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Enese sentido, es posible identificar cootro etapos
de lmplementoclon de 10politico de tierras en el
pais: i) unprocesade consalidocionde 10propiedod
campesina y de asignacion de nuevasdotaciones
de lierras!iscalesen los tierrasbojas 11952-19701;
ii) procncos de asignacion de grandes dotaciones
de tierrasen los oreos fiscolesde los tr6picos11971-
1985); iii) politicos discrecionales de dotaci6n de
oreos fiscales en las tierras bojos, en un ambienle
de liberollzoclon economico y de prornocion de
cultivos de agroexporlacion 11985-92); y, IV) 10
intervencionde los enlidades de odrnlnisfroclon de
10tierra: Consejo Nacional de Reforma Agraria
ICNRA)e InstitutoNocional de Coionizoci6n (INC),
destinado a congelor eI proceso de distribuci6n de
lierras, crear mecanismosde regularizacion de 10
propiedad y promover cambios institucionales en
10estruclurainstilucionalresponsablede los tromites
agrarios (1992-1996).

Losdos primeraselopos 11952·1985) sesucedieron
en unambientemorcodo par 10primocia de poIiIicas
sectoriales orientadas a 10sustifucionde importa·
ciones agroolimenlarias, a 10diversificaci6n de 10
olerto alimentaria internayolo exportocion de los
excedentes que no podian ser absorvidos por el
limitado mercado interno. Losdos u!timas etapos
11986-1996), se desenvuelvenen un contexto de
aperlura comercial y de liberalizaci6n de los
mercados internos de bienes y factores, aunque
existen politicos complementarios de incentivo a
las exporlacionesde origenagricola, preferentemenle
de las tierras bolos. En consecuencia, es posible
encontrar cierlas correspondencias m6s 0 menos
claros entre las diferenteselapos de 10dislribucion
de lienas y los objetivos globoles de los politicos
economicas que se aplicaron.

A continuacion se presenta un resumen de los
elemenlosdislintivosque han caraclerizado a estas
distinlas fases:

En ambos periodos, interesa reconocer en que
terminos10arliculaci6nentrelos politicosecon6micos
y los politicos de tenencia han creado eficiencias
o ineficiencias en el usa de 10tierra, y cu61eshan
sido susprincipales implicacionessabre losdislintos
tipos de agricultura: 10 producci6n campesina
tradicional de 10region andino, 10agricultura de
colonizaci6n de las tierras bojas y 10agricultura
empresariallocalizada mayormenteen el deporta­
mento de Santa Cruz. Es necesario advertir que
lanto los politicos de tenencia como el sistema
inslitucional encargado de 10odminisfrocion de 10
tierra estuvierondeterminados per el confenido de
10Leyde Reformo~raria 1lRA), pero ello no impidio
que, producto de las modalidades espeolicos de
irnplementocion del proceso de distribucton de
tierras, se presenlaran, a 10 largo del liempo,
diferencias marcadas en este proceso.

Eneste aportado inleresa describir 10importancia
que han tenido los politicos de lenencia de 10tierra
en el marco de los propuestasde desarrollo de 10
agricultura. Con esa intencion, se considero que
estas, en su sentido m6s amplio, est6n constituidas
por los procesos de reconocimiento, otorgacion 0
olectocion de derechos de propiedad sobre '0
tierra, a los dtstintosactores de 10sociedad rural:
comunidades campesinas e indigenas, pequeiios
productores porcelarios, y medianos y grandes
prodoctores agropecuarios.

Dos estilos de desarrollo han caracterizado 10
evolucion de 10economia desde mediados de 10
decode de los '50 hasto el presente, a sober: el
modeIo de susiituciOnde importociones,que implico
una luerte intervencion estatal en 10asignacion de
los recursos 11952-85); y el que emerge de 10
implementacion de 10politico de ajuste estructural
que tuvoentre suspremisasoosicas 10liberQlizacion
de los mercados de bienes y factores,y 10elimina­
cion del Estado como agenle economico 11985·
1997).

Las politicos de tenen­
cia de la tierra

• aGue 56 puedepc_ respeoo a los elecIOs de 10oplicoci6n
de 10 ley INRA?

• aEn que medido eslOS hon repetCUlidoen 10estructu,ode
lenencio de 10liello?

En ese contexio, esle documento se plonlea los siguienles
preguntos:

• aCOOleshan sido los principoles rosgos que han coracle­
rizodo a los politicos de lenencio de 10 Iferro?

A ~nesdel posodo 000, durante eI proceso de eIoboroci6n
de 10Leyde Niodiliooci6n del Servicio Nocionol de Reforrno
Ag'o(io (eonocido como ley INRAI, despeeoron gran in!e,es
los discusiones sabre los orientoclones que deblon tornor los
combios en 10ieQislod6n og'Qrio vigenle en eI pois desde
hoee poco m6sde cuctro decodes.

EI presenle I,obojo prelende recuperor algunos de los
ospedOs pojemicO$que eslUviefonpte5en1esen 10 discusi6n.
Para ella se ho oplodo par de!ermino, 10correspondencio
que hon rnonlenido los politicos de lenencio de 10 tierra con
los propueslos de desarrollo global poro 10agricultu,o en
los lihimos cuolro decodos. Ello PO'O center can ideas
pteliminatessabre10medido en que los politicos de dislribuciOn
de 10 lierro oporjoron 01 cumplimienlo de los objelivos
econ6micos que se impusieron los rnodeIos de descuollo
implementodos desde los '50, YPO'o conlOr con elementos
de juicio sabre eI escenorio fulu,o que pIonleo 10Ley INRA.
Indudoblemenle, no es focil comprender cool he stdo el
juego de conespoedencios enlre los politicos sectonoles y
los objelivos rnoyoresdel desarrollo, osi como idenlifieo, los
orliculociones en~e los grupes de inRuenciode 10sociedod
ruraly los ogenle$ que loman decisiones de poIilicos pUblioos.
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6reo de e)(jX)rl:si60.

• Freno 01 p!oceso
discretional de dotoci6n
de nuevas fierros.
· Creeimiento de yn
merc:odo de tierros con un
fuette c:onleoido
especulotivo.
· Creclenle demondo de
tiCt'ros POf invetSionisloS:
brosileros ante los
expeclOtIvos de gononcio
obrenidos par 10
prOducei6n de >OyO en el

·Menote. opottunldades
de occeso 0 nuevas tierros
en 6reos coo vontojos
comporo'ivo, par 1eiti1;dQd
de svelos y/o vioculoci6n
con merccid06.
· lWlyo< Ple.i6n de 10
coIon~ci6n soIxe nuevo.
.iaffaS desliooClOs 01
op(~mlenlo fora.101
o hoclo 6,eo. prOU!gido.
con fines de conservoci6n
ecoI6glco.

· E.sloncomienlo de to
~odvcct6ncompesino
oebido en porte 0 10.
ri.aldeces de 10 e.slrucluro
de ietlellCio que sa
convierte en ul1 f,eno 0 10
j,,"ovoci6n &eenOf6gico.
· LosopottunidodeO de
oceeso 0 lietros se

Lo Interlrenci6n de 10>
instltvclones de
odminislrocion de 10 tiesta
pofoli;(O et proceso de
aiSlribuci-6n de tierro$.
fiscoles.

· Continuocl6n de los
polltk:o. de oj"""
eslruclvrol con enfosis en
eI montenimieolo del

il,briomocroecon6mk:o0a Pf:omicioo de
oclividod~ produ(;Jrvos
otIenrodos 0 10
""porlOCi6n .

Or:1JpoCiOnde 6reo$
mOfginoles de to fronlefO
og(oCoio orl9inodos ~,
uno mayor presi6n sObre
los fierros en los ontiguos
(rentes de coionizociOn,
· P/OCesos porcie1e:s de
concef1lraCi6n de 10
propiedOd "'ienlOde. 0
conlolidor .istemas de
prodVC(:i6n semi­
te<:nifjcodos poro superor
10. restricdone$ pr~
de 10ogriculturo de corte
yquemo.

POliticos de ojuste
promueven un nuGVQ
otdeoomlento
m(JO'oe(Q(I6mico como
resullOde de un g<ogromo
de esIobifizoci6n fiooncie<o
y de 10 opl,cociOn do
iiledldo, de liberol,zoci6n
do los mercoclos inlernos
en un OOOIe>dO 00 operturo
econ6mko.

· Ampliocl6n de 10.
procesos de dOloCi6n de
fiorlosfIscoles0 10med'tQr)9
y ~ran prop;edod aglar/o
allento prccesos de
eoncenirodOn de 10 lIerra
en el otiente.
· ""cesc 0 10 nerrc bolo
~uemos de rrqlleros
obierlos oo..ncootlvo 10.
P.'6ctioo. de cooseMlCi6n
de suelos p,'Oduciendo 10
degrodocl6n de 6reos
expueslos. 0 1)1\ 0$0
Inlcnsl'llO.
, los inefic;encios en eI ~
del suelo soo fomerl!odos
f>C!r~ilico. de credilO
subMiOdo y Ie protecci6n
de del mereodO i~terno.

P'esionotes.P9bIOcionoles
crecientes en los m6r9ene6
fo'eSloles PO'O 10
convetsiOO de lierrru 0 to
agriculturo.
· AmP.iiocl6n de los
stJpefficles cubivOdO$ por
10peqy<tno prOducci6n
con sislemos tecnol6aicos
rvditnenlOriOS se trod"'ucen
en boja. p<Oductlvldode.
y en 10<legrodoci6n de
10$ soetos.
· Incremenlo de 10
compelencio pot eI uso de
to tierra en areas
destinodos por~ &1
opJovechomiento toreSlol.

· Lo 09vdiz.ocion de 10
Irog,nenloei6n de 10
plopiedOd tie 10lie<ro
promueve uno
intensifiCOO6n en eI usa de
los sueIos que d<isembocon
en procesos fteneuenleS de
de,slodoci60. 8fosi6n y
perdido de f&rlil.dod.
· lWlyo<es IimilOciooesdo
10 pobloci6n rutat de
occiden .. PO'O acceder a
l'KJevoslie1ros en 6feO-S de
honlero 091k:0I0.

· los politicos de liaffO$
monlieoen meconis.m05:
discteciono1e. de dot0c;6n
de J'W(WO$ orees de li~rO$
fi.scotes en el Ofienle.
· Cierre inslilucionol de io
froo""o 09,k:0I0 cn 10.
fierro, bojos 0 pequenos
prOduclores.

· tos polili<:osagricola. se
oJietllon 0 SOSIener &1
Obos.locimienlO de
oIrmenlOSde los melcoc:ios
tmerocs y a P'Qmover 10$
expo<lOCfooes de 10.
e_cedenles tie 10 poco
dlve<slfieodo p<oc!u«l6n
ogroindv$friol.
[0. polifieo, de ~loci6n

de precioo. crediticios y
de apoyo a 10prOducei6n
discclm'fnon 0 lOs
ptOdooores compe,jl'W)$oe occid&nte~
· Lospotrticos de p<oteoci6n
de 10$ metcodos inletnos
y de trons{etencio de
$Ubsidios 0 10 ogricultuto
eslimulon el desarrollo de
10O!jriCulturacomeccicl en
eI Ofletlle.

· Ampliod6n de 10fronlero
09riColo "" "I 61&0 de
expon.i6n ISonto Cruz,
f""",ecido pot dorociones
9totuikls de grondes
extensic>nes de lierro.
· Aperluro de 10fronlero
agricola 0 prOduc"" ••
extronjeros 'I\'" demondon
rrerros con olto ferlilldod.
· Procesos poralelos de
especulpci6n de 10
propledOd tie 10lietla y
emefgencto & un
metcOdo de tiel'tos en vn
'contex.lo de Insegurldod
de 10 lenencic agrovodo
por confliClos de
~perpo$ici6n.

.......... """"'F!:!!r---t

· Afirmoci6n del detecho
propielOrio hocenclol orue
lo,ousenciO de oplicoc~
de meconismps de
ofectoci6n dellotirundio
rmprOdvdlvo.
· C~rsiOO de 10
hocieodo trodiciOnol bccc
un tl~ de emP.'eso
ogiOolo porCiolmenle
rnOdelni2:oclo.
· Opottunidode. de
occeso 0 ~ ereos ceo
5qpO!Ie estolal poro 10
lecnificoci6n de 10
producciOO.

Latraosf.. endo hel'edllotiO
d,,10 pt%>iedod poroeloria
en occidente prcvccc vn
feoomenode
fragmentaciOn de 10
propiedod ogrorio.
· lo escosoz oe 10 fit)(ro y
condiciones heterogenec.
de occeso 0 foclot'os
olienlon p<ocesos
c,ecieoles de
dif"rencloci6n sociol.
· Umitociones en eIocceso
o t&Cursos pt'odUCfiVQs
dificullO 10reprOducci6n
ecan6mico y social de la.
unidodes PrOQVClivos
compesinos_

ApliOOcI6n demeoonismos
in,titucloooies y
R'oeodi~ de ocoeso
dtfefenciodo 0 10 tierfo.
• Doroci6n p<efereocial de
IM>rla.0 10 r\)ediano y 9'0.
empeeso 09r~010 del
oriente.
• Persisle 10dotoci6n de
pequeilos porcelos eo los
"C(IIIl'S de Cclonizocl6n
indocido per uoo: crectQt)1e
OCUp096n espool6neo de
li&f(os Hsc:otes.

· E.tobiecimienlO de 10
ogriClAlurode coIonizocl6n
o troves de 10doroci6n de
porcelos de tomono
minimo ocomponodO$ de
Rlogromos decoIoni:ooci6n
diiigido con osistencio
eSIOIOI.
• Amp!iOciOn de lo
ogricultv,o porcelorio do
pequenO$: produdOres en
10, liellos tropkxlles de Pie
de moole, ,esullOde de 10.
economics axlefl'W)S
~e"",odo.pot los
tnV9nones en ccmeos que
esJimulon 0 vn pt'QCeSO
creciente de ocupoci6n de
nvevos tieffOS por oo&ooos
espont6neos.

· Coosalidocl6n de 10
pequeno p<Oducci6n
P9ICe1orio produce un
efecto directo de
r:echs!fibuci6n de los
ingreSO$ rorates.
• fo nuevo ostruduro de
lenencio pl'OVOCO un
combio en Jos relccscees
ecooemiccs y sccsctes
olenlando 10J"!')'O<
inle9rO(:J¢n de 10.
eom~fl()$ 0 los
mef'Codos dom~ticosde
olimenlos.
· EI occeso 0 10 fierra
produce un ombienkl que
oslimukl mefOc'o$ en [0
prOducci6n y usc de
insumos.

· Creoci6n de vno
estnJcIuro inslilvcionol poro
10aPli<:ocl6n del proceso
de refor'mo 69rorio· e..abl«;imiento de
meconi.smos difet'enciodos
de di$lrib<K:iOOde 10tierra
coodoceoses 01
recooocimteruo de fa
nrof>!edod polceloliO en
&ddenle, 10Odjudicocl6n
de nuB'VOS $u~rficles0
~ueilos p<Odvdo<'" en
el or1enle 0 .aves de
pr~amos de coIoniZocl6n
yolo consclidoci6n de
10propiedod de ex'
hociendo.

· los pp!ilk:os de
dl~rsi~coci6n en 10
Ogriculturo se OficnfOn 0
arenlar 10 ampliociOO de
10bose p<Oductive in""no
de p<Oducci6n de
o1imenIOS y 0 pt'ortlC)Yer 10
su.tlluCiOOde
imp<?fkXiones de
p<Oduc:tosde consorno
b6sk:o. ocompo,>Odos de
incentives .poco fomonto(
eI desortollo de 10
ogfoindu$!(io.

,
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En los tierros bolos del pois han sido dlstrtbuldos
oproximodomente 26 millonesde has. a propietorios
lndividuoles, de los cuoles 22.8 millones de has.
(87%1fueron entregados por el CNRA poro media­
nos y grondes explotociones ogricolos a haciendas
gonoderos. Unos 3.2 millones de hos. 113%) fueron
concedidos por ellNC 0 peqoeaos productores en
areas de colonlzccion. Estosdatos denoton profull"

Asignacion de tierras
en el oriente

La ompho heterogeneidad de 10 estructura de
tenencio se ho agudizado en los ultimos ofios
debdo a des fen6menos correlatives. Per uno porte,
los tendencios a 10 extremo porcelocton de 10
pequefio propiedod campesino en los regiones de
oluplono y volles, producto ?e 10 dificultod de
occeso y de presiones demograf,cos crecientes que
han demostrodo lo escosez de este recurso pero
el desarrollo de octividodes ogropecuorios con
escolos suficientes de rentobtlidod. Ademos, en
estos regiones 10 prodocclon compesino Irodicionol
enfrento importontes rezogos tecnol6gicos, el dete-

: .' Iomofic . :..:t:: Superlicie iotal : ':.'. .' Un'idades agrop: .

. ('has).· 000: has' %~':. '. . Nu~ero %

CUADRO 1
BOLMA:Estruclura de tenencia de la tierra

0.1 85.3 27.1
0.3 51.0 16.2
1.0 78.2 24.9
1.1 37.1 11.8
3.6 39.4 12.5
2.9 11.4 3.6
5.6 6.3 2.0

36.6 5.1 1.6
48.7 0.7 0.2

100.0 314.6 100.0

Por otro porte, en los lierros bojos (especiolmente
en Sonto Cruz) se ho producido un proceso expan­
sivo de ocupocion de 10 tierra, destinodo a 10
ompliocion de cultivoscon moyores ventojos relotivos
en los mercodos, tonto internos como externos, 10
que ho derivodo en uno intensllicccion de 10
producci6n, en procesosgroduoles de concenlroci6n
de 10propiedod y, en algunos cosos, en pr6cticos
poco sostenibles de usc ogricolo de 10 tierra.

I

Iombien se observon procesos de crecimienlo de
uno gonoderio extensivo en los lIonuros del Beni,
en 10 chiquitonio crucefio y en gran porte del
Chaco. lrcntcomente. 10 mismo legislocion que
permitio 10 redisnibucton de 10 tierra en areas
trodicionoles de occidente ho sido utilizodo por un
limitodo numero de individuos poro obtener extensos
dotociones en los lierros bolos, sobre superficies
que han rebosodo ompliomente los limites permitidos
legolmente.

rioro de sus recursos productivos y uno deficiente
vinculacion can los mercodos, 10que ho lIevodo
o importontes restricciones en los procesos de
reproduccion social de los unidodes econornicos
compesinos.

La onterior legisloci6n ogrorio reconocio Iresmeco­
nismos poro obtener derecho de propiedod sobre
lo tierra: i) consolldoclon de 10propiedod de los
ogricultores que ocupobon fisicomente uno percelo
antes de 10 reformo; ii) dotccicn de tierros a los
ogricultoresde los explotociones hocendoles despoes
del proceso de olectoclon de los lotifundios; y iii)
odjudicocion de tierros liscoles en areas de coloni­
zocion. Los dos primeros fueron utlltzodos por el
CNRA, yel ultimo fue oplicodo per eIINC. Adicio­
nolmente, 10 Ley de Reformo Agrorio insliluyo
meconismos de reversion de 10propiedod ogrorio
en coso de comproborse el uso improductivo de 10
tierra, pero eslos virtuolmente nunco fueron lIevados
a 10procnco.

Las politicas de distri­
bucio« de tierras

Los procesos ogrorios ophcodos en el pois se hon
corccterizcdo per uno gron inequidod en 10distri­
bucicn de 10 tierra, 10 cuol, junto a otros vorios
foctores, ho producido 10oporiclon de reolidodes
productivos, tecnol6gicos, econornicos y socioles
diferenciodos en el es- ,-----------------------------,
cenorio rural. De
ocuerdo 0 informacion
del Censo Nocionol
Agropecuorio de
1984, 10 estrucluro de
lenencio se corocteri- < 1 26.3
zobo por su olto hete- 1 - 2 65.5
rogeneidod. Esosi que 2 • 5 231.6
los onrdodes oqrope- 5 • 10 243.7
cuorios con hosto cinco 10 • 50 824.0
hectoreos (que pueden 50 . 100 661.7
ser considerodos como 100 • 500 1,266.8
tipicomenle compesi- 500 . 5000 8,302.8
nos), represenlobon el > 5000 11,047.8

68% del totol, y con'l Totol 22,670.2
trolobon unicornente e '-i'"':-----L--:::-::---...L..-:----L----==--:-::---::-.J
1.4% de 10 superhcie
totol, en lonlo que, en ,--_FU_E_NT_E_:_'N_E._,_,C_e_n_so_N_o_c_io_n_o_1A_g_r_o_pec_u_o_ri_o_,_19_8_4 _'
el extrema opueslo, los
unidodes con mas de 500 hectoreos (eI5.8% del
lotol), concentrobon el 85% de los tierra.
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En el departamento del Beni se ho dis­
tribuido uno superficie de 9.4 millones
de has. y, en Pando unicornente 330
mil has. Hosie 1985 se habrian dis­
Iribuido 7.2 miliones de has, y 2.6
millones enlre 1986 y 1993. La mayor
parte de los mismashan sido destinados
a actividades pecuarias con sistemas
extensivos. los 4.000 haciendas go­
noderos que existenasian principalmente
localizadas en los sabonas nalurales
del Beni, osi como en los inmediociones
de 10ciuded deCobija, en 10amozonio.

pequeiios ogricultores osentodos en los
zonos de colonizoclon (unas 450.000
personas). De acuerdo a dotes de 10
Cornision de lntervencion (1995), 10
superficie I0I01 distribuido a los pequefios
produclores colones enlre 196 1-1993
Iue de 3.2 millones de hos., en favor
de 78.000 beneficiorios, de los cuoles
solo hon stdo tilulodos 1. 1 millones de
hos. En el norte de Lo Paz se hon
osigncdo 1,09 millones de hos., con
un promedio de 33.26 has. para un
10101 de 32 mil beneficiarios. En Sonto
Cruz se proceso un 10101de 1,2 millones
de hos., entrenerrasntulodosy en tromite,
con un promedio de 73.27
has./beneficiario, aunque esto media
aritmetico oculto los profundosdiferencios
enlre colenios. En Cochabamba se
procesoron 407 mil has. con un pro­
rnedio de 19.91 has./beneficiario.
OIras eslimaciones indican que san de
80.000 a 100.000 los unidodes de
pequenos produclores colonos que se
encontrarian dislribuidas sabre uno suo
perficie aproximada de 3 a 4 millones
de hos., de los cuales se cultivan solo­
men Ie unas 300.000 has. 01 ana.

NOTAS:
a. Tierras distribuidas por el CNRA (1955-19931;
b. Tierras distributdos por ellNC (1961-19941, inclusive los
superficies lituladas, por tilular y en tromite.:
c. concedldos entre 199()'1993.
FUENTE: Elaboraci6n propia con bose en informaci6n
procesoda par 10Cornisi6n de loterveoclon del CNRA e INC.

TOTAL 49.574

2.894

" .. .. . '. .' . .' .- .
4) Tierros comunitorios de origen (c). . . .. . .. . '.

41,576.9503.192Sub-Total

La Paz
Cochabombo
Santo Cruz
Beni

33,3
19,9
73,3
67,2

32.790
20..482
16.910
6.768

1.091
408

1.239
455

La Paz 6.988 236.998 29,5
Oruro 3.027 27.699 109,3
Potosi 2.927 91.537 32,0
Chuquisaca 3..489 62.870 55,5
Cochabombo 2.522 110.347 22,9
Tarija 1.682 19.325 87,0

Sub-Total 20.635 548.776 37,6

78.22222.853

10.315
1.013

916,6
326,8

Beni
Pando

dos desequilibrios en 10 dislribuci6n de fierras
lisccles. Por su porle, los lierras comunilarias que
han sido reconocidos en favor de los poblaciones
indigenas alcanzan los 2.89 millanes de has. (cf.
cuadro 21.

Enel departomenlo de SonIa Cruz se han distriooido
13 millones de hecl6reos en fovor de 67 benehcio­
rios, de los cuoles 10 millones fueron concedtdos
como superficies de pasloreo. Hosto 1985 se
distribuyeron 10.5 millones de hos., yentre 1986

Entre 199().1993, decrelos supremos
han reconocido nueve territorios indi­
genas lacluolmenle conocldos como~------------------------------------~

y 1993 seconcedieron 2.5 millones.Se ho estimodo
que alrededor de 67 mil benehclorlos tienen en
promedio 195 hcs., de los cuoles solo un 35%bo
sido litulodo, pero apreciociones de diversos fueotes
sefiolan que los verdodefos tomoiios de 10 propieclod
superan ampliamente ese promedto, aunque no se
conacen cllros exaclas. Apreciaciones de diversos
fuenlessefokm que los tamoiios de los explotociones
agrarias han superodo los limiles legales permilidos
para 10gran empreso agricola: 2.000 has. Algunos
estimaciones siluan en 50.000 el numero de me-.-- --=~~~~-------___,dionos y grandes productores de esle

CUADRO 2 departamenlo, los que en su conjunlo,
Superficies de tierras distribuidas y bene- cultivarian uno superficie cercana 01

ficiarios 1953- 1OQ~1\ millen de hect6reos.
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Lo sobreposlclcn de funciones entre el CNRA y el
INC provccc frecuenlesconllictos de superposiclon
de litulosy, en la pr6clico, desencoden6des6rdenes
tecnicosy [oridicosen 10cdminlsnocion de 10tierra,
parliculormente en oreos de colonizociOn. Ello se
expreso en dos siluociones lipicas: el INC se
encorgo de doter nerrosen oreos de compelencio
del CNRA y, el CNRA dote grondes extensiones
en zonas en las que ellNC debia ejecutor pragro­
masde osenlomienlos humonos. Iornblen es cono­
cido que muchas lierros con vococion foreslol han
sido titulodos poro usos gonoderos 0 agricolos,
con un importonte efeelo depredolorio sobre los
recursos.

La otorgacion de litulos ejecutorioles y el Iromite
ogrorio de dotocion fueron desvirtuados, primero
por dispasiciones legoles que inlrodujeron confu·
siones en 10frornttocton de los osunlos ogrorios y,
segundo, por el incumplimientode las regulaciones,
10 que convirno el proceso de dotocion en un
instrumentode 'prebendolismo pohnco', prolendl­
zondo los diferencios en 10oportunidod de occeso
a la tierra. Estoselementos con frecuencio desem­
bocoron en tromilociones viciodas de ilegalidad,
que non ogrovodo todovio mas 10 incerlidumbre
de 10tenencia.

Este ultimo heche ha generado un doble efeeto
negolivo poro 10octividad produclivo: por una
parle, un gran numero de productores no cuenlo
con sus titulosde propledod, por 10cool, normal­
menleno han legalizodos susooos de tronsferencio
controetualy de secesionhereditoria y, per 10 one,
10necesidad de gorontizor derechos de tenencia
ho derivado porcialmente en el desmonte, sin
planes odecuados de produccion y monejo de los
recursospredicles.

Por 10forma en que se ejeculo la distribucion de
lierras, se desencodenoron importontes conlhctos
de orden practico y legal, usualmente per superpo­
sicion de 10 propiedod, propiciando un ambienle
de inseguridod. Loscuousos fueron los de50rdenes
institucionolesy los prOcticosclienteloresde odjudi­
coclon de 10tierro, y uno drornonco reiordocion
en los proeesos de ntulocion, frenados por uno
excesiva burccrcfizoclon en los procedimienlos
adminislrativos.

lPor que se cambio la
legislacion agraria?

En los departomenlos ondinos, han sido dismboidos
oproximodomente 21 millones de hos., de los
cuoles 17 millones fueron aSignados enlre 1955
y 1985, y los restonles 4 millones entre 1986 y
1993. Del total de fierras otorgodos, unos 3.6
millonesson cullivablesy I 3 millonesestondeslino·
dos 01 postoreo. Pese a que no se conoce los
tornofios de los tierros dislribuidos, la mayor porte
de estes corresponde a 10ogriculturo campesina,
hobiendo sldo dlsfrlbuidos a oproximodomenle
548 mil beneficiarios,con promediosde propiedod
que alconzan las 37 has. por beneficia rio (inclu­
yendo a los lierros comunoles) Sin emborgo, es
posible pensor que, en los hechos, 10 mayor porte
de los ogricultores lienen superficiesque se encueo­
Iran por debo]o de este promedio. Se eslimo que
eslos productores 5010cultivon de 700 milo 800
mil has. ol cno.

Distribucion de tierras
en eloccidente

Estasfen6menoshan provocodo distinlossituociones:
el ovasollomiento de tierros oeupodos por pueblos
indigenos, los conRictosde lenencio ogrovodos en
los areascon 0110potencialagricola y 10 precoriedod
de los derechos forestales. Ella ha puesto01descu­
bier to que los interesesde los grupos econornkos
con inRuencioen los nivelesde decision, osi como
los presiones de 10colontzocicn, han limitado los
beneficios que 10sodedad podia haber obtenido
de estos recursos.

Enoquellos oreos de los tierros bolos donde existe
uno mayor competencio entre los diferentesgrupos
de produclores, se ha producido un coodro co6lico
de lenencio y uso de 10tierra. Lacompelencio per
10 tierra ho sido estimulodo, en 10proctico, por
grondes debihdode: . )slilucionoles en suodminis­
trocion y obsolecenctos legoles que han olenlodo
desordenes odministrotivos y superposiciones de
propiedod. Frecuenlementese ho producido tra~co
de inlluencios en 10odludicocion de tierrashscoles
y en 10otorqocion de permisosde oprovechamiento
torestal.

tierroscomunitariosde origen a TCOs), concediendo
a sus hobitonles derechos de propiedod coleclivo
sobre 10tierra en sus6reos de dominio. Enciertos
cosos, los tierros comunitorios de los pueblos
indigenos no tienen solucion de continuidad y son
de corccter rnultietnico.
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Uno buena parte de los problemos estructuroles
que enlrenta la agriculturo pason par 10 solucton
del problemo de 10 tierro, pero, 01 mismo tiempa,
10 reorgonizocion del sistemode tenenciano resuefve
nado si es que no se contemplon las exigencios
globoles del desorrollo.

Prescindiendode los electosde equidad que puede
tener un sistema de disfrlbuclon de la tierra, este
no va a conseguir un incrementoen 10prodocfividod
si es que no va ocomponodo de un funcionamiento
mas transparente de los mercodos agropecuorios,
de las esIrucIurosinstitucioooiesde occeso 0 recursos
hnoncieros, de los servicios de extensi6n agroria,
encominodos a promover 10 fronslormocion de 10
produccion ogricolo.

Losrespuestasque se hon dodo 0 la problemonco
de 10 tierra 'Con 10 oproboclon de 10 Ley INRA­
esron destinadas esencialmente a enfrentor los
desordenes inslitucionales y los oltos grados de
corrupci6n del pasado. Posiblemente, el resultodo
previsible de esta relorma es que sea convolidodo
10 actual estructura de tenencio, obviomente con
derechos m6s claros de propiedad.

Del recuento reolizodo se infieren las siguienles
constataciones, que han sido insuficienlemente
debotidas:

Algunas constataciones

Uno posibilidod esque estostierrosseandismbuidas
a trovesde un sistemode dotociones gratuitas paro
promover el estoblecimiento de asentomientos
humonos,pero aun en estecoso 0010 se benehciorion
los comunidades campesinos e indigenos sin tierro
o que 10 pasean insulicientemente.

EI criterio de troslodar campesinos empabrecidos
puede porecer justilicado, pero la experiencio
muestro que los colonos espontoneos usualmente
hon resultado mejores agricultores: generolmente
tienen moyores recursosy eston en condiciones de
promover nuevos asentomientos, aunque tompoco
pueden logror un desorrollo integrado sin 10 oyuda
del gobierno.

Por eso, el esquemo de colonizaci6n propuesto
repetir6 los vicios del posado. Asimismo, cerroro
todas los poslbilidodes pore que los osentomienlos
puedan producirse de monera individual y / 0
espantaneo, 0 trovesde dotocion. Losagricullores
interesados tendran que comprar los tierras par
medic del mecanismo de 10 odjudicacion simple,
con 10 que qoedoro reforzodo un sistemo poco
equitativo de distribucion de 10 tierra.

Lomas impartante de 10 Ley INRA para 10 organ i­
zocion de 10 tenencia, seguramente que resultoro
del proceso de saneamiento de 10 propiedad
agraria. Estemecanismo esta orientado a atenuor
10 incertidumbre para los inversores privados, dar
curso a los tramites agrarios pendientes y resolver
las irreguloridades de 10 dtsmbucion de tierros que
hon lIevado 0 olirmar que un 70% de los tromltes
ogrorios realizodos poseenvicios lecnicosy juridicos
de gran mognitud.

En 10 nuevo legislacion, el criterio dominante para
10 conservocion de 10 propiedod reside en 10
comproboclon de que esto seencuentrecumpliendo
uno [uncion econornico social. Esto es dehntdo
como: el empleo sostenible de 10 tierro, conlorme
o su copocidod de uso moy~r, en el desorrollo de
octividades agropecuorios, lorestolesy otras como
10 conservocion y proteccion de la bicdlversidod,
10 investigocion y el ecoturismo.

Pero, ecuando no se cumple dicho luncion econo­
mico-sociol?Lanuevo legislocionincorporoelementos
ambiguos para calificor si 10 tierra cumple 0 no su
funcion economlco-sociol: cdernos, excluye cons­
deraciones de limites m6ximos de 10 propiedad.

Es pasible osumir que si se instrumenton criterios
tecnicos rigurososde evoloocion, los denominodos
'tierros ociosas' (cuyo mognitud ha sido objeto de
mocho especulocloo] pasen nuevomente01 dominio
del Estado. Coso contra rio, 0010 se convolidoron
los actuales derechos propietarios, legitimondo los
titulosde quienes occedieron gratuitomente a estas
tierros. Lo evidente es que, par los corocteristicos
de este proceso, resultodillcil predecir 10 mognitud
de los superficiesque seronefec~vamenteafectodos.
Adsmcs, no se conoce cuo] es 10 vococion de usc
de esas tierrosy d6nde se encuentron locohzcdos.

Estas tierras se sumorcn a los lierras liscoles que
sercndistribuidos0 trovesde mecanismosde subosto
(de Concurso Publico Collhccdol 0 de dotocion -
prelerente para osentomientos comunitorios-. Lasti­
mosamente, tampoco se conoce con precisian cool
es 10 superlicie de los tierros Iiscoles disponibles
sabre los que se estOploni~condo el futuroprogromo
de osentomientashumonosy si su patencial de uso
[ustlllcoro su distribuctcn para esos fines.

Lo poco informacion disponlble lIeva 0 inferir que
estes tierras son muy limitados y, odemos de ello,
proboblemente hon sido closihcodos -en los planes
de usa del suelo· como de uso restringido.

Condiciones para la
distribuci6n de nuevas
tierras
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debilidod de los instituciooesencargadosdel coorol,
que dilicilmente pedro ser revertida en el corto
plozo, hoce suponer que va a ser muy dificil
Instrumentarmecanismosefectives para garantizar
que se respete 10 vocaci6n de use de suelos.

ce

Uno mayor seguridad en 10 tenencia de 10tierra
deberia traducirseen el incremenlade los inversiones
y en mejoresasignacianes de los recursospraduc·
livos, pero incluso pod rio despertar presianes
incrementadasa 10 conversi6nde lostierrasforestales
hacia octtvidodes agropecuarias. Por ultimo, 10
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