
como manejar tecnicamente los diferentes procesos, etc. 

En cambio, al expropriarse un predio agricola en una agricultura mas 0 menos 
desarrollada y suprimirse el patron 0 su representante (el administrador), desaparece 
automaticamente el relacionador externo tradicional de la empresa agdcola. Siguen 
alli los campesinos, que son capaces, y a menudo mucho mas capaces que el patron, 
de cultivar la tierra y hacerla producir, pero que no esran capacitados de buenas 
a primeras, puesto que no era esa su funcion, para relacionar la empresa con el 
resto de la sociedad: en 10 que vende, en 10 que compra, en la obtencion de los 
elementos de produccion que requiere, en la adopcion 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, practicamente, al suprimirse en el 
primero el patron, se rompe el vinculo con el mundo exterior industrial e institu­
cional, que es fundamental para la marcha normal de la empresa agricola. 10 
logico es que en tal situacion dicha funcion la asuma, en una primera etapa, la 
burocracia del agro: hacer llegar la tecnica, hacer llegar los elementos de produccion 
que vienen de los sectores no agdcolas (fertilizantes quimicos, maquinarias, imple­
mentos, pesticidas" vacunas, etc.), comercializar 0 ayudar a comercializar en 
buena forma la produccion, etc. Esta no es por supuesto la {mica fundon de la 
burocracia agraria, pero en la primera etapa, era una funcion decisiva que solo 
ella podia asumir. 

Pero Nue ocurria en la sociedad chilena como en otras sociedades latinoameri­
canas? Esta burocracia agraria se habia originado dentro de un sistema tradicional 
en el cual no tenia ninguna responsabilidad directa en el proceso productivo. 
En el fondo era una fuente de empleo para una serie de profesionales 0 de tecnicos 
de dase media que no eran empleados ni por ellatifundio ni menos por el pequeno 
propietario 0 el minifundista. Ademas esta burocracia estaba ubicada, en su 
inmensa mayoda, en las grandes ciudades del pais, principalmente en Santiago 
y en las capitales de provincia. Los organismos burocraticos del agro no fundo­
naban en las aldeas, en los caserios 0 en las campos, sino en su gran mayoda, en 
las ciudades 0 pueblos de alguna importancia, donde las condiciones de vida eran 
mas favorables que en el campo. Existia pues un desajuste profundo entre la 
ubicadon Hsica de la burocracia, sus habitos de vida, sus tradiciones operativas, y 
el nuevo rol que tenia que cumplir ahora, que ya no era mas un rol asesor, sino 
que un rol directa~ente productivo ligado al trabajo del campesinado. 

Esto requeria que la burocracia agraria viviera en los predios, viviera en el 
campo 0 muy cerca de el, palpando dia a dia los problemas que se iban 
presentando y buscando como resolverlos, todo 10 cual implicaba un desplaza­
miento importante de esta burocracia, por 10 menos de aquella parte mas directa-
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mente necesaria al proceso productivo, de la capital y de las ciudades a las 
empresas agrkolas, 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 Eacil de lograr ni algo que fuera aceptado Eacilmente, porque el bur6crata 
decia: "jD6nde vivire en el campo cuando no hay casas!, jD6nde educare a mis 
hijos!, jD6nde obtendre algunas facilidades minimas de vida que normalmente 
puedo conseguir en las ciudades 0 pueblos!" Era la excusa que normalmente se oia 
de parte de los bur6cratas. Por esto, surgian resistencias que provenian no sola­
mente, como muy a menudo ocurria, de una actitud politica 0 de posiciones de 
clase que separaban al bur6crata del campesino, sino que tambien de que el 
proceso de urbanizaci6n y desarrollo habia ido tradicionalmente concentrando 
las facilidades en las ciudades y en los pueblos mayores y habia ido condenando 
a las areas rurales a carecer de todas estas facilidades, desde los hospitales, las 
viviendas y las escuelas, que son basicas para mantener un cierto nivel de vida. 

En todo esto residia otra dificultad importante para el proceso de reestructura­
ci6n, la que se pretendia comenzar a abordar a traves de un progresivo desplaza­
miento de los tecnicos y de los bur6cratas desde las ciudades a las zonas y a las 
areas rurales. 

III. Las dificultades para reorganizar la burocracia agraria 

Todo 10 sefialado revela la complejidad y la dificultad del manejo del problema 
de la burocracia en el proceso de cambio dentro del periodo de transici6n al 
socialismo que se pretendia abordar en Chile. No hay que olvidar que la burocracia 
es en America Latina una expresi6n institucional de los intereses de las clases 
dominantes y de los acomodos que estas han debido hacer con los grupos sociales 
medios que a 10 largo del tiempo han pretendido compartir sus privilegios y 
ventajas sin cambiar los fundamentos del sistema social. 

La burocracia agraria participaba de esta realidad y de alIi la dificultad para 
cambiarla y al mismo tiempo la necesidad ineludible de hacerlo con el fin de 
que empezara a desempefiar su nueva funci6n al servicio del pueblo campesino. 
Esto era en el fondo 10 que se perseguia a traves de la reestructuraci6n de los 
servicios del agro,. que era s6lo una primera etapa de un cambio mucho mas 
global. 

Esta reestructuraci6n, cuyas orientaciones fundamentales acabamos de resefiar, 
se trat6 de poner en practica 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-

5 
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cultades de diferente orden que la fueron demorando y solo pudo ponerse en 
marcha hacia fines de ese ano. 

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

Por otro lado, estaba la resistencia propiamente funcionaria proveniente de los 
Mbitos, de las formas de trabajo y de las formas de accion 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, 10 que fue un proceso dificil y complicado. 

En cuarto lugar, aparecieron las oposiciones abiertas 0 veladas de las diferentes 
instituciones del agro, muchos de cuyos grupos directivos sentian que al ponerse en 
marcha esta reestructuracion perderfan las cuotas de poder partidario que habfan 
adquirido en el sistema existente. 

En quinto lugar, surgio la contradiccion proveniente de la diferencia de clase 
que separaba al sector burocratico del campesinado. Los funcionarios como grupo 
social pertenedan mas bien a la clase media por su manera de ser, por los valores 
que tenian, por las actitudes que asumian, por sus Mbitos de vida y de trabajo. 
En su relacionamiento con el campesino prevaleda 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 dominacion 
social y que frecuentemente tendia a resolver sus problemas confiando en que el 
burocrata se los resolviera, creandose asi un nuevo paternalismo burocratico. 
Todo esto dificultaba la participacion efectiva del campesinado en la conduccion 
del proceso y el desarrollo de una conciencia de clase que Ie permitiese asumir 
la responsabilidad que Ie cabia en la nueva situacion. 

A pesar de todos estos obstaculos y resistencias, el proceso de reorganizacion 
de la burocracia agraria empezo a ponerse en marcha en el segundo semestre de 
1972, estructurandose los programas y designandose los nuevos responsables. Sin 
embargo, por la supervivencia de los antiguos organismos (puesto que la Unidad 
Popular no tenia, al ser minoritaria en el Parlamento, poder legal para suprimirlos 
y reorganizarlos en funcion 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 oposicion al gobierno 
de todos los partidos de oposicion unidos en 1973, al producirse el golpe militar 
no se habfa podido avanzar mucho en el proceso de reorganizacion de la 

burocracia. 
Este ejemplo concreto es sin embargo, a nuestro juicio, muy rico en ensenanzas 
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sobre los problemas que se plantearan en muchos paises de America 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 reform_a agraria y de desarrollo agricola, y el problema 
de ajustar estos instrumentos tradicionales a una nueva 6ptica del desarrollo y de 
las relaciones sodales. 
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