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Resumen

El Salvador (1980): diferencias entre los decretos de la primera y la tercera fase de la reforma
agraria

En octubre de 1979 en El Salvador un golpe de Estado encabezado por civiles y militares conformé
la primera Junta Revolucionaria de Gobierno (JRG). La segunda JRG, encabezada por la Democracia
Cristiana y los miembros militares impulsé una reforma agraria con el apoyo norteamericano en
marzo de 1980. La primera fase expropi6 los latifundios mayores a 500 hectareas. Para fines de abril,
un nuevo decreto aplicé la "tercera fase", no prevista originalmente.

Esta investigacion indaga en las diferencias entre ambas fases a través de la legislacion y sus
implicancias en relacién con el contexto politico de la época

Palabras clave: Reforma agraria; El Salvador; Estados Unidos

Summary

El Salvador (1980). Differences between the decrees of the first and the third phase of the
Agricultural Reform

In October of 1979 in El Salvador a coup d'etat led by civilians and military formed the first
Revolutionary Government Junta (JRG). The second JRG, headed by the Christian Democrats and
military members, promoted an agrarian reform with US support in March 1980. The first phase
expropriated estates larger than 500 hectares. By the end of April, a new dectree applied the "third
phase", not originally planned.

This research investigates the differences between both phases through legislation and its
implications in relation to the political context of the time.

Keywords: Agrarian reform; El Salvador; United States
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Introducciéon

El pequefio pais centroamericano de El Salvador es uno de los mas densamente poblados de
Latinoamérica. Su historia estuvo y esta marcada por el conflicto en torno a la propiedad de la tierra.
Durante el siglo XIX la produccion principal fue el afiil, pero para fines de siglo, a partir de las
expropiaciones de tierras impuestas durante el gobierno de Rafael Zaldivar, se eliminé la forma de
propiedad ejidal del suelo, se despojé a las comunidades indigenas campesinas de sus tierras y se
conformé el latifundio, dando paso a un nuevo tipo de produccion, la producciéon cafetalera. En
1932, el golpista Hernandez Martinez llevé adelante una de las represiones mas sangrientas en la
historia de Nuestra América contra el movimiento indigena campesino que reclamaba por las tierras.
El saldo fue una brutal represién que terminé con mas de 30 mil muertos y un pueblo que a partir de
alli negé su identidad indigena y escondi6 su lengua nativa.

A lo largo de las siguientes seis décadas el tema de la propiedad de la tierra siguié siendo una
problematica no resuelta. A principios de la década del '70 se convocd un primer congreso de
reforma agraria del que participaron sectores laborales, gubernamentales, partidos politicos y el
sector empresarial que se retir6 antes de que el congreso finalizara y las discusiones quedaron
inconclusas. En 1975, ante el crecimiento de las organizaciones politico-militares y luego del fraude
electoral de 1972 que puso en tela de juicio el supuesto sistema democratico, el gobierno militar de
Molina conformé el Instituto Salvadoreno de Transformaciéon Agraria (ISTA) y al afio siguiente
presentd un proyecto de intervencion de alrededor de 50 mil hectareas, pero la Asociaciéon Nacional
de la Empresa Privada (ANEP) se opuso firmemente por lo que el gobierno dio marcha atras y al
cabo de unos meses modifico el decreto de creacion del ISTA; ahora solo eran expropiables las
tierras que no cumplieran con la funcién social de la propiedad, y el proyecto fue abandonado. El
concepto de propiedad privada en funcioén social es un concepto juridico de inspiracion liberal e
individualista sujeto al bien comun desarrollado por el francés Leén Duguit en 1911. Este concepto
fue retomado por varios movimientos politicos, como el peronismo y la social democracia, y también
la doctrina social de la Iglesia que desarrolla Pablo VI en su enciclica Populorum Progressio del afio
1967.

Tres afios después, solo luego del triunfo de la Revolucion Sandinista en Nicaragua y tras el
golpe de Estado llevado adelante por la Juventud Militar en El Salvador es que se conformara una
junta civico militar que impulsara una reforma agraria.

Haciendo un somero repaso de distintas experiencias de reforma agraria en favor de los sin
tierra, sefialamos que los debates podrian resumirse en cuatro grandes paradigmas’, a saber:

a. La estatizacion del campo. Esta modalidad tiene un antecedente en la politica agraria
de la Primera Republica paraguaya, en la primera mitad del siglo XIX con Gaspar Rodriguez de
Francia, pero se expresa de manera contundente con las reformas agrarias impulsadas por Lenin y
Stalin en la Unién Soviética o Fidel Castro en Cuba. En este modelo, el estado define el uso que debe
darsele a la tierra.

b. La propiedad cooperativa. El segundo paradigma presentado es el modelo
cooperativista o de autogestion agraria, aplicado por Tito en Yugoslavia y retomado en Perd por
Velasco Alvarado. En estos casos, las tierras eran otorgadas a cooperativas de trabajadores agricolas
que definfan cémo y qué producir.

1 Para mas informacion sobre cada uno de los casos, se pueden consultar las obras de Pomer (1968) y
White (2014) para el caso paraguayo; la obra de Winocur (1989) para la reforma agraria cubana; la de Albd
(2008:178) para el caso peruano y su similitud con el yugoslavo; la de Gutelman (2008) para la particularidad
del caso mexicano y el articulo de Rivera Cusicanqui (1993) para el caso boliviano.
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C. La propiedad ejidal o colectiva. El caso tipico de este paradigma es el modelo ejidal
mexicano que consistié en la propiedad colectiva de la tierra donde son las comunidades campesinas
las que definen la produccion dentro del ejido, el cual no puede ingresar al mercado de tierras. Este
modelo se expresa legalmente en el articulo 27 de la Constitucién de Querétaro de 1917.

d. El parcelamiento privado. Por dltimo, la reforma individual o parcelamiento privado,
que tiene ejemplos previos como en la reforma impulsada por el MNR en Bolivia, constituye el
modelo propiciado por Estados Unidos a partir de la Alianza para el Progreso para "modernizar",
segun el esquema de Rostow, a los pafses mas "atrasados" e intentar asi disminuir el conflicto social
en un esquema contrainsurgente.

Cabe senalar la relevancia de este ultimo paradigma para el contexto en el que se desarrolla la
experiencia salvadorefa. ILa Alianza para el Progreso surge como respuesta a la Revoluciéon Cubana,
que habia emprendido una primera reforma agraria en la que se habian intervenido las propiedades
mayores de 400 hectareas, muchas de ellas en manos de norteamericanos. La respuesta de Estados
Unidos no se hizo esperar, tal como habia sucedido un poco mas de un lustro antes en Guatemala
con gobierno de Arbenz, Cuba sufri6 el intento de intervencion norteamericana en Bahfa de los
Cochinos y su expulsién de la OEA? En la Conferencia de Punta del Este de 1961 se propuso un
tipo de reforma agraria para los paises latinoamericanos en contrapartida de la ayuda econémica de
Estados Unidos®. Tal como explica Kay:

La administracién de Estados Unidos bajo la presidencia de John F. Kennedy tomé la
iniciativa de poner en marcha la Alianza para el Progreso con el animo de lograr la
modernizaciéon en América Latina mediante reformas y evitar posibles revoluciones
socialistas. Un aspecto importante de esta empresa era animar a los gobiernos de
América Latina a llevar a cabo programas de reforma agraria. El régimen de Estados
Unidos estaba dispuesto a otorgar ayuda sustancial en lo financiero y en lo técnico a este
proposito. Se decia que una fuente muy importante de conflictos rurales, rebeliones y
revoluciones estaba en el sistema agrario tradicional del latifundio, que condenaba a la
pobreza a gran parte de la poblacion rural. Se crefa que la redistribucion de la tierra y la
proliferaciéon de granjas familiares privadas convertirfa un campesinado con potencial
insurreccional en una fuerza social conservadora y estabilizadora para el campo (Kay,
2001:165).

2 Raul Castro hizo esta denuncia en el 2009: “;Por qué nos agredieron? Esa agresion se planificd por el
mismo trfo que agredié6 Guatemala siete afios antes, antes que en Cuba se mencionara la palabra Socialismo.
Sucedi6é que 4 meses y medio después del triunfo, el 17 de mayo de 1959, se aprobé la primera Reforma
Agraria en nuestro pafs, la ley mas importante después del triunfo de la Revoluciéon hasta ese momento. Yo
digo que ése fue el Rubicén por el que pretendieron condenar a muerte a la Revolucién Cubana, los que
decidieron siete afios antes lo de Guatemala, cuando Foster Dulles era abogado de la United Fruit Company,
la misma que en Cuba en vez de Fruit era United Sugar Company y parte de sus tierras fueron afectadas por
esa Reforma Agraria”. Citado en Korol (216:45).

3 Al respecto de estas reformas, seflala Chonchol: “Los objetivos de estas reformas agrarias de los afios
60 eran multiples: mejorar las condiciones de vida del campesinado, incorporarlos a la demanda interna
mediante mayores ingresos ampliando el mercado para la industrializacién, controlar las tensiones sociales,
aumentar la produccién agricola y de alimentos; y evitar la repeticién de nuevos procesos revolucionarios de
tipo cubano” (2003:210).
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La reforma salvadorefia por lo general fue enmarcada en este dltimo esquema,’ aunque como
veremos a lo largo de este trabajo, hay distintos matices que deben ser remarcados entre las distintas
fases de la Ley Basica de Reforma Agraria.

La estructura agraria salvadorefa

En 1980, El Salvador tenfa 215 habitantes por kilémetro cuadrado y el 58% de su poblacion
era rural (Flores, 1998:127). El porcentaje de familias sin tierra era de un 41% y se apropiaba de un
18% del ingreso agricola mientras que las familias que ocupaban el mayor porcentaje de tierras, que
representaba un 0,2% de la poblacién, se apropiaba de un 15% del ingreso agricola (Roldan y
Moreno Alvergue, 1989: 57). Segtn el dltimo censo de la época, el de 1971, la propiedad privada de
la tierra ocupaba el 76,1% de la superficie agricola del pais (Hernandez, 1983); el 1.5% de las
propiedades rurales, cuyo tamafio promedio era de 290 hectareas, ocupaba poco mas del 40% de las
tierras de las fincas, que inclufan las de mejor calidad, en cambio, el 73% de las unidades productivas,
que por su tamafio eran microfincas y por su actividad apenas contribufan a la subsistencia familiar,
tenfa en conjunto apenas la décima parte de las tierras, muchas de ellas de calidad marginal. Las
explotaciones rentadas superaban en cantidad a las trabajadas por sus propietarios directos, y mas del
80% eran parcelas con una extension inferior a 1.4 hectareas (Flores, 1998:127).

La superficie de la tierra es de un total de 2.104.078 ha., de las cuales 357.189 ha. pertenecian
para la época a las clases I, I y III; 332.861 ha. pertenecian a la clase IV; 1.105.224 ha. pertenecian a
las clases V, VI y VII y 253.587 ha. pertenecian a la clase VII, que corresponde a las no aptas para
usos agricolas (Flores, 1998:128), es decir, que la superficie cultivable equivalia a un 85% de la tierra.
Las primeras tres clases son para cultivos intensivos de ciclo corto, la clase IV son tierras para
cultivos de ciclo corto ocasionales o con limitaciones y las clases V, VI y VII son para cultivos
perennes y pastos. En consecuencia, la disponibilidad de tierra cultivable, de ciclo corto o para
cultivos permanentes, era de alrededor de 0.7 hectareas por habitante rural y de solo 2.1 hectareas
por persona activa en la agricultura. Esta zonificacion en 8 categorias fue elaborada por la OEA en
1974 y es muy similar al sistema utilizado por el Servicio de Conservacién de Suelos de los Estados
Unidos (Flores, 1998:127 y 128).

La estimacién de propiedades afectables en 1980, segin un informe de la USAID (Flores,
1998:135) indicaba lo siguiente:

-Existian 251 propiedades mayores de 500 hectareas, que totalizaban un area afectable de
199.207 hectareas (alrededor de un 11% de la tierra cultivable).

-Existian 1739 propiedades de entre 100 y 500 hectareas, que totalizaban un area afectable de
324.709 hectareas. (alrededor de un 18% de la tierra cultivable).

Con respecto a la estructura productiva, “en 1980 el sector agropecuario representaba mas de
la tercera parte del PBI” (Flores, 1998:125). En la balanza comercial salvadorefia, el café encabezaba
la lista al representar el 60% de las exportaciones de bienes. (Flores, 1998:125) y el grueso de la
produccioén cafetalera se encontraba en el rango de haciendas comprendidas entre las 100 y 500
hectareas, estas haciendas cafetaleras nucleaban mas del 60% de la tierra cultivada de café (Saade,
1983:110).

Sobre esta estructura agraria y productiva es que se aplicara la Ley Basica de Reforma Agraria
de 1980 promulgada por la segunda Junta Revolucionaria de Gobierno (JRG), conformada por
miembros civiles del Partido Democrata Cristiana y miembros militares. El proyecto de reforma
agraria estaba dividido originalmente en dos fases, a las que por intromisién norteamericana se le

4 Ver Gordon (1989), Arene (1980), Sol (1980), Pleitez (1986) y Montes (1980).
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, . , 5
agregara una tercera fase casi dos meses mas tarde’.

Fase I: Los decretos 153 y 154

Esta fase puede ubicarse dentro del paradigma b) de la taxonomia propuesta parrafos arriba: el
de la propiedad cooperativa. Sin embargo, como analizaremos a partir del articulado de los decretos,
el trasfondo de esta reforma es la modernizacion del agro salvadorefio, coincidiendo con los intereses
promovidos por los Estados Unidos para América Latina, en la Conferencia de Punta del Este.

El decreto 153 fue dado a conocer el 5 de marzo de 1980 y fue denominado “Ley Basica de
Reforma Agraria”. A su vez fue acompafiado del decreto 154 en el que se implementaba la ejecucion
de la primera fase de la reforma agraria. En el mismo instante en que dichos decretos fueron dados a
conocer a través de una cadena nacional en la que el miembro militar de la Junta Adolfo Majano se
dirigi6 al pueblo salvadorefio, los trabajadores del ISTA acompafiados por miembros militares
intervenfan las estancias afectadas®.

El decreto 153 establece el cuerpo de la ley marco de reforma agraria. En sus considerandos
podemos ver los antecedentes: la proclama del 15 de octubre de 1979; el decreto n°43 del 7 de
diciembre de 1979” que establece la prohibicién de las transferencias y la parcelacién desordenada de
inmuebles rusticos; asi como la constancia de que la actual Ley de Creacién del ISTA “no responde
al clamor de las mayorfas desposeidas en el pais™®.

En el articulo primero se reconoce y garantiza la propiedad privada en funcién social. Luego se
definen las tierras que cumplen con la funcién social, las que cumplen con una serie de requisitos
determinados por el estado, como que sean trabajadas directamente por su propietario o poseedor,
que la explotaciéon garantice un minimo de produccion y productividad y se ajuste a los planes de
desarrollo agropecuarios estatales, que se conserve y proteja el suelo, el agua y demas recursos
renovables y que se cumplan las leyes laborales y de seguridad social.

En el articulo segundo se establece qué se entiende por reforma agraria:

la transformacién de la estructura agraria del pafs y la incorporacién de su
poblaciéon rural al desarrollo econémico, social y politico de la nacién mediante la
sustitucion del sistema latifundista por un sistema justo de propiedad, tenencia y
explotacién de la tierra, basada en la equitativa y justa distribucion de la misma, la
adecuada organizacion del crédito y la asistencia integral para los productores del campo
a fin de que la tierra constituya para el hombre que la trabaja base de su estabilidad
econémica, fundamento de su progresivo bienestar social y garantfa de su libertad y

dignidad.

En el articulo 4 se establece la afectacion de las tierras cuya propiedad o posesién pertenezca a

> En su investigacion sobre la fase 11, Roldan y Moreno Alvergue aseguran que durante la primera JRG
se habia redactado un primer proyecto de reforma agraria que no contemplaba etapas, sino que el Estado
expropiaba todas las tierras y luego se avanzaba por zonas geograficas, pero con la conformacién de la
segunda Junta este proyecto se modifica y “se implementa el modelo de la ‘AID’ por FASES” (Roldan y
Moreno Alvergue, 1989: 52).

¢ Para mas informacion sobre la ejecucion del decreto ver Velis Polio (2012)

7 El articulo primero de dicho decreto establecia: “Toda persona natural o juridica propietatia o
poseedora de mas de cien hectareas de tierra en uno o varios inmuebles risticos en conjunto en el territorio
nacional, no podra transferir su dominio, ni gravarlos con hipoteca o usufructo, mientras no entre en vigencia
la Ley de Reforma Agraria” (Boletin Oficial de El Salvador, 07/12/1979)

8 Decreto N° 43, Boletin Oficial de El Salvador, 07/12/1979.
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una o mas personas naturales, sucesiones o sociedad y que excedan las 100 hectareas en suelos de
clase I, IL, IIT y IV y 150 hectareas de las clases V, VI y VII. Con respecto a las tierras que estén por
debajo de las 100 hectareas, seran afectadas todas aquellas cuyos propietarios no cumplan con la
funcién social establecida en el articulo primero”.

El articulo 9 indica que el Estado podra adquirir la tierra utilizando especialmente la
compraventa y la expropiacién. En los articulos 10 y 11 se establece como se va a llevar adelante la
adquisicion de los inmuebles y continda: “en caso de expropiacion, el ISTA levantara un acta y podra
tomar posesion de los inmuebles aun antes de formalizarse el traspaso de los mismos”.

En el articulo 13 se establece que el pago de indemnizacién por la expropiacion de la tierra se
hard parte en efectivo y parte en bonos, segun el valor declarado por sus propietarios en los afios 76
y 77. En el articulo 14 se indicaba el modo de pago de los inmuebles adquiridos por el ISTA: En los
casos de compraventa de tierras de hasta 500 hectareas, el 25% se abonaria en efectivo y el restante
75% en bonos de la reforma agraria. En los casos en que la propiedad exceda las 500 hectareas o
fuere expropiada el 100%, el pago se otorgaria en bonos de la reforma agraria. En los casos de tierras
menores a 100 hectareas cuyos propietarios no cumplen con la funcién social de la propiedad (como
establece el articulo cuarto) se pagarfa el 25% en efectivo y el 75% en bonos de la reforma agraria.
Los bonos de la reforma agraria serfan de tres clases: Serie “A”, Serie “B” y Serie “C”, regulados por
un Ley especial®.

En el articulo 18 la Ley indica que las tierras y los demas bienes adquiridos seran asignados a
las asociaciones cooperativas agropecuarias, asociaciones comunitarias campesinas u otras
organizaciones de trabajadores agropecuarios inscritas en el MAG (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia). Estos bienes serfan administrados bajo el régimen de cogestion entre el Estado y dichas
organizaciones. Este régimen de cogestién durarfa solamente hasta que se lograra la capacitacion de
los nuevos asignatarios, es decir que es limitada.

En el articulo 21 se define quienes pueden ser miembros de las asociaciones cooperativas: los
campesinos sin tierras, que pueden ser arrendatarios, subarrendatarios, colonos, aparceristas o
asalariados, y que tendran prioridad aquellos que estén trabajando hace un afio en alguna de estas
formas dependientes.

El articulo 22 sienta las bases para una futura ley que regule la situaciéon de los minifundios,
con lo que deja entrever el caracter central de esta cuando se propone que si los minifundios no son
productivos se intentard expandir su extension de tierra para lograr asi las formas asociativas de
produccion.

El articulo 25 establece que en el plazo de 90 dias se hara un reglamento especial para la
zonificacion del pais, sin embargo, se procedera inmediatamente a la expropiaciéon de determinadas
tierras indicadas en un decreto especial™ (el 154).

El articulo 29 fija que no seran afectadas las tierras de asociaciones cooperativas debidamente
inscriptas. El articulo 30 fija que los asignatarios de tierras deberan pagar al ISTA la cantidad de
dinero que le permita cancelar la deuda agraria.

9 También se establece que los suelos forestales quedan sujetos a la Ley de Bosques y no entran en este
reparto de tierras.

10 En el articulo 16 se indica en qué casos se abonarfa con cada uno de esos tipos de bono: Serie A para
tierras eficientemente cultivadas por sus propietarios. En el caso de tierras arrendadas en colonato u otras
formas, seran bonos Serie B. Para tierras ociosas o deficientemente cultivadas sera la Serie C, asi como para
tierras sin contrato de arrendamiento inscrito en el MAG vy las tierras menores a 100 hectireas cuyos
propietarios no cumplan con la funcién social ya definida.

1 En el articulo 28 fija que los poseedores de propiedades mayores a 100 o 150 hectareas (segun la
clasificacion del articulo 4) seran obligados a mantener el hato ganadero para mantener la unidad productiva.
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En el dltimo articulo se indica que esta ley entrara en vigencia a los 8 dfas de declarada. El
decreto es firmado por los cuatro miembros de la Junta (ya sin Héctor Dada Hirezi'®) y el Ministro
de Agricultura Octavio Orellana Solis.

El decreto 154 se publica a continuacion del anterior, el mismo dfa, y ejecutara por lo tanto la
primera fase de la reforma agraria, es decir la expropiaciéon de todos los latifundios mayores a 500
hectareas y el traspaso a las organizaciones indicadas en el articulo 18 de la Ley Basica de Reforma
Agraria.

El articulo primero decreta la implementacion de la fase I de la Reforma Agraria, que implica la
expropiacion de los inmuebles rusticos que excedan las 500 hectareas. A su vez faculta al ISTA para
proceder de inmediato a la intervencién y toma de posesion de los inmuebles afectados a través de
delegados que tomaran actas de posesion al momento de la expropiacion. Ademas, se exceptia de
esta imposicion a los inmuebles que sean posesion de asociaciones cooperativas o comunitarias
campesinas (inscriptas o no, eso no se aclara). El articulo 2 establece que la toma de posesion sera
llevada a cabo por el delegado del ISTA acompanado de colaboradores del Ministerio de Agricultura
y con el auxilio de la fuerza publica. Luego, en el articulo 3 se indica que una vez que entre en
vigencia la Ley Basica de Reforma Agraria se procedera con la expropiacion (pero mientras tanto las
tierras quedan intervenidas). El decreto entra en accién el mismo dia de su publicacion oficial y es
firmado por las mismas personas que el anterior.

En términos generales, la legislacion impulsada por la segunda JRG pareciera avanzar de
manera radical sobre la totalidad del territorio salvadorefo, en un intento por transferir la tierra que
estaba concentrada en pocas manos a unidades econémicas manejadas por cooperativas agricolas. Al
respecto de los resultados concretos de la primera fase de la reforma, la tesis de Vicente Crespin
Rodriguez (1981:37), indica que en el primer dia se afectaron todas las propiedades mayores de 1000
hectireas, sumando un total de 43 estancias en todos los departamentos®™, que totalizaban 74.433
hectareas, es decir alrededor un 4% de la superficie cultivable. Para el afio 1983, la tesis de Saade
postula que en total en la fase I fueron afectadas 326 propiedades con un total de 194.886 hectareas
(alrededor de un 10% de la tierra cultivable), “93 de ellas estaban cultivadas de café, es decir el
28,70% del total de unidades productivas afectadas por el proceso” (Saade, 1983:109). Sin embargo,
el grueso de la produccién del café se realizaba fundamentalmente en las tierras menores a 500
hectareas, por lo tanto, se afecté aproximadamente el 9,51% del area cultivada de café; el grueso de la
produccion cafetalera (un 60%) se encontraba en el rango de haciendas que iba a ser afectado por la
Fase II (es decir, entre las 100 y 500 hectareas) (Saade, 1983:110).

Por otra parte, resulta interesante tomar el trabajo que publica Segundo Montes hacia
diciembre de 1980 (su analisis, de hecho, llega hasta marzo de dicho ano). Al respecto de la primera
fase de la reforma, dice:

Tomando en conjunto la legislacién, se puede afirmar que es mas completa y
avanzada que la de la Transformacion Agraria de 1976, puesto que afecta a todo el pais
simultaneamente, a todos los cultivos, y tiene una finalidad mas progresiva y mas social,
e instrumentos de aplicacién mas rapidos y efectivos. (...) Pero profundizando un poco

12 Un sector de la Democracia Cristiana se retira los primeros dias de marzo del Gobierno, entre ellos el
miembro de Junta Héctor Dada Hirezi y el director del Instituto Salvadorefio de Fomento de las Cooperativas
(INSAFOCOOQOP), Alberto Arene.

13 En el departamento de Cabafias se afecté la estancia San Bruno de 545 hectareas y en Morazan la
estancia San Carlos. Si bien eran menores a mil hectareas, esto se hizo para intervenir en todos los
departamentos.
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mas en el analisis, se puede apreciar que tanto la institucién ejecutora (IST'A), como la
misma legislacién aprobada, tienen una ideologia desarrollista y modernizante, y que
pretenden una mayor produccién y productividad, que eleve el nivel de los beneficiarios
para que asf puedan adquirir mas cantidad de insumos y consumir mas productos, con lo
que se dinamizarfa la economia de los demas sectores a los que va a ir pasando el capital
y la renta financiera. (Montes, 1980:242)

Se ve aqui la consonancia que hay entre la legislacion de la reforma agraria y el proposito de la
Alianza para el Progreso con respecto a la redistribucion de la tierra para avanzar en el desarrollo y
modernizaciéon de América Latina y asi evitar conflictos sociales. Pero, ademads, resulta llamativa la
caracterizacion de la reforma que hace Montes al poco tiempo de ser promulgada, puesto que al
calificarla de modernizante, entiende que el fundamento seria el de transferir la renta agraria al capital
urbano a través de la consolidaciéon de una sociedad de consumo que incluya a la gran masa de
campesinos, que justamente son mayoria en la sociedad salvadorefa.

Simon y Stephens (1981:175) en un articulo publicado en la revista Estudios Centroamericanos
destacaban al respecto de esta primera fase que la misma “ignora las necesidades de la mayoria de la
poblacién”, que “no representa una reestructuracion profunda del sector agrario”, al mismo tiempo
que “deja sin tocar los cultivos de exportaciéon”, que “no cambia sustancialmente la vida de los
colonos” y que “esta acompafada de una gran violencia contra los campesinos”.

Fase I1
Tal como establecia la Ley, luego de la primera fase implementada con el decreto 154, lo
siguiente era la afectacion del resto de las tierras:

La Fase II comprenderia la expropiaciéon y distribucion de propiedades de entre
100 o 150 hectareas (de acuerdo al tipo de suelo) y 500 hectareas. El area total incluida
en esta etapa representa el 24% de la tierra agricola del pafs, la mayor parte de la cual es
de gran productividad y esta cultivada de café y algodén (de manera que comprendia las
tierras clasificadas como de mejor calidad) (Perez Rivas, 1986:114).

Sin embargo, la Fase II no fue aplicada segin estaba previsto en la Ley Basica de Reforma
Agraria. Se procedi6 inmediatamente a la aplicaciéon de lo que se conocié como Fase III, una etapa
inventada por Roy Prosterman, asesor norteamericano en asuntos agrarios, enviado especificamente
por este tema, por lo cual el grueso de las propiedades cafetaleras, que eran la base de la economia
salvadorefia, quedo sin afectarse. En mayo de 1980 el General Abdul Gutiérrez, miembro de la Junta,
anuncié que no habria reformas mas alla de 1a Fase I y la Fase 111, tal como indican Roldan y Moreno
Alvergue en su tesis de grado sobre la Fase II (1989: 68). Estos autores plantean como hipotesis que
esta fase no fue aplicada porque afectaba a las tierras que representaban el mayor porcentaje de la
renta agraria, que es la principal disputa en una reforma agraria, y en ese momento la correlacién de
fuerzas era favorable a la oligarquia terrateniente (103).

Contexto politico-social entre la Fase I y 1a Fase III

La democracia cristiana habia sido en los setenta el partido mayoritario. Luego de varios
fraudes electorales, llega al poder por primera vez a través de la segunda JRG. Su programa politico
reformista y moderado estaba a tono con la Doctrina Social de la Iglesia, que a partir del Concilio
Vaticano 11 y la Populorum Progressio ponia en discusion la propiedad privada de la tierra, al hablar del
destino universal de los bienes. Si bien, su programa no era idéntico al promovido por los
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norteamericanos, que buscaban una propiedad individual, particularmente desde la Alianza para el
Progreso el programa reformista democristiano tenfa varios puntos en comuin con los del pais del
norte. Los meses entre la Fase 1 y la Fase I1I dan cuenta de que esa pulseada se inclinaria a favor de
los norteamericanos.

Los dltimos dias de febrero' es asesinado el Procurador del Pueblo, Mario Zamora, del PDC.
En esas fechas los norteamericanos enviaron al asesor Roy Prosterman, especialista en temas de
reforma agraria. La renuncia de Héctor Dada Hirezi, uno de los tres miembros civiles de la JRG, fue
tapa de los diarios el 5 de marzo de 1980. Pocos dias después asumi6 el histérico lider del Partido
Democrata Cristiano, José Napoleén Duarte. Junto con Dada Hirezi se retiraron varios dirigentes
democratas cristianos, como Alberto Arene -quien estaba a cargo del INSAFOCOOP- todo lo cual
da cuenta del clima conflictivo tanto al interior de la Junta como del PDC. Monsefior Romero sera
asesinado el 24 de marzo de 1980 y un dia después el Subsecretario de Agricultura y Ganaderia, Jorge
Villacorta parti6 al exilio, mientras el sector militar de la JRG reprimia a quienes se congregaban para
despedir los restos del arzobispo.

Fase III. El decreto 207: The Iand to the tiller

El modelo de la tercera fase de la reforma agraria salvadorena se encuadra en el paradigma del
parcelamiento privado de la tierra que describimos en la introduccion de este articulo. Sin embargo,
antes de abordar el cuerpo del texto del decreto 207, resulta pertinente hacer una caracterizacion de
Roy Prosterman, a partir de algunos textos de su autorfa publicados en las décadas 70 y 80.

Prosterman es graduado en Derecho de la Universidad de Harvard y Profesor de la
Universidad de Washington y se habia especializado en reformas agrarias, desarrollo rural y
asesoramiento externo. En los 70 habia brindado asesoramiento en el programa The Land to the Tiller
en Vietnam del Sur, programa que desarroll6 a partir de 1962 las aldeas estratégicas'® para intentar
suprimir el apoyo rural a la guerrilla del Frente de Liberacién Nacional de Vietnam -mds conocido
como Vietcong liderado por Ho Chi Minh, y que sucediera al Viet Minh desde 1960-. En un articulo
publicado en 1976 bajo el titulo “IRI: A Simplified Predicitive Index of Rural Instability”, Prosterman
elabora un indice de inestabilidad rural como una herramienta para analizar y predecir futuras
situaciones de violencia en las “sociedades agrarias del Tercer Mundo”, en el que establece que existe
un riesgo considerable de revolucion si la poblacion sin tierra ronda el 30% y un riesgo critico si es
de un 40%. En El Salvador de 1980, la poblacioén sin tierra era de un 38%, tal como apunta en otro
articulo titulado “Land reform and El Salvador Crisis”, escrito junto a otros dos autores en 1981. Allf
hacen notar que este porcentaje es el mismo que se registra para los escenarios prerrevolucionarios
de Cuba y Nicaragua, dando a entender la necesidad de la reforma. A comienzos del articulo, los
autores constatan que la inadecuada relacién entre la poblacion y la tierra es la que altera el orden
social y por ello los campesinos han sido los protagonistas de las revoluciones del siglo XX. Por lo
tanto, alli reafirman las citas de Robert McNamara “security is develgpment™® y la de John. F. Kennedy
“Aquellos que hacen la revolucién pacifica imposible haran la revolucién violenta inevitable”. Los
autores también analizan las revoluciones exitosas, como las de Rusia, China, Vietnam del Norte y

14 Hste proceso se relata con mas detalles en el libro de Sara Gordon (1989), Crisis politica y guerra en El
Salvador.

15> Mas de 4 millones de vietnamitas fueron trasladados a unas 3200 aldeas estratégicas en el afio 1962.
Un afio después esas cifras se habian duplicado. Sin embargo, la oposicién campesina a esta reubicacién
forzosa terminé fomentando su alineamiento con el Viet Cong, y prontamente fue visible el fracaso de este
programa

16“Ta seguridad es desarrollo”. McNamara fue ejecutivo de la empresa Ford, Secretario de Defensa
durante la Guerra de Vietnam y presidente del Banco Mundial hasta el afio 1981.
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Cuba y sostiene que alli los campesinos fueron obligados a participar de formas colectivas o estatales
de propiedad de la tierra que tardaron en comenzar entre 1 y 10 afios, lo cual generé mucha
“tristeza” en los campesinos. Por ello, su propuesta es la de una “reforma agraria democratica” que
garantice un traspaso pacifico y masivo de la propiedad de la tierra a los sin tierra y que respete las
formas de cultivo de los campesinos. En el resto del articulo se analiza qué es lo que se hizo hasta el
momento y qué falta por hacer en dicho pafs.

Segtin uno de los documentos desclasificados de la DNSAY (Digital National Security Archive)
con fecha del 3 de marzo de 1980 y dirigido desde la Embajada de E.E.U.U. en San Salvador hacia el
Secretario de Estado, Roy Prosterman se encontraba en El Salvador desde el 27 de febrero, en su
segunda visita al pafs como asesor de la AIFLD (Instituto Americano para el Desarrollo del
Sindicalismo Libre) y experto en reformas agrarias'®. En pocos dias habia sostenido reuniones con el
Ministro de Agricultura, con Monsefior Romero y habia mantenido permanente contacto con el
ISTA y con la UCS (Unién Comunal Salvadorena). En estas reuniones donde se discutié el borrador
de la Ley de Reforma Agraria proxima a ser decretada, Prosterman habfa intentado incluir algunas
modificaciones a la version final. Del proyecto de reforma opinaba: “(Q)ue era una buena ley, pero
para nada era radical porque los limites de retencién se mantenian relativamente altos; por ejemplo,
Taiwan y Japon habfan establecido limites de tenencia de tierras de dos o tres hectareas” (DNSA,
03/03/1980).

Prosterman querfa introducir una clausula que provefa derechos de propiedad a una amplia
clase de arrendatarios locales, aparceros y trabajadores rurales, pero, aunque habia podido incluirla en
un borrador, luego not6 que en la version final no estaba. De hecho, en un documento con fecha del
dia siguiente, dice el Embajador:

Esta claro para Prosterman que alguien del circulo interno esta tratando de sacar la
cldusula sobre los arrendatarios/apareceros del decreto. Cada borrador nuevo omite la
clausula. La omision podtia ser un golpe a lo que es de otra manera segura una reforma
agraria profunda y politicamente altamente vendible.

Luego continta:

Prosterman cree que si el decreto de manana respeta los arrendamientos [..] Los
beneficiarios de la reforma, que representan entre dos tercios y tres cuartos de la
poblaciéon rural, seran convertidos de un plumazo de casi sirvientes amargados en
pequenos capitalistas con un interés real en hacer que el sistema funcione (DNSA,
04/03/1980).

Sin embargo, mas alla de su preocupacion y las reuniones que mantuvo con el miembro militar
de la Junta, el Coronel Majano, y nuevamente con el Ministro de Agricultura, parece ser que esta
clausula no fue incluida en la version final.

Otro elemento del borrador que preocupaba a Prosterman era que se comenzara
implementando la expropiacién solo a las propiedades mayores a 500 hectareas porque temia una
reaccion violenta de los campesinos cuando se terminaran aquellas propiedades: “la poblacién sin

17 Los fragmentos citados de estos documentos son traducciones hechas por los autores de este trabajo.

18 Como citan Serrano Jimenez, e/ al. (1985: 67) Roy Prosterman declaré en una conferencia de prensa
lo siguiente: “Si las reformas son llevadas a cabo exitosamente aqui, el movimiento armado de izquierda sera
efectivamente eliminado al final de 19807
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tierra va a empezar a tomar propiedades de menos de 500 hectireas por su cuenta” (DNSA,
03/03/1980).

Con respecto a la reuniéon con Monsefior Romero, en uno de los documentos se hacen las
siguientes apreciaciones®:

Prosterman noté que la reaccion del arzobispo a la medida de reforma fue positiva
durante la sesiéon del sabado con los representantes de AIFLD. El arzobispo advirti6, sin
embargo, que la ley de reforma agraria deberia ser significativa, por ejemplo: proveer
tierras a una mayorfa de campesinos desposeidos y deberfa ser implementada sin
violencia, por ejemplo: las fuerzas de seguridad no deberan disparar, incluso si
campesinos indefensos se mueven hacia tierras todavia no intervenidas. Prosterman esta
de acuerdo en que mantener la violencia al minimo es crucial para el éxito politico de la

reforma, pero cree que los aspectos de implementacion que él esta presionando
minimizaran esta amenaza. (DNSA, 03/03/1980)

Durante los meses siguientes, Prosterman se dedicara a elaborar la fase I1I de la Ley Basica de
Reforma Agraria, no prevista originalmente, conocida como “The land to the tiller” (La tierra para el
que la trabaja). Esta fase fue elaborada integramente por Prosterman y de hecho se conoce que es la
unica pieza legislativa a lo largo de la historia de El Salvador que tuvo que ser traducida del inglés al
espanol (Schwarz, 1991:45). El decreto 207, con el que se establece esta tercera fase, fue publicado en
el Boletin Oficial el lunes 28 de abril de 1980.

Los considerandos hacen referencia a la Ley Basica de Reforma Agraria que “reconoce y
garantiza la propiedad privada en funcién social”, pero a su vez agrega que esto es “cuando los
inmuebles para fines agropecuarios son explotados directamente por sus propietarios y poseedores”.
Luego se toma el inciso segundo del articulo 4 (que en realidad no tiene incisos) de la Ley Basica
como parte de los considerandos para elaborar este decreto, con el que se intenta lograr el traspaso
de tierras a propietarios individuales, mientras que la Ley tenia el espiritu de mantener niveles de
retencion mas altos para traspasarlos a cooperativas u organizaciones comunitarias.

La ley tiene el nombre de “Ley para la afectacion y traspaso de tierras agricolas a favor de sus
cultivadores directos”. El objeto de esta ley, como dice en el primer articulo, es la adquisiciéon por
parte del Estado de los inmuebles no explotados directamente por sus propietarios con el proposito
de asignarlos a personas que se les reconocera el derecho preferente para adquirir la propiedad de
dichos inmuebles. El articulo dos habla de expropiacion a favor del ISTA. Aqui se aclara que esta ley
afecta solo a las tierras menos a 100 hectareas, no a las personas con tierras mayores a esta extension.
En el articulo tercero indica que las “porciones asignadas en propiedad por el ISTA a los
beneficiarios en virtud de esta Ley, tendran como maximo una extension de siete hectareas”.

El articulo 4 aclara que seran afectadas todas las tierras sujetas a contrato de arrendamiento, ya
sea verbal o escrito, con la probable intencién de no poner trabas a los traspasos. El articulo 5

19 Resulta interesante constatar la apreciacién de Romero sobre esta misma reunién en su Diario:
“También este dfa tuve una entrevista con especialistas de reformas agrarias que sostienen aqui en El Salvador
los Estados Unidos, pero que fomentan el proyecto de Gobierno que tiene poca popularidad y que cuenta si
con el apoyo de los Estados Unidos, pero en una situacién como ésta hay que guardar muchas reservas
respecto de estas ayudas, que quieren condicionar a un proyecto impuesto, el deseo auténtico del pueblo.
Agradeci, me interesé mucho por conocer los detalles, son verdaderos técnicos, pero insinué estos reparos
para que el proyecto, con toda su ayuda econémica, fuera siempre contando con el sentimiento y el deseo del
pueblo, y no solamente apoyando un Gobierno que, por su aspecto represivo, pierde cada dia mas

popularidad” (Romero, 01/03/1980).
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establece que se pagara el 50% en efectivo a los propietarios de las tierras afectadas por el presente
decreto (lo cual se contrapone con el articulo 14 de la Ley (decreto 153) que establecfa sélo un 25% y
el resto en bonos Serie C).

El articulo 6 fija las condiciones de pago de los adjudicatarios de las tierras afectadas por la
presente ley. El articulo 8 fija obligaciones, limitaciones y prohibiciones para los adjudicatarios de
tierras. Se les prohibe arrendarlas o cederlas en cualquiera otra forma de explotacion. Luego se
establece que durante 30 dias el bien no puede ser transferido ni gravado y es vinculado como bien
de familia. La tnica razén por la que puede ser transferido es por la muerte del propietario y la unica
forma de ser gravado es para garantizar créditos a la produccién otorgados por instituciones de
crédito. En el caso de que los adjudicatarios dejen de pagar en el plazo de un afio, la propiedad
volvera al ISTA para ser redistribuida.

El articulo 9 establece que los que desean ser beneficiarios deben presentarse ante el ISTA para
manifestar su deseo de ser adjudicatarios de las tierras afectadas por la presente ley en el plazo de un
afio de publicacion del decreto. Luego, la ley deja de tener efecto. Por ultimo, se establece que la Ley
entra en vigencia a los ochos dias de promulgada y el decreto es firmado por las mismas personas
que los anteriores (los cuatro miembros de la Junta y el Ministro de Agricultura y Ganaderfa).

Recapitulando, el decreto 207 tenfa la intencidn de traspasar las propiedades menores a 100
hectareas a pequefos propietarios. Ya no se trataba de cooperativas o asociaciones sino de
propietarios individuales que reciben pequefias porciones de tierra, lo que permite que, al pasar de
una generacion a otra, la division por herencia pulverice las parcelas y vuelvan a ser reconstituidas en
latifundios al término de unos pocos afios*.

Hacia 1982, el decreto 207 habia afectado 43.836 hectareas (Saade, 1983:84), es decir, un 2,3%
de la superficie cultivable. Los nuevos propietarios recibirfan, segun el decreto, porciones de tierra no
mayores a 7 ha, pero, de hecho, en la practica y al cabo de unos afos, estas propiedades terminaron
teniendo un promedio de 1.5 ha. (Pleitez, 1986:232). En su balance general de la reforma agraria,
Flores remarca:

Entre los beneficiarios de la reforma, el sector mas favorecido fue el que recibio tierras
en la primera fase para explotarlas en forma cooperativa. A ellos correspondieron en
promedio casi seis hectareas por familia. En cambio, los antiguos arrendatarios o
medieros que accedieron a la propiedad de la tierra a través de la Fase III (conocidos
como finateros por la institucion financiera Finata, gestora del programa) obtuvieron en
general lotes de tamafio pequeno, de 1.6 hectareas en promedio. Ademas, en la calidad
muy probablemente haya habido diferencias notables a favor de los primeros. Casi en
todos los casos, las fincas expropiadas en la Fase I ocupaban las mejores tierras del pafs.
Por otra parte, a pesar de la premura con la que se llevé a cabo esa fase, se traté de
establecer una relacién adecuada tierra-hombre (el concepto de "cabida"), que permitiera
mantener los niveles de la actividad productiva de manera que se generaran suficientes
ingresos para cubrir los costos productivos, los satisfactores basicos y la deuda agraria.

20 Al respecto de la propiedad individual, Prosterman alega en el articulo citado que la Junta habia
consultado con el director de la UCS, “la organizacién de campesinos mas grande y democratica del pais”, y la
respuesta habia sido que la preferencia era la propiedad privada individual. La UCS estaba afiliada a la AFL-
CIO, expresion del sindicalismo norteamericano, y era financiada por ellos. Segin Prosterman, el director de
la UCS, Rodolfo Viera, habia pedido asesoramiento técnico a la AIFLD para armar el borrador de la reforma
agraria y esta es la razén por la que Prosterman viaja a El Salvador en febrero de 1980. Viera habria dicho:
“Haganlo rapido. Hay algunas personas aqui que me estin instando a que traiga consejeros de Cuba”
(Prosterman et al, 1981:63).
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Eso no sucedi6 con los finateros (1998:139).%*

El proyecto de Prosterman, si se hubiera implementado por completo habria afectado un 13%
de la superficie cultivable (Vargas, 2003:9), pero sin tener en cuenta que el tamafio de las parcelas
asignadas resultaba insuficiente para el mantenimiento de una familia, ademas de la falta de créditos y
asistencia técnica (Flores, 1998:137).

Respecto a esta tercera fase, Simon y Stephens (1981) concluyen -entre otra serie de puntos-
que “fragmenta y miniaturiza las propiedades”, que el decreto fue “disenado ignorando las practicas
agricolas de El Salvador” y que “América Latina no es Asia, y modelos derivados del cultivo del
arroz no pueden simplemente trasladarse a ésta”.

Conclusiones

Segun los datos recolectados por diversos investigadores, se podria concluir que la Fase I
afecté en total 215.167 hectareas, un 11% del total de las tierras cultivables. Ia fase II tenia por
objeto profundizar la expropiaciéon de las tierras donde se realizaba el grueso de la produccion
cafetalera, que era la base de la economia salvadorena. Esta fase quedd inconclusa y la intervencion
norteamericana introdujo una tercera fase que afecté 69.605 hectareas (Flores, 1998: 139), menos de
un 4% del total de tierras cultivables.

Al analizar la legislaciéon que establece la Reforma Agraria de 1980, podemos observar que la
diferencia entre los decretos 153 y 154 de los primeros dias de marzo de 1980 con respecto al
decreto 207 de fines de abril del mismo afio es notoria. Los primeros tenfan la intencién de afectar
todas las propiedades cultivables del pequefio pafs centroamericano y entregarlas a cooperativas
agrarias. Para ello se implement6 inmediatamente la denominada Fase I de la Reforma Agraria que
consistfa en la expropiacion de todas las propiedades mayores a 500 hectareas. La segunda fase, que
no se implemento, tenfa como objetivo la expropiacion de las propiedades comprendidas entre las
100 hectareas y las 500, y -como estaba previsto en la Ley Basica de Reforma Agraria- también tenian
como destinatarios a las cooperativas agrarias. Esto dio un resultado inmediato, en los primeros dias
de marzo, de varias decenas de miles de hectareas expropiadas, de las haciendas mas grandes del pais,
y con ex propietarios que recibieron a cambio solamente bonos de la reforma agraria.

Sin embargo, la intervencion norteamericana desarrollé un decreto no previsto en la Ley Basica
de Reforma Agraria, que intentd actuar en una zona gris dejada por el decreto 153, las propiedades
menores a 100 hectareas (o 150 segun el tipo) que no cumplieran con la funcién social de la
propiedad. El decreto fue elaborado integramente por Roy Prosterman, asesor norteamericano en
temas agrarios, bajo el engafioso lema de “Tierra para el que la trabaje”. Este decreto modificé los
sujetos asignatarios de la reforma: ya no serfan las cooperativas agrarias u organizaciones campesinas,
sino las familias y pequefios arrendatarios. Aunque no habfa podido introducir modificaciones a los
primeros decretos, si pudo hacetlo en esta tercera fase, enteramente de su creacion.

El proyecto de Prosterman tenfa la intencién de convertir al campesinado en pequefios

2 Al respecto de la institucion FINATA, dice Pérez Rivas: “Para el cumplimiento de este Decreto, se
cre6 la Financiera Nacional de Tierras Agricolas (FINATA) en diciembre de 1980, que tendrfa las siguientes
funciones y atribuciones: adquirir los inmuebles con vocacién agticola expropiados a favor del estado; pagar a
los propietarios afectados la indemnizacién a que tuvieren derecho; financiar la adquisicion de inmuebles
rasticos, con vocacién agricola, a los arrendatarios simples o con promesa de venta; financiar asociaciones
comunitarias de campesinos; administrar y constituir fideicomisos a favor de tales asociaciones campesinas;
contraer préstamos internos y externos; emitir titulos valores con los requisitos de ley; y adquirir los bienes
necesarios para el funcionamiento de la misma financiera. Las funciones de FINATA son bdsicamente de
financiamiento para la adquisicién de inmuebles y no administran ninguna propiedad”. (1986:115)
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propietarios capitalistas de pequefias parcelas de tierra en un esquema inviable si se tiene en cuenta
que las porciones asignadas dejaban de ser una unidad productiva, ademas de estar sometidas a la
divisién por herencia; mientras que el proyecto de transferir las tierras a asociaciones cooperativas
intentaba mantener un nivel mayor de indivision de las parcelas, manteniendo unidades de
produccién mas viables, que a su vez no estaban sometidas a la divisién por herencia, segun la
legislacion.

En esta intervencion de Prosterman se puede ver lo que nos indicaba Kay al principio de este
trabajo: la bisqueda de eliminar los conflictos sociales a partir de la constituciéon de un campesinado
propietario de una pequefia granja familiar privada, convertido en una fuerza social conservadora
(Kay, 2001:165). Es importante tener en cuenta que en El Salvador las diversas organizaciones
politico-militares terminan de conformar el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(FMLN) a finales de 1980 y la Guerra Civil explota en enero de 1981 con la “ofensiva final” previa a
la asuncién de Ronald Reagan en Estados Unidos. En ese contexto es que Estados Unidos -a través
del proyecto de Prosterman- intenta consolidar un campesinado como fuerza social conservadora a
través del otorgamiento de pequefias parcelas privadas.

Quedara para futuras investigaciones el ahondar en torno a la represion lanzada a través del
estado de sitio decretado al mismo tiempo que la Ley Basica de Reforma Agraria, la progresiva
intromision norteamericana en los asuntos salvadorefios y el analisis mas profundo sobre el caracter
que pueden tener los diversos tipos de proyectos de reforma agraria.
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