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A fines del pasado afo, durante el proceso de elaboracion
- de la ley de Maodificacién del Servicio Nocional de Reforma
Agraria [conocida como ley INRA), despertoron gron interés
las discusiones sobre las orienfaciones que debian tomar los
cambios en la legislacion agraria vigente en el pais desde
hace poco mas de cuatro décadas.

El presente trabajo pretende recuperar algunos de los
aspeclos polémicos que estuvieron presentes en la discusion.
Para ello se ha oplado por determinar la comrespondencia
que han mantenido las polilicas de tenencia de la fierra con
las propuestas de desarrollo global para la agricultura en
las Oltimas cuatro décadas. Ello para contar con ideas
preliminares sobre la medida en que las poliicas de distribucion
de la fierra aportaron al cumplimiento de los objefivos
econdmicos que se impusieron los modelos de desarrollo
implementados desde los '50, y para contar con elementos
de juicio sobre el escenario fuluro que plantea la Ley INRA.
Indudablemente, no es facil comprender cuél ha sido el

vego de comespondencias entre los politicas sectoriales y
L:G objefivos mayores del desarrollo, asi como identificar las
articulaciones enfre los grupos de influencic de lo sociedad
rural y los agentes que toman decisiones de poliicas piblicas.

En ese conlexto, este documento se plantea las siguientes
pregunias:

* 5Cuéles han sido los ptim:c'?:nle& rasgos que han caracle-
rizado a las politicas de tenencia de lo tierra?

* sEn qué medida éstas han repercutido en la estruclura de
lenencia de la fierra?

* 4Qué se puede prever respecio a los efectos de la oplicocion
de la Ley INRA?

Las politicas de tenen-
cia de la tierra

En este apartado interesa describir la importancia
que han tenido las politicas de tenencia de la tierra
en el marco de las propuestas de desarrollo de la
agricultura. Con esa intencién, se considera que
éstas, en su sentido mas umplio, esian r:r:-nsﬁmgius
por los procesos de reconocimiento, otorgacién o
afectacion de derechos de propiedad sobre lo
tierra, a los distinfos actores cﬁs: la sociedad rural:
comunidades campesinas e indigenas, pequefios
productores parcelarios, y medgi]r:ln-::s y grandes
productores agropecuarios.

Dos estilos de desarrollo han caracterizado la
evolucién de la economia desde mediados de la
década de los '50 hasta el presente, a saber: el
modelo de sustitucién de importaciones, que implico
una fuerte infervencién estatal en la asignacion de
los recursos [1952-85); vy el que emerge de la
implementacién de la politica de ajuste estructural

ve fuvo enlre sus premisas basicas la liberalizacion
je los mercados de bienes y factores, y la elimina-

cion del Estado como agente econémico (1985
19%/7].

- de tierras fiscales en

areas fisca
_de liberalizacién econémica y de promocion de

En ambos periodos, inferesa reconocer en qué
terminos la arficulacion entre las politicas econbmicas
y las politicas de tenencia han creado eficiencias
o ineﬁencius en el uso de la tierra, y cudles han
sido sus principales implicaciones sobre los distintos
tipos de agricultura: la produccién campesina
tradicional de la regién anding, la agricultura de
colonizacién de las tierras bajas y la agricultura
empresarial localizada mayormente en el departa-
mento de Santa Cruz. Es necesario advertir que
tanto las politicas de tenencia como el sistema
institucional encargado de la administracién de la
tierra estuvieron deferminados por el contenido de
la ley de Reforma Agraria (IRA), pero ello no impidié
que, producio de las modalidades especificas de
implementacién del proceso de distribucion de
tierras, se presentaran, a lo largo del tiempo,
diterencias marcadas .en este proceso.

En ese sentido, es posible identificar cuatro etapas
de implementaciéon de la politica de tierras en el
pais: i) un proceso de consolidacién de la propiedad
campesina y de usiqnuchﬁn de nuevas dotaciones
as tierras bajas (1952-1970);

ii) practicas de asignacion de grandes dotaciones
de tierras en las areas fiscales de los opicos (197 1-
1985); iii] politicas discrecionales de dotacion de
E en las tierras bajas, en un ambiente

cultivos de agroexportacion (1985-92); v, iv) la
intervencién de las entidades de administracion de
la tierra: Consejo Nacional de Reforma Agraria
(CNRA) e Instituto Nacional de Colonizacion (INC),
desfinada a congelar el proceso de distribucién de
tierras, crear mecanismos de regularizacién de la

ropiedad y promover cambios institucionales en

estructura institucional responsable de los trémites
agrarios [ 1992-1996).

Las dos primeras etapas [1952-1985) se sucedieron
en un ambiente marcado por la primacia de polificas
sectoriales orientadas a la sustitucién de importa-
ciones agroalimentarias, a la diversiticacién de la
oferta alimentaria interna y a la exportacion de los
excedentes que no podian ser absorvidos por el
limitado mercado interno. las dos Gltimas etapas
[1986-1996), se desenvuelven en un contexto de
apertura comercial y de liberalizacién de los
mercados internos de bienes y factores, aunque
existen politicas complementarias de incentivo a
las exportaciones de origen agricola, preferentemente
de las tierras bajas. En consecuencia, es posible
encontrar ciertas correspondencias mas o menos
claras entre las diferentes efapas de la distribucién
de tierras y los objetivos giaggles de las politicas
econdmicas que se aplicaron.

A continuacién se presenta un resumen de los
elementos distintivos que han caraclerizado a estas
distintas fases:



Domingo, 18 de moyo de 1997 Ced |O CENTRO DE ESTUDIOS PARA EL DESARROLLO LABORAL Y AGRARIO

. Las politicas de
divmfrf?lmcir:m en la

de produccién de

ﬁ:{;:lm de consumo

el desanrclle de la
agreindustria,

ricultura se orienlon o
tar la ampliocion de
la base productiva inlerna

alimenios y o promover lo

ico, ocompanadas de
incentivos pare fomentar

. Creacion de una
estruciura institucional paro
lo aplicacién del proceso
de reforma agraria

. Establecimiento de
mecanismos diferenciodos
de dishibucién de la tiera
conducentes ol

programas de ZoCHon

a lo consclidocién de
E propiedod de ex-
hociendo.

INSUITHIOS,

- Cunsdici;ﬂj&n de la
pequena UCCHN
parcelaria produce un
efecio direcio de
rediskibucion de los
ingresos rurabes.

. I nueva estructura de
lenencia provoca un

campesinos a los

mercodos domésticos de

alimentos,

. El occeso a la tera

produce un ambienle que

estimula mejoras en la
uecion v uso de

Sohe o lonBrsin
Q

& tavés de ko dokacién de
porcelos de tamaio

minimo acompanados de
programas de colonizocidn
dirigida con gsislencia
esialal.

INVENCONSSs &n Cominos que
estimulan o un proceso

crecienle de ocupacion de
nuevas lierras por colonos

esponkineos.

iedario ante
ausencia de aplicocién
MEeConismos
a ion del lotifundio
im wctivo,

. las politicos ogricolas se icockon de mecaonismos | la i3 hereditonia | Presionales .
orienion o msl&mﬂg r el imﬂiﬂmv de ko propi parcelaria MMWWW procesos de dolacidn de
abostecimienio de procedi de ocoeso | en occidente provoca un | forestoles paro lo fiefras a la mediana
alimentos de los mercodos | dilerenciade a la fiero, nomeno de conversitn de Herras a la | v gran propiedad agraria
inlernos y a promover las | . ion preferencial de | kogmentocién de la ricultura. alienta procescs de
exporiacionsas de los tierras a la mediona y gron | propiedod ogrario. . Ampliacién de las concentracion de la tiema
excedentes de lo empresa agricole del . lo escasez de lo fierra v | superficies cultivadas en el oriente,
diversificada pr i orienle, condiciones heterogéneas | la pequeda producci Acceso a la tierra bojo
roindusiriol, . Persisie lo dotocion de | de acceso o foclores con sislemas lec icos | esquemas de 5
os poliicas de lijocidn vedias porcelos en kos | alienlon procesos redimentarios se aducen | abierlas desincentiva los
de precios, credificias E.‘n de colonizacion crecienies de en bajas productividodes icas de
de opoyo a ko producc inducida por una creciente | diterenciacion social, en lo degrodocion de | de suelos uciendo la
discniminan o los ocupacidn esponitnen de | . Limitocianes en el occeso Ls suelos. degradacién de dreas
oduciores campesinos | lierras fiscales. Q recursos productivos - Incremento de o expuesias a un uso
de cccidente. dificulia la reproduccion | competencia por el uso de | intensivo.
. los politicas de ' econdmica y social de las | lo tiera en drecs . Las ineficiencios en e uso
de los mercados intermos unidedes productivas deslinadas paro el del suelo son
¥ 1:;; Jpﬂsfeflgnciﬂ_deim compesings. opr iento foresial. | por -;dbht:u.s ge ﬂédlbm
Su 0% O riculiura s olecc
estimulon &l desarrollo de de e inferno
la ogricultvra comercial en
el onenle.

Polilicos de ojuste
UEBVEN UN NUBVD
ardanamiento
MACIOSCONOMICO COMo
resyl

y de lo oplicacion

SCONSMICO.

. Continvacion de los
politicos de ojuste

el Tnmnimianm del
ﬁg promicion de
octividodes productivos

orientadas a la
exporiacion.

. los politicas de tierros

de ma
3o esiibak e Macion
medidas de liberolizacion
de los interncs
€n un conlexo de aopertura

estructural con énfasis en
ibrio macroecondmico

MCINTENEn MSCanismos
discrecionales de j
de nuevas dreas de lierras
fiscales en &l criente.

. Cierre institucional de lo
fronleso agricola en las
tierras bajos o pequedios
produchones,

. lo intervencion de los
instituciones de
adminisiracion de lo lierg
paraliza el proceso
dishribucion de tierras

fiscales.

hragmentacian de la
propiedod de o fierna
promueve una
intensificocion en el uso de
kos suelos que du&m‘[nn;:
8 DIOCEs0s frencuentes
degrodacion, erosion y
pérdida de lertilidod.

. Mayores limilaciones de
la in rurol de
occidente para acceder o
nuevas fierras en dreas de
frontera ogricolo.

. Estancamientc de la
produccion compesing
debido en dgcrre a los
‘r:igidﬁ:&s la eshuctura
lenencio gue &
conviere en un freno o la
innovacion lecnologica.
. los oportunidades de
OCcasd O nuevas lermas se
cierran sislematicomenie
debido a las praclicos
institucionales que han
fimitodo los oporunidodas
de los produciores
porcelarios para
desplazarse o lieras
tiscales.

. la agudizacion de la

. Ceupacion de areas
marginales de la frontera
ogri origi 5 por
unNa mayor presidn sobre
las tierras en los anti

tecnificodos para superar
las restriccionas
de la agriculiura de corte

y quema.

. Menores oportunidades
de ocoeso o nuevas lerras
en areqs con mﬁlﬁf?
mmmlﬂlimi l'dﬂ'd
de suelos yfnpﬂrmrln:idn
con mercodos.

|
aprovechomienio foresial
o hacia Greas prolegidos
con lines de conservacién

ecologica.

. Ampliocién de la frontera
ﬂgtﬁ%&ri ol ﬂre?: dBI
E.'{pﬂﬂﬁ rn -&:Hm: Mz
favorecida por i
gratuitas de imm:i&s
S hmpls o
- L]

produciones

o 1:| demanda
exhanjeros n
Sais con i erlidod.
: Pém.rloc
es
propiedod de lo tiera y
Bme ia de un
mercodo de lerras en un
conlexio de inseguridad
de la lenencio egrovadao
por conflicios de

- Freno of proce

PIOCaso
discrecional de dotocién
de nuevas liengs.

. Crecimienio de un
mercado de lierras con un
fuerte contenido
-asgecuhﬁ-m.

. Creciente demanda de
s inversionisios
e i onie o
expachalivas nancia
oblenidas por h:lsml
produccion de soya en el
Grea de exponsion,

i




Domingo, 18 da mayo de 1997 C ed l O CENTRO DE ESTUDIOS PARA EL DESARROLLO LABORAL Y AGRARIO

Las politicas de distri-
bucion de tierras

Lo anterior legislacién agraria reconocia fres meca-
nismos para obtener derecho de propiedad sobre
la tierra: i) consolidacién de la propiedad de los
agricultores que ocupaban fisicamente una parcela
antes de la reforma: ii) dotacién de tierras o los
agricultores de los explotaciones hacendales después
del proceso de afectacion de los latifundios; v iii)
adjudicacién de tierras fiscales en reas de ﬂﬂTDni-
zacién. Los dos primeros fueron utilizados por el
CNRA, y el tltimo fue aplicado por el INC. Adicio-
nalmente, la ley de Reforma Agraria instituyd
mecanismos de reversién de la propiedad agraria
en caso de comprobarse el uso improductivo de la
tierra, pero éstos virtualmente nunca fueron llevados
a la préctica.

los procesos agrarios aplicados en el pais se han
caracterizado por una gran inequidad en la distri
bucién de la tierra, la cual, junto a ofros varios
factores, ha producido la aparicién de realidades
productivas, tecnolégicas, econdmicas y sociales

rioro de sus recursos productivos y una deficiente
vinculacién con los mercados, lo que ha llevado
a importantes restricciones en los procesos de
reproduccion social de las unidades econémicas
campesingas.

Por ofra parte, en las tierras bajas (especialmente
en Santa Cruz] se ha producido un proceso expan-
sivo de ocupacién de la tierra, destinado a la
ampliacion de cullivos con mayores ventajas relativas
en los mercados, tanto internos como externos, lo
que ha derivado en una intensificacién de la
produccién, en procesos graduales de concentracion
de la propiednd Y, en G?QUHGS casos, en practicas
poco sostenibles de uso agricola de lpa tierra.

También se observan procesos de crecimiento de
una ganaderia extensiva en las llanuras del Beni,
en la chiquitania crucefia y en gran parte del
Chaco. Irénicamente, lo misma legislacion que
permitié la redistribucién de la tierra en éreas
tradicionales de occidente ha sido utilizada por un
limitade numero de individuos para obtener extensas
dotaciones en las tierras bajas, sobre superficies
que han rebasado ampliamente los limites permitidos
legalmente.

diferenciadas en el es-
cenario rural. De
acverdo a informacién
del Censo Nacional

BOLIVIA: Estructura de tenencia de la tierra

CUADRO 1

Agropacuario’ ds Tamafio Superficie fotal Unidades agrop.
1984, la estructura de (has) 000 has % Nimero %
tenencia se caracteri- 26.3 0.1 _ 27 1
zaba por su alta hefe- 122 65.5 0.3 51.0 16.2
rogeneidad. Es asi que 255 231.6 1.0 78.2 24.9
las unidades agrope- 5510 243.7 1.1 37.1 11.8
mpebian|| B8 86| 4| B |
hectéreas (que pueden : - . : :
ser consideradas como 100 - 500 1,266.8 3.6 6.3 2.0
o - | 1500 - 5000 | 8,302.8 36.6 5.1 1.6
lipicamente campesi 5000 | 110478 48 7 07 0.2
nas), represeniaban el = by : ' '
68% del fotal, y con- 4.6 100.0
trolaban Gnicamente el

1.4% de la superficie

'DTGI.- en tanfo que, en FUENTE' INE Il CEI'ISQ N

el extremo opuesto, las
unidades con mas de 500 hectéreas (el 5.8% del
total), concentraban el 85% de las tierra.

la amplia heterogeneidad de la estructura de
tenencia se ha agudizado en los Gltimos afios
debido a dos fenémenos correlativos. Por una parfe,
las tendencias a la extrema parcelacion de la
pequena propiedad campesina en las regiones de
altiplano y valles, producto de la dificuliad de
acceso y cYe presiones demograficas crecientes que
han demostrado la escasez de este recurso para
el desarrollo de actividades agropecuarias con
escalas suficientes de renfcbﬂiduﬁdemés, en
estas regiones la produccién campesina fradicional
enfrenta imporiantes rezagos tecnolégicos, el dete-

Asignacion de tierras
en el oriente

En las tierras bajas del pais han sido distribuidas
aproximadamente 26 milﬁe& de has. a propietarios
individuales, de las cuales 22.8 millones de has.
(87%) fueron entregadas por el CNRA para medic-
nc:sngdgmndes explotaciones agricolas o haciendas
gonaderas. Unas 3.2 millones de has. (13%) fueron
concedidas por el INC a pequefios productores en
éreas de colonizacién. Estos datos denotan profun-
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dos desequilibrios en la distribucién de tierras  y 1993 se concedieron 2.5 millones. Se ha estimado
fiscales. Por su parte, las tierras comunitarios que  que alrededor de 67. mil beneficiarios tienen en
han sido reconocidas en favor de las poblaciones  promedio 195 has., de las cuales solo un 35% ha
indigenas alcanzan las 2.89 millones de has. [cf.  sido fitvlodo, pero apreciaciones de diversas fuentes
cuadro 2). sefialan que los verdaderos lamarios de la' propiedad

superan ampliamente ese promedio, aunque no se
En el departamento de Santa Cruz se han distribuido  conocen cifras exactas. Apreciaciones de diversas
13 millones de hectareas en favor de 67 beneficia-  fuentes seralan que los tamafios de las explotaciones
rios, de las cuales 10 millones fueron concedidos  agrarias han superado los limites legales permitidos
como superficies de pastoreo. Hasta 1985 se para la gran empresa agricola: 2.000 has. Algunas
distribuyeron 10.5 millones de has., y entre 1986+ estimaciones sitéan en 50.000 el nimero de me-

Superficies de CUADE:IO 2l:m das y bene-
ies de tierras distribuidas
ficiarios (1953-1993) Y
1) Departamentos del oriente {a)

Departamento

Prorn o
Has/Beneficiario |

Santa Cruz 1950 |
Beni : ‘ 916,6 |
Pando 330 1.013 326,8 |

Sub-Toral 22.853 2922 |

2} Departamentos de occide

la Paz 6988 | 236.998 295 |

Oruro 3.027 27.699 109,3 |
Potosi 2.927 Q1.537 320 B
Chuquisaca 3.489 62.870 55,5 B
Cochabamba 2.522 110.347 229 B
Tariia 1682 | 19.325 87.0 |

3} Areas de colonizacién (b}

Departamento

La Paz :
COChﬂbﬂmbﬂ . )
Santa Cruz 1.239 16.9210 73,38

Beni 455 | 8768 572 B
Sub-Total :

a. Tierras distribuidas por el CNRA [1955-1993);

b. Tierras distribuidas por el INC (1961-1994), inclusive las
superficies tituladas, por fitular y en trémite.;

c. concedidas entre 1990-1993.

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion
procesada por la Comisién de Intervencion del CINRA e INC.

dianos y grandes productores de este
departamento, los que en su conjunto,
cultivarian una superficie cercana al
millén de hectéreas.

En el departamento del Beni se ha dis-
tribuido una superficie de 9.4 millones
de has. y, en Pando Onicamente 330
mil has. Hasta 1985 se habrian dis-
fribuido 7.2 millones de has, y 2.6
millones entre 1986 y 1993. La mayor
parte de las mismas han sido destinadas
a actividades pecuarias con sistemas
extensivos. Las 4,000 haciendas ga-
naderas que existen estan principalmente
Ioculiznjas en las sabanas naturales

del Beni, asi como en las inmediaciones
de la ciudad de Cobija, en la amazonia.

pequeiios agricultores asentadas en las
zonas de colonizaciéon (unas 450.000
personas). De acuerdo a datos de la
Comisiéon de Intervencion [1995), la
superficie total distribuida a los pequerios

roductores colonos entre 1961-1993
E:e de 3.2 millones de has., en favor
de 78.000 beneficiarios, de las cuales
solo han sido fituladas 1.1 millones de
has. En el norte de la Paz se han
asignado 1,09 millones de has., con
un promedio de 33.26 has. para un
fotal de 32 mil beneficiarios. En Santa
Cruz se procesd un tofol de 1,2 millones
de has., entre tierras fituladas y en framite,
con un promedio de 73.27
has. /beneficiario, aunque esta media
aritmética oculia las profundas diferencias
enire colonias. En Cochabamba se
procesaron 407 mil has. con un pro-
medio de 19.91 has./beneficiario.
Ofras estimaciones indican que son de
80.000 a 100.000 las unidades de
pequenos productores colonos que se
encontrarian distribuidas sobre una su-
perficie aproximada de 3 a 4 millones
de has., de las cuales se cultivan solo-
mente unas 300.000 has. al afo.

Entre 1990-1993, decretos supremos
han reconocido nueve territorios indi-
genas |actualmente conocidos como
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fierras comunitarias de origen o TCOs), concediendo
a sus habitantes derechos de propiedad colectiva
sobre la tierra en sus areas de dominio. En ciertos
casos, las tierras comunitarias de los pueblos
indigenas no tienen solucion de continuidad v son
de caracter multiétnico.

En aquellas areas de las tierras bajas donde existe
una mayor competencia entre los diferentes grupos

- de productores, se ha producido un cuadro cadtico
de tenencia y uso de la fierra. la competencia por
la tierra ha sido estimulada, en la practica, por
grandes debilidade: “stitucionales en su adminis-
racién y obsolecencias legales que han alentado
desordenes administrativos y superposiciones de
propiedad. Frecuentemente se ha producido tréfico
de influencias en la adjudicacién de tierras fiscales
z en la otorgacion de permisos de aprovechamiento
orestal.

Estos fenomenos han provocado distintas situaciones:
el avasallamiento de fierras ocupadas por pueblos
indigenas, los conflictos de tenencia agravados en
las éreas con alto potencial agricola y la precariedad
de los derechos forestales. Ello ha puesto al descu-
bierto que los intereses de los grupos econémicos
con influencia en los niveles de decisién, asi como
las presiones de la colonizacién, han limitado los
beneficios que la sociedad podia haber obtenido

de estos recursos.

Distribucion de tierras
en el occidente

En los departamentos andinos, han sido distribuidas
aproximadamente 21 millones de has., de las
cuales 17 millones fueron asignados entre 1955
y 19835, v los restantes 4 millones entre 1986

1993. Del total de tierras otorgadas, unas 3.

millones son cultivables y 13 millones esian destina-
das al pastoreo. Pese a que no se conoce los
tamanos de las tierras distribuidas, la mayor parte
de éslas corresponde a la agricultura campesing,
habiendo sido distribuidas a aproximadamente
548 mil beneficiarios, con pfc;mecﬁos de propiedad
que alcanzan las 37 has. por beneficiario [inclu-
yendo a las tierras comunales). Sin embargo, es
posible pensar que, en los hechos, la mayor parte

de los agricultores tienen superficies que se encuen- .

tran por debajo de este promedio. Se estima que
estos productores sélo cultivan de 700 mil a 800
mil has. al ano.

cPor qué se cambio la
legislacion agraria?

Por la forma en que se ejecuto la distribucién de
lierras, se desencadenaron importantes conflictos
de orden praclico y legal, usualmente por superpo-
sicién de la propiedad, propiciando un ambiente
de inseguridad. las cuausas fueron los desérdenes
insfitucionales y las practicas clientelares de adjudi-
cacion de la tierra, y una dramética retardaciéon
en los procesos de fitulacién, frenados por una
excesiva burocratizacion en los procedimientos
administrativos.

Este Gltimo hecho ha generado un doble efecto
negativo para la actividad productiva: por una
parfe, un gran numero de productores no cuenla
con sus fitulos de propiedad, por lo cual, normal-
mente no han legalizados sus aclos de transferencia
contractual y de sucesién hereditaria y, por la otra,
la necesidad de garantizar derechos de tenencia
ha derivado parcialmente en el desmonte, sin
planes adecuados de produccion y manejo de los
recursos prediales.

la otorgacién de fitulos ejecutoriales v el tramite
agrario de dotacién fueron desvirtuados, primero
por disposiciones legales gue introdujeron confu-
siones en la tramitacién deciﬂs asuntos agrarios vy,
segundo, por el incumplimiento de las regulaciones,
lo que convirtié el proceso de dotacién en un
instrumento de “prebendalismo politico”, profundi-
zando las diferencias en la oportunidad de acceso
a la tierra. Estos elementos con frecuencia desem-
bocaron en framitaciones viciadas de ilegalidad,

ve han agravado fodavia maés la incertidumbre
je la tenencia.

la sobreposicién de funciones entre el CNRA y el
INC provocd frecuentes conflictos de superposicion
de fitulos v, en la practica, desencadend desérdenes
técnicos y juridicos en la administracion de la tierra,
particularmente en areas de colonizacién. Ello se
expres6 en dos situacicnes tipicas: el INC se
encargo de dofar tierras en areas de competencia
del CNRA y, el CNRA doté grandes extensiones
en zonas en las que el INC debia ejecutar progra-
mas de asentamientos humanos. También es cono-
cido que muchas tierras con vocacion forestal han
sido tituladas para usos ganaderos o agricolas,
con un imporiante efecto depredatorio sobre los
FECUrSOS.
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Condiciones para la

distribucion de nuevas
tierras ' -

lo mds importante de la ley INRA para la organi-
zacién de la tenencia, seguramente que resultara
del proceso de saneamiento de la propiedad
agraria. Este mecanismo esté orientado a atenuar
la incertidumbre para los inversores privados, dar
curso a los tramites agrarios pendientes v resolver
las irregularidades de la distribucién de fierras que
han llevado a afirmar que un 70% de los tramites
agrarios realizados poseen vicios tcnicos y juridicos
de gran magnifud.

En la nueva legislacién, el criterio dominante para
la conservacion de la propiedad reside en la
comprobacién de que ésta se encuentre cumpliendo
una funcién econdémica social. Esta es definida
como: el empleo sostenible de la fierra, conforme
a su capacidad de uso mayor, en el desarrollo de
aclividades agropecuarias, forestales y otras como
la conservacién y proteccién de la biodiversidad,
la investigacién y el ecoturismo.

Pero, scuando no se cumple dicha funcién econé-
mica-social? la nueva legislacién incorpora elementos
ambiguos para calificar si la tierra cumple o no su
funcion econdmica-social; ademds, excluye consi-
deraciones de limites méximos de la propiedad.

Es posible asumir que si se instrumentan criterios
técnicos rigurosos de evaluacién, las denominadas
"fierras ociosas” (cuya magnitud ha sido objeto de
mucha especulacién) pasen nuevamente al dominio
del Estado. Caso contrario, sélo se convalidaran
los actuales derechos propietarios, legitimando los
fitulos de quienes accedieron gratuitamente a estas
tierras. Lo evidente es que, por las caracteristicas
de este proceso, resulta dificil predecir la magnitud
de las superficies que seran efeclivamente afectadas.
Ademds, no se conoce cudl es la vocacién de uso
de esas tierras y donde se encuentran localizadas.

Estas tierras se sumardn a las tierras fiscales que
seran distribuidas a fravés de mecanismos de subasta
([de Concurso Publico Calificado) o de dotacion -
preferente para asentamientos comunitarios-. Lasti-
mosamente, fampoco se conoce con precision cudl
es la superficie de las tierras fiscales disponibles
sobre las que se esta planificando el futuro programa
de asentamientos humanos v si su potenciﬂlcge Uso
justificard su distribucion para esos fines.

la poca informacién disponible lleva a inferir que
estas fierras son muy limitadas y, ademas de ello,
probablemente han sido clasificadas en los planes
de uso del suelo- como de uso restringido.

Una posibilidad es que estas fierras sean distribuidas
a través de un sistema de dotaciones gratuitas para

romover el establecimiento de asentamientos
ﬁumuncrs, pero ain en este caso sélo se beneficiarian
las comunidades campesinas e indigenas sin tierra
o que la posean insuficientemente.

El criterio de trasladar campesinos empobrecidos
puede parecer justificado, pero la experiencia
muestra que los colonos esponiéneos usualmente
han resulfado mejores agricultores: generalmente
fienen mayores recursos y estén en condiciones de
promover nuevos asentamientos, aunque tampoco
pueden lograr un desarrollo integrado sin la ayuda
del gobierno.

Por eso, el esquema de colonizacién propuesto
repetird los vicios del pasado. Asimismo, cerrarg
fodas las posibilidades para que los asentamientos
puedan producirse de manera individual yv/o
espontanea, a través de dotacion. Llos agricultores
interesados fendrdn que comprar las tierras por
medio del mecanismo de la adjudicacién simple,
con lo que quedaré reforzado un sistema poco
equitativo de distribucién de la fierra.

Algunas constataciones

Del recuento realizado se infieren las siguientes
constataciones, que han sido insuficientemente

debatidas:

Una buena parte de los problemas estructurales

ve enfrenta la agricultura pasan por la solucién
jel problema de la tierra, pero, al mismo tiempo,
la reorganizacién del sistema de tenencia no resuelve
nada si es que no se contemplan las exigencias

globales del desarrollo.

Prescindiendo de los efectos de equidad que puede
tener un sistema de distribucion de la tierra, éste
no va a conseguir un incremento en la produciividad
si es que no va acompanado de un funcionamiento
mas transparente de los mercados agropecuarios,
de las esfructuras insfitucionales de acceso a recursos
financieros, de los servicios de extension agraria;
encaminadas a promover la transformacién de la
produccion agricola.

Las respuestas que se han dado a la problemdtica
de la tierra -con la aprobacién de ﬁ} Ley INRA-
estdn destinadas esencialmente a enfrentar los
desordenes institucionales y los altos grados de
corrupcion del pasado. Posiblemente, j resultado

revisible de esta reforma es que sea convalidada
a actual estructura de tenencia, obviamente con
derechos mds claros de propiedad.
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Una mayor seguridad en la tenencio de la tierra
deberia fraducirse en el incremento de las inversiones
y en mejores asignaciones de los recursos produc-
tivos, pero incluso podria despertar presiones
incrementadas a la conversién de las fierras forestales
hacia actividades agropecuarias. Por tltimo, la

debilidad de las insfitucionss encargadas del conirol,
que dificilmente podra ser revertida en el corto
plazo, hace suponer que va a ser muy dificil
instrumentar mecanismos efectivos para garantizar
que se respete la vocacion de uso de suelos.
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