
En las ultimas decadas, numerosos paises de America
Latina han innovado sus legislaciones agrarias, par-
ticularmente en 10que respecta al ~egimende propie-
dad de la tierra. Steven E. Hendrix, investigador del
Centro de Tenencia de la Tierra de la Universidad de
Wisconsinde los Estados Unidos,nos ofreceun am'ilisis
comparativo de las experiencias de modernizacion
legislativa realizadas en Peru, Honduras, Mexico y
Nicaragua. EI estudio va acompaiiado de recomen-
daciones pertinentes para otros paises, como Bolivia,
que ingresan'inpronto en una revisionde su legislacion
agraria.
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La refom1a agraria ha devenido en nuestro pais. y esta parecerfa ser
la situaci6n de otros paises de America Latina, en dos extremos de
tenencia de la tierra. Por un lado el micro-fundio y, por el otro, el
macro-fundio 0 sea la reconcentraci6n de la propiedad agrfcola en pocos

propietarios. A ello se unen otros factores, como la rigidez en etmercado
de la tierra para los pequefios propietarios, 10 que los inhabilita como
sujetos de credito, y la extrema dificultad de introducir, de manera ma-
siva, innovaciones tecnol6gicas entre los campesios, pese a existir un
enorme conocimiento y avance en las ciencias agropecuarias.

El resultado es que las reformas agrarias de America Latina, im-

pulsadas por los mecanismos intemacionales y las tensiones intemas de
cada uno de los paises, no han resuelto su objeto principal: redistribuir
la riqueza y contribuir a crear las condiciones socio-econ6micas para
que la agricultura sea uno de los motores del desarrollo econ6mico y del
bienestar social.

Frente a esta realidad surgen nuevas tensiones sociales intemas y el
caso mas dramatico se presenta, en estos momentos, con los levanta-
mientos de Chiapas en Mexico que demandan una nueva refom1a agraria.

En el caso boliviano, "Ia marcha por la dignidad y el territorio", que
determin6 la dictaci6n de los decretos de excepci6n para reconocer los

derechos propietarios sobre la tierra a ciertos grupos etnicos del oriente
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y el considerable deterioro de la base de recursos naturales qu estan
forzando a una migraci6n de las tieITasaltas alas tieITasbajas. creando
fuertes conflictos de intereses. apuntan hacia la definici6n de nuevas
fom1asde otorgar el derecho ala tieITaa miles de familiascan1pesinasy
aun no campesinas.

Por ello. investigaciones de tipo comparado. como la presente de
Steven Hendrix.que analizan los can1biosque se"danen algunos pafses'
de America Latina aquellos que transitaron casi de fom1aparalela con
Bolivia en la dictaci6n y aplicaci6n de leyes de refomM agraria: son
extraordinariamente importantes para ayudamos en el debate y la
bUsquedade solucionesa un problemaque adquierecada dfauna urgencia
mayor.

ABID. por tanto. se complace en presentar este signiticativo aporte
intelectual de un investigador de la Universidad de Wisconsin. cuya
publicaci6n es posible gracias a la autorizaci6n del autor y el financia-
miento del Programa PL480.

Heman Zeballos H.
PRESIDENTE DlRECfORIO ABID
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No cabe duda que el tema sobre estructura agraria en Bolivia sigue
en vigencia despues de 40 anos de la refom1a agraria. La evidencia
empfrica del Segundo Censo Agropecuario. realizado en 1984. nos
muestra que Bolivia tiene uno de los fndicesde concentraci6n d~ tieITas
mas alto del mundo y comparable con Colombia en el an1bito lati-
noamericano.

A nivel nacional. se crefa que la concentraci6nde tieITasen Bolivia
se daba por comparar el Altiplano con los Valles y el Oriente. Sin
embargo. investigaciones recientes nos muestran que la concentraci6n
de tierras es un fen6meno nacional, departamental. provincial y hasta
cantonal.

Existen muchas explicaciones al respecto.pem la de mayor peso es.
sin duda. la faltade una modemizaci6nde las estructuras administrativas
del pafs alas demandas del campesinado.Por ejemplo. encontramos que
el extinto Consejo Nacional de Reforma Agraria y el Instituto Nacional
de Colonizaci6n han distribuido tieITasen las mismas regiones creando
una duplicidad de propiedad. Asimismo. encontramos que se han
distribuido extensiones mayores alas econ6micamente viables para
cualquier tipo de empresariado.Agregamosa ello. que el mercado infor-
mal de tierras ha permitido la acumulaci6n de capital para los
especuladores y hombres publicos de todas los gobiemos desde la pro-
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mulgaei6n de la Ley Agraria. Por Ultimo. se conace a delalle el sesgo a
favor de Losespeculadores y en conlra de Loscampesinos que requieren
mas de 20 hectare as en zonas con pOlencial agricola.

Todas estas experieneias. nos mueslran que la regulaei6n del Estado
sobre la propiedad y la distribuei6n de factores de producci6n. como la
tierra, no ha seguido una modernizaei6n acor~~} Lasdemandas de Los
campesinos, del mercado exlerno e interno y del desarrollo agropecuario.'

La existeneia de una asimetria bimodal en la distribuci6n de tierras

es, por tanto, un fen6meno institucional que debe ser corregido. Muchos
pafses como Peru, Honduras, Nicaragua y Mexico estan tralando de
rectificar estas distorsiones creando un marco juridico flexible, acorde
con el tiempo y sobre todo con mayor senti do de equidad.

En este sentido. el Club de Economfa AgricoLa y Soeiologfa Rural
(CEASR) presenta el ensayo del senor Steven Hendrix. Su investigaci6n
nos ayuda a reflexionar sobre Lacomplejidad del tema en cuesti6n. Nos
muestra los intentos de canlbio de legislaei6n agraria en varios pafses
latinoamericanos que mantienen una dualidad extrema en su eslructura
agraria. Nos muestra la preocupaci6n de los Estados latinoamericanos
por encontrar solueiones a un problema complejo donde persisten muchos
intereses de tipo polftico y econ6mico, y que estan creando el mayor
cuello de botella de su propio desarrollo.

Conseientes de los problemas en la actualidad, el Club de Economfa
Agricola y Sociologfa Rural invita a Investigadores, Profesionales e
Instituciones a presentar ensayos sobre la problematica econ6mica y
social del agro boliviano para su difusi6n. Estamos convencidos que la
interpretaci6n de Losfen6menos sociales y econ6micos de nuestro pafs
deben ser soeializados, debatidos y corregidos a la luz de nueva evideneia
empfrica y experieneias internaeionales.

Con esta presentaei6n iniciamos la colecei6n de ensayos para el
Desarrollo Rural y agradecemos al senor Steven Hendrix por su per-
manente colaboraci6n al CEASR. Asimismo, extendemos nuestro

agradeeimiento al Programa PL-480 por hacer realidad esta inieiativa.

Lie. Fernando Crespo Valdivia
Secretario Ejecutivo del CEASR

Reconocimientos
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Preparado para la Ageneia de Desarrollo Internaeional, Bureau para
America Latina, Ofieina de Desarrollo Rural, esta es una versi6n
extendida de un trabajo originalmente preparado para la Conferencia
Anual de la Asoeiaei6n Interamericana Bar, que se llev6 a cabo del 19
al 24 de abril de 1993 en Santiago de Chile. Steven E. Hendrix es el
asesor legal sobre teneneia de la tierra de los proyectos Lac Tech y Ac-
cess II del Centro de Teneneia de la Tierra, de la Facultad de Derecho
de la Universidadde Wisconsin.

El autor acept6 con gratitud los comentarios y sugerencias de James
Rioridan (Chemonics Internacional, proyecto Lac Tech. Washington
D.C), Consultor Rafael Ravettino F. (Asosor del Banco MundiaI, Lima
Peru), Consultora Susan Bass (Instituto de Derecho Ambiental, cambio
global de Tenencia de la tierra, proyecto Access II, Madison, WI), Dou-
glas Sothgate (IDEA, Quito, Ecuador), Carlos Camacho (IDEA, Quito,
Ecuador), Consultor Rolando Eyzaguirre (Instituto Libertad y
Democracia, Lima, Peru), Consultor Julio Rend6n Cano (Tegucigalpa,
Honduras), Consultora Mireya Molina (Managua, Nicaragua), David
Gibson (Departamento de Agricultura EE.UU, proyecto Lac Tech) y el
Consultor Laureano del Castillo (Servicios Educativos Rurales, Lima,
Peru).

Todas Las posiciones, interpretaciones, recomendaciones y
conclusiones expresadas en esta publicaei6n pertenecen al autor y no
necesariamente son compartidas por las organizacionesque apoyaron Y
cooperaronen su realizaci6n.
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Resumen ejecutivo

-!,,.,........

En la mayorfade las refonnas agrariaslatinoamericanas.los gobiernos
crearon restricciones para la pertenencia rural. Muchas veces estas
restricciones controlaban el tamafiode la propiedad y la facilidad para
hipotecar. asf como la herencia. venta y alquiler de la tierra e in~lusive
suponfan un mandato en relaci6n con el uso que se Ie debfa dar a la
tierra (agricultura). Los gobiernos tomaron estas medidas para evitar la
reconsolidaci6ny el retornode los latifundios.

Mexico. Honduras. Nicaraguay Peru han cambiado radicalrnentesus
antiguas legislaciones de refonna agraria desde 1990. En sfntesis, cada
uno ha eliminado por 10menos algunas restricciones relacionadas con
las propiedadesen la refonna agraria.

Las leyes de refonna agraria en America Latina fueron disefiadas
para dirigir una poHticasocial. Mas especfficamente,estas leyes fueron
concebidaspara transfonnarla estructuraagrariade latifundiosa pequefias
parcelas pertenecientesa los productores.

Los programas de refonna agraria de America Latina generalmente
proveen garantfas a las tierras, pero sujetas a ciertas condiciones. No
reparten Htulosde hacienda libre de compromiso. Lo que sf proveen es
algo similar al derecho de uso (usufructo)0 una detenninada vida de la
propiedad con restricciones en la enajenaci6n. El beneficiario tiene el
derecho de utilizar la tierra siempre y cuando la trabaje. Si la tierra es
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abandonada (0 no ulilizada para promover una "polftica social") el ESlado

podrfa conlrolarla y poseerla. EI beneticiario generalmenle no liene
derecho a hipolecarla. Algunas veees la lierra lambi<~npuede ser pasada
a los herederos a IraveS de leslamentos. aswniendo que los duei'ips
subsecuentes conlinuarfan utilizando la lierra en confom1idad con los

objelivos sociales del gobiemo.
La Agencia de EE.UU. para el Desarrollo Inlemacional (USAID) ha

eSlablecido que apoyara las refom1as polflicas y econ6micas que generen
empleo. que promuevan un desarrollo econ6mico soslenible 0 con fines
ambienlalislas y que fortalezcan la libertad polflica y el buen gobiemo.
Las refom1as de Mexico, Peru y Honduras fueron disefiadas para lograr
eslas melas. Se espera que lengan esle efeclo en Nicaragua lambien.

Las experiencias de las cualro juridicciones examinadas sugieren que
la abolici6n de reslricciones para las propiedades de la refom1a agraria
debe ser llevada a cabo con mucho cuidado. Hasla esle punlo es imposible
cuantificar el impaclo exacto que ha causado esta legislaci6n, dado que
las reformas son nuevas y su impacto continuara en las dccadas venideras.
Sin embargo los efeclos plausibles son evidentes. Las necesidades
especiales de las mujeres, los pobres y los grupos indfgenas deben ser
tomadas en cuenta. Mas aun,los gobiemos deberan medir las necesidades
del sector privado en relaci6n alas necesidades de aquellos que han sido
hist6ricamente desfavorecidos y alas melas que supone una polftica
an1bientalista sostenible.

La abolici6n de restricciones en la propiedad agraria es una parte
16gica de la modemizaci6n econ6mica. Pero de cualquier modo. la
abolici6n de las restricciones como medida Unica no garantiza progreso
econ6mico. La eliminaci6n de las restricciones a la propiedad, por 10
tanto, debera ser uno de los elementos de una estrategia mas amplia para
lograr una revitalizaci6n econ6mica.

En sfntesis, los esfuerzos para modemizar las leyes de propiedad
deberan considerar las siguientes gufas operacionales sugeridas por las
experiencias de Nicaragua, Peru, Mexico y Honduras.
1.- Las restricciones a los derechos de hipoteca podrfan ser eliminadas.
2.- En lugar de ordenar una forma de tenencia especffica, tal como la

pertenencia individual, las reformas deberan permitir que los
campesinos decidan en cual de las formas legales deben mantener
su propiedad.

3.- Los pafses podrc\n examinar la creaci6n de un derecho irrestringido

para vender 0 lransferir la tierra.
4.- Los gobiemos deberan considerar el reconocimiento de la selvicultura

como uso apropiado de la lierra confom1e a una funci6n social de la
misma

~~<..

5.- Los gobiemos deberan explorar la factibilidad de otorgar derechos
sobre los minerales y el subsuelo a comunidades indfgenas. en cuya
lierra este situada la riqueza del subsuelo.

6.- Los gobiemos deberan identificar areas de monitoreo y evaluar el
impacto de la modemizaci6n legislativa. observando muy espe-
cialmente aquellos que han sido hist6rican1ente desfavorecidos, el
comercio, la inversi6n y el medio ambiente.
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Posesi6n adversa.- Este es un medio de adquirir tftulo completo sobre
la tierra. en oposici6n a los demas. incluyendoal propietario. a traves de
ciertos actos durante un perfodode tiempo ininterrumpido. La mayorfa
de las juridicciones exigen que la posesi6n sea actual. visible. abierta.
notoria. hostil. bajo reclamo de derecho. definida. continua. exclusiva.
etc. El prop6sito de estos requisitos es poner en claro que esta posesi6n
no esta subordinada a los reclamosde otros:

Tierra baldia.- Es una tierra rural que no tiene duefio y que tampoco
pertenece a un ejido. Esta tierra puede ser vendida 0 asignada por el
gobiemo alas municipalidades. en cuyo momento se convierte en un
ejido.

Catastro.- Este termino originalmente significaba inventario de
impuestos y caIculo de la propiedad real. Recientementeel termino ha
sido extendido para incluir un registro fisico de parcelas de tierra para
mUltiplesusos. Los terminos "catastro multiprop6sito" y "sistema de
informaci6nde tierra multiprop6sito"se intercambiancon facilidad. pero
nunca por un mismo autor.

Propiedades determinables.- Este derecho de posesi6n existe siempre


