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 John D. Strasma*2

 Para algunas personas, la reforma agraria no es otra cosa que una com
 praventa de tierras fealizada al por mayor. Para otras, en cambio, es un
 profundo proceso de transformation politica, economica y social.

 Los que prefieren el segundo punto de vista enfocan la reforma agra
 ria en funcion de las familias campesinas que se beneficiaran directa
 mente con ella. Hay muchas naciones donde no existen escuelas para los
 campesinos y donde qsimismo estos carecen de derechos politicos y mo
 vilidad social. Ademas, la productividad agricola es baja, en parte por
 que los actuales sistemas de tenencia de la tierra no proporcionan incen
 tivos para ahorrar, producir mas o introducir innovaciones. Al analfabeto
 y al desposeido poco les sirve un titulo de dominio, puesto que le son
 igualmente esenciales el capital, la posibilidad de obtener buenas semi
 llas, ganado e implementos y el acceso a los mercados en terminos jus
 tds. Cambiar los metodos de trabajo y reorganizar el credito y la co

 mercializacion requiere mucho mas habilidad, recursos y esfuerzo, que
 un simple cambio de la propiedad legal de la tierra; en America Latina
 escasean los extensionistas y9 por el contrario, a menudo sobran abogados.

 Por otra parte, los "corredores de propiedades" abordan la reforma
 agraria en terminos de los intereses de l?s actuales propietarios, quienes
 defienden a la vez sus terrenos y la influencia y position que les ponfiere
 la propiedad de la tierra. Si han de desaparecer los latifundistas se da
 por aceptado que deberan ser indemnizados generosamente. Para los
 defensores de este punto de vista, la cuestion fundamental del finan-*
 ciamiento de la reforma agraria estriba en el destino que daran los ex
 latifundistas a los pagos que reciban por concept? de indemnizacion.
 ^Invertiran en proyectos de edification, o en el comereio, o nuevas in
 dustrias, o compraran dolares y se trasladaran al extranjero?3 ^De que

 1 Agradezco los comentarios formulados a una version anterior por varios colegas del
 Instituto de Economfa y, en especial, por Lander Pacora y Pablo Salmon, del Institute de
 Reforma Agraria, de Lima. La responsabilidad por los errores de hecho o de apreciacion es mia.

 * Catedratico de Escolatina, Universidad de Chile y profesor visitante en la Universidad ,
 de Wisconsin, Instituto de Estudios sobre la Tenencia de la Tierra.

 2 Programa de estudios economicos Latinoamericanos para Graduados (Escolatina), del
 Instituto de Economia de la Universidad de Chile.

 ? Los depositos de peruanos en los bancos norteamericanos alcanzaron un promedio de 80
 millones de dolares entre 1959 y 1961, aumentaron a 105 millones de dolares a fines de
 1962, a 158 millones de dolares a fines de 1963 y a 191 millones de dolares en abril de 1964.
 Federal Reserve Bulletin, junio de 1964.
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 manera se puede influir en su decision? Dada la conducta esperada ?como
 deberia pagarse la indemnizacion?4

 Esta manera de enfocar la reforma agraria desde el punto de vista de
 la "propiedad raiz" ha sido adoptada en un trabajo reciente llevado a cabo
 en el Peru. Esta proposition, que influyera en la redaction de la Ley de
 Reforma Agraria, promulgada en mayo de 1964, sugiere financiar la
 reforma agraria del Peril mediante la creation de un fondo mutuo de
 inversiones que, a juicio de los autores, promoveria ademas el desarrollo
 industrial.5

 Los autores insinuan tambien la conveniencia de aplicar la idea del
 fondo de inversiones al caso de otros paises, y sus opiniones han mere
 cido la atencion de algunos organismos internacionales. El presente tra
 bajo describe el proyecto, pone en duda su utilidad para promover, ya
 sea la reforma agraria o el desarrollo industrial, y sugiere medios al
 ternatives de evitar la fuga de capitales y fomentar al mismo tiempo la
 reforma agraria y el crecimiento economico. Asimismo, nos pregunta
 mos si los organismos internacionales deberian suscribir directa o indi
 rectamente los bonos de la reforma agraria.

 I. El Fondo Agrario-Industrial de Inversiones

 Al eomenzar su trabajo, Mann, Blase y Paz, exponen lo que ellos entien
 den por reforma agraria. A su juicio, los paises insuficientemente des
 arrollados, incluso el Peru, se caracterizan por la concentration de la
 propiedad de la tierra y por la falta de industrias; requieren fondos agra
 rio-industriales para:

 1. Proporcionar un medio institutional de financiar la reforma agraria.
 2. Estimular el desarrollo industrial no agricola.
 3. Hacer mas aceptable la reforma agraria minimizando el riesgo.
 4. Utilizar las instituciones fiscales existentes.
 5. Minimizar la intervention gubernamental en el logro de estos objetivos.6

 4 Existe un tercer grupo que sugiere postergar la reforma agraria hasta haber realizado
 estudios exhaustivos para determinar de que manera puede hacerse frente a la inflacion, que
 sera consecuencia inevitable de la reforma. Vease, acerca de este tema, "Inflacion y reforma
 agraria", trabajo presentado por el doctor Jose Marull al Seminario de Financiamiento de la
 Reforma Agraria, eonvocado en Panama en mayo de 1964, por el Centro Interamericano de
 Reforma Agraria.

 6 Fred Mann, Melvin Blase y Luis Paz, "A Potential Institution and Procedure for Fi
 nancing Agrarian Reform and Stimulating Industrialization in Peru", publicado por el grupo
 del Contrato Universidades de Iowa-Aid, y presentado (con ligeras modificaciones) al Se
 minario del Financiamiento de la Reforma Agraria. (Vease nota I.)

 ? Ob. cit.. pp. 1-2.
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 Los autores llegaron a la conclusion de que "el costo total del pro
 grama de reforma agraria del Peru" alcanzaria a aproximadamente 8.2
 billones de soles, o 308 millones de dolares.7 Debido a que los pagos
 de esta magnitud por concepto de transferencia podrian traducirse en una
 fuga de capitales, recomiendan que el Fondo procure atraer el dinero
 hacia inversiones industriales dentro del pais, permutando acciones por
 bonos de la reforma agraria. Si esta tarda diez anos, el valor de las
 tierras expropiadas anualmente alcanzaria aproximadamente a un 10 %
 de las inversiones privadas netas, lo que podria ser absorbido facilmente
 por la industrial

 El "riesgo" a minimizar se refiere a los argumentos de los latifun
 distas en cuanto a que los tenedores de bonos son "vulnerables" a la
 inflation, mientras que los propietarios no lo son. Mann y sus colabora
 dores no mencionan la actual vulnerabilidad de los hacendados perua
 nos, que ahora corren el peligro de invasion de sus propiedades y de
 perder mas que la tierra, en caso de que la reforma tarde demasiado.

 En cuanto al activo, el Fondo contaria con partidas asignadas en el
 presupuesto, bonos permutados por los ex terratenientes y aporles y pres
 tamos extranjeros. Invertiria en acciones de empresas industriales nuevas
 o en expansion, previa 1) aprobacion del proyecto por el Instituto Na
 tional de Planificacion, y 2) aceptacion, por parte de los gerentes de
 estas industrias, de "reformas industriales" que favorezcan a obreros y
 accionistas minoritarios y den a los obreros derecho a voz y voto en las
 decisiones de la administration.

 Si hay expectativas de inflation, o si los ex latifundistas inundan de
 bonos el mercado, estos se cotizaran bajo la par, motivo por el cual el
 Fondo no deberia vender los bonos a fin de obtener dinero en efectivo

 para invertir en la industria. En cambio, se espera que la Aid "propor
 tion un prestamo a largo plazo, a un interes inferior a la tasa corrien
 te..." equivalente al valor nominal de los bonos mantenidos por el
 Fondo.9 Este dinero se invertiria en valores. A la postre, el Fondo ten
 dria una deuda a largo plazo en el exterior (a favor de la Aid), equiva

 7 Idem, p. 2. Los calculos se basan en el estudio realizado por Erik Thorbecke en 1063,
 acerca de la magnitud de los probables pagos por concepto de indemnizacion, "Some notes
 on the macroeconomic implications and the cost of financing agrarian reform in Peru" (Lima:
 Grupo del Contrato Universidades de Iowa-Aid) .

 8 De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo Economico, el promedio neto de inversiones
 del sector privado en el periodo 1950-60 alcanzo a 9 mil millones de soles, y los ahorros del
 sector privado a 8 mil millones de soles (a precios de 1960). Hacia 1965, el Plan requiere
 que los ahorros alcancen a 16 mil millones de soles, pero no se indican las polfticas econd
 micas necesarias para cumplir esa meta.

 9 Mann, Blase y Paz, ob cit., p. 8.
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 lente a su cartera de bonos de la reforma agraria, y acciones emitidas
 por un monto igual al valor de su cartera de inversiones industriales. En
 la medida en que los valores industriales subieran en relation directa
 con los precios, las acciones del Fondo protegerian a los ex latifundistas
 contra la inflation. (No pueden perder: el gobierno peruano pagaria el
 mayor servicio de la deuda, en caso de devaluar su moneda.)

 A medida que el gobierno rescatara los bonos de la reforma agraria
 (aproximadamente un 5 % al ano), el Fondo rescataria una proportion
 similar de sus propias acciones; pagaria el dinero al acreedor internatio
 nal y distribuiria valores a los accionistas. A la fecha del vencimiento
 del ultimo bono, el Fondo habria pagado sus deudas y distribuido la to
 talidad de su cartera a sus accionistas.

 Por ultimo, los autores son partidarios de instituir fondos similares
 en otros paises, con el fin de lograr un "efecto de mercado comun". Un
 nuevo organismo, la Agencia de Inversiones Interamericana, otorgaria
 prestamos "garantizados" por los bonos de la reforma agraria, a fondos
 nacionales que reinvertirian en la industria. El monto del prestamo con
 cedido a cada pais dependeria en primer termino de las rebajas que
 concede en su arancel para productos de los miembros de la Asociacion
 Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc) y, en segundo lugar, de
 los meritos de los proyectos de inversion como tales. (Ni siquiera se

 menciona los meritos de la reforma agraria, que dio origen a los bonos
 en cada pais.) Este incentivo aceleraria la liberalization de las tarifas,
 ampliaria los mercados y con ello h%ria mas ventajosas las inversiones
 en el sector industrial. Los autores concluyen que "... el tipo de bene
 ficios economicos logrados recientemente en la Europa occidental gra
 cias al Mercado Comun, pueden obtenerse tambien en America Latina,
 a traves de una adecuada estructuracion de un organismo international".10

 II. DlSPOSICIONES CONTENIDAS EN LA LEY PERUANA EN RELACION A LA
 EXPROPIACION Y A LA INDEMNIZACION

 Para evaluar el proyecto del Fondo de Inversiones, deberiamos antes
 que nada examinar las disposiciones y alcance de la Ley de Reforma #
 Agraria del Peru.11 A primera vista, la ley pone de manifiesto tres opor
 tunidades para que el propietario influya en los tecnicos del Instituto, a

 10 Id., p. 13. Esto no resulta tan facil. Vease, por ejemplo, Carlos Massad y John Strasma,
 La zona de libre comercio: algunos problemas por resolver (Santiago, Instituto de Economia
 de la Universidad de Chile, 1961).

 11 Ley de Reforma Agraria, N? 15037, promulgada el 21 de mayo de 1964.
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 pesar de que, teorieamente, este puede tomar posesion material en un
 plazo no superior a unos 90 dias despues de iniciado el procedimiento.

 El Instituto debera trabajar por zonas, y el procedimiento comienza
 con la publication de un anteproyecto de expropiacion para una deter
 minada zona. Los propietarios tienen un plazo de 60 dias para declarar
 las propiedades que posean en otras regiones del pais y para presentar
 reclamos por los limites propuestos entre las tierras que seran expropia
 das y las que podran conservar. A continuation, se levanta un piano en
 el terreno, que se publica conjuntamente con la tasacion que propone el
 Instituto. Las reclamaciones posteriores deberan presentarse al Consejo
 Superior del Instituto, que tomara razon de los errores de hecho o de
 clasificacion de las propiedades, no asi de los de tasacion o limites. En
 seguida, el Instituto enviara el proyecto definitivo al Presidente, por in
 termedio del Ministerio de Agricultura, para que proceda a dictar el
 decreto correspondiente.12

 Despues de esto, el propietario tiene un plazo de quince dias para
 hacer la entrega material de la propiedad, por insatisfecho que este con
 los limites fijados, o con la tasacion. Si rehusa hacerlo, los tribunales
 cumpliran en todo caso la transferencia, a solicitud del Instituto, luego
 de un plazo adicional de tres dias. Si el Instituto lo desea, puede auto
 rizar una postergacion de la entrega, hasta despues de alguna cosecha,
 pero el procedimiento no puede en caso algurio postergarse por apelacion
 del propietario o de terceros.

 Solo algunos tipos de propiedad seran expropiadqs en su totalidad:.
 1. Las tierras fiscales no empleadas directamente por los organis

 mos que se encuentran en posesion de ellas.
 2. Las tierras pertenecientes a la Iglesia, no usadas directa y efi

 cientemente en la ensenanza, asistencia social, investigation o
 mantencion de instituciones religiosas. (Lo ultimo es una puer
 ta de escape, ya que teorieamente todas las propiedades de la
 Iglesia mantienen a esta o a sus instituciones.)

 3. Las tierras inexplotadas. (El termino no esta definido: ^dos ove
 jas por mil hectareas constituyen "explotacion"?)

 4. Las tierras dadas en arrendamiento, de superficie no mayor a
 tres "unidades familiares". (Las unidades de mayor tamano pue
 den seguir arrendandose, previa modification de las condiciones
 del contrato y expropiacion partial, al igual que las unidades
 explotadas por sus duenos.)18

 12 Arts. 62-74 de la citada Ley.
 13 Arts. 9, 14, 15 y 16 de la citada Ley.
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 Con la sola exception de las plantaciones de cana de aziicar, que es
 tan exentas,14 todas las tierras regadas de la costa estaran afectadas a
 una expropiacion progresiva:15

 Las primeras 150 hectareas . .#.son exentas,
 de las 350 hectareas siguientes.se expropiara el 30 %,
 de las 500 hectareas siguientes.se expropiara el 50 %,
 de las 500 hectareas siguientes.se expropiara el 70 %,
 de las 500 hectareas siguientes.se expropiara el 90 %,
 y de todo lo que sobrepase 2 000 hectareas . . . . se expropiara el 100 %.

 Los demas terrenos costeros se convierten a equivalentes de acuerdo
 a la siguiente tabla:

 Irrigation irregular, no segura .... 2:1
 tierras cultivadas, de rulo. 3:1
 pastos naturales.10:1

 Todas las propiedades agricolas del pais se han agrupado para deter
 minar la proportion de tierras que deberan expropiarse. Las declaracio
 nes falseadas o la omision de la declaration estan penadas con multas
 hasta por la mitad del valor de las tierras expropiadas.16 En lo posible
 se procurara qiie las construcciones y plantaciones queden incluidas en la
 portion correspondiente al propietario; sin embargo, al dividir la tierra,
 el propietario y el Instituto deben compartir proporcionalmente lo bueno
 y lo malo.17

 En todo caso, el Instituto puede expropiar hasta un 20 % menos de
 lo indicado en la tabla anterior, si se trata de una propiedad explotada
 de manera eficiente, que esta al dia en el pago de las contribuciones,
 proporciona escuelas, paga buenos salarios y es una granja modelo den
 tro de la region.18 En la sierra, la extension permitida varia segun las
 provincias, de acuerdo a disposiciones que seran dictadas mas adelante.
 En la selva, los propietarios conservan una superficie tres veces mayor
 a la que actualmente cultivan en forma eficiente.19

 La indemnizacion por las tierras sera un promedio capitalizado de:
 1) el promedio de renta imponible declarada en los ultimos cinco anos,

 H Arts. 3847, id.
 ? Art. 30, id.
 lft Arts. 24-26 y 63, id. Se agrega la participacion a prorrata en las tierras constituidas

 como sociedades anonimas o sociedades de personas; se prohiben las acciones al portador.
 n Art. 62, g.
 ** Art. 31.
 10 Arts. 32-36. Por falta de contabilidad fidedigna, esta formula puede fracasar tal como

 ocurrio en Venezuela con una parecida. El calculo del producto potencial sera dificil tambien
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 capitalizado ;20 2) el producto potencial neto, capitalizado, estimado por
 los tecnicos del Instituto de Reforma Agraria, una vez deducida la in
 version requerida para incorporar al cultivo las tierras no trabajadas;
 y 3) el valor comercial, determinado por un tasador titulado.21 Las con
 diciones de pago varian; las cuotas iniciales mas bajas (50 mil soles,
 equivalentes a 1 850 dolares), el interes mas bajo (4 % sobre el saldo
 insoluto) y el plazo mas largo de amortization (22 anos), corresponde
 ran a los propietarios que no trabajaron la tierra o arrendaron su pro
 piedad; el grupo intermedio obtendra 100 mil soles en dinero en efec
 tivo y el saldo a 20 anos, al 5 % de interes y, por ultimo, los agricultores
 mas eficientes tendran derecho a 200 mil soles, 18 anos y 6%. El ga
 nado, las plantaciones e instalaciones expropiadas seran avaluadas por
 separado y se pagaran en efectivo.22

 III. El verdadero costo de la Reforma Agraria

 Los representantes de la corriente de los "corredores de propiedades"
 rara vez se interesan por la reforma agraria como tal. A menudo reunen
 lo que no se refiere a la transferencia del titulo de dominio o al pago de
 indemnizacion al antiguo propietario en "consideraciones relativas al
 bienestar social, que se encuentran al margen de su campo de estudios".23
 Esta tendencia aparece de manifiesto en "el costo de financiamiento de
 la reforma agraria", que Mann, Blase y Paz solo abordan en terminos

 20 En el Peru no existe el impuesto a la propiedad. Los propietarios deben declarar la
 renta bruta de las propiedades urbanas y rurales, de lo cual se rebaja una sexta pane por
 costos presuntos y el saldo se grava con un impuesto proporcional a renta, del 7 %. Ademas,
 existe un impuesto de transferencia a los bienes raices del 4 al 5.5 %, segun la localidad, y
 un impuesto a las ganancias de capital, que varia progresiyamente del 1 al 15 %, segun la
 proporcion entre la ganancia y el precio de compra original. Segun mis informaciones, gene
 ralmente tanto la venta como los precios de transferencia declarados son muy inferiores a los
 reales.

 21 Cuando el "valor comercial" toma en cuenta el prestigio o valores de defensa contra
 la inflacion, la conclusion de este elemento en la compensation tiende a una redistribution
 regresiva. Ya sea los nuevos propietarios o los contribuyentes en general deberan pagar mas
 indemnizacion de lo que vale la tierra en production. Vease Pedro Alibert, "Comentario al
 trabajo por Mann, Blase y Paz", en el Seminario de Financiamiento de la Reforma Agraria,
 anteriormente citado.

 22 Los arts. 75-77 y 233 se refieren a la indemnizacion. La Ley de Reforma Agraria no
 especifica la tasa de capitalization. Durante la discusion de la Ley se propusieron cifras que
 fluctuaban entre el 6 y el 12 %, pero su determination se dejo para el Reglamento. De
 todas maneras, el problema mayor sera el pago en dinero para las mejoras y el ganado,
 porque a menudo sera mayor que el valor total de la tierra. Mejor habria sido incluir las
 mejoras y las plantaciones existentes a la fecha de promulgation de la ley, en el valor in
 demnizado en bonos. El ganado y las nuevas mejoras utiles serian cancelados en dinero.

 23 Mann, Blase y Paz, ob. cit., p. 17.



 LA REFORMA AGRARIA EN EL PERtJ  491

 del pago de una indemnizacion a las 250 o 300 f amilias y empresas que
 se veran despojadas de tierras que actualmente cultivan.24

 For el contrario, otros estudios peruanos del costo de la reforma
 agraria ponen de relieve la importancia de conceder credito y asistencia
 tecnica a las nuevas familias de agricultores. Por ejemplo, en un proyecto
 (Lurin), que involucra la expropiacion y distribution de solo 1.5000

 hectareas de tierras cultivadas a lo largo de la costa, la reforma tendra
 un costo cercano al millon de dolares, nada mas que durante 1965:

 Expropiacion (10 % del precio total) S. 4.5 millones
 Mejoras en infraestructura 6.8 millones
 Asistencia tecnica 1.5 millones
 Administration (en Lima y en terreno) 1.4 millones
 Creditos netos por conceder 11.3 millones

 Presupuesto total, 1965 S. 25.5 millones25

 El costo de la reforma agraria varia segun el pais y la zona, de
 acuerdo al tamano de las parcelas, las inversiones de infraestructura
 necesarias, y la medida en que el programa de reforma se propone fi
 nanciar equipo, materiales y la subsistencia inicial del beneficiario. Re
 ducir "el costo de reforma agraria" a la indemnizacion es tan falto de
 sentido como reformar legalmente la tenencia sin pensar para nada en
 la production agricola.

 24 fete es un calculo mio, ya que Mann, Blase y Paz nlda dicen respecto de cuan
 reducido es el numero de familias que participarian en el Fondo propuesto. Los 30 hacenda
 dos mas poderosos controlan un 28.7 % de las tierras cultivadas de la rica zona costera. To
 das las propiedades de la costa de superficie mayor a 500 hectareas, y que por lo tanto
 estaran afectas a la expropiacion de una parte sustancial de ellas, estan en manos de apenas
 190 familias y empresas. De estas, se exceptuan las plantaciones de cana de azucar. Con
 tando 36 propietarios mas, se puede agregar un 66 % de las concesiones de tierras de la
 selva oriental; tal vez se produzca un traslapo con familias que poseen tierras en la costa.

 Los datos relativos a las propiedades de las sierras son deficientes, pero solo hay 99 pro
 piedades de superficie mayor a mil hectareas y tambien puede darse el caso de traslapo de la
 propiedad. En esta forma, parece que la reforma expropiara algunas tierras^de no mas de 250
 6 300 familias. Obviamente, esto es insignificante comparado a las 130 mil a 200 mil familias
 que recibirian tierras en el curso del proceso.

 Ademas, se expropiara a otro grupo formado por duenos ausentes de pequenas propieda
 des, como tambien las tierras de algunas instituciones. Para estas, la expropiacion con indem
 nizacion es una simple sustitucion de una inversion financiera por otra.

 Fuentes: Comision de Reforma Agraria, La Reforma Agraria en el Peru Documentor I
 (Lima, 1963), pp. 12-15, y Carlos Malpica, "Guerra a muerte al latifundio" (Lima: Voz Re
 belde, 1963), pp. 156-225.

 25 Instituto de Reforma Agraria, "Programa de trabajo para 1965", cuadro 5. El 10 %
 para expropiacion incluye un pie de un promedio de 5 %, mas un promedio de 6 meses de
 interes (5 % anualmente) y medio ano de amortization (tambien 5 % al ano).

 En los proximos veinte anos se destinara una suma adicional de 40.5 millones de soles, mas
 intereses, para rescatar bonos entregados a los latifundistas. Los nuevos propietarios cubriran
 la mayor parte de estos mediante los pages que efectuen.
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 iv. los ahorros, la tributacion y la indemnizacion en la
 Reforma Agraria del Peru

 Desde el punto de vista economico, las reformas agrarias generalmente
 persiguen aumentar los ahorros nacionales y transferirlos de la agricul
 tura hacia la industria. No obstante, las reformas modernas tratan de
 obtener tambien una justa redistribution de la riqueza, tal eomo la pro
 gresividad de los impuestos a la renta tienen por objeto una redistribu
 cion de la renta.26

 Sea como sea, desde el punto de vista de la demanda, el aspecto re
 distributivo de la reforma agraria constituye ademas un aliciente para
 la industria, ya que una distribution mas equitativa de la riqueza y del
 ingreso, en la ciudad y en el campo, da margen a un mercado mas amplio
 para los articulos de fabrication national.27

 A. Los ahorros y los pagos de los nuevos propietarios

 Cuando los beneficiarios reembolsen al gobierno por la tierra que han
 recibido, es obviamente posible financiar mas reforma agraria y desarro
 Uo economico que si se reparte la tierra sin pago, siendo constantes la
 tributacion y otros gastos de gobierno.

 El pago por la tierra o un fuerte impuesto a la tierra son sustitutos:
 ambos reducen el consumo y pueden desviar una parte del mayor in
 greso del campesino hacia fines publicos.28 Con todo, tal vez se pueda
 lograr que el nuevo propietario ahorre y transfiera una mayor propor
 tion de su nuevo ingreso haciendolo pagar la tierra, ademas de los im
 puestos, que por medio de uno solo de los dos sistemas.29

 El reparto "gratis" de tierras es una promesa facil en labios de los
 demagogos, pero puede resultar caro en terminos de ahorros y crecimien

 26 Edmundo Flores lleva este razonamiento a la conclusion logica de que no deberia
 indemnizarse a los ex latifundistas, del mismo modo que actualmente los ricos no reciben in
 demnizacion por los efectos de los impuestos progresivos a la renta. Tratado de economia
 agraria, 3* ed. (Mexico, Fondo de Cultura Economica, 1964), p. 324.

 27 Para un buen analisis de la redistribution y la reforma agraria vease Thomas F.
 Carrol, "Reflexiones sobre la distribution del ingreso y la inversion agricola", Temas del
 Banco lnteramericano de Desarrollo, agosto, 1964, pp. 14-40.

 28 Al determinar el tamano de la "Unidad familiar", la Comision Peruana de Vivienda y
 Reforma Agraria recomendo que se concediera a las familias campesinas una parcela en que
 pudieran obtener un ingreso equivalente al doble de los salarios que actualmente ganan los
 miembros de la familia que trabajan. La reforma agraria en el Peru, Documentos I (Lima,
 1963), p. 54.

 29 Actualmente, en el Peru, no paga impuesto a la tierra ni el rico ni el pobre. Es quiza
 la oportunidad mas obvia para un mayor esfuerzo interno, para financiar el desarrollo y la
 reforma agraria.
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 to economico. Igualmente poco recomendable seria eximir a los nuevos
 propietarios de tributacion, ya que los campesinos mal habituados con
 este privilegio no estaran muy bien dispuestos a pagar contributions, ni
 siquiera cuando hay an alcanzado una relativa prosperidad (lo que quedo
 demostrado con la experiencia de Francia en la postguerra). En este
 caso, los impuestos indirectos serian la unica manera de recaudar entra
 das para el fisco en este importante sector de la poblacion, y los im
 puestos indirectos se prestan a que continue la agricultura de subsisten
 cia, a que haya menor uso de insumos comprados y una menor demanda
 rural por los productos de la ciudad. En todo caso, los pagos debidos
 por los beneficiarios de la reforma agraria no necesitan relacionarse con
 la indemnizacion pagada a los ex latifundistas y quedan mas bien eom
 prendidos en el analisis de los impuestos y ahorros nacionales.

 B. Las cuotas al contado y la reforma agraria del Peru

 Las concesiones de tierras en el Peru deberan pagarse en 20 cuotas anua
 les iguales, sin cuotas de pie y con un plazo de gracia determinado por
 el Instituto de Reforma Agraria, que no excedera de cinco anos. El pre
 cio "no sera superior al" precio de compra mas el costo de las inversio

 ns de infraestructura. El Instituto fijara ademas los tipos de interes.
 Debido a que se considera que el valor actual de las granjas refleja el
 abuso de la mano de obra en el pasado, la ley establece que el Instituto
 aplicara "hasta un 30 %" de los pagos de indemnizacion al precio de
 compra de las tierras adjudicadas a los inquilinos y operarios, reduciendo
 en la misma proportion la indemnizacion pagada al propietario.30

 La tierra se perdera por el no pago de dos cuotas anuales; Los be
 neficiarios estan asimismo obligados a formar cooperativas, cultivar la
 tierra ellos mismos y no pueden vender o transferir la propiedad durante
 diez anos. A su muerte, la parcela pasara a poder de un solo hijo; en
 caso de desacuerdo entre los herederos, los tribunales elegiran a uno de
 ellos o bien la tierra revertira al Instituto. En todo caso, el Instituto pro
 curara ayudar a los demas hijos a obtener tierras.

 C. Oposieion politica e indemnizacion

 Los partidarios de hacer atrayente la indemnizacion para eliminar la opo
 sicion politica a la reforma agraria, suponen que la reforma solo puede
 realizarse con la conformidad de los grandes latifundistas. ^Vale la pena

 30 Art. 239, Ley de Reforma Agraria.
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 una "reforma" de esta clase? En America Latina existen algunos paises
 donde una pequena oligarquia controla lo que pretende ser una "demo
 cracia constitutional, cristiana y occidental", pero ninguno de ellos ha
 puesto en practica una verdadera reforma agraria. fista solo es posible
 cuando la presion que la exige se hace demasiado avasalladora, a traves
 de la invasion de tierras por el campesinado o las comunidades indige
 nas o cuando la oligarquia es aplastada en las urnas.*1

 Es dificil que latifundistas tradicionales acepten de buen grado la
 reforma, puesto que ella socavara su poder actual. No puede esperarse
 que los que se consideran pertenecientes a la elite o nobleza de una
 nation se presten voluntariamente a disminuir su predominio social, po
 litico y economico, que es la nivelacion fundamental perseguida por los
 movimientos reformistas de America Latina.32

 D. La reforma tributaria y los latifundistas

 En las naciones insuficientemente desarrolladas, incluso el Peru, los im
 puestos a la renta son generalmente insuficientes, mal administrados y
 llenos de exenciones que solo estan al alcance de los ricos. Onicamente
 los que ganan sueldos y salarios pagan lo que les corresponde, porque
 su parte es retenida por el patrono.33 En el Peru no existe un impuesto
 a la propiedad como tal, a pesar de que un proyecto anterior de reforma
 agraria proponia un impuesto escalonado de 6 a 45 por mil, basado en
 valores realistas de la tierra.34 A cambio de la indemnizacion, los pro
 pietarios deberian por lo menos estar dispuestos a pagar contribution
 por las tierras que conservan. Mejor aun seria un impuesto anual, no
 discriminatorio, sobre la riqueza personal neta, como el que existe
 en Colombia.

 La reforma tributaria esta intimamente relacionada con el valor de
 los bonos de indemnizacion. Si el Congreso aprueba una reforma tribu

 31 En el Peru, las invasiones ya han afectado aproximadamente 50 mil hectareas y Haya
 y Belaunde, que se comprometieran a efectuar la reforma, juntaron mas del 80 % de los
 votos en las elecciones de 1962. En el Congreso, sin embargo, el Apra se ha juntado con la
 Derecha, imponiendo una ley de reforma agraria mucho mas suave y con menos redistribu
 tion que el proyecto del presidente Belaunde.

 a2 Solon Barraclough, "Lo que implica una Reforma Agraria", en La reforma agraria
 y el desarrollo economico y social de los poises latinoamericanos (Santiago: Instituto de
 Economfa de la Universidad de Chile, 1963), pp. 323-358. Naturalmente, siendo extranjero,
 ignoro si esta section se aplica ciento por ciento.

 S8 Vease los trabajos presentados a la Conferencia de PoHtica Fiscal, .Santiago, 1962.
 (Patrocinada por el Programa Conjunto de Tribulation Oea/Bid/Cepal.)

 34 Comision para la Reforma Agraria y la Vivienda, La reforma agraria en el Peru ? ex
 position de motivos y proyecto de ley (Lima, 1960).
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 taria que baste para financial' el programa del presidente Belaunde, no
 hay razones para que se produzca inflation y los bonos constituiran una
 inversion solida. Por el contrario, si se obstaculiza la reforma tributaria,
 ello se debera precisamente a los que reciben bonos a cambio de tierras.
 <?Por que entonces habria nadie de protegerlos de la perdida de valor
 de sus bonos debido a la inflacion?

 E. Comercialidad de los bonos y fuga de capitales

 La "fuga" de los pagos por concepto de indemnizacion podria atenuarse
 mediante controles de cambio, declaration anual del destino que se dio
 al dinero (con multas para usos inaceptables), o bien haciendo muy
 atractivas las inversiones en el pais. Esto ultimo es la finalidad perse
 guida por el Fondo. Sin embargo, lo mas sencillo seria no indemnizar,
 postergar la emision de los bonos (como en el caso de Bolivia), o hacer
 que los bonos no sean comerciables.35 Los defensores de los hacendados
 a menudo hacen insinuaciones en el sentido de que las cotizaciones bajo
 el valor nominal de los bonos "probarian a traves del mercado libre"
 que la reforma agraria es un "fracaso", lo que es absurdo en los inci
 pientes mercados de capital.

 Comerciables o no, los bonos son una obligation fiscal y, en conse
 cuencia, deberan pagarse.86 Hay dudas respecto del valor del dinero con
 que se pagaran, pero esto depende en gran parte de la actitud que adop
 ten los ricos ante la reforma tributaria. La manera mas sencilla de
 evitar que los bonos se coticen bajo la par es prohibir su venta, excepto
 para situaciones limitadas y especificas, como la liquidation de una
 sucesion. Estos casos proporcionarian valores para formar un mercado de
 capitales sin hundirlo y tal vez mas adelante los bonos podrian hacerse
 plenamente comerciables.37

 Puesto que deseamos restringir el consumo ademas de la fuga de
 capitales, lo ideal seria que los bonos no se amortizaran. Si fueran perpe
 tuos, el rendimiento determina si se procede en forma justa hacia el
 tenedor y el interes corriente del 5 %, que se paga en el Peru, coincide

 ?5 Tal vez otro tipo de riqueza aun pueda salir del pais, pero al menos la no comerciabi
 lidad detiene la fuga del valor de las propiedades expropiadas, sin entorpecer a la economia
 entera con el establecimiento de controles de cambio,

 36 Si se pone en duda hasta esto, los gobiernos latinoamericanos podrian conceder una ga
 rantia de pago, multilateral y recfproca, de intereses solamente, en caso de mora, en su pro
 pia moneda.

 37 Se podria renunciar a la no comerciabilidad para permitir ofrecer bonos en garantia
 ante los bancos, para prestamos industriales, o para cancelar prestamos pendientes.
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 con el de la deuda externa.38 Del mismo modo, si se permutan bonos por
 acciones del fondo de inversiones, estas no deberian ser comerciables.

 Los bonos peruanos seran comerciables, amortizados con cupones
 anuales. En caso que no se pueda alterar esta caracteristica deberia
 permitirse que el precio bajara de inmediato, lo suficiente como para
 desalentar a los ex latifundistas que deseen vender los bonos. Los pagos
 efectuados por los nuevos propietarios pueden hacerse en bonos, lo que
 implicaria cierta redistribution de la riqueza, puesto que los campesinos
 adquieren bonos bajo la par, una vez vencido el plazo de gracia y cuando
 comiencen a pagar por la tierra. Por el momento, la estrategia mas ade
 cuada consistiria en lograr que los ex latifundistas mantengan los bonos
 tal como si no fueran comerciables, o bien, ofrecerles tan poco por ellos
 que el efecto sea similar a no indemnizarlos.

 Desgraciadamente, una parte de la idea del Fondo se abrio paso has
 ta la ley peruana, permitiendo ofrecer los bonos en garantia en su pleno
 valor nominal, en el caso de proyectos financiados por un "Fondo es
 pecial de inversiones industriales".39 Este Fondo, manejado por el Banco
 Industrial del Peru, financiara solamente los proyectos presentados por
 los ex latifundistas o terceros que primero adquieran los bonos (apo
 yando asi la cotizacion y contribuyendo a que los latifundistas puedan
 sacar su dinero del pais) .40

 F. jLogrard el Fondo atraer mas capitales extranjeros?

 Ya hemos sugerido maneras mas eficientes de atenuar la fuga de capi
 tales que entregar el sector industrial del Peru a los ex latifundistas. Si
 se necesita mas capital peruano dispuesto a aceptar riesgos, para atraer
 inversiones extranjeras ello es muy facil de conseguir, ordenando al
 Banco Industrial del Peru que incluya acciones en su propia cartera, en
 lugar de prestamos solamente.

 A este respecto, no todos los peruanos estan de acuerdo en que val
 gan mucho mas inversiones privadas extranjeras directas, puesto que
 originan un continuo drenaje de divisas para la remision de las utilida
 dfcs. Opinan que deberia acudirse al extranjero en busca de asistencia
 tecnica, capacitacion de personal, patentes de elaboration y productos y

 98 En el mercado de valores de Londres, los bonos del 6 % se cotizaron a 121, el 20 de
 abril de 1964.

 39 Arts. 223-228.
 40 El plan peruano difiere asi fundamentalmente de la reforma efectuada en Taiwan, en

 que los propietarios podfan permutar hasta un 30 % de los bdnos por acciones de industrias
 establecidas, de propiedad del gobierno. Vease Tan y Hsiah, "Land ^Reform and Agricultural
 Development in Taiwan", The Malayan Economic Review, abril de 1961, pp. 49-54.
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 credito, pero no financiamiento de capital. Este sistema evitaria tanto al
 Peru como a los paises exportadores de capital una fuente permanente
 de conflictos y ataques demagogicos y, probablemente, mejoraria la ba
 lanza de pagos futura del Peru.

 En la actualidad, la situation politica de Lima es tal, que probable
 mente el Fondo seria atacado desde el primer dia, en caso de que pro
 tegiera a los ex latifundistas contra la devaluation o la inflation, mien
 tras que nadie ofrece una protection similar al resto de la poblacion. Las
 constantes amenazas de disolverlo, limitar sus utilidades, estrangularlo
 con impuestos, etc., destruirian la confianza que podrian depositar en el
 los inversionistas.

 G. El Fondo y la reforma industrial

 El proyecto del Fondo piensa contribuir muchisimo al desarrollo de la
 industria peruana. Aparte de fomentar nuevas empresas, modificaria las
 relaciones de las companias con sus operarios y con los accionistas mi
 noritarios, mejoraria el mercado interno de capitales y aceleraria la in
 tegration latinoamericana. Sin embargo, la proposition de Mann, Blase
 y Paz no menciona en parte alguna las relaciones sociales, economicas y
 humanas dentro de la agricultura y, en consecuencia, la proposition da
 la impresion de ser otra artimana para distraer la atencion de la refor
 ma agraria misma. *

 En ninguna parte del proyecto se discute el futuro papel de los ha
 cendados en la agricultura peruana. Conservaran 800 hectareas de tierras
 regadas, cultivables, lo que constituye una granja importante.41 4N0 de
 beria acaso canalizarse la indemnizacion hacia la capitalization y el au
 mento de la production de estas tierras? Dado que la presion por obtener
 tierras quedara insatisfecha, ?es esta unidad demasiado grande?42

 A este respecto, ^resulta atinado convertir una aplastante concentra
 tion de tierras entre unas cuantas familias en una concentration similar
 de industrias? Entre los 47 directores de la Sociedad Nacional de Agri
 cultura, 39 cuentan ya con importantes intereses en la industria y en los
 bienes raices urbanos.48

 41 En realidad, conservaran mas, porque la Ley no impide la division de propiedades entre
 familiares, etc., aun despues de promulgada la ley. Al parecer, esta "redistribution" esta pro
 cediendo rapidamente.

 42 Esto equivale a diez veces lo que los grupos reformistas chilenos consideran que de
 beria ser el limite maximo de tierra en manos de un solo individuo. Vease Juan Carlos
 Collarte, Andlisis de una alternativa de los sistemas de tenencia de tierras en Chile (San
 tiago: Facultad de Agronomia, Universidad de Chile, 1964), p. 76.

 43 Malpica, ob. cit., enumera detalladamente la tierra y otras inversiones.
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 V, 4deberian los organismos internacionales otorgar prestamos
 para adquirir tierras?

 Los organismos internacionales y bilaterales han concedido innumerables
 prestamos y aportes para el desarrollo agricola, incluyendo semillas, ga
 nado, fertilizantes, pestieidas, mejoras en la comercializacion, caminos,
 regadio, investigacion, etc. Hasta la fecha han rehusado prestar divisas
 para pagar a los actuales terratenientes. Uno de los motives para proce
 der asi es el temor a que las nuevas mayorias politicas de los paises que
 estan poniendo en ejecucion la reforma agraria desconozcan las deudas
 contraidas para compensar en divisas a sus ex latifundistas. Otro es que
 la simple transferencia de la propiedad de la tierra no aumenta las ex
 portaciones ni sustituye las importaciones y, en consecuencia, no genera
 capacidad de servir deudas externas.

 El proyecto del Fondo, con su atavio de desarrollo industrial, no es
 otra cosa que un esfuerzo elegante para sacarle el cuerpo a esta politica.
 Los ex latifundistas obtienen bonos y los entregan al Fondo, quien se
 endeuda en el extranjero con la "garantia" de los bonos e invierte lo
 obtenido a favor de los antiguos propietarios. Como aparentemente exis
 te una relation con la reforma agraria se obtiene credito externo en
 buenas condiciones y, en consecuencia, las acciones del Fondo vienen a
 ser muy rentables. Asi la ayuda externa en efecto eleva la compensation
 pagada por la tierra, y hasta sirve para defender al ex latifundista de
 las consecuencias inflacionarias de su fructifera oposicion a la reforma
 tributaria. Ademas, el Fondo mantiene un volumen considerable de bo
 nos fuera del mercado, lo que contribuye a que los demas latifundistas
 obtengan mejores precios por los bonos que venden.

 Muchos de los organismos internacionales asignan cuotas informales
 a cada pais, conforme a una proyeccion de su capacidad de servicio de
 deudas. Asi es que el pais que consigue un prestamo para un uso, menos
 puede pedir para otro. El Peru debera decidir que parte del credito
 disponible se canalizara hacia la industria y cual hacia la agricultura.
 Debera asimismo decidir si los prestamos a la industria rendiran mas o
 menos si estan restringidos a favorecer a los ex latifundistas.

 VI. Resumen

 Bien administrada por sus dirigentes y por personal especializado dili
 gente y consciente de su responsabilidad, la ley de reforma agraria del
 Peru puede marcar el verdadero comienzo de las reformas estructurales.
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 Ha sido generosa con los latifundistas al proportionates valores comer
 ciales y permitirles conservar una portion considerable de tierras; al
 mismo tiempo, contiene algunas clausulas a favor de los trabaj adores y
 los arrendatarios, y otras que permiten la expropiacion de la tierra sin las
 interminables demoras de las tramitaciones judiciales. Por desgracia,
 tambien parece haber acogido un proyecto para obtener prestamos en el
 extranjero para la adquisicion de tierras, propuesto con la falsa aparien
 cia de fomentar el desarrollo industrial.

 El proyecto de financiar las adquisiciones de tierra desde el extran
 jero a traves de Fondos Agrario-Industriales de Inversion esta casi total

 mente desligado de la reforma agraria. Sus defensores solo pretenden
 indemnizar bien a los antiguos terratenientes, en circunstancias que la
 esencia de la reforma agraria son las nuevas familias de agricultores.
 Respecto de la industria, el proyecto no anade nada que no pudiera hacer
 igualmente bien el Banco Industrial del Peru, con una simple modifica

 tion de sus estatutos para obligarlo a invertir en acciones y no solamente
 en prestamos.

 Los que proponen el financiamiento internacional de la adquisicion
 de tierras pretenden, tal vez de manera inconsciente, suavizar la reforma
 hasta que en la practica ningun latifundista experimente la redistribu
 tion de su riqueza. Admitiendo a reganadientes que es imposible pagar
 al riguroso contado, ofrecen algo que viene a ser lo mismo: valores co
 merciables, a prueba de inflation, con respaldo o garantia de organiza
 tions internacionales o gobiernos extranjeros. Como regla general, cada
 una de estas caracteristicas es poco deseable; por ejemplo, si se produce
 inflation, probablemente sea consecuencia de la oposicion de los mis

 mos ex latifundistas a la reforma tributaria. ^Por que habria que pro
 tegerlos de las consecuencias de su action?

 Una indemnizacion demasiado generosa implica pago del "valor co
 mereial", lo que a menudo sobrepasa el ingreso neto capitalizado de la
 agricultura, porque los no agricultores desean tierras para fines especu
 lativos o de prestigio. Este pago excesivo significa que el nuevo propie
 tario o el contribuyente deberan indemnizar al ex latifundista por la
 perdida de valores muy dudosos, lo que viene a ser una redistribution
 regresiva.

 El pago de indemnizacion requiere recursos, que deben obtenerse de
 los nuevos agricultores, de la tributacion o del extranjero. Sea como
 sea, cualesquiera recursos a que pueda echar mano el gobierno tienen
 diversos usos alternativos. Cuando se desea canalizar los pagos de com
 pensation hacia la inversion y evitar la fuga de capitales es preciso in
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 demnizar con bonos o documentos no transferibles, tal como se ha hecho
 en Colombia y Venezuela. Asi la compensation se canaliza cien por ciento
 a la inversion en valores publicos. Posteriormente, en la medida en que se
 dispone de recursos domesticos o externos para inversiones industrials
 y agricolas, se permite el descuento de los bonos para proyectos debida
 mente estudiados. A los empresarios que no tienen bonos, pero que pre
 sentan buenos proyectos, se les presta con otras garantias. Es decir, si
 los mejores empresarios disponibles son los mismos ex latifundistas que
 desean participar en el desarrollo industrial, debe proporcionarseles los
 recursos necesarios, pero no por el mero hecho de ser ex terratenientes.
 Finalmente, no se debe seguir confundiendo una compraventa de bienes
 raices con el desarrollo industrial, ni menos con la reforma agraria.
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