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RESUMEN

El objetivo de esta memoria sera efectuar un analisis histérico-juridico de la
aplicacion de la primera Ley de Reforma Agraria bajo dos gobiernos de tendencias
ideoldgicas diferentes. Mientras Jorge Alessandri Rodriguez (1958-1964) aplicé la ley
15.020 con el fin de generar una politica de colonizacion y aumento de la produccion

agricola, Eduardo Frei Montalva (1964-1970) buscé generar una reforma estructural.

La metodologia utilizada en el el presente trabajo es producto de una
recoleccion, analisis e interpretacion de fuentes primarias y secundarias. En lo particular
se utilizo como fuentes primarias la Constitucion de 1925, la Ley 15.020 de Reforma
Agraria, la historia de la Ley 15.020, documentos politicos, la recoleccion de datos
cuantitativos sobre el proceso de Reforma Agraria durante los afios 1964-1967, como el
numero de predios expropiados, la formacion de los primeros asentamientos, entre
otros. Por su parte, se utilizé como fuente secundaria una diversa bibliografia

historiografica sobre el proceso de Reforma Agraria.

Los resultados obtenidos dan cuenta del decisivo rol del presidencialismo chileno
configurado por la Constitucion de 1925 en la variacion de la aplicacion de una misma
ley. Aquello permitié que cada Presidente le otorgara un sello propio a la ejecucion del

instrumento legal.



INTRODUCCION

Durante julio de 2017 se celebraron 50 afios de la Reforma Agraria, proceso de
transformacion economico-social que fue una de las mas trascendentes reformas
estructurales de la segunda mitad del siglo XX en Chile. El hito de esta celebracién la
constituyé una conmemoracion que se efectué en el Palacio de la Moneda por la
promulgacion de la Ley 16.640 de Reforma Agraria durante el gobierno de Eduardo Frei
Montalval. Se organizaron una serie de coloquios?, diversas actividades y publicaciones
en distintas universidades e instituciones, como la de Revista Anales de la Universidad

de Chile® o la del Congreso Nacional®.

Diferentes actores del mundo politico, econdmico, social y cultural contribuyeron
a este analisis, lo que permiti6 ampliar ain mas el repertorio bibliografico disponible

sobre la Reforma Agraria.

1Servicio Nacional del Patrimonio Cultural “Presidenta Bachelet conmemora los 50 afios de la Reforma
Agraria  junto a Dirigentes Campesinos” (28 de Julio 2017) recuperado en:
https://www.patrimoniocultural.gob.cl/614/w3-article-78124.html?_noredirect=1

2Universidad de Chile “Coloquio A 50 afios de la Reforma Agraria en Chile. Nuevas miradas y nuevas
perspectivas" recuperado en http://www.uchile.cl/agenda/129647/coloquio-a-50-anos-de-la-reforma-
agraria-en-chile

3“50 arios de la Reforma Agraria”. Anales de la Universidad de Chile, Santiago, 2017

4Reforma agraria chilena 50 afios : Historia y reflexiones. Santiago de Chile : Ediciones Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile, 2017.



https://www.patrimoniocultural.gob.cl/614/w3-article-78124.html?_noredirect=1

Con objeto de esta celebracion, me interes6 desarrollar una investigacion sobre
la politica agraria durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva antes de que la tan
conmemorada Ley 16.640 se promulgara. Es importante considerar que este
instrumento legal recién fue aprobado tres afios después de iniciado el gobierno
demécrata cristiano. ¢ Qué ocurrié entonces con la Reforma Agraria durante los afios
1964 a 19677 EIl gobierno de Eduardo Frei decidi6 aplicar la Ley 15.020 de Reforma

Agraria de su antecesor, Jorge Alessandri Rodriguez.

Mientras Jorge Alessandri aplico la ley 15.020 con el fin de generar una politica
de colonizacién y aumento de la produccion agricola, Eduardo Frei Montalva busco
generar una reforma estructural. Pretendemos demostrar que esta variacion en el
caracter de la aplicacion de una misma ley se debe al sistema politico presidencialista
configurado por la Constitucion de 1925 y a la flexibilidad en la interpretacion de la Ley
15.020. Aquello permitié que cada Presidente le otorgara un sello propio a la ejecucion
del instrumento legal. La flexibilidad en la interpretacion de la Ley permite una
revalorizacion de la Ley 15.020, mal denominada “Ley del Macetero”, la que permitié
iniciar y profundizar un proceso de reforma estructural que se encuentra relacionado
con la interaccion que se produjo entre el Poder Ejecutivo, el Congreso y los partidos

politicos.

La presente memoria se encuentra dividida en cuatro capitulos. En el primer

capitulo: “La ley 15.020 de Reforma Agraria” analizaremos la situacion del agro



previo a la dictacion de la ley 15.020, las demandas por una Reforma Agraria durante el
transcurso del siglo XX, los antecedentes politicos de la dictacion de la ley 15.020, la

historia y caracterizacion de la ley 15.020.

En el segundo capitulo, “Aplicacion de la ley 15.020” estudiaremos la
aplicacion de la ley 15.020 bajo los gobiernos de Jorge Alessandri y Eduardo Frei

Montalva.

En el tercer capitulo, “la Constitucion de 1925 y el Presidencialismo”
desarrollaremos la relacion que media entre la Constitucion de 1925, el
Presidencialismo chileno y la Ley 15.020. Finalmente, en el cuarto capitulo

estableceremos las principales conclusiones de esta investigacion.



CAPITULO |

LA LEY 15.020 DE REFORMA AGRARIA

1. Situacion del agro previo a la dictaciéon de la ley 15.020 de Reforma Agraria

Durante la Colonia se gestd en la agricultura chilena un sistema econdémico
social que persistia en pleno siglo XX: el sistema hacendal. El nicleo de este sistema lo
constituian los llamados latifundios. Estos eran predios de gran tamafio que pertenecian
a un Unico propietario®. La permanencia del latifundio signific6 una fuerte concentracién
de la tierra en un pequefio grupo de personas, lo que generd una desigual distribucion
de la propiedad agricola. En 1955 un 4.4% de los latifundistas concentraban el 43.8%
de las tierras bajo riego, mientras que un 36.9% de propietarios concentraban sélo un

2.3% de las tierras de las mismas caracteristicas®.

5Correa Sutil, Sofia, Con las riendas del poder. La derecha chilena en el siglo XX, Santiago, Editorial
Sudamericana, 2004, p.235

8Correa Sutil, Sofia, Figueroa, Consuelo, et. al., Historia del Siglo XX chileno: Balance Paradojal, Editorial
Sudamericana, Santiago, 2001, p.221



Esta fuerte concentracion de la propiedad era acompafiada de un inevitable
desaprovechamiento productivo ya que solo el 60 por ciento de la tierra arable era

utilizada, generando un constante desaprovechamiento productivo de las tierras’.

A la permanencia del latifundio en pleno siglo XX como al desaprovechamiento
productivo de las tierras se sumaron las consecuencias de la crisis econdmica de 1929,
lo que generd un fenbmeno paradoéjico: Hacia 1940, Chile, que era un pais con un
potencial de produccion agricola mucho mayor a su volumen demografico, se veia en la
necesidad de importar alimentos. El 30% del consumo agricola en la década de los 50
era importado®. De alli que la agricultura chilena fuera poco productiva, con bajo nivel
de desarrollo tecnologico e incapaz de modernizar las relaciones laborales. Es decir, se

habia generado una “estancada transicion al capitalismo agrario moderno™.

Junto con la permanencia del latifundio, previo al proceso de Reforma Agraria
seguia existiendo en el interior de las haciendas un sistema pre-capitalista en el cual la
relaciones sociales se basaban en un paternalismo autoritario vertical que aun

mantenia su legitimidad.'° Esto significaba que, a pesar de que el latifundio producia en

“Avendaio, Octavio, Los partidos frente a la cuestion agraria en Chile, 1946-1973. Representacion de
intereses, gradualismo y transformacion estructural, Santiago, Editorial LOM, 2017, p.200

8lbid., p.200. Véase también Correa Sutil, Sofia y Figueroa, Consuelo, et. al. (2001), op. cit., p.220
Bellisario, Antonio. (2013). “El fin del antiguo régimen agrario chileno (1955-1965)” . Revista mexicana de
sociologia, 75(3), 341-370. Recuperado el 18 de mayo de 2018,
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0188-25032013000300001&Ing=es&tIing=es.
10Correa Sutil, Sofia y Figueroa, Consuelo, et. al., (2001) op. cit., p.220
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el marco de un sistema capitalista, en su interior continuaba perpetuando un sistema

social y econémico pre moderno.!

Tanto la institucion del inquilinaje como el peonaje, que provenian de los siglos
coloniales, persistian en pleno siglo XX. El inquilino era aquel trabajador que vivia en la
hacienda voluntariamente, pero que por costumbre se extendia de por vida, y muchas
veces, de generacion en generacién. Recibia un pequefio salario, se le otorgaba una
casa con una pequefa chacra, comida diaria, un terreno de una hectarea para cultivar y
el derecho a pastar cierta cantidad de animales del fundo a cambio del trabajo suyo y
de alguien de su familia (el pedn residente). Por su parte, el pedn afuerino era un
trabajador que solo ejercia actividades en los tiempos de cosecha. Por su trabajo

recibia comida diaria y su salario en dinero.*?

En consecuencia, el paternalismo entre patrén e inquilino era muchisimo mayor a
la que existia con el pedn afuerino, con el cual se establecieron relaciones de caracter

contractualls.

Esta persistencia del sistema hacendal durante el siglo XX va acompafada de

una creciente diferenciacion entre el mundo urbano y el mundo rural, ya que “el

Correa Sutil, Sofia, “Los Expropiados” en “50 arios de la Reforma Agraria”. Anales de la Universidad
de Chile, Santiago, 2017, p.205

12Correa Sutil, Sofia, (2004), op.cit. p.92

Blbid., p.92
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campesinado continuaba desempefiando un papel pasivo ligado a los ciclos

estacionales tipicos de las actividades agricolas, buenas y malas cosechas”4,

De este modo, el mundo rural se encontraba atrasado en los avances
econdémicos, sociales y culturales que el pais habia experimentado®®. Un ejemplo que
sirve para ilustrar lo anterior lo constituye la diferenciacién en derechos laborales entre
el mundo urbano y el rural, ya que la normativa del Cédigo del Trabajo, aprobado en
1931, no se aplico a los trabajadores del campo debido a la fuerte presion ejercida por
los terratenientes. A cambio, los terratenientes prefirieron aplicar lo que ellos

denominaron la actitud del «buen patrén»"16.

l4vasquez Vargas, David “Antecedentes del proceso de Reforma Agraria en Chile desde principios del
siglo XX hasta inicios de los afos sesenta”’en Reforma agraria chilena 50 afios : Historia y reflexiones.
Santiago de Chile: Ediciones Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2017. p.29

5Avendario, Octavio, (2017), op cit, p. 28

Murioz D. , Ignacio Historia del Poder: la Sociedad Nacional de Agricultura durante el periodo del Frente
Popular. Santiago. Fundacion Mario Gongora, 1991, p.67 citado por Avendafio Octavio, (2017) op cit, p.
55

12



2. Demandas por una Reforma Agraria

Ya a principios del siglo XX, existian demandas por una reformulacién de la
propiedad agricolal’, pero los gobiernos de la primera mitad del siglo se encontraban
preocupados de otras materias a las cuales se les dio prioridad como la

industrializacion, la educacién y las obras publicas.*®

Aunque esta indiferencia del Estado con el mundo rural se extendiera por lo
menos hasta la mitad del siglo XX, cierta preocupacion gubernamental se reflejo en la
creacion, en 1928, de la Caja de Colonizacion Agricola. La Caja fue una institucion que
se cre0 con el objetivo de que fuera el Estado el que comprara propiedades rurales, las
dividiera y posteriormente las vendiera a sectores medios. De esta manera se crearia
una nueva clase de propietarios'®. Ademas, la Caja se preocupaba de acomparfiar a
estos nuevos propietarios en diversas materias, como la organizacién de cooperativas,
asistencia técnica agricola, ganadera e industrial, ahorro familiar, temas previsionales y

creacion de cooperativas.?°

Sin embargo, las consecuencias de la crisis de 1929, la preocupacion de los

gobiernos de la época en la inversion en industrializacién, y la persistente alza de la

17zaldivar Larrain, Andrés, “Prélogo” en Reforma agraria chilena 50 afios : Historia y reflexiones. Santiago
de Chile : Ediciones Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2017p.9

18yvasquez Vargas, (2017) op cit., p.29

19Correa Sutil, Sofia, (2004) op. cit., p.276

20vasquez Vargas, David (2017) op. cit., p.37
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inflacién desde la década de los 40 contribuyeron a que el presupuesto de la Caja de
Colonizaciéon fuera insuficiente para comprar propiedades rurales, por lo que el

accionar de esta institucion fue muy precario.?

Finalmente, el accionar de la Caja no significé la transformacion de la propiedad
agricola, por lo que su actuar era insuficiente frente al desafio de modernizar la
estructura agraria. Es decir, en pleno siglo XX los grandes latifundios conviven con los
llamados minifundios, que no eran capaces de abastecer a una familia debido su

reducido tamafio.??

Con la llegada, a partir de la década de 1940, de los gobiernos nacional
desarrollistas encabezados por el Partido Radical, se estimulo el crecimiento industrial a
través de la creacion de la CORFO (Corporacién de Fomento de la Produccion). Por
medio de esta nueva corporacion, ademas del esfuerzo industrializador, hubo una
preocupacion por el mundo agricola. De esta manera, "se instalaron plantas lecheras y
centrales vitivinicolas, se desarroll6 la industria del azicar de remolacha, se construyo
la primera planta de celulosa en el sector privado y se dio un fuerte impulso a la
agroindustria. Los terratenientes respondieron a los incentivos estatales incorporando
nuevas tecnologias y capitales, lo que se reflej6 en un significativo aumento de la

mecanizacién agricola”, [...] “se introdujeron nuevos cultivos, como el arroz y la

2! Correa Sutil, Sofia, op. cit., (2004), p.274
2 \pid.,p.274

14



maravilla, con el proposito siempre presente en esos afios de sustituir importaciones.
Los planes agricolas de CORFO promovieron la mecanizacion y la capacitacién laboral
y empresarial’?®. Sin embargo, los gobiernos radicales no atacaron las raices del

sistema latifundista, ni cuestionaron la distribucién de la propiedad agricola.?*

Después del ciclo encabezado por el Partido Radical, el Presidente Carlos
Ibafiez del Campo (1952-1958), plante6 un Proyecto de Ley de Reforma Agraria con el
objetivo de expropiar aquellos predios que fueran mal explotados o no trabajados, pero
fue rechazado por el Partido Agrario Laborista?® que formaba parte del grupo de
partidos politicos que apoyaban al entonces Presidente. El gobierno de Ibafiez tuvo que
optar por otra via para intentar incrementar la produccion agricola, los niveles de
salubridad publica e higiene rural, ademas de la introduccion del contrato laboral en el
campo. Esta via se denominé “Plan Chillan”, fruto de un Programa de Cooperacion
Técnica entre el gobierno estadounidense y gobiernos latinoamericanos, el llamado
“Punto 4to” , que se sell6 en el caso de Chile con un acuerdo firmado en Julio de 1953.

El apoyo de Estados Unidos consistia en la asistencia técnica y econdmica en el

2 |bid., 274-276

24Drake, Paul, “Chile 1930-1958” en Bethell, Leslie, ed Historia de América Latina. El Cono Sur desde
1930. Barcelona, Editorial Critica, 2002, recuperado (https://es.scribd.com/document/42851383/LESLIE-
BETHELL-ed-Historia-de-America-Latina-Tomo-15) Ultima Visita: 8 de Julio de 2018, p. 219

25Avendario Octavio, (2017) op. cit.,, p.116

Zaldivar Larrain, Andrés, (2017) op. cit., p.9

15



desarrollo agricola de tres regiones: Maule, Nuble y Concepcion.2

Este “experimento” incluia la introduccién de nuevas practicas de conservacion
de suelos y de aguas mediante estudios de capacidad y uso, construccion de terrazas,
cultivos en curva de nivel, plantacion de arboles, rotacidén de cultivos y otros semejantes
con el objetivo de evitar la erosion de los lomajes, lo que significaba un mayor aumento
de la produccién. Para la conservacion del suelo, el Plan incluia forestacion de la zona,
la diversificacion de la industria maderera, asistencia silvicultural y construccion de
tranques para el mejor aprovechamiento de las aguas. Asi también, para mejorar la
ganaderia y aumentar la produccion de carne, de leche y de lana, el Plan Chillan
buscaba generar estudios sobre la mortalidad del ganado, campafias de inseminacion
artificial, fomento de la lecheria y ovejeria, y sanidad animal. El Plan buscaba, en
sintesis “experiencias, conocimiento, técnica, modernas maquinarias, semillas
mejoradas con caracteristicas especiales, animales de calidad superior’?’, pero no
buscaba generar una reforma a la propiedad agricola ni mucho menos cuestionar al

sistema latifundista.

Jorge Alessandri, sucesor de Ibafiez en el gobierno, no buscaba realizar un
cambio sustancial a la estructura agraria, sino que estimaba que la forma de solucionar

el problema de la concentracién de la propiedad pasaba por la Caja de Colonizacion

26Boletin del Plan Chillan, marzo abril de 1955. Afio I, n2.
27bid
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Agricola, ya que segun el Presidente “esta institucion era el instrumento adecuado para
hacer la Reforma Agraria concebida fundamentalmente como una privatizacion de las
tierras pertenecientes al Estado”®. En base a esta posicion, el gobierno repartié entre
los aflos 1960-1962, a través de la Caja de Colonizacion Agricola, “mas tierras que en

todos los gobiernos anteriores juntos”?.

La accion del gobierno de Alessandri en relacion a la agricultura también se
materializ6 por medio de la dictacion de Decretos con Fuerza de Ley para crear
empresas publicas o corporaciones relacionadas con materias agropecuarias. Por
ejemplo, en el afilo 1960, por medio del Decreto con Fuerza de Ley numero 274, el
gobierno creaba la Empresa de Comercio Agricola (ECA); le fijaba su naturaleza,
funciones, organica interna, patrimonio y régimen economico. Esta Empresa de
Comercio Agricola tenia como objetivo el comercio interno y externo de productos
agropecuarios, ejercer funciones de fomento agricola y atender el abastecimiento

esencial de determinadas zonas del territorio nacional.3°

Pero las demandas por una Reforma Agraria comenzaron a legitimarse debido a
gue en la década de 1950, fue la Iglesia Catdlica chilena que por medio del Cuarto
Congreso Internacional Catdlico de la Vida Rural, dio cuenta de la situacion en la que

vivian los trabajadores agricolas, y del déficit productivo que generaba el sistema

28Correa Sutil Sofia, (2004), op. cit., p.277
2Ibid., p.277
SODFL 274, 1960

17



hacendal3!.

Lo anterior fue acompafnado de dos Cartas Pastorales de Marzo y Septiembre
del afio 1962, que significaron un giro de la Iglesia al apoyar decididamente los cambios
estructurales. El Partido Conservador estaba dispuesto a apoyar estos cambios, debido
a su caracter clerical. Sin embargo, la Iglesia terminé por romper su tradicional alianza

con dicho partido.®?

El momento culmine de esta nueva posicion de la Iglesia Catdlica chilena se
produjo cuando ella misma repartié tierras de su propiedad a los campesinos, ademas

de incentivar la creacién de cooperativas®?.

¢,Cudl fue el impacto de lo realizado por la Iglesia Catdlica? La trascendencia de
lo realizado por la Iglesia se encuentra en lo simbdlico, mas que en lo cuantitativo, y de
todas formas sirvid para legitimar el proceso de Reforma Agraria en la sociedad

chilena®*.

A partir de la década de 1960 junto a la presidn ejercida por la Iglesia Catolica

chilena, la discusién en torno a realizar una Reforma Agraria comienza a verse

31 vasquez Vargas, (2017) op. cit., p.58

32Correa Sutil, Sofia, “Iglesia y Politica: El colapso del Partido Conservador” en Mapocho en Revista
Mapocho: Revista de Humanidades y Ciencias Sociales NUmero 30. Segundo Semestre de 1991, p.147-
148

33Zaldivar Larrain, Andrés, (2017), op.cit., p.9

34Furche Gajardo, “50 afios de la Reforma Agraria”. en Anales de la Universidad de Chile, Santiago,
2017, p.117
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fuertemente influenciada por el contexto de Guerra Fria que se vivia en el panorama
internacional, especialmente en América Latina. Tras el triunfo de la Revolucién Cubana
en enero de 1959, se “alter6 profundamente la discusidn sobre la cuestion del
subdesarrollo y el desarrollo al plantear que era imposible este Ultimo en el marco de
una modernizacion capitalista o de una visién lineal que no supusiera la ruptura con el
orden socio-econémico imperante y un rol principal de los sectores mas explotados
como los campesinos”®. El gobierno demdcrata encabezado por el Presidente John F.
Kennedy, “no permitiria otra revolucion en América Latina, razon por la cual construiria
una propuesta de reformas estructurales para los paises de la region, la Alianza para el
Progreso, como alternativa al avance de la izquierda™. Asi, “la revolucion cubana
habria motivado la implementacion de medidas preventivas, que comenzaron a ser
difundidas tras la conferencia celebrada en Punta del Este, en agosto de 1961”%". En
términos de la realidad del agro en la region, “el plan de Estados Unidos consideraba
imprescindible la realizacion de reformas agrarias en el continente, para lo cual habria

asesoria técnica y recursos”38,

Un ultimo factor que significé un impulso a la realizacion de una Reforma Agraria

fue el ingreso de los radicales al gobierno de Jorge Alessandri en el afio 1961. Durante

35Garreton, Manuel Antonio,“Notas sobre el contexto socio-politico de la Reforma Agraria” en, 50 afios de
la Reforma Agraria. Anales de la Universidad de Chile, Santiago, 2017, p.117

36vasquez Vargas, (2017), op.cit., p.29

$7Avendario Octavio, (2017), op.cit., p.27

38vasquez Vargas, (2017), op.cit., p. 29
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su XXI Convencién, efectuada tras las elecciones parlamentarias de ese mismo afio, los
radicales aprobaron como una de sus prioridades programaticas la realizacion de una
Reforma Agraria. Para el partido, se lograria “ampliar el numero de propietarios
campesinos en la mayor cantidad posible; aumentar la produccion y la productividad de
la agricultura; democratizar el poder politico; y crear un poder consumidor de la
industria manufacturera”.®® De esta forma, su ingreso al gobierno de Alessandri solo se
concretaria si el gobierno estaba dispuesto a aprobar una nueva ley que emanara

desde el Poder Ejecutivo.

3. Antecedentes politicos de la dictacion de la ley 15.020

La ley 15.020 comenzo a gestarse luego de una serie de factores que llevaron al
gobierno de Jorge Alessandri a legislar sobre Reforma Agraria. El primer factor que
identificamos fue la situacion en la que se encontraba el mundo agricola. Se perpetuaba
un sistema econdmico-social pre-moderno acompafiado de un creciente
desaprovechamiento de las tierras. El segundo factor que identificamos fueron las
presiones ejercidas por la Iglesia Catdlica a partir de la década de 1950, que tuvieron su
punto culmine a principios de la década de 1960, en el momento en que la misma

Iglesia decidio repartir tierras de su propiedad. El tercer antecedente que sefialamos,

%°Quinzio, Jorge, El Partido Radical. Origen, doctrina, convenciones. Santiago, Ediciones Bocanegra,
1964, p. 82-83 citado por Avendafio Octavio, (2017), op.cit p.227
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fueron las presiones ejercidas por el gobierno de Estados Unidos, posterior a la
Revolucion Cubana de 1959, proceso que fue acompafnado de la creacion de la Alianza
para el Progreso, programa que ofrecia suculentos préstamos a paises
latinoamericanos a condicion de la realizacion de reformas estructurales. Por ultimo, el
ingreso de los radicales al gobierno de Jorge Alessandri en 1961, significd el impulso
final a la idea de legislar sobre Reforma Agraria. Esto se materializ6 en un comienzo a
través de una comision integrada por los tres partidos de gobierno: el Liberal,
Conservador y Radical. El ingreso de los radicales al gobierno habia generado que los
Partidos Liberal y Conservador estimaran viable “la idea de legislar sobre reforma
agraria, siempre y cuando ésta se planteara con fines de modernizacion, en un contexto
de estimulo a la produccion.”®® De esta manera, Jorge Alessandri se veia en la
necesidad de ampliar la coalicion de gobierno mas alld de la derecha politica,

incorporando a los radicales a cambio de la realizacién de ciertas reformas.4!

La posicion de los terratenientes no fue diferente a lo planteado por los partidos
Liberal y Conservador. A través de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), se
acepto la idea de legislar sobre Reforma Agraria, “siempre que ésta se planteara en
términos de productividad y no en funcién del tamafio de los predios; también exigio

gue los criterios de productividad fueran definidos de acuerdo al promedio de los fundos

40Correa Sutil, Sofia, Figueroa, Consuelo,et al. (2001), op. cit., p.223
4'Huerta, Maria Antonieta, Otro agro para Chile. La Historia de la Reforma Agraria en el proceso social y
politico, CISEC-CESOC, Santiago, 1989, p.166
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de una zona determinada, que los terratenientes afectados pudiesen recurrir a los
tribunales de justicia, y que el pago por la expropiacion quedara a resguardo de la

desvalorizacién monetaria™?.

De esta forma, en la comision formada por los tres partidos de gobierno, “se
determind que sbélo serian expropiables los predios notoriamente mal explotados o
abandonados, segun las condiciones predominantes en la zona, y los terratenientes
sujetos a expropiacion podrian apelar ante los tribunales de justicia. [...] El Estado se
comprometia a respaldar el desarrollo de la productividad agricola, con asistencia
técnica, créditos, medios de transporte y facilidades de comercializacion. El proyecto de
ley establecia también que las tierras expropiadas se pagarian de forma diferida, una
parte al contado y la otra con bonos fiscales a plazo, con pago de intereses,
reajustables segun la inflacion, lo cual hacia necesario reformar la Constitucion.”*® De
esta forma, aprobada la reforma constitucional, “los pagos se harian en diferido,

mediante pagos anuales en el lapso de diez afios.”**

42Correa Sutil, Sofia, Figueroa, Consuelo,et al. (2001), op. cit. , p.223
43Correa Sutil Sofia, (2004), op.cit., p.281
44Avendario Octavio, (2017), op. cit., p.236
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4. Historia de la ley

4.1. Proyecto de ley

Con fecha 29 de mayo del afio 1962, el gobierno del Presidente Jorge Alessandri
ingresa el Proyecto de Ley de Reforma Agraria a la Camara de Diputados. El contenido
es breve, los articulos no son mas de nueve. El mismo Presidente resume el contenido
del Proyecto de Ley por medio del Mensaje. En este, Alessandri inicia su exposicién
haciendo énfasis en la necesidad de contar con una nueva legislacion, “moderna,
armonica y agil"*® en materia agricola, que consiga “una mas justa redistribuciéon de la
tierra, basada en una solida seguridad rural.”*® De esta manera, la propiedad cumpliria
su funcion social consagrada en la Constitucion de 1925. En palabras del mismo
Presidente, la Reforma Agraria permitiria que “los beneficios de la tierra se extiendan en
grado cada vez mayor a favor de quienes la trabajan, propendiendo asi a establecer un
sistema mas justo que elimine los predios mal trabajados y permita reestructurar la

propiedad excesivamente dividida.”’

Posteriormente, el Presidente establece que esta iniciativa del ejecutivo fue el

resultado de distintas comisiones formadas por los partidos politicos oficialistas.

Y por ultimo, el Presidente realiza una sintesis del proyecto que nosotros

4 Mensaje de S.E el Presidente de la Republica p.8 , 29 de abril del afio 1962 p. 8
“|bid., p.8
4"bid., p.8
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analizaremos junto a lo sefalado en el mismo Proyecto de Ley.

Sobre los dos primeros articulos, el Presidente se encarga de sefalar que “se
recalca una vez mas la funcion social del ejercicio del derecho de propiedad sobre los
predios rasticos, las obligaciones que de ese sentido social emanan para con el
propietario y los deberes correlativos del Estado.”® Nosotros agregaremos a lo anterior
que el articulo primero también establece el objetivo productivista del Proyecto de Ley,
ya que en este se establecen obligaciones de diversa indole para los propietarios
agricolas, como a “cultivar la tierra, a aumentar su productividad y fertilidad, a conservar
los demas recursos naturales y a efectuar las inversiones necesarias para mejorar su
explotacion o aprovechamiento y las condiciones de vida de los que en ella viven y

laboren, todo de acuerdo a la técnica”.

El articulo tercero busca que sea el Presidente de la Republica el principal actor
encargado de encauzar la reforma estructural. El mismo Presidente reitera su objetivo
de que sea el Ejecutivo el que establezca “las diversas materias en las que ha de incidir
los Decretos con Fuerza de Ley.”” En él se contienen dieciocho numerales que
autorizan al Presidente a dictar, como lo sefiala el Proyecto, preceptos en una
diversidad de materias.®® Analicemos algunas de ellas a modo de ejemplo. La primera

materia la constituye la autorizacién para crear distintos 6rganos publicos como el

481bid., p.9
4Proyecto de ley, sesién 12, martes 29 de mayo de 1962, p.12-15
0|pid., p.12-15
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Consejo Superior de Fomento Agropecuario, la Corporacién de la Reforma Agraria o el

Instituto de Desarrollo Agropecuario a fin de materializar el proceso de Reforma Agraria.

Una segunda materia en la que el Presidente de la Republica solicita
autorizacion para dictar preceptos es aquella para poder fijar las causales sobre
expropiacion de predios rasticos. Es decir, el poder Ejecutivo le solicitaba a su
colegislador (el Congreso) que le diera autorizacion para poder fijar, a su propia
discrecionalidad, los campos que iban a ser objeto de expropiacion, lo que resulta
sorprendente. Es decir, la delegacion de facultades pasaba por definir el contenido

sustancial de la ley.

Otra materia en la que el Ejecutivo solicita delegacion de facultades es para
poder crear Tribunales de Expropiacién Agrarias con motivo de los conflictos juridicos

gue se pudieren presentar en los procesos de expropiacion.

El Presidente Alessandri se encarga de justificar esta excesiva delegacion de
facultades, sefialando que el Proyecto busca generar una Ley Normativa debido a “la
extension de estas materias, la natural complejidad y técnica de las disposiciones
contenidas en las diversas iniciativas en proyecto, la necesidad de crear o transformar

diversas instituciones y organismos y la urgencia que reviste la puesta en marcha de
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todo este conjunto de medidas legales”.>!

El Presidente no se refiere en el Mensaje a que en el articulo tercero del
Proyecto de Ley, también se establecen los objetivos de la Reforma Agraria, que son
tres: “dar acceso a la propiedad de la tierra a quienes la trabajan, mejorar los niveles
de vida de la poblaciébn campesina y aumentar la produccién agropecuaria y su

productividad.”?

El articulo quinto del Proyecto de Ley se encarga de establecer “el plazo para el
ejercicio de las facultades que se confieren al Ejecutivo y se contemplan las limitaciones
usuales en esta clase de leyes”3, que son los siguientes: que los Decretos con Fuerza
de Ley deban ser “dictados y enviados a la Contraloria General de la Republica dentro

de sesenta dias contados desde la publicacion de la presente ley”.>*

El articulo sexto se encarga sobre cuestiones aduaneras relacionadas con la
industria agropecuaria, el séptimo y octavo se refiere a las normas sobre el proceso de
recaudacion y gasto de las diversas instituciones que el proceso conlleva a través de la

creacion del “Fondo Nacional de Reforma Agraria”.>®

El articulo noveno se encarga de “la forma en que han de dictarse y publicarse

5!Mensaje de S.E el Presidente de la Republica p.8, 29 de abril del afio 1962 p. 8-9
52Proyecto de ley, sesién 12, martes 29 de mayo de 1962, p.12

53Mensaje de S.E el Presidente de la Republica, 29 de abril del afio 1962, p.11
Sbid., p.11

SSProyecto de ley, sesién 12, martes 29 de mayo de 1962, p.13-14
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los decretos con fuerza de ley”.%®

4.2. Discusion parlamentaria

Es importante reiterar que el Proyecto de Ley ingresado por el Presidente Jorge
Alessandri pretendia la creacion de una ‘“Ley Normativa”, es decir, buscdé que el
Congreso delegara facultades para que el Presidente pudiera dictar Decretos con

Fuerza de Ley para fijar el contenido especifico y sustancial de la Ley.

Sobre aquello, el Diario llustrado sefialaba que “es perfectamente explicable que
el Ejecutivo solicite la dictacion de esta ley, a través de la cual se podran dictar por el
Ejecutivo las Leyes adjetivas que sean indispensables o necesarias, pues la vastedad
de la materia, la cuantia de los intereses en juego y la disparidad de las opiniones que
existen sobre cada uno de los aspectos secundarios del problema, conspirarian para
impedir su aprobacion dentro de un plazo prudente, o podrian poner en peligro su
despacho, en forma tal, que la ley resultante fuera ineficaz para abordar debidamente

las finalidades que con ella se persigue™’

*lbid., p.13-14

57El Diario llustrado. 23 de Mayo de 1962, citado en Olivares Pardo, Marienka Soledad “Dos opiniones
sobre la Alianza para el Progreso y la Ley de Reforma Agraria durante el gobierno de Jorge Alessandri
Rodriguez” Tesis para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, Santiago,
Universidad de Chile, 2004, p.3
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Sin embargo, la discusion parlamentaria justamente se centré en que el Proyecto
de Ley contenia excesiva delegacion de facultades. Esto derivd en que el Proyecto de
Ley enviado por el Presidente se modifica por el Congreso Nacional definiendo su

contenido sustancial y restringiendo los Decretos con Fuerza de Ley a ciertas materias.

Tras el ingreso del Proyecto de Ley a la Camara de Diputados, este entra en
discusion en la Comision de Agricultura, donde no sufre cambios mayores. Por ejemplo,
dicha comisién aprobd una indicacion “que faculta al Presidente de la Republica para
dictar normas sobre permisos de ocupacion, titulos de dominio, arrendamiento y ventas

de tierras ubicadas en la provincia de Aisén y en el Departamento de Palena”. 58

También se discute el proyecto en la Comision de Hacienda, en la cual se
redactan dos nuevos articulos en materia de expropiaciones. El proyecto original,
recordemos, soélo se referia a que se daba una autorizacion al Presidente de la
Republica “para poder fijar las causales sobre expropiacion de predios rusticos”®. Pues
bien, en la Comisién de Hacienda se establecieron los tipos de predios que podian ser
objeto de expropiacion, dejando de lado la excesiva discrecionalidad solicitada por el
Presidente de la Republica en el proyecto inicial. De esta manera, en los nuevos
articulos se establece que seran expropiados los predios “abandonados, como también

aquellos que estén notoriamente mal explotados”, asi como los “terrenos que por

8Informe de la Comision de Agricultura y Colonizacion, sesion 92, martes 3 de Julio del afio 1962, p.1116
5Proyecto de ley, articulo tercero, inciso quinto. sesion 12, martes 29 de mayo de 1962, p.13
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razones de deudas insolutas se hayan adjudicado en remate a instituciones de crédito”,
ademas se autoriza al Estado a expropiar “por causa de utilidad publica los terrenos
poblados de araucarias y de otras especies arboreas naturales que sea conveniente

reservar como parque nacionales®, entre otras causales.

Por otro lado, en ambas comisiones se reestructuraron los nimeros del articulo
tercero por nuevos articulos, 1o que genera que el proyecto ingrese a la discusién en

general con 29 articulos permanentes y 2 transitorios.

La votacion del proyecto en la Camara de Diputados en general y el despacho en
particular tuvo un caracter extraordinariamente concentrado. El dia 4 de Julio del afio
1962 se efectua la votacion en general, y ese mismo dia, en forma maratonica, se

realiza el despacho en particular®?.

La discusion en general del Proyecto de Ley se inicia mediante la intervencion
del diputado informante, sefior Julio Sepulveda Rondanelli, dirigente del Partido
Radical, quien sefiala que “entra en este momento esta rama del Parlamento a conocer
una iniciativa, originada en un Mensaje del Ejecutivo calificada de “simple urgencia”,

gue tiene el propoésito de legislar sobre un tema de tan palpitante actualidad cual es la

80Sesion 102, miércoles 4 de Julio de 1962, p. 1263
61Sesion 122, miércoles 4 de Julio de 1962, p. 1287
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Reforma Agraria”.®?

La discusion del proyecto continla con una exposicion del sefior diputado
informante, en el cual efectta un andlisis del problema agrario chileno. Haciendo uso de
la revista “Simiente®®, sefala el diputado que la situacién de la agricultura chilena en
ese momento era de un “bajo nivel de ingreso medio por habitante y desigual
distribucién de él. Esta situacion se traduce en la existencia de bajos niveles de vida
para un vasto sector de la poblacién rural y la subnutricion de dicho grupo. En 1958 el
ingreso medio por persona activa en la agricultura, se estimé en $400.000 y en

$1.100.000 en los demas sectores. El promedio nacional fue de $905.000”.64

Agrega el diputado informante que existe una “distribucion desigual de la tierra”
que “permite que un grupo pequefio tenga una gran proporcion de la tierra
aprovechable, mientras que miles de agricultores disponen de explotaciones tan
pequefas, que dificiimente pueden proporcionarles lo necesario para su subsistencia”.
6 Esto lo confirma por medio de los datos del Censo Agropecuario, que indican que

67.000 explotaciones de una a veinte hectareas, que representan mas de la mitad del

62Sesion 10?2, en miércoles 4 de Julio de 1962, p. 1231

53“Simiente es la mas antigua revista cientifica del ambito agricola chileno. Se publica con este nombre a
partir del 1° de Octubre de 1942 reemplazando a numerosas publicaciones anteriores editadas por la
SACH (Sociedad Agrénoma de Chile) desde 1911. Por esta raz6n el primer nimero de Simiente se
publicé como Volumen 12, N° 1”. Recuperado en : http://www.sach.cl/8-portada/25-revista-simiente.html ,
10 de noviembre de 2018.

64 Sesion 102, en miércoles 4 de Julio de 1962,p. 1232-123
s5ibid., p. 1232-1233
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total, solo disponen del 6% de la superficie arable, mientras que las 3.300 explotaciones

de méas de mil hectareas, menos del 3% encierran el 30,7% de la superficie arable. 5°

Posteriormente, se da inicio a una discusion sobre la delegacién de facultades
solicitadas por el Presidente Alessandri para efectos de la implementacion de la reforma
agraria. Recordemos que el objetivo inicial del proyecto de ley era que el Congreso
aprobara facultades especiales al Presidente de la Republica para dictar Decretos con
Fuerza de Ley y de esa forma encauzar el proceso reformador. El diputado sefior
Hurtado, miembro del Partido Demécrata Cristiano, solicita “que el Honorable Diputado
informante nos ilustrara sobre los decretos con fuerza de ley que el Ejecutivo piensa
dictar con posterioridad a la concesion de estas facultades especiales” ya que es
necesario saber “cual va a ser el criterio concreto, preciso y practico que se adoptara al
dictar esos decretos con fuerzas de ley. Porque seria muy conveniente que la opinion
publica conociera de antemano el texto de esos decretos.”®” Por su parte, El sefior Juan
Garcia, diputado del Partido Comunista, expresa de esta manera su critica:
“Consideramos que estas facultades son inconstitucionales y atentan contra el régimen
republicano y democratico de Gobierno. Porque, de acuerdo con las normas de
Derecho Publico, los Poderes del Estado y las autoridades en general, s6lo pueden

hacer aquello que la ley, en forma expresa, le permita.”® El diputado Garcia contintia su

8 Ibid., p.1233
§7Ibid., p.1256
58Sesion 122, miércoles 4 de Julio de 1962, p.1383
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critica agregando que “la Constitucién actual no contiene disposicion alguna que
permita al Poder Ejecutivo solicitar al Congreso Nacional la delegacion de sus
facultades, como tampoco existe disposicién que permita al Poder Ejecutivo delegar las

Facultades que le son propias”.®®

Frente a esta critica del parlamentario de oposicion, el Ministro de Justicia, sefior
Enrique Cornelio Ortazar Escobar, responde sefialando que “lo que debatimos es una
ley comdn y corriente, y si la hemos llamado normativa, ha sido solamente para
destacar que ella se limita a contener los conceptos esenciales del ordenamiento
juridico sobre la reforma agraria, pues deja entregados a la potestad reglamentaria del
Presidente de la Republica el desarrollo y la aplicacion de estos conceptos. Por lo tanto,
en su naturaleza, constituye lo que en esencia y filoséficamente es y debe ser la ley:

una norma de caracter general destinada al bien comun.”"°

Finalmente, en la discusion en general del proyecto se efectian varias
indicaciones para modificar el polémico articulo 3ero, que como ya mencionamos, le
daba al Presidente de la Republica la autorizacion “para que proceda a dictar preceptos
sobre las materias y con el objeto que se sefialan en los articulos siguientes”. El
Congreso decidié que estos organismos se iban a crear por medio de la presente ley,

modificando el proyecto inicial por lo que sigue: “se dictan los preceptos y se crean o

*9bid., p.1383
lbid., p.1383

32



transforman los Servicios en la forma y sobre las materias que se refieren los articulos
siguientes de esta ley” 7. Finalmente, en la ley promulgada, el texto del articulo tercero

sefala que “se dictan los preceptos que a continuaciéon se expresan”.

En primer tramite constitucional, la votacion general del proyecto de la ley 15.020
se realiz6 en la Camara de Diputados el dia 4 de Julio de 1962, aprobandose por 69
votos a favor y 53 en contra. Votaron a favor del proyecto los partidos Conservador,
Liberal y Radical. Votaron en contra los partidos Democrata Cristiano, Socialista,

Comunista y Democratico Nacional.

El despacho en particular se realizd6 ese mismo dia 4 de Julio. Fue conocido por
el Senado desde el dia 10 de Julio. En primer momento, entré6 a la Comision de
Constitucion, Legislacion y Justicia para discutir su constitucionalidad. El Proyecto fue
aprobado por esta Comision por 3 votos contra dos y posteriormente entré a la
Comision de Hacienda y Agricultura del Senado para ser votado en general el dia 27

de Julio.

El Diario ilustrado senalé que “todas las modificaciones referidas son con el
propdsito de eliminar la condicion de Ley Normativa que se habia dado al Proyecto,
para transformarlo en una Ley sustantiva.” "2 La discusién en particular fue los dias 8 'y

9 de Agosto, completando el segundo tramite constitucional. y termina el 7 de

"bid., p.1424
"2E| Diario llustrado. 23 de Mayo de 1962, citado en Olivares Pardo, Marienka Soledad (2004), op.cit., p.3
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noviembre. De esta forma, el dia 27 de noviembre de 1962 fue promulgada como ley

15.02072.

5. Caracterizacion de la ley 15.020

A continuacion, efectuaremos una caracterizacion de la ley 15.020 aprobada por
el Congreso Nacional. Es importante sefialar que la Ley finalmente aprobada dista
muchisimo del Proyecto de Ley inicial. Comenzaremos con los objetivos de la ley.
Posteriormente, analizaremos los tipos de propiedad y la funcién social de la propiedad
Finalmente, caracterizaremos las instituciones creadas por la ley y las causales de

expropiacion.

5.1 Objetivos de la ley 15.020

La ley sefala en su articulo tercero los propdsitos que inspiran su dictacion. El
primer objetivo, muy en la linea con el lenguaje reformista de la ya mencionada Alianza
para el Progreso era el de dar acceso a la propiedad de la tierra a quienes la
trabajaban. El sefior Julio Sepulveda Rondanelli, diputado informante, dirigente del

Partido Radical sefala que “queremos que sea una reforma agraria auténtica, que

Garrido José , Guerrero Cristian , Valdés Soledad, Historia de la Reforma Agraria en Chile, Editorial
Universitaria, Santiago, 1988, p. 113- 115
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favorezca a los campesinos que actualmente trabajan la tierra y no tienen acceso a la

propiedad agricola.” 7

El segundo objetivo de la ley era mejorar los niveles de vida de la poblacion
campesina. En la sesién 102 del despacho en particular del proyecto de 4 de Julio de
1962, se discute largamente la situacion de los niveles de vida de la poblacion
campesina. El diputado informante, sefior Julio Sepulveda Rondanelli, basandose en
los estudios del economista brasileio Pompeu Accioly Borges, se refiere en los
siguientes términos a la situacion de la poblacion campesina frente a otros paises del
mundo: “quiero concluir refiriendome, dentro de este cuadro, a tres datos que en él se
consignan: el relacionado con el porcentaje de analfabetos en los medios rurales, con el
porcentaje de casas rurales dotadas de agua corriente y con el porcentaje de casas
rurales que cuentan con electricidad. Mientras que en Estados Unidos los analfabetos
en los medios rurales, segun este estudio, representan el 5.7% de la poblacion total, en
Brasil este porcentaje llega al 66.9%; en Argentina, al 23.2%; en Chile, al 36%; en
Cuba, al 40% y en Venezuela, al 72%. En cuanto a las casas dotadas con agua
corriente en los medios rurales, en Estados Unidos hay un 57%, en Brasil, solo el 1%;

en Canada, el 40%; en Colombia, el 5%:; en Chile, el 18%: en Cuba, el 7%.7°

74Sesion 102, miércoles 4 de Julio de 1962, p.1231
75ibid., p.1240
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Los diputados oficialistas reiteran en la sesion numero 102 de discusion en
particular de la ley que todas las medidas que se tomen con respecto al proceso de
Reforma Agraria tienen como objetivo mejorar los niveles de vida de la poblacion
campesina. El sefior diputado informante don Julio Sepulveda Rondinelli sostiene que la
Reforma Agraria “se hara con un amplio sentido social, no pensando sélo en que se
debe dar una garantia que constituya un ciento por ciento de seguridad para
reembolsar lo que se esta presentando, sino que haya también el propésito econémico
de promover un estimulo a esta pequefia propiedad agricola y el propdsito social de
mejorar estos bajisimos niveles de vida de nuestros pequefios propietarios agricolas,
gue en Chile, dentro de los pobres, son los pobres de solemnidad, los que no tienen
prevision social, los que no tienen acceso al crédito, los que no tienen, en muchas
zonas del pais, ni siquiera un camino 0 un puente que les permita sacar su

produccion”’®

Y el dltimo objetivo, muy cercano a los objetivos planteados por el gobierno y la
Sociedad Nacional de Agricultura, era aumentar la produccion agropecuaria y la

productividad del suelo.

Como ya se sefialé cuando analizamos la situacién del agro en Chile previo al
proceso de Reforma Agraria, el desaprovechamiento de la tierra era uno de los

problemas de mayor envergadura que enfrentaba nuestra economia agricola, dada la

76Sesion 102, miércoles 4 de Julio de 1962, p.1245
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permanencia del latifundio. Aunque el proposito del gobierno de Alessandri no fuere
eliminar el latifundio, si se planteaba como necesidad clave que se aumentara la

productividad del suelo mediante la expropiacién de los predios rusticos mal explotados.

La Comision de Agricultura y Colonizacién de la Cadmara de Diputados, previo a
la discusién en general del proyecto, instaba a los parlamentarios de todos los sectores
a aprobar la iniciativa del gobierno, “pues esta compenetrada que sélo a través del
eficiente empleo del suelo agricola se lograran metas de produccion mas alta, y
consecuencialmente, mejores niveles de vida para mas amplios sectores de nuestra
nacionalidad””’. En la discusiéon del proyecto, también se planteé que junto con la
expropiacion de los predios abandonados o mal explotados, para aumentar la
productividad agricola era necesario tratar de que “los rendimientos unitarios, los
rendimientos por hectarea, por semilla sembrada, por hombre, por horas trabajadas,

sean cada vez mayores”. 8

5.2. Tipos de propiedad segun la ley 15.020

La ley 15.020 define los tipos de propiedad partiendo de la base de lo que ella
denomina como la “Unidad Econdmica”. Segun lo que define el articulo 11, letra B, se
entiende por “Unidad Econdmica” la superficie de tierra necesaria para que dada la

calidad del suelo, ubicacion, topografia, clima y demas caracteristicas, trabajada

"Informe de la Comision de Agricultura y Colonizacion, sesion 92, Martes 3 de Julio del afio 1962, P.1116
"8Sesion 10?2, miércoles 4 de Julio de 1962, p. 1240
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directamente por el parcelero y su familia, permita al grupo familiar vivir y prosperar con
el producto de su racional aprovechamiento, sin perjuicio del empleo ocasional de mano

de obra extrafia a dicho grupo.

Como se colige de su lectura, el contenido de lo que se denomina como “Unidad
Econdmica” es impreciso o abierto, debido a que depende de una serie de
caracteristicas de distinta indole, muchas de ellas dificiles de establecer a través de un

mecanismo objetivo.

La ley establece que el latifundio equivale a 20 o mas “Unidades Econémicas”

5.3. Funcién Social de la Propiedad Agricola en la ley 15.020

Ya en el Mensaje, el Presidente Alessandri sostiene que es necesario realizar
una Reforma Agraria que “permita la implantacion de nuevos sistemas de propiedad,
tenencia y explotacion de la tierra y que, en definitiva, conduzca a conseguir que ésta

cumpla plenamente la funcion social que le corresponde” 7°

En la ley 15.020 aprobada, se establece que el derecho de propiedad no es un
absoluto, sino que este debe sostenerse en cuanto a “las limitaciones que exijan el

mantenimiento y progreso del orden social”. Es decir, por primera vez en Chile, se

Mensaje de S.E el Presidente de la Republica, de fecha 29 de abril del afio 1962, p.8
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consagra legalmente en materia agricola, por medio de la ley 15.020 un principio que se
encontraba establecido en la Constitucién de 1925. Segun lo sefialado por Enrique
Brahm Garcia, la aprobaciéon de la ley 15.020 constituyé un hito en el proceso de
socializacion del derecho de propiedad debido a que la propiedad agricola deja de ser
un derecho real absoluto como lo define el articulo 582 del Cédigo Civil, y pasa a ser un
derecho constrefiido y restringido en el cual su titular se encuentra sujeto a una serie de
limitaciones y cargas, restandole importancia a las atribuciones o facultades que el
derecho establece. Por tanto, para Brahm Garcia estamos en presencia de un derecho
limitado, basado en la idea de la funcion social de la propiedad, otorgandole al Estado

el papel de fiscalizador de que este derecho se ejerza. &°

En cambio, para Jorge Rogers, dirigente de la Democracia Cristiana, la
promociéon de la funcion social de la propiedad no significaba limitar el derecho, sino
gque por el contrario, lo que significaba era extenderlo, ya que el proceso de
socializacion del derecho de propiedad permitiria a un mayor namero de personas

acceder a ella. 8t

80Brahm Garcia, Enrique, “El concepto de propiedad en la ley 15.020 de reforma agraria” en Revista
Chilena de Derecho, Vol. 21 N° | (1994), p.163 recuperado con fecha 24 de agosto de 2018 en
https://repositorio.uc.cl/bitstream/handle/11534/14613/000122760.pdf?sequence=1&isAllowed=y

81 Rogers, Jorge, Dos caminos para la reforma agraria en Chile. 1945-1965. Santiago: Editorial Orbe,
1966, p.41 citado por Avendafio Octavio (2017), op. cit., p.235
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5.4. Instituciones que crea laley 15.020

En el Mensaje, Alessandri sefiala que tres seran las instituciones basicas que
llevaran a cabo los planes de Reforma Agraria: EI Consejo Superior de Fomento
Agropecuario, La Corporacion de la Reforma Agraria y el Instituto de Desarrollo

Agropecuario.®

El primero de ellos, es un Consejo dependiente del Ministerio de Agricultura.
Hasta antes de la aprobacién de la ley, no existia una institucion centralizada que
organizara y planificara la politica agraria del pais, lo que generaba que todos los
organismos que participaban del proceso agricola como el Banco del Estado, la
Corporacion de Fomento de la Produccion, la Empresa de Comercio Agricola (ECA) y

otros, adoptaran resoluciones aisladas.®

Debido a lo anterior, la ley 15.020 crea el Consejo Superior de Fomento
Agropecuario para generar planes generales y regionales de Reforma Agraria y
desarrollo agropecuario, especialmente en lo que se refiere a la division, reagrupacion y
recuperacion de tierras, y al mejoramiento de las condiciones de vida de las

poblaciones campesinas.

82Mensaje de S.E el Presidente de la Republica, 29 de abril del afio 1962, p.9
83Sesion 112, miércoles 4 de Julio de 1962, p. 1271
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Cada uno de estos planes de Desarrollo Agricola debian ser posteriormente
aprobados por el Presidente de la Republica mediante un decreto supremo, por lo que
su funcion se termina acotando a una cuestion de caracter meramente propositiva y no
resolutiva. Otras funciones del Consejo son efectuar estudios y promover la aplicacién
de mejores sistemas de tenencia, propiedad y explotacion de la tierra, mejorar los
niveles de la poblacién campesina mdiante la dictacibn de normas generales que se
aplicaran para asistencia técnica y crediticia que debera prestarse a los pequefios y

medianos productores agricolas y a sus respectivas cooperativas.

El Consejo estaba integrado por diversos representantes del poder Ejecutivo
como el Ministro de Agricultura; quien preside el Consejo, el Ministro de Economia y
Fomento y Reconstruccion, el de Tierras y Colonizacion; el vicepresidente ejecutivo de
la Corporacion de la Reforma Agraria, el Vicepresidente Ejecutivo del Instituto de
Desarrollo Agropecuario, el Gerente Agricola de la Corporacion de Fomento de la
Produccion, los Decanos de las Facultades de Agronomia de la Universidad de Chile,
Catolica y de Concepcion y tres representantes del Presidente de la Republica a su
libre eleccion. Completan el Consejo, un representante de la Empresa de Comercio
Agricola, uno del Banco del Estado, uno del Ministerio de Obras Publicas, uno de la
Corporacion de la Vivienda, dos de las Sociedades Agricolas, uno de los parceleros,

uno representante de las cooperativas de agricultores. Llama la atencién que el
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mecanismo mediante el cual se elige a estos representantes fue regulado mediante

reglamento que emana del poder Ejecutivo, de acuerdo a lo sefialado por la ley 15.020

Las dos otras instituciones, la Corporacion de la Reforma Agraria y el Instituto de
Desarrollo Agropecuario son empresas auténomas del Estado de duracién indefinida,
con patrimonio propio y con plena capacidad para adquirir, ejercer derechos y contraer

obligaciones.

La Corporacion de la Reforma Agraria nace de la transformacion de la antigua
Caja de Colonizacion Agricola. Las funciones de esta nueva institucion son promover y
efectuar la division de predios rusticos, reagrupar minifundios, formar villorrios agricolas
y centros de huertos familiares, crear centros especiales de produccion agropecuaria
promover la colonizacibn de nuevas tierras; proporcionar a sus parceleros y
asignatarios y las cooperativas formadas por ella, el crédito, y la asistencia por el

tiempo necesario para asegurar su buen resultado.

Durante el periodo de discusion parlamentaria, el diputado informante, sefior
Sepulveda Rondanelli, establece que la Corporacion de la Reforma Agraria es una

institucién que “ejecutara la labor especifica de comprar tierras a particulares, en
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publica subasta, en compra directa, previa propuesta publica, o por expropiacion, para

dividirla y convertirlos en propietarios de la tierra”®

Respecto a la organizacion de la CORA, las decisiones fundamentales estan a

cargo de un Consejo, integrado y presidido por el Ministro de Agricultura.

El organismo cuenta con un Vicepresidente Ejecutivo, a cargo de la direccién del

organismo, nombrado por el Presidente de la Republica.

La Corporacion operaba descentralizadamente. Por ello, se dividié al pais en 11

Direcciones Zonales.

Al 30 de Junio de 1968, la Corporacion de la Reforma Agraria contaba con 1464
funcionarios, de los cuales 61% correspondia a profesionales y técnicos, en su mayoria
Ingenieros Agronomos. El 28% pertenecia a personal administrativo y el 11% restante a

personal de servicios. &

Por su parte, El Instituto de Desarrollo Agropecuario nace de la transformacion
del Consejo de Fomento e Investigaciones Agricolas. Sus principales funciones son
otorgar asistencia técnica y crediticia a pequefios y medianos agricultores y promover la

organizacion de cooperativas.

84Sesion 10?2, miércoles 4 de Julio de 1962, p.1244
85Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacion de la Reforma Agraria. Chile 1968. p.13
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Por ultimo, La ley 15.020 contempla la creacion de Tribunales de Expropiaciones
Agrarias para que conozcan sobre los reclamos contra las expropiaciones. Estos
Tribunales de Expropiaciones Agrarias, de caracter colegiado y técnico, se encuentran
conformados por abogados, un ingeniero agrénomo, y un representante de la Sociedad
Agricola de la region. Todos los miembros debian estar presentes para reconocer las
diversas causas de protesta o reclamo frente a la expropiacion y resolver las sentencias
por mayoria. Las sentencias en primera instancia tenian el caracter de apelables ante la
Corte de Apelaciones correspondiente. Esto generé un problema con respecto a la
agilidad que tuvo el proceso de expropiacion ya que permitié la judicializacion del

mismo.
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5.5. Causales de expropiacion

En su articulo 15, la Ley 15.020 establece diez causales de expropiacion.®® Entre

éstas destaca aquella que sefiala que seran expropiados “los predios abandonados,

como también aquellos que estén notoriamente mal explotados y por debajo de los

niveles adecuados de productividad, en relacion a las condiciones econémicas

8 para los fines de la reforma agraria, declarase de utilidad publica y autorizase la expropiacion de los
siguientes predios rusticos:

a)

b)

c)
d)

e)

f)

)

h)

)

Los predios abandonados, como también aquellos que estén notoriamente mal explotados y por
debajo de los niveles adecuados de productividad, en relacion a las condiciones econdémicas
predominantes en la region para tierras de analogas posibilidades;

Hasta la mitad de los terrenos que se rieguen por medio de las obras que ejecute el Estado, siempre
gue el predio sea superior a una unidad econémica y que ésta no sea dafiada por la expropiacion;
Los que por razones de deudas insolutas se hayan adjudicado en remate publico a instituciones de
crédito;

Los predios que pertenezcan a personas juridicas de derecho publico o privado que los exploten en
cualquiera forma que no sea directa;

Los predios arrendados que no cumplan con lo dispuesto en el articulo 46° de la presente ley;

Los predios que la Corporacién de la Reforma Agraria estime indispensable adquirir para completar
un determinado programa de divisién y que le hayan sido ofrecidos en venta, 0 que pertenezcan a
alguna de las instituciones a que se refiere el D.F.L. N° 49, de 1959, cuando tengan defectos graves
en sus titulos de dominio;

Los terrenos de fadis, vegas permanentemente inundadas o pantanos y los terrenos salinos
susceptibles de trabajo de desecacion y mejoramiento, como también aquellos que hubieren sido
seriamente dafiados por la erosién o por la formacion de dunas. En estos Ultimos casos sera
necesario el informe previo del Ministerio de Agricultura.

Los terrenos expropiados en conformidad a esta letra no podran ser divididos ni entregados a
particulares mientras no se efectlen las obras de saneamiento y mejoramiento previstas al
acordarse la expropiacion;

Los predios rusticos declarados "minifundios” por el Ministerio de Agricultura, para el solo efecto de
reagruparlos y redistribuirlos preferentemente entre los ex propietarios que deseen asignarse nuevas
unidades;

Los terrenos ubicados en la zona de aplicacion de la Ley de la Propiedad Austral donde se hayan
producido cuestiones legales relacionadas con el dominio o posesion de la tierra;

Los terrenos poblados de araucarias y de otras especies arbdreas naturales, como también los
terrenos situados hasta un kildmetro de distancia del borde de los lagos que constituyan bienes
nacionales de uso publico en los cuales sea indispensable proteger la vegetacion natural.
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predominantes en la region para tierras de analogas posibilidades”, y la causal d),
establece que seran expropiados “los predios que pertenezcan a personas juridicas de

derecho publico o privado que los exploten en cualquiera forma que no sea directa”.®’

El 6érgano que debe efectuar las expropiaciones sera la Corporacion de la
Reforma Agraria, mediante acuerdo de su Consejo, menos las causales i) y del articulo

15, que seran efectuadas por el Presidente de la Republica, mediante decreto supremo.

Dichas causales son las que sefialan que seran objeto de expropiacion i) Los
terrenos ubicados en la zona de aplicacion de la Ley de la Propiedad Austral donde se
hayan producido cuestiones legales relacionadas con el dominio o posesion de la tierra;
y ) Los terrenos poblados de araucarias y de otras especies arboreas naturales, como
también los terrenos situados hasta un kilbmetro de distancia del borde de los lagos que
constituyan bienes nacionales de uso publico en los cuales sea indispensable proteger

la vegetacion natural.

Maria Antonieta Huerta considera que “podemos apreciar que la ley cuenta con
suficientes elementos como para iniciar la transformacion del agro, aunque por otra

parte, tiene una serie de limitaciones para intentar consolidar con ella una

87Ley 15.020, articulo 15
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transformacion real del sector agropecuario. No crea los elementos necesarios para

eliminar la gran propiedad, ese no es uno de sus objetivos.”88

Para Octavio Avendaino “la Ley ofrecia algunas condiciones para dar inicio al
proceso de expropiacion y de distribucion territorial. Sin embargo, no lograba resolver,
legalmente, lo que implicaba la expropiacion de predios de particulares. De ahi que una
solucién alternativa, que fue planteada para hacer efectiva la reforma agraria, era que el
Estado adquiriera, a través de compras directas, predios particulares para luego

proceder a su distribucion.”®®

5.6. Reforma Constitucional

Para llevar a cabo una Reforma Agraria basada en un proceso de
expropiaciones, se convirti6 en una tarea urgente la reforma a la Constitucion para
modificar el mecanismo que la Carta del 25 establecia para el pago de las
indemnizaciones en caso de expropiacion. Esta establecia que frente a una
expropiacion debia previamente pagarse la indemnizacioén completa al propietario, por
lo que se tornaba urgente modificarla para concretizar el proceso sin generar un

problema pecuniario para el Estado.

88Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.159
89Avendario Octavio, (2017), op.cit., p.235
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Para Rafael Moreno, la Reforma Constitucional propuesta por Alessandri era
mas trascendental que la misma Ley 15.020, porque por primera vez la derecha chilena

accedia a debatir sobre el contenido del derecho de propiedad.®°

Para Octavio Avendafio, la modificacion de la Constitucion era esencial para
reafirmar la supremacia del interés publico por sobre el interés privado y de ese modo
llevar a la préactica la llamada funcion social de la propiedad de la Constitucion de

1925.%

“El Mercurio” apoy6 la Reforma Constitucional, y al interior de la Sociedad
Nacional de Agricultura (SNA) existian posiciones divergentes. Para un sector, la
Reforma Constitucional no era una opcion viable, debido a que discriminaba al sector
agropecuario dejandolo en condicion de inferioridad respecto de otras areas
econdomicas como la mineria o la industria. En vez de expropiaciones, sostenia este
primer sector, el Estado debiera plantear incentivos mediante las obligaciones
tributarias, que podian ser combinados con una politica agraria orientada hacia créditos

y comercializacion.”®?

En otras palabras, opinaba parte de la SNA que para efectuar una Reforma

Agraria que tuviera como objetivo aumentar la produccion agropecuaria no era

% Moreno Rojas, Rafael. Sin Reforma Agraria no habria sido posible : memorias de la Reforma Agraria
chilena 1958-1970, p.52

91Avendario Octavio, (2017), op.cit., p.234

9|bid., p.240
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necesario recurrir al instrumento de las expropiaciones, sino que era posible la via
tributaria para “castigar” a los duefios de latifundios que no cumplieran con la funcion

social de la propiedad. 3

Incluso, opinaban que la Reforma Constitucional traeria problemas de
interpretacion, debido a que se podia efectuar una arbitraria aplicacién de lo que se

entiende por predios mal explotados o subutilizados.

Por otro lado, existia una segunda posicion en la SNA que estimaba que era
conveniente efectuar reformas que no cambiaran completamente el sistema, creando
una clase media rural que impediria una revolucién socialista.®* El mecanismo para
lograr crear esta clase media que defenderia al sistema capitalista, era a través de las
expropiaciones. Este era el objetivo politico del gobierno de Alessandri, “robustecer un
sector medio de propietarios agricolas identificados con el sistema vy

antirrevolucionario”®

La ley 15.295, que establecio la Reforma Constitucional, fue promulgada el dia 8
de octubre de 1963, casi a finales del gobierno de Jorge Alessandri. Establecia la ley de
articulo Unico que si se expropiaban propiedades rusticas por causa de utilidad publica

sefialadas en la ley 15.020, tenia que darse al propietario el diez por ciento de la

9Brahm Garcia, Enrique,(1994), op.cit., p.183
%4Correa Sutil Sofia, (2004), op.cit., 283
%Brahm Garcia, Enrique,(1994), op.cit., p.168
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indemnizacién y el saldo en cuotas anuales iguales dentro de un plazo que no podia

exceder los quince afios.

50



CAPITULO Il

APLICACION DE LA LEY 15.020

1. Aplicacién de la ley 15.020 durante el gobierno de Jorge Alessandri

La ley 15.020 entr6 en vigencia el dia 27 de Noviembre de 1962, tan sélo 6
meses después del ingreso del Proyecto de Ley®. Aunque este instrumento legal
permitia iniciar un proceso de expropiacion, aun se encontraba pendiente la aprobacion
de la Reforma Constitucional que permitiria efectuar los pagos de las indemnizaciones
en forma diferida, la que recién se promulgo el dia 8 de Octubre de 1963. Debido a esta
razon, el gobierno de Jorge Alessandri solo tuvo un afo, desde el dia 8 de Octubre de
1963 hasta el dia 3 de Noviembre de 1964 para aplicar de manera efectiva la ley 15.020

sin generarle un problema patrimonial al Estado.

%Recordemos que el Proyecto de Ley fue enviado por el Presidente Alessandri el dia 29 de Mayo del
mismo afio. La posterior ley 16.640 de Reforma Agraria fue discutida en el Congreso Nacional durante
casi un afio y medio. El Proyecto de Ley fue enviado al Congreso en Noviembre de 1965 y entr6 en
vigencia el 28 de Julio de 1967.
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Sin embargo, la ley 15.020 no era una ley de caracter imperativo®’. No obligaba
al gobierno a ejecutar lo que su articulado establecia. Esto significa que las

expropiaciones terminaban dependiendo de la voluntad del ejecutivo.®®

De esta forma, durante el afio que tuvo el gobierno de Alessandri para aplicar de
manera efectiva las facultades expropiatorias a los predios que reunian las condiciones

para ser expropiados, aquello no se efectud.®®

En cambio, el gobierno decidié seguir aplicando una politica de colonizacion'®,
ya desarrollada antes de la entrada en vigencia de la ley 15.020. Ademas, se siguio
apostando por la modernizacion de la agricultura chilena por medio de politicas
tecnocraticas y la creacion de una clase media rural.*®!La politica de colonizacion se
efectud por medio de la creacidon y puesta en marcha de la institucionalidad que la ley
15.020 establecia, destacando en ello la CORA y el INDAP, instituciones clave en todo
el proceso posterior que se desarrollé6 durante las administraciones de Eduardo Frei y

Salvador Allende.0?

9En términos del articulo primero del Cadigo Civil, “La ley manda, prohibe o permite”. La ley 15.020 era
una ley permisiva, permitia al poder Ejecutivo efectuar un proceso de Reforma Agraria, pero no lo
obligaba.

%8Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.160

%Avendarfio Pavez, Octavio. (2017). La Reforma Agraria chilena: entre el gradualismo y la transformacion
acelerada. Anales de la Universidad de Chile, (12), p.42

100 Hyerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.45

10%Ipid., p.159

102Moreno, Rafael, (2013), op. cit p.61
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La politica de colonizacion desarrollada por el gobierno de Jorge Alessandri se
llevé acabo mediante el traspaso de tierras fiscales a CORA. Durante el afio 1963, se
traspasaron 561 predios, que representaban un total de 45.683 hectareas. De ese total,
7.196 hectareas correspondian a hectareas de riego, y 31.106 a hectareas de secano.

Estas tierras fueron luego vendidas por CORA a largo plazo.'03

¢Qué razon politica hay detras de la nula aplicacion de las facultades

expropiatorias de la ley durante el gobierno de Jorge Alessandri?

Durante la discusion del proyecto de la posterior ley 16.640 enviada por el
Presidente Eduardo Frei, el Senador Francisco Bulnes Sanfuentes, miembro del Partido
Nacional, sefiala que la nula aplicacion de la ley 15.020 durante el mandato del
Presidente Alessandri se debié a que, tras haber logrado poner en marcha la nueva
institucionalidad creada por la ley 15.020, “nos hallabamos ya demasiado cercanos a la

eleccién presidencial para emprender en profundidad un proceso tan importante”%4

Probablemente, a lo anterior se agregaba la carencia de una real voluntad
politica del sector gobernante a iniciar un proceso de Reforma Agraria que significara la
expropiacion de predios en manos de privados. El sector politico gobernante entendia

el derecho de propiedad en su concepcion clasica como una libertad individual

103Montenegro Carlos “Andlisis y evaluacion de una Reforma Agraria”. Santiago 1969. Citado por Huerta,
Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.160

104Historia de la Ley N° 16.640, recuperado en
https://www.bcn.cl/obtienearchivo?id=recursoslegales/10221.3/45903/1/HL16640.pdf p.2021
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absolutal%.

En cambio, parecia estar mas de acuerdo con que el contenido de la llamada
funcion social de la propiedad se relacionaba méas con el aumento de la produccién que

con una efectiva politica expropiatoria.

Ademas, recordemos que el Proyecto de Ley habia sido fruto en gran parte de la
situacién politica generada tras la pérdida de la mayoria parlamentaria de los partidos
Liberal y Conservador, el ingreso de los Radicales al gabinete en el aflo 1961 y los
efectos generados por la Revolucion Cubana de 1959 y la creacion de la Alianza para el

Progreso.

Por tanto, durante el gobierno de Alessandri, no tanto por entusiasmo propio sino
mas bien por la situacion coyuntural interna y externa, se va cimentando la idea de una
Reforma Agraria que significara cambios en la tenencia de la tierra. Ademas, se asienta
la idea de la necesidad del incremento de la productividad y produccion del sector

agricola. Se va tornando fundamental mejorar la situacion social del campesinado.*%

Pese a que en un inicio no estaba en la agenda del gobierno de Jorge Alessandri

efectuar cambios que significaran modificaciones en la tenencia de la tierra, fue durante

105Correa Sutil Sofia, (2004), op.cit., p.280

106Thea Manriquez, Marcel, et al, “Reforma Agraria en Chile, ¢ Palimpesto de otra ruralidad? Reflexiones
y propuestas” P.148 recuperado en https://scielo.conicyt.cl/pdf/polis/v16n47/0718-6568-polis-16-47-
00137.pdf p. 219
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esta administracion que se aprobd la ley 15.020, se formé la institucionalidad que
acompafo a todo el proceso posterior y se aprobd la Reforma Constitucional que

permitié el pago en diferido de las expropiaciones.

Por tanto, se avanzé en “la creacion de todo el instrumental necesario para
ejecutar una Reforma Agraria™?’. Eso significaba que “el camino quedaba abierto para
avanzar en un proceso de reforma mas profunda”®®, que fue lo que acontecié durante

la administracion del Presidente Eduardo Frei.

07Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.56
1991hid., p.62
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2. Aplicacion de laley 15.020 durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva

La ley 15.020 fue una ley permisiva y flexible, que permitié a la administracion de
Eduardo Frei generar un sello presidencial propio en la aplicacion de una

transformacioén estructural.

El contexto en el cual Eduardo Frei asume el gobierno son momentos en que la
presion por cambios estructurales en América Latina se hacia cada vez més intensa, a
raiz de la Revolucion Cubana de 1959 y la creacion de la Alianza para el Progreso.
Frente a este panorama, Frei y la Democracia Cristiana proponen una Revolucion, pero
en Libertad. Se proponia efectuar cambios pero todo dentro del marco de las politicas

de la Alianza para el Progreso, con el apoyo econémico de Estados Unidos?°,

Entre las reformas, una de las mas trascendentales fue la aplicacion de un plan
de Reforma Agraria que generara una nueva forma de vida para los campesinos y una
nueva forma de explotacion de las tierras, que en palabras del gobierno, deberia
significar mayor justicia, mas eficiencia y modernidad.*® En suma, una transformacién

estructural del sector agropecuario en el contexto de un gobierno reformador.

Ya desde la década de 1950, la Falange Nacional, apoyada en la Doctrina Social

de la Iglesia, en las enciclicas papales y en el contacto directo con diferentes miembros

109Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.181
119Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacion de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.7
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del clero nacional, habia planteado una critica visién de la situacion de la agricultura
chilena. El eje de su discurso lo constituia la necesidad de efectuar una transformacién

que superara las injusticias que se producian en el ambito rural!®.

Segun la Falange, existia un claro problema en la distribucién de la tenencia de
la tierra, la precariedad laboral de los campesinos y el acceso a la tierra de estos
Gltimos.*'? Establecieron una renovada vision del clasico concepto naturalista del
derecho de propiedad, entendiéndolo no s6lo como un derecho inherente al ser
humano, sino que era necesario, para que fuera efectivamente un derecho, que una
gran mayoria de personas marginadas de él pudieran acceder a una propiedad.'*® De
esta manera, no sélo se debia “proteger y garantizar la propiedad, sino también la
posibilidad de acceder a ella.”''* Se planteaba la necesidad urgente de impulsar una
Reforma Agraria, basada en lo que se denomind una transformacion social en paz.
Esta transformacion debia alcanzar dos grandes metas. La primera meta la constituia lo
gue Eduardo Frei denominé cambio social: era necesario modificar la situacion de vida
de los campesinos. Frei sefialaba que existia un problema estructural en el tipo de
relaciones laborales y la distribucion de la propiedad. Comparaba lo que habia sucedido
en el transcurso del siglo XX en las zonas urbanas, que habian modernizado su

organizacion laboral y productiva, versus una situacion social agricola de rasgos

1IMoreno, Rafael, (2013), op.cit., p.67
12pvendaiio Octavio, (2017), op.cit., p.204
13pid., p.215

Whid, p.214-215
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coloniales. La segunda meta que Frei establecié era de caracter econGmico. Segun
Frei, era necesario generar un mercado interno y profundizar el proceso de
industrializacion, y el principal obstaculo para ello era el latifundio,'*®> que habia
aportado en la denominada “crisis generalizada de la sociedad chilena”, que en el tema
agrario se manifestaba en una baja calidad de vida de la poblacibn campesina y una
mala distribucion de la propiedad. Basados en los principios de la Doctrina Social de la
Iglesia, la Falange abogaba por la necesidad de efectuar reformas sociales que
significaran un mayor nivel de organizacion de los campesinos y cambios en la
tenencia de la tierra. Para ello, una legislacion de Reforma Agraria debia incluir la

expropiacion y distribucion de tierra. 116

Eduardo Frei y la Democracia Cristiana inspiraron su programa reformador
basados en la idea del comunitarismo, que “tenia como proposito fortalecer las

comunidades de trabajo, comenzando por las organizaciones intermedias”. '’

Estas ideas fueron plasmadas en la campafa de 1958. El plan de gobierno del
candidato Eduardo Frei incluia la subdivision de las grandes propiedades mal

trabajadas o inutilizadas, por medio de procesos de expropiacion.t'®

ntervencion del Sr. Frei en el Senado. Reproducida en Politica y Espiritu, N 108, enero 15 de 1954. P.
24, citado por Ibid., p.149

181bid., p.217

|bid., p.248

18Ipid., p.218
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Posteriormente, cuando el gobierno de Jorge Alessandri forma las distintas
comisiones con los partidos Liberal, Conservador y Radical para la elaboracién de un
proyecto de Reforma Agraria, la Democracia Cristiana elabora un proyecto alternativo,
que destaca “las posibles causales de expropiacion, el destino de las tierras
primordialmente en propiedad familiar, los requisitos para ser beneficiario , la obligacion
de que la tierra que se asigne a un campesino sélo podra ser enajenada en un solo
cuerpo a quien acredite ante el Consejo Regional de Reforma Agraria, que cumple con
los requisitos para optar a este tipo de propiedad.”'*® . Finalmente, durante la camparia
de 1964, Frei establece que la Reforma Agraria seria una de las vigas maestras del

Gobierno. 120

Una vez que comienza el gobierno demdcrata cristiano en 1964, se establece
gue el proceso que se llevaria adelante debia cumplir con los siguientes objetivos: en
primer lugar, se debia incorporar a los campesinos a la propiedad de la tierra. De esta
manera se estaria cumpliendo con la funcién social de la propiedad y se incorporaria
una parte importante de la poblacion nacional al derecho de propiedad. En segundo

lugar, se planteaba la necesidad de mejorar la productividad de la agricultura chilena. Y

%Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.70
120|hid., p.70
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por ultimo, se debia sacar de la situacibn de marginalidad a los campesinos,

otorgandoles un minimo de dignidad de la que carecian.'?!

El Presidente Frei comenzo6 su gobierno nombrando a los principales personeros
gue encabezarian el proceso reformador. Como Ministro de Agricultura, nombré a
Hugo Trivelli, quien se habia desempefiado en la Organizacion de las Naciones Unidas
como director del “Comité Interamericano de Desarrollo Agricola”.*?2 Como
vicepresidente ejecutivo de la CORA, principal 6rgano del proceso de Reforma Agraria,
se design6é a Rafael Moreno Rojas. Moreno era un activo militante del Partido
Demdcrata Cristiano, Ingeniero Agronomo de la Universidad Catdlica de Chile. Habia
participado, durante el afio 1961, en el proceso de Reforma Agraria desarrollado en el
fundo los Silos de Pirque, de propiedad del Arzobispado de Santiago. Realizdé sus
estudios de postgrado en Economia Agraria en la Universidad de lllinois, Estados
Unidos. Su tesis de grado llevaba por nombre “Un Programa de Reforma Agraria, como

podria ser aplicado en Chile”. Con la designacion de Moreno en la CORA, habia

121 Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporaciéon de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.16-17

22Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.93 Moreno ademas sefiala que “esta organizacién que habia sido
creada bajo los auspicios de la Alianza para el Progreso, con sede en Washington, D.C, habia realizado
certeros diagnosticos de la realidad agropecuaria en los paises de América Latina, con especial énfasis
en la estructura de la tenencia de la tierra. Nadie discutia la solvencia y capacidad técnica del nuevo
Ministro.
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triunfado la vision de quienes compartian la idea de efectuar una Reforma Agraria de

manera paulatina y no acelerada?s.

Ademas, se designdé como director ejecutivo de INDAP a Jacques Chonchol,
Ingeniero Agrénomo de la Universidad de Chile. Trabaj6 en el Ministerio de Agricultura
y posteriormente en la FAO, y tenia mayor afinidad politica con los sectores de
izquierda del Partido Demdcrata Cristiano'?*. La vertiente encabezada por Jacques
Chonchol tenia una vision mas critica de la situacion del agro. Para Chonchol, el
principal problema en la estructura agraria era la concentracion de la propiedad, lo que
generaba que el sistema agricola chileno tuviera caracteristicas pre modernas. Por ello
existian déficit productivos, ausencia de planificacion y altos costos financieros.
Mediante la aplicacion de una Reforma Agraria se buscaria la justicia social, mediante
la creacion de una “clase media rural”’. Esta clase media rural ayudaria a generar un

mayor equilibro en las diferencias sociales en el campo.?®

El plan de accion del gobierno de Eduardo Frei estaba conformado por dos vias.
La primera fue la legislativa. El ejecutivo cre6 una comision de abogados que elaborara
una nueva ley de Reforma Agraria que reemplazara a la ley 15.020. El Proyecto de Ley
fue presentado en Noviembre de 1965. En el Mensaje que acompafaba al Proyecto, el

Presidente Frei criticaba fuertemente a la Ley 15.020. Segun el Primer Mandatario, este

123Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.94
124Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.61
125Avendaiio Octavio, op. cit., (2017), p.218
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no era el instrumento efectivo para efectuar un cambio fundamental en las estructuras
del agro chileno y tendia fundamentalmente a mantener el sistema social imperante.2¢
Sobre las causales de expropiaciéon contenidas en la Ley 15.020, el Presidente Frei las
considera insuficientes debido a que ninguna de ellas limita la extension de los predios
agricolas a un maximo socialmente aceptable ni consagra un régimen que ponga fin a
la acumulacion en pocas manos de la propiedad rural.”*?” Es decir, en este Mensaje
gueda de manifiesto la diferencia ideolégica entre el gobierno de Eduardo Frei con el de
Jorge Alessandri. Tal como sefialamos anteriormente, Jorge Alessandri planted una
Reforma Agraria que debia tener como objetivo aumentar la produccion agricola y una
politica de colonizacion, y si existia la necesidad de expropiacion seria solo en los
casos en predios mal explotados o mal trabajados. En cambio, la vision de Eduardo Frei
y la Democracia Cristiana alude a una cuestion de justicia distributiva en virtud a una

limitacion de la extension de los predios agricolas.

No obstante la clara diferencia ideolégica entre Frei y Alessandri, durante la
discusion del Proyecto de Ley, los parlamentarios opositores, especialmente los de los
Partidos Radical y Nacional, en su mayoria se referian al Proyecto como “proyecto de
reforma de la ley 15.020"1%8, mas no una nueva ley de Reforma Agraria propiamente tal.

El Senador Julio Durdn Neumann, miembro del Partido Radical, critic6 el Proyecto

126Historia de la Ley N° 16.640, Mensaje del Presidente Frei, p. 22.
127|pid., p.21
128|pid., p.1971

62



enviado por el gobierno del Presidente Frei, debido a que para el Senador la reforma
presentada por el gobierno sélo pretendia modificar, rectificar y ampliar una serie de
ideas que fueron planteadas y debatidas y que se concretaron en medidas legales
como la Ley 15.020.'%° Ademas, sefalé que la ley 15.020, “dio nacimiento a dos
organismos vitales que han estado actuando en este orden de cosas. Me refiero a la
CORA y al INDAP. Oigo, casi a diario, ciertas expresiones, como "reforma de
macetero”, dentro del lenguaje justificativo de la Democracia Cristiana. Esta presenta su
reforma como una idea nueva, y la que hemos aprobado en el Congreso y actualmente
rige, como anhelos reformistas pequefios, como reforma de macetero. Pero quienes

faltan a la verdad suelen, como dicen los hombres de campo, morderse la cola.”3°

El gobierno de Eduardo Frei envio en Noviembre de 1964, un nuevo proyecto de
Reforma Constitucional que modificaba nuevamente el régimen de pago de las
expropiaciones. La Reforma Constitucional fue recién aprobada en Enero de 1967, la

Ley 16.640 en Julio de ese mismo afio. 3¢

La segunda via del gobierno demdcrata cristiano para desarrollar el Plan de

Reforma Agraria fue la aplicacion, dentro de las maximas posibilidades, de la ley

1291bid., p.2154

130 |bid., p.2154
131Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacion de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.23
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15.020'%2, Esto apoyado en el hecho que, pese a la critica que el Presidente Frei habia
hecho a las causales de expropiacién contenidas en la Ley vigente, aquéllas gozaban

de gran amplitud, lo que permitia iniciar el proceso de inmediato.33

Sin embargo, pese a la aprobacién de la Reforma Constitucional efectuada
durante el gobierno de Jorge Alessandri, que permitia pagar las indemnizaciones de
forma diferida, existia una traba legal que impedia que el proceso de expropiacion
mediante la Ley 15.020 fuera expedito: el articulo 30 de la ley establecia que los
llamados Tribunales de Expropiaciones Agrarias solo permitian a la CORA tomar la
posesion material de un predio expropiado después de que fuera dictada la sentencia
de primera instancia, siempre y cuando el propietario del bien afectado a la

expropiacion no apelare de la resolucion.34

De esta manera, aunque para el gobierno la Ley 15.020 no era el medio preciso
para efectuar la transformacion estructural que se pretendia, fue el instrumento que
permitid ejecutar los compromisos que se habian establecido en la campafa sin
esperar hasta la aprobacion de una nueva Ley. Ejecutando lo que su articulado

establecia impedia espacios de mayor incertidumbre, actos de ocupacion de tierras y la

132 Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.186

3Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p. 63

134Es decir, en términos estrictamente juridicos, que la apelacion recaida en la sentencia de primera
instancia generaba un efecto no solamente en un devolutivo, sino también suspensivo. Se suspende la
resolucion del tribunal de primera instancia que permitia la toma material del predio mientras la Corte de
Apelaciones respectiva no resolviera la procedencia o no de la expropiacion.
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conformacién de una oposicion mas articulada®=®.

Sin embargo, para la oposicién socialista la ley 15.020 era un instrumento inutil
para ejecutar un plan verdaderamente reformador, debido que segun los socialistas
tanto a Jorge Alessandri como a su sector “no interesaban el fondo de la reforma, ni su
caracter ni su intencién. Por eso, con justa razoén, el pueblo de Chile habia calificado
aquella reforma como reforma de macetero, por lo que su ejecucion durante el gobierno

de Eduardo Frei sélo significaba perpetuar el sistema social imperante”.136

Pese a las criticas que tanto por la derecha como por la izquierda se producian
frente a su accionar, el gobierno de Eduardo Frei decidié actuar aumentando
exponencialmente tanto los recursos como personal de las nuevas instituciones CORA
e INDAP. El gobierno de Frei decidié tanto mantener a todos los trabajadores de la
administracion de Jorge Alessandri como aumentar exponencialmente el nimero de

personal de ambas instituciones.®’

Con respecto a las fuentes de financiamiento de la CORA, estas provenian de
cuatro tipos de aportes. El primer tipo de aporte lo constituia el aporte fiscal, que en el
afo 1965 representaba un 86% de su financiamiento, pero que en el afio 1968

disminuyé al 45.5%. El segundo tipo de aporte lo constituian los llamados “Recursos

3%Moreno, Rafael, (2013) op.cit., p.216
136Historia de la Ley N° 16.640, p.2032
3"Moreno, Rafael, (2013) op.cit., p.98
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Propios”, que eran las recuperaciones de créditos concedidos a los asentamientos y
cooperativas de Reforma Agraria. Este fue aumentando del 8.1% en 1965 al 23.5% en
1968. La tercera fuente de financiamiento provenia de los créditos extranjeros, que se
utilizaban para la importacion de maquinaria agricola, ganado vy fertilizante. Esta fuente
de financiamiento se mantuvo bajo el 9% del aporte total durante todo el periodo 1965-
68. Y por ultimo, la cuarta fuente de financiamiento eran los créditos nacionales, que
provenian de CORFO y Banco del Estado, se utilizaban por la Corporacién para

distribuir como préstamo entre los asentamientos. 138

En segundo lugar, Frei dio inicio a su programa traspasando a la CORA todas las
tierras que ya pertenecian al Estado. Esto lo efectué mediante la dictacion de una
resolucion administrativa. Segun Rafael Moreno, esta accion del gobierno fue
determinante para CORA, debido a que al haberse efectuado esta decision de traspaso
de todas las tierras fiscales o semifiscales de forma tan expedita se colocaba en manos

de la institucion los medios suficientes para implementar la Reforma Agraria.'3®

De esta manera, se procede a la intervencion del Valle del Choapa. Estos
fundos, que eran un total de 14, pertenecian al Servicio Nacional de Salud, y
cumpliendo con la instruccién presidencial, fueron entregados a CORA en febrero de

1965. En total, los predios consistian de 250.833,70 hectareas. En dicho terreno vivia

138Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacién de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.18
3%Moreno, Rafael, (2013) op.cit., p.107
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un total de 1.338 familias. 8.000 hectareas del total pertenecian a tierras de riego, y

4.000 de secano.140

Los predios transferidos fueron la primera oportunidad del gobierno para
materializar el formato cooperativista por medio de la instalacion de asentamientos, que
eran “formas de propiedad colectiva, de caracter transitoria, en las que se integraban a

las familias beneficiadas del proceso de expropiacion y distribucion de tierras.”14!

Los instalacion de asentamientos tenia como finalidad que los predios
expropiados no se paralizaran, sino que se produjera una sociedad entre un comité
elegido por los mismos campesinos y la CORA. La CORA aportaba “el uso de las
tierras, las aguas, las semillas, abonos, insecticidas y otros elementos para trabajar la
tierra de manera conveniente.” Por su parte, los campesinos aportaban con “su trabajo,

utiles y enseres y su experiencia en el cultivo de la tierra”. 142

Sin embargo, el gobierno se encontré con grandes dificultades debido a que
todos los sindicatos campesinos que existian en el Valle del Choapa eran dirigidos por
miembros del Partido Comunista, lo que colocaba a la CORA en una dificil situacion,
debido a que significaba que los miembros de dicho partido opositor se opondrian a la

instalacion de los asentamientos campesinos, comenzarian por la toma de tierras, lo

149bid., p.109

141avendaio Octavio, (2017), op.cit., p.251

142Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacién de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.28
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que significaba efectuar acciones fuera del marco legal establecido por la Ley 15.020.%43

Un hecho inesperado abrié definitivamente las posibilidades de didlogo con los
sindicatos del Valle del Choapa. A consecuencia del sismo que se produjo el dia 28 de
Marzo de 1965 de Aconcagua a Coquimbo, el gobierno aproveché de negociar el
proceso de reconstruccién con los campesinos del Choapa mediante el método de los

asentamientos.14

Ademas, se comenzd un proceso de expropiacion mediante las causales que la
ley 15.020 establecia.'* Se decidié en un primer momento comenzar por convocar al
Consejo de la CORA. El Consejo tenia como tarea definir cuales predios eran
susceptibles de ser expropiados, comenzando por aquéllos que estuvieran

abandonados o mal explotados.4¢

Los primeros dos predios que se identifican como susceptibles de ser
expropiados mediante las causales que la Ley 15.020 establecia fueron los fundos Lo
Etchevers y el Cerrillo. El fundo Lo Etchevers llevaba abandonado por mas de 30 afios,
contaba con una superficie de 570 hectareas y su expropiacion ya habia sido solicitada

por unanimidad por el Consejo Comunal de Quilicura. Por su parte, el fundo El Cerrillo,

43Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.108

H4pvendano Octavio, (2017), op.cit., p.251

145Corvera Vergara, Maria Teresa “Un proceso global, profundo, controvertido e irreversible: Reforma
Agraria 1964 — 1967” en Reforma agraria chilena 50 afios : Historia y reflexiones. Santiago de Chile :
Ediciones Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2017 p.81-83

145Moreno, Rafael, (2013), op.cit.,p.103
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se encontraba en la comuna de Molina, contaba con una superficie de 200 cuadras, y
en él vivian 45 familias campesinas. El arrendatario del fundo incumplia el pago de
salarios y leyes sociales, y habia abandonado el predio y su mantencion tras una serie

de huelgas por parte de los campesinos.

Para ambos fundos se sigui6 el proceso establecido en la Ley 15.020. En primer
momento, se efectuaba un estudio técnico por parte de la CORA, en la cual se definian
las razones por las que el predio correspondiente estaba afecto a una de las causales
establecidas en la Ley. Posteriormente, se convocaba al Consejo Directivo de la CORA,

gue acoraba si los predios eran o no susceptibles de ser expropiados. 4’

Durante los primeros seis meses del gobierno de Eduardo Frei, se expropiaron
67.637 hectareas.'*® Y en septiembre de 1965, ya se habian expropiado 32 haciendas,

lo que representaba un total de 128.794 hectareas. 14°

Durante el afio 1966, se decretaron 265 expropiaciones, “lo que significaba un

incremento sustancial en la velocidad de la reforma misma”.1%0

La causal que se utiliza para efectuar la mayoria de las expropiaciones, es “la de

abandono o mala explotacion. En virtud de este procedimiento se lograr expropiar entre

pid., p.115-119
18pid., p.120
19pid., p.137
150|id., p.223
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1965 y 1967, afio en que se aprueba la nueva legislacion, un total de 1.209.972
hectareas, de las cuales 119.801 son de riego, y un 1.090.171 son de secano, con un
total de 472 predios. Estas cifras corresponden a un 34% de las expropiaciones

realizadas bajo el gobierno de Frei.” 15¢

El senador Enrique Curti Cannobio, senador del Partido Nacional, durante la
discusion del nuevo Proyecto de Ley de Reforma que posteriormente se convertiria en
la Ley 16.640 critica al gobierno de Frei, sefialando que la aplicacion de la Ley 15.020
paralelamente a la discusion del nuevo Proyecto de Ley demuestra “su valor vy
utilidad”.*®? El Partido Nacional, en palabras de Curti, era partidario “de efectuar en
forma acelerada en Chile un proceso de reforma agraria encaminado a obtener el
maximo impulso de la produccién agropecuaria, incluso valiéndose de division de los
predios mal explotados o abandonados, y a elevar considerablemente el nivel de vida
del campesinado.”'>3 El Senador Francisco Bulnes Sanfuentes, también perteneciente a
la bancada del partido Nacional, sefnalé que el gobierno de Eduardo Frei, “convirtio la
parte sustancial de aquella legislacion en letra muerta, o la utilizO con moviles y fines
muy diferentes de los programados. Es asi como la CORA tiene actualmente en su
poder mas de 500.000 hectareas, o sea el 10% de la superficie arable del pais, sin

haber cumplido su obligacion fundamental de subdividirla y entregarlas a los

151 Cfr. ODEPA: Boletin Agroestadistico. N 3. 1967. Citado por Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit.,
p.237

152Historia de la Ley N° 16.640, p.1948

153|bid., p.1948
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campesinos.”>*

El gobierno se vio enfrentado a la division de los predios por parte de los
propietarios latifundistas mientras se discutia el nuevo Proyecto de Ley enviado por el
Presidente Frei al Congreso, que incluia dentro de sus causales la expropiacion por
cabida de predio y no sélo por un mal uso o desaprovechamiento productivo como lo
eran las causales de la ley 15.020. Para seguir evitando este fendmeno, Frei envid un
Proyecto de Ley que “prohibia la division de todos los predios rusticos de superficie
superior de 80 hectareas. Sélo se autorizaria la division con la aprobacion del Consejo
de la Reforma Agraria, el que sélo puede otorgarla si el 40% del predio se transfiere a
los campesinos que viven en el mismo. Este proyecto fue aprobado y se transformé en

la Ley 16.465, promulgada el 23 de Abril de 1966”. 1*°

La Ley 15.020 se aplicé hasta Julio de 1967. Un afio mas tarde, en el Boletin
Gubernamental “4 afios de Reforma Agraria”, se sefiala que hasta el dia 30 de Junio de
1968, 458 predios habian sido expropiados mediante la causal de abandono o mala
explotacion. Es decir, de cada tres predios expropiados dos habian sido expropiados

por mediante una causal ya establecida en la ley 15.020.%%¢

%4bid., p.2015

155 Boletin Gubernamental: Cuatro afios de Reforma Agraria, Corporacion de la Reforma Agraria. Chile
1968. p.23

1%8|bid., p.23
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CAPITULO IlI

LA CONSTITUCION DE 1925 Y EL PRESIDENCIALISMO

Durante la presente investigacion hemos examinado dos gobiernos de distintas
tendencias ideolégicas que aplican un mismo instrumento legal con objetivos

diametralmente distintos.

Por una parte, el gobierno de derecha de Jorge Alessandri, se encarg6 de enviar
el Proyecto de Ley que posteriormente se transformaria en la Ley 15.020. Ademas,
aplico esta ley con el fin de crear la institucionalidad (CORA, INDAP) y continuar con

una politica de colonizacién y aumento de la produccién agricola.®’

Por otra lado, el gobierno democrata cristiano de Eduardo Frei Montalva. Con el
objeto de generar una reforma estructural en el agro, aplico las causales de
expropiacion establecidas en la ley mediante la institucionalidad creada por su

antecesor.

Esta variacion en el caracter de la aplicacion de una misma ley se debe al
sistema politico presidencialista configurado mediante la Constitucion de 1925 pues la
flexibilidad en la interpretacion de la Ley 15.020 permiti6 que cada Presidente le

otorgara un sello propio a la ejecucién del instrumento legal.

157\/er Capitulo II: “Aplicacion de la ley 15.020”
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Lo anterior permite revalorizar la mal denominada “Ley del Macetero”, ya que
permitié iniciar y posteriormente profundizar la Reforma Agraria. La planificacion y
ejecucion de esta Reforma Estructural se relaciona con la interaccion que se produjo
entre Poder Ejecutivo, el Congreso y los partidos politicos en el marco de un sistema en
el cual el Jefe de Estado no contd necesariamente con mayoria en el Congreso para

poder llevar adelante su programa de gobierno.

1. Presidencialismo chileno

Segun lo que sefala Nogueira Alcala, el “Presidencialismo” es un sistema de
gobierno democratico representativo encabezado por un Primer Mandatario que es el
organo central del régimen politico. A este le corresponde dirigir las relaciones
internacionales y es autoridad superior de las Fuerzas Armadas. Participa como poder
colegislador, formando las leyes y teniendo derecho de veto. EI Congreso, por su parte,
legisla, fiscaliza los actos de gobierno y participa junto con el Presidente en el
nombramiento de altas autoridades publicas. Y el Poder Judicial es un organo

independiente.'>®

Tras los procesos de Independencia, los paises latinoamericanos adoptaron en

158Nogueira Alcalda Humberto. La Tipologia de gobiernos presidencialistas en América latina y Gobiernos
Semipresidenciales en Europa Estudios Constitucionales , VOL. 15 nimero 2, Santiago Chile, 2017 p. 18
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su mayoria el Presidencialismo como modelo politico.’®® Para Dieter Nohlen, en
América Latina se produjo la formacion del Estado Nacional mediante el sistema de

separacion de poderes pero con una autoridad fuerte: el Presidente de la Republica.5°

Se he sefialado que la instauracion de este sistema de gobierno respondia a la
necesidad de otorgar al Poder Ejecutivo medios efectivos para poder gobernar, y al
mismo tiempo, la de limitar esos poderes para no caer en la arbitrariedad y abuso de

poder.16?

Por razones de cultura politica, tradicion, experiencia, historia y estructura
politica se conformaron en Ameérica Latina gobiernos presidencialistas que hasta el dia
de hoy se mantienen. Pero cada régimen presidencial presenta variaciones locales y en

el tiempo pues se expresa segln su propia idiosincrasia nacional.6?

Asi como en gran parte de Latinoamérica, en el caso de Chile durante gran parte
de nuestra historia republicana ha regido un sistema politico presidencialista. Esta se
supone ha sido nuestra ‘“fradicion”, 1o que ha generado cierta conciencia nacional de

gue este sistema politico es el Unico que trae estabilidad politica, social y econémica.

159Serrafero Mario Presidencialismo y Reforma Politica en América Latina Revista del Centro de Estudios
Constitucionales Namero 8. Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid 1991 p.208

10Nohlen Dieter: “Presidencialismo versus parlamentarismo. Dos enfoques contrapuestos”, Revista
Latinoamericana de Politica Comparada, (Vol. 7, julio), Centro Latinoamericano de Estudios Politicos
2013, pp. 61-76.

16INogueira Alcala, Humberto (2017) op.cit., p. 17

162Nohlen, D. El Presidencialismo: Andlisis y disefios institucionales en su contexto. Revista de Derecho
Publico, (74) 2015 p. 90 .
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Se tiende a la naturalizacién de esa manera de ejercer el poder.1®® Esto va unido al
hecho de que como pais nos hemos acostumbrado a la personalizacién excesiva del
poder. Se concentran las opciones de cambio en una sola persona: El Presidente de la

Republica.

Tanto la Constitucion de 1833 en su articulado original, la Constitucion de 1925 y
la de 1980 consagraron con variaciones el sistema de gobierno presidencialista. Todas
estas Cartas Fundamentales demuestran la formacion de un sistema jerarquico y
desigual con respecto a la distribucion del poder en la cual la posicion central en el

manejo del Estado la detenta el Poder Ejecutivo.

La Constitucion de 1833, generada a partir del triunfo pelucon en Lircay en 1829,
consagraba un régimen en el cual no existia una division de poderes estricta y rigida,
sino mas bien una separacion de funciones.'®* Se centraba el poder en el Presidente

de la Republica y los ministros de Estado.®®

163 Correa Sutil Sofia Desnaturalizar el mitico presidencialismo. 2017 Disponible en
http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/152250 p.19

164 “| a Constitucion de 1833 ha tratado de establecer y ha establecido en palabras la separacion de los
poderes publicos; pero al designarles sus respectivas esferas y al imponer a los funcionarios
correspondientes su responsabilidad y las condiciones de su nombramiento, ha confundido, amalgamado
y absorbido casi en un solo poder los otros” en Heise, Julio Historia de Chile. El periodo parlamentario
1861-1925 Tomo 1 (Santiago, 1974) p.37

185Correa Sutil, S. (2015).Los procesos constituyentes en la historia de Chile: lecciones para el presente.
Disponible en
https://www.cepchile.cl/cep/site/artic/20160304/asocfile/20160304101208/rev137_SCorreaSutil.pdf p. 47
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Esto traia como consecuencia que el Ejecutivo se encontrara inmiscuido en gran
parte del sistema institucional.’®® En consecuencia, la Carta de 1833 establecia un
Presidencialismo exacerbado y autoritario que se expresaba en el control que el Primer

Mandatario ejercia sobre los otros poderes.

Por ejemplo, el Congreso podia otorgar facultades extraordinarias y, de esa
manera, delegaba potestades legislativas al Ejecutivo. Las facultades extraordinarias
permitian suspender la parte dogmatica de la Constitucion respecto a los derechos
individuales. El Presidente podia ejercer también el veto absoluto a las leyes aprobadas
por el Congreso, las que no podian volverse a discutir hasta la legislatura posterior. Con
respecto al Poder Judicial, el Ejecutivo nombraba a los jueces y debia velar por una

pronta y agil administracion de la justicia.®’

Otro instrumento fundamental que permitia que no existiera contrapeso a su
funcidn la constituia la intervencion electoral. Este fenOmeno permitia un control de los
procesos electorales desde el Ejecutivo. De este modo, la composicion del Congreso

era definida por el Presidente y su Ministro del Interior.68

1664 o principal es el poder Ejecutivo y en éste, el Presidente; lo demds, aun la Nacion misma, es lo
accidental, por eso la realidad, la eficacia, la vitalidad, la accién estan en el poder Ejecutivo, y han
producido en el Presidente una cuasi omnipotencia y una cuasi infalibilidad” en Heise Julio Historia de
Chile. El periodo parlamentario 1861-1925 Tomo 1 (Santiago, 1974) p.37

187Correa Sutil, Sofia, (2015), op.cit., p.47

188|pid., p.47
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Sin embargo, pese al establecimiento mediante la Constitucion de 1833 de un
sistema politico de caracter presidencialista y autoritario, este régimen va mutando a
partir del afio 1861, mediante una serie de Préacticas Parlamentarias y Reformas

Constitucionales.169

Sobre las Practicas, la Constitucion de 1833 establecia en su articulado ciertas
reglas que permitian generar un sistema politico de tipo parlamentario mediante las
interpelaciones y los votos de censura.'’® En consecuencia, el gabinete ministerial

terminaba dependiendo de la confianza del Congreso.

Respecto a las Reformas Constitucionales, durante los afios 1871 y 1893 se
promulgaron mas de diez, inspiradas en el liberalismo francés y el constitucionalismo
anglosajon. Estas reformas tenian como objetivo disminuir las atribuciones del
Presidente de la Republica y aumentar el poder del Congreso lo que “tuvo la clara
mision de disminuir la influencia politica del ejecutivo, de quebrantar el autoritarismo
portaliano™’?. Es asi como por ejemplo se eliminé la reelecciéon inmediata del Primer

Mandatario, y se disminuyd el quérum necesario para aprobar las leyes, lo que se

16%Heise, Julio (1974) p.67
10|bid., p.67
7bid., p.38
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tradujo en una “agilidad legislativa” . Esto daba al Congreso una mas efectiva influencia

en la vida publica.l’?

Sin embargo, ese régimen parlamentario cambié durante el primer gobierno de
Arturo Alessandri Palma (1920-1925). Desde los inicios de su gobierno, las Practicas
Parlamentarias se convierten en foco de criticas y son abiertamente desconocidas por
parte del ejecutivo. Las censuras de ministros ejercidas por la mayoria opositora en el
Senado significaban la pérdida de confianza del Congreso y no eran respetadas por el

gobierno, que alentaba las tensiones entre las mismas Camaras.*"?

El momento mas critico se produjo el dia 5 de septiembre de 1924. Los militares

dieron un golpe de Estado y procedieron a la clausura del Congreso. El Presidente

172 Heise Julio, (1974) op.cit., p. 36 y ss. Enmiendas o Reformas a las Constitucién de 1833

- Se establecié el derecho de reunién, asociacién, imprenta y ensefianza, que no estuvieron
contemplados en la Constitucién de 1833.

- Se limité a un afio de vigencia las facultades extraordinarias del Presidente.

- Se establecié la incompatibilidad entre ciertos cargos publicos y las funciones legislativas.

- Se establecid la incorporacién de miembros del Congreso al Consejo del Estado y se privé de voto a los
ministros de Estado que lo integraron, por lo que esta institucion quedd en manos del poder Legislativo.

- Se cambié la organizacién y composicion del Congreso. Se redujo el quérum, o nimero de congresistas
gue debian estar presentes para poder sesionar, a la tercera parte en el caso del Senado y a la cuarta en
el caso de los diputados.

- Se establecid la eleccion de los senadores por provincias, en proporcion de uno por cada tres diputados
y se acorté la duracion de ese cargo a seis afios.

- Se simplific6 el proceso de acusacion de los ministros de Estado, facilitandose la fiscalizacién de los
actos del poder Ejecutivo.

- Se disminuyd a un afio el tiempo de residencia necesario para obtener la ciudadania chilena.

- A la Comision Conservadora, que representé al Congreso mientras no sesionaba, se le sumaron siete
diputados a los siete senadores que ya la integraban. Adema&s, cuando las circunstancias lo exigieran, se
le otorgo la facultad de solicitar al Presidente la convocatoria a una sesion extraordinaria del Congreso.
1Correa Sutil  Sofia Desnaturalizar el mitico presidencialismo. 2017 Disponible en
http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/152250 p.12-13
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Arturo Alessandri se fue al exilio, pero en enero del afio siguiente, los militares lo
llamaron de vuelta tras un segundo golpe, con la condicion de elaborar una nueva
Constitucion mediante una Asamblea Constituyente. Alessandri aceptd, ya que de esta
manera pudo imponer el presidencialismo como sistema de gobierno.'’* Sin embargo,
la Asamblea Constituyente prometida fue reemplazada por una Comision Consultiva

formada por el propio Presidente.”

La mayoria de los representantes de los partidos politicos; liberales,
conservadores y comunistas, pensaban en establecer un régimen parlamentario
perfeccionado, mientras que Alessandri y los militares abogaban por la instauracion de
un régimen presidencial. Estos ultimos imponen férreamente su vision y mediante un
dudoso plebiscito se aprueba la Constitucion de 1925.17°El objetivo era establecer

nuevamente al Poder Ejecutivo como centro del poder institucional.’’

La Carta del 25 establecia la incompatibilidad entre los cargos de Senador o
Diputado con los Ministros del Despacho, y eliminaba las leyes peridédicas o
constitucionales.'’® Establecia amplias atribuciones en el Presidente de la Republica

tanto de caracter administrativo como en el proceso de formacion de la ley, ya que tenia

174bid., p.13

1%bid., p.20

178|bid., p.40

7Meléndez Avila, Felipe. (2014). El régimen presidencial en Chile: algunos elementos para su
interpretacion. Revista de Derecho Publico, (76), P. 223

178Heise Julio, (1974) op.cit., p. 36
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tanto la atribucién de iniciativa como derecho a veto!”®, asi como la facultad de
prorrogar las sesiones ordinarias del Congreso y usar el mecanismo de las urgencias

para definir los cronogramas legislativos.

El Congreso Nacional se encontraba dividido en dos Camaras con atribuciones
exclusivas, distinto nimero de miembros y distintos requisitos de elegibilidad. Al
Congreso en general le correspondian funciones de d&rgano colegislador,
presupuestaria y cuasi jurisdiccionales. Para Francisco Zufiga, las distintas facultades
gue cada Camara detentaba dan cuenta de un modelo binario equilibrado respecto a la

distribucién del poder en el Congreso.&

Durante su vigencia hasta el afio 1973, la Constitucion de 1925 también fue
objeto de Reformas Constitucionales. Al respecto, podemos sefalar que la mayoria de
ellas tenian como objeto aumentar aun mas las atribuciones del Presidente de la

Republica y el rol del Estado en la economia nacional. 8!

En el gobierno de Juan Antonio Rios (1941-1946), se aprob6 una Reforma
Constitucional que elevo el rango de la Contraloria General de la Republica a nivel

constitucional. Ademas, la reforma le entregaba al Ejecutivo la iniciativa para alterar la

1%Correa Sutil Sofia, (2004), op.cit., p.78
189Zuiiga Urbina Francisco, (1997) Senado y Presidencialismo, Revista de Derecho de la Universidad
Catdlica de Valparaiso XVIIl, p.235

181 Textos constitucionales chilenos. Reformas a la Constitucion de 1925. Recuperado en
http://www.historia.uchile.cl/CDA/fh_article/0,1389,SCID%253D10929%25261S1D%253D417%2526PRT%
253D10717%2526JNID%253D12,00.html
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division politica y administrativa del pais, crear nuevos servicios publicos o empleos
rentados y conceder o aumentar sueldos y gratificaciones al personal de la
Administracion Publica, a las empresas fiscales y a las instituciones semifiscales.
Ademas, permitia que en caso de calamidades publicas u otras situaciones similares, el

Presidente de la Republica pudiera decretar pagos no autorizados por Ley. 182

Por su parte, el gobierno de Jorge Alessandri (1958-1964) promulgé la Reforma
Constitucional que establecia el pago diferido de las expropiaciones por causa de
utilidad publica. Aquella establecia que si se expropiaban propiedades rusticas
sefaladas en la Ley 15.020 tenia que darse al propietario el diez por ciento de la
indemnizaciéon y el saldo en cuotas anuales iguales dentro de un plazo que no podia

exceder los quince afios.8

Durante el gobierno de Eduardo Frei (1964-1970), mediante las Reformas
Constitucionales de 1970 se aumentaba el rol del Presidente de la Republica como
Jefe de la Administracion del Estado. Mediante esta Reforma, el Congreso Nacional
autorizaba al Presidente a dictar decretos con fuerza de ley para legislar respecto a los

regimenes previsionales del sector publico, la creacion y reorganizacion de servicios

182 |pid.
183 Adicionalmente, durante el gobierno de Jorge Alessandri se intentdé reformar la Constitucién con el

objeto de aumentar las facultades econdmicas del Presidente de la Republica mientras se buscaba
disminuir las atribuciones del Congreso respecto a las remuneraciones y prevision. Esta reforma no conté
con apoyo en el Congreso. Sobre la reforma constitucional al derecho de propiedad, véase el capitulo |
de esta memoria.
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publicos, fijacion de plantas y remuneraciones asi como también para materias
administrativas en general'®* y se ampliaban las facultades del Ejecutivo en materia de
Reforma Constitucional: Se facultaba al Presidente para llamar a plebiscito si un

proyecto de esta indole fuera rechazado por el Congreso Nacional.8

Con respecto al derecho de propiedad, Frei reformé el articulo 10 numero 10 de
la Constitucion de 1925. Esta reforma definié la funcién social de la propiedad, al
sefialar que esta comprendia cuanto exijan los intereses generales del Estado, la
utilidad y la salubridad publicas, el mejor aprovechamiento de las fuentes y energias
productivas en el servicio de la colectividad y la elevacion de las condiciones de vida del
comun de los habitantes. Fijaba una nueva manera de pago diferido para poder
expropiar predios con el objetivo de ejecutar la Reforma Agraria. La indemnizacion seria
equivalente al avallo vigente para los efectos de la contribucion territorial, mas el valor
de las mejoras que no estuvieren comprendidas en dicho avallo, y podia pagarse con

una parte al contado y el saldo en cuotas en un plazo no superior a treinta afios.86

®iCorrea Sutil, S. (2016). Mutacion constitucional via reforma: una mirada histérica. Anales de la
Universidad de Chile, (10), p. 67.

185Ibid., p. 68.

18Textos constitucionales chilenos. Reformas a la Constitucion de 1925. Recuperado en
http://www.historia.uchile.cl/CDA/fh_article/0,1389,SCID%253D10929%25261S1D%253D417%2526PRT%
253D10717%2526JNID%253D12,00.html
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Por ultimo, durante el gobierno de Salvador Allende, se reforma la Constitucion
con el objeto de nacionalizar el Cobre, lo que aument6 el rol del Estado en la economia

con respecto al control de los recursos naturales.®’

Podemos concluir entonces que existe una diferencia sustancial en las diversas
modificaciones que se le efectuaron a la Constitucion de 1833 y 1925 a lo largo de su
vigencia. Mientras que gran parte de las Reformas Constitucionales a la Constitucion de
1833 tenian como objeto disminuir las atribuciones del Poder Ejecutivo y aumentar las
del Congreso®®, las reformas efectuadas a la Constitucion de 1925 tenian como objeto

justamente lo contrario: aumentar las atribuciones presidenciales.®

2. El contrapeso de los partidos

Sin embargo, pese a que la Carta del 25 le entregara mayor poder al Presidente
de la Republica y que gran parte de las Reformas Constitucionales efectuadas tuvieran
ese mismo objeto, durante el periodo 1925-1960 el contrapeso a este poder
presidencial lo protagonizaron los partidos politicos. Por medio del Congreso aplicaron
practicas que permitieron un equilibrio de poder. La realidad politica obligaba al

Ejecutivo a negociar con las diferentes tiendas partidistas a fin de sacar adelante su

187|pid.
188Heise, (1974) op.cit., p.67
189 Correa Sutil, S. (2016), op.cit., p. 67.
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agenda legislativa.'® Por ello, Bernardino Bravo cataloga al periodo 1933-1973 como el

periodo del “Presidente negociador°t

El avance politico de la agenda legislativa del Ejecutivo dependia de la mayoria

politica en el Congreso.%?

Segun Felipe Meléndez, existe una tendencia a pensar que el régimen politico
establecido en la Constitucion de 1833 fue variando en el transcurso de su vigencia
mientras que la Constitucion de 1925 configur6 un régimen politico que no fue
variando. El autor no comparte esta vision y basa su tesis en el papel que tuvieron los
partidos politicos. Meléndez sefiala que los partidos politicos jugaron un rol primordial
en la morigeracion o aumento de las atribuciones presidenciales. Por tanto, en la

Constitucion de 1925 también habria mutaciones en el régimen de gobierno.”1%?

Hasta inicios de la década de 1960, los partidos politicos tuvieron un rol

trascendental en la agenda legislativa y gubernativa por medio de la morigeracion de

190\jelendez Avila, F. (2014), op.cit., p.223

1Bravo Lira Bernardino, “El Presidente en la Historia de Chile”. Chile 1986. Citado por Serrafero Mario
Presidencialismo y Reforma Politica en América Latina (1991) Revista del Centro de Estudios
Constitucionales Namero 8. Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid, p.203

192Nohlen, D. (2015), op.cit., p.96

193Meléndez Avila, F. (2014), op.cit., 223

84



las atribuciones del Presidente de la Republica.'® Segin Felipe Meléndez podemos

distinguir una serie de practicas, como por ejemplo:

1. El Pase de Partido: consistia en que la ultima palabra en la eleccion y
aceptacion de un Ministerio respectivo no la tenia la persona nombrada para el cargo,

sino que la Directiva del partido correspondiente.

2. La Orden de Partido: la directiva del Partido era la que definia la votacién de

sus militantes legisladores del Congreso Nacional.

3. Las denominadas “Leyes Miscelaneas” consistian en una practica que
emanaba de ambas Camaras del Congreso. Permitia doblegar la iniciativa exclusiva de
ley y el régimen de las urgencias, potestades del Presidente de la Republica. Consistia
en que se agregaran a un Proyecto de Ley distintas materias. Esta practica genero una
pérdida de coherencia respecto a las ideas nucleares y fundamentales de los proyectos

originales.1%

Segun Felipe Meléndez, diversas circunstancias economicas, politicas y sociales
llevaron a una segunda etapa a partir de la década de 1960 en la que estas practicas

de los partidos politicos comienzan a caer en desuso, lo que lleva a la exacerbacion del

194Melendez Avila, F. (2014), op.cit., p.225

195\leléndez Avila Felipe, “El rol de los partidos politicos en la determinacion de la forma de gobierno bajo
la Constitucion de 1925" . Seminario de Estudios de la Republica recuperado en
(http://www.estudiosdelarepublica.cl/plugins/news/images/37_felipe_melundez___el_rol_de_los_partidos
_poluticos_bajo_la_constituciun_de_1925_pdf.pdf) Ultima Visita: 23 de Octubre de 2019) p.2
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presidencialismo establecido en la Constitucién de 1925. Ese giro presidencialista se
consolida definitivamente con la reforma constitucional de 1970 del Presidente Eduardo
Frei, que elimind la posibilidad de que el Congreso siguiera con la practica de las Leyes
Miscelaneas y el Pase de Partido. También existi6 una pérdida de disciplina en los
partidos politicos, o que generé que la Orden de Partido perdiera relevancia en las
votaciones del Congreso Nacional y se consagré constitucionalmente a los Decretos
con Fuerza de Ley como un instrumento de delegacion de facultades del Congreso

Nacional al Presidente de la Republica.'%

Todo lo anterior permite concluir que el sistema politico instaurado mediante la
Constitucion de 1925 establecia al Primer Mandatario en el principal detentador de
poder. Sin embargo, eso no significa que no existiera un contrapeso a su funcion.
Dicho contrapeso era ejercido por diferentes partidos politicos en el Congreso. Sin
embargo, durante la década de 1960 comienza a gestarse un giro presidencialista, lo
gue coincide con la redaccion, aprobacion y aplicacion de la Ley 15.020 de Reforma

Agraria.

196 |bid p.13
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3. LalLey 15.020 bajo la perspectiva del Presidencialismo

Para lograr el objetivo de desarrollar una Reforma Agraria en Chile, fue
trascendental que tanto el Primer Mandatario como los partidos politicos que lo
apoyaran tomaran la iniciativa de llevar a cabo una reforma de tal trascendencia.
Debido a la cantidad de poder que la Constitucion del 1925 le otorgaba al Ejecutivo, la
Gnica manera de llevar a cabo una Reforma Agraria era si existia un Presidente y un

gobierno con la suficiente voluntad y el suficiente poder para ejecutarla.

Ya analizamos en el capitulo primero que desde la primera mitad del siglo XX
existian demandas por una Reforma Agraria'®’. Sin embargo, los gobernantes de la
época tenian otras materias que atender: industrializacion, educacién y obras

publicas.*®®

La Caja de Colonizacion Agricola, primera institucion formal que tuvo como
objetivo que el Estado adquiriera propiedades rurales, estuvo practicamente
desfinanciada desde sus origenes por la crisis de 1929 y la nula voluntad de los

Presidentes de la época por establecerla como eje de la politica agraria.'®®

1977aldivar Larrain, Andrés, (2017), op.cit., p.9
198yasquez Vargas, David (2017), op.cit., p.29
199Correa Sutil Sofia, (2004), op.cit., p.276
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Por su parte, los gobernantes radicales no atacaron las raices del sistema
latifundista, ni cuestionaron la distribucion de la propiedad agraria®®, por lo que

tampoco hubo voluntad del poder presidencial para llevar a cabo una reforma agraria.

El Presidente Carlos Ibafiez del Campo (1952-1958), planteé un Proyecto de Ley
de Reforma Agraria con el objetivo de expropiar aquellos predios que fueran mal

explotados o no trabajados, pero fue rechazado por el Partido Agrario Laborista®®! .

Con respecto a la situacion del agro chileno llegada la década de 1960, ya
hemos sefialado que en el campo chileno existia un contexto tanto en lo social como en
lo econdmico en crisis. En lo social, existia un sistema pre moderno que tenia como
base al latifundio que generaba una desigual distribucion de la propiedad agricola. Y en
lo econOmico, debido a graves problemas de produccién, unidos al

desaprovechamiento productivo de las tierras.

El rol de la Iglesia Catodlica y las circunstancias internacionales generadas a partir
de la Revolucion Cubana y la Alianza por el Progreso en un contexto de Guerra Fria
analizadas en el capitulo primero, generan presion al Estado chileno por efectuar una

Reforma Estructural en el agro.

200 Drake, Paul, “Chile 1930-1958” en Bethell, Leslie, ed Historia de América Latina. El Cono Sur desde
1930. Barcelona, Editorial Critica, 2002, recuperado (https://es.scribd.com/document/42851383/LESLIE-
BETHELL-ed-Historia-de-America-Latina-Tomo-15) Ultima Visita: 8 de Julio de 2018, p. 219

201Avendario Octavio, (2017) op.cit., p.116
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El proceso de Reforma Agraria desarrollado mediante la Ley 15.020 se
encuentra estrechamente relacionado con la interaccion que se produjo entre Poder

Ejecutivo, los partidos politicos y el Congreso.

Aunque no existiera una verdadera voluntad politica de parte del Presidente
Jorge Alessandri de planificar y ejecutar una Reforma Agraria, las circunstancias
internacionales y el rol del Partido Radical, partido politico clave debido a su caracter de
bisagra, desencadenan el inicio de la Reforma Agraria. En consecuencia, la Reforma
Agraria se convierte en un objetivo presidencial en tanto se convierte en un instrumento
de presion politica por parte del Partido Radical y la Alianza para el Progreso. Esto es
fundamental, porque una vez mas se demuestra que el sistema institucional generado a
partir de la Constitucion de 1925 es un sistema fuertemente presidencialista pero con
un fuerte contrapeso de los partidos politicos quienes eran capaces de definir la agenda

politica y legislativa del gobernante.

El Proyecto de Ley elaborado por una comisién integrada por los partidos de
derecha, encabezada por el Partido Radical e ingresado por el Presidente Jorge
Alessandri posteriormente se convertiria en la Ley 15.020. Este Proyecto de Ley da
muestra del excesivo papel que el sistema politico chileno le otorgaba al Ejecutivo en la
planificacion, discusion y ejecucion de una politica publica. El Proyecto de Ley contiene
una excesiva delegacion de facultades del Legislativo al Ejecutivo. El objetivo inicial del

Presidente Jorge Alessandri, que queda de manifiesto en el Mensaje del Proyecto de
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Ley, es que el Ejecutivo pedia autorizacién al Congreso para que este le diera la
atribucion de dictar diversos Decretos con Fuerza de Ley. La creacion de los distintos
organos relacionados al proceso de Reforma Agraria se efectuarian mediante la
dictacion de Decretos emanados desde la Presidencia de la Republica. Lo mismo
ocurria con la fijacion de las causales de expropiacion. El Presidente solicitaba que se
le diera la facultad para definir a su propia discrecionalidad el tipo de predio que seria
objeto de expropiacién. La delegacion de facultades pasaba entonces por definir el

contenido sustancial de la nueva ley.

Sin embargo, ya hemos visto que la tramitacién en el Congreso impide que se

otorgue esa excesiva delegacion de facultades.

El resultado de la discusion parlamentaria es la Ley 15.020. Esta Ley crea la
institucionalidad asociada a la Reforma Agraria pues es necesario crear un aparataje

administrativo encargado del proceso.

Pese a que no se delegaran las facultades solicitadas por el Presidente
Alessandri en un inicio, se encarga al Ejecutivo como eje rector del proceso de cambio
estructural, siempre y cuando la persona que detentara el cargo quisiera efectivamente
desarrollar el proceso, lo que no ocurrié en el gobierno de Jorge Alessandri, que siguio

apostando por una politica de colonizacion que habia sido desarrollada por la Caja de
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Colonizacién Agricola. Es, en consecuencia, la aplicacion de Alessandri de la Ley el

verdadero “Macetero”, no el instrumento legal que entré en vigencia en su gobierno.

En cambio, nuestro sistema institucional permitié que Eduardo Frei acentuara la
Reforma Agraria mediante la aplicacién de la Ley 15.020. Segun lo que sefala Felipe
Meléndez, el gran respaldo electoral que obtuvo la Democracia Cristiana permitio que
se configurara una politica presidencialista particularista de caracter tecnocratico
centrada en el accionar de un solo partido que prescindiera de los demas para

gobernar??,

Es decir, la Constitucion de 1925, sus Reformas Constitucionales, el giro
presidencialista de los partidos politicos y la ley 15.020 le dieron laxitud a la accién del

Presidente, transformandolo en el principal articulador de la Reforma Agraria.

La ley 15.020 reafirm6 las facultades administrativas del Presidente de la
Republica ya que le otorgd la configuracion de nuevos servicios publicos, la definicion
de los cargos (CORA, INDAP, Consejo Superior de Fomento Agropecuario). Ademas,
este instrumento legal permiti6 una interpretacion flexible respecto a las causales de
expropiacion por lo que cada Mandatario aplico su propio sello a la ejecucion de esta
Ley. El mismo Rafael Moreno sefiala que con las causales de expropiacion contenidas

en la Ley 15.020, “se podria haber expropiado casi la totalidad de los predios agricolas

202\jelendez Avila, Felipe (2014), op.cit., p.224
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que se hubiese deseado incorporar a una Reforma Agraria”?

Todo esto permite confirmar nuestra revalorizacion planteada en el inicio de este
capitulo: La Ley 15.020 de Reforma Agraria permitioé iniciar y profundizar un proceso de
reforma estructural, lo que significé que fuera un elemento clave en el gobierno de Frei
para iniciar de inmediato el proceso de Reforma Agraria sin esperar la aprobacion de
una nueva Ley y asi poder cumplir con su programa de gobierno. La aplicacién de la
Ley 15.020 coincide con el proceso de acentuacion del presidencialismo que vive
nuestro sistema politico desde la década de los 60” lo que genera una concentracion de

poder en el Ejecutivo respecto a la planificacion y ejecucion de la Reforma Agraria.

En suma, el sistema juridico chileno se encarg6 de concentrar las opciones de
transformacion del mundo agricola en el Poder Ejecutivo mediante una interpretacion
amplia de la Ley 15.020 y las facultades que la Constitucion le otorgé al Presidente de

la Republica.

203Moreno, Rafael, (2013), op.cit., p.54

92



CAPITULO IV

CONCLUSIONES

En la presente memoria, nos hemos dado la tarea de efectuar una investigacion
histérico-juridica sobre la Reforma Agraria, desde la situacién de la agricultura chilena
previa a la dictacion de la Ley 15.020 hasta la aplicacion del mismo instrumento legal
bajo el gobierno de Eduardo Frei Montalva. En base a lo anterior, las principales

conclusiones que podemos sefialar son las siguientes:

1. Los procesos de transformacion social que pretenden modificar estructuras
econdmicas, politicas y culturales arraigadas por generaciones toman largo tiempo en
desarrollarse. El sistema latifundista era sinonimo de desigual distribucion de la
propiedad agricola y desaprovechamiento productivo, generaba un sistema social
paternalista vertical y fue capaz de trascender durante siglos por la cantidad de poder
de toda indole, lo que atrasé por largo tiempo la posibilidad de generar cambios

sustantivos.

2. Es indudable que durante la década de los 60 se produjeron circunstancias en
la cual diversos actores comenzaron a presionar al gobierno de Jorge Alessandri para

gue desarrollara una Reforma Agraria, teniendo como circunstancia desencadenante el
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contexto internacional de Guerra Fria y la creacion de la Alianza para el Progreso.
Como bien sefiala Maria Antonieta Huerta respecto a la Ley 15.020 esta no se genero
por “un planteamiento proveniente del campesino, de la presién por la tierra, ni de los
partidos politicos por si mismos, sino fundamentalmente por la presion externa de los

EE.UU y de los organismos internacionales”.?%4

3. Los partidos politicos contribuyeron en diferentes circunstancias al avance o
retroceso en la factibilidad de efectuar una Reforma Agraria. Analizamos coémo durante
el gobierno de Carlos Ibafiez del Campo (1952-1958), el oficialista Partido Agrario
Laborista rechazo el proyecto del Presidente para expropiar los predios mal explotados.
Posteriormente, el partido Radical presiono fuertemente al gobierno de Jorge Alessandri

para desarrollar el Proyecto de Ley que se transformo en la Ley 15.020.

La Comision de los Partidos Radical, Liberal y Conservador que elaboré el
proyecto de Ley que posteriormente se transformé en la Ley 15.020 confirma el giro
presidencialista de los partidos politicos durante la década de los 607, planteado por
Felipe Meléndez. Elaboraron un Proyecto de Ley que le otorgaba excesivas
atribuciones al Presidente de la Republica, por medio de la dictacién de Decretos con

Fuerza de Ley. Lo que se denomin6é como una “Ley Normativa”.

4. El objetivo inicial del Presidente Jorge Alessandri y del oficialismo de iniciar el

204Huerta, Maria Antonieta, (1989), op.cit., p.16
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proceso de Reforma Agraria mediante una “Ley Normativa”, en la que el Congreso solo
da autorizaciéon al Presidente de la Republica para dictar Decretos con Fuerza de Ley,
conlleva una desnaturalizacion de la potestad reglamentaria del Presidente de la
Republica. Aquello genera una confusion en cuanto al rol del Congreso Nacional como
principal espacio de deliberacion publica. Es vital que en un sistema democratico el

contenido sustancial de una Ley siempre deba ser fijado en el Congreso Nacional.

5. La entrada en vigencia y puesta en marcha de la Ley 15.020 demuestra que
durante el transcurso del siglo XX el tamafo del Estado fue aumentando cada vez mas.
Las instituciones asociadas al proceso de Reforma Agraria: CORA, INDAP y Consejo
Superior de Fomento Agropecuario dependian de la administracion y discrecionalidad
del Poder Ejecutivo, lo que significaba que el poder del Presidente de la Republica

comenzaba a comprender nuevas areas de influencia.

6. La Constitucion de 1925 y las Reformas Constitucionales promulgadas
durante su vigencia otorgaron al Presidente de la Republica una gran cantidad de poder
y la Ley 15.020, siendo una ley de caracter permisiva, no obligatoria, permitié una
interpretacion flexible. Esto permitié que dos gobiernos aplicaran un mismo instrumento
legal con objetivos diametralmente distintos. Esto significaba que era voluntad del
gobernante de turno decidir a su entera discrecién si aplicar o no el instrumento legal.
El exacerbado presidencialismo chileno permiti6 que cada mandatario le otorgara un

sello propio. La aplicacion de la Ley 15.020 se inicié durante la administracion de Jorge
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Alessandri Rodriguez y se profundizé durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva, lo
que permite revalorizar a esta Ley como un instrumento de interpretacion amplia®®, que
permitié desarrollar el concepto de funcién social de la propiedad en el ordenamiento
juridico chileno?%. En ese sentido, la aplicacion de la Ley 15.020 bajo el gobierno de
Eduardo Frei fue una estrategia correcta para desarrollar el proceso reformador antes
de que el gobierno demdcrata cristiano pudiera aprobar una nueva Ley de Reforma
Agraria en el Congreso. Aquello da cuenta de que la Ley 15.020 si permiti6 iniciar y
desarrollar un proceso de transformacién estructural que tuvo como principal articulador
al Presidente de la Republica. Una misma ley puede ser interpretada de manera tan
disimil dado el caracter del presidencialismo chileno y la delegacion de facultades en el

Presidente de la Republica por parte del Congreso.

205er Capitulo IlI: “La Constitucion de 1925 y el Presidencialismo”
206y/er capitulo I: “Caracterizacion de la Ley 15.020”
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