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Introduccion

nalizando los procesos de reforma agraria de la primera

mitad del siglo XX en distintos paises de América Latina,
es evidente que sus objetivos, de cardcter histérico y funda-
cional, estaban relacionados con la afectacion de propiedades
latifundiarias de orden feudal y la eliminacién de relaciones
servidumbrales de explotacién en el agro. La afectacion daba
lugar a la restitucion y redistribucion de las tierras a poblado-
res rurales en un proceso donde, en general, el campesinado
jugd un rol fundamental (Chonchol 2003).

Actualmente, los procesos de reforma agraria tienen dos tipos de
objetivos. Uno de cardcter politico, que busca una justa distribu-
cion de tierras a través de la intervencion juridica de las tierras
latifundiarias y, paralelamente, su redistribucioén a las poblaciones
sin tierras o con escasa tierra en cada pais. El otro objetivo es de
orden técnico y se efectiviza a través de lo que en Bolivia se cono-
ce como “saneamiento de tierras”: un proceso administrativo y ju-
ridico destinado a regularizar la propiedad agraria donde se revisa
la autenticidad del derecho propietario, se actualiza la informacién
existente, se elimina la ilegalidad en los titulos y finalmente se or-
dena su registro y se establece un catastro rural de tierras.

En Bolivia, la Reforma Agraria de 1953 tuvo caracteristicas propias
de procesos de afectacion y restitucion de tierras, reconfigurando
el escenario politico nacional de manera decisiva, al reconocer al
campesino como un actor importante en las dindmicas sociales de
la época, pero sin que haya logrado la creacion de condiciones
suficientes para el desarrollo rural y agrario de base campesina e
indigena (Hernaiz y Pacheco 2001).
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En 1996 se relanzo la reforma agraria con la promulgacion de la
Ley 1715 del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA). Es un
proceso que se adecua mds bien a los objetivos de una reforma
agraria que busca ordenar los derechos de propiedad de la tierra
a través de mecanismos de orden técnico y juridico.

La Ley INRA fue resistida enfaticamente por sectores agroindustria-
les y terratenientes de las tierras bajas del pais durante su disefio
y, posteriormente, en el proceso de saneamiento de tierras, ya que
temian que podria afectar intereses y supuestos derechos forjados
en mas de 30 anos de distorsion del proceso agrario nacional (afios
sesenta — afios ochenta) (Urioste y Kay 2005). La debilidad institu-
cional, la corrupcion y el clientelismo en las instancias estatales en-
cargadas de la reforma agraria habian creado condiciones para que
unos pocos obtuvieran el control latifundiario de las tierras en el
Oriente boliviano. Paradéjicamente, el sector campesino también
se oponia a la aprobacion de la Ley INRA por considerarla parte de
las politicas neoliberales que se implementaban en los afios noven-
ta y porque calificaban la Ley de Tierras como una version alejada
de su propia propuesta de caracter mas radical y redistributivo.

Posiblemente, el tinico sector social interesado en la promulgacion
de la Ley INRA estaba compuesto por los pueblos indigenas de
las tierras bajas, representados por la Confederacion de Pueblos
Indigenas de Bolivia (CIDOB). Este sector logro el reconocimiento
legal de un tipo de propiedad agraria cercano a la nocion de “te-
rritorio indigena”, aunque bajo un denominativo mas conservador:
Tierra Comunitaria de Origen (TCO).

Pero mas alld de intereses sectoriales, es importante senalar que
la Ley INRA se disen6 en un marco general caracterizado por un
proceso de orden nacional y principalmente mundial de expan-
sion del capitalismo agrario. En los anos noventa aument6 el in-
terés econdmico por el acceso y el control de tierras productivas
para la produccion de materias primas agricolas de exportacion.
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En el caso boliviano este fenomeno quedo reflejado en el creci-
miento de los cultivos de soya y otras oleaginosas (Colque 2014).

Asimismo, aunque la Ley de Tierras tenia caracter de politica de
Estado, estaba claro que los distintos gobiernos nacionales no ha-
bian podido instalar capacidades institucionales adecuadas para
encarar el proceso agrario de manera efectiva. Tampoco hubo
voluntad politica necesaria para poner en marcha un proceso de
redistribucion de tierras que afectara intereses de las clases terra-
tenientes y protegiera el derecho a la tierra de los sectores rurales
mayoritarios. Los distintos gobiernos que se encargaron de ejecu-
tar el proceso de saneamiento de tierras optaron por afianzarse en
el poder de manera tradicional, a través de pactos con los grupos
de poder econémico y politico.

Todas estas tensiones demuestran las dificultades que ha habido
para llevar adelante un verdadero proceso de reforma agraria, que
afecte el sistema latifundiario y, a la vez, supere el problema del
minifundio. En 1996 se definié un plazo inicial de 10 afios para
concluir el proceso de saneamiento, pero ante los resultados mi-
nimos alcanzados, los plazos establecidos fueron ampliados dos
veces: en 2006, mediante la Ley 3545 de Reconduccion Comuni-
taria de la Reforma Agraria y, en 2013, mediante otra disposicién
legal. El plazo actualmente vigente concluye el afio 2017. Han
transcurrido cerca de dos décadas y los resultados ain no son
claros ya que las cifras oficiales de titulacion de tierras podrian ser
cuestionadas por ser sesgadas, incompletas e incluso, contradicto-
rias entre un ano y otro.

Con este marco general, el presente documento tiene como ob-
jetivo realizar una valoracion descriptiva y analitica del proceso
de saneamiento vy titulacion de tierras desde una perspectiva tem-
poral que ilustre los resultados y tendencias de los 18 afios de
aplicacion de este proceso (1996-2014). Tres preguntas principales
serviran de guia: i) scudles son los resultados de 18 afnos de apli-



160 Territorio, minifundio, individualizacion

cacion del saneamiento de tierras?, i) squé tendencias se pueden
identificar como resultado de este proceso? y iii) ;qué perspectivas
y qué desafios se presentan para el futuro?

La informacion cuantitativa sobre los resultados del saneamiento
de tierras proviene de los datos oficiales presentados por las dis-
tintas instituciones estatales encargadas del proceso agrario, como
el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), el Viceministerio
de Tierras y otros. Dado que la informacion ofrecida a menudo
es dispersa y parcial, se ha privilegiado el trabajo de recopila-
cion y centralizacion en una base de datos presentados en distin-
tos formatos: informes de gestion, presentaciones institucionales,
rendiciones de cuentas ante las organizaciones sociales y datos
provenientes de separatas y documentos comunicacionales de las
instituciones mencionadas. Asimismo, se ha procesado informa-
cion producida por instituciones y centros de investigacion espe-
cializados en temas agrarios, como la Fundacion TIERRA y otros.
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Algunos elementos
legales importantes

La Ley 1715 o Ley INRA tiene como uno de sus objetivos
centrales crear una nueva institucionalidad agraria capaz
de encarar los retos que el proceso agrario establecia para los
siguientes anos. También se propuso establecer un régimen
de distribuciéon de tierras, garantizar el derecho propietario
de comunidades campesinas, pueblos indigenas, pequenos y
grandes propietarios y, por ultimo, regular la aplicacién del
proceso de saneamiento de la propiedad agraria en el pais.

Para ello, el Estado crea el Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INRA) como un 6rgano técnico-juridico encargado de dirigir, co-
ordinar y ejecutar las politicas referidas a la ejecucion y consoli-
dacion del proceso de la reforma agraria. Esta entidad sustituye al
desaparecido Consejo Nacional de Reforma Agraria (CNRA) y al
Instituto Nacional de Colonizacién (INC).

En la practica y desde el ano 1996, el saneamiento de tierras,
entendido como el “procedimiento técnico juridico transitorio
destinado a regularizar y perfeccionar el derecho de propiedad
agraria” (art. 64 Ley INRA) se constituye en la principal tarea del
INRA. Esto significa que se priorizo la revision juridica y técnica
de las propiedades agrarias por encima de otros objetivos también
importantes para una reforma agraria efectiva. Como se verd mas
adelante, después de varios afnos, el énfasis en el proceso catastral
de tierras acabd por consolidar la estructura agraria dual existente
antes que cerrar la brecha inequitativa entre los grandes y peque-
nos propietarios.
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La Ley INRA también dispone varias finalidades para el sanea-
miento de tierras; es decir que varios resultados esperados por
los sectores agrarios estaban subordinados a la ejecucion y con-
clusion del proceso técnico y juridico de titulacion de tierras. El
saneamiento debe certificar el cumplimiento de la Funcion Social
(FS) y de la Funciéon Econoémica Social (FES); consolidar la titula-
cion de procesos agrarios que se hallaban en tramite bajo el ante-
rior régimen de tierras; construir un catastro rural legal de la pro-
piedad agraria; conciliar conflictos relacionados con la posesion
de la propiedad; revisar titulos propietarios con vicios de nulidad,
y por ultimo, revertir las tierras que no cumplan con la FES.

En 2000, durante el primer afio de gobierno del presidente Evo
Morales, se vence el plazo del saneamiento de tierras y se promul-
ga la Ley de Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria (Ley
3545), que incorpora modificaciones sustanciales a la Ley INRA.
Algunos cambios introducidos estin relacionados con la desvincu-
lacion del cumplimiento de la FES del pago del impuesto a la tie-
rra. Asi, desde 2000, el pago de impuestos por la tierra dejo de ser
aceptado por el Estado como prueba de cumplimiento de la FES
debido a que la baja cuantia del mismo favorecia a los grandes pro-
pietarios y obstaculizaba procesos de redistribucion y recorte de
grandes propiedades latifundiarias. Asimismo, los cambios otorgan
mayores atribuciones al INRA para acelerar la reversion de tierras
y su posterior distribucion colectiva a poblaciones sin tierra o sin
tierra suficiente. En suma, el INRA logra unos procedimientos mas
expeditos para agilizar el proceso agrario en un plazo adicional de
siete anos (2006-2013).

Posteriormente, en 2009 se aprueba una nueva Constituciéon Po-
litica del Estado que incorpora nuevas disposiciones en cuanto
a tierra y territorio. El texto constitucional modifica la definicion
de funcion econdémica social como el “empleo sustentable de la
tierra en el desarrollo de actividades productivas, conforme a su
capacidad de uso mayor, en beneficio de la sociedad, del interés
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colectivo y de su propietario” (art 397, IID. Establece también que
el incumplimiento de las FES, asi conceptualizada, junto con la te-
nencia latifundista de la tierra, son causales legales para proceder
a la reversion de la propiedad agraria, es decir, su conversion en
tierras de propiedad estatal o fiscal para su posterior redistribucion.

Asimismo, el texto constitucional define el latifundio como aque-
llas propiedades agrarias que no cumplen la FES, que tienen un sis-
tema servidumbral o de semiesclavitud en sus relaciones laborales,
que suponen una tenencia improductiva de la tierra o que tienen
una extension que supera las 5 mil hectareas de tierra. Ademas, la
Constitucion reconoce una serie de preceptos que ya existian en
leyes previas, como la prohibicion de la division de la propiedad
en superficies menores a la pequena propiedad; la condicion de la
propiedad colectiva (territorios indigenas y propiedades comuni-
tarias) como indivisible, imprescriptible, inembargable, inalienable
e irreversible; y el reconocimiento de la complementariedad entre
derechos individuales y colectivos. Por tltimo, se cambia la figu-
ra de Tierras Comunitarias de Origen (TCO) por la de Territorios
Indigena Originario Campesinos (TIOC) y se reconoce dentro de
los mismos, el derecho al uso y aprovechamiento exclusivo de los
recursos naturales renovables existentes en su interior, el derecho
a la consulta previa e informada y el derecho a la participacion en
los beneficios por explotacion de recursos no renovables.

Una vez que terminé el plazo de siete anos adicionales (2006-2013),
el gobierno de Morales dispuso una segunda ampliacion de plazo
dado que el saneamiento de tierras no habia concluido. En octubre
de 2013, se aprueba la Ley 429 de ampliacion del plazo de ejecu-
cion del saneamiento por cuatro anos, es decir, entre 2013 y 2017.
Ademads, esta disposicion legal abre la posibilidad de que este pro-
ceso agrario continde en los afos subsiguientes hasta que los tra-
bajos en curso estén concluidos. No existen mayores disposiciones
legales para modificar los mecanismos o los postulados de la Ley
de Tierras a pesar de los avances y disposiciones constitucionales.
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Los ciclos del proceso de
saneamiento en el pais

asta aqui se ha mostrado que el proceso de saneamiento

de tierras que comenzo6 en 1996 tiene mds de 18 anos de
vigencia y el 2017 completara 21 anos de ejecucién. Aunque
restan legalmente algunos afos mas, el tiempo transcurrido
y los resultados de este proceso son suficientes para realizar
una primera valoraciéon descriptiva y analitica sobre los logros
alcanzados en cuanto a tierras tituladas, beneficiarios y recon-
figuracion de la estructura agraria boliviana.

Una manera de aproximarnos a esta revision es dividir el proceso
en periodos que tengan caracteristicas propias, con hitos que re-
presentan cambios en los énfasis, las tendencias, los postulados del
proceso. Esta division también tiene fines practicos para mostrar
los datos cuantitativos que provienen de la ejecucion del proceso
de saneamiento y titulacion: la practica de presentar resultados
clasificados en los de los “anteriores gobiernos” y los de la “actual
gestion gubernamental” ha sido bastante comun, ya que supone
un interés politico por mostrar mejores resultados con respecto a
la administracion de gobiernos anteriores. En muchos casos se ha
observado que las cifras presentadas en los informes mas recientes
de titulacion de tierras sumaban datos que anteriores gobiernos
ya habian reportado como trabajos concluidos. También se han
presentado reportes de datos de procesos de titulacion que esta-
ban encaminados a concluir en un futuro préximo como trabajos
practicamente finalizados. Un ejemplo de ello es que en los ulti-
mos anos se considera como tierras saneadas la suma de hectareas
efectivamente tituladas (con otorgacion de titulos de propiedad) y
hectareas con resoluciones finales de saneamiento (procesos con-
cluidos pero sin entrega ain de titulos de propiedad).
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En este trabajo se abordard los resultados de saneamiento des-
de una perspectiva distinta. Se va a dividir el proceso agrario en
tres ciclos o periodos que se diferencian entre si por puntos de
inflexién o de reorientacion en la ejecucion del saneamiento de
tierras. Estos periodos son 1) el periodo 1996 — 20006: la regulari-
zacion del derecho propietario sobre la tierra; ii) el periodo 2007-
2009: la reconduccion de la “reforma agraria”; y iii) el periodo
2010 — 2014: el ajuste hacia lo productivo.

3.1 El periodo 1996 — 2006: la regularizacion
del derecho propietario sobre la tierra

Este periodo inicial comprende los primeros 10 afios de aplicacion
de la Ley INRA y coincide con el plazo inicialmente establecido
para la conclusion del proceso de saneamiento de tierras en todo
el territorio nacional. Se inicia con la promulgacién de dicha ley
en octubre de 1996 y concluye con la promulgacion de la Ley
3545 de Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria en no-
viembre de 20006.

Se caracteriza por la lentitud en el avance del proceso de sa-
neamiento. En parte, esto se explica porque su operativizacion
requeria de la puesta en marcha de la Ley INRA en términos de
reglamentos, instrumentos técnicos y juridicos, metodologias de
trabajo de campo vy, en general, de la creacion de una nueva insti-
tucionalidad agraria. Si bien la Ley INRA y el plazo de saneamien-
to estaban en vigencia desde 1996, el reglamento de la Ley INRA
tardé mas de un afio en aprobarse.

El saneamiento arranca lentamente, de la mano de empresas pri-
vadas en la fase de trabajo de campo, mientras que el INRA cum-
plia inicialmente solo labores de fiscalizacion. En ambos casos se
evidenciaba falta de experiencia institucional y limitaciones de
tipo tecnolégico y operativo. Por ejemplo, el plan de la empresa
holandesa Kadaster de realizar el saneamiento de tierras en Chu-
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quisaca empleando imdgenes aéreas y satelitales no funcioné por-
que, en la practica, la existencia masiva de pequenas propiedades
minifundistas no pudo ser claramente identificada mediante tales
imagenes (Herndiz, otros 2000).

Por otro lado, el saneamiento de Tierras Comunitarias de Origen
(TCO) requeria procedimientos y metodologias nuevas por tratarse
de un nuevo tipo de propiedad creada en la Ley INRA. Conside-
rando la existencia de los pueblos indigenas y su reivindicacion
de reconocimiento de sus territorios como tales antes que pro-
piedades agrarias, el Estado requeria establecer un procedimiento
especial sin precedentes en el pais. El saneamiento en este tipo de
territorios se disend lentamente, sufriendo ajustes constantes en la
medida de las necesidades y las realidades encontradas en campo.

Grafico 1: Avances del saneamiento entre 1996 y 2006 en hectareas

Superficie titulada y

por titular
30.243.867,3
28%
Superficie por sanear
60.591.934,4
57%

Superfice en proceso
de saneamiento
15.915.920,2
15%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del INRA 2014.

Tampoco se debe olvidar que en estos primeros afos, el sector
empresarial se opuso a la presencia de los funcionarios del INRA
en sus tierras para el inicio del saneamiento. Los gobiernos nacio-
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nales tampoco tenian una decisiéon férrea por llevar a la practica
la Ley INRA, a pesar de las presiones del sector campesino para la
abolicion de sistemas latifundiarios.

En consecuencia, luego de 10 afios de saneamiento, sélo 11,4
millones de hectdreas habian sido tituladas; mientras que 18,8 mi-
llones de hectareas ya habian sido saneadas, pero no se habian
gestionado y otorgado los titulos correspondientes. Estas dos ca-
tegorias suman los 30,2 millones de hectireas tituladas y saneadas
del Grafico 1. Asimismo, en otros 15,9 millones de hectareas se
habia iniciado el trabajo de medicion y se tenia algin grado de
avance en cuanto a pericias de campo (areas en proceso de sanea-
miento). Aun quedaban sin sanear alrededor de 60,6 millones de
hectareas en el pais. Vale decir que, vencido el plazo establecido
por la ley, mads de la mitad de la superficie nacional (56,8%) no
habia ingresado al proceso de saneamiento. Claramente, los obje-
tivos de la Ley INRA no habian sido cumplidos. Y es que, mds alla
de las razones meramente operativas y administrativas, habia mo-
tivos de caracter estructural que explicaban los pobres resultados
de la aplicacion de la norma.

La Ley INRA fue aprobada en medio de un complejo debate donde
se jugaban muchos intereses de varios actores y sectores. La oposi-
cion del sector agro empresarial estrechamente vinculado al poder
estatal, influy6 para que el saneamiento se haya puesto en marcha
en zonas y regiones que no eran estratégicas para una efectiva re-
distribucion de tierras. De esa manera, el saneamiento fue relegado
y el Estado no brind6 los recursos necesarios para su ejecucion
estratégica, que terminé dependiendo del financiamiento de la co-
operacion internacional. Esto ultimo no soélo significaba depen-
dencia de recursos financieros, sino también la subordinacion del
proceso de saneamiento y titulacion a la agenda de estos organis-
mos y sus prioridades. Esto fue decisivo para que en este primer
periodo, la mayoria de las tierras tituladas estuviese compuesta por
TCO a favor de los pueblos indigenas en situacion de minoria en
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el pais. Mas del 60% de las propiedades tituladas en este periodo
eran TCO, tal y como puede observarse en el Grafico 2.

Grafico 2 : Avances del saneamiento entre 1996 y 2006
segun tipo de propiedad

Propiedad comunitaria - 20%
Pequefia . 7%

Mediana I 3%

Empresa - 8%

0% 20% 40% 60% 80%

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.

Gran parte de la atencion del saneamiento de tierras (cerca de un
80%) se focaliz6 en las tierras bajas del pais: 15,2 millones de hec-
tareas en el departamento de Santa Cruz; 10,8 millones en Beni;
6,3 millones en Pando (cubriendo practicamente toda la superficie
del departamento); y 4 millones en La Paz, en la parte amazonica
norte de este departamento. Esta intervencion no cubria todos
los tipos de propiedad, sino que se centraba principalmente en
la identificacion de tierras fiscales (36%) y en el saneamiento de
Tierras Comunitarias de Origen (39%).

En el resto del pais, el proceso agrario tenia un rezago notable.
Como se puede observar, no fue prioridad la atencion estatal en
regiones donde predominan propiedades a pequena escala, prin-
cipalmente comunidades campesinas originarias —bajo un régimen
colectivo de propiedad o en su caso, con pequenas propiedades
individuales— como es el caso de las zonas de valle y altiplano de
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los departamentos de La Paz, Cochabamba, Oruro, Potosi, Chu-
quisaca y Tarija.

En resumen, es una etapa nacional marcada por la ausencia de le-
yes y procedimientos claros; por la escasez de recursos para la eje-
cucion de politicas agrarias; por la incertidumbre de los diversos
actores, que desconocian los pasos y los efectos del saneamiento;
por sectores campesinos radicalizados; y por la presencia de em-
presas privadas a cargo del trabajo de campo del saneamiento.

3.2 El periodo 2007- 2009: la reconduccion
de la “reforma agraria”

Este periodo tiene una duracion de tres anos. Se inicia en noviem-
bre de 2006, a partir de la promulgacién de la Ley de Reconduc-
cion Comunitaria de la Reforma Agraria, que modifica la Ley INRA
e incorpora una mirada mas comunal al proceso agrario; es decir,
se prioriza la titulaciéon de las TCO a la par que se plantea una
politica estatal abiertamente encausada a la lucha contra el sistema
latifundiario, impulsando —al menos desde el disefio normativo— la
reversion de grandes extensiones de tierras improductivas.

Es la etapa donde realmente se evidencia el corte colectivista
e indigenista del gobierno de Evo Morales, y donde ademas se
propone una Asamblea Constituyente en la que el tema tierra es
central, dando lugar a una nueva Constitucion Politica del Estado
que constitucionaliza temas importantes respecto a la tierra. Este
periodo corto, pero intenso, concluye a principios de 2010 con la
destitucion del viceministro de Tierras, Alejandro Almaraz, uno de
los principales promotores de los derechos territoriales y colecti-
vos de los pueblos indigenas.

Se define que sea el INRA el encargado de realizar todo el proceso
de saneamiento de tierras y se prescinde de las empresas privadas
que terciarizaban este servicio. Asimismo se reconoce al saneamien-
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to interno como una herramienta propia de comunidades campesi-
nas, previa al saneamiento legal, que les permite resolver conflictos
y definir limites internos de manera participativa y de acuerdo a usos
y costumbres propias. Por otro lado, es el tiempo en que las posicio-
nes entre el Estado y el sector agroindustrial estin mas polarizadas.

Grafico 3: Avances del saneamiento entre 1996 y 2009

Superficie
saneada / titulada

. 40.854.533,0
Superficie por sanear

52.870.232,0

Superficie en proceso
de saneamiento
13.026.957,0

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.

Los datos a 2009 muestran que la superficie saneada llegaba ya a
casi 41 millones de hectareas, esto es casi 11 millones mas que el
periodo anterior, quedando aun por sanear cerca de 53 millones
de hectareas. En los tres afios del periodo solo 7,7 millones de
hectdreas iniciaron procesos nuevos de saneamiento.

Lo mads visible son los esfuerzos dirigidos principalmente a concluir
o titular tierras que se hallaban en proceso de saneamiento (la ma-
yoria TCO), en el entendido de que la fase juridica y administrativa
del proceso era mas facil de asumir y ejecutar en tanto se creaban
las capacidades institucionales necesarias para aplicar el procedi-
miento de manera completa, desde las pericias de campo hasta
la titulacion y entrega de titulos. Estas facultades y condiciones
fueron forjandose poco a poco, en la medida en que el INRA avan-
zaba el trabajo en zonas nuevas y el financiamiento asi lo permitia.
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A pesar de todo, los resultados son importantes ya que de las
casi 41 millones de hectareas saneadas hasta 2009, cerca de 17
millones (41%), correspondian a TCO y alrededor de 15 millones
(cerca de 38%) eran tierras fiscales. Entre estas dos categorias y la
de propiedad comunaria (12%) comprendian, en total, el 90% del
avance en el saneamiento de tierras hasta esa fecha. El enfoque
colectivista del proceso se traduce en el impulso que recibio el
reconocimiento legal de las TCO y propiedades comunarias. En
contrapartida, se logra muy poco en términos de saneamiento y
titulacion de pequenas propiedades y principalmente de media-
nas y grandes propiedades.

El saneamiento de tierras hasta 2009 siguio priorizando las tierras
bajas del pais. Esto se explica en mucho por el esfuerzo realizado en
concluir los procesos de reconocimiento de TCO iniciados en perio-
dos anteriores y el relativamente magro avance hacia areas nuevas
de saneamiento. Es importante hacer notar que en este periodo se
avanza notoriamente en la identificacion de tierras fiscales, que prin-
cipalmente comprende areas protegidas y reservas forestales.

Cabe destacar que en este periodo, Pando se convierte en el primer
departamento donde se logra concluir el saneamiento de tierras.
Los departamentos de las regiones de valles y altiplano no fueron
priorizados de manera significativa. Asimismo, durante estos afos
se dieron esfuerzos por afectar las tierras de terratenientes en ca-
sos especificos y, de alguna manera, significativos. Es el caso de
la propiedad de la familia Larssen, en el chaco chuquisaqueno,
que permitio visibilizar la situacion subordinada de comunidades
y familias guaranies, que se hallaban bajo un régimen de some-
timiento y semiesclavitud ligado a la tierra. Las acciones estatales
permitieron denunciar estos hechos y eliminarlos.

Sin embargo, hay que decir también que fuera de estos casos
concretos, en general, se evidencia la imposibilidad estatal o, en
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su caso, la falta de voluntad politica para encarar el proceso de sa-
neamiento de una manera contundente, orientada a redistribuir la
tierra para favorecer a los que no la tienen. El complejo escenario
politico de esos afios, en que los grandes terratenientes se articu-
laban a una derecha tradicional que controlaba el poder estatal
departamental en tierras bajas, no permiti6 realmente al partido
de gobierno encarar un verdadero proceso de reforma agraria, tal
y como lo habia prometido en su campana electoral.

En suma, se puede senalar que este es el periodo “revoluciona-
rio” del gobierno de Morales porque se impulsé decisivamente la
agenda de titulacion comunitaria y se luché contra el latifundio.
Es el periodo en que se produjo mayores avances para el recono-
cimiento de los territorios indigenas, incluyendo la titulacion de
territorios iconos como el caso del Territorio Indigena y Parque
Nacional Isiboro-Secure (TIPNIS) o la masiva titulacion de TCO en
tierras bajas y los avances en territorios indigena originarios de va-
lles y altiplano. Aunque la lucha contra el latifundio no concluyd
con el recorte de las grandes propiedades cuestionadas desde los
anos noventa, se debe destacar que el gobierno realiz6 esfuerzos
sin antecedentes para aplicar los principios agrarios de reversion y
expropiacion que son parte integral de una reforma agraria revo-
lucionaria. Como se vera en seguida, la politica agraria con estas
caracteristicas cambia de orientacion ripidamente.

3.3 El periodo 2010 — 2013: el ajuste hacia lo productivo

Si bien a inicios de 2009 se aprueba una nueva Constitucion Po-
litica del Estado que incorpora varios postulados de una reforma
agraria de tipo progresista, por otro lado el propio texto consti-
tucional contiene disposiciones que relativizan su alcance y sig-
nificado. Esto ocurre en medio de una escenario politico y social
de alta conflictividad entre los actores que defendian la agen-
da autonomista de los departamentos del Oriente boliviano y la
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apuesta gubernamental de instaurar un Estado plurinacional con
grandes avances en el reconocimiento de los derechos econémi-
cos, politicos, sociales y culturales de los pueblos indigena origi-
nario campesinos. La Constitucion que surge de este conflicto es
un documento fruto de las negociaciones politicas de ese tiempo
entre los sectores de poder en el Oriente y el gobierno central,
buscando una necesaria gobernabilidad. Los primeros acomodan
sus demandas autonomicas a las propuestas estatales y el segundo
renuncia a la posibilidad de una reforma agraria efectiva, estable-
ciendo una serie de herramientas que relativizan el alcance de la
Constitucion como instrumento de redistribucion y de equidad en
la estructura agraria nacional (Chumacero y Guerrero 2008).

Este periodo coincide con el abandono gubernamental de la agen-
da de los derechos indigenas, que hasta entonces le habia servido
de elemento aglutinador de fuerza y apoyo social. Una vez eli-
minada la amenaza de la derecha en el Oriente, ya no resultaba
importante seguir defendiendo los derechos indigenas, principal-
mente los relacionados con el autogobierno, el derecho de con-
sulta previa e informada, la aplicacion de la justicia comunitaria,
el derecho al territorio y a la libre determinacion (Peralta 2015).

Todos estos cambios culminan a inicios de 2010 con la destitucion
del viceministro de Tierras, Alejandro Almaraz, quien habia sido el
principal impulsor de la Ley 3545 de Reconducciéon Comunitaria
de la Reforma Agraria.

Estos hechos marcan el inicio de este tercer periodo. Se podria
sefialar que la agenda agraria toma un rumbo diferente, desde un
proceso de saneamiento de tierras orientado al reconocimiento
de los derechos indigenas hacia la flexibilizacion de la politica de
titulacion de tierras; lo que implica, en los hechos, la consolida-
cion de las grandes propiedades agropecuarias. El ajuste hacia lo
productivo ocurre en términos de superposicion de los intereses
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economicos de los grandes productores agroempresariales por so-
bre el interés social de distribuir tierras a campesinos e indigenas
para promover formas agroproductivas a pequena escala, de base
campesina e indigena afines a los postulados de “Vivir Bien” y la
soberania alimentaria. En este sentido, la titulaciéon de TCO de
tierras bajas se desacelera, dindose prioridad a las ubicadas en
tierras altas y, en general, el Estado deja entender que la proble-
matica de la tierra esta resuelta, que la tenencia de la tierra se ha
democratizado y que el latifundio se ha extinguido, por lo que la
prioridad para el pais es la agenda productiva para la seguridad
alimentaria con soberania.

Por otro lado, se prioriza las zonas de comunidades campesinas e
indigenas de valles y altiplano, pero ante la ausencia de apoyo de
entidades financieras y de cooperacion para la ejecucion del pro-
ceso, el saneamiento en estas areas se realiza recurriendo de for-
ma creciente a aportes “voluntarios” de los pequenos propietarios
para cubrir los gastos del trabajo; esto a pesar del auge econémico
del Estado en los ultimos anos. De manera paralela y, por prime-
ra vez, el INRA hace un pacto con los sectores productivos para
concluir el saneamiento en sus “territorios”. El trabajo en zonas de
minifundio simplemente reconoce y legaliza la situacion critica de
parcelacion de la tierra; no se aplican politicas de reagrupamiento
de predios ni otras medidas destinadas a superar el escaso acceso
a la tierra en estas regiones.

También la institucionalidad agraria comienza a deteriorarse en
este periodo. El Servicio Nacional de Reforma Agraria (SNRA) no
funciona segun lo establece la norma para supervisar y fiscalizar el
proceso agrario. El saneamiento no estd libre de cuestionamientos
relacionados con corrupcion y falta de transparencia en la titula-
cion de tierras y la distribuciéon de tierras fiscales.
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Grafico 4: Avances del saneamiento entre 1996 y 2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.

Estos son los hechos que definen el actual proceso agrario en
el pais. A febrero de 2014 se habia saneado un poco mas de 69
millones de hectareas y 18,5 millones se hallaban en proceso de
saneamiento (o en conflicto durante este proceso). Esto significa
que quedan atn por sanear algo mis de 19 millones de hectareas
(18% de la superficie nacional). El plazo para concluir el sanea-
miento se ha vuelto a ampliar por segunda vez, hasta el afio 2017,
pero ya no como una herramienta estratégica para brindar seguri-
dad juridica y equidad, sino como un proceso administrativo mas
dentro del trabajo cotidiano del Estado.

El saneamiento y los trabajos del INRA avanzan en estos ultimos
cuatro anos de manera mas rapida que en los periodos anteriores.
Se ha saneado casi 29 millones de hectireas en sélo cuatro anos.

A estas alturas del proceso, los pueblos indigena originarios de
tierras altas, principalmente quechuas y aymaras, reconocen el
importante avance realizado en términos de reconocimiento de
territorios indigenas en tierras bajas y demandan un tratamiento
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similar. Gran parte de los departamentos de Potosi y Oruro es
titulada como TCO, que como tipo de propiedad, abarca un 20%
de la superficie nacional. Asimismo hay un importante avance en
la titulacion de propiedades comunarias, también en tierras altas.

Paralelamente, una vez que el escenario politico se apacigua, el
gobierno decide implementar politicas relacionadas con la pro-
duccion agropecuaria y la seguridad alimentaria. El saneamiento
de tierras es visto como una herramienta ya no para redistribuir
tierras, sino para el fomento de la producciéon agricola, priorizan-
dose dreas de produccién agroindustrial. Se comienza a sanear
mas medianas y grandes propiedades agricolas y ganaderas en el
Beni y en Santa Cruz. Se llega a los principales valles y al drea de
colonizacion de este mismo departamento, que son zonas impor-
tantes en cuanto a producciéon de cultivos industriales.

Cuadro 1: Avance del saneamiento segln departamento y estado del proceso
(1996 — 2014)

Depto. Superficie Tierras Superficieen  Superficie Superficie % Sin
titulada fiscales procesode  sin sanear objeto de sanear
/Por identificadas  saneamiento (ha) saneamiento
titular(ha)* (ha) (ha) (ha)

Beni 9.117.876,8 3.211.276,4 57377084 2.840.3354  20.907.1970 136
Chuguisaca  3.087.925,5 267.996,6 12159279 530.995,0 51028450 104
Chba. 2.285.978,1 476.334.9 5439034  2.179.9535 5486.1700 397
La Paz 2.889.439,9 2.845.640,1 17354652 53744608  12.8450060 418
QOruro 3.684.388,4 3801 7231131 601.815,4 50096970 120
Pando 3.169.445,0 3.044.479,6 - 94.701,5 6.308.626,0 15
Potosi 6.901.002,2 170.349,3 1.038.351,3 24609553 105706580 233
SantaCruz ~ 11.050.611,1  14.724.2079 6.663.786,8 4.369.616,2  36.808.2220 119
Tarija 1.934.562,7 286.824,2 817.6580  674.256.1 37133010 182
Total 441212297 25.027.489.1 184759140 19.127.0832 106.751.7220 179

Fuente: Elaboracién propia en base INRA, datos 2014
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Paraddjicamente, a pesar de la relevancia de lo productivo en las
politicas estatales actuales, las zonas de valles y altiplano de los
departamentos de La Paz y Cochabamba, principales productoras
de alimentos tradicionales de consumo interno y donde vive la
mayor parte de la poblacion rural, no ha sido priorizada atn. Cer-
ca del 40% de la superficie de cada uno de estos departamentos
todavia no ha ingresado al saneamiento. Asimismo, un poco mas
de 4 millones de hectareas del departamento de Santa Cruz y casi
3 millones en el Beni se hallan en la misma situacion.

El escenario se vuelve mas complejo atn a partir de la caida del
precio internacional de los hidrocarburos. La agenda gubernamental
para adelante incluye la posibilidad de expandir la frontera agricola
a un ritmo de un millén de hectareas para que la renta agraria susti-
tuya en parte o complemente las futuras pérdidas por la explotacion
y exportacion de gas. El interés mayor del Estado es generar mas
divisas impulsando la produccién comercial en el sector agrario.
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Balance final: resultados
del saneamiento, hoy

Grafico 5: Avance del saneamiento a febrero de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del INRA 2014.
41 Los datos generales

Como se mencioné con anterioridad, a febrero de 2014, el proceso
de saneamiento de tierras habia llegado a 87,6 millones de hecta-
reas, de las cuales, alrededor de la mitad (44 millones ha) fueron
tituladas de manera formal y completa bajo distintas modalidades
de propiedad; 17 millones se hallaban en proceso de saneamien-
to (20%); un poco mas de un millon se encontraban paralizadas
por hallarse en conflicto y 25 millones (29%) fueron identificadas
como tierras fiscales. La cantidad de tierras sin sanear aun alcan-
zaba a 19 millones de hectareas.

Si se analiza esta informacion en un mapa, es evidente la gran
cantidad de tierras fiscales identificadas, de las cuales la mayoria
son areas protegidas; que al menos el 85% de la superficie sin
intervenir se concentra en las regiones de valle y altiplano; y que
alrededor del 75% de la superficie en proceso de saneamiento se
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concentra en la region de los llanos. Estos dos tdltimos datos son
llamativos ya que es precisamente en estas regiones donde se
aglutina la mayor cantidad de pobladores rurales, principalmente
quechuas y aymaras y por otro lado, donde se tiene el mayor cre-
cimiento en términos de desarrollo agropecuario agroindustrial.

Considerando solo los 44 millones de hectareas tituladas hasta 2014,
se puede evidenciar las tendencias diferentes durante el proceso de
saneamiento. Durante los primeros 10 anos se titulaban como maxi-
mo 2,5 millones de hectareas al ano; luego, entre 2007 y 2009, esta
cifra aumenta hasta un poco mis de 4 millones, demostrando la
voluntad de titulacion de procesos de saneamiento, principalmente
TCO, que venian de anos anteriores. Por dltimo, a partir de 2010,
afio en el que mas superficie se titula (5,7 millones de hectareas),
hay una notoria tendencia a la disminucion, debido principalmente
a que los grandes territorios indigenas ya estin titulados y ademas
porque cada vez mds se comienza a titular propiedades individua-
les, lo que implica mayores esfuerzos en el proceso.

Grafico 6: Tierras tituladas por afio (febrero 2014)
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.
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Mapa 1: Mapa del avance del sanamiento a febrero de 2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.

Con estas consideraciones, se puede afirmar que, a febrero de
2014, luego de 18 afios de proceso de saneamiento de tierras, se ha
logrado identificar 25 millones de tierras fiscales, lo que representa
cerca del 24% de la superficie nacional susceptible de saneamien-
to; y que se ha reconocido derechos propietarios en 62,1 millones
de hectareas, para hacer, entre estas dos categorias, un total de 87,1
millones de hectireas que han entrado al saneamiento. Estas cifras
consideran superficies ya saneadas y tierras en proceso de sanea-
miento. Quedan aun 19 millones de hectareas sin sanear.
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Como ya se ha dicho antes, es notable lo avanzado en titulaciéon
de TCO (23 millones de hectareas), pero también llama la aten-
cion los 4,8 millones de hectareas para la mediana propiedad y
los 8,3 millones para la gran propiedad o empresa agropecuaria.
Estas dos categorias juntas llegan a un poco mis de 13 millones de
hectareas, cantidad que duplica lo oficialmente dicho en el mis-
mo periodo. Por otro lado, la propiedad colectiva, principalmente
campesina e indigena llega a 10,4 millones de hectareas y la pe-
quena propiedad a 6,6 millones. Si se supone que la gran mayoria
de personas con acceso a esta Ultima categoria son campesinos, se
puede afirmar que un poco mas de 17 millones de hectareas han
sido saneadas en favor del sector campesino e intercultural en el
pais. Este dato implica la obligacion de intentar hacer un esfuerzo
para describir de mejor manera a la poblacion beneficiaria del
proceso de saneamiento.

Grafico 7: Avance del saneamiento de tierras segun tipo de propiedad
(febrero 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del INRA 2014.
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4.2 Los beneficiarios del proceso
de saneamiento de tierras

A fines de 2012, la informacion oficial nos mostraba que se habian sa-
neado tierras a favor de mas de 13 mil personas juridicas (empresas,
instituciones, asociaciones, etc.) mientras que en cuanto personas de
sexo masculino, figurando exclusivamente en el titulo individual, se
habia beneficiado a 134 mil hombres. Mujeres solas, beneficiarias de
la titulacion a su nombre, eran un poco mas de 81 mil.

Segun la interpretacion estatal, el peso fuerte de los titulos se lo lle-
vaban aquellos procesos en que se habia saneado vy titulado tierras
a nombre de la mujer y del hombre, de manera conjunta, llegando
a mas de 936 mil personas; un 80% del total de beneficiarios a
ese ano. Esta diferenciacion entre beneficiarios titulados de manera
particular (hombres solos, mujeres solas) y aquellos beneficiarios
donde el hombre y la mujer estin ambos registrados en el derecho
propietario asignado es muy importante, ya que representa uno de
los grandes avances en cuanto al reconocimiento del derecho de las
mujeres al acceso a la tierra y es un punto fundamental en la ley de
tierras y en la Constitucion Politica del Estado.

Grafico 8: Beneficiarios del sanea- Grafico 9: Beneficiarios del
miento a diciembre de 2012 saneamiento a noviembre de 2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.
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Grafico 10: Titulacion de Tierras Comunitarias de Origen por periodo
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014,

Sin embargo, en las cifras provenientes de las instituciones estata-
les relacionadas con la tierra, a partir de 2012, esta diferenciacion
tan importante desaparece. Simplemente se hace mencion a la
cantidad de mujeres y hombres beneficiados, que a noviembre de
2014 ascienden a cerca de 723 mil y 842 mil, respectivamente. Esto
se debe a que, en realidad, estas cifras incluyen a la poblacion be-
neficiaria del saneamiento aplicado a propiedades colectivas como
la comunitaria y la Tierra Comunitaria de Origen, desvirtuando las
posibilidades de un urgente analisis de la propiedad agraria desde
una perspectiva de género. Lamentablemente, ademas, no existen
datos oficiales sobre beneficiarios en funciéon a cada uno de los
tipos de propiedad, lo cual serfa muy util para comprender en me-
jor magnitud los alcances y beneficios del saneamiento en el pais.

4.3 Los territorios indigenas
Como ya se ha afirmado mas arriba, posiblemente el resultado mas

importante del saneamiento de tierras en el pais es el reconoci-
miento vy la titulacion de las Tierras Comunitarias de Origen, y esto
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se evidencia en que en cada periodo establecido en este estudio,
se ha titulado alrededor de un tercio del total de TCO en el pais, lo
que equivale a cerca de 7 millones de hectareas por periodo, con-
siderando que, en general, los dos primeros priorizaron las TCO de
tierras bajas y en el segundo, las TCO de tierras altas.

A febrero de 2014, las TCO de altiplano y valles sumaban 10,4 mi-
llones de hectareas y las del Oriente, el Chaco y la Amazonia lle-
gaban a 13,3 millones. Hay mds de 250 TCO en el pais y son muy
diversas entre si. En general, las TCO mas extensas se hallan en
las tierras bajas, pero la mas grande, con casi 2 millones de hec-
tireas, es la de Nor Lipez, en el departamento de Potosi, mientras
que las mds chicas apenas superan las 200 hectdreas y pertenecen
normalmente a comunidades originarias del altiplano.

Cabe hacer notar que desde 2014 ya no se admiten nuevas de-
mandas de TCO, decision que se atribuye a una actualizada mi-
rada gubernamental de tipo desarrollista, donde algunos sectores
cercanos al gobierno nacional consideran a las TCO como impro-
ductivas en términos agricolas, e ineficientes desde la perspectiva
de la seguridad alimentaria nacional, vale decir, unos nuevos lati-
fundios de caricter indigena (Bolpress 2011).

Grafico 11: Titulacion de Tierras Comunitarias de Origen
por afo y region
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Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.
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4.4 Las tierras fiscales y el proceso de distribucion

Otro resultado notable del saneamiento de tierras es la identifi-
cacion de tierras fiscales durante el proceso, entendiendo tierras
fiscales como aquellos espacios que forman parte del territorio de
un Estado que no tienen asignado un derecho propietario a favor
de una persona natural o juridica y, por lo tanto, deben ser admi-
nistradas por el Estado.

Seguin datos oficiales a noviembre de 2014, se habrian identificado
24 millones de hectdareas como tierras fiscales, de las cuales, un
73% (17,5 millones) no son disponibles, vale decir, son concesiones
forestales, areas protegidas, parques nacionales, areas de dominio
publico y dreas de proyectos estratégicos nacionales. Esto quiere
decir que las tierras restantes, 6,6 millones de hectareas estarian
disponibles para su distribucion a poblacion que necesite tierras.

En los dltimos afios, de estos 6,6 millones de tierras fiscales dis-
ponibles, 2,1 millones ya han sido correspondientemente dotadas
—principalmente en los departamentos de Santa Cruz y de Pando-
beneficiando a 21 mil familias organizadas en 550 comunidades.
Queda un saldo de alrededor de 4,5 millones de hectireas para
su dotacion. En los planes gubernamentales se prevé distribuir
al menos 3 millones en los siguientes tres afios, hasta 2017, para
favorecer a al menos 55 mil familias adicionales.

El proceso de distribucion de tierras fiscales tiene sus particula-
ridades. Segun la ley, s6lo se puede otorgar tierras bajo la figura
de dotacion colectiva gratuita a pueblos y comunidades indigena
originario campesinas. Las personas particulares ya no pueden
acceder a tierras bajo la modalidad de dotacion. Para estos casos
esta prevista la figura de la adjudicacion de tierras, previo pago
del valor catastral de las mismas; sin embargo, en la practica, esta
dltima forma de acceso no se aplica, ya que se ha previsto sélo
distribuir tierras a colectividades.
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La ley agraria establece un complejo procedimiento para la distri-
bucion de tierras, con mds de 16 pasos e instancias a seguir. El pro-
blema es que algunos de estos pasos no existen o no funcionan en
la practica (Catastro rural, registro Unico de beneficiarios, Comision
Agraria Departamental, entre otros), lo que ha implicado que las
instancias estatales correspondientes vean maneras mas agiles de
distribuir la tierra, sin seguir el procedimiento establecido por ley.

Mapa 2: Mapa de tierras fiscales disponibles
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.
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Por otro lado, para la dotacion se debe seguir un principio deno-
minado de gradualidad donde la prioridad en la distribucion de
tierras debe ser otorgada primero a los pueblos y comunidades
que residan en el lugar y no posean tierra; posteriormente se debe
considerar a los pueblos y comunidades del lugar que posean tie-
rra de manera insuficiente para luego, finalmente, tomar en cuen-
ta a los que no residan en el lugar y que no tengan tierras o la
posean de manera insuficiente. Algunas organizaciones indigenas
de tierras bajas se han quejado de que este principio no estuviese
siendo respetado. En la practica, es cada vez mas frecuente que las
comunidades se asienten en el lugar y luego, bajo presion de la
poblacion interesada, gestionen el proceso de dotacion; generan-
do espacio para la corrupcion y la distorsion de la norma.

Pero mas alla de estas cuestiones procedimentales, posiblemente
donde hay que prestar mas atencion es en las condiciones de los
espacios donde se hallan ubicadas las tierras fiscales disponibles.
En el mapa se las puede ver en color oscuro. En general, es evi-
dente que la mayor cantidad de tierras fiscales de libre disposicion
se halla en areas donde la vocacion productiva es normalmente
forestal, no agropecuaria y si lo es, se requieren tecnologia y mé-
todos productivos adecuados al medio. Se trata de tierras ubicadas
en lugares de dificil acceso caminero, con escasa o ninguna llega-
da de servicios basicos como agua potable, electricidad, salud y
educacion, o son zonas con condiciones climatolégicas de dificil
manejo: inundaciones cotidianas o sequias anuales por ejemplo.

Por el contrario, las zonas donde se asienta la mayor parte de la
poblacion rural en el pais y las dreas donde se produce la mayor
cantidad de alimentos provenientes de la agricultura y la ganade-
ria (los tres circulos en el mapa), vale decir, el altiplano paceno,
los valles cochabambinos, potosinos chuquisaquenos y crucefios
y las planicies benianas, no tienen grandes extensiones de tierras
fiscales disponibles. Esto implica que no hay tierras disponibles
con alta vocacién productiva y que la distribucion de tierras ya no
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es una herramienta efectiva para promover el desarrollo nacional.
A lo que se debiera apuntar desde los movimientos sociales y des-
de la politica publica es a la redistribucion de tierras en manos de
grandes propietarios para destinarlas a comunidades necesitadas
de areas de cultivo.

4.5 ;Una estructura de tenencia de la tierra mas equitativa?

El concepto tenencia de la tierra hace referencia a las condicio-
nes, los términos bajo los cuales el derecho a la tierra es ejercido;
traduciéndose estos elementos en una serie de normas, formales
y consuetudinarias que definen quién accede y usa a la tierra y
como se garantiza su derecho propietario. La estructura de tenen-
cia de tierras a su vez plantea la correlacion de fuerzas que permi-
ten determinado esquema de propiedad agraria; vale decir, es una
expresion de las relaciones existentes entre tipos de propietarios,
tipos de propiedad y sistemas productivos dentro del marco de un
Estado (o algin otro referente territorial).

Grafico 12: Superficie, beneficiarios y promedio de tierras segin beneficiario
(noviembre 2014)
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.
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Para intentar aproximarnos a estas ideas desde las estadisticas
estatales, en el Grafico 12, proveniente de fuentes estatales, se
encuentran tres tipos de beneficiarios, agrupados por el tipo de
propiedad que poseen después del saneamiento. Los datos no in-
cluyen tierras fiscales porque no se asignan derechos propietarios
en esa categoria.

Para los pueblos indigenas y originarios, se ve que bajo la figura
de TCO se les ha titulado 23,7 millones de hectireas, para bene-
ficiar a 494 mil personas bajo un régimen propietario colectivo.
La categoria de campesinos e interculturales agrega la pequena
propiedad individual -bajo el supuesto que la gran mayoria de
beneficiarios son campesinos— con la propiedad comunitaria, ti-
pica de comunidades campesinas. Un poco mas de 17,4 millones
de hectareas han sido tituladas mediante estos dos tipos de pro-
piedad para beneficiar a casi 1,1 milléon de personas. Por ultimo,
agregando mediana propiedad con empresa agropecuaria (o gran
propiedad), se tienen 6 mil beneficiarios con una superficie de 5,9
millones de hectareas.

Si se toman los mismos datos para calcular porcentajes y prome-
dios, se podria decir que,a finales de 2014, sobre una superficie
saneada y con derechos propietarios claramente establecidos de
47 millones de hectareas, sin considerar tierras fiscales:

* FEl 68,8% de los beneficiarios son campesinos y tienen el 24,5%
de la tierra, con un promedio de casi 16 hectireas por persona.

* El 31% de los beneficiarios son pueblos indigenas originarios
que han accedido al 33,4% de la superficie, con un promedio
de 47,9 hectdreas por persona.

* El 0,4% de beneficiarios —medianos propietarios y empresa-
rios— solo tienen en sus manos un 8,3% de la superficie, con
un promedio de 983,2 hectareas por persona.
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Grafico 13: Porcentajes de superficie y beneficiarios
segln beneficiario (noviembre 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del INRA 2014.

Con estas cifras se podria llegar a la facil conclusion de que en la
actualidad existe en Bolivia una nueva estructura de tierras nota-
blemente mas equitativa que la que se tenia hasta antes de la Ley
INRA y el saneamiento de tierras. Sin embargo, no es muy certero
hacer tan agilmente esta afirmacion.

Es innegable que el hecho de reconocer mas de 23 millones de
hectareas como territorios indigenas es un gran avance hacia una es-
tructura de tierras mas equitativa, especialmente los 13,3 millones de
hectareas para los pueblos indigenas de tierras bajas, que no tuvie-
ron ningln reconocimiento en la Reforma Agraria de 1953; pero hay
que considerar que ademas de pueblos indigenas, existen medianos
y grandes propietarios, y que el saneamiento no ha concluido atn.

Segun las predicciones del INRA para el futuro, al menos quedan
12 millones de hectireas para sanear y titular como mediana y
gran propiedad; lo que implica un cambio importante en los datos.
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Ademds, existen al menos 125 propiedades ya tituladas individual-
mente que superan las 5 mil hectireas, con un promedio de 8,5 mil
cada una; vale decir, lo que se define como latifundio en la Cons-
titucion Politica del Estado. Adicionalmente, hay al menos 200 pro-
piedades de similar condicién en pleno proceso de saneamiento.

Por otro lado, hay cerca 300 mil propiedades tituladas individual-
mente que tienen menos de una hectarea, con un promedio gene-
ral de 0,3 hectireas cada una y que reflejan claramente la situacion
critica de minifundio existente en el pais. Si se le afiade que el
INRA prevé sanear 14,5 millones de hectireas en zonas campesi-
nas e interculturales, donde generalmente predomina el minifun-
dio, es de esperar que la cantidad de propiedades minifundiarias
tituladas aumente mucho mas.

En un pais donde persiste y se agrava el minifundio, no se puede
hablar de una estructura equitativa de la tenencia de la tierra. Las
cifras que se manejan oficialmente juegan con la percepcion de la
gente ya que comparan tierras colectivas con tierras de derecho
individual, lo cual no es precisamente adecuado para un analisis de
tenencia. No hay que olvidar que en los territorios indigenas y en
las propiedades comunitarias, buena parte de la superficie saneada
no tiene aptitudes productivas agropecuarias o forestales, por lo que
no corresponde incluirlas en un ejercicio de tenencia. En las propie-
dades colectivas, normalmente el uso agropecuario es familiar y es
esa superficie de uso la que se tiene que comparar con la propiedad
individual de medianos y grandes propietarios para medir efectiva-
mente el grado de inequidad en la estructura agraria del pais.

Es por eso que normalmente este andlisis no se realiza tomando
en cuenta cifras del catastro rural de tierras o de derechos reales,
sino que se considera los datos de los censos agropecuarios que
se realizan de manera cotidiana en cada pais. Lamentablemente,
hasta la fecha, los datos del tercer censo de esta naturaleza en
Bolivia no han sido compartidos con la sociedad civil y no se los
puede contrastar con los del censo de 1984.
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Perspectivas y desafios

En general, y fuera de los importantes avances en cuanto a
titulacion de TCO, identificacion de tierras fiscales y reco-
nocimiento de derechos propietarios a mujeres (en propieda-
des de tipo individual), resulta evidente que el saneamiento
ha estado dirigido fundamentalmente a reconocer derechos
ya adquiridos por parte de comunidades, campesinos, colo-
nizadores, medianos propietarios y grandes empresarios. En
la practica, si bien han existido procesos de distribucion de
tierras a pueblos indigenas, en general, esto ha sido posible en
areas de propiedad fiscal y sin derechos propietarios asignados
previamente. No ha habido procesos significativos de redistri-
bucion en el sentido de afectacién de derechos de terratenien-
tes para luego entregar esas tierras a campesinos e indigenas
pobres sin tierra o con tierra insuficiente. En resumen, el sen-
tido politico de una segunda reforma agraria sélo se ha dado
parcialmente, gracias a la titulacion de las TCO.

De esto se concluye que la nocion de reforma agraria incorporada
en la Ley INRA hace 18 afos, no se tradujo en un proceso de sa-
neamiento y titulacion util para anular la gran propiedad y reducir
los efectos negativos del minifundio que afectan a la mayoria de
los pobladores rurales. Durante los primeros 10 anos, el sanea-
miento no fue prioridad estatal por estar en juego una serie de inte-
reses de las élites agrarias ligadas al poder. Por eso el saneamiento
no recibio la atencidon que merecia y esto se refleja en los magros
presupuestos publicos asignados al INRA y en la alta dependencia
del financiamiento externo. Se priorizd el saneamiento de areas
con intereses petroleros, zonas para la construccion de caminos o
regiones poco estratégicas para el desarrollo agropecuario. El Es-
tado no planted, en los 18 anos de saneamiento, una planificacion
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estratégica de la intervencion del INRA en términos de grados de
incidencia de pobreza, importancia de la poblacion rural, necesi-
dades de produccién agricola, resolucion de disputas por derechos
propietarios en zonas conflictivas, etc. El saneamiento ha llegado
muy tarde a las dreas rurales mas pobladas y a las zonas mas pro-
ductivas del pais. En el primer caso, la mayoria de las poblaciones
campesinas e indigenas no se ha beneficiado atn con titulos de
propiedad sobre sus parcelas ni con dotacion de nuevas tierras vy,
en el segundo caso, las zonas productivas siguen siendo controla-
das por pequenos, pero poderosos grupos de poder del agro.

Grafico14: Superficie promedio por titulo y costos promedio por afio
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del INRA 2014.

Por otro lado, para los siguientes tres afios, hasta octubre de 2017,
se puede sefialar que las proyecciones muestran que la cantidad
de propiedades tituladas disminuird cada afo ya que el sanea-
miento debe cubrir areas de predominancia campesina, con mi-
nifundios y pequenas propiedades. Esto implica un decremento
evidente de la superficie promedio por cada titulo y un incremen-
to del costo operativo promedio del saneamiento, tal y como se
demuestra en el Grifico 14.
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Otra de las conclusiones que se puede extractar de este trabajo
es que el saneamiento se ha convertido en un mero procedimien-
to de orden administrativo, con escasa relevancia estratégica. En
todo caso, los desafios son las situaciones que ya se empiezan a
encontrar luego del saneamiento de tierras.

Durante los 18 anos de saneamiento, el latifundio se ha estado
disfrazando (“blanqueando”) mediante el mercado no regulado de
tierras (compra — venta entre familiares), subdividiéndose, ocul-
tandose del control publico y estatal para asi eludir la reversion
y la expropiacion. A ello se debe anadir que no hay informacion
publica sobre transferencias de tierras a extranjeros(Miguel, 2011).

Aqui caben algunas preguntas para el futuro. ;Qué es posible ha-
cer en términos concretos para revertir las propiedades latifun-
diarias de manera contundente y detener o, al menos, controlar
y transparentar la extranjerizacion de la propiedad agraria en el
pais? Una respuesta posible es que atin es importante fortalecer
y crear capacidades institucionales mas soélidas para verificar el
cumplimiento efectivo de la Funcion Econémica Social (FES) en
propiedades medianas y grandes tal como lo exige la Constitucion
Politica del Estado y la normativa vigente (Ley 1715 y Ley 3545).

Por otro lado, todavia no existen respuestas estructurales al mini-
Jundio y al fraccionamiento de parcelas. Al contrario, de las expec-
tativas iniciales, el saneamiento de alguna manera ha alentado ma-
yor fraccionamiento y “minifundizacion” de la propiedad agraria en
Bolivia. Se han titulado miles de propiedades con superficies meno-
res a la pequena propiedad legalmente permitida’, contraviniendo
asi lo estipulado por la propia Constitucion Politica del Estado.

1 Segun ley, el tamafio méximo de la pequefia propiedad varia en funcién a la zona en que se
ubica y su destino productivo: la pequefia propiedad agricola en zonas de altiplano y puna
llega hasta 35 hectareas; en areas de valle tiene un limite maximo de 20 hectareas y en
regiones tropicales y subtropicales, puede tener hasta 80 hectéreas. La pequefia propiedad
ganadera en el tropico oriental tiene un limite superior de 500 hectareas.
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Asimismo, no existe legislacion agraria especifica que norme, por
ejemplo, la herencia de la tierra para impedir una mayor division de
la propiedad de la tierra y tampoco se ha reglamentado debidamen-
te el arrendamiento de tierras a pesar de que es una practica cada
vez mas comun en las comunidades campesinas, como una forma
de enfrentar el minifundio y la escasez de tierras cultivables. Y, a
pesar de lo cambiante y dinamico que pueda ser el agro, no existen
politicas publicas disefiadas para enfrentar la situacion de nueva ru-
ralidad, esto es la multiactividad, la doble residencia, la agricultura
a tiempo parcial y el paulatino envejecimiento de la poblacion rural.
Tampoco se destaca ni se visibiliza el nuevo rol productivo de las
mujeres rurales, cada vez mds importante y gravitante.

A pesar del avance en la titulacion de territorios indigenas, se perci-
be en los ultimos afios una vision gubernamental orientada hacia la
disminucion de los alcances de los derechos de los pueblos indige-
nas consagrados en la Constitucion Politica del Estado. Desde varias
instancias estatales ha habido propuestas de revision de los dere-
chos propietarios de los territorios indigenas, aparentemente con el
objetivo de poner en marcha recortes de territorios titulados bajo
el justificativo de identificar tierras disponibles para la agricultura.

Por otro lado, existe un creciente riesgo de avasallamiento de te-
rritorios indigenas por parte de empresas (nacionales y extran-
jeras), colonizadores interculturales, mineros cooperativistas y el
propio Estado. Esto ocurre a pesar de la titulacion que implica
proteccion y reconocimiento estatal de estos territorios. Ya existen
conflictos en algunos territorios y también en areas protegidas por
presién para acceder a recursos naturales y ampliar la frontera
agricola(TIERRA, 2014). Las criticas a las TCO que surgen desde
algunos sectores de la region andina transmiten una vision de uso
agricola de la tierra. Esta mirada también se identifica en algunas
estrategias gubernamentales relativas a la seguridad y soberania
alimentaria nacional. En esa perspectiva, las amenazas de amplia-
cion de frontera agricola en territorios indigenas y areas protegi-
das son cada vez mads usuales.
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Ademas existen conflictos por el acceso a los recursos natura-
les debido a duplicidad, vacios y superposicion de la normativa
agraria, forestal, ambiental y minera, escenarios en que equivoca-
mente, aparecen como principales protagonistas los colonizadores
(collas) y los pueblos indigenas (cambas), mientras que otros ac-
tores (petroleros, mineros, ganaderos, soyeros) pretenden no ser
parte del conflicto.

Mas alla de los planes de Gestion Territorial Indigena (GTD —que
son un avance— algunos pueblos indigenas no tienen todavia su-
ficientes capacidades institucionales que les permitan ocupar y
hacer gestion efectiva de sus territorios. A ello hay que anadir que
la superposicion de varios TIOC con limites de departamentos,
provincias y municipios se mantiene como un problema latente y
critico, ya que impide una coordinacion virtuosa entre gobiernos
departamentales, municipales y organizaciones indigenas para ge-
nerar condiciones de desarrollo en estas zonas.

En Bolivia los mercados de tierras son una realidad desde hace
muchos afios. Son mercados que evolucionan en el tiempo, tan-
to en tierras altas como en tierras bajas, tanto en comunidades
indigenas como en comunidades campesinas. Los mercados de
tierras emergen como resultado del aumento de actividades agri-
colas para la exportacion de alimentos o simplemente como parte
de las necesidades de produccion para el autoconsumo familiar.
La presion por producir mas alimentos conduce a la elevacion de
los precios de la tierra, de modo que los mercados de tierras estin
cada vez mads activos. Paraddjicamente, el saneamiento de tierras
ha funcionado bajo el supuesto de que el mercado de tierras es
inexistente o marginal para la regulacion, control y transferencia
de los derechos de usufructo de la tierra y recursos naturales.
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En adelante, el reto no es aprobar disposiciones de prohibicion
de mercados de tierras sino establecer mecanismos de regulacion
y acciones para transparentar las transacciones tanto en zonas
de propiedad privada como en comunidades campesinas. Estas
ideas valen también para regular el arrendamiento y el alquiler de
tierras y crear la institucionalidad necesaria para administrar estos
mercados y fortalecer el catastro de tierras, para un apropiado
registro, actualizado y oportuno, de estos cambios de propiedad.

Estad claro que Bolivia tuvo la oportunidad de convertir al sanea-
miento en una herramienta publica para una reforma agraria con
caracteristicas revolucionarias, pero por una serie de razones ya
expuestas, la confluencia de una serie de hechos historicos dejo
de existir para impulsar reformas redistributivas en el sector agra-
rio. En consecuencia, la problematica de la tierra es considerada
hoy como una cuestion administrativa y, por lo mismo, los desa-
fios a futuro son muchos y cada vez mas urgentes.
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