Debates sobre colonizacion agraria en Uruguay (1942-1948)

Agustin Juncal Pérez?
agustin.juncal@cienciassociales.edu.uy
Departamento de Sociologia (Facultad de Ciencias Sociales)
Eje temético: 1

1. Introduccion

Al culminar la 1l Guerra Mundial (1939-1945) el escenario politico internacional se modifico
sustancialmente al impulso de nuevas “reglas de juego” fijadas en los tratados de Bretton
Woods de 1944: creacion del Banco Mundial, conformacion del Fondo Monetario
Internacional e instauracion del délar como moneda de comercio internacional (Hobsbawm,
2007). En ese contexto de segunda posguerra (1945) emergieron incipientes debates sobre las
formas de propiedad y tenencia de la tierra en varios &mbitos. Por un lado, se crearon
instituciones agrarias que, paulatinamente, fueron incluyendo la reforma de la propiedad
dentro de su agenda. Entre ellas, la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), fundada el 16 de octubre de 1945 y con sede en Roma
(Italia), que a comienzos de los afios cincuenta ya auspiciaba eventos sobre el régimen de la
propiedad de la tierra.? Por otro lado, las experiencias revolucionarias de la primera década
del siglo (México y Rusia) y las peripecias de la Il Republica Espafiola con sus intentos de
reforma agraria (1930-1939) también contribuyeron a establecer una antesala sobre la
cuestion de la propiedad de la tierra durante los afios cuarenta.® Luego de 1945, los paises de
Europa del Este transitaron hacia reformas agrarias dentro de regimenes socialistas
(Yugoslavia, Rumania, Hungria, Bulgaria, Polonia y Checoslovaquia) que persiguieron tres
objetivos simultaneos: redistribuir grandes propiedades, reducir el nimero de los minifundios

y mejorar las oportunidades de insercion de los productores en los mercados.* También se

! Esta ponencia es producto de un resultado parcial de la tesis doctoral que se realiza en el Programa de
Pos Graduacao em Historia (PPGH) de la Universidade Federal Fluminense (UFF), bajo la orientacion de la
doctora en Historia Veronica Secreto.

2 A nivel mundial, la FAO impulsd en 1951 la Conferencia Internacional sobre Régimen Territorial en
Wisconsin (Estados Unidos) y en América latina también realiz6 eventos: en 1950 la segunda reunion regional
sobre programas y perspectivas de la agricultura y la alimentacion en Montevideo (Uruguay) y en 1953 el
Seminario Latinoamericano sobre el Problema de la Tierra en Campinas (Brasil).

3 Luego de los intentos republicanos por consagrar una reforma agraria, existio una “contrarreforma
conservadora” impulsada durante la Guerra Civil Espafiola (1936-1939) y asentada en el franquismo (1939-
1975). Para mas detalles, pueden consultarse los trabajos de Robledo (2010) y Cobo Romero (2007).

4 Segun Judt (2006: 204) el plan fue “completar” las inconclusas revoluciones burguesas de 1848 que no
habian alcanzado a derribar las sociedades de base agraria. Por tanto, uno de los principales desafios era mejorar
las perspectivas econdmicas de la masa campesina y al mismo tiempo extirpar los vestigios autoritarios del
mundo rural que se consideraban proximos al fascismo. De modo similar ocurrié algunos afios mas tarde, ya en
los cincuenta en el “mezzogiorno” italiano (sur del pais) por intermedio de una reforma agraria parcial (Le Coz,
1976: 262-276).
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produjeron reordenamientos agrarios en varios paises asiaticos después de 1945 por los
efectos de la Il guerra mundial, la descolonizacion y las revoluciones populares.® En el
contexto latinoamericano, algunos paises legislaron sobre aspectos de colonizacion y reforma
agraria. En Argentina, en agosto de 1940, se sanciond la Ley de Colonizacién que origind el
Consejo Agrario Nacional (CAN) y establecio un caracter nacional en materia de
colonizacién a los avances ya registrados en varias provincias durante la década anterior:
Entre Rios, Buenos Aires, Santa Fé y Cérdoba (Balsa, 2012: 68-74; Balsa, 2013: 110-111).
A su vez, en Venezuela se sanciond una temprana Ley de reforma agraria el 13 de setiembre
de 1945.7

A partir del relevamiento de diversas fuentes oficiales y de prensa escrita, esta ponencia
pretende explorar el derrotero politico que condujo a la formacion del Instituto Nacional de
Colonizacion (INC) en Uruguay.® Su creacion fue el corolario de intensos debates publicos
(en congresos, prensa escrita y el parlamento) que se generaron entre 1942 y 1948 en relacion
al rol del Estado sobre la “reforma agraria”.® La ponencia se divide en cuatro apartados: en el
primero se contextualiza brevemente el Uruguay rural a comienzos de los afios cuarenta. El
segundo presenta la cuestion agraria durante 1943 y 1946 a partir de los proyectos
parlamentarios, las opiniones en la prensa escrita y los movimientos de la sociedad civil en
relacion a la colonizacion agraria. El tercero expone el contexto de 1947-1948 donde se
sanciona la Ley 11.029 que crea el INC. Finalmente, un Gltimo apartado se destina a unas

breves conclusiones.

5 Asi, pueden encontrarse procesos de reformas agrarias con diferentes niveles de intensidad y calibre en
varios paises, entre ellos: en Japon desde 1946; India desde 1947 con la Comisién de Reforma Agraria; en
Formosa (actualmente Taiwan) entre 1949 y 1953; en China (1952) luego del proceso revolucionario de 1949
encabezado por Mao Tse-Tung; y en la Republica Democratica de Vietnam (Vietnam del Norte) en 1953 bajo el
liderazgo de Ho Chi Minh desde 1945 (Le Coz, 1976: 106-142).

6 Posteriormente, el CAN tendria impulsos y frenos durante el primer peronismo (1946-1955). Por
ejemplo, en mayo de 1945 fue intervenido y pasa a la Secretaria de Trabajo y Prevision pero en mayo 1946 pasa
al Banco Nacion (gerencia de Colonizacién y Crédito). Ello disminuyé su jerarquia y motivé la renuncia de
Antonio Molinari (interventor). Hasta 1958 se mantuvo en dicha gerencia del Banco Nacién. Para mas detalles,
ver: Lazzaro (2019: 71-73). Para mas detalles del caso argentino, pueden consultarse los siguientes trabajos de
Balsa (2015; 2013 y 2012), Blanco (2014), Léazzaro (2019 y 2015), Hora (2018) y Palacio (2018).

Ademas, en este contexto el 7 de octubre 1942 surge el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas

(IICA) que tuvo su inauguracion oficial el 19 de marzo de 1943 en Costa Rica. Un afio mas tarde, el 15 de enero
de 1944, el 1ICA adquirio caracter de organizacion interamericana en virtud de la Convencion multilateral de los
Estados Americanos en la Unién Panamericana.
8 Las principales fuentes consultadas fueron: a) los proyectos legislativos sobre colonizacion agraria; b)
debates parlamentarios; c) discusiones en la prensa escrita; d) el Primer Congreso Nacional de Colonizacion
realizado en la ciudad de Paysand(; y e) las actas de la Seccién Fomento y Colonizacion del Banco Hipotecario
del Uruguay (BHU).

Como sugiere Vasconcelos (2017), el concepto de “reforma agraria” no fue univoco, sino que presento
controversias semanticas y diversos proyectos politicos (por ejemplo, entre liberales y socialistas). Por esa
razén, la “reforma agraria” se convirtié también en un parametro de otras disputas sociales y politicas, como ser:
la democratizacidn, la justicia social y la industrializacion (Tavares citado en Pereira Leite, 2007: 5).



2. La “agro-fuga” del Uruguay rural de los cuarenta.

La temprana “modernizacion agraria” uruguaya (1870-1913) posibilité un prematuro cierre
de la frontera agricola que, rapidamente, permitio delimitar a las clases agrarias (empresarios,
productores familiares y asalariados) en relacion a la posesion de medios de produccion
(tierra 'y capital) y establecer el predominio de relaciones asalariadas en la ganaderia (Pifieiro
y Moraes, 2008; Moraes, 2008; Errandonea, 1970).1° En efecto, el acelerado proceso
“modernizador” acentu6 la primacia de la propiedad privada de la tierra. En 1877 ya estaban
ocupadas todas las tierras productivas del pais. De alli en mas, cualquier proyecto de reforma
agraria necesitaria disputar politicamente contra el grupo de hacendados del pais que, en ese
contexto, ya se habia nucleado en la Asociacion Rural del Uruguay (1871) (Maubrigades,
2000: 6).1!

La ausencia de Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda (CNPV), entre 1908 y 1963, y de
Censos Generales Agropecuarios (CGA), entre 1937 y 1951, obliga a recurrir a algunas
estimaciones para precisar el numero de pobladores del medio rural en los afios cuarenta. La
maés habitual procede de utilizar los datos del CGA de 1937, que ubicaban en 2.093.331 los
habitantes del pais y una poblacidn rural de 342.359 personas (Jacob, 1981b: 18). Es decir, en
1937 solamente el 16, 35% vivia en el medio rural, un valor relativamente mas bajo al
observado en el CGA de 1916: 19,56%. El CGA de 1937 también permitid evidenciar que en
la agricultura se requeria un trabajador cada 10 hectareas agricolas, mientras que la ganaderia
ocupaba un trabajador cada 102 hectéreas (Jacob, 1981b: 16).

A pesar de los posibles inconvenientes metodologicos resultantes de las estimaciones
utilizadas, los datos permiten identificar varios problemas sociales agrarios de relevancia en

la época. Por un lado, la creciente desocupacion rural que se manifestaba en el “éxodo rural”

10 En términos comparados, la principal diferencia de Uruguay respecto a otros paises en relacion al
crecimiento agropecuario radica en que al tiempo que Argentina, Canada y Australia aumentaron su producto a
partir de la expansion de la frontera agricola, el caso uruguayo fue posible mediante el crecimiento de la
productividad factorial total (PFT). El estudio de Moraes (2008) constata que el crecimiento de los factores
productivos se derivo de una trayectoria tecnoldgica que tuvo tres pilares: a) la incorporacion del ovino a los
establecimientos ganaderos; b) la aplicacion de nuevos derechos de propiedad bajo la instauraciéon del
cercamiento de los campos; y ¢) la mestizacion del rodeo vacuno. Los resultados més evidentes de este proceso
se observan en la conformacion de tres mercados diferentes que anteriormente no podrian ser desligados entre si
y que confluian en la estancia ganadera: tierras, ganados y trabajo.

1 En ese contexto, se sanciono el Coédigo Rural que entré en vigencia el 17 de enero de 1876. Redactado
a impulso de la Asociacion Rural del Uruguay (ARU), creada en 1871. Méndez Vives sostiene que "El Cédigo
procuraba: asegurar la propiedad sobre la tierra (deslinde, amojonamiento, titulo perfecto, facilidades para el
cercamiento) y sobre el ganado (marcas y sefiales; guias exigibles a comerciantes en ganado; fuerte castigo
para el delito de abigeo), asi como asegurar el orden, legislando sobre la policia (admitiéndose incluso policia
privada), pulperias, peones, etc. Tres afios de experiencias revelaron insuficiencias del Cédigo, a la luz de los
objetivos perseguidos. Fue modificado en 1879 en dos puntos importantes: se introdujo de hecho la medianeria
forzosa, y se establecié la pena de prision para todos los responsables de abigeo, eliminandose la posibilidad
de liberarse mediante pago de una multa, lo cual beneficiaba a los més pudientes” (Méndez Vives, 2007: 11).



(o “agro-fuga” como le gustaba sostener al legislador Cesareo Alonso Montafio) hacia las
ciudades y que inspiraba frases tales, como la realizada por Julio Martinez Lamas, de que “la
poblacién vacuna desplaza a la humana” (Jacob, 1981b: 13-14). En efecto, segin el CGA de
1937, el pais contaba con mas de ocho millones de vacunos y cerca de veinte millones de
ovinos dando una notoria imagen de “pais ganadero”.*? Por otra parte, la situacion de los
“rancherios”, donde vivia y se reproducia la mano de obra de las estancias, se consideraba
como uno los principales problemas sociales del medio rural. Alli se condensaba la pobreza,
el analfabetismo, las enfermedades (tuberculosis, “mal de Chagas” y la sifilis), la natalidad
ilegitima, la promiscuidad, la delincuencia, etc. (Jacob, 1981b: 16; Chiarino y Saralegui,
1944).

Por lo tanto, la cuestion social agraria se convirtié en uno de los topicos mas importantes en
las dos legislaturas que abarcan entre 1943 y 1950. En primer término, la propiedad de la
tierra fue, sin dudas, un tema central con motivo de la alta presencia de latifundios, la
inestabilidad de los productores arrendatarios y la necesidad de establecer planes
colonizadores para la agricultura. En segundo término, las relaciones laborales adquirieron
relevancia en el debate politico entre 1943 y 1946. Los trabajadores rurales resultaron
excluidos de la negociacion colectiva y de asignaciones familiares que se estipularon en la
Ley 10.449 de Consejos de Salarios (1943). En cambio, se sanciondé un Estatuto del
Trabajador Rural (ETR) en 1946 para regular condiciones de trabajo de los asalariados
agropecuarios (Juncal, 2018). En tercer término, las carencias de vivienda se dividian en tres
situaciones: los agricultores, los peones de estancia y los rancherios (Chiarino y Saralegui,
1944: 210-211). Este altimo era el mas acuciante de ellos luego de la realizacion del “Censo
de rancherios” (1943), encomendado por el diputado de la Union Civica Toméas Brena. En
1944, el libro “Detras de la ciudad” de Chiarino y Saralegui exponia que “hechas, pues, todas
las deducciones, siempre excedera de 500 el nimero de rancherios, con una poblacion que
no bajara de las 100.000 personas. He ahi, numéricamente expuesta, la intensa gravedad del
problema” (Chiarino y Saralegui, 1944: 341). Por otro lado, las condiciones de vivienda e
higiene de los peones de estancia se regularon timidamente en la Ley 10.809 sobre ETR,
mientras que la situacion de la vivienda en la agricultura, sin regulacién adn, qued6 incluida
dentro algunos debates que se registraban sobre “reforma agraria”. En cuarto término, a

finales de los afios treinta, la educacion rural se conformaba por 967 escuelas rurales y una

12 Sica, R. O. (1943). «Comentarios del proyecto de reforma agraria». Marcha, n.° 159, 23 de octubre
1943, p. 6.



matricula de 56.900 nifios y nifias (Chiarino y Saralegui, 1944: 376-391). En la siguiente
década, el presupuesto para las mejoras materiales de los centros educativos, la formacion de
maestros rurales, los “tipos” de escuela rural (distinguiendo tres formas segin el medio:
agricola, ganadero o rancherio) y el plan educativo resultaron los principales asuntos de la
educacion rural en el ambito publico.®®* En 1949, como resultado de varios congresos de
maestros rurales, se modifico el plan de estudios de educacion rural de 1917. Los respectivos
congresos e intercambios entre maestros rurales visibilizaron los sensibles problemas del agro
uruguayo: el éxodo rural, el acceso a la tierra, las carencias de vivienda, las condiciones de

explotacion de los trabajadores rurales, etc.

3. Cuestion agraria en el gobierno Amézaga (1943-1946).

3.1 Los proyectos en el Parlamento.

A comienzos de los cuarenta, la colonizacion de tierras publicas en Uruguay era administrada
por la Seccion Fomento Rural y Colonizacion del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU),
que hasta 1947 habia adjudicado cerca de 200.000 hectareas (Republica Oriental del
Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 61-70).1* El lento proceso de adjudicacion de tierras
convergio con las crecientes demandas hacia la Seccion Fomento y Colonizacion del BHU
desde diferentes ambitos: la Confederacion de Sindicatos Agricolas Cristianos del Uruguay,
la Asociacion de Peritos Agronomos, Comité Pro-Reforma Agraria del departamento de
Artigas, etc.® Antes de finalizar la administracion del gobierno de Alfredo Baldomir (1938-

1943), en setiembre de 1942, fue presentando por parte de Ramon Bado, titular del ministerio

13 Un estudio realizado en 1936 por Roberto Abadie Soriano determind que una tercera parte (317
escuelas) funcionaban en edificios malos o pésimos. Ademas, 61 escuelas no tenian vivienda para los maestros
rurales y 215 poseian viviendas pésimas (Chiarino y Saralegui, 1944: 376).

14 El informe de la Comisién de Reforma Agraria del Senado de la Republica sostenia que “el total de la
superficie adquirida para colonizar por la Seccion Fomento Rural es de 140.407 hectareas mas 20.011
hectareas colonizadas con intervencién de la Comisién Asesora de Colonizacion y 43.089 hectareas de
operaciones aisladas; en total la superficie colonizada con intervencion del Estado asciende a 203.507
hectareas” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 70).

15 Las demandas de tierras pueden encontrarse en las actas de la Seccion de Fomento y Colonizacion del
Banco Hipotecario del Uruguay. A proposito, sobre la Confederacion de Sindicatos Agricolas Cristianos del
Uruguay, ver: Diarios de actas Seccion Fomento y Colonizacion (BHU). Acta 1325, resolucion 1 (13/07/1942);
Diarios de actas SFC. Acta 1410, resolucion 9 (30/07/1943); sobre los Péritos Agrdnomos, ver: Diarios de actas
Seccion Fomento y Colonizacion (BHU). Acta 1331, resolucion 4 (16/09/1942). En 1945 el Comité Pro
Reforma Agraria de Artigas (departamento ubicado al norte del pais) particip6 del “Primer Congreso Nacional
de Colonizacién” siendo representado por los sefiores Bernardino Marin, Manuel Odriozola, Juan Edmundo
Miller y Walter H. Schetti. (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacion, 1945:
74). Sobre las demandas de tierras, puede consultarse: Diarios de actas Seccién Fomento y Colonizacién (BHU).
Acta 1515, resolucidn 12 (22/08/1945).



de Ganaderia y Agricultura, un texto de “reforma agraria”.!® La propuesta consistia en
“ordenar y racionalizar los medios de accion y de conocimiento, con el criterio de orientar
la colonizacion en el pais, dandole los elementos legales al Banco Hipotecario del Uruguay,
para una accion mas enérgica en materia de redistribucion de las tierras” (Rovetta, 1961:
28). Ese mismo afio, Alfredo S. Vigliola, del Partido Nacional, presentdé un proyecto de
“Instituto Agropecuario del Uruguay”. Ambas propuestas no alcanzaron a tener tratamiento

parlamentario.

En marzo de 1943 asumio la presidencia Juan José de Amézaga intentando implementar una
“coalicidn de transicion” entre tres sectores del Partido Colorado (batllistas, baldomiristas y
blancoacevedistas) y el Partido Nacional Independiente donde la cuestion social agraria tomé
un nuevo impulso dentro de la agenda politica.}” Una muestra de ello fueron las ocho
propuestas sobre colonizacion agraria que se presentaron por diferentes partidos politicos,
siendo la mitad realizadas durante el primer afio del gobierno de Amézaga. En primer
término, el 16 de junio de 1943, el Senador Avelino Brena del Partido Nacional elevo una
propuesta sobre “vivienda suburbana y rural en los establecimientos de categoria y en los
granjeros" que incluia cuestiones vinculadas a la colonizacién agraria. Luego, Horacio Terra
Arocena de la Unién Civica presentd un proyecto de Ley sobre “agricultura sub-urbana en
ciudades del Interior” que consideraba necesaria la colonizacion granjera (Rovetta, 1961: 28).
Mas tarde, el 2 de agosto de 1943, el Partido Socialista volvié a insistir con una antigua
propuesta, que databa de la primera década del siglo XX, de crear un “Instituto Nacional de
Colonizacion y Reforma Agraria”. Formalmente, fue presentada al Parlamento por el
diputado José Pedro Cardoso pero bajo la autoria de Emilio Frugoni, quien ya lo habia
expuesto en dos oportunidades anteriores: 1913 y 1940 (Rovetta, 1961: 29). Ademas,
Antonio Rubio lideré al batllismo del Partido Colorado para retomar la idea (proveniente de

los afios veinte) de un Ente Pablico que se denominaria “Banco e Instituto Nacional de

16 El gobierno de Alfredo Baldomir rdpidamente se distancid de la alianza entre terristas y herreristas de
donde procedia. En 1942 realiz6 un golpe de Estado que se denominé como “golpe bueno” porque permitia
restaurar la situacién politico previa a la Constitucion de 1934. Para méas detalles, puede consultarse: Frega,
Maronnay Trochén (1987).

o En 1942 el Partido Colorado (57,1% del electorado) el sector conservador del terrismo se escindié en
dos corrientes que se posicionaron de forma diferente: el baldomirismo (de Alfredo Baldomir como menos
continuistas) y el blancoacevedismo (de Eduardo Blanco Acevedo como el méas continuista del terrismo). Segin
Rilla (2008) este nuevo contexto permiti6 la “restauracion batllista” a partir de tres pilares fundamentales: el 21
de febrero de 1942 cuando se produce el “golpe bueno” de Baldomir; la nueva Constitucion del 27 de marzo de
1942; y las elecciones nacionales del 27 de noviembre de 1942 que dieron al batllismo el retorno a posiciones de
gobierno (Rilla, 2008: 292). El Partido Nacional (22,8%) perdié los beneficios de su alianza conservadora con el
terrismo. EI mapa politico lo completaron el Partido Nacional Independiente (11,6%) que tuvo coparticipacion
en el Poder Ejecutivo y los tres partidos minoritarios con representacion parlamentaria: los catélicos de la Unidn
Civica (4,2%), el Partido Comunista (2,4%) y el Partido Socialista (1,5%).



Crédito Agropecuario” (BINCA) con el cometido de administrar “tierras publicas” bajo la
figura juridica de enfiteusis (Chiarino y Saralegui, 1944 [1994]: 541).* Sin contemplar la
posibilidad de otorgar tierras bajo la modalidad de propiedad privada, el proyecto fue
presentado al Senado con la firma de todos los senadores batllistas de la época.

Al afio siguiente, en 1944, el diputado Salvador Garcia Pintos de la Unidn Civica elevo al
Parlamento una propuesta de colonizacién agraria (Rovetta, 1961: 29). Por otra parte, desde
el directorio del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), presidido por Andrés Martinez
Trueba, se comenzo a diagramar una alternativa a las propuestas que ya se manejaban a nivel
parlamentario. En abril de 1944 se finaliz6 un plan para que la “Seccién de Fomento y
Colonizacion” del BHU se convirtiera en un “Departamento de Colonizacién del Banco
Hipotecario del Uruguay” con independencia financiera.’® Las diversas propuestas sobre
colonizacion y reforma agraria que ya circulaban en el Parlamento, estimularon al Poder
Ejecutivo realizar la solicitud al Senado de la Republica de instaurar una “Comision Especial
de Reforma Agraria”. Con integracion de todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria, comenzd sus funciones el 18 de octubre de 1944 (Republica Oriental del
Uruguay. Cémara de Senadores, 1948: 167).

Proximo a concluir la legislatura, otras dos propuestas fueron presentadas en la Camara de
Representantes. Por un lado, en mayo de 1945, el diputado Enrique Oribe Coronel del Partido
Nacional presentd una propuesta sobre colonizacién agraria (Rovetta, 1961: 29) y, por otro
lado, el 1 de abril de 1946, la bancada del Partido Comunista (liderada por Antonio Richero y
Julia Arévalo) expuso su proyecto de reforma agraria (Republica Oriental del Uruguay.
Cémara de Senadores, 1948: 153).

3.2 Las criticas de Isaac Mordn en la prensa escrita.
Los intercambios sobre la propiedad de la tierra excedieron los ambitos parlamentarios. Con

el pseudonimo de Ramon O. Sica, el ingeniero agronomo Isaac Moron?, realizé tareas de

18 La enfiteusis es una figura juridica que consiste en ceder por un largo tiempo el usufructo de un
inmueble mediante el pago de un arrendamiento. Fue utilizada en Argentina a propuesta de Bernardino
Rivadavia (1770-1845) entre 1822 y 1826. Sobre sus propdésitos y resultados, puede consultarse la tesis de
Verdnica Secreto (2012: 82-86). En Uruguay fue una idea defendida por Andrés Lamas (1817-1891) que en
1882 publico "Bernardino Rivadavia y la cuestion de la tierra". En el siglo XX, el legado de la enfiteusis se
vinculd al batllismo del Partido Colorado donde persistié hasta los afios cincuenta. Uno de sus ultimos
defensores fue el batllista Amilcar Vasconcellos (1915-1999) que en 1956 siendo ministro de Ganaderia y
Agricultura presento proyecto de Reforma Agraria basado en dicha figura juridica.

19 Ver: Diarios de actas Seccion Fomento y Colonizacion (BHU). Acta 1496 (16/04/1944)

2 Isaac Moron se recibié de Ingeniero agronomo en 1943. Se desempefio como columnista del semanario
Marcha entre 1941 y 1949 (donde escribia bajo el pseudénimo de Ramoén O. Sica) y del diario Epoca (1962-
1963). Fue funcionario del area de Economia y Estadistica Agraria de la Direccion de Agronomia (MGA) en
1943-1944 y de la Seccion Fomento Rural y Colonizacién del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) en el

7



columnista especializado en asuntos agrarios del semanario Marcha. Entre 1942 y 1943,
durante 18 columnas analiz6 los cuatros capitulos basicos (colonizacion, régimen de
arrendamientos, crédito rural y cooperativismo agricola) del texto de “reforma agraria” de
Ramoén Bado.?! Sin considerarse un defensor del proyecto, Sica estimo que el articulado de la
propuesta era el “primer proyecto completo de nuestra Reforma Agraria. Porque se refiere a
problemas nuestros y no exoticos, a soluciones nuestras, ni importadas, ni de imitacion”.
Ademas, sostuvo que siendo “simplemente reformista” y “sin pretensiones revolucionarias”
otorgaria condiciones para el avance del ambiente rural porque “dara lugar a la formacion de
una conciencia gremial, y quizas, de clase -que no existe en un nuestra campafia-, o que

facilitara, ain por simple evolucion, el advenimiento de un mejor estado social .2

Las siguientes tres semanas se dedicé a analizar la propuesta batllista del BINCA. Alli, critico
duramente a su mentor, Antonio Rubio, quien habia publicitado el proyecto de ley sobre
“Administracion de Tierras Pablicas” en un articulo del 2 de junio de 1943 en el diario El
Dia, de extraccion batllista. A finales del mes de julio, Sica refirié que “el Sr. Rubio no es
partidario de dar la tierra en propiedad privada como forma de colonizacion. Y, no es
porque sea enemigo de la propiedad privada; no, lejos de eso. El no participa, sencillamente,
de la idea de que a los agricultores necesitados no-propietarios se les dé tierras que mas
tarde puedan ser de su propiedad .23 Posteriormente, el columnista de Marcha sentencio que
“el espiritu es netamente conservador, de tendencia reaccionaria, de caracter
contradictorio, poco estudiado, con escasas proyecciones y, naturalmente, de significado

politico .24

Durante el segundo semestre de 1943, Sica fue muy critico de la politica agraria del gobierno

de Amézaga, en particular en lo concerniente a la propiedad de la tierra y la situacion de los

cargo de ayudante de Ingeniero Agronomo (1945-1947). Integrante de la Comisién Directiva de la Asociacion
de Ingenieros Agronomos (AlA) y director de la revista de dicha asociacion en 1946. Director de la Escuela de
Silvicultura de la UTU desde 1947. Publicé varios trabajos relevantes: 1) “la concentracion de la propiedad rural
en el Uruguay” (1944); 2) “La reforma agraria” (1946) en Revista de la Asociacion de Ingenieros Agrénomos,
3) “Problemas de la colonizacion en el Uruguay” (1946) y 4) “Régimen de tenencia de la tierra” (1949) en el
segundo Congreso Nacional de Técnicos Ingenieros Agrénomos y productores rurales.

A Ver: Sica, R. O. (1943). Las 18 columnas sobre «Comentarios del proyecto de reforma agraria» pueden
encontrarse en Marcha desde el n.° 156, 23 de octubre 1942, p. 6, hasta el n.° 192, 16 de julio 1943, p. 6.

2 Sica, R. O. (1943). «Comentarios del proyecto de reforma agraria». Marcha, n.° 192, 16 de julio 1943,
p. 6.

2 Sica, R. O. (1943). «Sobre un proyecto de tierras publicas». Marcha, n.® 194, 30 de julio 1943, p. 6.

2 Sica, R. O. (1943). «Sobre un proyecto de tierras publicas». Marcha, n.° 195, 6 de agosto 1943, p. 6.



obreros rurales.?® En una columna titulada “el afio agricola”, donde resumia las principales
cuestiones agrarias de 1943, apunto contra el ministro del rubro, el nacionalista independiente
Ing. Agr. Arturo Gonzélez Vidart, quien en ocasion de una conferencia sobre “reforma
agraria” celebrada en el Club Banco Republica, habria mencionado que el gobierno “ya esta
haciendo la reforma agraria ”.?® Ante ello, Sica consider6 que “sefialar que se esta haciendo
la reforma agraria revela, sin duda alguna, ingenuidad o cinismo; de cualquier manera,
incapacidad. Es que, en suma, poca cosa mas puede esperarse de esta politica de raya al

medio .2’

Dichas consideraciones, le valieron a Moron su destitucion del Ministerio de Ganaderia y
Agricultura en enero de 1944. Ello sucedio luego de que el ministro Gonzélez Vidart revelara
la identidad de Moron bajo el pseudonimo de Ramén O. Sica y enviara, en represalia a las
criticas vertidas por el columnista en la prensa, una nota dirigida al titular de la Direccidn de

Agronomia para cesarlo como encargado del contralor de trillas.?®

3.3 La sociedad civil en movimiento: el Primer Congreso Nacional de Colonizacion de
Paysandu.

En los primeros meses de 1943 comenz0 a circular la intencion de la Comision Nacional de
Fomento Rural (CNFR)?® de realizar un congreso para debatir, entre instituciones y
organizaciones, las eventuales modificaciones al régimen normativo existente sobre
colonizacion agraria. En tal sentido, la formalizacion de la iniciativa se hizo publica en enero
de 1944 cuando la directiva de la CNFR envi6 una invitacion a las autoridades de la Seccion

Fomento y Colonizacion (BHU).*

% Sobre la situacién de los asalariados rurales, pueden consultarse varias columnas. Ver: Sica, R. O.
(1943). «Salarios rurales» pueden encontrarse en Marcha desde el n.° 198, 27 de agosto 1943, p. 6, hasta el

n.° 210, 19 de noviembre 1943, p. 6.

% El evento cont6é ademas con las intervenciones del socialista Emilio Frugoni y de los batllistas Andrés
Martinez Trueba y Antonio Rubio. Las respectivas intervenciones fueron recopiladas y publicadas
posteriormente en el libro “Sobre la reforma agraria” (1944).

z Sica, R. O. (1943). «El afio agricola». Marcha, n.° 216, 31 de diciembre 1943, pp. 2 y 10.

% Moron se desempefiaba en ese cargo desde el 25 de febrero de 1943. La nota del ministro, dirigida al
director interino de la Direccién de Agronomia, el Ing. Agr. Gustavo J. Fischer, argumentaba lo siguiente: “se
formulan comentarios sobre las iniciativas que han correspondido a esta Secretaria de Estado y se vierten
conceptos ofensivos para el titular de ella; que el mismo es firmado por el Sr. Ramén O. Sica, seudénimo que,
seglin consta al titular de la Cartera, utiliza el funcionario Ing. Agr. Isaac Mordén para las publicaciones sobre
temas rurales que realiza en el periddico referido” (Marcha, 14 de enero de 1944, portada). El 14 de enero de
1944 la portada de Marcha titulé: “invocando una resolucion de la época dictatorial se expulsa a un
funcionario porque criticd la gestion de un ministro .

3 La CNFR fue fundada el 15 de agosto de 1915, en la ciudad de Minas (departamento de Lavalleja)
como una organizacién de segundo grado que nuclea a las Sociedades de Fomento Rural (SFR) del pais.
30 “Respecto a la invitacion formulada por la Comision Nacional de Fomento Rural, para que la

institucion participe en el primer Congreso Nacional de Colonizacidn, que se realizard préximamente,
exhortandola a la presentacion de trabajos relacionados con los temas que se trataran en el mismo, - se
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La organizacion del “Primer Congreso Nacional de Colonizacion” demandd mas de dos afos
y pudo ser realizado entre los dias 19 y 22 de mayo de 1945 en la ciudad de Paysandd. La
gran “asamblea abierta”, denominacion con la que se describio el encuentro, tuvo una amplia
nomina de delegaciones participantes que incluyé: instituciones oficiales (BHU, BROU,
ANCAP, MGAP, Consejo Nacional de Ensefianza Primaria y Normal, Instituto Nacional de
Investigaciones Geogréaficas, Intendencias, Senadores, Diputados, entre otros), diversas
facultades de la Universidad de la Republica; organizaciones de maestros, la Asociacion de
Ingenieros Agrénomos, federaciones de gremiales agropecuarias (ARU y FRU), asociaciones
de estudiantes, sindicatos rurales, sindicatos cristianos, federaciones de sindicatos, camaras
mercantiles, cooperativas, centros de estudios e investigaciones, centros comerciales e
industriales y representantes de Sociedades de Fomento Rural (integrantes de la CNFR) de
varios puntos del pais. (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de
Colonizacion, 1945: 73-75). El evento estuvo a cargo del Senador de la Replblica César
Mayo Gutiérrez como presidente y del sanducero Eduardo Parietti Stirling en la funcion de
vicepresidente. Fue organizado a través de dos comisiones: “organizacion del Congreso™! y
otra de difusion del evento denominada “Pro Primer Congreso Nacional de Colonizacion de
Paysandi”.®? La sesion inaugural se realizo el 19 de mayo de 1945 en el teatro Florencio
Sanchez de la ciudad de Paysandu y el discurso de apertura fue del Intendente Esc. José E.
Verocay. Luego, continuaron los tres oradores centrales: César Mayo Gutiérrez (Senador de
la Republica), Arturo Gonzalez Vidart (ministro de Ganaderia y Agricultura) y Tomas
Berreta (ministro de Obras Publicas) quienes pusieron énfasis en la necesidad de reformar la
situacién del agro uruguayo. En primer término, César Mayo Gutiérrez abrié su exposicion

con el siguiente mensaje:

“Todos sentimos la necesidad de la reforma de nuestro régimen agrario; todos
advertimos que él no satisface los requerimientos actuales ni ofrece perspectivas al
progreso de nuestro pueblo. (...) Este congreso tiene esencialmente la mision de abrir
a la conciencia colectiva la claridad de un cauce, y volcar en él, de ser posible, aquel

resolvié téngase presente y acusese recibo y hagase circular para conocimiento del personal técnico de la
Institucion . Diarios de actas Seccion Fomento y Colonizacion (BHU). Acta 1434, resolucién 9 (19/01/1944).

8 Integrada por 13 personas: Sr. César Mayo Gutierrez, Dr. Juan V. Algorta, Esc. José F. Rossi, Cont.
Alberto F. Gonzalez, Ing. Agr. Carlos Praderi, Coronel Anibal Pérez, Dr. Enrique J. Mochd, Sr. Gilberto
Oxacelhay, Dr. Sagunto F. Pérez Fontana, Ing. Agr. Alfredo L. Weiss, Ing. Agr. Luis Fernandez, Ing. Agr.
Angel Nufiez, Dr. Luis A. Brause. (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de
Colonizacion, 1945: 75).

% Conformado por 22 personas: Dr. Eduardo Parietti Stirling, Dr. Luis Citraro, Dr. Juan Pisano, Sr. Julio
Rivero, Sr. José M. Horta, Ing. Agr. Eliseo J. Chavez, Sr. Carlos Meyer, Esc. José A. Verocay, Sr. José F.
Fortunato, Dr. Mario Sergio Dupetit, Dr. Luis Esteban Rocca, Dr. Miguel Saraleguy, Sr. Lucas Sierra Porro, Sr.
Antonio Estefanell, Sr. Carlos Arocena, Sr. Carlos Bertoni, Sr. Ernesto D'Alessandro, Sr. Gervasio Lorenzo,
Ing. Agr. Jeremias Milans, Ing. Agr. Federico Rolfo y Ing. Agr. Juan S. Hatchondo (Republica Oriental del
Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 75).
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poder de voluntad que siempre demanda el logro de un designio grande. (...) El
proposito que mueve la celebracion de este Congreso desborda el sentido
particularista de su denominacion y aspira a dar su contribucion al estudio de las
lineas matrices de una orientacion agraria que contemple con las posibilidades del
incremento de la produccién, una mayor justicia distributiva y una mayor seguridad
de bienestar colectivo” (Discurso de César Mayo Gutiérrez. Republica Oriental del
Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacién, 1945: 77).

A continuacion, el batllista César Mayo Gutiérrez, citando a Stuart Mill, mencion6 que “la
propiedad cuando no es conveniente no es justa”. Luego indicd el poco “crecimiento
vegetativo” de la poblacion, las dificultades para atraer inmigrantes y la disponibilidad de
“tierras aptas” para el trabajo agrario en Uruguay (Republica Oriental del Uruguay. Primer
Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 78-79).

En segundo término, el ministro Gonzélez Vidart sefiald que ese encuentro debid celebrarse a
comienzos de los afios treinta, pero que los sucesos politicos de la dictadura de Gabriel Terra
(1933) lo impidieron. En alusion a la colonizacion afirmé que se debia “tender a
contrarrestar las causas de la despoblacidn de la campafia, entre las que puede mencionarse
el proceso econdémico de la concentracion de las explotaciones, favorecido por el crédito
otorgado al que tiene mayor disponibilidad” (Republica Oriental del Uruguay. Primer
Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 81). Ademas, dejaba entrever que el Ministerio de

Ganaderia y Agricultura encaminaba una “reforma agraria”:

“El Ministerio estima haber creado las premisas reales para dar pasos seguros y
firmes de Reforma Agraria, no sobre bases fantasticas y utdpicas, sino partiendo del
afan progresista que late en nuestro medio social, uniendo el esfuerzo de Gobierno y
pueblo productor de la campafia, a través del complejo devenir de los acontecimientos
y problemas” (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de
Colonizacién, 1945: 82).

Finalmente, el batllista Tomas Berreta, titular del ministerio de Obras Publicas, manifest6 que
el Congreso “cuenta con el decidido apoyo del Gobierno. Las diversas medidas tomadas en
pro del mismo, lo atestiguan” (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional
de Colonizacion, 1945: 82). Posteriormente, enumerd las obras publicas a cargo de las
direcciones de Hidrografia y Vialidad que dentro de su cartera se realizaban vinculadas al
riego, la construccion de puentes y la ampliacion de tramos de carreteras nacionales en el
norte del pais. Asimismo, defendio la gestion del gobierno apelando a reiterar una parte de un
discurso pronunciado por el presidente Juan José de Amézaga en ocasion de la campafia
electoral de noviembre de 1942: “las obras de vialidad, el riego, los estimulos a la ganaderia
y a la agricultura son fuentes principales de nuestra economia independiente” (Republica

Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 82).
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Al culminar los discursos de apertura se establecieron ocho “comisiones” de trabajo: a)
revision de leyes sobre colonizacion; b) situacion actual de las explotaciones rurales y
comercializacion de las cosechas; c) estudios de los factores naturales en su relacién con las
industrias agropecuarias; d) cuestiones relativas a los servicios publicos en su relacion con la
campafa; e) ensefianza, transporte y vialidad rural; f) asociacién y cooperativas, crédito y
vivienda rural; g) arrendamientos, medianeria y legislacion rural; y h) ordenamiento general
del agro. (Republica Oriental del Uruguay, 1945: 113-115).

Dentro de cada una de ellas, los participantes pudieron exponer trabajos escritos que fueron la
base para las posteriores discusiones y recomendaciones que se elaboraron en la sesion
plenaria. La comision de “revision de leyes de colonizacion” fue integrada por mas de 90
personas bajo la coordinacion de Emilio Armand Ugon (presidente), Federico Rolfo y Jorge
R. Deambrosis (secretarios). En total, se presentaron 41 trabajos escritos, algunos de ellos
elaborados por las organizaciones y otros a titulo personal de los participantes (Republica
Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacién, 1945: 85). Antes de la
puesta en marcha de las comisiones, Gutiérrez debi6 recordar que “la finalidad del Congreso
no es la de legislar sino la de expresar aspiraciones” (Republica Oriental del Uruguay.
Primer Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 87).

El 22 de mayo se realizé la sesidn plenaria donde cada comision presentd sus conclusiones
para que fueran consideradas y, eventualmente, aprobadas por el resto de los congresales. En
relacion a las leyes de colonizacién, se aprobaron sus 13 conclusiones, entre las que se
destacaron tres aspectos. Primero, en relacion a las normas a la politica colonizadora se
realizaron dos precisiones: por un lado, no se debatieron soluciones especificas a ciertas
tendencias sociales y politicas y, por otro lado, se concluy6 que la colonizacién debia quedar
en manos de una entidad colonizadora con autonomia y bajo un directorio con integracion
técnica. Ademas, se deberian asignar recursos para una “financiacion racional”. En segundo
término, sobre el otorgamiento de la tierra, se plantearon dos modalidades: individual y
colectiva, siempre tomando como condicion la estabilidad del colono sobre la tierra. En tercer
término, se planted la “funcién social de la tierra” al declarar la existencia de normas que
imposibiliten que las tierras adquiridas en propiedad por los colonos fueran pasibles de
subdivisién, concentracién o en acciones contrarias a las normas colonizadoras (Republica
Oriental del Uruguay. Primer Congreso Nacional de Colonizacion, 1945: 88-90). Finalmente,
se hizo mencion a tres de los trabajos presentados durante el Congreso: 1) se considerd un

“aporte fundamental " el estudio “Problemas de la colonizacién en el Uruguay” del Ing. Agr.

12



Isaac Morén, recomendandose su publicacion y divulgacion®; 2) se leyeron las conclusiones
del trabajo sobre granja pecuaria del Ing. Agr. Esteban Campal; y 3) se consideré una
“formula interesante” la amortizacion de las obligaciones por adjudicacién de tierras,
expuesta por el Ing. Agr. Gomez Haedo (Republica Oriental del Uruguay. Primer Congreso

Nacional de Colonizacién, 1945: 90).

4. El neo-batllismo como plataforma para un “proyecto transaccional”.

Las elecciones presidenciales del 24 de noviembre de 1946 otorgaron -nuevamente- el triunfo
al Partido Colorado que mantuvo el Poder Ejecutivo con la formula batllista de Tomas
Berreta y Luis Batlle Berres. EI margen de votos resultd un poco mas estrecho que la eleccién
anterior de 1942: el Partido Colorado obtuvo 310.496 votos (47,81%) contra los 208.121
votos (32,05%) del Partido Nacional, por lo que, en el Poder Legislativo el batllismo del
Partido Colorado mantuvo una cierta mayoria relativa. Asi, el Senado de la Republica quedd
integrado con 16 senadores del Partido Colorado (10 del batllismo, 4 blancoacevedismo y 2
baldomirismo), 10 del Partido Nacional, 3 del Partido Nacional Independiente, 1 de la Unién
Civica y 1 del Partido Comunista. Por otra parte, la Cadmara de Representantes se conformé
por 46 bancas del Partido Colorado (30 batllistas, 10 blancoacevedismo y 4 baldomirismo),
30 del Partido Nacional, 9 del Partido Nacional Independiente, 5 de la Unién Civica, 5 del

Partido Comunista y 2 del Partido Socialista.

Al iniciar la presidencia de Berreta existian dos proyectos sobre colonizacion agraria en el
Parlamento: uno con media sancion en la Camara de Representantes y otro elaborado por la
Comisién de Reforma Agraria del Senado instalada en 1944. Ante ello, el Poder Ejecutivo
envié un mensaje a la Asamblea General el 15 de abril de 1947, con la “necesidad de la
inmediata sancion de un ordenamiento adecuado, que oriente y dé vigoroso impulso a la
accion colonizadora del Estado” (INC, 2015: 5). El texto tomaba varias de las conclusiones
del Congreso de Paysandu de 1945 y alentaba la formacion de un Instituto Nacional de
Colonizacion con un directorio con integracion de técnicos y productores rurales. Ademas, el
mensaje del Ejecutivo sefialaba tres cuestiones: primero, debia atenderse la necesidad de los
“nativos” pero sin descuidar los “nucleos col6nicos” con inmigrantes. Por ejemplo, en
atencion a planes colonizadores con obras de riego, deberia estimularse y seleccionarse
inmigrantes “especialistas de agricultura bajo regadio”. Segundo, se recomendaba que la

tierra fuese entregada con plazos de amortizacion de 45 afios y con intereses bajos, evitando

3 El estudio fue publicado en los anales de la Universidad de la Republica en 1945.
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condiciones “penosas” para el pago de los colonos. Tercero, el Poder Ejecutivo sugeria la
unificacion de un conjunto de normas sobre colonizacién (siete leyes y once decretos)
evitando asi la dispersion legislativa.

La iniciativa del proyecto de Colonizacion tuvo un pronto rechazo por parte de la Federacion
Rural del Uruguay.®* Sus embates en la prensa no se hicieron esperar, asi el 9 de julio de

1947 un editorial del Diario Rural calificaba que:

“Asombra ademas que sectores politicos arremeten contra la ideologia comunista y
gue dicen repudiarla desde sus diarios, en cambio se pongan de acuerdo para
implantar en la patria de Artigas, Lavalleja, Rivera y Oribe un organismo exético para
sovietizar la tierra regada con la sangre generosa de los gauchos y el sudor honrado
de los criollos. Todo a cambio de una repartija burocratica que como todas las
realizadas hasta la fecha han sido una afrenta a la Democracia que inspira nuestra
Carta Magna” (Diario Rural, 9 de julio de 1947, editorial)

El 4 de agosto de 1947 el Congreso Extraordinario de la Federacion Rural resolvid oponerse
a la creacién del Instituto Nacional de Colonizacion (Jacob, 1981a: 51). La cobertura del
Congreso, publicada en Diario Rural (6 de agosto de 1947) sefialaba que el proyecto atentaba
contra la “progresiva confiscacion de la propiedad privada” (Jacob, 198la: 51). No
obstante, el proyecto tomd impulso en la segunda parte del afio cuando el presidente Luis
Batlle Berres (asumio la primera magistratura como consecuencia del fallecimiento de Tomas
Berreta el 2 de agosto de 1947) confirm¢d la disponibilidad presupuestal para el plan
colonizador. De esa forma, el 28 de noviembre de 1947 la Comision Especial de Reforma
Agraria®® (con César Mayo Gutiérrez, Cesareo Alonso Montafio y Ramén Bado como sus
miembros informantes) elevé al Senado su informe y un proyecto de Ley para la creacion de
un Ente Auténomo: el Instituto de Nacional de Colonizacién (Republica Oriental del
Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 85-89).% Las justificaciones para la creacion del Ente
se basaban, por un lado, en un cierto consenso de brindar “mayor unidad y desarrollo a la

34 La Federacion Rural del Uruguay es una gremial de empresarios rurales ganaderos conformada el 29 de
diciembre de 1915.
% La comision tenia una integracion interpartidaria con todos los partidos con representacion en el

Senado. En tal sentido, estaba integrada por César Mayo Gutiérrez (Partido Colorado, sector batllista), Cesareo
Alonso Montafio (Partido Nacional), Ramén F. Bado (Partido Colorado, baldomirismo), Justino Zavala Muniz
(Partido Colorado, sector batllista), Gregorio Barafiano (Partido Nacional), Dardo Regules (Unién Civica),
Gustavo Gallinal (Partido Nacional Independiente), Carlos Manini Rios (Partido Colorado, blancoacevedismo) y
Julia Arévalo de Rocha (Partido Comunista) eleva su informe al Senado. (Republica Oriental del Uruguay.
Camara de Senadores, 1948: 85-89).

3% “Si la creacion del Ente estd justificada desde el punto de vista de la entidad del patrimonio a
administrar, ello resulta méas evidente si se considera la naturaleza y complejidad de las funciones que esta
[lamado a cumplir. Si la colonizacion es materia dificil, aun considerada estrictamente como adjudicacion de
tierras para su poblacion y cultivo, lo es mucho mas cuando se encara, como lo hace el proyecto, contemplando
un conjunto de providencias dirigidas a prestar al colono una asistencia completa en cuanto tenga que ver con
su trabajo ” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 73).
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obra colonizadora” y, por otro lado, para otorgar mas autonomia y jerarquia a la Seccion
Fomento Rural y Colonizacion del BHU. En el mensaje de la Comision de Reforma Agraria
se argumentaba que “se ha querido que el texto fuese suficientemente explicito en atencion a
la indole de la materia de que se ocupa, siguiéndose en esto el patron de otras legislaciones,
especialmente de la de Norteamérica”. (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 74). El proyecto de la comisién se constituia por 151 articulos que se
dividian en 22 capitulos: 1) concepto de colonizacion; 2) creacion, direccion y cometidos del
Instituto; 3) distintas formas de colonizacidon; 4) otros aspectos de planes colonizadores; 5)
las comunidades agrarias; 6) la colonizacién con inmigrantes; 7) adquisicion de tierras; 8)
expropiacion; 9) cooperativas, fabricas, etc. y servicios de interés general; 9) condiciones que
deben reunir los colonos; 10) adjudicacién de tierras; 11) colonizacién en tierras de regadio;
12) habilitacion de las colonias; 13) las relaciones del Instituto con el Banco Hipotecario del
Uruguay; 14) fondo de prevision; 15) capacitacion de colonos; 16) creditos; 17) rescisiones;
18) capital y recursos financieros; 19) impuestos; 20) inembargabilidad; 21) colonizacion
privada; 22) disposiciones generales y transitorias. (Republica Oriental del Uruguay. Camara
de Senadores, 1948: 92-130).

Los acuerdos fundamentales del Congreso de Colonizacién de 1945 (creacion de un Ente
Auténomo y la necesidad de mayor presupuesto a la colonizacion) no fueron puestos en
debate, dado que existian consensos al respecto. Tampoco existieron diferencias sobre el
concepto de colonizacién (Art. 1) enunciado como “el conjunto de medidas a adoptarse de
acuerdo con ella para promover una racional subdivision de la tierra y una adecuada
explotacion, procurando el aumento y mejora de la produccién agropecuaria y la radicacion
y bienestar del trabajador rural ”. Sin embargo, el contenido del texto hizo emerger algunas
discrepancias, a pesar de la imperiosa necesidad por sancionar con cierta rapidez un nuevo
marco regulatorio. Las principales controversias estuvieron en el Senado de la Republica en
relacion a cuatro puntos: 1) la integracion del directorio del INC; 2) los cometidos y
funciones del INC; 3) las expropiaciones; y 4) la financiacion.

El 10 de diciembre de 1947 fue aprobado el proyecto en el Senado y pasé a la Camara de
Representantes. Alli, el 26 de diciembre de 1947, la “Comision Especial para el estudio del
proyecto de ley de creacion del Instituto Nacional de Colonizacién” con mayoria relativa del

batllismo®” recomendo la aprobacion del texto del Senado “sin modificaciones que reformen

7 Integrantes: José Antonio Quadros (batllismo del Partido Colorado), Toribio Olaso (Partido Nacional),
Arturo Lezama (batllismo del Partido Colorado), Carlos M. Mattos (batllismo del Partido Colorado), Carlos
Fischer (batllismo del Partido Colorado), Antonio Gustavo Fusco (batllismo del Partido Colorado), Carlos
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o adicionen su texto, con la finalidad de completar asi su mas pronta sancion legislativa por
la Asamblea General” (DSCR, 26 de diciembre de 1947: 743). Como fue aconsejado, el
proyecto no tuvo modificaciones, por lo que fue aprobado en tres sesiones en la Camara de
Representantes desde el 30 de diciembre de 1947 al 10 de enero de 1948.

4.1 Integracion del directorio de INC

Durante el debate en el Senado, Carlos Manini Rios (sector blancoacevedista del Partido
Colorado), Gustavo Gallinal (Partido Nacional Independiente), Alfredo Vigliola (Partido
Nacional) y Julia Arévalo (Partido Comunista)®® con sus diferentes Opticas criticaron el
articulo 3 sobre integracion del directorio del INC que sefialaba lo siguiente:

“El Instituto Nacional de Colonizacion seré dirigido y administrado por un Directorio
de cinco miembros, elegidos entre personas de reconocida capacidad en la materia.
Cuatro de estos miembros, entre ellos el Presidente, seran designados por el Poder
Ejecutivo, y un miembro elegido por los productores de acuerdo con las leyes que se
dicten de conformidad con el apartado segundo del articulo 180 de la Constitucion de
la Republica” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948:93).

Manini Rios abogd por un directorio que tuviera tres y no cuatro integrantes del Poder
Ejecutivo. Propuso que, ademas del lugar de los productores, se debia sustituir un miembro
del Ejecutivo por otro tipo de representante con conocimiento técnico. Y para ello, manejé
dos alternativas: un representante de los bancos publicos o, en su defecto, la inclusion de un
representante de los organismos de la ensefianza vinculada a los problemas agrarios
(Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948:214-215). La posicion de
Manini Rios fue respaldada por Gustavo Gallinal (también integrante de la Comision),
opinion calificada por su condicion de ex ministro de Ganaderia y Agricultura (1946-1947), y
que durante la discusion sostuvo que se necesitaba un directorio “mas técnico” (Republica
Oriental del Uruguay. Cadmara de Senadores, 1948:180). Fuera del &mbito parlamentario, esta
fue la posicion defendida por la Asociacion Rural del Uruguay.

Las criticas de la comunista Julia Arévalo se dirigieron hacia la defensa de una mayor
“participacion de los interesados” en el directorio (Republica Oriental del Uruguay. Camara
de Senadores, 1948:163). En efecto, propuso incorporar al articulo 3 que la referencia de
“caracter electivo” de modo de estimular la participacion de los productores ocupantes de

Leone (Partido Comunista), Salvador Ferrer Serra (Partido Nacional), Arturo Reyes Cabrera (Partido Nacional),
Juan Gregorio Gonzélez (Partido Nacional) y José Pedro Cardoso (Partido Socialista) que manifesto salvedades
expresas que se refieren al monto de los recursos, el régimen impositivo y la Direccién del Instituto (DSCR,
sesion del 26 de diciembre, pagina 743).

8 Al comenzar la nueva legislatura, el 11 de marzo de 1947, Arévalo presentd nuevamente el Proyecto de
Reforma Agraria del Partido Comunista (presentado el 1 de abril de 1946 en la otra Cdmara).
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tierras o los aspirantes a colonos en el directorio (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 86). En cambio, el senador Alfredo Vigliola no concordd con que existieran
miembros designados por el Poder Ejecutivo porque segln su concepcion: “ahi no debe
intervenir la politica...sino que deben intervenir grandes ciudadanos. En mi proyecto [de
1942] yo citaba una serie de nombres de personas que pertenecen a todas las colectividades
politicas del pais. No creo que sea imposible encontrar a esas grandes personas en
cualquiera de los partidos” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948:
202). Esto abri6 una polémica al respecto, donde en la posicion contraria se ubico el senador
batllista Justino Zavala Muniz quien manifestd que “lo que importa en estos momentos, sefior
Presidente, muchos mas que esta ley es lo que ella significa como principio de un estado de
conciencia, como una politica para el porvenir. De ahi, precisamente, mi oposicion a que, en
el Directorio del Ente Autbnomo que ha de aplicar esta ley, se elimine a los politicos, a los
representantes de los partidos politicos” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 222).

Ante las criticas y sugerencias en este punto, en la sesion del 9 de diciembre, los integrantes
de la Comisién de Reforma Agraria, con César Mayo Gutiérrez como vocero, plantearon una
modificacion que fue aceptada por el Senado. La nueva redaccion del articulo 3 establecid
una disposicion general que incluyo un directorio de cinco miembros con “representacion
técnica y de los productores de acuerdo con la ley que se dicte de conformidad con el
apartado segundo del articulo 180 de la Constitucién de la Republica” (Republica Oriental
del Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 285). Pero fue acompafiada de una “disposicion
transitoria” para la conformacién del primer directorio de cinco miembros: tres designados
por el Poder Ejecutivo (dos deberian cumplir la condicion de ser técnicos o tener una
destacada trayectoria en la materia) y los dos restantes de federaciones u organizaciones de
caracter rural de alcance nacional (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores,
1948: 285-286).

Luego de promulgada la Ley 11.029, el decreto del 11 de marzo de 1948 enumerd las seis
organizaciones gremiales que se encontraban en condiciones de postular candidatos para
representar a los productores en el directorio del INC: Comisidén Nacional de Fomento Rural,
Confederacion Granjera del Uruguay, Asociacion Rural, Federacion Rural, Confederacién de
los Sindicatos Cristianos Agricolas y Federacion Agraria Nacional (RNLD, 1948: 340-341).
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4.2 Cometidos y funciones del INC

La senadora comunista Julia Arévalo realiz6 apuntes sobre los cometidos y funciones del
organismo. El articulo 6 expresaba que “el Instituto Nacional de Colonizacion tendra por
cometidos y funciones los que esta ley le atribuye, pudiendo realizar todos los actos y
gestiones necesarios para el cumplimiento de la misma” (Republica Oriental del Uruguay.
Céamara de Senadores, 1948: 93). La critica de Arévalo se dirigia a la inespecificidad del
articulo. En su concepcion, debia ser sustituido por otro que contuviera el siguiente
contenido: “el Instituto Nacional de Colonizacidn concentrara, dirigira y orientara todas las
actividades oficiales relacionadas con la transformacién agraria y colonizacion del pais”.
Entre ellas, deberia incluirse la construccion de viviendas para los trabajadores rurales

(Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores, 1948: 86-87).

4.3 Las expropiaciones

Varios legisladores mostraron su conformidad con el capitulo de “expropiaciones” que era
uno de los més controvertidos y de mayores criticas por parte de detractores del proyecto, en
particular la Federacion Rural. Dos posiciones antagénicas se pueden apreciar al respecto:
una, celebr6 que la norma no afectaria la propiedad privada de la tierra y, otra, critico
abiertamente las limitadas capacidades del texto para reformar el agro uruguayo. En la
primera posicion se pueden encontrar, entre otros, las intervenciones del blancoacevedista
Carlos Manini Rios, el nacionalista independiente Gustavo Gallinal y el herrerista Cesareo
Alonso Montafio. En el otro extremo, el batllista Justino Zavala Muniz y la comunista Julia
Arévalo fueron los principales exponentes dentro de un marco de relativo consenso sobre el
texto. Al respecto, el senador Zavala Muniz marcé algunos reparos en direccion a la
administracion y la modalidad de colonizacion: ‘“si este proyecto tiene algo que pueda ser
juzgado con criticas, es su timidez; timidez no so6lo en las soluciones que propone, sino para
mi, mas importante timidez en el criterio que establece” (Republica Oriental del Uruguay.
Camara de Senadores, 1948: 222). Tambien aprovechd la oportunidad para recordar el
proyecto enfitéutico del batllismo: “hubiera deseado de acuerdo con profundas convicciones
personales, y con la linea mental y principista de nuestro partido, que el Estado al adquirir
tierras para colonizar no las pusiera en manos de los colonos bajo el régimen de la
propiedad privada. Somos contrarios a esta institucion de la propiedad privada: yo lo fui
siempre y los soy cada mas fervorosamente” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 224)
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Por su parte, Arévalo manifestd su enérgica oposicion al capitulo de expropiaciones (art. 37
al 47) y propuso agregar un nuevo articulo entre los 39 y 40, donde sefialaba ocho situaciones
en que el Estado podria expropiar grandes latifundios cercanos a centros poblados e incluso
latifundios “improductivos”. En las palabras de Arévalo, se fundamentaba su inclusion por

los siguientes motivos:

“Este articulo referido a las expropiaciones es, segln nuestra opinion, de
fundamentalisima importancia. La facultad de expropiar estd contenida en nuestra
Constitucion, sobre todo cuando la expropiacion se lleva a cabo por utilidad y
necesidad publicas. Bien puede afirmarse que un proyecto de Reforma Agraria no
serd completo, y resultara ineficaz en muchisimos aspectos, si ho determina con toda
precision como, cuando y donde se van a realizar las expropiaciones de tierras para
impulsar la produccién agropecuaria. El articulo aditivo que proponemos es de
idéntico texto al contenido en nuestro Proyecto de Reforma Agraria [presentado en
1946 y luego en 1947]. Las expropiaciones que establecemos deberan llevarse a cabo
para atender impostergables necesidades de la produccion y del consumo. Es de
economia racional crear cinturones agrarios en torno a los centros poblados; es sabia
medida establecer que el Instituto podra expropiar las tierras improductivas,
procurando su laboreo forzoso” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 89).

4.4 La financiacion

En la misma linea de las expropiaciones, Arévalo sostenia la necesidad de establecer
“impuesto progresivo a la gran propiedad territorial e impuesto progresivo a los
propietarios de tierras arrendadas” (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores,
1948: 89). Por otra parte, el herrerista Vigliola también fue critico con los articulos sobre
financiacion. Asi, sostuvo que el monto de 20 millones de pesos para el INC era insuficiente
para las actividades que el nuevo organismo se proponia realizar. Segun el senador del
Partido Nacional, el Estado deberia apostar a tener, por lo menos, una colonia agraria por
Departamento con una extension de 20.000 hectareas como manera de incluir unas 500
familias aproximadamente en cada una de ellas. Cada familia tendria a disposicion 40
hectareas de tierras para vivir y trabajar (Republica Oriental del Uruguay. Camara de
Senadores, 1948: 202-203). No obstante, al finalizar su intervencion, se mostro favorable a la
aprobacion del proyecto de INC (Republica Oriental del Uruguay. Camara de Senadores,
1948: 205).

En definitiva, méas alla de las criticas, primé un ambiente que fue definido por el senador
Dardo Regules de la Unién Civica como un “proceso ejemplar ” porque no fue “insensible a
ninguna de las soluciones que parecian ser razonables” (Republica Oriental del Uruguay.
Cémara de Senadores, 1948: 226)
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5. Consideraciones finales

El 18 de junio de 1948 fue la primera sesion del Instituto Nacional de Colonizacion (INC). Su
inauguracion como nuevo organismo publico, destinado a la orientacion de la politica de
tierras publicas en Uruguay, coincidié con un contexto de segunda posguerra mundial que
tenia sobre la agenda la “reforma agraria” como tema central (tanto en sociedades
“capitalistas” como “socialistas”). En ese marco, el caso uruguayo pareceria mostrar cierto
“consenso” hacia el reordenamiento agrario, en el sentido de que, entre 1942 y 1948,
legisladores pertenecientes a cinco partidos politicos distintos (Partido Colorado, Partido
Nacional, Unién Civica, Partido Comunista y Partido Socialista) presentaron al Parlamento
uno o mas proyectos para “reformar”, de forma completa o parcial, el agro uruguayo. La
Unica excepcion fue el Partido Nacional Independiente que no presentd ningln proyecto de
ley. Sin embargo, fue parte fundamental del debate porque entre 1943 y 1946 los ministros de
Ganaderia y Agricultura (Arturo Gonzélez Vidart y Gustavo Gallinal) procedieron de sus

filas.

Ademas, las principales organizaciones de productores rurales hasta la actualidad no fueron
ajenas al debate. Ya sea las gremiales de “tipo empresarial” (Asociacion Rural y Federacion
Rural) como de “tipo familiar” (Comision Nacional de Fomento Rural), participaron de los
debates y movilizaciones, en contra o a favor, de las propuestas de colonizacion agraria. En
primera instancia, la CNFR fue visiblemente una organizacién impulsora de la normativa
agraria, tal como lo muestra el Congreso de Paysandu de 1945. Mientras tanto, la Federacion
Rural operé como una organizacién opositora. Queda aun por explorar la influencia de cada
una de ellas en el resultado legislativo, asi como también precisar los posicionamientos de
organizaciones que en su momento fueron importantes y luego con el paso del tiempo fueron
perdiendo presencia, particularmente los casos de la Federacién Agraria Nacional (vinculada
al Partido Comunista) y la Confederaciéon de Sindicatos Agricolas Cristianos del Uruguay
(bajo el liderazgo del padre salesiano Horacio Meriggi). En otro orden, resulta importante
vincular las ideas y concepciones de “reforma agraria” que circularon en la prensa y en los
circulos intelectuales. En particular, este trabajo aborda el papel desempefiado por Isaac
Moro6n en el semanario Marcha. Sin embargo, la ponencia intenta abrir nuevas preguntas
desde donde seguir profundizando: ¢Existieron particularidades del proceso legislativo
uruguayo en materia de colonizacion agraria? ¢Cudles son los elementos convergentes con las
demas realidades latinoamericanas? ;Qué continuidades y rupturas se encuentran con los

escenarios de “reforma agraria” en el Uruguay de los sesenta?
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