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RESUMEN

El sector rural y agropecuario de Guatemala, Honduras y EI Salvador sigue manteniendo
diferencias marcadas entre un subsector moderno y muy tecnificado y otro, mas numeroso, con
baja eficiencia en el aprovechamiento de los recursos. Este contraste provoca una incapacidad
para cubrir las necesidades en alimentos de la poblacién, acelera el ritmo de degradacion de los
recursos naturales, genera desempleo y eleva los indicadores de pobreza rural.

En la estructura agraria de estos paises se observa aun una fuerte desigualdad en la
distribucion de la tenencia de la tierra, concentracion y cierta inflexibilidad en su transferencia
entre los distintos estratos de explotaciones.

El mantenimiento de estos rasgos en la estructura agraria, a pesar de reformas llevadas a
cabo en los tres paises, es en gran parte efecto de las limitaciones de estos procesos, cuyo impacto
en la concentracion privada del recurso fue bajo, tanto como en la transferencia de activos de
tierras y de apoyos para la produccion a las familias campesinas.

A esto se ha sumado una oferta de empleo relativamente limitada en la industria, escasa
diversificacion agropecuaria y de las actividades rurales. Esto ha impedido cubrir la demanda de
empleo de la poblacion rural, que ha visto disminuir sus posibilidades de ocupacion en la
agricultura debido al declive experimentado por esta actividad en los Gltimos afios.

Una de las caracteristicas en el medio rural es el incremento de la masa de campesinos sin
tierra o con parcelas minusculas que, por el deterioro de los recursos naturales y por la
imposibilidad de mejorar los procesos tecnologicos, no permiten cubrir las necesidades de la
familia. Esto ejerce una fuerte presion sobre el acceso a la tierra y el empleo extraparcelario para
satisfacer sus necesidades basicas, lo que seguramente es una demanda permanente dadas las
condiciones de pobreza prevalecientes.

Esta demanda de empleo tropieza con una oferta menor y estacional debido a la
explotacidn extensiva de un buen porcentaje de tierras en las fincas grandes, y con la aplicacion
de métodos de produccidén con uso intensivo de capital en las explotaciones modernas. Ello
influye en que, pese a cierto dinamismo econdémico observado en la regidn, el volumen del
empleo generado no haya cubierto la demanda de la poblacion rural.

En el estudio se plantea que la lenta modernizacion del agro estd vinculada a la
posibilidad de mantener bajos costos de produccidén en las grandes explotaciones privadas,
derivados no solo de la abundancia de recursos naturales sino también de la subestimacién de la
abundante fuerza de trabajo campesina, constrefiida en el minifundio y que en alto porcentaje se
emplea en este estrato también para producir los medios de subsistencia.

Por otra parte, investigaciones dedicadas al tema agrario de los paises centroamericanos
de las ultimas décadas presentan evidencias de que la estructura de las relaciones, acorde con
cambios en la tenencia de la tierra, se ha vuelto mas compleja que aquella existente antes de las



reformas, y estan adquiriendo importancia nuevos agentes que invierten en la agricultura, sobre
todo para el cultivo de productos no tradicionales de exportacion.

Una parte de estos agentes toma tierras en arriendo de grandes terratenientes e inclusive
de pequefios productores y campesinos, beneficiarios de la reforma agraria que no estan en
condiciones de costear los insumos necesarios para mantener una produccion rentable en estos
rubros, empleandolos muchas veces como asalariados.

Otra forma sui géneris de arrendamiento de tierras por parte de empresas agroindustriales
puede ser el establecimiento de contratos entre éstos y pequefios y medianos productores para la
produccion de cultivos no tradicionales de exportacion.

Las relaciones salariales han ido en aumento en el campo en los tltimos 25 afios.

El arrendamiento constituye una forma importante a la que recurre el estrato de pequefios
productores para acceder a mas tierra. El problema es que, por lo general, los plazos de arriendo
son demasiado cortos, lo que no coadyuva al aprovechamiento de las inversiones y el productor
mantiene la incertidumbre en relacion con el usufructo del predio.

En la estructura de tenencia de los tres paises resalta el hecho de que ain se mantienen
formas arcaicas de renta, como la que se paga en trabajo, con la cual el campesino establece una
relacién de dependencia con el propietario. Es de suponer que estas formas precarias de renta
tengan mayor o menor difusion segun las caracteristicas econdmicas y sociales de las regiones,
pues es un rasgo marcado de los tres paises el desigual desarrollo territorial.

De esta manera, la estructura de tenencia de la tierra muestra heterogeneidad en cuanto al
grado de modernizacion de las relaciones que se establecen en el acceso a la tierra, lo que a su
vez es reflejo de la heterogeneidad en la forma de explotar el recurso. Es de destacar la presencia
de procesos positivos como el arrendamiento de explotaciones medianas, pues es mas probable
que tengan el objetivo de invertir capital en la agricultura y eso implica la busqueda de eficiencia
y la elevacion de la productividad agropecuaria.

En los tres paises se han tomado medidas para insuflar dinamismo al mercado de tierras
en el entendido de que su rigidez no permite transferir el recurso a otros usos y otros estratos que
lo requieran para una utilizacion mas eficiente.

Por cuanto se propende a someter el recurso tierra a la accion de las fuerzas del mercado,
es necesario levantar todas las restricciones que impiden que este proceso sea dinamico,
transparente y eficiente. Se espera que asi tenga lugar la redistribucién de la tierra desde aquellas
explotaciones subutilizadas hacia otras de tamafio 6ptimo que coadyuven a la intensificacion de
la agricultura.

Condicion de primer orden para lograr el funcionamiento de un mercado dindmico es el
aseguramiento de los derechos de propiedad individual, sobre cuya base se desarrollarian
mecanismos eficientes de arrendamiento y compraventa de tierras. Se argumenta, por otra parte,
que la seguridad en la propiedad motivara la inversion y abrira la posibilidad de obtener créditos,
lo que elevara la productividad agricola.



Siguiendo esta orientacion, en El Salvador y Honduras se han levantado restricciones
vinculadas a las tierras en propiedad social o colectiva de cooperativas y asociaciones,
favoreciendo las formas privadas e individuales de propiedad mediante enmiendas juridicas y las
transacciones de arrendamiento y coinversion.

Asimismo, en estos paises, como también en Guatemala, se estan llevando a cabo
programas de medicion y titulacion de predios y se estan organizando sistemas modernos de
registro y catastro de la propiedad, con el fin de que las transacciones sean eficientes y
transparentes, lo que coadyuvaria a dotar de seguridad legal el dominio de la tierra. Esto
constituye una condicion necesaria para estimular la inversion en tierras y para la obtencion de
crédito de fuentes institucionales, lo que puede beneficiar también la inversion en el proceso
productivo.

Un componente importante del esquema es la creacion de bancos o fondos de tierra, cuyo
objetivo es proporcionar crédito para su compra, sobre todo a familias con escasos recursos.

El estudio plantea que se necesita la practica para mostrar cuan efectivas son estas
medidas para lograr:

a) La fragmentacion de aquellas fincas grandes con tierras subutilizadas o inactivas y
el traspaso de estas tierras a los productores que las necesitan para llevar una economia eficiente.

b) El aumento de los activos de tierra del campesinado con capacidad para elevarse a
una economia excedentaria y mercantil, como condicién para incrementar la productividad en la
agricultura y abatir la pobreza.

c) El predominio de explotaciones de tamafio Optimo, adecuadas para la inversion
eficiente de capital, que compitan entre si en la introduccidon de progreso técnico, rentabilidad y
competitividad y que, como sector, establezcan encadenamientos con otras ramas de la economia,
generando empleo estable para la poblacion rural y el campesinado, cuya solucion actual para
mejorar sus condiciones de vida es el empleo no agricola.

El mercado de compraventa de tierra es dual, local y segmentado. Por una parte, el de las
grandes fincas funciona dentro de la formalidad y dentro del mismo estrato, ya que raras veces
estas explotaciones se parcelan. El otro sector es el de los pequefios productores que, por lo
general, funcionan en la informalidad mediante transferencias de titulos precarios de tenencia y
dominio, entre el mismo estrato y, por supuesto, de predios pequefios.

El factor que predomina como barrera infranqueable para transacciones entre pequefios
productores y grandes propietarios es la falta de acceso a financiamiento para la compra de
activos.

La nueva politica agraria, que comprende la retirada de los servicios publicos y las
distintas formas de subsidio, asociada a la baja en la rentabilidad de los cultivos, obliga a pensar
que el campesinado pobre no esta en condiciones de aprovechar las transacciones seguras de
tierras que ofreceran las nuevas condiciones. Por otra parte, los fondos y bancos de tierras han



mostrado sus limitaciones para favorecer a este segmento y tener una cobertura tal que involucre
a un porcentaje significativo de los productores con capacidad de acumulacion.

Las restricciones que enfrenta la mayor parte del campesinado para tener una
participacion activa en el mercado de tierras son dificiles de eliminar sin una politica de Estado
que garantice no solo el acceso a financiamiento para la compra de tierra y para inversion
productiva adecuado a las caracteristicas de este estrato, sino también condiciones para elevar la
rentabilidad y la productividad de los predios.

Por otra parte, para que el arrendamiento cumpla sus objetivos (el incremento de los
ingresos a las familias rurales interesadas, la elevacion de los rendimientos y la conservacion y
mejora de los suelos), se requieren medidas que garanticen la seguridad de la tenencia tanto para
el propietario como para el arrendatario, en plazos que estimulen al segundo a invertir en la tierra
para aumentar su productividad y que ademas le permitan aprovechar los beneficios de la
inversion.

Los factores que han mantenido anquilosada la estructura de la distribucion y la tenencia
de la tierra han sido generados por esa misma estructura y ello hace suponer que se requieren
medidas muy contundentes para modificarla. Una de ellas puede ser el impuesto predial, que
contribuiria a eliminar factores de renta en los precios de la tierra y a intensificar su uso.

La heterogeneidad de las explotaciones campesinas plantea la necesidad de que la politica
agraria abra un abanico de posibilidades para que los diferentes segmentos opten por la mas
adecuada a sus capacidades; que se establezcan programas de apoyo a la produccion, y que se
instaure un entorno juridico y economico que evite la concentracion improductiva de la tierra.



INTRODUCCION

El presente documento trata de la estructura de distribucion y tenencia de la tierra en El Salvador,
Guatemala y Honduras, con énfasis en la relacién que ésta tiene con la situacion del
campesinado. Asimismo, aun cuando son procesos recientes, se hace un recuento y una breve
evaluacion de las medidas que estan tomando los gobiernos de los tres paises con el objetivo de
flexibilizar el mercado de tierras y mejorar el acceso de los productores a este recurso. Para el
analisis de la estructura de la tenencia se han utilizado estudios recientes de los tres paises que
abordan el problema agrario, basados en encuestas y otros informes, a la espera de nuevos censos
agropecuarios en perspectiva, que den cuenta con mas detalle del impacto de grandes
conmociones ocurridas, sobre todo en El Salvador y Guatemala, en los ultimos 25 afios en el
agro. De esta manera, la investigacion se basa en analisis, estudios y documentos elaborados por
autores dedicados al tema, diversas organizaciones académicas, politicas y sociales. Una parte
importante del documento procede de entrevistas realizadas en los tres paises a informantes clave
de instituciones publicas y de organizaciones de la sociedad civil que incluyen organizaciones no
gubernamentales (ONG), asociaciones campesinas y académicas.

Después de un marco general que centra la atencion en la baja productividad de la
agricultura como causa principal del estancamiento del sector, en el primer capitulo se hace un
recuento de los rasgos principales del proceso de reforma agraria que ha tenido lugar en
El Salvador, Guatemala y Honduras. Seguidamente, se analiza la estructura de distribucion y
tenencia de la tierra, vinculando su situacion actual con la limitacion de la reforma agraria y el
efecto que ello tiene en las condiciones del campesinado y del sector agropecuario. El tercer
capitulo trata de las medidas que se estan instrumentando en los tres paises con vistas a
flexibilizar el mercado de tierras y asegurar los derechos de propiedad. En el cuarto capitulo se
hace un andlisis de la actuacion del campesinado en el mercado de tierras considerando las
restricciones que afectan a su participacion. Asimismo, se hace una breve evaluacion de las
nuevas modalidades de acceso a la tierra con asistencia del mercado, que se han disefiado
centrando la atencion en la experiencia del Fondo de Tierras de Guatemala, el Gnico de los tres
paises que en la actualidad esta en funcionamiento. El capitulo incluye también algunas
reflexiones y conclusiones.



MARCO GENERAL

Los paises centroamericanos enfrentan el gran desafio no solo de lograr un crecimiento
econdmico sostenido, sino también de obtener en plazos breves mejoras en los niveles de vida de
la poblacion. En efecto, pese a los indicadores macroeconomicos favorables, El Salvador,
Guatemala y Honduras muestran que la pobreza es alta y persistente, sobre todo en las areas
rurales. El porcentaje de la pobreza rural en los tres paises oscila entre 60% y 75%. Ello se deriva
de multiples factores antiguos y nuevos tales como la tradicional prioridad de los centros urbanos
en las politicas de inversion publica, mientras un alto porcentaje de los recursos utilizados para
ello se han transferido durante décadas desde las zonas rurales; mas recientemente, los efectos de
las reformas a la economia, en contra de lo previsto, han empeorado las condiciones de
produccion y reproduccion de la inmensa mayoria de explotaciones agropecuarias de la economia
campesina.

En El Salvador, Guatemala y Honduras el desarrollo con equidad solo puede lograrse si el
crecimiento incluye las zonas rurales, ya que para un porcentaje mayoritario de la poblacion de
estos paises la agricultura es la actividad principal, aunque el declive que ha experimentado en
los ultimos afios obligue a numerosas familias rurales a buscar la multiactividad para paliar sus
problemas economicos. Hay que destacar que el concepto de equidad en Centroamérica involucra
sustancialmente la posibilidad del acceso a la seguridad alimentaria familiar y para un alto
porcentaje de las familias rurales ello estd vinculado al acceso a la tierra, por cuanto las
posibilidades de empleo en la agricultura se han reducido y en otros sectores son limitadas.

Existe una relacion estrecha entre crecimiento econOmico nacional, crecimiento
agropecuario y desarrollo rural sostenible. Este, a su vez, es una funcién directa del desarrollo
humano y el abatimiento de la pobreza.

La importancia del sector agropecuario se debe, mas que a su aporte al producto nacional,
a su enorme capacidad para generar los encadenamientos productivos con otros sectores como la
industria, el comercio y el transporte, que dinamizan estas actividades. ! Sin embargo, en los
ultimos afios se observa un estancamiento relativo en el aporte del producto interno bruto (PIB)
agropecuario al producto nacional (CEPAL, 2000a).

La necesaria diversificacion agropecuaria con productos no tradicionales de exportacion,
con el fin de aprovechar los mercados dinamicos que se han abierto, muestra una situacion de
inestabilidad, que estaria reflejando su vulnerabilidad frente a factores adversos del entorno
econdmico interno y externo. Las exportaciones agropecuarias de Guatemala, El Salvador y
Honduras siguen basandose en dos o tres productos tradicionales (CEPAL, 2000a).

' Para El Salvador se ha podido determinar que el sector agropecuario ampliado (agricultura y

agroindustria) es aquel que mas capacidad tiene para dinamizar la economia. Un crecimiento de 10% del
sector incrementaria el valor bruto de la produccion nacional en 3.36%. Se ha calculado que el sector
agropecuario en 1996 representaba el 32.2% del valor bruto de la produccion, mas del 23% del PIB, el
31.3% de la demanda intermedia nacional y ¢l 32.8% de la demanda final (CDR, 1998).



Por otra parte, la dependencia alimentaria de los tres paises ha aumentado en los ultimos
afios y la produccion de alimentos muestra fuerte inestabilidad (CEPAL, 2000a), mientras los
rendimientos de los cultivos basicos permanecen estancados en un nivel muy bajo (Schatéan,
1999; Dirven, 1997a). Un estudio reciente sobre El Salvador mostraba que la balanza comercial
de alimentos sigue dependiendo, como en décadas anteriores, del comportamiento de las
exportaciones del café para cubrir un déficit cada vez mas creciente. En efecto, si se excluyen las
exportaciones de café, se observa que el déficit de la balanza comercial de alimentos aumento6 en
116% para 1999, con respecto a 1998. En términos de volumen, las importaciones agropecuarias
fueron 18 veces el volumen de las exportaciones, lo que equivale a un crecimiento del 89% desde
1996 (Merlos, 2000, con base en datos del Banco Central).

Esta situacion puede tener multiples causas vinculadas al comportamiento de la
macroeconomia y de las relaciones econdmicas internacionales de los tres paises en estudio, pero
al observar el comportamiento de la productividad en la agricultura se puede inferir que en ello
estan incidiendo motivos mas profundos relacionados con el modo de utilizacion de los factores
productivos. Para El Salvador y Guatemala este indicador muestra estancamiento (véase el
grafico 1).

Grifico 1

EL SALVADOR Y GUATEMALA: PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR AGROPECUARIO
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

El conocimiento de la estructura agraria de los tres paises permite afirmar que una de las
causas fundamentales, tanto para el estancamiento de la agricultura como para la persistente
pobreza rural, radica en la distribucion inequitativa de la tierra y la concentracion improductiva
de este recurso, inmovilizado en las grandes explotaciones. Esta situacion constituye un fuerte
obstaculo para el desarrollo de una agricultura moderna, y que multiplique las articulaciones



entre diversos sectores econdomicos y niveles empresariales, genere empleo, ingresos y dinamice
las economias rurales.

En los tres paises estudiados ha echado raices la paradoja de contar, por una parte, con
extensas zonas subutilizadas de los valles mas fértiles, como sucede en Honduras y Guatemala, y
por otra, con regiones donde la necesidad de subsistencia de las familias rurales ha conducido a la
degradacion de los suelos en predios que se vuelven cada vez mas pequefios, debido a
subdivisiones sucesivas por el incremento vegetativo de la poblacion, 1o que a la postre afecta
negativamente a los rendimientos y la productividad.

Esta realidad esta atentando contra la reproduccion del capital natural necesario para la
actividad econdmica y la sustentabilidad del desarrollo. La pobreza y la imposibilidad de acceder
a tierras mejores obliga a la mayoria de los productores agropecuarios a buscar estrategias de
supervivencia, como el cultivo de granos basicos en laderas  y la explotacion depredadora de los
bosques. Los cultivos precarios en laderas estdn poniendo en peligro el papel que estos
ecosistemas juegan en amplios territorios de Centroamérica, pues sustentan un conjunto de
recursos naturales esenciales para la provisiéon de agua, biodiversidad y recursos ambientales
(IICA-Holanda, 1999).

En El Salvador, donde a diferencia de Guatemala y Honduras ya no es posible recurrir a la
ampliacion de la frontera agricola, entre 60% y 70% de los granos basicos son cultivados en
laderas. La erosidén y deforestacion resultantes provocan el azolvamiento de las presas y
disminuyen sensiblemente la capacidad de absorcion de las aguas de lluvia por los mantos
acuiferos (CDR, 1998).

Por otra parte, se ha demostrado que la capacidad de alimentar a la poblacién de los paises
centroamericanos y la generacion de insumos para la industria, el comercio y la agroexportacion,
se asienta en gran parte en el esfuerzo de las explotaciones campesinas, a pesar de las condiciones
adversas en que producen. En Guatemala, entre 50% y 80% de la produccion de granos basicos
proviene de fincas con menos de 10 manzanas. En Honduras, las explotaciones de menos de 10
hectareas aportan el 50% de la produccion de maiz y el 75% del frijol.

Ademads, estos predios hacen un aporte importante a la generacion de volumenes
exportables con que la economia de los paises ha podido contrarrestar los déficit generados en
otros sectores. En Honduras, por ejemplo, el 44% del area de café y el mismo porcentaje de la
produccion se encuentra en las explotaciones de menos de 10 hectareas (Baumeister, 1996). En
El Salvador, no obstante la ausencia de una institucionalidad para el apoyo a la incorporacion de
la pequefia produccion a las cadenas agroindustriales de exportacion, estas explotaciones estan
participando activamente en la diversificacion de la agricultura (CEPAL/FAO/GTZ, 1996). Se
estima que en Guatemala durante la década de los noventa cerca de 30 000 pequefios productores
se habian incorporado de manera intensa y permanente a cultivos de hortalizas y frutas,
representando el 4% de los productores del pais (PNUD, 1999).

2 r . , . . . .
El término “laderas” se refiere a areas donde ¢l cultivo se ve afectado significativamente por

la presencia de pendientes moderadas (12%-30%). El término incluye area planas que forman el sistema
de laderas. En Centroamérica, la mayoria de las regiones de laderas estan habitadas por campesinos y
grupos indigenas.
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Las explotaciones pequefias y medianas utilizan un porcentaje mayor del recurso tierra.
Asi, en El Salvador, en las fincas de menos de dos hectareas se cultiva el 71% del area
disponible; en cambio en las fincas de mas de 200 hectareas, la superficie cultivada s6lo alcanza
el 36% (CONFRAS, 1999). En Honduras, las microfincas y minifundios dedican a los cultivos
anuales y permanentes el 97.3% y 76.6% de sus tierras, mientras las multifamiliares grandes
orientan el uso de la tierra a pastos y ocupan con éstos el 49%, de los cuales casi la mitad son
pastos naturales (Salgado, 1996).

La posibilidad de poner en movimiento productivo el fondo de tierras con que cuentan los
paises centroamericanos y el incremento de este recurso en la agricultura familiar, junto con el
acceso a los servicios necesarios para elevar la productividad de la tierra y el trabajo, constituye
no sélo una medida de justicia, sino también una solucion estratégica para dinamizar la
agricultura y reducir la vulnerabilidad ante los desastres, garantizar la seguridad alimentaria,
reducir la pobreza rural y urbana * y evitar el deterioro de los recursos naturales.

La pobreza urbana se incrementa en un gran porcentaje por la inmigracidon de los pobres
rurales en busca de mejores condiciones de vida.
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I. EL PROCESO DE REFORMA AGRARIA

1. Las raices del conflicto agrario

En los tres paises estudiados el proceso de formacion de la estructura agraria actual arranca en la
época colonial. La influencia de la dominacion colonial se refleja sobre todo en la fuerte
concentracion de la tierra que se mantuvo hasta fechas recientes y en el lento proceso de
modernizacion de la agricultura a que condujo este sistema de tenencia de la tierra.

Factores de diversa indole se combinaron durante el periodo posterior a la
independencia, dando lugar a una situacion que solo podia desembocar en la formacién de la
gran propiedad territorial privada. Los grandes propietarios de la tierra concentraron la
produccion y comercializacion de uno o dos productos agricolas que tenian aceptacidon en el
mercado mundial.

Por otra parte, esto ocurre en un momento en que la utilizacién de la fuerza de trabajo no
P ., .. . ., 4
era capitalista y tampoco existian las condiciones para establecer ese tipo de relacion.

La estructura agraria asi formada, incluido su caracter agroexportador rentista, fue el
fundamento de la economia nacional en su conjunto, debido a la importancia que mantuvo la
agricultura. A consecuencia de ello, esta estructura echd raices profundas en el sistema
econdmico general y en buena medida determin6 su desarrollo posterior. Consolidé un nicleo
cuya influencia y poder economico sirvié de base para el surgimiento de una oligarquia
terrateniente, que mantuvo bajo su control no solo la agricultura sino también la industria, las
finanzas y el poder politico.

Mientras en algunos paises latinoamericanos se habia logrado avanzar en la
diversificacién de la agricultura y en el desarrollo de otros sectores de la economia, en
Centroamérica permanecié por mas tiempo el modelo agroexportador rentista bajo el esquema
tipico de plantaciones que requieren grandes extensiones de tierra y mano de obra estacional y
barata y no realizan, fuera de los iniciales, grandes esfuerzos de inversion productiva o en
infraestructura. Los rasgos mas importantes de este sistema productivo eran su predominante
vinculacion con mercados de consumo externos a la economia de la region, y su reducido
mercado interno que limit6 la diversificacion de la produccion y las posibilidades de desarrollo
de otras fuentes de ingreso para la poblacion rural (Flores, M., 1998).

De una encuesta realizada en 1879 por ¢l Gobierno de El Salvador, pocos afios después de la
Independencia, se desprende que la estructura de tenencia de la tierra era la siguiente: 45.1% ecran tierras
¢jidales y comunales, 37.2% eran haciendas de aiiil y 17.7% eran predios de arrendadores ladinos. Si se
recuerda que un gran porcentaje de la poblacion estaba asentado en las haciendas, se puede decir que la
mayoria de la poblacion rural estaba sujeta directamente a la tierra v en gran parte sobre la base de una
relacion de dependencia con el propietario de aquélla (Browning, 1971).
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Asi, la concentracion de la tierra en grandes latifundios empezo6 a darse en la segunda
mitad del siglo XIX, con la puesta en marcha de leyes agrarias disefiadas por gobiernos liberales
que promovieron la expansién de nuevos cultivos comerciales, reforzaron el estilo de la hacienda
y suprimieron las formas de propiedad comunal y ejidal, parcialmente en Honduras y Guatemala
y por completo en El Salvador. > Ademas, con las leyes en contra de la vagancia apoyadas por
fuerzas punitivas, aseguraron mano de obra barata para las plantaciones. ® Evidentemente, el
despojo de tierras y la incorporacion obligada de los campesinos a las haciendas requeria una
fuerza adecuada, por lo cual se tuvo que recurrir a la formacion de grupos armados.

En sentido contrario, la gran masa campesina fue fragmentando su propiedad y, junto con
las comunidades indigenas, emigréd hacia zonas cada vez mas inhospitas y menos fértiles o mas
dificiles de trabajar, como las zonas de ladera.

A partir de la segunda mitad del siglo XX se suscitaron algunos cambios en la estructura
de las exportaciones con la introduccién de nuevos cultivos que respondian a la demanda del
mercado internacional. Aparecieron y se desarrollaron grandes empresas agropecuarias
vinculadas a la exportacidén de banano, algodon, café y el auge de la ganaderia. Estas empresas
introdujeron la mecanizacion de los cultivos, lo que les permitié trabajar intensivamente las
tierras. Sin embargo, no se alter6 el antiguo esquema agroexportador de la economia ni tuvo lugar
una modernizacidén profunda de las relaciones de produccion. Por el contrario, el patron de
concentracion de la tierra se reforzo para responder al auge de la demanda internacional de esos
productos.

Si el control politico y econdmico permanecia concentrado, tampoco existia la necesidad de
transformaciones radicales en cuanto a equidad distributiva. Sin embargo, la situacion cada vez
mas dificil de los grupos campesinos provoco constantes revueltas e inestabilidad politica que,
en varias ocasiones, impulsaron a los gobiernos a tratar de aplicar reformas para aminorar la
presion de estos grupos.

La conservacidén de los rasgos esenciales de esta estructura agraria, en las condiciones
actuales, agudiza los problemas socioecondmicos de las sociedades centroamericanas y exige su
transformacion.

2. Rasgos relevantes del proceso de reforma agraria
El proceso de reforma agraria en América Central ha pasado por diversas etapas. En general, cada
una de éstas puede calificarse como una opcion orientada a atenuar crisis politicas, en las cuales

ha puesto su impronta la pronunciada inequidad en el acceso de la poblacion rural a los recursos.

Los primeros intentos de reforma que se llevaron a cabo durante la primera mitad del
siglo XX no solo respondian a la presidn social, sino que se contemplaban como solucion para el

En este pais, eso tuvo lugar con la Ley de Extincion de Comunidades de 1881 y la Ley de
Extincion de Ejidos de 1882 (Browning, 1971).
°  En El Salvador se cre6 la Policia Rural en 1884 y la Policia de Hacienda en 1889. Estos
cuerpos policiales existieron en el pais hasta mas alla de mediados del siglo XX.
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aprovechamiento de tierras ociosas, para la expansién de la frontera agricola y el incremento de
la produccion de alimentos para el consumo interno. Sin embargo, fueron frustrados rapidamente
por la oposicion de los sectores més conservadores.

En la década de los sesenta y bajo el liderazgo de los Estados Unidos se firmé en Punta
del Este, Uruguay, un compromiso de ayuda financiera y apoyo técnico de aquel pais para
impulsar el desarrollo econdmico. A cambio, los paises signatarios se obligaban a un reparto mas
equitativo de los beneficios de ese desarrollo. Entre otras medidas, la Carta estipulaba que se
deberia buscar una distribucién més equitativa de los recursos e instaba a los paises a modificar
su estructura agraria.

Aunque las reformas aprobadas no modificaban sustancialmente la estructura de tenencia
ni el poder economico de los terratenientes, la reaccion de éstos en casi todos los paises
centroamericanos fue tajante. Impidieron, en muchos casos de manera violenta, el avance de estas
reformas y propiciaron una reaccion de los grupos campesinos organizados.

Ante la organizacidn de los campesinos, las demandas sociales y la voluntad de algunos
gobiernos para avanzar en las transformaciones, se instrumentaron algunas medidas. Por otra
parte, también derivados de los acuerdos firmados en Punta del Este, se llevaron a cabo diversos
estudios que mostraban la disfuncionalidad del sector agropecuario y la crisis social y politica
que de ella derivaba. Esto fue creando un sector de opinioén favorable a la busqueda de cambios
en la estructura distributiva.

En estos afios, en todos los paises del area se llevaron a cabo reformas constitucionales y
se crearon instituciones de reforma agraria. No obstante, era dificil que los proyectos tuvieran el
éxito necesario debido a la forma en que se concibieron y las condiciones economicas y sociales
de las que partian. El nimero de campesinos sin tierra habia crecido enormemente, los recursos y
las tierras en condiciones Optimas eran (y siguen siendo) limitados y los institutos de reforma
agraria creados adolecian de vacios en su capacidad de gestion. En Guatemala y Honduras se
recurrié sobre todo a los programas de colonizaciéon mas que a la afectacion de las fincas con
tierras ociosas. Se requeria por lo tanto un mayor esfuerzo para la dotacion de infraestructura que
los gobiernos dificilmente podian asumir.

La situacion descrita, mas el reducido tamafio de las parcelas entregadas por beneficiario,
no aportaba condiciones favorables para organizar proyectos que no fuesen mas alla de producir
alimentos de consumo basico, con muy baja productividad. Estos no sélo fracasaron por la falta
de apoyo institucional, econémico y politico, sino también por la forma en que se dieron los
procesos de apropiacion, invasion o distribucion de tierras, lo que a la postre en muchas regiones
derivé en consecuencias ambientales negativas.

Otro de los problemas comunes en la region se refiere a la legalizacidn de la tenencia de
las tierras asignadas y de las que se adquirieron en forma irregular. Los procesos de
regularizacion han sido extremadamente lentos y se ha carecido de recursos financieros para
modernizar los registros y la administracion de los procesos. Por ello, generalmente no se ha
contado con un inventario de tierras nacionales ni con registros actualizados de las asignaciones.
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Durante los afios setenta persistian las condiciones de precariedad para la mayoria de los
campesinos. En contraste, las grandes fincas se fueron expandiendo e incluso aprovecharon la
tierra abierta al cultivo por el reparto agrario.

Las enormes contradicciones vinculadas a la distribucion inequitativa de la riqueza y el
poder, en sociedades que hasta fechas recientes eran eminentemente agrarias, desembocaron en
fuertes conmociones sociales y politicas. En algunos casos, como el de Honduras, se produjeron
invasiones y enfrentamientos violentos; en otros, como los de El Salvador y Nicaragua, derivaron
en una guerra civil que llegd a remecer seriamente la estructura del poder politico y economico vy,
como en el de Guatemala, en una guerrilla extendida, que cobr6 un alto costo en vidas entre las
comunidades indigenas, desplazamientos y pobreza extrema entre la poblacidn rural.

A fines de la década de los setenta, y a lo largo de la década de los ochenta, la presidon que
alcanzaron los grupos organizados propicié condiciones que les permitieron avanzar en sus
demandas, logrando incorporar programas de reforma agraria en las agendas publicas.

En estas reformas, por primera vez, las propuestas contaron con un gran apoyo por parte
de los gobiernos. A partir de estos afios se presentaron proyectos mas estructurados y se
caracterizaron por la creacion de instancias mas solidas para llevar adelante el proceso de reparto
y de apoyo institucional.

En esta etapa se intentd corregir el problema de baja productividad del minifundio,
estimulando las formas colectivas de produccion, y el Estado ejercié un fuerte control sobre la
propiedad de la tierra; se tratd de influir directamente sobre la organizacion para la produccion, la
comercializacion y se procurd el desarrollo de instituciones de crédito y asistencia técnica. Sin
embargo, estas reformas se dieron en un contexto de lucha armada que dificulté la estabilidad de
los grupos campesinos, organizados o no para la produccion.

Segun la Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo (FUSADES), en El Salvador la
formacién de cooperativas bajo propiedad colectiva constituyo un elemento clave de la estrategia
de reforma agraria de la década de 1980. Estas cooperativas se beneficiaron de mas tierra por
habitante, de mejor calidad y de mas crédito, de tal forma que actualmente poseen cerca del 30%
de la tierra agricola del pais (FUSADES, 1997).

Aunque en el caso de Honduras estas formas de organizacion empezaron a promoverse
varios afios antes, es en este mismo periodo en el que alcanzaron una mayor consolidacion.

A fines de la década de los ochenta hay un viraje marcado en la politica agraria del Estado
y en la forma que adquiere la atencion hacia los grupos de campesinos marginados. El viraje
corresponde al nuevo paradigma de desarrollo econdmico de los paises, orientado hacia el
estimulo del libre mercado.
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a) El alcance de la reforma agraria en El Salvador y los acuerdos de paz

A la caracterizacion arriba descrita sobre tenencia de la tierra en la regidon habria que
agregar, para el caso de El Salvador, la disponibilidad limitada de tierras cultivables combinada
con un alto porcentaje de poblacion rural que ha defendido las actividades agricolas.

Entre 1932 y 1980 se llevaron a cabo diversos intentos para mejorar la situacion de los
grupos campesinos. Los gobiernos decretaron y pusieron en marcha diversas medidas de
distribucion de tierras a favor del pequefio agricultor. Sin embargo, estas normas tenian origen en
presiones o situaciones de explosion social, por lo que resultaron apresuradas, con programas
limitados y sin bases financieras e institucionales solidas. ’

A principios de los sesenta, la apropiacion de tierras para expandir la produccidn ganadera
y algodonera hizo aumentar rapidamente el nimero de campesinos sin tierra. Las empresas
dedicadas al algodon introdujeron el uso de maquinaria para determinados procesos de cultivo, lo
que provocd una explotacion intensiva de los predios. El cambio de sistema productivo trajo
como consecuencia la supresion del arrendamiento y el desalojo de los colonos, la contratacion
de trabajadores permanentes y el empleo de mano de obra temporal. Las grandes fincas
acapararon las mejores tierras de cultivo a costa de la expulsién de grupos campesinos hacia
tierras menos aptas, provocando nuevamente el descontento y la reorganizacién de aquéllos.

Para enfrentar las desventajas de las condiciones en que producian los campesinos, a
principios de los afios sesenta se empezaron a organizar cooperativas y se formaron algunas
asociaciones de pequefios productores que fueron perseguidas por el gobierno militar. En 1965 la
crisis de hambre y tierras se agravé cuando muchos latifundistas tradicionales usaron la nueva ley
de salario minimo como excusa para desalojar a miles de colonos de sus fincas.

En un intento por reducir la tension en el campo, el gobierno anunci6 un plan de reforma
agraria en 1976 y se cred ademas el Instituto Salvadorefio para la Transformacién Agraria
(ISTA). El proyecto afectaria a un area equivalente a menos del 4% de la tierra agricola del pais y
estipulaba una fuerte compensacion a los propietarios. Sin embargo, fue cancelado por la
oposicion militar conservadora que dio un golpe de Estado. Al mismo tiempo se desato una cruda
represion contra las organizaciones campesinas y de trabajadores.

De esta manera, durante los afios de gobierno militar, que sumaron cuatro décadas y
media, se otorgaron algunas concesiones de tierras. En ese periodo se habia distribuido un total
de 62 000 hectareas, beneficiando a 14 500 familias. Las transferencias se hacian sobre la base de
tierras ociosas, sin grandes efectos sobre la propiedad latifundista. No obstante, los grandes
terratenientes mantenian su oposicidn a las reformas. Los diversos programas dieron preferencia
a colonos, trabajadores agricolas que ya vivian en la propiedad, y arrendatarios.

Las tierras que se entregaban no eran de buena calidad. Los grupos campesinos que las
recibian tenian escasas posibilidades de conseguir apoyo técnico y econdmico para lograr que su

En 1932 las movilizaciones campesinas para exigir tierra y mejores condiciones de trabajo y

de vida culminaron con una violenta represion que suprimié por muchos afios toda actividad de las
organizaciones campesinas y sindicales.
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parcela produjera con eficiencia, y mucho menos de sembrar otro tipo de cultivos que no fueran
los tradicionales de subsistencia.

Cuadro 1

EL SALVADOR: HACIENDAS COMPRADAS O EXPROPIADAS POR EL
GOBIERNO PARA DISTRIBUIR ENTRE CAMPESINOS

Nﬁmero de Hectareas Fan.lil.ias Hecté.re.:as/
haciendas beneficiadas familia
1932-1950 26 35000 af
1951-1967 32000 b/ 6 700 4.8
1976 ¢/ 14 000
1932-1979 62 000 d/ 14 500 43

Fuente: Tomado de Flores, M. (1998), El Salvador: trayectoria de la reforma agraria,
1980-1998.

a/ Repartidas entre colonos, reconocimiento de la propiedad para quienes de hecho eran
sus poseedoras.

b/ Creacion del Instituto de Colonizacion Rural (1959). Se limitd a repartir las pocas
haciendas que estaban en poder del gobierno.

¢/ Gobierno del coronel Molina. Creacion del Instituto Salvadorefio de Transformacion
Agraria (ISTA).

d/  Las diferentes instituciones agrarias adquirieron 82 000 hectareas pero distribuyeron
cerca de 62 000.

Asi, hasta 1980 no s6lo continuaba existiendo una marcada concentracion de la propiedad
de la tierra de mejor calidad una gran cantidad de campesinos pobres sin tierra y un alto indice de
migraciones campesinas. Ademas, existia una alta proporcion de explotaciones rentadas.

En marzo de 1980, después de un nuevo golpe de Estado realizado esta vez por un sector
progresista del ejército, se anuncio a través del Decreto 153 la Ley Basica de la Reforma Agraria.
En ella se estipulaba la transformacién de la estructura de distribucidn y tenencia de la tierra y la
incorporacién de la poblacién rural al desarrollo economico del pais.

Esta reforma cont6 ademas con la aprobacion del Gobierno de los Estados Unidos y el
respaldo técnico de la Agencia Internacional de los Estados Unidos para el Desarrollo (AID) y el
American Institute for Free Labor Development (AIFLD), pues se consideraba “un imperativo
para evitar un colapso politico y prevenir la radicalizacion de la poblacion™.

El espiritu de la reforma comprendia dos directrices: la creacion de un sector de pequefios
productores, y una red de cooperativas apoyada en su organizacion por el AIFLD (Barry, 1987).
El programa esperaba redistribuir entre 40% y 45% de la tierra cultivable; afectaria a todas las
propiedades de mas de 100 hectareas cuando fueran tierras de la mejor calidad, con suelos
clasificados de I a IV, y a fincas de més de 150 hectareas en tierras de calidad V, VI y VIL El
programa fue dividido en tres categorias de apropiacion y distribucion.
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El Decreto 154 faculté al gobierno para que, a través del ISTA, se ejecutara la primera
fase del proceso, que afectaba a las fincas con mas de 500 hectareas. Estas debian ser distribuidas
a cooperativas, generalmente formadas por los antiguos empleados de tiempo completo de las
fincas expropiadas, gestionadas conjuntamente con el ISTA. Al principio recibieron crédito y
asistencia técnica.

La Fase II estaba dirigida a propietarios de fincas menores de 500 hectareas, pero por
encima de los limites establecidos por la ley basica, 100 o 150 hectareas, segun la calidad de los
suelos. Cubria alrededor del 20% de la tierra de cultivo nacional. Esta fase suscito una fuerte
oposicion por tratarse de propiedades dedicadas, en su mayor parte, a los cultivos de exportacion,
generadores de ingresos clave para el pais, de tal forma que fue rapidamente abandonada.

Ademas, en marzo de 1982, la Asamblea Constituyente que reemplazé a la Junta civico-
militar promulgd una nueva Constitucion. En ésta se fijaba el limite maximo de la propiedad
rastica en 245 hectareas y se concedia un plazo de tres afios a los propietarios que contaban con
extensiones mayores para que las transfirieran al Estado.

La Fase III, puesta en marcha a través del Decreto 207 de abril de 1980, estipulaba la
expropiacion de tierras que no fueran explotadas por sus propietarios. Se referia a cualquier
predio rentado inferior a siete hectareas. El conjunto de dichas explotaciones representaba otro
10% de la tierra agricola. El programa se desarrollaria a través de la Financiera Nacional de
Tierras Agricolas (FINATA) creada en diciembre de 1980. El beneficiario deberia pagar en 30
afios la tierra a un precio acorde con la calidad del suelo.

A pesar del esfuerzo realizado, y de la reduccion sustantiva del tamafio promedio de las
grandes propiedades, a principios de los noventa (segiin la encuesta de MIPLAN 91-92) seguian
predominando la concentracion de la propiedad en pocas fincas y un gran nimero de parcelas
inferiores a 2.8 hectareas dedicadas a actividades agropecuarias para consumo basico, el
arrendamiento como forma de tenencia y un gran nimero de poblacion rural sin tierra, alrededor
del 40% de la poblacion economicamente activa (PEA) en el sector agricola (Seligson, 1995).

Soélo las cooperativas que se formaron en la primera fase tuvieron mejores condiciones y
algunas de ellas se organizaron para producir cultivos de exportacion. Los rendimientos logrados
por las cooperativas productoras del sector reformado a menudo resultaban mayores que las que
se obtenian en terrenos familiares dentro o fuera del sector reformado, no obstante que, en
general, la economia del pais habia sufrido un fuerte retroceso. Por otra parte, no debe perderse
de vista que la reforma agraria de 1980 fue puesta en vigor durante un periodo de guerra civil que
llegd a su fin en 1992,

El conflicto armado gest6 diversos problemas vinculados a la tierra que debieron
resolverse en los Acuerdos de Paz. En la agenda, los temas relativos al problema agrario son
variados y complejos.

Enfrentar el problema agrario se considerd estratégico no solo por la extrema
concentracion de la tierra, una de las raices del conflicto, sino porque podria apoyar la
desmovilizacién de los grupos armados. Asi, se acordd que los excombatientes del Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) y de las Fuerzas Armadas de El Salvador,
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en ese orden, tendrian preferencia en los diferentes programas de transferencia de tierras del
Estado. En octubre de 1992 se cred el Programa Transferencia de Tierras (PTT) y se pusieron a
su disposicion las tierras del Estado, incluyendo las de las cooperativas de reforma agraria que
estuvieran abandonadas o semiabandonadas. Ademas, el gobierno procuraria la adquisicion de
mas tierras para la transferencia. El Banco de Tierras seria la entidad financiera del programay el
acreedor de los beneficiarios. Por otra parte, se recibié ayuda financiera internacional, tanto de
los Estados Unidos como de la Union Europea, para la adquisicidn de tierras y asistencia técnica.

La cantidad de tierra asignada dependeria de la calidad del suelo, con un limite inferior de
1.5 hectareas si la tierra era de la mejor calidad; la forma de adjudicacion podria ser individual o
colectiva; las condiciones de pago serian similares a las aplicadas en el proceso de reforma
agraria anterior, es decir, a pagar en 30 afios al 6% de interés anual. Obviamente, la
instrumentacion del PTT se llevaria a cabo de acuerdo con la disponibilidad de recursos.

Justamente, uno de los problemas que dificultaria la continuidad de ese proceso fue la
falta de recursos gubernamentales, combinada con la inevitable especulacién que afectara al
precio de la tierra desde fines de 1992.

Ademas, se tuvieron que solucionar otros problemas tales como el desplazamiento de los
propietarios o productores que por la violencia en las zonas rurales abandonaron sus predios; la
ocupacion de tierras por campesinos que las poseyeron durante los afios del conflicto y, en
consecuencia, la resolucion pacifica de controversias derivadas del retorno de los antiguos
propietarios y la necesidad de reasentar a los ocupantes.

Otras deficiencias de tipo técnico estructural, que debieron enfrentarse, se refieren al
desorden en las instituciones encargadas del registro de propiedad y las dificultades burocraticas
para organizar el proceso de transferencia a pesar de la urgencia por dar respuesta a los grupos
que protagonizaron el conflicto. *

Se dio prioridad a la titulacion individual, aun cuando los representantes de los
beneficiarios exigian la titulacion colectiva. Para resolver la controversia, se opto por transferir
las propiedades en régimen pro indiviso, en el entendido de que posteriormente se delimitarian
las propiedades individuales. Este proceso, que incluye medicion de predios y asignacion de
titulos individuales, comenzo en 1997 y esta en su etapa final.

Un largo proceso de reforma agraria, que ha pasado por un conflicto armado y derivado
de éste, la firma de los Acuerdos de Paz, condujo a cambios importantes en la estructura agraria.
Los debates sobre los problemas del agro han pasado a otro plano, y se concentran en la critica al
reparto del 19% de la tierra con mas productividad potencial; los bajos niveles de inversion
debido a la incertidumbre sobre la titulacidén, y una supuesta poca capacidad de gestion y

®  La presion sobre las instituciones de registro de la propiedad ha obligado a empezar por un

proceso de modernizacidn de los sistemas para solucionar, de manera eficiente, los diferentes problemas
que entorpecian las transacciones. Entre otros, habria que resolver la ausencia de informacion confiable, la
falta de titulos, las situaciones juridicas irregulares, las divergencias sobre legitimidad de la propiedad y
problemas de linderos.
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administracidén por parte de las cooperativas. Por otra parte, se considera que la limitacion de la
propiedad a solo 245 hectareas impone restricciones a la produccion agricola en escala.

b) La politica de transformacion agraria en Guatemala

El alto grado de concentracion de la tierra, que incluye grandes extensiones ociosas, €s
uno de los problemas mas graves de Guatemala, no solo por el alto nivel de desempleo para la
poblacién rural (en 1994 mas del 45% de la PEA se dedicaba a las actividades agropecuarias),
sino porque la solucion del problema agrario se ha basado en una politica de expansion agricola
sobre areas forestales.

Segun datos de la Direccion de Estadistica, en 1950 el 2% de las fincas concentraba el
72% de la superficie total agricola, mientras que el 88% de las fincas de hasta siete hectareas
apenas tenian el 15% de la tierra.

Cuadro 2

GUATEMALA: DISTRIBUCION DE LA TIERRA SEGUN TAMANO DE FINCA, 1950

No. de o Superficie Superficie
) ) ) .
fincas (ha) promedio
Menores de 0.7 ha 74 269 21.0 28 524 1.0 0.4
Subfamiliares (de 0.7 a 7 ha) 233 804 67.0 503 643 14.0 2.1
Familiares (de 7 a 44.8 ha) 33 041 9.0 499 929 13.0 151
Multifamiliares medianas (44.8 a 900 ha) 7057 2.0 1165431 31.0 165.1
Multifamiliares grandes (mas de 900 ha) 516 0.1 15160604 41.0 29390
Total 348 687 100.0 3714131 100.0

Fuente: Elaborado con datos del cuadro de Schneider (1989), Direccion General de Estadistica.

En la década de los cuarenta el gobierno emprendi6é algunas acciones para cambiar el
patron de tenencia de la tierra en Guatemala. Se decretaron algunas leyes entre 1945 y 1949,
como la Ley de Titulacién Supletoria, la Ley de Arrendamiento Obligatorio y la Ley Organica de
Fincas Nacionales, que aseguraban la propiedad o regulaban la colonizacion para extender tierras
de cultivo.

La mayor parte de la poblacion, sobre todo indigena, se concentraba en esos afios en la
meseta central del pais, alrededor de la produccion de cultivos como maiz, frijol, trigo, etc. En los
afios cincuenta el gobierno guatemalteco promovid la redistribucion de la poblacion a la costa sur
que habia experimentado un crecimiento importante gracias al desarrollo de cultivos de
exportacion, entre ellos el algodon, la cafia de azucar, el café en las partes altas y la ganaderia.
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Uno de los antecedentes més radicales de reforma agraria se llevd a cabo en 1952 bajo el
gobierno del presidente Jacobo Arbenz. La Ley de Reforma Agraria (Decreto 900) estipulaba la
expropiacion y reparticion de tierras ociosas de latifundistas, aproximadamente una quinta parte
de la tierra arable del pais, con la que se beneficiaria a cerca de una cuarta parte del campesinado.
Se proponia ademas dar acceso a crédito y a mejores técnicas de cultivo con el objetivo de
convertir al campesino minifundista en un empresario agricola.

Se consider6 que la mejor forma para la adjudicacion de la tierra era el usufructo vitalicio,
y solamente en un segundo plano se consideraba conveniente la adjudicacion en propiedad
privada (aunque no podia ser embargada ni enajenada hasta 25 afios después de su adjudicaciédn).
Por otra parte, se limitaron el area de arrendamiento y el precio. La region donde mas tierra se
expropio fue la costa sur del pais (tierras fértiles) y, siguiendo en importancia, la region norte
(excluyendo la zona del Petén). Entre las empresas mas afectadas sobresale la United Fruit Co.,
pues el 26% del total expropiado era de su propiedad.

Dos afios después, en 1954, la reforma fue detenida por un golpe de Estado y las medidas
fueron derogadas rapidamente (Kay, 1998). El nuevo gobierno decretd la suspension del Decreto
900, se termind con las expropiaciones y quedd sin efecto la ley de arrendamiento forzoso, entre
otras.

El nuevo gobierno optd por la colonizacion de tierras potencialmente cultivables y
deshabitadas, las que se entregaron en forma parcelada con titulo individual sobre la tierra. Se
emitid para tal efecto el Decreto 559, Estatuto Agrario, con el que se sustituia o suspendia al 900
y se creaban las Zonas de Desarrollo Agrario en tierras nacionales ociosas, fincas de explotacion
deficiente y adquisiciones gubernamentales.

En noviembre de 1962 el gobierno guatemalteco promulgd un nuevo decreto de reforma
agraria; la Ley de Transformacion Agraria (Decreto 1151) que, con algunas modificaciones en lo
que respecta a las formas de adjudicacion de la tierra, se mantuvo durante casi 25 afios.

En esta ley se ratificé la propiedad privada, la expropiacion de tierras ociosas y la
expansion de las areas agricolas como forma preferente de adjudicar tierras. Se cred el Instituto
Nacional de Transformacion Agraria (INTA) que seria el organismo ejecutor de la reforma en
cuanto a tenencia y explotacion de las tierras y a la colonizacion de nuevas areas. Se precisé el
concepto de Zona de Desarrollo Agrario definiendo la parcela como un bien indivisible,
inembargable e inalienable, aunque existia la posibilidad de transferirla a otros agricultores,
previa la autorizacion del INTA y sin que se rompiera o fraccionara la unidad economica.
Ademas, el concepto de comunidad agraria se sustituyd por el de patrimonio familiar mixto
(Schneider y otros, 1989). En la ley se mantuvo la disposicion sobre expropiacidén de tierras
ociosas, pero no se aplico.

Las modificaciones que se hicieron a la ley de reforma agraria durante esos 25 afios
incorporaron formas colectivas de explotacion de la tierra: fincas cooperativas y el concepto de
Patrimonio Agrario Colectivo (PAC) en el que, aunque la propiedad era colectiva, el producto era
individual. Respectivamente, corresponden a los Decretos 1653 de diciembre de 1966 y su
sustituto el 27-80 de diciembre de 1978. El Decreto 354 (1965) estipulaba que el gobierno tenia
obligacidn de proveer tierras para la produccidn alimentaria.
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Pero lo mas relevante de la transformacion agraria en esos afios fue la decision del
gobierno de colonizar grandes extensiones e incorporar esas tierras a la produccién agricola y
pecuaria. La colonizacién se veia como una solucién menos amenazadora para los grandes
propietarios y al mismo tiempo disminuia las presiones politicas y sociales por la tierra.

Asi, al inicio de la década de los setenta se colonizaron grandes extensiones de tierras
nacionales ° que abarcaban macizos del bosque tropical humedo. Estas areas fueron deforestadas
para incorporarlas a la produccidn agropecuaria, sin tomar en cuenta la vocacion de los suelos. A
pesar de que hacia varios afios se habian creado organismos como el Instituto de Fomento y
Desarrollo del Petén (FYDEP), que tenia a su cargo el proyecto de colonizacion de la zona, no se
implementd ningun programa para administrar correctamente los recursos naturales afectados. La
inestabilidad politica y la falta de medios financieros y apoyo técnico efectivo impedian que estos
proyectos alcanzaran los objetivos de desarrollo equitativo que planteaban. En la actualidad, se
considera que esta politica agraria caus6 dafios irreparables a vastas regiones que tenian un gran
significado ecoldgico (CEPAL, 1999a).

La Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) estima que al promover el
cambio de uso de suelo, se han deforestado 752 000 hectareas entre 1970 y 1992, es decir,
alrededor de 34 000 hectareas por afio, equivalentes al 56% de deforestacion total nacional, si se
toma en cuenta que ésta es de alrededor de 60 000 hectareas por afio.

Entre 1962 y 1985 se habian repartido alrededor de 583 000 hectareas (véase el
cuadro A-1 del anexo). Un alto porcentaje de estas tierras se siguid entregando como producto de
la colonizacién todavia entre 1985 y 1992,

Las tierras asignadas s6lo podrian transferirse bajo la tutela o aprobacion del INTA o del
FYDEP, o en su defecto después de transcurridos 10 afios de su entrega si habia sido pagada la
totalidad de su precio. En la practica esas parcelas se negocian sin la tutela de estos organismos
como si fuesen propiedad privada, especialmente en los ultimos afios en que se ha dinamizado el
mercado de tierras en el Petén y la Franja Transversal del Norte (FTN).

En 1998, a fin de llenar un vacio en la definicion y planificacion de la politica agraria del
pais, se cred un organismo multidisciplinario, la Comision Nacional de Tierras (CONATIERRA)
que opera paralelamente al INTA e incluso duplica las funciones de este Gltimo organismo en lo
que respecta a la compraventa y adjudicacion de tierras. Se liquida ademas el FYDEP, y el INTA
se hace cargo de alrededor de 30 000 expedientes de tramite de legalizacion de tierra en el
departamento del Petén.

Como parte de los Acuerdos de Paz, el gobierno se comprometio a dar seguridad juridica
en la tenencia de la tierra, particularmente de aquellos predios resultantes del proceso descrito. Se
comprometid también a revisar y actualizar los registros catastrales y de la propiedad inmueble,

°  Segun cifras de la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), hasta 1992 se
habian ocupado 850 000 hectareas en la Franja Transversal del Norte (FTN) (que abarca parte de los
departamentos de Izabal, el norte de Alta Verapaz, Quiché y Huchuetenango); en el Departamento del
Petén se otorgaron 210 000 hectareas.
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asi como a identificar e individualizar todas las tierras estatales, municipales y privadas con
opcidon de compra (MAGA, 1998).

Otro de los compromisos fue la creacion de un Fondo de Tierras, fideicomiso para
asistencia crediticia y fomento de ahorro que concentraria el financiamiento publico para la
adquisicion de tierras y facilitaria el reordenamiento territorial. El fideicomiso fue establecido a
través del Acuerdo Gubernativo 392-97 del 14 de mayo de 1997, pero la Ley que regula todas las
actividades del Fondo fue aprobada por el Congreso de la Republica el 3 de mayo de 1999.

Se habia planteado la necesidad de legislar para tener un registro adecuado. Sin embargo,
hasta 1999 no se definieron el marco conceptual del Programa Nacional de Registro y Catastro y
los esquemas institucionales para el mantenimiento y actualizacién de la informacion. Se
determinaron prioridades geograficas y criterios para la simplificacion de los procedimientos de
titulacion y registro de derecho de propiedad y derechos reales. Sobre esta base se inicio un
proyecto piloto en algunos municipios.

En los acuerdos existe el compromiso de adecuar la legislacién sobre tierras ociosas,
regular la subutilizacion de tierras y su uso incompatible con la utilizacion sostenible de los
recursos naturales no renovables y la preservacion del medio ambiente (MAGA, 1998). En ese
sentido, se propuso la creacidén de una ley ambiental para las actividades agrarias, dentro del
Organismo Judicial. Recientemente, la politica agraria del gobierno ha incorporado directrices
orientadas a un reordenamiento territorial para mejorar la gestion de los recursos naturales. Existe
ya, por ejemplo, un Proyecto para el Manejo Sostenible de los Recursos Naturales de Petén
(PMS).

) Las grandes empresas cooperativas en Honduras

La estructura de la distribucion de la tierra en Honduras no difiere de la del resto de los
paises centroamericanos pero, en este caso, la relevancia que adquieren en términos politicos y
econdmicos las grandes empresas bananeras transnacionales a partir de la década de los cuarenta
se refleja de manera significativa en el patréon de concentracion de la tierra y en los conflictos
sociales que se derivaron de éste a lo largo de varias décadas, especialmente entre 1950-1954 y
1970-1974 (Barry, 1987).

La inestabilidad del empleo en las fincas bananeras, el alto porcentaje de capacidad
instalada ociosa, el recorte de personal debido a los procesos de modernizacién y las pésimas
condiciones laborales motivaron grandes movilizaciones (desde reivindicaciones salariales hasta
invasiones de fincas abandonadas, de propiedad privada) que obligaron al gobierno a tomar
medidas para aliviar la presion que ejercian.

Como en el caso guatemalteco, la reforma agraria hondurefia se baso en la ocupacion de
tierras forestales para ampliar la frontera agricola y de esta forma resolver la presion sobre la
tierra. Se puso poco énfasis en la transformacion de grandes propiedades con tierras ociosas.

Ya en la década de los cincuenta el gobierno hondurefio habia empezado a promover el
traslado de poblacidén carente de tierra hacia zonas selvaticas relativamente despobladas. En
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ocasiones esta decision afectd a las comunidades indigenas locales y las enfrent6 con la
poblacién campesina que ocupd las tierras.

En 1961 se creo el Instituto Nacional Agrario (INA), que fue el organismo encargado de
la administracion de los programas de reforma agraria, aunque la primera ley de Reforma Agraria
se emitio en 1962. La intencion era expropiar tierras nacionales y ejidales, a menos que el
poseedor la hubiera trabajado durante cinco afios como minimo. Ademas, se contemplaba la
imposicion de tributos a la tierra ociosa y la prohibicion a las compaiiias extranjeras de adquirir
tierras nacionales.

Desde el gobierno, a través del INA se promovio la formacion de cooperativas de
produccion que, en aquellos afios, era casi una condicion para la entrega de los predios. Ademas,
las entregas individuales generalmente recibian una dotacion menor de tierra por familia que las
asignaciones al sector cooperativo.

Aunque existia plena libertad para elegir la estructura productiva, la mayor parte de las
cooperativas optaban por los programas de cultivos comerciales, ya que estaban obligadas a
restituir el valor de la tierra en un periodo de 10 afios. De esta manera, surgié un sector
importante en la economia agricola hondurefia: las cooperativas campesinas productoras de
cultivos para la exportacion, junto con un sector de cooperativas que producian granos basicos,
orientadas al mercado interno.

No obstante, esta primera etapa tuvo un alcance muy limitado pues se adjudicaron poco
mas de 21 000 hectareas (véase el cuadro A-2 del anexo). Las compafias transnacionales
obstaculizaron el programa de reforma y cualquier accion del INA que afectara a sus intereses;
durante por lo menos dos décadas promovieron movilizaciones sociales, tomas de tierra,
enfrentamientos y desalojos.

Lo relevante de esta etapa es el surgimiento de la organizacidén para la produccion que
conformaria el sector cooperativo, pues el efecto sobre la estructura de la tenencia fue reducido.
Por otra parte, las organizaciones campesinas que surgieron en estos afios, como la Asociacion de
Campesinos de Honduras (ANACH) y la Unién Nacional de Campesinos (UNC) fortalecieron y
ampliaron sus alianzas con diversos sectores sociales y politicos (CEPAL, 1988).

Las movilizaciones sociales a fines de 1972 precipitaron la caida del gobierno castrense y
abrieron paso a un sector militar con otra orientacion, que inmediatamente retomo el asunto de la
reforma agraria. Asi, se promulg6d el Decreto Ley No. 8 a fines de ese mismo afio, que
permaneceria en vigor durante el disefio de la nueva ley, que seria aprobada dos afios después. En
este decreto se autorizaba a continuar la distribucion, legalizando la posesion de tierras
nacionales a campesinos carentes de ella, y se obligaba a rentar los predios ociosos.

La nueva ley, contenida en el Decreto No. 170 y puesta en marcha en enero de 1975, no
solo enfatizaba la distribucidn de la tierra favoreciendo la formacion de cooperativas conforme al
nuevo concepto de empresas asociativas, sino que ponia mayor atencion a los aspectos de apoyo
técnico y financiero. Permitia ademas la titulacion con dominio pleno de los beneficiarios sobre
tierras nacionales, previo pago de las mismas. Era mucho mas explicita que las leyes anteriores
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en cuanto a la definicion de la propiedad, el uso de la tierra y el asentamiento agricola,
estableciendo ademas limites a la propiedad privada.

Paralelamente, se puso en marcha un Plan Nacional de Reforma Agraria que se proponia
un vasto programa de distribucion de tierra. Solo pudo cumplirse un 28% de las metas
programadas hasta 1978 (FAQO, 1988). De cualquier forma, segun cifras oficiales, entre 1972 y
1977, mas de 900 grupos fueron beneficiados con cerca de 167 000 hectareas, casi ocho veces
mas que en la primera etapa de reforma.

Hasta 1986 continu6 el reparto de tierras aunque en forma menos dindmica y con
reacciones encontradas de los diferentes sectores sociales hondurefios. El proceso se realizo en un
clima de permanente inestabilidad politica, caracterizado por los sucesivos cambios de gobierno,
vinculados a las diferencias politicas en el seno de las fuerzas armadas, la oposicion de los
terratenientes a la reforma y la represion violenta de las movilizaciones campesinas.

Durante esos 23 afios se repartieron alrededor de 312 000 hectareas, que beneficiaron a
64 473 familias, ' un total de 333 000 personas, lo que representa el 13% de la poblacién rural
total (véase nuevamente el cuadro 2 del anexo).

Por otra parte, como se afirmé arriba, la mayor parte del reparto se realizo a costa de las
tierras nacionales, en su mayoria de vocacidn forestal, de las que se estima que un porcentaje
relativamente alto (casi 26%) no era cultivable. Segun algunos estudios (Ruben, 1989), entre
1975-1980 estaba en vias de compra o adjudicacion solo un 15% de las tierras privadas.

Por lo que respecta a la organizacion de las cooperativas y empresas asociativas, cabe
destacar que existen diferentes modalidades en las formas de produccion y socializacidon del
producto, dependiendo también de su evolucion en la organizacidon empresarial, integracion con
el mercado y capacidad de acceso al sistema financiero: desde las formas méas simples de
asociacion cooperativa hasta las empresas asociativas de caracter empresarial.

Un estudio realizado en 1985 sobre tipologia de las empresas asociativas (CEPAL, 1988)
caracterizaba de la siguiente manera los tres tipos de empresas surgidas:

1) Las empresas consolidadas que se caracterizaban por la presencia de cultivos
permanentes; estar vinculadas a empresas agroindustriales; mantener una fuerte dependencia del
mercado crediticio, presentar los mayores niveles de inversion y los mas altos ingresos por
asociado; contratar mano de obra asalariada y mostrar tendencia a la burocratizacion de las
funciones administrativas.

i1) Las empresas semiconsolidadas, que producian y comercializaban parte de los
rubros en forma grupal, se dedicaban basicamente al cultivo de granos basicos, ganaderia y
muestran cierta diversificacion (melon y pifia); tenian escaso nivel de inversiones y dependian en
gran medida del mercado crediticio.

" Segun cifras de Ruben (1989), hasta 1986 se repartieron 321 516, beneficiando a 66 517
familias. Adviértase que en 1989 solo permanecian como socias activas 51 906 familias, 17% de las
familias rurales y 36% del estrato mas pobre.
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ii1)  Las empresas no consolidadas orientadas hacia la produccion para el autoconsumo
y la comercializacién individual de productos, generalmente con tierras de baja calidad, escaso
acceso al crédito y la asistencia institucional, casi nulos niveles de inversion y aplicacion de
tecnologia y, evidentemente, muy bajos niveles de produccion.

Segun este mismo estudio, la mayor parte de los asentamientos pertenecientes al sector
reformado se podian catalogar en esta ultima categoria.

En 1983, con la aprobacion del Decreto No. 89, se inici6 un amplio programa de titulacion
de tierras (PTT) a unidades agricolas familiares, otorgando dominio pleno a campesinos
poseedores de predios de hasta 50 hectareas. Aparentemente, en los afios siguientes, el gobierno
paralizo el reparto de tierras y destindé un mayor esfuerzo a la legalizacion de los predios ya
asignados y a los programas de colonizacion. El programa coincidié con un cambio en la politica
agraria del pais que en los afios siguientes se orientaria mas hacia la consolidacion de la
propiedad individual y el estimulo al mercado de tierras.

A fines de la década de los ochenta se empezaron a tomar medidas sustanciales para hacer
efectivos esos cambios en la reforma agraria hondurefia. La Ley para la Modernizacién y el
Desarrollo del Sector Agricola, Decreto 31-92 de marzo de 1992, permitio la venta y la renta de
tierras de las cooperativas tanto a particulares como a compaifiias privadas. Evidentemente esto
requiri6 redoblar el esfuerzo por parte de las instituciones agrarias para modernizar el proceso de
titulacion, en el que se daba preferencia a la titulacion individual.

Las consecuencias de los cambios recientes en la politica agraria se vinculan a que
algunas cooperativas deben cambiar su orientacion hacia cultivos comerciales para mejorar su
rentabilidad. Muchas han sustituido la produccion de verduras, frutas y granos basicos para el
mercado local por cultivos para la exportacion, en programas como el de palma africana y
banano, que les permiten sostenerse y pagar sus deudas. Otras han entrado en crisis internas y,
aprovechando los cambios en las leyes, han optado por la titulacion individual. También se han
dado casos en los que los productores han optado por la venta de sus tierras a precios muy bajos.
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II. LA SITUACION ACTUAL DE LA ESTRUCTURA AGRARIA

1. La estructura de distribucion de la tierra

La estructura de distribucidén de la tierra s6lo muestra en qué medida (cuantitativamente) los
agentes vinculados a ella han accedido a su usufructo. Esta informacion deberian proporcionarla
los censos agropecuarios. A falta de éstos se han aprovechado estudios recientes de los tres
paises. ! La estructura de distribucion de la tierra aparejada a la de tenencia son la punta del
iceberg de una red de relaciones econdémicas y sociales referentes al grado de acceso que los
diversos grupos involucrados con la tierra tienen a los otros factores de produccion y a su
capacidad o grado de poder para aprovecharlos (Tejo, 2000). Es tan dominante la motivacion de
los intereses economicos de los diversos agentes que las relaciones no siempre se establecen
acordes al andamiaje juridico e incluso lo contradicen. *?

Es consenso general que la estructura agraria en América Latina, y en particular en los
tres paises que nos ocupan, no ha tenido una profunda modificacion. Persiste la concentracion de
la tierra, junto a la marginacién de la mayoria de la poblacion rural en minusculos predios, un alto
porcentaje de los cuales se encuentra en condiciones de franca degradacidn por sobreexplotacion
y exige grandes inversiones en mejoramiento para cubrir las necesidades de los productores.

Se debe anotar que la informacion disponible presenta la distribucidén de la tierra por
tamafio de explotacion. Sin embargo, el area que ocupan las grandes explotaciones, de por si
gravitante en la estructura, no revela el hecho de que la concentracién puede expresarse en la
posesion de varias explotaciones por una sola familia, pues una caracteristica de los tres paises ha
sido la inexistencia de un sistema confiable de registro y catastro de la propiedad, como se ha
consignado en los estudios e informes de proyectos dedicados al tema del mercado de tierras.

En Honduras, como se observa en el cuadro 3, las explotaciones mayores de 100
hectareas, aunque han disminuido el area que ocupan en la estructura de distribucion de la tierra
en 1992 en comparacion con 1974, cubren casi el 40% de la superficie con un tamafio promedio
de 254 hectareas. Por otra parte, los predios menores de 5 hectareas, cuya superficie promedio es
de 1.6 hectareas y constituyen el 71.8% de las explotaciones, ocupan soélo el 11.6% de la
superficie.

Excepto el de Honduras, que se realizd en 1993, los censos agropecuarios tienen una larga
data y no es posible conocer con mas detalle la incidencia de importantes procesos que han tenido lugar en
estos paises durante los altimos 25-30 afios.

"2 Asi, en Honduras, por ejemplo, a pesar de la prohibicion que existia en la legislacion de
arrendar las tierras de los beneficiarios de la reforma agraria, se ha detectado que existe un dinamico
mercado informal en este orden de transacciones, que se acentud sobre todo a partir del momento en que
el crédito comenzo a ser escaso y caro (Posas, 1996; Stanfield, 1996).
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Cuadro 3

HONDURAS: ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DE LA TIERRA, 1974 Y 1992

Propicdad 1974 1992

portamafio  Propiedades Arca Propiedades Arca
(hectareas) (nimero) %  (hectareas) % (nimero) %  (hectarcas) %
Total 195 341 100.0 2630859 100.0 317 199 100.0 3337080 100.0
Menos de 5 124 781 63.9 238 993 9.1 227 661 71.8 386211 11.6
De5al0 28 264 145 201274 7.7 34 930 11.0 247 068 7.4
10 - 20 19 220 9.8 268145 10.2 22 775 7.2 315611 9.5
20 - 50 15170 7.8 461216 17.5 19 996 6.3 615986 185
50 - 100 4 433 2.3 301228 11.4 6 635 2.1 449505 135
100 - 500 3028 1.6 580904 22.1 4817 1.5 908 724 272
Mas de 500 445 0.2 579099 22.0 385 0.1 413976 124

Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO), 1988, Mision Interagencial; Direccion General de Estadisticas y Censos; Censo
Nacional Agropecuario 1974, y Secretaria de Agricultura y Ganaderia (SAG), Compendio Estadistico
Agropecuario, 1988.

En lo que respecta a Guatemala, en el cuadro A-3 del anexo se muestra la diferencia en la
estructura de la tierra entre 1950 y 1979, en tres afios censales. Después de 20 afios, el porcentaje
de la superficie de las grandes fincas se redujo a la mitad y el tamafio promedio de éstas se redujo
también en un 40%. Por su parte, el numero de fincas multifamiliares medianas con superficie
entre 44.8 y 900 hectareas casi se duplicd en esos mismos afios.

Sin embargo, la superficie total de las fincas grandes y multifamiliares apenas se redujo en
8 puntos porcentuales en ese periodo al pasar del 72% al 64% del total. El aumento en la
superficie que muestran las fincas multifamiliares medianas es muy cercano a la superficie que
perdieron las fincas mayores de 900 hectareas (aproximadamente 683 000 hectareas). La
diferencia (33 700 hectareas) sumada al incremento registrado en la superficie total de las fincas
(391 187 hectareas) es igual al aumento en el resto de los estratos menores de 44.8 hectareas.

Esto sugiere que la tierra concentrada en grandes latifundios no se repartio en la
proporcidn que se consideraba subutilizada y, en cambio, se fracciono, real o simuladamente, en
fincas de tamafio multifamiliar medio. La proporcion de tierra que se trasladd de estas grandes
propiedades hacia los medianos y pequefios productores durante ese periodo alcanzaria apenas un
2% del total que poseian en 1950, frente a un 60% estimado de tierras ociosas en esas fincas.

Como se observa en el cuadro 4, las microparcelas (menores de 0.7 hectareas) mas que se
duplicaron en el periodo 1950-1979 y siguen teniendo apenas el 1% de la superficie total. En
1979 habia 70 000 parcelas mas de entre 0.7 y 7 hectareas, pero el porcentaje de tierra que
representan apenas aumentd en un punto porcentual. Es decir, si bien existe una diferencia
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sustancial en el nivel de concentracion de la tierra, en términos de la superficie promedio de las
grandes propiedades rurales, ésta no se distribuyd entre los pequefios productores. Un alto
porcentaje se fracciond en unidades medianas y el nimero de minifundistas crecié de manera
importante sobre la base del aumento de la frontera agricola (10.5%).

Cuadro 4

GUATEMALA: DISTRIBUCION DE LA TIERRA SEGUN TAMANO DE FINCA, 1979

Supertficie

Numero de Supertficie promedio

fincas % (hectareas) %  (hectareas)

Total 531623 100.0 4105318 100.0

Menores de 0.7 hectareas 166 724 31.0 55331 1.0 0.3
Subfamiliares (de 0.7 a 7 hectareas) 301 736 57.0 622 038 15.0 2.0
Familiares (de 7 a 44.8 hectareas) 49 509 9.0 779 610 19.0 15.7
Multifamiliares medianas (de 44.8 a 900 hectareas) 13 176 2.0 1,814 311 44.0 137.7
Multifamiliares grandes (mayores de 900 hectareas) 478 0.1 834 022 20.0 1744.8

Fuente: Direccién General de Estadistica (tomado de Schneider, 1989, modificado del cuadro original).

Como se aprecia en el cuadro, las multifamiliares medianas y grandes ocupan el 64% de
la superficie, constituyendo solo el 2.1% del total de explotaciones.

Por su parte, en El Salvador, un anélisis sobre los resultados del proceso de reforma
agraria realizados a fines de los noventa mostraba que, no obstante la recalificacion de més de
295 000 hectareas, la distribucion de la tierra se mantenia concentrada en las explotaciones mas
grandes. De todas maneras, la reforma permitio aliviar la fuerte concentracidén que se observaba
en las cifras del censo de 1971, cuando las explotaciones de mas de 200 hectareas constituian
solo el 0.03% del total y ocupaban el 28.4% de la superficie con una extension promedio de 519
hectareas (véase el cuadro A-4 del anexo). Eso tuvo lugar no solo por efecto de las
expropiaciones, sino también por la division de latifundios entre familiares y por ventas de tierras
a causa de la situacion de inestabilidad de la propiedad ante las acciones de la reforma, y porque
las areas rurales se convirtieron en escenarios de la guerra que se prolongo6 durante 12 afios. Hasta
fines de los afios ochenta, el 30% de los propietarios mas grandes habian vendido tierras con un
promedio de 72 hectareas (citado en Land Tenure Center, 1991).

Como se puede observar en el cuadro 5, aun después de la reforma, los predios de mas de
70 hectareas constituyen sélo el 1.1% del total y ocupan el mayor porcentaje del area de todos los
estratos (29.3%), con un promedio de 134 hectareas.



29

Otro estudio (Mc Reynolds y otros, 1989) plantea que esa concentracidn seria mayor, por
cuanto las propiedades mayores de 100 hectareas constituirian el 0.5% del total, al mismo tiempo
que ocuparian el 28.5% de la superficie. Se debe acotar que estas informaciones incluyen las
tierras en posesion de cooperativas, lo que estaria enmascarando la verdadera posesion privada de
la tierra.

Cuadro 5

EL SALVADOR: DISTRIBUCION DE LA TIERRA SEGUN TAMANO DE LA PROPIEDAD

1971 1987
Tamafio de la Tamafio Tamafio
propiedad Fincas Extensidon promedio Fincas Extensiéon promedio
(hectareas) (hectareas) (hectareas) (hectdreas)
Total 108 014 1105 395 102 246 185 1253580 5.1
Menos de 1.4 56 350 43 512 0.8 145575 81 881 0.6
De 1.4 a <3.5 hectareas 23 085 72 661 3.1 41276 85275 2.1
De 3.5 a <7 hectareas 11310 80 788 7.1 25231 119641 4.7
De 7 a < 14 hectareas 7532 104 842 13.9 14864 136 487 9.2
De 14 a < 35 hectareas 6113 188 534 30.8 12049 252410 20.9
De 35 a <70 hectareas 1957 134 802 68.9 4448 211060 47.5
> de 70 hectareas 1667 480 257 288.1 2742 366 826 133.8
Porcentajes

Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Menos de 1.4 52.2 3.9 59.1 6.5
De 1.4 a <3.5 hectareas 21.4 6.6 16.8 6.8
De 3.5 a <7 hectareas 10.5 7.3 10.2 9.5
De 7 a < 14 hectareas 7.0 9.5 6.0 10.9
De 14 a < 35 hectareas 5.7 17.1 49 20.1
De 35 a <70 hectareas 1.8 12.2 1.8 16.8
> de 70 hectareas 1.5 434 1.1 29.3

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia (1989). Tomado de Flores, M. (1998).

Un indicio de esa situacion lo aporta una encuesta realizada en 1988 a un grupo de
propietarios de tierras no redistribuidas por el programa de reforma agraria, después de que el
grueso de las expropiaciones habia tenido lugar. Se estableci6 que menos del 1% de los
propietarios de tierras, con un promedio de 292 hectareas, continuaba poseyendo el 42% de la
tierra agricola fuera del sector reformado, aun cuando cerca de un tercio de ellos habia vendido
una parte de la tierra recientemente; en el otro extremo, 95% de los propietarios poseian parcelas
de menos de 25 hectareas, con un promedio de sélo 2.2 hectareas (Land Tenure Center, 1991).
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En el proceso de transferencia de tierras que se dio después de 1992, derivado de los
Acuerdos de Paz hasta 1997, se adjudicaron 78 000 hectareas a 30 000 beneficiarios (FUSADES,
1997). B Este proceso se llevo a cabo mediante la venta de tierras del ISTA, la FINATA y a
través del financiamiento del Banco de Tierras, creado en 1991. Dado el porcentaje promedio que
alcanzaron estas propiedades (2.6 hectareas), se pueden agregar al estrato de 1.4 a menos de 3.5
hectareas comprendido en el cuadro 5. Con ello, el estrato sumaria 71 276 explotaciones con una
superficie total de 163 276 hectareas, y su promedio se elevaria de 2.1 a 2.3 hectareas (véase el
cuadro 6). No existen aun datos censales que puedan mostrar cudl fue el estrato que afect6 a la
compra de dichas tierras.

Cuadro 6

EL SALVADOR: PROCESO DE REFORMA AGRARIA 1980 - 1997

Fase | Fase 11 Transfer;ncia
voluntaria a/ Subtotal PTT b/ Total
Familias beneficiadas 36 697 42 489 6041 85227 30000 115227
Hectareas 215167 69 605 10922 295694 78000 373694
Hectareas/familia 5.9 1.6 1.8 3.5 2.6
Supertficie agricola ¢/ 1 610 000
Participacion del sector
reformado 23.2
Fuente: Elaborado sobre 1a base de datos de FUSADES (1997), Flores, M. (1998), Baumeister
(1996) y FAOSTAT (1999).

a/  Decreto No. 839, Ley de Transferencia Voluntaria de Tierras con Vocacion Agropecuaria que
permite que personas naturales o juridicas ofrezcan sus propiedades en venta.

b/ Programa de transferencia de tierras para la desmovilizacidn de las fuerzas armadas y
combatientes del FMLN.

¢/ Estimacién de la FAO en 1997. Segiin otras cifras, la participacion asciende a 24%.

Por otra parte, el notable incremento del porcentaje de la superficie que ocupan las
explotaciones en el tramo 14-70 hectareas sugiere que en ese estrato tiene lugar compra de
tierras; el tamafio promedio que ocupan sugiere también que ahi se estaria dando un proceso de
capitalizacion en los predios.

a) La limitacion de las reformas agrarias

Durante los procesos de reforma agraria en los tres paises, la reclasificacion de las grandes
propiedades y de la concentracion de la tierra en pocas manos no fue profunda. La mayor parte de

13

En marzo de 1993, el gobiemo y el FMLN habian acordado una lista de 36 000 beneficiarios
y la transferencia de poco mas de 100 000 hectareas (Flores, M. 1998). En octubre de 1992, ¢l gobiermo y
el FMLN acordaron, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, que el total de beneficiarios no superaria
los 47 000.
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las tierras que se distribuyeron en Guatemala y Honduras provinieron de las tierras nacionales. En
el segundo pais sélo se afectd el 16% de las tierras privadas. En El Salvador solo el 14% de los
grandes propietarios declard haber perdido tierra por expropiacion (Land Tenure Center, 1998).

La asignacion de tierra a los beneficiarios siempre se basd en predios que por su tamafio
no cubrian los requerimientos de la familia para emprender un proceso de acumulacién sostenido.
Ademas, la asignacion no estuvo acompafada de la vinculacion de los predios a los mercados de
crédito, tecnologia, capacitacidn y asistencia técnica.

En El Salvador, donde no se puede recurrir a la ampliacion de la frontera agricola, la
pequeiia extension de los predios asignados es evidente (véase de nuevo el cuadro 6).

Ademas, todavia sigue inalterada cierta cantidad de tierras que exceden el limite de las
245 hectareas que es el maximo establecido por el capitulo 105 de la Constitucion del pais para
una propiedad de una misma persona natural o juridica. Se considera que 452 explotaciones
mantendrian una superficie que excede dicho limite (Flores, M., 1998).

En Guatemala, considerando todo el periodo de asignacién de tierras (1962-1985) (véase
de nuevo el cuadro A-1 del anexo), el 64.7% de los beneficiarios recibio predios cuya extension
promedio oscila entre 0.2 y 7.8 hectareas. '* En Honduras, la extension promedio adjudicada por
familia fue de 4.8 hectareas en todo el periodo de la reforma agraria (véase de nuevo el
cuadro A-2 del anexo).

b) Efectos de la concentracion de la tierra

Con el paso del tiempo, la inercia que mantiene la concentracién y la inmovilidad de la
tierra en propiedad en las grandes explotaciones ha dado lugar a una situacion que repercute
negativamente en la posibilidad de desarrollar la competitividad sistémica de la agricultura, es
decir, aquella que se basa en la aplicacion sostenida del progreso técnico. Los andlisis sobre este
problema en América Latina han sugerido que la persistencia de la subutilizacion en grandes
explotaciones esta motivada por los costos altos de supervision de la mano de obra que supone la
adopcidn de nuevos cultivos. Otras explicaciones estiman que ello obedece al deseo de mantener
el valor real del capital en ambientes inflacionarios, y también a que la tierra ha sido la via de
acceso a programas de crédito con tasas subsidiadas y a la captura de beneficios tributarios.

No obstante que estas razones estarian presentes en el agro de los paises estudiados, gran
influencia en el problema debe tener la enorme oferta de trabajo subestimado, que se ha derivado
s 1. . . .o ., . 15
en ultima instancia de esa estructura de distribucién de la tierra.

' Durante la Reforma Agraria de Arbenz (Decreto 900), el promedio de los predios adjudicados

fue de 10 hectareas.
15 : . I . ,
Las altas tasas de incremento poblacional que se observan en estos paises han sido solo un
agravante de esta situacion. En otro escenario de mayor diversificacion productiva en las zonas rurales y
de desarrollo industrial, los grandes contingentes poblacionales se convierten en un recurso productivo
muy importante.
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Una de las caracteristicas de la situacion actual es el incremento de la masa de campesinos
sin tierra o con parcelas minusculas cuyas condiciones de deterioro de los recursos naturales y de
imposibilidad de mejorar los procesos tecnologicos no permiten cubrir las necesidades de la
familia.

Asi, en Honduras las fincas de menos de 1 hectarea, que representaban el 17% en 1974,
pasaron a constituir 25% del total de las explotaciones en 1993, con una tasa de crecimiento del
4.6% anual. El crecimiento extensivo en el numero de explotaciones se ha explicado por la
subdivision de fincas pequeiias, con mucho peso en la zona de Occidente.

En este pais, en 1952 las familias sin tierra representaban aproximadamente el 10% de las
familias rurales. En 1993, este grupo aument6 a 27%. Este sector, junto con las que poseen
menos de una hectarea, suman 49% de las familias rurales en 1993. El incremento desde 1952 ha
sido notable, pues ese afio este estrato representaba el 29% (Baumeister, 1996). La vinculacion de
esta realidad con la pobreza rural es evidente si se considera que el 53% del numero total de
familias indigentes se concentra en las zonas rurales y esta constituido por la pequefia agricultura
tradicional.

Pese a este fuerte déficit de tierras en el sector mayoritario de la poblacién rural, segin
cifras del Banco Mundial, aproximadamente 80% de la tierra cultivable de clase I en Honduras
estd dedicada a pastos naturales en fincas grandes (Stanfield, 1992). La ganaderia extensiva
ocupa 2.2 millones de hectareas de los 4 millones en uso agropecuario, de los valles mas fértiles
del pais. Se ha detectado que sélo el 20% de la tierra plana de los ganaderos con mas de 200
hectareas se usa para cultivos, cuando ademds mantienen una carga de solo una cabeza por
hectarea de pasto (Kaimowitz, 1996).

El panorama del agro salvadorefio se caracteriza por estar dominado por sistemas de
produccion extensivos, que generan poco empleo y valor agregado. En particular se sefiala que la
ganaderia de propdsitos multiples en pastos naturales, sistema productivo tipico de una
agricultura que invierte poco, ocupa una proporcion importante de las tierras del pais, incluso en
las planicies fértiles de la costa o del interior. Ello contribuye a que el sector agropecuario no
haya sido capaz de generar ingresos y empleo, contribuir al crecimiento global y reducir el
importante déficit comercial del pais (Banco Mundial, 1994).

En este pais, en 1980 se habia calculado que los campesinos sin tierra sumaban 220 000
familias rurales, es decir, el 51% de las familias. Segun la AID, en la década siguiente existian
350 000 personas sin tierra o el 54% de la fuerza laboral agricola, un poco mas de la mitad de
familias que viven de la agricultura (AID, 1992; Paz, 1996).

Por otra parte, en el periodo 1971-1987 el numero de explotaciones menores de 1.4
hectareas aument6 en 258.3%, disminuyendo su superficie promedio de 0.8 a 0.6 hectareas, lo
que indica una fuerte subdivision por el incremento vegetativo de una poblacidén que tiene pocas
posibilidades de empleo en otras fuentes fuera del sector agropecuario, y confirma que los
predios campesinos se mantienen en una situacion precaria, a pesar de la redistribucion de tierras
de la reforma a su favor.
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Asimismo, el nimero de explotaciones que caen bajo el umbral de 12 hectareas aumento
en 250% en el periodo mencionado. Ello sucedi6 por la disminucion del area promedio con que
contaban las explotaciones de 7 a menos de 14 hectareas, que paso de 13.9 a 9.2 hectareas entre
1971y 1987 (véase de nuevo el cuadro 5) ¢ .

En Guatemala la situacidén es ain mas compleja. Segun un informe del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA), cerca de medio millon de personas se
encuentran en un nivel inferior al de subsistencia, en parte por la carencia de tierras de cultivo. El
96% de los productores cultiva el 20% de la tierra, mientras el 75% de las mejores tierras
pertenece al 1% de las explotaciones (ONU, 2000). Se ha configurado una estructura en la que la
agricultura de infra-subsistencia, como la califica el MAGA, representa el 37% del total de
productores asentados en el 3% del area agricola. En este estrato la poblacion es indigena en su
mayoria y presenta altos indices de analfabetismo y pobreza extrema. La demanda de empleo
extraparcelario es alta.

Sumado a ello, la agricultura de subsistencia representa el 59% del total de productores y
cuenta con el 17% de la tierra cultivada del pais. La mano de obra en este estrato es
eminentemente familiar y contribuye de manera atomizada y global con el mayor porcentaje de la
produccion nacional de granos bésicos y de otros productos para el mercado interno. Ambos
estratos corresponden aproximadamente a millon y medio de personas !’ que requieren empleo
extraparcelario para cubrir sus necesidades y seguramente engrosan las corrientes migratorias
fuera de sus regiones de origen, dando lugar a un fenomeno de migracion rural-rural especifico
para este pais (PNUD, 1999).

Un estudio reciente calculaba que en 1996, 56 de cada 100 campesinos eran
minifundistas y 36 carecian de tierra (Fundacion Guillermo Toriello, 2000). Asimismo, se
calculaba una cifra de 164 000 familias que no contaban con acceso a la tierra (PNUD, 1999).

Se calcula que en Guatemala los productores que generan excedentes representan sélo el
4% del total y ocupan el 10% de las tierras dedicadas a la produccion agricola. Cultivan
productos agricolas no tradicionales y café y poseen una produccion ganadera mediana. Pueden
contar con acceso a riego y tienen algin grado de organizacién social.

Por otra parte, como en Honduras, grandes extensiones de tierra estan subutilizadas y
generan poco empleo. Un estudio realizado en la costa sur durante los afios 1991 y 1992 sobre
una superficie de 9 293 km? establecio que existian 226 600 hectareas dedicadas a la ganaderia,
pero absorbian solamente medio jornal por manzana (ASIES, 1995).

' Se estima que con el bajo nivel tecnoldgico predominante en la actualidad en el agro

salvadoreflo, 12 hectareas constituyen el umbral de viabilidad productiva tras el cual se puede producir un
excedente para salir de la subsistencia (Banco Mundial, 1997¢).

7 Se tomé como base el niimero de predios menores de 7 hectareas del cuadro 4, considerando
tres personas en edad de trabajar por explotacion. En Guatemala se considera que la edad a la que la
poblacion rural sale a trabajar en labores agricolas es de 7 afios.
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La situacién descrita de la poblacidon campesina de estos paises ejerce una fuerte presion
sobre el acceso a la tierra y el empleo extraparcelario para satisfacer sus necesidades basicas '
(Martel, 1997), lo que seguramente es una demanda permanente dadas las condiciones de pobreza
prevalecientes. En Honduras el ingreso mensual de los agricultores de menos de 3 hectareas es de
unos 14 dodlares por habitante, y es inferior al de los trabajadores sin tierra; el estrato de pequefios
productores minifundistas depende en un 69% de su ingreso en empleo fuera de la explotacion
(CEPAL, 1998).

Esta demanda de empleo tropieza con una oferta menor y estacional debido a la
explotacidn extensiva de un buen porcentaje de tierras en las fincas grandes y a la aplicacion de
métodos de produccion con uso intensivo de capital en las explotaciones modernas. Ello influye
en que, pese a cierto dinamismo economico observado en la region, el volumen del empleo
generado no haya cubierto la demanda de la poblacion rural que busca trabajo. Al contrario, en
El Salvador, por ejemplo, el sector agropecuario en la década de los ochenta absorbia el 48.7% de
la poblacién econdmicamente activa, y en los noventa descendié a un 43%. En Guatemala y
El Salvador, el indice promedio de desempleo abierto rural fue, en el periodo 1990-1999, de 30%
y 69.8%, respectivamente (CEPAL, 2000a).

En 1992 se calculo que el subempleo en Honduras alcanzaba el 30% en todo el pais y
34% en el area rural. Se percibe un salario inferior al minimo nominal. La situacion critica de
empleo que enfrentan las familias rurales en Honduras se ha agravado con la reduccion del
trabajo asalariado generado por la actividad bananera. A comienzos de los afios cincuenta daba
ocupacion a cerca del 11% de las familias rurales; en la actualidad se ha reducido al 5%.

A esto se suma el hecho que la industria de los tres paises no absorbe a una fuerza de
trabajo que, de existir esa posibilidad, deberia contar con un nivel més alto de escolaridad y de
capacitacion, que no ha podido obtener. Lo mismo es valido para las explotaciones
agropecuarias modernas, que exigen una fuerza laboral mejor preparada. Por otra parte, un alto
porcentaje de esta fuerza laboral se ve obligada a producir parte de sus medios de subsistencia.

Todo ello crea un escenario econdmico-social donde la remuneracion del trabajador
agropecuario es permanentemente baja, sea cual sea su origen. Ello seguramente permite que los
costos de produccidn de las empresas, tanto modernas como las extensivas o tradicionales, sigan
siendo bajos y puedan competir con los productos subsidiados de los paises desarrollados, que se
producirian en tierras arrendadas, aplicando tecnologias modernas, con obreros que gozan de un
alto capital humano, que reciben salarios acordes a su productividad, al nivel de los industriales,
y que cuentan con beneficios laborales.

Posiblemente por esta razon la apertura no haga mucha mella en las grandes explotaciones
extensivas en régimen de propiedad, porque los costos de produccion son bajos gracias, por una
parte, a la abundancia relativa de tierra y el limitado uso de insumos y, por otra, a la
subestimacion de una fuerza de trabajo constrefiida en el minifundio o carente de tierra. Las

' En Honduras se ha constatado que los hogares con menos de 1 hectarea de tierra satisfacen

solo el 40% de sus necesidades caldricas basicas diarias a través de su propia produccidn.
19 : . . ~
El promedio de escolaridad en las zonas rurales de estos paises es de 2 a 3 afios.
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ganancias obtenidas por este tipo de explotaciones no provienen sustantivamente de la inversion
de capital en factores de produccion.

Los salarios agropecuarios son evidentemente precarios y han mostrado una tendencia a
empeorar, sobre todo para la cosecha, en la que se emplean mayormente los campesinos. En
El Salvador, los salarios reales en la agricultura se redujeron alrededor de 45% en el periodo
1990-1999 con respecto al periodo 1980-1985 (CEPAL, 2000a). Con estos salarios, a las familias
rurales les resulta muy dificil cubrir el costo de la canasta basica y no pueden invertir en capital
humano para mejorar sus condiciones de vida con vistas a incrementar sus ingresos en empleos
mejor remunerados.

Se debe sefialar la brecha que existe entre el salario agropecuario y de otros sectores en
los tres paises. En Guatemala el salario agricola real en 1999 constituy6 el 49.2% del salario
promedio nacional. En El Salvador, en el mismo afio, fue de 74.2%, 63.4% y 60.7% del salario
industrial para el café, los ingenios azucareros y los beneficios de algoddn, respectivamente. El
salario de los jornaleros en la recoleccion del café, por ejemplo, alcanza el 47.8% del salario
minimo agropecuario (CEPAL, 2000a). En un analisis reciente se calculaba que el jornal de cafg,
que fue el mas alto percibido por los trabajadores del agro, alcanzaba a cubrir solo el 83% de la
canasta basica rural para el afio 1999. El jornal de la cafia de azucar significo 48% del salario
minimo nacional y cubri6 sélo 70% de la canasta basica rural (Merlos, 2000).

En Honduras, el salario minimo de la agricultura era 79% del salario minimo promedio.
Este nivel esta modificado por el salario minimo en la produccion bananera, que es casi 50% mas
alto que en el resto del sector agricola.

Los trabajadores agricolas sufren incumplimientos sistematicos en el pago del salario
minimo (CNOC, 1999). Las condiciones laborales adversas obligan a los campesinos y
trabajadores sin tierra a buscar la posibilidad de acceder a tierra propia, como la tnica salida para
mejorar su situacion econodmica, lo cual aumenta la presion por este recurso.

Se puede decir que el objetivo econdmico y social de la reforma agraria no se ha cumplido
en estos paises, si se tiene en cuenta que éste consistia en la superacién de la utilizacion
ineficiente de los recursos para fines productivos, y de la reducida inversion de capital en la
tierra. Asimismo, no se han creado explotaciones de tamafio dptimo para que la inversidén de
capital resulte rentable, que incremente la productividad del trabajo, que crezca la produccion de
bienes transables y que mejore el nivel de vida de la poblacion rural.

2. La tenencia de la tierra

La informacién sobre la estructura de tenencia de la tierra, sobre todo si es por estratos, muestra
lo referente a las relaciones econdmicas y sociales que se establecen o pueden establecerse entre
los sujetos con respecto a un factor de produccidn tan importante y sui géneris como es la tierra.
En los paises predominantemente agrarios, el grado de control que se tiene sobre los recursos
naturales ha determinado la capacidad de ver realizados los intereses econdmicos y politicos
particulares de los diversos grupos sociales. Ese grado de control va en sentido descendente,
desde la propiedad hasta el colonato. En esta ultima forma de tenencia se puede perder incluso
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dominio sobre el tiempo para la produccion perteneciente al productor y su familia. La porcion
del territorio que se maneje influye también decididamente en el grado de control social y
econdmico que detente determinado estrato (Kaimowitz, 1996). 2

Se puede tener acceso al usufructo de la tierra a través de la propiedad, el arrendamiento,
la medieria, el colonato y formas mixtas en el ambito de la explotacién, como puede ser la
propiedad y el arrendamiento juntos. La propiedad puede ser estatal o privada. La primera puede
referirse a baldios o explotaciones productivas, asi como a los parques nacionales o reservas. En
Guatemala y Honduras, la propiedad estatal comprende los tres tipos; en El Salvador
posiblemente los baldios estén presentes en un porcentaje muy infimo.

La propiedad privada puede lograrse por compra o herencias y puede ser particular o
colectiva. El usufructo privado colectivo puede tener la forma de cooperativas, diversos tipos de
asociaciones y organizaciones comunales o ejidales. La ultima se encuentra predominantemente
en Honduras y Guatemala, no asi en El Salvador, donde los ejidos fueron abolidos en el siglo
pasado (véase el capitulo I).

En los paises centroamericanos estudiados, la estructura de la tenencia se ha vuelto mas
compleja desde la que consign6 el ultimo censo, pues comprende nuevas formas de usufructo
resultantes de la implementacion de reformas agrarias que tuvieron lugar en los ultimos 20 afios y
del desarrollo del capitalismo mas “clasico” en la agricultura.

Rasgos principales de la estructura de tenencia

Los estudios dedicados al tema agrario de los paises centroamericanos de las ultimas
décadas presentan evidencias de que la estructura de las relaciones, acorde con cambios en la
tenencia, se ha vuelto més compleja y estan adquiriendo peso nuevos agentes que invierten en la
agricultura, sobre todo para el cultivo de productos no tradicionales de exportacion.

Una parte de estos agentes toma tierras en arriendo de grandes terratenientes e inclusive
de pequefios productores y campesinos, beneficiarios de la reforma agraria que no estan en
condiciones de costear los insumos necesarios para mantener una produccion rentable en estos
rubros. En Guatemala se han detectado casos de arrendamiento de esa naturaleza para hortalizas
de exportacion (Jaramillo, 2000), y muchas veces no solo se establece una relacion de arriendo,
sino también de empleo asalariado de la fuerza de trabajo de los pequefios propietarios de tierra.

Tanto en El Salvador como en Honduras las condiciones para estas transacciones se han
facilitado con la nueva politica agraria que prevé el arrendamiento de tierras de las cooperativas y
otras formas de acceso a inversionistas. En Honduras, la Ley de Modernizacion y Desarrollo del
Sector Agricola (LMDSA) crea oportunidades de coinversion entre las pequefias explotaciones
agropecuarias. En este caso, es interesante sefialar que, aunque se legisla sobre el
cofinanciamiento para la produccion entre el pequefio propietario y el inversionista, un estudio

20 . . . . . . ~
Kaimowitz menciona como e¢jemplo la influencia de los grandes ganaderos hondurefios en el

mercado de crédito y en el ambito politico regional.
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reciente indicaba que el arrendamiento puro y el arrendamiento con beneficios (éste incluye
contratos laborales) ocuparon el 44% de los acuerdos (Wingert,1997; Cruz y Mufioz, 1997).

Se ha identificado que los nuevos productores pueden ser empresas transnacionales o
inversionistas nacionales, entre ellos, profesionales del agro. De lo primero, existen mas
evidencias en Guatemala y Honduras; el segundo fendmeno es mas caracteristico de El Salvador.

Segun datos de 1993, en Honduras las explotaciones de tipo empresarial agrupan el 15%
del total y suman un poco menos de la mitad de la superficie en fincas del pais, el 5% de los
cultivos permanentes y el 60.4% del hato ganadero nacional. El promedio de la superficie es del
orden de 34.6 hectareas, mas de tres veces superior a la media nacional.

Al mismo tiempo se ha determinado que el peso de las multifamiliares grandes en el valor
del producto agropecuario ha cambiado con el tiempo. Asi, en el periodo 1952-1993 pasé del
53% al 41%. Esto ha ido aparejado al incremento del peso de las multifamiliares medianas, del
12% al 28% del valor bruto de la produccion. Este estrato pasé de controlar el 32.7% de la
superficie nacional en 1952 al 36.3% en 1974, y a 42% en 1993; se sugiere que eso ha sucedido
por expansion agricola de frontera (Baumeister y Wattel, 1996).

Las relaciones salariales en el empleo de la fuerza de trabajo se han incrementado
fuertemente también en los ultimos 25 afios con la modernizacion de grandes explotaciones
privadas, provenientes de latifundios y orientadas al cultivo de productos de exportacion. En
El Salvador, el nacimiento de varias empresas de este tipo se originé en las acciones 0 amenazas
de expropiacién de la reforma agraria, fendémeno que se ha puntualizado también en otros paises
(CEPAL/FAO/GTZ, 1996; Gordillo y Boening, 2000). *!

En El Salvador se puede observar que a mediados de los ochenta existian 406
explotaciones arrendadas con un promedio de superficie de 54.5 hectareas en el tramo de 20 a
mas de 50 hectareas. Esto sugiere que se trataria de un arriendo en el que se esta llevando a cabo
inversion en la agricultura con objeto de desarrollar un negocio agropecuario (véanse los cuadros

7y 8).

*' Esel caso de la Empresa Samayoa. Ante la disminucién de la superficie que poseia por efecto

de la expropiacion, y ante la imposibilidad de continuar con la ganaderia extensiva, pues dejaria de ser
rentable, incursioné en la produccion y exportacion de harina de caléndula (Tagetes erecta L.), viéndose
en la necesidad de invertir en tecnologia ¢ investigacion para mejorar ¢l cultivo.
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Cuadro 7

EL SALVADOR: TENENCIA DE LA TIERRA EN VALORES ABSOLUTOS, 1987-1988

(Hectareas)
Estratos
Forma de tenencia Menos De2a De5a n?eiig éle De 50 Total por fqrma
de 2 menosde 5  menos de 20 hectareas de tenencia
hectareas  hectareas hectareas 30 y mas
hectareas
Propiedad
- Namero de predios 154 935 35087 30 968 9072 3 766 233828
- Superficie conjunta 86 763 114 693 293 252 275671 387547 1157926
- Superficie promedio 0.56 3.27 9.47 30.39 102.9 4.9
Arrendamiento
- Numero de predios 30207 3 809 1950 258 148 36372
- Superficie conjunta 19 065 11 668 18 460 8 449 13678 71320
- Superficie promedio 0.63 3.06 9.47 32.75 9242 1.9
Decreto No. 27 a/
- Namero de predios 41246 4 891 854 - - 46 991
- Superficie conjunta 44 528 17 768 6 935 - - 69 231
- Superficie promedio b/ 1.08 3.63 8.12 - - 1.5
Cooperativas de la
reforma agraria

- Nimero de predios 1 4 317 322
- Superficie conjunta 15 166 207 687 207 868
- Superficie promedio 15.0 41.5 655.16 645.5
Total de predios 226 388 43 787 33773 9334 4231 317513
Superficie total 150 356 144 129 318 662 284286  608.912 1 506 345
Promedio nacional 0.66 3.29 94 30.46 143.90 4.7
Fuente: CEPAL (1996), Las cadenas agroindustriales y la diversificacion agricola en El Salvador (LC/L.983),

agosto.

a/ Decreto emitido ¢l 28 de abril de 1980, segiin el cual los aparceros o arrendatarios pasarian a poscer
definitivamente la tierra que trabajaban. Los campesinos de este estrato son denominados “finateros”, debido a
que la organizacion encargada de aplicar el decreto era la Financiera Nacional de Tierras Agricolas (FINATA).

b/ Hay un total de 30 268 asociados, a los que corresponde una superficie promedio de 6.86 hectareas.

Otra forma sui géneris de arrendamiento de tierras por parte de empresas agroindustriales
puede ser el establecimiento de contratos entre éstos y pequefios y medianos productores para la
produccion de cultivos no tradicionales de exportacion. Esta es una modalidad que en El Salvador
tiene presencia en el cultivo de hortalizas (ocra, brocoli, baby corn, etc.) que previamente
congeladas son exportadas a los Estados Unidos y Europa, como ocurre también en el cultivo de
meloén y caléndula (Tagetes erecta L.). En estos casos el pequefio productor realiza en su predio
todo el proceso tecnoldgico basandose en indicaciones expresas de la empresa, al término del
cual le vende la cosecha a un precio estipulado ex ante en el contrato establecido con aquélla
(CEPAL/FAO/GTZ, 1996).
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Cuadro 8

EL SALVADOR: TENENCIA DE LA TIERRA EN VALORES PORCENTUALES, 1987-1988

Estratos l
De 20 a Total por
Forma de tenencia Mernos de De2a DeSa menosde . €0 forma de
2 menosde 5  menos de 20 350 hectareas tenencia
hectareas hectareas hectareas hects y mas
cctireas
Propiedad
-En cuanto al mimero total de predios 48.8 11.1 9.7 2.8 12 73.6
-En cuanto a la superficie total 57 7.6 19.5 18.3 25.7 76.8
Arrendamiento
-En cuanto al mimero total de predios 9.5 12 0.6 0.08 - 114
-En cuanto a la superficie total 1.26 08 12 0.56 0.9 4.7
Decreto No. 27 a/
-En cuanto al niimero total de predios 13.0 1.5 0.3 - - 14.8
-En cuanto a la superficie total 2.9 1.17 0.46 - - 4.6
Cooperativas de la reforma agraria
-En cuanto al niimero total de predios - - 0.01 0.1
-En cuanto a la superficie total - - 13.8 13.8
Total
-En cuanto al mimero total de predios 713 13.8 10.6 2.9 1.3 100
-En cuanto a la superficie total 10.0 9.56 21.14 18.9 404 100

Fuente: CEPAL (1996), Las cadenas agroindustriales y la diversificacion agricola en El Salvador (LC/L.983), agosto.

a/  Decreto emitido el 28 de abril de 1980, segin ¢l cual los aparceros o arrendatarios pasarian a poseer
definitivamente la tierra que trabajaban. Los campesinos de este estrato son denominados “finateros”, debido a que
la organizacion encargada de aplicar ¢l decreto era la Financiera Nacional de Tierras Agricolas (FINATA).

b/ Hay untotal de 30 268 asociados, a los que corresponde una superficie promedio de 6.86 hectareas.

Al revisar la estructura de la tenencia en los tres paises resalta, para el caso de Honduras,
que el mayor porcentaje en todos los estratos de explotaciones lo ocupa la propiedad, y que esta
forma, en los predios menores de 5 hectareas, esta practicamente nivelada con el resto. En esto
puede haber tenido una importante incidencia el PTT que se emprendio a principios de los
ochenta con financiamiento de la AID. Esta iniciativa se plante6 como medida alternativa de
reforma agraria para ofrecer la seguridad de la tenencia de la tierra a campesinos no organizados
e incentivar la produccién de café. La privatizacidn se llevo a cabo en tierras nacionales ocupadas
por pequefios productores (BID, 1998).

En Honduras el arrendamiento también ocupa el siguiente porcentaje en orden de
importancia entre las explotaciones menores de 5 hectareas (véase el cuadro 9). Esta forma de
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acceso a la tierra muestra un incremento notable desde 1952, cuando las fincas arrendadas
aumentaron de 8.6% a 16.6% en 1993 (Salgado, 1996).
Cuadro 9
HONDURAS: TENENCIA DE LA TIERRA POR ESTRATOS DE FINCAS

(Porcentajes)

Estrato
(hectareas)  Propiedad Nacional Ejidal Arriendo Cedida  Oftro Total

Total 70.0 11.1 32 2.6 58 7.3 100.0
0-25 53.6 2.7 1.9 19.7 18.8 33 100.0
25-5 73.6 4.0 2.9 73 11.3 0.9 100.0
5-10 81.4 51 4.9 3.6 33 1.7 100.0
10 -50 82.7 83 4.1 1.3 0.8 2.8 100.0

> 50 66.2 14.8 2.9 0.0 54 10.7 100.0

Fuente: Secretaria de Recursos Naturales (SRN), Caracterizacion de productores de granos basicos,
1987-1988. Tomado de Ruben (1989).

a/ En hectareas.

El arrendamiento en El Salvador es una forma de acceso a la tierra bastante utilizada entre
las explotaciones menores de 5 hectareas. En este estrato ocupa el 10.7%. Se destaca que son los
predios con superficie promedio inferior a 1 hectarea los que ocupan el mayor porcentaje en el
arrendamiento (9.5%). Es evidente que éste tiene un proposito de subsistencia (véanse los
cuadros 7 y 8).

Una encuesta realizada recientemente entre pequefios productores indica que las
transacciones de arrendamiento son bastante dinamicas. Asi, segun la ultima transaccion
realizada, estas operaciones ocuparon el 50.8% y las de compraventa el 19%. En la mayoria de
los casos, los arreglos son verbales, es decir, sin documento alguno, lo que coincide con que se
presentan en un alto porcentaje entre los pequefios productores, aunque también tienen un peso
considerable entre pequefios, medianos y grandes (véase el cuadro 10). De estos productores, mas
del 86% se encuentran en el tramo de 2 a 5 hectareas; en promedio, reciben menos del salario
minimo y el 50% de ellos dio o tom6 en arriendo (CEPAL, 2000b), 1o cual estaria indicando que
estas transacciones se producen muchas veces porque la parcela se abandona para dedicarse a
trabajo extraparcelario o por no contar con capital para explotarla.
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Cuadro 10

EL SALVADOR: CONTRAPARTE DE LOS
PRODUCTORES ENTREVISTADOS EN
TRANSACCION DE ARRENDAMIENTO a/

Contraparte Productores ~ Porcentajes
Total 209 100
Intermediario 1 0.4
Pequefio productor 126 60.3
Mediano productor 28 13.4
Gran productor 27 12.9
Otro 22 10.5
No lo conoce 5 25
Fuente: CEPAL (2000b), Red de Desarrollo Productivo
No. 93.

A/ Se refiere a productores que recibieron tierra en arriendo.

En Guatemala, segun los datos de que se dispone, es probable que predomine el
porcentaje de familias que poseen la tierra en propiedad. Con respecto al arrendamiento, soélo el
6.3% utiliza esa forma de acceso a la tierra. Sin embargo, es posible que esté enmascarado en las
modalidades “otras formas simples y formas mixtas” de tenencia que comprenden el 13.9% de las
familias (véase el cuadro 11).

Cuadro 11

GUATEMALA: ACCESO Y TENENCIA DE LA TIERRA
AGROPECUARIA, 1979

Numero de familias Porcentajes

Total 531 400 100.0
Propias 393 000 74.0
Arrendadas 33 400 6.3
Comunal 6 100 1.1
Colonato 24 900 4.7
Otras formas simples 10 600 2.0
Formas mixtas 63 400 11.9

Fuente: Fundacion Guillermo Toriello (2000), sobre 1a base de datos
elaborados por la ONU en el Informe de Desarrollo Humano, 2000.

Lamentablemente, con estos datos no se puede conocer cuales son los estratos que
recurren a estas formas, pero se puede deducir que en su gran mayoria son familias con poca
tierra y que los predios que participan en estas transacciones tienen solo el area indispensable
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para paliar necesidades basicas. Asi lo sugiere el hecho de que el tramo de explotaciones entre
familiares y familiares grandes (que son aproximadamente s6lo el 12% del total) ocupen el 83%
de la superficie en fincas y tengan en promedio una superficie de 54 hectareas (véase de nuevo el
cuadro 4).

Como se puede observar, el arrendamiento constituye una forma importante de acceso a la
tierra para el estrato de pequefios productores. Puede ser ventajosa cuando no existen
posibilidades financieras para la compra. Sin embargo, el productor debe contar con la seguridad
de retener el predio por un plazo prolongado que le permita invertir y hacer mejoras al suelo para
que él y su familia puedan incrementar los rendimientos y sus ingresos. Sin embargo, por lo
general, los plazos de arriendo son demasiado cortos y el productor mantiene la incertidumbre
con relacion al usufructo del predio. En El Salvador, el plazo del arriendo varia en un rango de 9
a 11 meses y normalmente se alquila sélo de dos a tres afios consecutivos al mismo arrendatario
(CEPAL, 2000b).

En la estructura de tenencia de los tres paises resalta un hecho elocuente respecto de la
incidencia que tienen la concentracion de la tierra, el bajo nivel de dinamismo econémico que no
ofrece empleos en las ciudades y el agro y el atraso de las zonas rurales. Se trata de que aun se
mantienen formas precapitalistas de renta por la tierra, entre las que subsiste la mas arcaica, la
renta en trabajo. Dadas las condiciones de pobreza, esta modalidad abre la posibilidad de abusos
en la utilizacién del tiempo del productor y su familia, pues se establece una relacion de
dependencia del propietario. En la encuesta realizada en El Salvador a 501 parcelas, para el
estudio del mercado de tierras, se encontrd que el 19% pagaba renta en trabajo o en especie. Al
estimar el valor en efectivo del trabajo proporcionado al propietario en la renta en trabajo, ésta
resulta mas onerosa para el campesino, pues es 77.6% mas cara que la renta en especie y 43%
mas cara que la renta en dinero (CEPAL, 2000b). Ademas, cuando se paga renta en trabajo, la
validez del acuerdo entre el terrateniente y el productor es solo de seis meses, no asi cuando se
trata de renta en dinero, donde los plazos alcanzan un afio. En Honduras, debe tener lugar
también esta forma de renta vinculada a lo que en el cuadro 9 se denomina tierra cedida y que,
como se observa, ocupa un alto porcentaje en las explotaciones menores de 5 hectareas.

La misma renta en efectivo que pagan los campesinos para paliar sus necesidades bésicas
constituye una modalidad precapitalista, pues su objetivo no es obtener una ganancia para aplicar
capital a la tierra que propenda a elevar su productividad y mantener un negocio que permita la
acumulacion.

Es de suponer que estas formas precarias de renta tengan mayor o menor difusion
) i . . - 2
dependiendo de las caracteristicas econdémicas y sociales de las regiones, “* pues es un rasgo
marcado de los tres paises el desigual desarrollo territorial, que ha privilegiado aquellas areas que

> En Guatemala se ha detectado la entrega de predios a los campesinos en las grandes

explotaciones a cambio de una renta en trabajo. La Coordinadora Nacional de Organizaciones Campesinas
(CNOC) de Guatemala informaba de casos de grandes fincas donde a los campesinos se les habia ofrecido
predios para que ahi pusieran su vivienda a cambio de trabajo. También se informaba de grandes fincas
que se habian vendido recientemente, incluyendo las familias que ahi residian (entrevista de trabajo con
presidente de la organizacion).
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han tenido incidencia en la produccién para la exportacidén y en la infraestructura indispensable
para apoyarla.

Se comprueba que estas relaciones econdmicas han disminuido sustancialmente desde los
afios cincuenta. Su persistencia no hace sino corroborar que existen las condiciones que las hacen
renacer y mantenerse.

De esta manera, la estructura de tenencia de la tierra muestra heterogeneidad en cuanto al
grado de modernizacion de las relaciones que se establecen en el acceso a la tierra, lo que a su
vez es reflejo de la heterogeneidad en los métodos de explotacion del recurso. Es de destacar la
presencia de procesos modernos, como el arrendamiento de explotaciones medianas, pues es mas
probable que tengan el objetivo de invertir capital en la agricultura y eso lleva implicito la
busqueda de eficiencia y el fomento de la productividad agropecuaria. De propender esta
inversion a incursionar en cultivos con alta intensidad en el uso de mano de mano de obra, podria
convertirse en fuente de empleo para la poblacidén rural. Sin embargo, es posible prever que
dichas tendencias encuentren obstaculos para expandirse debido a la alta concentracion de la
tierra que aun persiste.
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III. LA POLITICA AGRARIA Y LA DINAMIZACION DEL
MERCADO DE TIERRAS

1. Esencia de las politicas de tierras

Las reformas econdmicas de los ultimos afios han tenido poca incidencia en la modernizacion del
agro. Se observa que en el desempefio del sector agropecuario tienen ain gran peso rasgos
negativos como la ineficiencia en el aprovechamiento de los recursos, altos niveles de desempleo,
incapacidad de cubrir las necesidades en alimentos de una poblacion con altas tasas de
crecimiento, ritmo acelerado de degradacion de los recursos naturales y el mantenimiento de los
ya altos indicadores de pobreza rural (Dirven, 1997a; CDR, 1998; PNUD, 1999; CEPAL-GTZ,
2000a; Thiesenhusen, 1995). Se ha sefialado que una de las causas para esta situacion es la
inmovilidad de la tierra, la excesiva rigidez de este mercado (Jaramillo, 2000).

Si se pretende someter el recurso tierra a la accion de las fuerzas del mercado, es
necesario levantar las restricciones que impiden que este proceso sea dinamico, transparente y
eficiente. Se espera que asi tenga lugar la redistribucion de la tierra que no pudo lograrse con las
reformas agrarias, desde aquellas explotaciones subutilizadas hacia otras de tamafio Optimo que
coadyuven a la intensificacion de la agricultura. A ello deberia contribuir la apertura comercial,
que obliga a competir, por lo cual las grandes explotaciones ineficientes caerian en quiebra y se
verian en la obligacion de deshacerse de las tierras ociosas, disminuyendo de esta manera los
precios (Banco Mundial, 1997c¢).

Condicion de primer orden para lograr el funcionamiento de un mercado dindmico es el
aseguramiento de los derechos de propiedad individual, sobre cuya base se desarrollarian
mecanismos eficientes de arrendamiento y compraventa de tierras. Se argumenta, por otra parte,
que la seguridad en la propiedad de la tierra motivara la inversion y abrird la posibilidad de
obtener crédito, lo que elevara la productividad agricola. La concepcion que anima estos cambios
radica en que el mercado de tierras establecerd condiciones de acceso iguales para todos los
agentes.

2. Los pasos practicos para la dinamizacion del mercado de tierras

Siguiendo esta orientacion, como se sefialaba anteriormente, en El Salvador y Honduras se han
levantado restricciones vinculadas a la propiedad social o colectiva de cooperativas y
asociaciones, favoreciendo las formas privadas e individuales de propiedad mediante enmiendas
a las leyes de reforma agraria o aquéllas que rigen las cooperativas. En El Salvador, ademaés, se
ha abierto la posibilidad de arrendar las tierras de estas entidades. En Honduras también se
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encuentran vigentes otros instrumentos en la legislacion actual que permiten la coinversion y el
. .., . 23
arrendamiento, que en el pasado eran causa de expropiacion de las propiedades.

Asimismo, en estos paises, como también en Guatemala, se estan llevando a cabo
programas de medicion y titulacién de predios y la organizacion de sistemas modernos de
registro y catastro de la propiedad, campos en los que existia un enorme vacio que ha dado lugar
a irregularidades historicas en la posesion de la tierra y a fuertes conflictos en las zonas rurales.

Un componente importante del esquema es la creacion de bancos o fondos de tierra, cuyo
objetivo es proporcionar crédito para su compra, sobre todo a familias con escasos recursos.

a) Titulacion y establecimiento de sistemas de registro y catastro de la propiedad

En El Salvador, el Plan de Modernizacion del Registro Inmobiliario se proyecta desde
1996 hasta el afio 2004. Comprende, entre otros, la identificacion de predios mediante fotografias
adreas y la verificacion juridica sobre la propiedad y derechos de posesion de las fincas. Se inicio
como fase piloto en el departamento de Sonsonate; actualmente, continlia ejecutandose en el
departamento de Ahuachapan y posteriormente se desplegard en el ambito nacional. La Brigada
de la Unidad Técnico Catastral, que comprende personal juridico y de catastro, realiz6 la
verificacion de predios urbanos y rurales mediante el Sistema Integrado de Registro y Catastro
(SIRIC); esto agilizé la conversion a un catastro mas actualizado y armoniz6 la legislacion en
cuanto a su aplicacidn, ya que la ley es aun aplicable en lo que no contradiga las leyes registrales.
Es decir, los procedimientos comunes sobre la determinacion de la propiedad siguen vigentes; sin
embargo, el Registro cuenta con la informacion actualizada para que el particular pueda utilizar
un mecanismo legal (CEPAL, 2000b).

Este programa forma parte de toda una estrategia que pone el énfasis en la seguridad
juridica de la propiedad. Por esta razén también, se estan otorgando titulos a los nuevos
propietarios de parcelas provenientes de las tierras en manos de las 480 cooperativas de reforma
agraria. De éstas, la mitad opté por la parcelacion de las tierras a favor de los socios. **
Asimismo, se estd concluyendo el proceso de titulacion de las parcelas provenientes de las tierras
que se mantenian bajo la forma juridica del proindiviso del PTT, surgido a raiz de los Acuerdos
de Paz. Se prevé que este proceso se cumpla en dos afios.

El manejo de estos asuntos estd en manos del ISTA. Esto equivale a decir que recoge
ahora las instancias de tres instituciones: las cooperativas del sector reformado, la atencion a los
beneficiarios del Decreto 207 2 y los resultados de los Acuerdos de Paz. Ademas, el ISTA es

» LaLey de Reforma Agraria de 1975 prohibia el arrendamiento de tierras en el pais en general

y en el sector reformado en particular. Dicha ley lo convirtié en causa de expropiacion, en ¢l caso de que
el arrendador fuera un terrateniente, v de recuperacion en el caso que ¢l arrendador fuera un grupo
campesino del sector reformado (véase Posas, 1996).

* Al parcelar, cada familia tiene derecho a un solar para vivienda de 500 metros cuadrados v la
parcela agricola con una superficie de 4 a 4.5 hectareas.

*  LaFINATA, institucién que atendia lo referente al Decreto 207, desaparecio.
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hasta hoy la unica instancia gubernamental a la que se acude por problemas de litigios, de
linderos o adjudicaciones.

Paralelamente se estdn ejecutando otras labores con otras entidades publicas como el
Centro Nacional de Tecnologia Agropecuaria y Forestal (CENTA), en este caso con el fin de
conectar al productor del sector reformado con la asistencia técnica.

El futuro del ISTA, después de finalizada la titulacidén de las parcelas y las cooperativas
que se mantendran como tales, sera su transformacion en una institucidn orientada a potenciar el
mercado de tierras y fungir como superintendencia del sector cooperativo agropecuario. En la
actualidad existe un reglamento ejecutivo que condicione el manejo de estas cooperativas, pero
no tiene rango de ley. Ademas, se prevé que dicha superintendencia represente los intereses del
Estado en lo referente al Codigo Agrario, el cual estd en proceso de elaboracidon y proximo a
someterse a discusion de la Asamblea Legislativa. ¢

Con respecto al mercado de tierras, la idea es la creacion de un fideicomiso que permita a
los agricultores acceder a crédito para la compra. El ISTA se convertiria en un canal mediador
entre el productor y el sistema financiero para hacer uso de ese fideicomiso.

En Guatemala, los proyectos de medicion y titulacion comenzaron en los baldios
nacionales transferidos u ocupados por campesinos. Estos procesos estan estrechamente
vinculados con el funcionamiento del Fondo de Tierras (ver mas adelante). La Unidad MAGA-
INTA, %’ cuya funcion radica en medir y titular las tierras baldias, transfiere a la administracion
del Fondo aquellos predios que han quedado inscritos a favor del Estado. Esta entidad consta de
un equipo de 19 profesionales permanentes que se apoya en servicios de ingenieros medidores
externos contratados temporalmente para tal efecto, mientras que los ingenieros del INTA fungen
como supervisores de campo y de todos los expedientes que se generan en el proceso de
medicion legal, que es bastante diferente de la convencional. Esta se basa en la metodologia de
trabajo que establece la Ley de Agrimensura. Estd previsto que esta unidad funcione durante
cuatro afios (2000-2004) y que al término de su labor se hayan legalizado las tierras donde estan
asentadas 20 000 familias campesinas.

La unidad MAGA-INTA ha establecido que existe un porcentaje cercano al 20% de
tierras, comprendidas en 300 baldios, que todavia se deben medir y legalizar a favor del Estado.
Aunque estas tierras se encuentran dispersas en todo el pais, la mayor parte de ellas estan
concentradas en el norte bajo, es decir, en los departamentos de Izabal, Alta Verapaz, Quiché y
Huehuetenango, donde también se concentra la poblacion indigena (95% de la poblacién) y el
sector minifundista. En su mayoria, los baldios por medir comprenden tierras que estan bastante
aisladas y por lo general el acceso a ellas es a pie.

** La necesidad del Codigo Agrario fue planteada en el proceso de los Acuerdos de Paz, tanto

en El Salvador como en Guatemala. En ¢l transcurso de su elaboracion, en el primero, han participado
amplios sectores politicos y sociales, lo que se evidencia con que existen tres versiones provenientes del
gobierno, el FMLN y de un conjunto de asociaciones femeninas que han puesto el acento en aspectos de
género.
27

La unidad MAGA-INTA es un equipo de profesionales que quedd adscrita al Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacion al desaparecer el Instituto Nacional de Transformaciéon Agraria.



47

Se ha calculado que, aunque el costo depende del tamafio del baldio, de su ubicacion y
topografia, en promedio, la medicion y el proceso de legalizacion de una caballeria (45 hectéareas)
alcanza un monto entre 3 000 y 4000 quetzales (400-550 dolares). Ademaés, el costo,
considerando los otros parametros, estd en relacion proporcional con el tamafio. Asi, si el predio
es pequefio, la caballeria puede costar hasta 5 000 quetzales (680 dolares) y al revés, los baldios
grandes bajan el costo de la caballeria hasta 2 000 quetzales (270 dolares).

El monto total que se necesita para todo el proceso de medicion y legalizacion de los
baldios se ha calculado en 52 millones de quetzales, equivalentes a méas de 7 millones de dolares.
Aunque el gobierno ha planteado un plan agresivo de legalizacion de baldios para incorporarlos
al Fondo de Tierras, el monto requerido se presenta como uno de los obstaculos més grandes para
cumplir con ese cometido.

En la actualidad, la unidad MAGA-INTA cuenta con un presupuesto como institucion del
MAGA, pero éste se considera muy bajo, aunque se espera un incremento para el afio 2001. Esta
situacidén exige llevar a cabo gestiones permanentes para obtener recursos, en las que han
participado las organizaciones campesinas en una suerte de alianza con el fin de cubrir todos los
predios que se requiere legalizar. El cumplimiento de las legalizaciones en el afio 2000 se ha
hecho posible por las donaciones obtenidas de distintas organizaciones. De esta manera, a los
fondos con que contaba el INTA para medir 15 baldios se sumoé una donacién de la AID de tres
millones de quetzales y otra de distintas ONG, que en total cubren el costo de 40 a 50 fincas.

En Honduras, la titulacion de tierras se esta llevando a cabo desde 1983. De ello se
encarga el Proyecto de Administracion de Areas Rurales (PAAR) mediante el componente de
modernizacion. Para su ejecucion, el Gobierno de Honduras ha destinado la cantidad de 560
millones de lempiras (mas de 39 millones de dolares) que provienen del gobierno, la AID, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y los beneficiarios. Los resultados
esperados de este componente son la dinamizacion del mercado de tierras; la modernizacion del
registro de la propiedad; contar con el 37% del territorio del pais bajo un sistema de catastro
legal, promover la adjudicacion de tierras, y capacitar especialistas para establecer y mantener el
sistema.

El proyecto esta en su etapa piloto. En 15 municipios del departamento de Comayagua se
han medido alrededor de 65 000 parcelas y se estima que en esta area deben de existir alrededor
de 89 000. Se preveia que esta etapa terminara entre mayo y junio del afio 2001. Luego se
proseguiria con los departamentos de Olancho y Yoro.

Anteriormente, a los beneficiarios solo se les entregaban garantias de ocupacion. Mas
tarde, con base en la LMDSA se otorgaron titulos de dominio pleno definitivos. Se espera que en
dos o tres afios, de continuar el programa, todos los ocupantes que se encuentren asentados en
tierras de vocacion agricola tendran su titulo.

Entre 1993 y 1997 se entregaron mas de 56 000 titulos a pequefios productores
independientes y a mas de 500 grupos de reforma agraria. Es decir, mas de la mitad de la
propiedad rural tendria un titulo legal. Sin embargo, el 60% de los grupos de reforma agraria y el
67% de las fincas individuales todavia carecen de titulos de propiedad validos.
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Se considera que la titulacion de una parte de las explotaciones ya ha dado paso a un
mercado de tierras porque se han eliminado también una serie de restricciones que existian en el
pasado en cuanto a las posibilidades de transar esos titulos de dominio pleno.

Adicionalmente a estos programas que ha venido impulsando el INA, todos los proyectos
de desarrollo rural de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia consideran el componente de
tenencia de la tierra. Por esa razon, se realiza un catastro juridico para determinar la naturaleza de
los predios: si son nacionales, ejidales o privados, asi como su vocacion. En aquellas tierras
identificadas como nacionales de vocacion agricola y que se destinan a fines de reforma agraria,
se inicia un proceso de titulacion.

Dado que el objetivo fundamental es brindar seguridad en la tenencia de la tierra, se esta
implementando la modernizacién del registro de la propiedad inmueble, lo cual significa, como
se esta haciendo también en El Salvador, que se elimina la técnica del folio personal y se
sustituye por la de folio real. Con el sistema de registro que se venia utilizando podia suceder que
varias personas con un titulo registraran un mismo predio. El nuevo sistema se basa en el registro
de la parcela, lo que evita conflictos. Para ello se utiliza el sistema de informacién geogréafica,
que requiere el levantamiento de un catastro y que se identifiquen las diferentes parcelas que
existen en un area determinada. A cada una de éstas se les adjudica una clave catastral
alfanumérica que es irrepetible y lo que se plasma en el sistema de registro de la propiedad es el
predio. Anteriormente, se registraba a la persona, quien podia no tener el respaldo fisico de la
propiedad. Ahora, las parcelas pueden cambiar de propietario pero la clave de identificacion
sigue siendo la misma.

Paralelamente al nuevo sistema, y para lograr su establecimiento, se estda modernizando la
titulacion mediante un catastro juridico por barrido. Es decir, se examina municipio por
municipio, definiendo limites administrativos. De igual manera, se procede con cada aldea y
caserio. Cuando se termina el catastro de un area determinada, se establece el nuevo sistema de
registro de la propiedad, definiendo cuéles son tierras nacionales y cuéles ejidales. El objetivo es
dejar areas y municipios saneados definitivamente.

El saneamiento se justifica por la existencia de conflictos heredados en gran parte por el
sistema de registro que existia antes. Ademas, actualmente solo el 20% de los titulos de dominio
pleno esta inscrito en el registro de la propiedad. Para dirimir conflictos de tierras, se ha creado
una comision territorial en el ambito regional, formada por instituciones que tienen competencia
en la materia. La legislacion prevé también algunos mecanismos para resolver estos problemas.

Cuando se dan estos casos, se hace una revision sucesiva para determinar el origen de la
propiedad y se adjudica el derecho a las personas que poseen el titulo original de dominio. Es
frecuente que se hayan adquirido titulos supletorios, es decir, que se hayan sustituido los
originales. Al suceder esto, se hace una revisiébn de esos documentos y, mediante los
procedimientos que establece la ley vigente, se busca subsanar esos problemas con participacion
de las instituciones responsables. Se trata de encontrar una solucion sencilla, por la via
administrativa, pero cuando una persona considera que sus derechos no estan siendo reconocidos,
puede recurrir a los juzgados.
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El sistema que se estd implementando se califica de muy positivo por el hecho de que
puede evitar estos problemas, pues el tratamiento es universal: indistintamente del tamafio del
predio y de su naturaleza juridica (ejidal, nacional, privado etc.), se va midiendo, titulando y
registrando parcela por parcela, al mismo tiempo que se van definiendo los limites de las
cabeceras, 1o que define a su vez las tierras urbanas y rurales. La ausencia de esa delimitacion ha
acarreado también grandes conflictos, pues en el caso de las tierras urbanas, los municipios tienen
la facultad por ley de hacer acciones de titulacion y de definir derechos.

Los limites de los predios estan definidos en su mayoria por cercas. El PAAR realiza con
antelacion una campafia informativa en cada region para que los ocupantes de las parcelas sepan
las fechas en que las brigadas irdn a medir. Si los ocupantes tienen titulos, entregan copia de los
mismos para hacer la medicidon. Por otra parte, la entidad ha hecho una compilacion digitalizada
de toda la informacion pertinente. Por ello, cuando las brigadas de medicion van a una parcela, ya
cuentan con una carpeta de documentos y conocimiento de su situacion.

Sin embargo, como solo el 20% tiene este registro, esos casos son pocos. Por 1o general,
los ocupantes acompafian a las brigadas para medir las parcelas y definir sus limites.

b) Los fondos de tierras

De los tres paises, el unico fondo de tierras que esta en pleno funcionamiento es el de
Guatemala. En El Salvador funcion6 un banco de tierras, mientras se implement6 el PTT en el
marco de los Acuerdos de Paz y posteriormente desaparecio.

En Honduras el fondo de tierras estd en proceso de organizacidn. Se trata de un proyecto
piloto cuyo inicio estaba previsto para enero de 2001. Comenzaria con 7 a 8 millones de dolares,
en areas que ya estan saneadas, y su objetivo seria facilitar el acceso a familias que cuentan con
poca tierra 0 no poseen ninguna. El proyecto abarcaria dos componentes que se implementarian
paralelamente: recursos para la compra de tierras y provision de capital de trabajo e inversion; de
este modo, quien obtenga un préstamo para compra de tierras también recibe capital para iniciar
la ejecucion de empresas agropecuarias rentables.

En el pais existe una Ley del Fondo de Tierras que data de 1994. Su esquema se ha
reformulado para esta etapa piloto porque se considerd que el anterior era muy oneroso para el
Estado. Para comenzar su ejecucion se han identificado cuatro sitios en los departamentos de
Olancho, Comayagua, Ocotepeque y Colon. La meta seria atender a unas 1 000-1 500 familias en
esta fase. Dependiendo del éxito del proyecto piloto, se continuaria con el esquema en otras
regiones.

En Guatemala, la ley del Fondo de Tierras (FONTIERRAS, decreto No. 24-99) estipula
que dicha entidad no solo se encargara de facilitar el acceso a la tierra, sino también de “generar
condiciones para el desarrollo rural integral y sostenible a través de proyectos productivos,
agropecuarios, forestales e hidrobioldgicos”.

Otro aspecto importante que se incorpora en la ley es la facilitacion del acceso a tierras
productivas especificando el derecho de la mujer campesina a ello. Con referencia a esto se
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estipula que el FONTIERRAS debe definir la politica y promover programas que faciliten el
acceso de las mujeres al crédito para la compra de tierras y a proyectos productivos. Ademas, se
prevé que el acceso a la tierra de hombres y mujeres puede ser tanto en propiedad como en
diversas formas, en modalidad individual u organizada.

Para cumplir con el objetivo del acceso en diversas formas, la ley dispone que la entidad
facilite a los beneficiarios calificados que asi lo requieran, el acceso al financiamiento para
arrendamiento de tierras con o sin opcidn de compra. Asimismo, la ley considera también que la
entidad debe facilitar el acceso a servicios de asistencia técnica y juridica a los beneficiarios
calificados (Ley del Fondo Tierras, Decreto 24-99).

A efectos del financiamiento para compra de tierras se ha instituido un fideicomiso en el
BANRURAL.

En la estructura con la cual funciona el organismo se ha previsto la participacion de los
diversos sectores interesados en el desarrollo agropecuario (empresarial, cooperativista, indigena
y campesino) y las instancias publicas involucradas. De esta manera, dentro del Consejo
Directivo del FONTIERRAS, que constituye el ente superior de direccion del organismo, estan
representados el Consejo Nacional de Desarrollo Agropecuario (CONADEA), la Camara del
Agro (que abarca a los grandes productores privados), el Ministerio de Finanzas Publicas y el
Ministerio de Agricultura. La representacion de los campesinos e indigenas en el Consejo
Directivo esté a cargo de la CNOC.

La estructura contempla, ademas de la gerencia del fondo y la subgerencia, diversas
dependencias; una de las més importantes es la Direccion de Acceso a la Tierra.

El Fondo de Tierras hered6 asuntos pendientes de la anterior politica agraria, por lo que
dentro de su estructura existe una Direccidén de Regularizacién que se ha encargado de bienes e
instalaciones y de poner en orden expedientes inconclusos, en diferentes etapas de tramite
dejados por el FYDEP o la Comision de Tierras del Petén. Para este proceso se han constituido
delegaciones en diferentes partes del territorio que, después de clasificar todos los expedientes,
realizan los tramites correspondientes, entre ellos legalizaciones para dar la certeza juridica a los
grupos que las han estado demandando desde el anterior proceso de transferencia de tierras. Se
estd saneando también el pago deficiente que habia quedado por parte de los grupos beneficiados,
para lo cual se ha establecido un control de cartera.

Otra labor importante de esta Direccidn se relaciona con la incorporacion de baldios al
Fondo de Tierras. Ello se refiere a terrenos que estan fisicamente ubicados pero no inscritos a
nombre de ninguna persona o del Estado. Aunque se les denomina tierras baldias, se trata de
predios que han estado ocupados de hecho durante 25 a 30 afios por campesinos, desplazados
internos, 2* que necesitan aseguramiento juridico. Este predio se legaliza con el fin de convertirlo
en finca nacional con su numero, libro y folio correspondientes y que tenga las condiciones de

28 . . . . . .
Se refiere a campesinos que se¢ vieron obligados a dejar su lugar de origen o asentamiento

durante el conflicto armado.
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bien repartible con certeza juridica. 2’ De tal procedimiento, como se dijo antes, se encarga la
unidad MAGA-INTA. Después de medirlo y ponerlo en estado de finca nacional, se entrega al
FONTIERRAS, para que sea este organismo quien lo adjudique a los campesinos.

El acceso a tierras mediante el Fondo esta estrechamente vinculado al cumplimiento de
los Acuerdos de Paz en lo referente a la reinsercion de la poblacion afectada por el conflicto, por
cuanto gran parte de ella es campesina y rural. Es por eso que diversas ONG y fundaciones se han
vinculado al FONTIERRAS en lo que respecta a las negociaciones y los proyectos productivos
para la poblacion mencionada.

Las modalidades mediante las cuales el FONTIERRAS facilita el acceso de los
campesinos a la tierra son dos: mediante compra de fincas privadas a solicitud expresa de
organizaciones de productores, que pueden haberse formado para estos efectos y para lo cual
obtienen un crédito del fideicomiso administrado por el Fondo; y por adjudicacién de las fincas
nacionales, que anteriormente se consideraban baldios

Segun la primera modalidad, los campesinos organizados se encargan de buscar la finca
que les interesa y negocian en primera instancia con el propietario. ** Muchas veces se trata de
propiedades que han estado abandonadas durante 15 afios o mas por los duefios. Una vez que
tienen una oferta por escrito de aquél, contactan con el FONTIERRAS y presentan su solicitud de
crédito para comprar la tierra. El Fondo hace una evaluacién de su precio y de las condiciones
técnico-economicas para implementar ahi un proyecto productivo. Los campesinos interesados
llevan a cabo las conversaciones con el propietario y, basandose en el avaluo determinado por el
FONTIERRAS, negocian el precio. Ha sucedido que el ultimo lo acepte y la transaccion se haya
concretado. También ha sucedido lo contrario, por lo que el grupo de productores se ha visto en
la necesidad de comenzar todo el proceso. La hipoteca sobre el bien raiz constituye la garantia al
fideicomiso.

Lo novedoso en esta transaccion es que son los propios campesinos quienes conducen las
negociaciones y el Fondo solo los apoya con analisis técnicos y asesoria juridica.

En la otra modalidad, el FONTIERRAS otorga la certeza juridica a la propiedad de la
tierra a favor de los campesinos asentados en las tierras nacionales que, como se sefialo, fueron
previamente legalizados a favor del Estado por la unidad MAGA-INTA. Estas tierras se

* Este procedimiento es bastante largo v comprende los siguientes pasos: una vez se mide la

finca el Ministerio de Gobernacion da su aprobacion; luego el Cuerpo Juridico Consultivo de la
Presidencia de la Republica lo aprueba también y el Presidente firma el Acuerdo Gubemativo. Firmado
por ¢l Presidente, se publica en el Diario Oficial y se transfiere al Registro de la Propiedad, asume su
namero de finca, folio y libro y se convierte en finca nacional. Esta documentacion se entrega al Fondo de
Tierras. En la documentacidn aparecen las personas que ocupan la propiedad.

** " En este proceso han estado participando diversas ONG y fundaciones, las cuales identifican a
los grupos que demandan tierras, les dan acompafiamiento en cuanto a organizacion, capacitacion, apoyo
para cubrir los requisitos y asesoramiento en las gestiones ante ¢l FONTIERRAS. La Fundacion Toriello,
por ¢jemplo, ha brindado acompafiamiento a familias de desmovilizados de la guerra y a familias
desarraigadas.
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adjudican mediante venta, con escritura publica pero con reserva de dominio. Esto ultimo
constituye la garantia que los campesinos entregan al Fondo.

En lo referente al financiamiento, la ley estipula que la tasa de interés aplicable a las
operaciones para la compra de tierras con recursos del FONTIERRAS serd como maximo el
equivalente al promedio de las tasas pasivas de depodsitos de ahorro del Sistema Bancario
Nacional, més los puntos porcentuales que el Consejo Directivo determine para cubrir los costos
de administracién. El Consejo Directivo podra revisar la tasa fijada y, si es el caso, modificarla.
Con relacion a las operaciones de financiamiento con recursos de las entidades crediticias
aprobadas, la tasa de interés sera la que dichas entidades apliquen.

Segun informacién de los directivos del Fondo, en estos casos, el precio de la tierra no es
estrictamente de mercado y su ponderacion se estd apoyando en tablas que existian antes de la
creacion del Fondo y que manejaba el INTA. Estos precios se habian determinado considerando
la ubicacion y la calidad agroecolégica, y el Consejo Directivo no ha considerado oportuno
modificarlos. Una de las razones es que los productores ocuparon estas tierras cuando dichas
tablas estaban vigentes. Por otra parte, se ha establecido que la situacion economica de estas
familias no les permitiria hacer incrementos sustanciales a ese precio. Se trata entonces de
establecerlo de tal manera que sea razonable para sus condiciones socioecondmicas. Para ello, la
entidad elabora un estudio y establece un monto por hectérea.

Al momento de escriturar, las familias adjudicatarias deben pagar el 10% del valor de la
tierra y se les otorgan plazos para cancelar el resto. Se ha dado el caso de que, ante la perspectiva
de obtener la escritura, algunas familias hayan decidido reunir el monto total y pagar al contado,
pues lo consideran conveniente en la perspectiva de aprovechar proyectos de la Union Europea,
para los cuales se exige contar con el titulo de la tierra para convertirse en beneficiarios.

Por otra parte, en lo referente al periodo de gracia y los plazos para pagar el crédito, la ley
establece un periodo de cuatro afios aplicables a capital y se deja a decision del Consejo Directivo
calificar si para los intereses del crédito se otorgara un periodo de gracia, dependiendo del
proyecto productivo.

Los plazos de amortizacion del crédito se establecen en forma flexible, ya que se toma
como base para su calculo el tipo y naturaleza de cada proyecto productivo, el analisis de costos,
los ingresos proyectados y los requerimientos de los beneficiarios para satisfacer sus necesidades
basicas. Se prevé, ademas, considerar las condiciones productivas de la tierra y su infraestructura
predial y extrapredial para el disefio de los proyectos productivos.

Las fincas se estan entregando en forma de patrimonio agrario colectivo a las familias
asentadas en ellas. EIl FONTIERRAS entrega la tierra con certeza juridica solo al grupo. En
consideracion a esto, se prevé que facilite servicios de asesoria juridica a los beneficiarios para
lograr la constitucidn y personalidad juridica de sus organizaciones, ya sean asociaciones civiles,
cooperativas, formas de organizacidén propia de las comunidades indigenas y campesinas o
cualquier otra seleccionada por ellos.

De esta manera, son los propios campesinos quienes organizadamente tienen que
determinar la forma de aprovechar la tierra, asi como la distribucion interna de la finca y la parte
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que corresponde a cada cual en caso de que quieran explotarla individualmente. Sin embargo, la
enajenacion de la tierra solo puede llevarse a cabo liberando la reserva de dominio una vez que el
grupo pague la deuda.

Para el funcionamiento productivo de las fincas, el FONTIERRAS otorga, sin costo
alguno para los beneficiarios, la asistencia técnica durante los tres primeros afios de gestion
productiva. El primer afio la institucion cubre el 100% de su costo, el segundo hasta el 65% y el
tercer afio el 30%. A partir del cuarto afio, el grupo campesino no recibe subsidio alguno. La
asistencia técnica esta orientada principalmente a fortalecer las formas de organizacion y la
capacitacion productiva de los adjudicatarios. Ademas, se contempla otorgar subsidios para
compra de alimentos y capital de trabajo y subsidio a capital.

La politica que ha aprobado el consejo directivo para el funcionamiento del Fondo es la
externalizacidn de los servicios, con el fin de evitar la sobredimension burocratica que ha tenido
lugar en otros organismos como el INTA. De esta manera, se recurre a la contratacion de
consultores, empresas y ONG, entre otros servicios, para la oferta de asistencia técnica.

Asimismo, la Direccion de Cooperacidon Externa del Fondo maneja varios convenios con
el PNUD, Pastorales sociales y la organizacion CARE. También cuenta con fondos del Banco
Mundial.
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IV. EL MERCADO DE TIERRAS Y EL. CAMPESINADO

La dinamizaciéon del mercado de tierras propende a adecuar el empleo de este factor de
produccion al régimen que regira en adelante el funcionamiento de la economia, donde se pone el
énfasis en el mercado como medio para el acceso a bienes, es decir, la conversion también de este
recurso a mercancia objeto de libres transacciones, cuyo precio deberia ser establecido por el
funcionamiento del mercado.

Sin embargo, para prever el comportamiento de este factor como mercancia, es necesario
considerar que la tierra tiene atributos muy especificos. Tras las cuestiones vinculadas a la tierra,
se encuentran relaciones econdmicas y sociales, de sujetos con determinada posicion con respecto
a los recursos naturales. Esto es sumamente importante en sociedades con fuerte gravitacion de lo
agricola, como son los tres paises estudiados, donde la tierra es el recurso natural fundamental y
asiento de la economia. En ellos, el régimen de tenencia de la tierra ha sido casi sinonimo de la
estructura social y la organizacion politica y econdmica y el sistema de derechos de propiedad
(tradicionalmente excluyente) ha reflejado, en varios periodos histéricos de forma muy nitida,
que no son simplemente instituciones legales, pues también incorporan y reflejan relaciones
sociales y politicas, la distribucion de la riqueza y del poder, la division del trabajo, organizacion
de la produccidn y tipos de tecnologia (Bauer, 1998).

Se ha sefialado que, en términos de mercado, la diferencia entre la tierra y otros factores
de produccion es que aquella esta fija en un lugar y no es infinitamente reproducible como lo son
mano de obra y capital (Land Tenure Center, 1991). Es decir, la tierra no puede ser reemplazada
o movida. Distintas parcelas de tierra tienen diferentes caracteristicas fisicas, agroquimicas y
geograficas, y en sus rasgos econdmicos influye su ubicacion, con respecto a otros recursos
naturales, como el agua, y antropogénicos, como la infraestructura, los servicios y los mercados
en general.

La tierra puede servir para varios propoésitos. Puede ser un factor de produccion para la
generacion de ganancia, un activo financiero, que preserva la riqueza y protege contra la
inflacion; ademas, fuente de rentas y poder politico. En la economia de subsistencia es fuente de
empleo y sobre todo de seguridad alimentaria.

1. ;Bastaran las medidas adoptadas para solucionar los problemas del agro?

Los programas que se estan implementando con vistas a crear un sistema de catastro y registro de
la propiedad y de titulacién, mas eficientes y transparentes, se pueden considerar herramientas
hace tiempo necesarias y de enorme importancia para lograr la seguridad legal en el dominio de
la tierra. Esto constituye una condicion necesaria para estimular la inversion, ya que los duefios
estan seguros de obtener el fruto del esfuerzo. Ademas, el titulo formal puede servir de garantia
para la obtencion de crédito de fuentes institucionales, lo que puede beneficiar también la
inversion en el proceso productivo.
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Por otra parte, el nuevo sistema de registro y catastro convierte el titulo de la propiedad en
algo mas valioso, por cuanto hace transparentes las condiciones en que surgidé y proporciona
informacion legal y técnica sobre el predio de que se trate, lo que reduce la incertidumbre en las
transacciones. Se puede prever también que el sistema moderno que se estd instalando cree
condiciones democraticas de informacion para todos los agentes sobre los predios. Todo esto
puede evitar transacciones irregulares y dolosas y abusos de poder, *! por lo que disminuiria el
nivel de conflictos, que ahora son causa de grandes costos fiscales, sobre todo en Guatemala y
Honduras. *

Todo ello puede crear un entorno moderno, en el sentido de ser transparente y
democratico, para que los interesados participen con seguridad en el mercado de tierras. Se
suman a aquéllas, contempladas en la ley, que permiten las transacciones de arrendamiento y co-
inversién de tierras que antes estaban vedadas al movimiento mercantil en Honduras y
El Salvador.

Sin embargo, se necesita la practica para mostrar cuan efectivas son estas medidas para
lograr:

a) La fragmentacion de fincas grandes que ahora encierran recursos de tierra
subutilizados o inactivos y el traspaso de estas tierras a los productores que las necesitan para
llevar una economia eficiente.

b) El aumento de los activos de tierra del sector del campesinado con capacidad para
evolucionar hacia una economia excedentaria y mercantil, como condicioén para incrementar la
productividad en la agricultura y abatir la pobreza.

c) El predominio de explotaciones de tamafio dptimo, adecuadas para la inversion
eficiente de capital, que compitan entre si en la introduccidén de progreso técnico, rentabilidad y
competitividad, y que como sector global esté vinculado a otras ramas de la economia, generando
empleo estable para la poblacion rural y el sector del campesinado cuya solucion para mejorar sus
condiciones de vida sea el empleo extrapredial.

Serian éstos los resultados esperados si el objetivo de dinamizar el mercado de tierras se
orientase a que el agro enfrente con éxito los desafios econdmicos y sociales de la actualidad, es
decir, el logro de la seguridad alimentaria, la generacién de un crecimiento sostenido de la
agricultura, el desarrollo rural y la reduccion de la pobreza.

31 . , . .
Se han detectado mecanismos por los cuales se producia acaparamiento de las tierras

publicas: cambio de linderos y mojones; remedicion ¢ incorporacion de los excedentes de la remedicion al
predio privado; titulo supletorio, que consistia en inscribir en ¢l registro de la propiedad un documento que
certificaba la propiedad de determinados predios a favor de determinadas personas con base en la
afirmacidn de testigos. Después de pasado un plazo desde la inscripcion, ¢l terreno pasaba a ser propiedad
privada. Por manipulacién de documentos: las municipalidades extienden titulos de “dominio™ util. En
segunda transaccion, la palabra util desaparece y sélo queda dominio. En tercera transaccion aparece
“dominio pleno” (Sandoval, 1992).

> En 1994 existian en el INA mas de 17 000 expedientes para igual numero de conflictos. Esto
imposibilitaba el traspaso legal de las tierras (Programa de Modemizacion Agricola, UPSA, Tegucigalpa,
1994).
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Esa interrogante cobra importancia por el hecho de que ha sido muy dificil romper aquel
entorno economico-social donde la subestimacion de la fuerza de trabajo favorece los bajos
costos de produccion de las explotaciones, sobre todo de las grandes fincas, que ademas se
benefician, para reducirlos, de una dotacién gratuita de recursos naturales. La gestion de una
explotacidén donde se requiera invertir capital para obtener la ganancia adecuada a aquélla que se
obtenia antes sin hacerlo implica muchos riesgos y la aplicacion de conocimientos sofisticados,
sobre todo en condiciones de apertura comercial, cuando se debe competir con menores costos.
Estos riesgos seguramente los estan enfrentando las empresas medianas en propiedad o
arrendamiento que han incursionado en el mercado internacional y a las cuales puede realmente
afectar la apertura.

2. La relacion del campesinado con el mercado de tierras

El conocimiento que se tiene de los mercados de compraventa de tierra en América Latina

muestra que éste es dual, local, segmentado y bastante activo entre los pequefios productores. Lo
mismo se ha encontrado en Honduras y El Salvador (Jaramillo, 2000; CEPAL, 2000b).

La dualidad es ante todo socioecondémica. Se plantea que, cuando la concentracion de la
tierra es alta, la oferta de venta o arriendo es de predios de grandes extensiones y los campesinos
no estan en condiciones de realizar esas transacciones (Stanfield, 1992). Asi, un sector que
concierne a las grandes fincas funciona dentro de la formalidad existente y dentro del mismo
estrato de grandes propietarios, porque raras veces estas explotaciones se parcelan.

El otro sector corresponde a los pequefios productores que, por lo general, funcionan en la
informalidad mediante transferencias de titulos precarios de tenencia y dominio, asentados en el
mejor de los casos solamente ante notario, entre el mismo estrato y por supuesto de predios
pequefios. La compra de estos predios enfrenta mayores costos por unidad de area y pueden
resultar muy elevados para los campesinos En ello influye el que los costos de transaccion para la
legalizacion y el asentamiento en el registro son fijos.

En Guatemala los costos de transaccion se relacionan, en su mayor parte, con la
aplicacion de los impuestos y los honorarios profesionales. Estos costos elevan sustancialmente el
precio. Asi, sin la intervencién del comisionista, el comprador esta obligado a pagar un 13% mas
sobre el precio. Si interviene un comisionista el porcentaje se eleva en 6% mas (CEPAL, 1999a).
En El Salvador se estima que el impuesto por transferencia de bienes raices es muy alto. Se aplica
3% sobre el valor del contrato cuando las transacciones son de 250 000 a 500 000 colones y el
5% cuando son superiores a esta cifra. En cuanto al pago de los derechos de registro, el arancel
previsto en el Reglamento de la Propiedad Raiz e Hipotecas contempla un pago de 5 colones por
millar. Para la autorizacion por notario, normalmente se hace un cargo del 1% sobre el costo de la
venta (CEPAL, 2000b).

Es interesante que en Honduras, durante un periodo de cinco afios después de la entrega
de titulo, habia menos ventas por los titulados que por los no titulados (Stanfield, 1992). Eso se
puede deber a que un predio titulado eleva su precio y, por otra parte, a que el comprador, siendo
pequefio productor, se vea en la obligacion de incurrir en gastos de registro formal y en un
sistema mas sofisticado como el que se estd implementando, que no esta en condiciones de
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costear. Debido a esta situacion, se corre el riesgo de que los registros de propiedad no se
mantengan actualizados aun teniendo un titulo oficial. Los procesos continuos de compraventa
entre campesinos conllevan una desactualizacion casi inmediata de los registros.

En el caso de que una gran explotacidn se parcelara, el costo de todos los pasos que eso
implicaria seria muy alto, y se transferiria al precio de venta de la parcela al campesino. En
Guatemala, la unidad MAGA-INTA ha determinado que el costo de medir y legalizar un predio
esta en relacion inversamente proporcional al tamafio. Si el predio es pequefio, el costo por
caballeria aumenta.

El factor que predomina como barrera infranqueable para transacciones entre pequefios
productores y grandes propietarios es que los primeros no cuentan con acceso a financiacion para
la compra de activos ni con ahorros, que seria la unica fuente para adquirir tierras. La capacidad
de acumulacion del campesinado ha empeorado en los ultimos afios, tras las reformas
macroecondmicas que han tenido un impacto negativo en la rentabilidad de los cultivos a que se
dedican los pequefios productores (CEPAL, 1999a).

Como se observa en el cuadro 12, en El Salvador, en 1998, todos los productos agricolas a
excepcion del café tuvieron niveles de rentabilidad negativa. En 1999, todos los productos,
exceptuando el frijol, significaron pérdidas para los productores, pues no alcanzaron a cubrir los
costos de produccion.

En Honduras, un estudio que analiza las tendencias en el sector agricola en el periodo
posterior al inicio del ajuste sefiala que los precios de los insumos quimicos se elevaron en el
periodo 1989-1991 entre 42% y 54%, dando como resultado un incremento en los costos de
produccion para los granos basicos de aproximadamente 25% (Moreno, 1994). En el grafico 2 se
observa como en afios posteriores se fue incrementando la brecha entre el precio de los productos
agropecuarios y de los insumos. Los resultados de una encuesta repetida en 1983 y 1988 hecha al
azar a agricultores con menos de 50 hectareas en Santa Barbara y Ocotepeque muestran también
que los campesinos sufrieron una importante reduccion en sus ingresos derivados de su
produccion agricola (Stanfield, 1992).

En Guatemala también es evidente la disminucién en la rentabilidad de los cultivos
caracteristicos de los pequefios productores (véase el grafico 3).
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Cuadro 12

ALGUNOS PRODUCTOS AGRICOLAS

(Colones)
Costo de Precios al
produccién productor
Unidad por unidad por unidad Rentabilidad

1998 1999 1998 1999 1998 1999
Café Quintal 612 515 748 497 18.2 -3.6
Cafia Tonelada corta 141 129
Sorgo Quintal 77 85 64 63 -20.3 -34.9
Maiz Quintal 103 105 87 66 -18.4 -59.1
Arroz (granza)  Quintal 99 93 87 74 -13.8 -25.7
Frijol Quintal 342 301 325 356 -5.2 154

Fuente: Merlos, Enrique (2000), sobre la base de cifras de la DGEA-MAG y PROCAFE.
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Gréfico 2

HONDURAS: RENTABILIDAD AGROPECUARIA, 1982 - 1996
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Gréfico 3

GUATEMALA: RENTABILIDAD DE LA PRODUCCION DE GRANOS BASICOS
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/  Semitecnificado, promedio de dos regiones.

b/ Semitecnificado.

¢/ Cultivo manual.

d/  Para el afio agricola 1994-1995 las cifras son estimadas.

En lo que respecta al financiamiento, no se ha confirmado que para las pequefias parcelas
la titulacion tenga ventajas como via para obtener créditos, pues los requisitos de la banca formal
exceden la posesion de titulos de propiedad. La disponibilidad de crédito, por ejemplo, puede
depender del tipo de cultivo a que se dedique la parcela. El comportamiento que ha tenido el
crédito para granos bdasicos no permite presumir que los pequefios productores tengan
disponibilidad segura de financiamiento para la compra de tierra, pues éste es su cultivo
principal. En El Salvador, en el periodo 1996-1999, el crédito al sector agropecuario ha oscilado
entre el 7% y 10% del total otorgado por el sistema financiero nacional. Es de destacar que el
mayor porcentaje alcanzado por el crédito otorgado para granos basicos en ese periodo fue del
1.3% de todo el crédito agropecuario y en 1999 disminuyo6 al 0.3% (Merlos, 2000; CEPAL,
2000a).

Para el caso de Honduras se han hecho estudios que demuestran que el financiamiento ha
mejorado de manera parcial, pero la mayoria de los productores no tiene acceso al crédito formal,
particularmente aquellos ubicados en parcelas menores de 5 hectareas, que constituyen el grueso
de los beneficiarios de la titulacion. Asimismo se encontré que la posesion del titulo no ha

motivado que los productores mejoren la produccion e infraestructura de las parcelas (Salgado,
1996).
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En un estudio en El Salvador, en las areas de rompimiento del proindiviso de los
beneficiarios del PTT, donde se otorgaron titulos de propiedad a los parceleros, 54% de los
entrevistados manifestdo que la falta de acceso a crédito les impidid cultivar sus tierras en dos
afios consecutivos (Molina, 2000). Se encontrd que 40% de los entrevistados que no abandonaron
el predio habia implementado mejoras en sus parcelas, como barreras vivas, 19% barreras
muertas, 35% incorporacioén de rastrojos y 3% curvas a nivel. Hay que destacar que cierto
porcentaje de los productores que permanecié en los predios ha tenido acompafiamiento
permanente de diversas ONG y tienen ademés una experiencia acumulada de organizacidon
(Alvarez, 2000).

Por el lado del pequefio productor, la falta de interés por requerir crédito puede deberse al
temor a perder la tierra, ya que el campesino no cuenta con seguros contra factores adversos y
prefiere no arriesgarse ante su vulnerabilidad.

Las experiencias en otros paises de América Latina indican que el problema no soélo
radica en el vacio de financiacion para la inversion cuando se quiere participar como demandante
en el mercado de tierras. El problema no es sélo la carencia o debilitamiento de las instituciones e
instrumentos financieros correspondientes, sino también el efecto que el alza de la tasa de interés
real de la ultima década significa, o la pérdida del subsidio que ha ocurrido en los tGltimos afios
respecto del crédito que manejaban las instituciones publicas en el pasado (Tejo, 2000).

3. Las nuevas modalidades de acceso a la tierra para los campesinos

a) Breve evaluacion

Desde fines de la década de los ochenta se han venido implementando bancos o fondos de
tierra con el propdsito de facilitar el acceso a la tierra a familias de escasos recursos, y han estado
orientados a la disminucién de algunos de los principales costos de transaccidon que las mantienen
excluidas del mercado.

El principal objetivo de los bancos ha sido proporcionar crédito para la compra de tierras a
pequefios compradores que no tienen acceso a recursos del mercado de capitales. En la region ha
habido experiencias en Costa Rica y El Salvador. Dentro de América Latina se han dado casos
similares en Ecuador y Chile.

Las evaluaciones de sus resultados indican que los principales problemas han sido la
escasez de recursos y la dificultad para recuperar los préstamos a los beneficiarios. Un anélisis
hecho para El Salvador (FAO, 2000a) muestra limitaciones de la experiencia vinculadas con que
la oferta de tierras no correspondia con la demanda, y que ésta, siendo masiva, distorsiond sus
precios. Ademas, la falta de asistencia para la produccion condujo a la no ocupacion o al
abandono. Asi, una evaluacion de 1999 indicd que el 60% de los beneficiarios no vivia en las
parcelas adquiridas a través del Banco ni las cultivaba.

El fondo de tierras, llamado “una modalidad de reforma agraria con intervencion del
mercado” (Gordillo y Boening, 2000) se ha implementado en otros paises de América Latina
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como Colombia y Brasil; también en Guatemala, y estd en vias de instrumentarse en Honduras,
con la esperanza de que se convierta en una via para lograr el acceso a la propiedad de la tierra
del sector campesino. El principio que rige su funcionamiento es que el Estado media en las
negociaciones entre compradores y vendedores para la adquisicion de predios atractivos que los
interesados han identificado previamente, asi como en su compra mediante un crédito. Es decir,
estos programas otorgan una mayor libertad al beneficiario al permitirle escoger la tierra que
desea y negociar su precio eliminando la intervencion estatal en el proceso. > Se considera que
este método evita ineficiencias, reduce costos administrativos y oportunidades de corrupcién. El
Estado solamente ayuda a determinar el precio de venta, asesora a los compradores en el avaluo
del terreno y otorga un subsidio para realizar la transaccion.

El disefio de los fondos de tierras incluye la asistencia a los beneficiarios en el desarrollo
de proyectos productivos, y la participacion de las ONG locales en la seleccion de los
participantes y la provision de servicios de asistencia técnica y capacitacion.

Sin embargo, se prevén riesgos que pueden encarecer excesivamente el costo por familia.
Se refieren principalmente a que las diferencias socioecondmicas entre el propietario de terrenos
de gran extension y el beneficiario del programa no facilitan un proceso de negociacion
equitativo, y al hecho de considerar un subsidio (en Colombia alcanza el 70% del precio de la
tierra) que puede aumentar la probabilidad de colusion para obtener altos precios. Ademas, el
efecto de la nueva demanda podria incrementar sustancialmente el precio de la tierra (Jaramillo,
2000).

b) La experiencia del Fondo de Tierras en Guatemala

En Guatemala, el Fondo de Tierras esta combinando la mediacion en la compra de predios
privados por pequefios productores con la adjudicacion, pagada, de tierras nacionales ocupadas
por familias campesinas. En muchos de estos “baldios” se estd asentando también la poblacion
afectada por el conflicto: repatriados, desplazados de su lugar de origen por la guerra y
desmovilizados. Ello se contempla dentro de las prioridades de los Acuerdos de Paz (Ley del
Fondo de Tierras).

La mayor parte de tierras adjudicadas por el FONTIERRAS desde su entrada en funciones
en 1999 han provenido de aquéllas legalizadas a favor del Estado por la unidad MAGA-INTA
que estaban calificadas como baldios.

Hasta mediados de junio de 2000, la unidad MAGA-INTA habia entregado al
FONTIERRAS 50 fincas legalizadas, que sumaban 90 932 hectareas donde se asentaban 4 829
familias. En septiembre de 2000, 50 fincas estaban en proceso de medicion en todo el pais, lo que
sumado a la anterior entrega hace un total de 160 932 hectareas ocupadas por 9 132 familias. Para
diciembre de este mismo afio se planificaba entregar al FONTIERRAS 39 “baldios”,
comprendidos en aquéllos, donde se asientan aproximadamente 4 000 familias.

** En el caso de El Salvador, el banco de tierras operd bajo esta modalidad en el PTT de los
Acuerdos de Paz.
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Por otra parte, hasta septiembre de 2000, el FONTIERRAS ha adjudicado y escriturado
55 fincas y otorgado créditos para su compra a 3 459 familias. El area total que abarcan estas
explotaciones es de 31 538 hectareas (véase el cuadro 13).

Cuadro 13

GUATEMALA: FINCAS ENTREGADAS POR EL FONDO DE TIERRAS a/

Numero Area Subsidio Costo
Extension . Crédito dela  Porcen- . .. .
Departamento de promedio entregado . . . Principales actividades productivas
e (ha) ... otorgadob/ asistencia  fajes
familias por familia b/ o
técnica a/
Alta Verapaz 1146 72714 63 234078 100076 39919 42.8 Café, cardamomo, ganado, granos basicos,
frutales, forestal
Chimaltenango 338 22068 6.5 14 454.0 33530 6503 23.2 Café, cardamomo, platano, forestal
El Progreso 61 79.7 13 22000 610.0 121.0 27.7 Café
El Quiché 50 45.0 09 176.0 500.0 0.0 284.1 Hortalizas, granos basicos, avicola
Huehuetenango 65 563.2 8.7 902.3 650.0 5329 72.0 Café, cardamomo, forestal
Izabal 123 720.0 59 3269.8 945.0 338.4 28.9 Platano, granos basicos, forestal
Petén 682 97933 144 142090 58526 389.1 41.2 Ganado, raices y tubéreulos, granos
basicos, forestal
Quetzaltenango 306 548.9 1.8 128766 2 808.0 382.0 21.8 Café, granos basicos, hortalizas, ajonjoli,
platano
Retalhuleu 98 2250 23 43869 980.0 180.0 22.3 Maiz, ajonjoli, ganado, hortalizas
San Marcos 84 135.0 1.6 3300.0 840.0 1754 25.5 Cafg, citricos, aguacate
Solola 50 45.0 09 290.0 766.4 262.0 264.3 Hortalizas, café, forestal
Suchitepéquez 456 12393 27 235434 42255 733.9 17.9 Ganado, granos basicos, ajonjoli,
hortalizas, forestal
Subtotal al 31 de diciembre 2404 13 518.0 56 825708 22880.0 47370
de 1999
Total del 2000 1055 93546 89 204449 8658.1 6530.0
Total general 3459 228726 6.6 103015.7 31538.1 11
267.0

Fuente: Fondo de Tierras, Area de Informatica. Guatemala, septiembre de 2000.

a/  Septiembre de 2000.
b/ Miles de quetzales.

Para esas fechas, también estaban aprobadas para escrituracion y pendientes de entrega
otras 13 fincas que sumaban mas de 5 000 hectareas y comprendian 1 022 familias (véase el

cuadro 14).



63

Cuadro 14

GUATEMALA: FINCAS APROBADAS POR EL FONDO DE TIERRAS, PENDIENTES DE ENTREGA

Nimero L Area . Créditos  Subsidio Costo Porcentaje
Extension promedio dela 1 e .. .
Departamento de otorgados entregado . . subsidio/ Principales actividades productivas
e (ha) por asistencia i,
familias o a/ a/ . rédito
familia técnica a/

Alta Verapaz 113 1004.0 8.9 20514 1905.6 0 929 Café, cardamomo, ganado, granos
basicos, frutales, forestal

Baja Verapaz 41 180.0 44 384.0 691.4 0 180.1 Hortalizas, citricos, café

Escuintla 110 3222 29 40000 1855.0 0 46.4 . o
Chile pepitoria, ganado

Izabal 32 270.0 8.4 224.0 490.5 0 219.0 .
Cacao, platano, forestal

Petén 202 1979.1 9.8 3483.1 33342 0 95.7 Hortalizas, granos basicos, pepitoria,
platano, ganado

Retalhuleu 100 2471 25 4986.0 1686.4 0 33.8 Papaya, sandia, platano, malanga,
granos basicos

San Marcos 204 479.7 2.4 7075.0 3440.2 0 48.6 Papaya, platano, hortalizas, cafg,
limén

Suchitepéquez 220 630.0 29 7700.0 3710.0 0 48.2 Lo .
Frutales, ajonjoli, granos basicos

Total de fincas con 1022 51120 50 299035 171132

posibilidad de compra

Fuente: Fondo de Tierras, Area de Informatica, Guatemala, septiembre de 2000.
a/  Miles de quetzales.

Como se observa en los cuadros, la superficie de las fincas es bastante disimil, como
también lo es el area que corresponde a cada familia. Se pueden encontrar predios en los que la
superficie por familia alcanza 14 hectareas y otros donde a cada familia corresponde menos de
una hectarea. Asimismo, se observa que en estos predios ya existen diversas actividades que son
de naturaleza mercantil. Sin embargo, muchas de las fincas han estado abandonadas durante
decenas de afios por sus propietarios y su habilitacion para condiciones comerciales requiere
grandes inversiones.

Por tal razon, el FONTIERRAS hizo un diagnostico de las primeras 33 fincas entregadas
y se detect6 que muchas de ellas, sobre todo con cultivo de café, cuentan con la infraestructura
deteriorada. Con el fin de realizar las renovaciones, el Gobierno de Guatemala firmo un préstamo
del Banco Mundial, que se prevé utilizar ademas para el fortalecimiento de la organizacion y la
gestion empresarial de los predios. Para llevar a efecto las inversiones necesarias en cada predio
se otorgara un crédito a los adjudicatarios con el fideicomiso de BANRURAL.

En la fase de entrega hasta septiembre del 2000, el crédito otorgado por familia equivale a
29 782 quetzales (4 030 dolares), con un subsidio equivalente a 9 000 quetzales por familia
(1 218 dolares). El subsidio total alcanza el 30.6% del crédito total otorgado.

La evaluacion que las organizaciones sociales y campesinas involucradas hacen del Fondo
de Tierras apunta a reconocerlo como una importante iniciativa para facilitar el acceso a la tierra
mediante mecanismos financieros, a grupos campesinos que de otra forma no serian sujetos de
crédito. Las organizaciones campesinas en particular valoran de su disefio el espiritu democratico
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en la generacion de la politica de la entidad, pues en el Consejo Directivo, ente superior del
Fondo y que orienta su funcionamiento, participan plenamente los campesinos e indigenas
mediante los representantes de sus organizaciones. Sin embargo, han planteado determinadas
objeciones que se relacionan sobre todo con la concepcion de la politica de tierras que esta
llevando a cabo el Estado.

Uno de los principales obstaculos para que el Fondo cumpla su cometido es el escaso
financiamiento que el Estado puede asignar en relacion con los ingentes recursos que se requieren
para que la institucion cubra la demanda de la poblacion sin tierra y con poca tierra. El
presupuesto estatal atin no alcanza las metas previstas en los Acuerdos de Paz.

Ademas, se ha detectado que, ante la perspectiva de compra por medio del fideicomiso del
Fondo, los propietarios han elevado los precios de las fincas en forma especulativa, de tal manera
que se pierde la relacion entre la calidad y la capacidad productiva de las tierras, lo que atenta
contra la posibilidad de beneficiar a un nimero importante de familias.

A fines del 2000 existian 600 solicitudes de crédito, para las que se requieren 3 000
millones de quetzales. Sin embargo, en este mismo afio el Fondo solo obtuvo 150 millones de
quetzales aportados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). En un andlisis reciente se
sefialaba que de estos recursos se podria utilizar para la compra de tierras no mas de 80 millones
de quetzales. Considerando el precio promedio que los propietarios estan exigiendo (12 000
quetzales por hectarea), se podria adquirir tierra para menos de 1 500 familias, o el 5% de la
demanda registrada (ONU, 2000).

Por otra parte, las fincas relativamente baratas, por lo general se asientan en tierras
marginales, poco productivas, alejadas de vias de comunicacion necesarias para la
comercializacion y con muchas limitaciones en infraestructura, por lo que requieren ingentes
inversiones sociales y productivas.

Algunas tierras previstas para adjudicacion, como se menciond, se encuentran en fincas
cafetaleras que no estan en produccion y han sido abandonadas por los propietarios desde hace 15
afios. Es decir, no se ha invertido en el café desde esa época, por lo cual han de ser restauradas o
recuperadas. Se trata de tierras que no son de la mejor calidad, no asi las que estan ubicadas en la
costa sur y la zona norte, que cuentan con condiciones agroecologicas mejores, pero no estan en
venta.

El problema mayor es que el Fondo de Tierras que se ha previsto incorporar en estos
momentos es insuficiente para cubrir la demanda real existente, ademas del déficit en recursos
para la compra de las fincas privadas que accedan a la venta, por los problemas antes sefialados.
En efecto, la demanda que se ira abriendo a medida que los sectores campesinos conozcan la
posibilidad de acceso por el Fondo, puede dar lugar a tensiones. Quienes han elevado solicitudes
al FONTIERRAS son los grupos que ya estan organizados, pero existen otros que se estan
organizando para ello. Se estima que, de hacerse efectiva esta demanda, la cifra de solicitudes se
elevaria a 2 000, de igual cantidad de comunidades, cada una de ellas con un numero que oscila
entre 80 y 100 familias. En la actualidad, el FONTIERRAS est4a adjudicando los predios que
legaliza la unidad MAGA-INTA como bienes nacionales, que han estado ocupadas durante 25 a
30 afios por desplazados internos. Es decir, estas tierras no constituyen un fondo para nuevos
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grupos, porque ya estan ocupadas y el Fondo es para ellos un medio de aseguramiento juridico de
la posesion.

La Ley del Fondo de Tierras considera la restitucion al Estado de tierras adjudicadas
irregularmente, de las tierras ociosas que se expropien segun el articulo 40 de la Constitucion
Politica, y de las que se adquieran con recursos provenientes de la venta de excesos de tierras que
resulten en las propiedades privadas al procesar la regularizacién.

El cumplimiento de estos objetivos, que ain estan pendientes, incorporaria a la
circulacion una gran extension de tierras que ampliaria las posibilidades para cubrir la demanda.
En particular, se estima que la aclaracion relativa a la adjudicacion de propiedades ubicadas en
zonas de colonizacion, sobre todo en la Franja Transversal del Norte (Petén, Alta Verapaz,
Quiché) pondria a disposicion del Fondo miles de hectareas que fueron ocupadas y distribuidas
con una cobertura legal muy dudosa, en regimenes pasados. Algunas de estas tierras estan
abandonadas y otras se encuentran en produccidn, pero dedicadas a la ganaderia extensiva.

Sin embargo, estas medidas no se han puesto en practica, entre otras cosas, porque por lo
menos hasta fines del afio 2000 estaba todavia pendiente de aprobacion el proyecto de
Reglamento de Regularizacion que el Fondo de Tierras ha presentado al Ejecutivo para su
consideracion.

Como se sefialaba mas arriba, la concepcion del Fondo implica que son los interesados, y
no la institucion, quienes se ocupan de buscar el predio adecuado. Esto se considera util, pues los
campesinos se convierten en sujetos de su proyecto; sin embargo, en la practica los mecanismos
muchas veces se vuelven engorrosos. Los interesados deben cumplir una serie de requisitos que,
aunque son pocos, se vuelven muy complicados para la situacion de los campesinos. Asi, el
grupo debe obtener una carta de oferta del propietario de la finca, lo que a veces se vuelve dificil
por la ausencia de aquél y la desconfianza que existe en el medio, o porque el finquero exige
muchos requisitos de credibilidad de los campesinos.

Ademas, el grupo interesado debe obtener un mapa o plano del predio con el certificado
del Registro de la Propiedad, lo que con frecuencia se vuelve una tarea imposible porque el
catastro existente es obsoleto y deficiente. Esto tiene que ver también con la calidad y el precio
de la finca. Es dificil encontrar fincas con buen precio y debidamente registradas, lo cual
restringe las posibilidades de transacciones a algunas zonas del pais y determinado tipo de fincas.
Los alcaldes de la zona ixil (municipios de Chajul, Cotzal y Nebaj) han sefialado que esta
situacidn limita el acceso a aquellos grupos que habitan las zonas de mayor pobreza, ubicadas en
departamentos como Huehuetenango, El Quiché y Jalapa, y mientras no se realice el catastro y se
regularicen las propiedades de la zona, la poblacion de estas regiones no podra ser incorporada a
los beneficios del Fondo. La propuesta de los alcaldes ha sido la de abrir la posibilidad de generar
mecanismos de compraventa a partir de los registros de derechos municipales. Eso permitiria
generar un mercado local de tierras a precios y condiciones mas accesibles en las zonas mas
deprimidas del pais (Fundacién Guillermo Toriello, 2000).

Los anélisis de la experiencia acumulada durante el periodo que el FONTIERRAS lleva
funcionando muestra que corren peligro dos objetivos en esta etapa de consolidacion del
programa. Uno de ellos es el financiamiento del Fondo con el retorno de los créditos otorgados a
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la poblacion involucrada, y otro es la conversion de estos asentamientos en empresas
agropecuarias rentables de pequefios y medianos productores.

Esto se relaciona con el trato a los beneficiarios y sus organismos. Se trata en gran parte
de las cerca de 42 000 personas, refugiadas de la guerra, que regresaron organizadamente al pais
a incorporarse a estos proyectos y se han asentado en 62 fincas. Los asentamientos formados por
desmovilizados ** son solo cuatro fincas.

Los proyectos emprendidos en las areas abandonadas por finqueros o cooperativas que
quieren vender no son viables con los mecanismos previstos por el Fondo de Tierras. La
normativa a que se sujetan estos grupos campesinos establece que deben comenzar a pagar en un
plazo relativamente corto el capital y los intereses, lo cual no permite que haya éxito, porque son
tierras que se deben recuperar tras un abandono de decenas de afios. No se puede recuperar la
productividad antes de que los campesinos deban empezar a pagar, sobre todo tratdindose de
poblacion que recién se estd asentando en esas zonas y que requiere un periodo en el que tenga
garantizada la subsistencia. Ademas, si tienen deuda de la tierra y todavia la empresa no esta
consolidada, es imposible que en el futuro cercano el sistema formal otorgue financiamiento para
la produccion. Se ha calculado que los nuevos asentados podrian comenzar a capitalizar y pagar
la deuda y los intereses a los ocho o 10 afios, con el agravante de que los ultimos estarian muy
elevados.

Hay que sefialar que ésta no es una conclusion especifica para Guatemala. Las sintesis de
estudios de caso referentes a otras experiencias de programas similares en América Latina y que
no involucran a poblacién con las caracteristicas arriba mencionadas, dan cuenta de que en una
explotacidn de irrigacion se necesitarian entre 12 y 13 afios para amortizar los créditos, y para
una tradicional se calcula que tras 20 afios seria posible cubrir solo alrededor del 50% del valor
de la tierra adquirida para su explotacion, considerandose que una amortizacion superior a los 20
afios transforma el crédito en un subsidio (Tejo, 2000; CEPAL/GTZ, 2000a).

Por otra parte, se requieren enfoques diferenciados y especificos para cada caso, pues las
nuevas comunidades, desde su generacion, llevan implicita la heterogeneidad en cuanto a
posibilidades para emprender un proyecto de desarrollo, ya que las areas de asentamiento
presentan grandes diferencias con respecto a la calidad de los recursos, la ubicacion y el acceso a
los centros urbanos intermedios. Algunas fincas cuentan con camino asfaltado hasta la entrada,
con luz eléctrica y la distancia hasta poblaciones medianas no sobrepasa los 15 kilometros. Otras
comunidades de “desarraigados”, > que regresaron al norte, se han ubicado en regiones de muy
dificil acceso (en Petén) pues no cuentan con caminos abiertos. Ademas debieron asentarse en
tierras de mala calidad para la produccion agropecuaria, teniendo €stas mas bien vocacion
forestal. Y aunque existen programas de forestacion que ofrecen incentivos, tales proyectos
tienen plazos de maduracion muy largos.

34
35

Son excombatientes de la guerrilla que buscan su insercion laboral.
Se trata de poblacion rural que debioé abandonar su lugar de origen y asentarse en regiones
desconocidas para ella.
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Con referencia a los problemas mencionados, las entidades involucradas estan llevando a
cabo negociaciones con el Fondo a fin de flexibilizar los plazos para pagar los créditos, y la
entidad esta realizando evaluaciones sobre el terreno para el estudio de la situacion.

Otro aspecto importante del proceso de adjudicacion de tierras tiene relacion con la
situacidn juridica de la propiedad y la incidencia que puede tener para la seguridad de las
transacciones futuras de tierras en el ambito del campesinado. Se ha previsto que la propiedad y
la explotacion de las fincas sean colectivas. Estas no se pueden parcelar en tanto no se haya
saldado toda la deuda y mientras el Fondo, por esa razon, mantenga la reserva de dominio. Se ha
calculado que, como plazo minimo, deberan pasar 15 afios para que las explotaciones se puedan
dividir, siempre que el grupo campesino cuente con los recursos para hacerlo, pues la medicién y
legalizacidn de cada parcela tienen costos muy elevados, como se ha sefialado.

La experiencia que existe apunta a que la familia campesina requiere la seguridad y
delimitacion del predio que va a usufructuar. Tratandose de campesinos pobres, la causa mas
importante seguramente radica en la necesidad de la seguridad alimentaria. Por ello se prevé que,
ante la necesidad de abandonar la agricultura o emigrar a otra region, los campesinos de todos
modos realicen transacciones informales con los predios distribuidos entre ellos. Asi lo indica la
experiencia de Honduras, donde los titulados tienen derechos limitados de transferir la propiedad,
y estas restricciones tienden a producir transferencias que no cumplen las reglas, lo que puede
producir una inseguridad masiva de tenencia de tierra titulada (Stanfield, 1992).

En la practica, se esta produciendo ya una contradiccidn entre la forma juridica que tiene
la propiedad (Patrimonio Agrario Colectivo) y la forma de explotacion, que se ha constituido en
familiar en algunas fincas adjudicadas. Asi, las comunidades que ya poseen y trabajan las fincas
han ido resolviendo la distribucidén de la tierra y cada familia trabaja y tiene identificada su
posesion, pero la figura juridica resulta injustificada para muchas comunidades debido a que no
existen programas o proyectos que contribuyan a organizar la administracion de las tierras como
una unidad colectiva. Es decir, la propiedad colectiva legalmente registrada no es suficiente
necesariamente para promover procesos de asociacion que pueden ser mas sostenibles y rentables
para las comunidades. Ello dependera en gran parte de las politicas sectoriales y de los recursos
técnicos y financieros que se destinen con este objetivo.

En la experiencia de Guatemala y El Salvador se ha observado que el éxito de los
proyectos con este tipo de poblacion depende del grado de organizacidén y cohesion grupal
existente en la comunidad. En algunas fincas se ha implementado el régimen de cooperativa o
asociacion y €stas cuentan con un area colectiva que los productores explotan como empresa. Al
mismo tiempo, cada asociado tiene una parcela de asentamiento propio para sus necesidades de
consumo.

Hasta ahora, en las explotaciones conformadas con familias de desmovilizados, ha
funcionado bien la gestion y explotacion del area social, pues se trata de una poblaciéon adaptada
a la gestidon colectiva de los asuntos domésticos y productivos, por cuanto ha realizado su vida
durante muchos afios en campamentos y esta muy cohesionada. En cambio, entre los grupos de
retornados, que es una poblacion mas heterogénea, incluso étnicamente, existe la aspiracion de
parcelar, lo que se observa también en los grupos campesinos que se han integrado a estos
proyectos.
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Por otra parte, la cooperacidn internacional ofrece apoyo a los grupos constituidos si la
produccion esta organizada en forma colectiva. Por esa razdn, algunas comunidades cuentan con
maquinaria, asistencia técnica y la posibilidad de realizar gestiones para obtener apoyo.

La mayoria de la poblacion incluida en estos asentamientos esta constituida por familias
jovenes. La cobertura educacional esta asegurada para los nifios hasta la educacion basica y para
los adultos han funcionado programas de nivelacion y homologacion. En las fincas que estan
cerca de poblaciones se abren posibilidades de continuar el bachillerato. Ademas, existe un
programa de educacidn especial estatal para la poblacion retornada de todo el pais.

Como se estipula en la Ley del FONTIERRAS, la poblacién adjudicatoria de titulo de
propiedad ha recibido capacitacién y asistencia técnica. Para ello se han llevado a cabo
programas de capacitacion financiados por el PNUD y la Unién Europea. La AID, por su parte,
también ha financiado proyectos productivos. Ademas, el FONTIERRAS también ha contratado
consultoras para ofrecer asistencia técnica a quienes estan asentados.

Sin embargo, se ha constatado que la capacitacion ofrecida ha puesto el énfasis solamente
en temas generales, como rudimentos de administracion y de organizacidn, y no ha sido selectiva
en cuanto a elevar el nivel técnico atendiendo a los cultivos, muchos de ellos no tradicionales, a
que se han dedicado los beneficiarios. Es decir, no ha habido capacitacion especializada y no
siempre ésta se ha orientado al éxito de las empresas de los asentados.

Tomando en cuenta la situacion concreta en que se esta implementando el Fondo de
Tierras de Guatemala, la principal leccidén que se puede extraer de la experiencia es que se deben
diferenciar dos procesos que requieren enfoques especificos. Uno es el relativo a situaciones de
emergencia, cuya importancia politica es alta cuando se trata de instaurar una etapa de
democratizacion y pluralismo y se hace factible el retorno de grandes sectores de la poblacion
que han estado excluidos de la vida nacional por conflictos internos. El otro atafie al desarrollo
rural y agropecuario, y resulta mas complejo pues requiere un plazo mas largo de maduracion,
otros componentes y otras condiciones, para los cuales la implementacion de politicas o
estrategias estd ain en ciernes y muestra un fuerte vacio, que ni las comunidades, ni los grupos,
ni las ONG pueden llenar, pues necesita una politica de Estado.

Ello ha dado lugar a que los procesos de retorno y de desmovilizacion de la poblacion
rural afectada por el conflicto, que tienen siete y tres afios respectivamente, en lugar de
consolidarse, den sefiales de retroceso tales como la emigracion de la poblacion por razones
economicas.

En la experiencia de Guatemala, El Salvador y Honduras se destaca que los grupos
campesinos pobres, sobre todo si han experimentado fuertes traumas sociales como son la guerra,
el desarraigo, la incertidumbre y la miseria, en primer lugar aspiraran a alcanzar la seguridad en
la alimentaciéon y la sostenibilidad de aquella. A partir de este logro se debe avanzar en la
superacion de las limitaciones con que tropieza la economia campesina para progresar al nivel
excedentario y rentable. Ademas de los servicios de apoyo a la produccién y aquéllos orientados
a mejorar el capital humano en el campesinado, es de gran importancia la organizacion para
aprovechar economias de escala. Pero esta politica debe tener cuidado de no incurrir en errores
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como la imposicion, la inadecuacidon de sus contenidos y formas al nivel de desarrollo y las
aspiraciones de los grupos campesinos y la tutela por parte de los organismos publicos.

4. Reflexiones y conclusiones

La incorporacion de las tierras ociosas y subutilizadas a la produccion agropecuaria es una
medida estratégica para dinamizar la economia de esta regidn, garantizar la seguridad
alimentaria, abatir la pobreza, asegurar el desarrollo rural sostenible, evitar la degradacion de los
recursos naturales y reducir la vulnerabilidad ante los desastres. Ello debe incluir el incremento
de los activos de tierra en las explotaciones campesinas, de tal forma que en la estructura de
distribucién y tenencia de la tierra tenga un fuerte peso la agricultura familiar rentable, sobre la
que se asiente la difusion del progreso técnico en el agro, como condicion necesaria para elevar la
competitividad de la agricultura. 7

Sin embargo, es evidente que solo las explotaciones con una superficie de por lo menos
12 a 14 hectareas, para las condiciones tecnoldgicas actuales, estaran en condiciones de acceder a
més tierra por medio del mercado. ¥’

Las restricciones que enfrenta la mayor parte del sector campesino para tener una
participacion activa en el mercado de tierras son dificiles de eliminar sin una politica de Estado
que garantice no solo el acceso a financiamiento para la compra de tierra y para inversion
productiva adecuada a las condiciones de este estrato, sino también condiciones para elevar la
rentabilidad y la productividad de los predios. La nueva politica agraria, en la que los servicios
publicos asociados a la innovacion y la transferencia de tecnologias se encuentran en retirada al

% “La presencia de estructuras bimodales plantea problemas complejos para lograr una amplia

difusion del progreso técnico —que constituye una condicion necesaria para conformar estructuras
econdmicas capaces de generar crecimiento con equidad [ ... ]—, pues mientras en estructuras homogéneas
una opcion tecnologica valida (es decir, coherente con las dotaciones relativas de recursos de la economia)
lo es para la gran mayoria de las unidades productivas, en las estructuras bimodales una opcién valida para
la gran empresa agricola, dado un conjunto de precios relativos, es improbable que lo sea también para ¢l
sector de la agricultura familiar. Mas atin, los criterios con los que responde a las principales interrogantes
en la gestion productiva (qué, cuanto, cémo, para que mercado producir, etc.) difieren de modo
significativo en uno y otro tipo de unidades productivas. Fajnzilber y Schejtman (1996).

7 El Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA) ha calculado que el tamafio de la
parcela adquirida debe proveer un ingreso neto equivalente a tres salarios minimos, lo cual representa un
promedio de unas 15 hectareas (Jaramillo, 2000). El debate sobre la superficie optima para la viabilidad
economica se ha mantenido durante mucho tiempo. Este es un parametro que depende de muchos factores:
la calidad intrinseca de los diversos predios, su ubicacidn con respecto a los mercados, ¢l entorno
econdémico-social, variables de la macroeconomia, etc., pero sobre todo ¢l grado de conocimiento que se
aplique a la tierra, materializado en ¢l equipamiento técnico y la tecnologia y, en medida importante, en el
capital humano capaz de determinar en forma dinamica, de acuerdo con los requerimientos, como
aprovechar mejor el recurso. En Honduras, la ensefianza y apropiacion, por campesinos de subsistencia, de
tecnologias avanzadas pero adecuadas a su nivel de desarrollo, permitié que éstos disminuyeran su
dependencia del arrendamiento de otras tierras con el fin de alcanzar el volumen de produccién necesario
para asegurar su alimentacion. En la actualidad, basta con sus propios predios, en los que han
diversificado sus cultivos y estan pasando a la etapa de agregar valor a los productos (entrevista con Jan
Chierret I, jefe del Proyecto Lempira Sur).
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igual que las distintas formas de subsidio que pueda recibir el productor, sumados a la
disminucion de los margenes de rentabilidad de su actividad en las condiciones de apertura
comercial, obligan a pensar que el estrato del campesinado pobre no estd apto para aprovechar la
seguridad en las transacciones de tierras que ofreceran las nuevas condiciones.

La dinamizacion de la agricultura a partir de la actividad de explotaciones medianas
podria significar la apertura de fuentes de ingreso extrapredial para la poblacion rural
excedentaria y sin tierra. Sin embargo, ello es posible en condiciones de incentivos estatales al
cultivo de productos dinamicos en el mercado internacional, que hagan uso intensivo de la fuerza
de trabajo con estimulo también para las articulaciones con la agroindustria y su fomento, con el
fin de multiplicar las fuentes de empleo.

Ahora bien, cabe preguntarse si se producira la subdivision de los latifundios, para que se
incrementen aquellos predios familiares o medianos que en cierta manera coadyuvarian a la
equidad en la distribucion de los recursos, pero sobre todo elevarian la intensidad en el uso de la
tierra. Los factores que han mantenido anquilosada la estructura de la distribucién y la tenencia
de la tierra han sido generados por esa misma estructura y ello hace suponer que se requieren
medidas muy contundentes para modificarla. Una de esas medidas puede ser el impuesto predial,
el cual, por gravar un factor fijo como es la tierra, no ocasiona distorsiones a la utilizacion
eficiente de insumos variables y motiva a aumentar el uso de tierras subutilizadas o a venderlas,
pues deberia tener un caracter progresivo con respecto al tamafio del predio. Esta politica puede
contribuir a eliminar factores de renta en los precios de la tierra y a intensificar su uso.

Se prevé que la aceptacion del impuesto predial se podria facilitar si es recaudado por las
autoridades municipales y estd orientado a financiar obras de beneficio local o regional
(Jaramillo, 2000; Stanfield, 1992). Ello indica que su implementacién debe complementarse con
el desarrollo de la descentralizacion, la participacion ciudadana en el ambito local y la rendicion
de cuentas de los poderes locales. Una medida de gran importancia es el fortalecimiento técnico
de las municipalidades.

En presencia de sistemas modernos y transparentes de catastro, titulacion y registro de la
propiedad que se estan implementando en estos paises, se puede pensar en el disefio de un
impuesto de esta naturaleza. Sin embargo, se requiere también el montaje de la capacidad
operativa e institucionalizada para hacer efectivo el cobro del tributo. Sin un convencimiento de
sus ventajas, seguramente habra una oposicion del estrato de grandes terratenientes. >°

La situacién diferenciada en que se encuentran las explotaciones campesinas respecto de
las posibilidades de acceso a la tierra y otros recursos plantea la necesidad de que la politica
agraria y de tierras deba considerar la heterogeneidad de este estrato y abrir un abanico de
posibilidades para que los diferentes segmentos opten por la mas adecuada a sus capacidades. Es
decir, la politica agraria deberia considerar los fondos de tierras para aquel sector del

** En Guatemala, por ejemplo, el 27 de noviembre de 1997 se promulgé la ley del Impuesto

Unico sobre Inmuebles (IUSI). La base y tipos impositivos variaban de acuerdo con factores como
extension del terreno, tipo de construccion, sector donde se ubica el predio, diferencia entre ¢l area rural y
arcas urbanas. Se preveia que el impuesto castigaria la ociosidad y la subutilizacién de la tierra, pero
debido a presiones de diferentes grupos se derogo ¢l 28 de febrero de 1998.
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campesinado que puede lograr cierta acumulacion; la distribucion de tierras para el segmento que
se encuentra en condiciones precarias (sumado a un fuerte apoyo en servicios de créditos
adecuados, capacitacion y asistencia técnica) y otros mecanismos disefiados sobre la base de un
analisis de la situacion concreta de cada pais. El establecimiento de programas de apoyo a la
produccién es un requisito necesario para que el esfuerzo de titulacion de tierras a predios
campesinos logre los objetivos esperados.

Por otra parte, y dependiendo de condiciones especificas, seguramente el arrendamiento
puede ser una opcidn necesaria y valida para el acceso a la tierra. Sin embargo, para que cumpla
sus objetivos (el incremento de los ingresos a las familias rurales interesadas, la elevacion de los
rendimientos y la conservacion y mejora de los suelos), se requieren medidas (entre ellas, la
legislacion adecuada) que garanticen la seguridad de la tenencia, tanto para el propietario como
para el arrendatario, en plazos que estimulen al segundo a invertir en la tierra para elevar su
productividad, y que ademas permitan aprovechar los beneficios de la inversion.

El establecimiento de mecanismos para el incremento de activos de tierra a los diferentes
estratos de productores ahora carentes o necesitados de ella, se puede convertir en un esfuerzo
vano de no instaurar un entorno juridico y econdémico que evite de nuevo la concentracion
improductiva de la tierra. De esta forma, es importante disefiar una legislacion que comprenda la
derogacion de medidas que estimulen la inmovilidad de las tierras ociosas y la utilizacion de la
propiedad con el fin de obtener rentas improductivas, beneficios tributarios y otras prebendas
econdmicas. Un sistema de impuesto predial que convierta en oneroso el mantenimiento de
tierras ociosas y se canalice hacia la inversion en las areas rurales, tanto para apoyar la
produccion como para elevar el nivel del capital humano, puede constituirse en freno para el
usufructo improductivo de la tierra.

Siendo el problema agrario y el desarrollo rural asuntos cruciales en la vida nacional de
los tres paises, se debe fortalecer una cultura de didlogo entre la sociedad civil y las instancias
publicas con el fin de lograr la concertacion de todos los sectores para su solucion. El
mantenimiento del problema agrario en los términos actuales contradice el reconocimiento cada
vez mas amplio de su superacion como factor importante para la estabilidad economica, social y
politica.
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Cuadro A-1

GUATEMALA: TIERRAS DISTRIBUIDAS DURANTE EL PERIODO
1962-1985 POR FORMA DE ADJUDICACION

Forma de adiudicacién Beneficiarios Extension Superficie
J Numero  Porcentajes Hectareas Porcentajes  promedio
Total 67 902 100.0 583 315 100.0
Individual
Parcelas 6601 97 140 376 241 213
Microparcelas 7494 11.1 46 455 8.0 6.2
Lotificaciones 14 344 21.1 2182 0.3 0.2
Subtotal 28 439 41.9 189 013 32.4
Colectiva
Comunidades agrarias 1415 2.1 4252 0.7 3.0
Fincas cooperativas 4969 73 117 834 20.2 23.7
Patrimonio familiar mixto 12 470 18.4 138 994 23.8 11.1
Patrimonio agricola colectivo 14 034 20.7 109 980 18.9 7.8
Comunidades legalizadas 6 575 9.6 23 242 3.9 35
Subtotal 39 463 58.1 394 302 67.9

Fuente: Instituto Nacional de Transformacion Agraria.
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Cuadro A-2

HONDURAS: TIERRA ADJUDICADA A NIVEL NACIONAL,

1962-1985Y 1994

(Resumen)
Peri Numero de Area Familias Hectareas
eriodo , . .
rupos (hectarecas)  beneficiadas  por familia
Total en 1994 426 200.0 60 000.0 7.1
1962 - 1971 103 21591.5 5,260.0 4.1
1972 - 1977 928 166 746 .4 32 827.0 51
1972 - 1974 488 83027.5 18 007.0 4.6
1975 - 1977 440 837189 14 820.0 56
1978 - 1985 1028 123 292.6 26 386.0 47
1978 - 1981 437 62 537.5 11 938.0 52
1982 - 1985 591 60 755.1 14 448.0 42
Total 2 059 311 630.5 64 473.0 4.8

Fuente: FAO, 1988. Misién Interagencial, sobre la base de

cifras de la Secretaria de Recursos Naturales, Direccion de Planificacion

Sectorial y, para el afio 1994, datos de Baumeister (1999).
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Cuadro A-3

GUATEMALA: DIFERENCIA EN LA ESTRUCTURA DE DISTRIBUCION DE LA TIERRA ENTRE 1950, 1964 Y 1979

Diferencia entre Diferencia entre Diferencia entre Diferencia entre
1950 y 1964 1964y 1979 1950y 1979 estratos 1950-1979
No. de fincas  Superficie No. de fincas Superficic  No .de fincas Superficic = Hectareas %o
Total 68 657 -271 603 114 279 662 790 182 936 391 187 424 889 a/
Menores de 0.7 hectareas 10 814 4095 81641 22 712 92 455 26 807 424 883 b/
Subfamiliares (de 0.7 a 7 hectareas) 45992 104 214 21940 14 181 67932 118 395
Familiares (de 7 a 44.8 hectareas) 10 615 148 973 5853 130 708 16 468 279 681
Multifamiliares medianas (44.8 a 900
hectareas) 1363 93117 4 756 555763 6119 648 880
Multifamiliares grandes (mayores 900
hectareas) -127 -622 002 89 -60 580 -38 -682 582 33702 ¢/ 224d/

Fuente: Elaborado sobre 1a base de cifras de Schneider, 1989; informacidn de la Direccion General de Estadistica.

a/ Incremento de la superficie total mas la diferencia del cambio los dos estratos mas grandes.

b/ Numero de hectareas que se sumaron entre 1950 v 1979 a los tres primeros estratos (familiares, subfamiliares y menores de 0.7 hectareas). La cifra es
similar al incremento de la superficie total mas la diferencia del cambio entre los estratos mas grandes.

¢/ Sumatoria de las diferencias en los dos estratos mayores.

d/  Porcentaje de tierra de las fincas multifamiliares grandes que probablemente pasé a las fincas de entre 0.7 y 44.8 hectareas en ese periodo.
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Cuadro A-4

EL SALVADOR: DISTRIBUCION DE LA TIERRA POR TAMANO DE EXPLOTACIONES. SU EVOLUCION EN EL PERIODO 1950-1971

Tamatio do las Explotaciones por tamatio Superficie Tamaiio promedio
eXplota,ciones Cantidad de predios (miles) Porcentajes Miles de hectareas Porcentajes (hectareas)
(hestireas) 1950 1960 1971 1950 1960 1971 1950 1960 1971 1950 1960 1971 1950 1960 1971
Total 174.0 226.9 2722 100.0  100.0 100.0 1530.2 15814 1463.8 100.0 100.0  100.0 879  6.96 5.38
De menos 1.0 70.4 107.0 132.9 40.52  47.10 49.00 35.20 6140  70.50 2.30 3.90 4.32 0.50  0.60 0.50
De1.0a9.9 84.10 100.2 119.5 48.41 442 440 254.4 2848 32938 16.62 18.0 22.53 3.0 2.8 2.7
De 9.9 a49.9 15.5 152 157 9.11 6.7 574 328.8 321.0 3396 2149 203 2321 212 214 21.6
De 50.0 2199.9 3.1 3.8 33 1.90 1.5 123 293.3 3182 308.3 19.17 201 21.6 92.6 83.7 934
De més de 200.0 0.9 1.0 0.8 0.06 0.5 003 618.5 5960 4154 40.42 377 28.38 639.6 5960 5192

Fuente: Elaborado sobre la base de los censos agropecuarios, 1950, 1961 y 1971, San Salvador, El Salvador.
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Cuadro A-5

EL SALVADOR: DISPONIBILIDAD DE TIERRA POR HABITANTE

1980 1981 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Miles

Poblacion total 4586 4638 4769 5110 5207 5315 5429 5548 5669 5789 5911 6032
Poblacion agricola 2180 2172 2100 2084 2081 2082 2084 2087 2090 2092 2093 2093
Supertficie total a/ 2104

Superficie agricola a/ 1410 1370 1377 1450 1468 1501 1531 13564 1605 1610 1610 1604

Porcentajes

Hectarea por habitante 0.5 0.5 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.3
Supetficie agricola/poblacion agricola 0.6 0.6 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.8 0.8 0.8 0.8
Superficie agricola/superficie total 67.0 65.1 65.4 68.9 69.8 71.3 72.8 743 76.3 76.5 76.5 762

Fuente: CEPAL, sobre 1a base de cifras de FAO, FAOSTAT, 1998-1999.
a/ Hectareas.
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Cuadro A-6
HONDURAS: DISPONIBILIDAD DE TIERRA POR HABITANTE

(Miles)

1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Poblacion total 3 569 4186 4 879 5028 5180 5335 5493 5654 5816 5981 6 147
Poblacion agricola 2 138 2190 2229 2 238 2247 2 255 2263 2269 2275 2280 2 283
Supertficie total a/ 11 209

Supertficie agricola a/ 3257 3278 3320 3342 3355 3548 3570 3585 3 585 3585 3 585
PEA agricola b/ 684 700 694 704 713 722 731 739 747 755 761
Hectarea por habitante 3.1 2.7 2.3 2.2 2.2 2.1 2.0 2.0 1.9 1.9 1.8
Supetficie agricola/poblacion agricola 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6 1.6

Supetficie agricola/superficic total (%) 29.1 29.2 29.6 29.8 29.9 31.7 31.8 32.0 32.0 32.0 32.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de FAO, FAOSTAT, 1998-1999.
a/  Hectareas.
b/ Poblaciéon econdmicamente activa.
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Cuadro A-7

GUATEMALA: DISPONIBILIDAD DE TIERRA POR HABITANTE

1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Miles

Poblacion total 6 820 7738 8749 8976 9214 9 460 9714 9976 10244 10519 10801
Poblacion agricola 3918 4398 4 920 4 989 5062 5137 5214 5292 5371 5451 5533
Supertficie total a/ 10 889

Supertficie agricola a/ 3 050 3785 4 285 4 285 4285 4 482 4512 4512 4512 4 507 4 507

Porcentajes

Hectarea por habitante 1.6 1.4 1.2 1.2 1.2 1.2 1.1 1.1 1.1 1.0 1.0
Supetficie agricola/poblacion agricola 0.8 0.9 0.9 0.9 0.8 0.9 0.9 0.9 0.8 0.8 0.8
Supetficie agricola/superficic total (%) 28.0 34.8 39.4 39.4 39.4 41.2 41.4 41.4 414 41.4 41.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de FAO, FAOSTAT, 1998-1999.
a/ Hectareas.
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Grafico 2
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Grafico 3
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Cuadro A-8

GUATEMALA: DECRETO 900, TIERRA DISTRIBUIDA SEGUN FORMA
DE ADJUDICACION Y NUMERO DE BENEFICIARIOS

Forma de Fincas Tierras Beneficiarios
adjudicacion Numero % Hectareas % Numero %
Total 1385 100 885035 100 87 569 100
Usufructo vitalicio 1051 76 718471 81 75522 86
En propiedad 334 24 166 564 19 12 047 14

Fuente: Paredes Moreira, Aplicacion del Decreto 900; CIDA, Tenencia de 1a Tierra y Desarrollo
Socioecondmico del Sector Agricola de Guatemala (citado por Schneider).

Cuadro A-9

GUATEMALA: TIERRA DISTRIBUIDA DURANTE EL PERIODO 19541962
POR FORMA DE ADJUDICACION

Forma de Beneficiarios Extension Hectareas
adjudicacion Niimero % Hectareas % promedio
Total 32 426 100.0 209 225 100.0
Parcelamientos 4531 14.0 109 407 52.3 24.0
Microparcelamientos 6631 20.5 26 962 12.9 4.0
Subtotal 17 396 53.7 139 408 66.7
Colectiva
Comunidad agraria 15030 46.3 69 817 333 4.6

Fuente: Instituto Nacional de Transformacion Agraria.
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Cuadro A-10

GUATEMALA: ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DE LA TIERRA
SEGUN TAMANO DE FINCA, 1964

Numero de Supertficie Supertficie
fincas % (hectareas) % promedio (ha)
Total 417 344 100.0 3442 528 100.0

Menores de 0.7 ha 85083 204 32619 0.9 0.4
Subfamiliares (de 0.7 a 7 ha) 279 796 67.0 607 857 17.7 22
Familiares (de 7 a 44.8 ha) 43 656 10.5 648 902 18.8 14.9
Multifamiliares medianas (de 44.8 a 900 ha) 8420 2.0 1258 548 36.6 149.5
Multifamiliares grandes (mayores de 900 ha) 389 0.1 894 602 26.0 2299.7

Fuente: Elaborado sobre 1a base de datos del cuadro de Schneider, 1989, Direccion General de Estadistica.

Cuadro A-11

HONDURAS: COMPOSICION DEL ORIGEN
DE LAS TIERRAS EN REFORMA
AGRARIA, 1980

Concepto Porcentaje
Total 100
Tierras nacionales 79
Tierras propiedad privada 16
Otras tierras 5

Fuente: Corvalan, Antonio. Tomado de FAO, 1988,
Mision Interagencial.
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Cuadro A-12

HONDURAS: PERIODIZACION DE LA REFORMA AGRARIA, 1962-1987

Periodo No. iztilmpos Numero de socios Area cultivable a/ Area/familia a/
Total 2 205 51906 245 388 4.7
1962-1966 7 224 540 2.4
1967-1972 167 4 664 22 438 4.8
1973-1974 402 9 780 51242 52
1975-1977 439 11988 68 283 57
1978-1981 435 10 028 38 767 3.9
1982-1984 457 10 093 34 066 34
1985-1987 298 5129 30 052 5.9

Fuente: Base de datos del INA, Departamento de Planificacidon, tomado de Ruben, 1989.
a/  Hectareas.
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Cuadro A-13

HONDURAS: COMPARACION DEL TAMANO PROMEDIO DE LAS FINCAS, POR ESTRATOS

Propiedad por 1952 1974 1992
tamafio o/ prg;j(i)édifies Area a/ prZITlE&a;:;) a/ prg;l)(i)é(faedes Area a/ p?il;:g?o pr(i?)(i)é(faedes Area a/ prZITlE&a;:;) a/

Total 156 124 2 507 404 16.1 195 341 2 630 859 13.5 317 199 3337080 10.5
Menos de 5 89 000 202 232 2.3 124 781 238 993 1.9 227 661 386 211 1.7
De5alo 28 092 201 554 7.2 28 264 201 274 7.1 34 930 247 068 7.1
10 - 20 18 620 259213 13.9 19 220 268 145 14.0 22 775 315611 13.9
20 - 50 13 752 417 317 30.3 15170 461 216 30.4 19 996 615 986 30.8
50 - 100 3 865 265 929 68.8 4 433 301 228 68.0 6 635 449 505 67.7
100 - 500 2317 451 855 195.0 3028 580 904 191.8 4 817 908 724 188.6
Mas de 500 478 709 304 14839 445 579 099 13013 385 413 976 10753

Fuente: Elaborado sobre 1a base de cifras de FAO, 1988, Mision Interagencial; Direccion General de Estadisticas y Censos; Censo Nacional Agropecuario,
1974 vy SAG, Compendio Estadistico Agropecuario 1988.

a/ Hectareas.
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Cuadro A-14

HONDURAS: IMPORTANCIA ECONOMICA DEL
MOVIMIENTO COOPERATIVO, 1985

Concepto thal Cooperativas Peso
Nacional %
Empleo rural a/ 584 756 132 110 22.6
Directo 39110 6.7
Indirecto 93 000 15.9
Exportaciones b/ 1670 200 85034 5.1
Banano 574 900 77 890 13.5
Café 353 400 5954 1.7
Cultivos anuales ¢/
Maiz 9 405 000 1717 025 18.3
Frijol 1115000 113 042 10.1
Sorgo 852 000 71 224 8.4
Arroz 718 000 154 648 21.5

Fuente: Calculo de Ruben, con base en datos del INA, el Instituto de
Investigacién y Formacion Cooperativista (IFC) y SERN.
Tomado de Ruben, Ranl (1989).

a/  Miles de personas.

b/ Miles de lempiras.

¢/ Miles de quintales.

Cuadro A-15

HONDURAS: GRUPOS CAMPESINOS DEL SECTOR REFORMADO,
EMPRESAS ASOCIATIVAS, COOPERATIVAS Y ASENTAMIENTOS

Tipodeorgniacion  Nimerodegmpos 0% 55 e

Total 2 555 66 109 48106 339229 251535
Empresas asociativas campesinas 1452 34157 23735 153 420 112 484
Cooperativas 407 13965 10 864 100 172 76 227
Asentamiento 696 17987 13507 85637 62 824

Fuente: SAG, UPEG, Compendio Estadistico Agropecuario 1998, enero de 1999.
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Cuadro A-16

GUATEMALA: LEGALIZACION DE TIERRAS BALDIAS.
BALDIOS INSCRITOS A FAVOR DEL ESTADO PARA
SER TRASLADADOS AL FONDO DE TIERRAS

A SEPTIEMBRE DE 2000
Departamento Numero de Extensidon
beneficiarios (hectareas)
Total 3893 76 171
- Adjudicaciéon 675 11 851
- Escrituracion 3218 64 320
Huchuetenango 41 314
- Adjudicaciéon 41 314
Izabal 480 9 606
- Adjudicaciéon 49 987
- Escrituracion 431 8619
Quiché 111 2 168
- Adjudicaciéon 32 607
- Escrituracion 79 1561
Solola 15 100
- Adjudicaciéon 15 100

Fuente: MAGA - INTA, septiembre de 2000.
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Cuadro A-17

HONDURAS: RENTABILIDAD AGROPECUARIA
(INDICE DE PRECIOS DE LOS PRINCIPALES

CULTIVOS E INSUMOS)
(1982 = 100)
Precios de los Precios de los

Cultivos insumos a/
1982 100.0 100.0
1983 83.2 104.0
1984 88.3 100.0
1985 88.6 96.0
1986 93.8 96.0
1987 855 92.0
1988 90.3 92.0
1989 842 112.0
1990 104.5 196.0
1991 105.2 232.0
1992 81.3 236.0
1993 1055 252.0
1994 128.7 304.0
1995 104 .4 376.0
1996 92.4 448.0

Fuente: CEPAL, Efectos sociales de la globalizacion
sobre la economia campesina (LC/MEX/R.672/Rev. 1).

a/  Incluye fertilizantes, insecticidas y herbicidas.
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Cuadro A-18

GUATEMALA: RENTABILIDAD PROMEDIO DE LA PRODUCCION DE GRANOS BASICOS

(Quetzales)
Costo de produccion Precios al productor Rentabilidad
por unidad por unidad (porcentajes)

1991-1992 1993-1994 1994-1995 1996-1997 1991-1992 1993-1994 1994-1995 1996-1997 1991-1992 1993-1994 1994-1995 1996-1997

Arroz a/ 39.1 45.0 479 64.8 62.5 65.0 65.0 75.0 375 30.7 26.3 13.6
Frijol b/ 131.2 120.5 137.6 193.2 165.0 150.0 175.0 225.0 20.5 19.7 214 14.1
Maiz c/ 20.9 235 347 421 32.0 35.0 50.0 55.0 347 32.8 30.6 235
Sorgo ¢/ d/ 23.4 23.9 36.0 46.8 32.0 36.0 50.0 55.0 26.8 33.7 28.0 14.9

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Banco de Guatemala, Departamento de Estadisticas Econémicas.
a/  Semitecnificado, promedio de dos regiones.

b/ Semitecnificado.

¢/ Cultivo manual.

d/  Parael afio agricola 1994-1995, las cifras son estimadas.




