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Reporte sobre la problematica de la tenencia de la tierra en el Paraguay de cara a
la implementacion del Programa REDD+

Por Ezequiel Santagada

(Instituto de Derecho y Economia Ambiental)

Introduccion

El presente reporte tiene por finalidad resaltar cuales son las dificultades que podrian
presentarse y qué habria que superar para una efectiva implementacion de un programa
REDD+ en el Paraguay en materia de tenencia de la tierra. En consecuencia, no se
pretende hacer un repaso académico sobre el régimen juridico de la propiedad inmueble
en el Paraguay, sino que el anlisis est4 concebido para que los tomadores de decisiones
cuenten con elementos de juicio para actuar.

Este trabajo fue originalmente realizado por el autor para el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA\) en el marco del proyecto ONU-REDD PNC
Paraguay. Esta version ha sido revisada y actualizada con el objetivo de ser utilizada
como material de capacitacion por parte del World Wildlife Fund, filial Paraguay
(WWEF Paraguay) para productores rurales de las zonas del Bosque Atlantico Interior
del Alto Parand (BAAPA) y del Pantanal paraguayo.

I. Normas constitucionales relacionadas con la propiedad de tierra

A nivel constitucional, las normas que se refieren de forma directa a la propiedad de la
tierra son las siguientes:

“Articulo 64 - DE LA PROPIEDAD COMUNITARIA

Los pueblos indigenas tienen derecho a la propiedad comunitaria
de la tierra, en extension y calidad suficientes para la conservacion
y el desarrollo de sus formas peculiares de vida. El Estado les
proveerd gratuitamente de estas tierras, las cuales seran
inembargables, indivisibles, intransferibles, imprescriptibles, no
susceptibles de garantizar obligaciones contractuales ni de ser
arrendadas; asimismo, estaran exentas de tributo.

Se prohibe la remocién o traslado de su habitat sin el expreso
consentimiento de los mismos”.

“Articulo 109 - DE LA PROPIEDAD PRIVADA
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Se garantiza la propiedad privada, cuyo contenido y limites seran
establecidos por la ley, atendiendo a su funcion econémica y
social, a fin de hacerla accesible para todos.

La propiedad privada es inviolable.

Nadie puede ser privado de su propiedad sino en virtud de
sentencia judicial, pero se admite la expropiacion por causa de
utilidad pablica o de interés social, que serd determinada en cada
caso por ley. Esta garantizara el previo pago de una justa
indemnizacion, establecida convencionalmente o por sentencia
judicial, salvo los latifundios improductivos destinados a la
reforma agraria, conforme con el procedimiento para las
expropiaciones a establecerse por ley”.

“Articulo 114 - DE LOS OBJETIVOS DE LA REFORMA
AGRARIA

La reforma agraria es uno de los factores fundamentales para
lograr el bienestar rural. Ella consiste en la incorporacion efectiva
de la poblacién campesina al desarrollo econémico y social de la
Nacion. Se adoptardn sistemas equitativos de distribucion,
propiedad y tenencia de la tierra; se organizaran el crédito y la
asistencia técnica, educacional y sanitaria; se fomentara la creacion
de cooperativas agricolas y de otras asociaciones similares, y se
promoveréa la produccidn, la industrializacion y la racionalizacion
del mercado para el desarrollo integral del agro”.

“Articulo 115 - DE LAS BASES DE LA REFORMA AGRARIA
Y DEL DESARROLLO RURAL

La reforma agraria y el desarrollo rural se efectuaran de acuerdo
con las siguientes bases:

1.  Laadopcion de un sistema tributario y de otras medidas que
estimulen la produccién, desalienten el latifundio y garanticen el
desarrollo de la pequefia y la mediana propiedad rural, segln las
peculiaridades de cada zona;

2. laracionalizacion y la regularizacion del uso de la tierra 'y de
las practicas de cultivo para impedir su degradacion, asi como el
fomento de la produccion agropecuaria intensiva y diversificada;

3. la promociéon de la pequefia y de la mediana empresa
agricola;

4. la programacion de asentamientos campesinos; la
adjudicacion de parcelas de tierras en propiedad a los beneficiarios
de la reforma agraria, previendo la infraestructura necesaria para
su asentamiento y arraigo, con énfasis en la vialidad, la educacion
y la salud;

5. el establecimiento de sistemas y organizaciones que aseguren
precios justos al productor primario;

6. el otorgamiento de créditos agropecuarios, a bajo costo y sin
intermediarios;

7. ladefensay la preservacion del ambiente;

8.  lacreacion del seguro agricola;
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9. el apoyo a la mujer campesina, en especial a quien sea
cabeza de familia;

10. la participacion de la mujer campesina, en igualdad con el
hombre, en los planes de la reforma agraria;

11. la participacion de los sujetos de la reforma agraria en el
respectivo proceso, y la promocion de las organizaciones
campesinas en defensa de sus intereses econdmicos, sociales y
culturales;

12. el apoyo preferente a los connacionales en los planes de la
reforma agraria;

13. la educacion del agricultor y la de su familia, a fin de
capacitarlos como agentes activos del desarrollo nacional;

14. la creacion de centros regionales para el estudio y
tipificacion agrologica de suelos, para establecer los rubros
agricolas en las regiones aptas;

15. la adopcidon de politicas que estimulen el interés de la
poblacion en las tareas agropecuarias, creando centros de
capacitacion profesional en areas rurales; y

16. el fomento de la migracion interna, atendiendo a razones
demogréficas, econdmicas y sociales”.

“Articulo 116 - DE LOS LATIFUNDIOS IMPRODUCTIVOS
Con el objeto de eliminar progresivamente los latifundios
improductivos, la ley atendera a la aptitud natural de las tierras, a
las necesidades del sector de poblacion vinculado con la
agricultura y a las previsiones aconsejables para el desarrollo
equilibrado de las actividades agricolas, agropecuarias, forestales e
industriales, asi como al aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales y de la preservacion del equilibrio ecoldgico.

La expropiacion de los latifundios improductivos destinados a la
reforma agraria sera establecida en cada caso por la ley, y se
abonara en la forma y en el plazo que la misma determine”.

“Articulo 122 - DE LAS MATERIAS QUE NO PODRAN SER
OBJETO DE REFERENDUM

No podran ser objeto de referéndum:

1. Las relaciones internacionales, tratados, convenios o
acuerdos internacionales;

2. las expropiaciones;

3. ladefensa nacional,

4.  lalimitacion de la propiedad inmobiliaria;

5. las cuestiones relativas a los sistemas tributarios, monetarios
y bancarios, la contratacion de empréstitos, el Presupuestos
General de la Nacion, y

6. las elecciones nacionales, las departamentales y las
municipales”.

“Articulo 169 - DEL IMPUESTO INMOBILIARIO
Corresponderd a las municipalidades y a los departamentos la
totalidad de los tributos que graven la propiedad inmueble en
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municipalidades. El setenta por ciento de lo recaudado por cada
municipalidad quedara en propiedad de la misma, el quince por
ciento en la del departamento respectivo y el quince por ciento
restante sera distribuido entre las municipalidades de menores
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recursos, de acuerdo con la ley”.

I1. Regimenes de propiedad de la tierra

Esquematicamente, los regimenes de propiedad de tierra podrian clasificarse de la

siguiente manera:

Propiedad del | Dominio  publico Art. 1898 del
Estado del Estado Cadigo Civil
(Ley
1183/85)
Ley 352/94
“De areas
silvestres
protegidas”
Dominio  privado Ley 1863/01
del Estado “Estatuto
Agrario”
Cddigo Civil
Propiedad privada | Propiedad Ley 904/81
comunitaria “Estatuto de
indigena Comunidade
s Indigenas”
Propiedad Ley 1863/01
campesina “Estatuto
Agrario”
Cddigo Civil
Propiedad Cadigo Civil
(cooperativa) en las Ley 1863/01
colonias mennonitas “Estatuto
Agrario”
Ley 514/21

“Por la cual
se acuerdan
derechos vy
privilegios a
los
miembros de
la
comunidad
menonita
que lleguen
al pais”

Propiedad
individual

Caodigo Civil
Ley 1863/01
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“Estatuto
Agrario”

Las disposiciones del
propiedad de la tierra.

Caodigo Civil se aplican en forma subsidiaria a todas las formas de

11.1 Propiedad del Estado

La enumeracion de los bienes del dominio publico del Estado se encuentra en el Art.
1898 del Cadigo Civil, que establece:

“Son bienes del dominio publico del Estado:

a) las bahias, puertos y ancladeros;

b) los rios y todas las aguas que corren por sus cauces naturales,
y estos mismos cauces, asi como las aguas subterraneas;

c) las playas de los rios, entendidas por playas las extensiones
de tierras que las aguas bafian y desocupan en las crecidas
ordinarias y no en ocasiones extraordinarias;

d) los lagos navegables y sus alveos; y los caminos, canales,
puentes y todas las obras publicas construidas para utilidad comun
de los habitantes.

Los bienes del dominio publico del Estado, son inalienables,
imprescriptibles e inembargables”.

En relacion a estos bienes, el Art. 1899 dispone:

“Las personas particulares tienen el uso y goce de los bienes
publicos del Estado, pero estaran sujetas a las disposiciones de este
Cadigo vy a las leyes o reglamentos de caracter administrativo™.

El Art. 1903 del Cddigo Civil prevé:

“Los bienes municipales son publicos o privados.

Bienes publicos municipales, son los que cada municipio ha
destinado al uso y goce de todos sus habitantes. Bienes privados
municipales, son los demas, respecto de los cuales cada municipio
ejerce dominio, sin estar destinados a dicho uso y goce. Pueden ser
enajenados en el modo y la forma establecidos por la Ley Organica
Municipal”.

Por su parte, el Art. 134 de la Ley 3966 “Organica Municipal” indica:

“Son bienes del dominio publico, los que en cada municipio estan
destinados al uso y goce de todos sus habitantes, tales como:

a) las calles, avenidas, caminos, puentes, pasajes y demas vias
de comunicacion que no pertenezcan a otra administracion;
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b) las plazas, parques, inmuebles destinados a edificios publicos
y demas espacios destinados a recreacion publica;

c) las aceras y los accesorios de las vias de comunicacién o de
espacios publicos a los que se refieren los incisos a) y b);

d) los rios, lagos y arroyos comprendidos en las zonas urbanas
del Municipio, que sirven al uso publico, y sus lechos;

e) los que el Estado transfiera al dominio publico municipal;

f)  las fracciones destinadas para plazas, edificios publicos,
calles y avenidas, resultantes de loteamientos; v,

g) los bienes del dominio privado municipal declarados de
dominio publico, por ordenanza municipal, que deberan ser
inscriptos en la Direccion General de los Registros Publicos.

Sea que se trate de bienes del dominio publico o de bienes del dominio privado del
Estado, el Art. 1904 del Cddigo Civil establece que no pueden adquirirse por
prescripcion.

Il. a. ASP bajo dominio publico como bienes del dominio publico del Estado

Si s6lo se analizan las disposiciones del Cédigo Civil, en principio, por el tipo de
superficie que podria estar involucrada, pareceria ser que el régimen de los bienes del
dominio publico del Estado no tiene mayor relevancia para el analisis de la
implementacién del Programa ONU-REDD en el Paraguay. Sin embargo, si se califica a
las ASP bajo dominio publico como bienes del dominio publico del Estado, el analisis
de este régimen adquiere una significativa importancia, ya que se trataria de
aproximadamente el 5,6% de la superficie del territorio nacional, y, en su mayoria, de
tierra con bosques naturales.

Como se puede apreciar, ninguna de las disposiciones del Codigo Civil citadas se refiere
a las areas silvestres protegidas bajo dominio publico; pero de las mismas si pueden
extraerse las caracteristicas esenciales de los bienes del dominio publico del Estado:
inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad; asi como su uso y goce por
parte de los particulares con sujecion a las leyes y reglamentos de caracter
administrativo.

El Art. 24 de la Ley 352/94 “De areas silvestres protegidas” establece que:

“Para la declaracion de un Area Silvestre Protegida bajo dominio
publico se adoptara el siguiente procedimiento:

a) Si el area escogida contiene inmuebles de propiedad del Estado,
los mismos pasan a ser patrimonio inalienable a perpetuidad
del Estado, bajo la responsabilidad y administracién de la
Autoridad de Aplicacion, sin cargo alguno por el traspaso;

1 Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas — SINASIP. Plan Estratégico 2010-2015 Informe
borrador final; pagina 20. SEAM-PNUD-Proyecto GEF Paraguay Silvestre (PAR/98/G33), Asuncion, 2009.
Disponible en

http://www.seam.gov.py/images/stories/seam/sinasip/documento _de proceso sinasip.pdf [Consulta
realizada en noviembre de 2013].
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b) Si el area escogida contiene, total o parcialmente, inmuebles de
propiedad privada, éstos seran considerados Area de Reserva
por la Autoridad de Aplicacion hasta tanto se finiquite el
tramite administrativo y legal que la convierta en Area
Silvestre Protegida bajo dominio publico. La Autoridad de
Aplicacion notificara a los afectados dicha medida dentro de los
primeros 30 (treinta) dias de vigencia del Decreto o Ley.
Asimismo, los propietarios a partir de la notificacion, deberan
cesar todas las actividades susceptibles de producir alteracion
de los recursos naturales, culturales o de otro tipo. No se le
reconocera al propietario ningin derecho sobre mejoras
incorporadas a partir de la notificacion;

c) Dentro del término de 60 (sesenta) dias de la notificacion, si el
0 los propietarios no manifestasen su consentimiento para la
venta del Area de Reserva, el inmueble sera objeto de
expropiacion, previa solicitud fundada de la Autoridad de
Aplicacion que garantizard la justa indemnizacion segun los
términos establecidos en la Ley de Expropiacion por causa de
utilidad social. Los inmuebles, titulados o no, con
asentamientos de comunidades indigenas no seran afectados por
el presente inciso; Y,

d) Cualquier modificacion en su condicion de Area Silvestre
Protegida, de Categoria de Manejo y reduccion de limites sélo
podré realizarse mediante Ley de la Nacion, excepto en el caso
de adiciones o ampliaciones que podra establecerse por
Decreto, seguin procedimientos establecidos por esta Ley y sus
reglamentaciones”.

Si bien la Ley 352/94 en ningin momento califica a las ASP bajo dominio publico
como “bienes el dominio publico del Estado”, su caracterizacion como tal cuenta con
fuertes argumentos a favor.

Primero, porque la ley establece que si los inmuebles son del Estado, éstos pasan a ser
patrimonio inalienable a perpetuidad del Estado. Los inmuebles pueden ser del Estado
porque se trata de terrenos carentes de duefio (Art. 1900, inciso “b”, del Coédigo Civil); o
porque se trata de inmuebles expropiados a particulares. En cualquiera de estas
situaciones, antes de que ocurra el “traspaso” previsto en el Art. 24 de la Ley 352/94 se
trata de bienes del dominio privado del Estado.

Desde el “traspaso” a favor de la autoridad de aplicacion (Secretaria del Ambiente, de
acuerdo con el Art. 14, inciso “k” de la Ley 1561/00 “Que crea el Sistema Nacional del
Ambiente, el Consejo Nacional del Ambiente y la Secretaria del Ambiente”), el
inmueble se convierte en parte del “patrimonio inalienable a perpetuidad del Estado”.

Segundo, porque todo inmueble del Estado es imprescriptible, segln lo dispone el Art.
1904 del Cadigo Civil.
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Tercero, porque si un inmueble es inalienable, necesariamente tiene que ser
inembargable, ya que el embargo sobre un inmueble solo tiene razén de ser si
posteriormente puede enajenarselo en forma forzada; con lo cual si fuera “embargable”
necesariamente podria ser “alienable”, desnaturalizando el caracter de inalienabilidad.

Ademas, seglin el Art. 16, inciso “a” de la Ley 1561/00, la Secretaria del Ambiente goza
del privilegio de la inembargabilidad de sus bienes. Si bien, las ASP bajo dominio
publico son inalienables, no por ello dejan de ser “objetos susceptibles de tener valor”,
que es como el Art. 1872 del Cod. Civil define a las “cosas”, las cuales, de acuerdo con
el Art. 1873 también son “bienes”. Son susceptibles de tener valor porque no son bienes
del dominio publico “por su naturaleza”, sino por su “destino”® y una ley podria
desafectarlas de ese destino® y convertirlas en objetos “alienables” a cambio de un
precio. Por lo tanto, al estar bajo la administracién y responsabilidad de la SEAM, no
habria inconveniente en sostener que son “sus” bienes y, por lo tanto, abarcados por el
expreso privilegio de la inembargabilidad®.

En suma, los inmuebles sobre los que se asientan ASP bajo dominio publico son
inalienables, imprescriptibles e inembargables. Asimismo, dado que su uso estad
condicionado por las disposiciones de la Ley 352/94 y sus reglamentaciones —tipicas
disposiciones de indole administrativa- las ASP bajo dominio publico tienen todas las
caracteristicas previstas en los Arts. 1898 y 1899 para ser calificadas como bienes del
dominio publico del Estado.

De acuerdo con el Plan Estratégico del SINASIP 2010-2015, de 30 ASP bajo dominio
publico, sélo 8 contarian con titulos de propiedad inscriptos en la Direccion General de
los Registros Publicos®.

El Art. 1968 del Codigo Civil establece que:

“La propiedad de bienes inmuebles se transmite por contrato. Los
titulos traslativos de dominio estan sujetos a la toma de razén en el
Registro de Inmuebles para que produzcan efectos respecto de
terceros”.

No caben dudas de que si la declaracion como ASP bajo dominio publico recae sobre
inmuebles del dominio privado del Estado, la Ley o el Decreto mediante el cual se
efectle la declaracion y los claros términos del Art. 24 inciso a) de la Ley 352/94
afectan, de pleno derecho, a esos inmuebles al régimen del dominio publico del Estado.
Es que en este supuesto, la voluntad de transferir el inmueble no opera como entre
particulares mediante un contrato, sino por un acto del poder publico.

2 Villagra Maffiodo, Salvador. Principios de derecho administrativo. Revisién y actualizacién normativa de
Javier Parquet Villagra; pagina 213. Editorial Servilibro. Asuncion, Paraguay, 2007.

3 Asi lo prevé el Art. 24, inciso d) de la Ley 352/05, transcripto més arriba.

4Siel Art. 16 de la Ley 1561/01 no hubiera establecido expresamente este privilegio, de todos modos las
ASP, al ser bienes del Estado, igualmente gozarian de él en virtud de lo establecido en el Art. 716 del
Codigo Procesal Civil (Ley 1337/88, texto segln Ley 1493/00).

5> Op. cit. en 1, Anexo 3. Disponible en
http://www.seam.gov.py/images/stories/seam/sinasip/planes_de_manejo_y_otros_asp.pdf [Consulta
realizada en noviembre de 2013].
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Ahora bien, ante terceros, esos inmuebles siguen siendo parte del dominio privado del
Estado (Art. 1900 inciso b) del Cod. Civ.), mas precisamente, por tratarse de inmuebles
rurales, siguen siendo inmuebles del Instituto de Desarrollo Rural y de la Tierra —
INDERT (Art. 27, inciso a) de la Ley 2419/04 “Que crea el Instituto de Desarrollo
Rural y de la Tierra).

Ahora bien, de acuerdo con el Art. 88 del Estatuto Agrario (Ley 1863/01):

“Los que ejerzan publica y pacificamente la ocupacion de
inmuebles rurales del patrimonio del Organismo de Aplicacion,
tendran derecho a adquirir la fraccion ocupada conforme a lo
estipulado por la presente ley, debiendo observarse los criterios de
preferencia y asi mismo el cumplimiento de los requisitos
establecidos que acrediten calidad de beneficiario”.

Esta disposicién morigera la imprescriptibilidad del Art. 1904, ya que si bien no prevé
un derecho a usucapir, establece un derecho subjetivo a favor de los beneficiarios de la
Reforma Agraria a adquirir las fracciones ocupadas; inclusive sin establecer un plazo
minimo de ocupacion. Verificandose una “ocupacion publica y pacifica” en tierras del
INDERT, nace el derecho de los beneficiarios de la Reforma Agraria a adquirir las
fracciones que ocupan.

Cerca de la mayoria de ASP bajo dominio publico, particularmente las situadas en la
Region Oriental, hay numerosos asentamientos campesinos. En algunos casos, esos
asentamientos estan dentro de las areas de reserva (Art. 10, Ley 352/94) para ASP,
como es el caso del Asentamiento “Maria Auxiliadora”, en el Departamento del
Amambay, situado dentro de las 6.500 hectareas descriptas en el Decreto del Poder
Ejecutivo N° 6.890 del 31 de agosto de 1990 por el cual se ampli6 el area de reserva
para el Parque Nacional Cerro Cora®.

En otros casos, se realizan ocupaciones dentro de las ASP, como fue el caso del
Asentamiento “La Amistad”, en el Departamento de Caazapd, en el Parque Nacional
San Rafael, posteriormente desafectado del Parque; o, como ocurrié a principios de
2012, cuando se ocupd’ el Parque Nacional Nacunday, en el Departamento del Alto
Parana.

Todas estas situaciones irregulares se dieron como consecuencia de la falta de titulacion
de las ASP bajo dominio publico y han generado, asimismo, una falsa dicotomia entre
conservacion de las ASP y Reforma Agraria. Si esas tierras hubieran estado
debidamente tituladas e inscriptas en la Direccion de los Registros Pablicos, no habria

6 En la Ley 2714/05 por la cual se convirtié en ASP bajo dominio publico al 4rea de reserva para Parque
Nacional “Cerré Cord” se ordend llevar adelante “una evaluacidn de las zonas que aun sean aptas para
ser conservadas y/o recuperadas dentro del Area de Reserva para la ampliacién del Parque Nacional
Cerro Corad” (Art. 5, Ley 2714/05). A la fecha, ni el Parque Nacional Cerro Cora cuenta con titulo de
propiedad, ni tampoco la SEAM ha llevado a cabo la evaluacién ordenada.

7 Se utiliza el verbo “ocupar” porque quedan dudas acerca de si traté de una “invasién”. Ello porque la
ocupacion habria sido facilitada por las propias autoridades gubernamentales [Ver, entre otras
publicaciones de prensa http://www.abc.com.py/nacionales/carperos-entran-al-parque-nacional-de-
nacunday-370805.html].
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lugar para interpretaciones: Las tierras serian indudablemente bienes del dominio
publico del Estado y, por lo tanto, no podrian ser usadas para la Reforma Agraria.

Otro grave problema en el proceso de consolidacion de las ASP bajo dominio publico es
que muchas de ellas han sido declaradas sobre inmuebles de propiedad privada.

En situaciones como éstas, el Art. 24 de la Ley 352/04, transcripto més arriba, prevé el
procedimiento que debe seguirse: Consideracion del inmueble como “area de reserva”;
notificacion al propietario de esa situacion y negociacion para adquirir su inmueble. Si
la negociacion fracasara, deberia iniciarse el tramite de expropiacion.

Si se cumplieran razonablemente los plazos, la notificacion de la consideracion como
area de reserva y la negociacion no deberian durar mas de seis meses. Luego, si
fracasara esa instancia, se iniciaria el procedimiento de expropiacién ante el Congreso.
Los plazos de este tramite variarian de acuerdo con la voluntad politica pero, si la
hubiera, lo razonable seria que durara entre seis meses a un afo. Asi, desde la
declaracién como ASP hasta su efectiva incorporacion al patrimonio del Estado como
bien del dominio pablico, podria considerarse como normal un periodo de uno a dos
afios.

Para evitar que las condiciones naturales de los inmuebles de privados escogidos para
establecer un ASP bajo dominio publico varien, el Art. 24 inciso b) la Ley 352/94
previd que la consideracion del inmueble como area de reserva implica que sus
propietarios

“(...) deberan cesar todas las actividades susceptibles de producir
alteracion de los recursos naturales, culturales o de otro tipo. No se
le reconocera al propietario ningun derecho sobre mejoras
incorporadas a partir de la notificacion. (...)”

Esta consideracion como area de reserva no puede dilatarse ad aeternum®, ya que
indudablemente menoscabaria irrazonablemente el derecho de propiedad de los titulares
de dominio.

La temporalidad de la declaracion como area de reserva surge de la propia Ley 352/94,
en cuyo Art. 10 establece:

“Se considera como Area de Reserva a toda aquella propiedad
privada gque haya sido declarada como tal por el decreto respectivo
y que permanecera bajo esa denominacién hasta tanto se finiquite

8 Como restriccion temporal, en tanto no implica la suspensidn de todas las actividades, sino sélo de
aquellas que pudieran producir alteracion de los recursos naturales, la constitucionalidad de esta
disposicidn estaria amparada en el Art. 128 de la Constitucidn que establece: “En ningln caso el interés
de los particulares primara sobre el interés general. todos los habitantes deben colaborar en bien del
pais, prestando los servicios y desempefiando las funciones definidas como carga publica, que
determinen esta Constitucion y la ley”. Ademas, si de la aplicacién de la consideracién de un inmueble
como area de reserva pudieran probarse perjuicios concretos, nada obstaria a que esos perjuicios se
incluyeran en el monto de la indemnizacién por expropiacién o que pudieran reclamarse al Estado por la
via ordinaria de un juicio de dafios y perjuicios.
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el proceso de conversion en Area Silvestre Protegida bajo dominio
publico.”

Tal vez el caso mas paradigmatico en relacion al incumplimiento sistematico del
proceso de conversion de inmuebles del dominio privado de los particulares en ASP
bajo dominio puablico sea el del Parque Nacional San Rafael, asentado casi
exclusivamente sobre propiedades particulares y de comunidades indigenas.

Desde su creacion en 1992° hasta la fecha, los inmuebles privados que se encuentran
dentro de su poligono siguen siendo “areas de reserva”, ya que no se ha presentado el
proyecto de ley que los expropie.

Para colmo, el “Parque Nacional” (categoria de ASP bajo dominio publico) figura entre
las ASP que tienen titulo inscripto en la Direccion General de los Registros Publicos, de
acuerdo con el Anexo 3 del Plan Estratégico del SINASIP 2010-2015%°, lo cual pone en
duda la fiabilidad de la informacion alli consignada.

En suma, la SEAM deberia emprender a la brevedad posible un programa de titulacion
de todas las ASP bajo dominio publico que se asienten sobre tierras dominio publico del
Estado y, eventualmente, realizar las mensuras administrativas o judiciales que se
requirieran, asi como los juicios de deslinde en los casos que hubiera confusion de
limites. Asimismo, estimar el valor de las tierras bajo dominio privado que se
encuentran dentro de los poligonos de las ASP bajo dominio publico y, sobre esa base,
tomar decisiones realistas: a) establecer un cronograma de adquisicion por expropiacion
de las areas mas prioritarias para la conservacion; b) establecer alianzas con OSC
ambientalistas que tengan capacidad de hacer fundraising para adquirirlas; ¢) proponer
al Congreso Nacional la modificacién de las categorias de manejo de algunas areas a
ASP bajo dominio privado y prever una opcion preferente de compra a favor del Estado
paraguayo por un plazo razonable, como ser, 180 dias, similar a lo que ocurre en la
Republica Argentina con las propiedades privadas dentro de Parques Nacionales; d)
desafectar como ASP las que no puedan ser adquiridas en plazos razonables.

11.b Bienes del dominio privado del Estado

El Art. 1900 del C4d. Civil establece:

% Decreto 13.680 del 29 de mayo de 1992, derogado por el Art. 4 del Decreto 16.610 del 7 de marzo de
2002, que declaré como Reserva de Recursos Manejados a San Rafael. Por lo tanto, podriamos
concluirse que San Rafael es un ASP bajo dominio privado con la categoria de manejo Reserva de
Recursos Manejados. El problema para aceptar esta solucién como definitiva es que en el Decreto
16.610 no se califica como ASP bajo dominio privado a San Rafael y tampoco se ordena realizar un Plan
de Manejo, como ineludiblemente lo requiere el Art. 29 de la Ley 352/94. Esto es, no se completaron los
requisitos esenciales que la Ley 352/94 prevé para la realizacidn de las declaratorias de ASP bajo
dominio privado en forma valida. En este sentido, también existen argumentos para arglir la
inconstitucionalidad de este Decreto. Si esto ultimo sucediera, resurgirian los efectos del Decreto 13.680
que declara a San Rafael como Reserva para Parque Nacional. Este parece haber sido el trasfondo
argumentativo del Decreto 5638 del 14 de junio de 2005 que amplio “la reserva para Parque Nacional
San Rafael”. El problema es que en | parte del “Considerando” de este Decreto no se realizé esa
argumentacion. De todos modos, en la actualidad, a San Rafael se lo considera como un “Parque
Nacional”.

10 ver nota 5.
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Son bienes del dominio privado del Estado:

a) las islas que se formen en toda clase de rios o lagos, cuando
ellas no pertenezcan a particulares;

b) los terrenos situados dentro de los limites de la Republica que
carezcan de duefio;
c) los minerales sélidos, liquidos y gaseosos que se encuentren en
estado natural, con excepcion de las sustancias pétreas, terrosas o
calcéreas. La explotacion y aprovechamiento de estas riquezas, se
regiran por la  legislacion  especial de  minas;
d) los bienes vacantes o mostrencos, y los de las personas que
mueren intestadas o sin herederos, segun las disposiciones de este
Codigo; y

e) los bienes del Estado no comprendidos en el articulo anterior o
no afectados al servicio publico.

Con relacion a los bienes mencionados en el Art. 1900 inciso b) del Cdd. Civil, el Art.
27 de la Ley 2419/04 “Que crea el Instituto de Desarrollo Rural y de la Tierra
(INDERT)” prevé:

“DEL PATRIMONIO Y FUENTES DE RECURSOS.

El patrimonio del Instituto y sus fuentes de recursos estaran
constituidos por:

a) los bienes inmuebles rurales del dominio privado del Estado;

.y

De acuerdo con el mismo articulo, también integran el patrimonio del INDERT

“b) todos los inmuebles 0 muebles que posea o se encuentren en su
dominio y los demas bienes que adquiera, en virtud de esta Ley 0 a
cualquier titulo (...)”

En suma, todos los inmuebles que se encuentran en zonas rurales que no pertenezcan a
propietarios privados pertenecen al INDERT™,

Por expreso imperativo legal, todos estos inmuebles deben destinarse a la colonizacion
de la Reforma Agraria (Arts. 18 y 19).

El Estatuto Agrario preve que en la Region Oriental solo habra asentamientos coloniales
agricolas, mientras que en el Chaco habra, ademas de éstos, asentamientos coloniales
ganaderos.

En los asentamientos coloniales agricolas, los lotes varian de una a tres Unidades
Basicas de Economia Familiar (UBEF). Hasta el presente, las UBEF son de diez
hectareas cada una, aunque el INDERT podria disponer su ampliacion (Art. 8, Ley
1863/01).

11 La delimitacién de las zonas urbanas y rurales esta a cargo de los gobiernos municipales (Art. 12,
numeral 1, inciso b), Ley 3966/10). Los inmuebles que carezcan de duefio situados dentro de las zonas
urbanas pertenecen al dominio privado municipal (Art. 137, Ley 3966/10).
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En la Region Oriental, la mayoria de los lotes coloniales en los asentamientos tienen
diez hectareas. En consecuencia, no se les aplica la restriccion al dominio prevista en el
Art. 42 de la Ley 422/73, que obliga a mantener el 25% de los bosques naturales
existentes en inmuebles rurales de méas de veinte hectareas en zonas forestales.

Ademas de las zonas de lotes coloniales, en los asentamientos debe haber zonas urbanas
y suburbanas. Obviamente, los lotes en estas zonas tienen menos de diez hectareas y
tampoco se aplica la restriccion del Art. 42 de la Ley 422/73.

Asimismo, el Art. 29 de la Ley 1863/01 prevé que:

“En todos los asentamientos coloniales agricolas a crearse, sean
éstos oficiales o privados, el Organismo de Aplicacion podra
habilitar una superficie de campo para uso gratuito de la
comunidad, destinado al pastoreo o abrevaje del ganado”

Los campos comunales son inembargables, imprescriptibles, indivisibles e inalienables
y no pueden ser destinados a otros fines que los previstos en el Estatuto Agrario (Art.
30, Ley 1863/01). Esto es, tienen todas las caracteristicas de los bienes del dominio
publico del Estado.

Los campos comunales deben ser objeto de una mensura judicial y la sentencia que la
apruebe debe ser inscripta en la Direccion General de los Registros Publicos (Art. 33,
Ley 1863/01).

La administracién de los campos comunales estd a cargo de una asociacién con
personeria juridica (Arts. 91 a 123 del Céd. Civil), cuyo acto de constitucion debe ser
aprobado por el INDERT (Art. 35, Ley 1863/01).

Tal como lo establece el Art. 29, el establecimiento de campos comunales es potestad
del INDERT. Esto es, podria haber asentamientos sin campos comunales. Inclusive, a
tenor de lo dispuesto por el Art. 34 in fine de la Ley 1863/01, un campo comunal podria
servir a mas de un asentamiento colonial.

Al tener por finalidad el “pastoreo o abrevaje del ganado”, va de suyo que los campos
comunales no son areas de conservacion; sin embargo, su utilizacion debe hacerse
respetando lo establecido en el Art. 37 de la Ley 1863/01:

“Los beneficiarios estaran obligados al cuidado de los humedales,
esteros, manantiales, cursos hidricos, cobertura vegetal, arroyos,
microcuencas, bosques, existentes en los campos comunales”

No existen normas reglamentarias relativas al “cuidado” de los campos comunales.
Ahora bien, dado que son inmuebles perfectamente individualizados y separados de los
lotes coloniales y sobre los que no existe un condominio comunitario, de tener bosques
y contar con una superficie mayor a las veinte hectareas (que es el caso de la mayoria,
sino de la totalidad), cabria, como minimo, aplicarles lo dispuesto en el Art. 42 de la
Ley 422/73.
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Podria darse el caso de que una asociacion de beneficiarios de la Reforma Agraria
planteara desmontar parte de un campo comunal para implantar pasturas para el
pastoreo del ganado, respetando la obligacion genérica de mantener el 25% de los
bosques naturales y los bosques protectores de cauces hidricos, si fuera necesario. Aqui
se plantearia la duda de si esto seria compatible con la obligacion de “cuidar” los
bosques existentes en los campos naturales.

Existen asentamientos, como por ejemplo “Agiierito” en el Distrito de Santa Rosa del
Aguaray en el Departamento de San Pedro, que en vez de campos comunales tienen
“areas de reserva” boscosas. Estas areas de reserva vienen hace afios siendo
progresivamente degradadas por tala ilegal para la venta de rollos y produccion de lefia.
Dado que estas areas no estan catalogadas como “campos comunales”, son reclamadas
por los hijos de los beneficiarios de lotes coloniales para poder vivir alli como
beneficiarios de la Reforma Agraria por derecho propio y poder asi formar su propia
familia.

Desde 2004 vy, en principio, hasta el 31 diciembre de 2018, rige en Paraguay la Ley
2524/04 “De prohibicion en la Region Oriental de las actividades de transformacion y
conversion de superficies con cobertura de bosques” (Su vigencia fue ampliada primero
por la Ley 3.139/06; luego, por la Ley 3.663/08; y, finalmente, por la Ley 5045/13).
Esta Ley no establece excepciones en cuanto a su aplicacién sobre las superficies
boscosas presentes en asentamientos campesinos. Sin embargo, en ellos ha venido
siendo consuetudinariamente incumplida®?.

Ademas de la degradacién del area de reserva en Aguerito, un ejemplo contundente de
este incumplimiento es lo ocurrido en el Asentamiento “La Amistad”, en el
Departamento de Caazapa, asentamiento “rodeado” por el Parque Nacional San Rafael,
en el que entre 2003 y 2009 se perdi6 el 27% de la superficie de bosque alto que alli
habia. Esa pérdida de masa boscosa durante la vigencia de la Ley de “Deforestacion 0”
ha sido documentada por Guyra Paraguay®® en el marco de elaboracion y validacion por
parte del CCBA del “The Paraguay Forest Conservation Project”*.

Aqui se advierte una clara inaplicabilidad de la ley para evitar o contener problemas
sociales. En efecto, la mayoria de los asentamientos campesinos carecen de algunos de
los servicios con los que deberian contar de acuerdo con las propias normas
constitucionales (Art. 115, inciso 4) y alli vive la poblacién méas pobre del pais. Los
campesinos degradan o deforestan sus bosques para subsistir consumiendo y vendiendo
lefia, asi como para ampliar, cuando pueden, sus areas de cultivos. Los problemas
sociales que alli hay impiden que siquiera se intente aplicar la Ley de “Deforestacion
0, que prevé sanciones penales para los infractores.

Resulta claro que luego de la “Masacre de Curuguaty”, en el mes de junio de 2012, que
desencadend un torbellino politico que culmind con la destitucion del expresidente

12 ey de deforestacion cero es una gran farsa en la Regién Oriental del pais.
http://archivo.abc.com.py/2007-04-08/articulos/321902/ley-de-deforestacion-cero-es-una-gran-farsa-
en-la-region-oriental-del-pais [Consulta realizada en noviembre de 2013].

13 www.guyra.org.py

14 http://www.climate-standards.org/2010/06/21/the-paraguay-forest-conservation-project/ [Consulta
realizada en noviembre de 2013].
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Fernando Lugo, seria poco sensato pensar en criminalizar la deforestacion en
asentamientos campesinos.

Los hechos que llevaron a ese tragico suceso son complejos, pero lo cierto es que
“campesinos sin tierra” pretendian ocupar un inmueble de dos mil hectareas (Marina
Cue) que tiene un porcentaje importante de bosques y que esta cercano a una de las ASP
bajo dominio privado que mayor cantidad de bosques tiene, Campos Morombi, en el
Distrito de Curuguaty, Departamento de Canindeyu.

Usualmente, las tierras que los campesinos exigen que sean destinadas a la Reforma
Agraria son tierras boscosas 0 muy cercanas a bosques naturales™. La razon es muy
sencilla: La depredacion del bosque proporciona recursos econémicos en forma rapida.
Esto ocurre porque desde el Estado no se brinda la asistencia necesaria para que los
campesinos puedan asentarse, vivir y trabajar dignamente en tierras previamente
habilitadas para la agricultura.

Otro de los problemas que ocurre en los asentamientos campesinos es la “venta de
derecheras”. Esta practica consiste en la cesion de los derechos de ocupacion de lotes
coloniales a no beneficiarios de la Reforma Agraria. Usualmente, los adquirentes de
estos derechos de ocupacion son colonos brasilefios que utilizan la tierra para la
agricultura mecanizada.

Anteriormente, los adquirentes de “derecheras”, con la complicidad o por la desidia de
funcionarios del Instituto de Bienestar Rural (IBR, actual INDERT), pagaban los lotes
(a valor fiscal) y luego obtenian los titulos de propiedad sobre los mismos.

En el afio 2004, por medio de la Ley 2531/04 que modifico parcialmente el Estatuto
Agrario, se establecié que la transferencia de parcelas no tituladas antes de los diez afios
a contar desde la cancelacion al INDERT del precio de las mismas, constituia un acto
ilicito contra el patrimonio del Estado (Arts. 90 y 93 del Estatuto Agrario).

Esta ley también establecio que los beneficiarios de la Reforma Agraria s6lo podian ser
ciudadanos paraguayos naturales. Esto se debidé a que muchos colonos brasilefios se
nacionalizaban para adquirir derecheras y luego de pagarlas las titulaban a su nombre
como beneficiarios de la Reforma Agraria.

Desde agosto de 2012, con la promulgacion de la Ley 4682/12, se establecio que:

15 La exigencia de compra de la Estancia Paso Kurusu en San Pedro, de aproximadamente veintidés mil
hectareas, conocidas como las “tierras de Teixeira” es un claro ejemplo de esta afirmacién Ver, entre
muchas otras noticias http://www.abc.com.py/edicion-impresa/economia/tierras-de-ulisses-teixeira-
son-una-causa-nacional-dicen-los-carperos-454486.html [Consulta realizada en noviembre de 2013]. Esa
Estancia, segun informacion oficial, tiene el 63,5% de cobertura boscosa de especies nativas como Tayi,
Curupay, Guatambu, Ybyra Pyt4, Ybyrard Timbo, Yvyra Ro, Petereby y Guayaibi, entre otros. Esta
informacion consta en la respuesta oficial a la solicitud de acceso a la informacién publica realizada por
varias OSC al INDERT en octubre de 2009. Copia escaneada de esa respuesta puede encontrarse en
http://www.idea.org.py/espanol/noticia_desc 9 indert.php [Consulta realizada en noviembre de 2013].
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“Todo ocupante o adjudicatario de lotes agricolas, ganaderos o
fracciones fiscales destinados a la reforma agraria que por si o
valiéndose de otro, transfiera a un tercero sus derechos y acciones
en contravencion a las restricciones previstas en la Ley N° 1863/02
“Que establece el Estatuto Agrario” y sus modificaciones, sera

castigado con pena privativa de libertad de dos a cinco afios” (Art.
1)

Asimismo, se establecié que la adquisicion sera nula de pleno derecho y conllevaré la
reversion del inmueble al INDERT (Art. 2).

También se previeron penas privativas de la libertad para el funcionario publico que
extienda documentos pretendiendo validar la transferencia de los lotes agricolas o
fracciones fiscales destinadas a la reforma agraria, en contravencion a las restricciones
previstas en el Estatuto Agrario (Art. 4).

Finalmente, y para terminar de cerrar el circulo, se prohibi6 a los escribanos publicos la
mera certificacion de firma de contratos privados de cesiones de derechos de lotes
coloniales, sin la autorizacion del INDERT (Art. 5).

Queda claro después de esta ley que los adquirentes de “derecheras” ya no podran
obtener titulo de propiedad sobre los lotes que “adquieran”. Ahora bien, sin
fiscalizaciones por parte del INDERT y mientras los precios de la soja y el maiz
continuen altos, muy probablemente la practica de “comprar” derechos de uso de lotes
coloniales continue; por lo menos durante un tiempo, hasta que se difunda la vigencia
de esta ley. De hecho, a los pocos meses de la promulgacién de la Ley 4682/12, algunos
casos fueron dados a conocer por la prensa’®.

I11. Propiedad privada
I11.a Propiedad campesina

Si bien desde la adjudicacion de los lotes a los beneficiarios de la Reforma Agraria, ya
se puede hablar de derechos de “propiedad” en sentido amplio, estos no son mas que
derechos personales de contenido patrimonial sobre una cosa inmueble y sujetos al
régimen especial del Estatuto Agrario; esto es, son derechos posesorios (Arts. 1909 y
sgtes. y concordantes del Cod. Civil), sujetos a un régimen especial.

El proceso de traspaso del dominio privado del Estado al dominio pleno o perfecto (Art.
1955, Cod. Civil) de los campesinos debe sortear una serie de etapas que se extienden
por un lapso de tiempo considerable.

El Art. 42 del Estatuto Agrario establece:

“Aprobadas las diligencias de mensura y loteamiento para un
asentamiento oficial se procedera a la adjudicacion de los lotes, a

16 Denuncian venta de derecheras. http://www.abc.com.py/prueba/denuncian-venta-de-derecheras-465959.html
[Consulta realizada en noviembre de 2013].
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quienes justifiquen calidad de beneficiarios de esta ley, y de
conformidad a los planes, prioridades y reglamentos dictados y
establecidos por el Organismo de Aplicacion”

Los adjudicatarios de lotes tienen las siguientes obligaciones:

— Trabajarlo y hacerlo producir en forma directa, iniciando de inmediato los
trabajos preparatorios para el cultivo o utilizacion del lote, desde el momento del
acto formal de posesion que le otorgue el funcionario competente del INDERT
(Arts. 46 y 48, inciso a)).

— Construir su vivienda en el plazo de seis meses, contados a partir del momento
en que se le otorgo la posesion, salvo que el mismo establezca su residencia en
el casco urbano del asentamiento, conforme a lo establecido en la presente ley
(Art. 48, inciso b)).

— Cultivar o utilizar el lote en forma racional y progresiva, de conformidad al plan
de uso del suelo establecido por el INDERT Yy las disposiciones legales (Art. 48,
INCiso c)).

— Abonar los pagos del lote solicitado dentro de los plazos establecidos en la
resolucion de adjudicacion respectiva. (Art. 48, inciso c))

Todo lo relacionado con el pago de los lotes esta regulado en los articulos 52 y 53 y, en
resumen, se prevé que los pagos podran hacerse en hasta diez anualidades para el caso
de que los beneficiarios sean hombres y hasta 15 si se trata de mujeres; que el pago al
contado tendra un descuento de hasta el 30%; que la mora de méas de dos anualidades
devengara un interés del 1% mensual sobre saldo vencido; que la mora en tres
anualidades consecutivas rescindird de pleno derecho la adjudicacion; revirtiendo el lote
al INDERT, a menos que se acredite, por una sola vez, circunstancias de fuerza mayor o
que se hubiere abonado méas del 50% del lote, en cuyo caso se aplican las disposiciones
del Cadigo Civil.

El Art. 54 se titula “utilizacion deficiente de tierras”; sin embargo, alli s6lo se preve el
caso de abandono de utilizacion, que da lugar a la rescision de la adjudicacion, a menos
que el adjudicatario pague la totalidad de lote.

Los adjudicatarios que paguen por lo menos el 25% del precio tienen derecho a que el
lote se les titule, firmando pagarés por el saldo de precio (Art. 56).

El titulo de propiedad no otorga de inmediato un dominio pleno o perfecto, sino
simplemente imperfecto, ya que el Art. 58 establece:

“La propiedad de los lotes adquiridos y titulados bajo los términos
de esta Ley sera inenajenable. Para los casos de otorgamiento del
inmueble en calidad de garantia hipotecaria, se solicitara
al Organismo de Aplicacion la autorizacion correspondiente, que
se otorgard solamente para los créditos que tengan por finalidad
actividades agropecuarias o forestales productivas en la finca”.

En forma concordante, el Art. 90 preve:
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“La propiedad de los lotes y fracciones otorgadas bajo los términos
(del Estatuto Agrario), asi como los derechos y acciones que
resulten de la posesion, ocupacion y adjudicaciéon de los mismos,
seran:

a)  Inembargables, en caso de ejecucion de creditos provenientes
de obligaciones comunes. No serdn consideradas obligaciones
comunes la provision de insumos agricolas o de financiamiento
especifico destinados a la produccion de las fincas; e,

b)  Inenajenables.

Se tendran como inexistentes las clausulas de todo acto que bajo
cualquier concepto, tengan por finalidad eludir las restricciones y
limites del dominio establecido en este articulo. (...)”

Sin embargo, en la parte final de este articulo se prevé que

“Estas restricciones cesaran a los diez afios de haberse adjudicado y
cancelado el importe del inmueble, de haberse dado cumplimiento a
las formalidades establecidas en el Articulo 57”.

Esto es, el dominio se convierte en pleno o perfecto transcurridos diez afios a contar desde
la cancelacion del precio del lote y la titulacion del mismo.

I11.b Propiedad indigena?’

I11.b.1. Consideraciones preliminares

En lo que respecta a la legislacion indigena, los dos instrumentos internacionales de
mayor relevancia son, por un lado, la Convencion Americana de Derechos Humanos
(Pacto de San José de Costa Rica) — Ley 1/89- y, por el otro lado, el Convenio sobre
Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacion Internacional del Trabajo de 1989
(Convenio OIT 169) — Ley 234/93.

En agosto de 2001, la Corte Interamericana de Derechos Humanos tuvo la oportunidad
de interpretar por primera vez la Convencién —aunque en virtud del articulo 29,
incorporando conceptos del Convenio OIT 169- en un caso contencioso contra la
Republica de Nicaragua en relacion con la problematica indigena. Mas recientemente, la
CIDH tuvo la oportunidad de ahondar sobre el tema en cuatro casos contenciosos, el
primero de ellos tuvo como parte demandada a Suriname y los tres altimos al Paraguay.
En todos ellos se discutieron cuestiones relacionadas con la propiedad indigena.

Los cinco casos fueron: Comunidad Indigena Mayagna (Sumo) de Awas Tingni
(Sentencia de 31 de agosto de 2001, Serie C numero 79); Comunidad Indigena
Moiwana (Sentencia 15 de junio de 2005, Serie C numero 124); Comunidad Indigena
Yakye Axa (Sentencia 17 de junio de 2005, Serie C nimero 125); Comunidad Indigena
Sawhoyamaxa (Sentencia del 29 de marzo de 2006, Serie C, numero 146); v,

17 Este apartado corresponde a una revisién y actualizacién de un articulo del autor publicado en la obra
Régimen Juridico Ambiental del Paraguay. Andlisis critico. Normas legales y reglamentarias actualizadas
y concordadas. Primera Edicidn, BID-SEAM-IDEA, 2007. Segunda Edicién ampliada y actualizada, IDEA,
2010. Asuncidn, Paraguay.
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Comunidad Indigena Xakmok Kasek (Sentencia de 24 de agosto de 2010, Serie C
namero 214).

Asi, a continuacion, se analizara la legislacion indigenista paraguaya (en particular, la
Ley 904/81) a luz de los citados precedentes de la CIDH, con el prop6sito de poner de
relieve los desajustes entre sus previsiones y la interpretacion de las obligaciones
internacionales del Estado paraguayo.

I11.b.2. Vinculo Tierra — Vida — Cultura

Uno de los principales topicos sobre el que se interesa en la actualidad el derecho
internacional de los derechos humanos es la delimitacion del concepto —y el alcance- del
derecho de propiedad de los pueblos indigenas sobre la tierra que ocupan.

Se parte de la idea de la existencia para los indigenas de un “lazo simbidtico” entre
tierra, cultura, ambiente y vida®®. Asi, se entiende que la tierra trasciende la mera
funcién utilitarista que le asigna la cosmovision liberal de Occidente, para confundirse
con las mas profundas expresiones vitales —individuales y colectivas-'° de los pueblos
indigenas.

Este lazo simbidtico es reconocido en el articulo 64 de la Constitucién de la Republica
del Paraguay —ya citado in extenso- que establece que “los pueblos indigenas tienen
derecho a la propiedad comunitaria de la tierra, en extension y calidad suficientes para
la conservacion y desarrollo de sus formas peculiares de vida (...)”. Dentro de esas
formas peculiares de vida, lo “colectivo” desempeiia un rol fundamental; la comunidad
es el punto de referencia a partir del cual los indigenas se relacionan con el mundo, la
comunidad es su mundo.

De este modo, la tierra pertenece a la comunidad, nadie tiene un derecho exclusivo
sobre ella. La comunidad otorga los derechos de uso y goce sobre las parcelas que cada
familia necesita para satisfacer sus necesidades de vivienda o de alimentacién (entre las
que se incluye el agua). Por sobre todo, la tierra es una parte no escindible de la
espiritualidad de la comunidad, la cual, a su turno, inspira a las instituciones de cada
pueblo o comunidad. En este sentido, el Convenio OIT 169 establece:

“Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los
gobiernos deberan respetar la importancia especial que para las
culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste

18 Ver escrito Amicus Curiae presentado por Romina Picolotti en representacién del International Human
Rights Law Group (IHRLG) y el Center for International Environmental Law (CIEL) en autos “Awas Tingni
Mayagna (Sumo) Comunidad Indigena vs. Republica de Nicaragua”, tramitado ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, con sede en San José, Costa Rica.

19 “It is essential to know and understand the deeply spiritual special relationship between indigenous
peoples and their land as basic to their existence as such and to all their beliefs, customs, traditions and
culture. For such peoples, the land is not merely a possession and a means of production. The entire
relationship between the spiritual life of indigenous peoples and Mother Earth, and their land, has a
great many deep-seated implications. Their land is not a commodity that can be acquired, but a
material element to be enjoyed freely”. José R. Martinez Cobo, “Andlisis del problema de
Discriminacién de Poblaciones Indigenas”, pagina 26, O.N.U., Doc. E/CN.4/Sub.2/1986/7/Ad.4, 1987;
citado en el escrito Amicus Curiae mencionado en la nota 18.
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su relacion con las tierras o territorios, o con ambos, segun los
casos, que ocupan o utilizan de alguna u otra manera, y en
particular los aspectos colectivos de esa relacion”. (Articulo
13.1).

Asimismo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte IDH)
sostuvo en su decision de 2001 que:

“Entre los indigenas existe una tradicion comunitaria sobre una
forma comunal de propiedad colectiva de la tierra, en el sentido
de que la pertenencia a ésta no se centra en un individuo sino en el
grupo y su comunidad. Los indigenas por el hecho de su propia
existencia tienen derecho a vivir libremente en sus propios
territorios; la estrecha relacion que los indigenas mantienen con
la tierra debe ser reconocida y comprendida como la base
fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad y su
supervivencia econémica. Para las comunidades indigenas la
relacion con la tierra no es meramente una cuestion de posesion y
produccion sino un elemento material y espiritual del que deben
gozar plenamente, inclusive para preservar su legado cultural y
transmitirlo a las generaciones futuras”. (Parrafo 149 del voto de
la mayoria).

En Yakye Axa, la Corte IDH sostuvo:

“(...) los Estados deben tener en cuenta que los derechos
territoriales indigenas abarcan un concepto mas amplio y
diferente que esta relacionado con el derecho colectivo a la
supervivencia como pueblo organizado, con el control de su
habitat como una condicién necesaria para la reproduccion de su
cultura, para su propio desarrollo y para llevar a cabo sus planes
de vida. La propiedad sobre la tierra garantiza que los miembros
de las comunidades indigenas conserven su patrimonio cultural”
(Parrafo 146 del voto de la mayoria).

En Sawhoyamaxa, la Corte IDH establecio que:
“(...) Desconocer las versiones especificas del derecho al uso y
goce de los bienes, dadas por la cultura, usos, costumbres y
creencias de cada pueblo, equivaldria a sostener que solo existe
una forma de usar y disponer de los bienes, lo que a su vez
significaria hacer ilusoria la proteccion del articulo 21 de la
Convencion para millones de personas. En consecuencia, la
estrecha vinculacion de los pueblos indigenas con sus tierras
tradicionales y los recursos naturales ligados a su cultura que
ahi se encuentren, asi como los elementos incorporales que se
desprendan de ellos, deben ser salvaguardados por el articulo 21
de la Convencion Americana. Al respecto, en otras oportunidades,
este Tribunal ha considerado que el término “bienes” utilizado en
dicho articulo 21, contempla “aquellas cosas materiales
apropiables, asi como todo derecho que pueda formar parte del
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patrimonio de una persona; dicho concepto comprende todos los
muebles e inmuebles, los elementos corporales e incorporales y
cualquier otro objeto inmaterial susceptible de tener un valor”
(Péarrafos 120 y 121).

En Xamok Kések, la Corte IDH recordo que:

“(...) la Corte ha establecido que la base espiritual y material de
la identidad de los pueblos indigenas se sustenta principalmente
en su relacion unica con sus tierras tradicionales, por lo que
mientras esa relacion exista, el derecho a la reivindicacion de
dichas tierras permanecerd vigente. Si esta relacion hubiera
dejado de existir, también se extinguiria ese derecho” (Parrafo

112).

I11.b.3. Vinculo tierra — recursos naturales

El vinculo estrecho de los indigenas con el medio en el que viven hace que la relacion
entre ambiente sano y equilibrado (Art. 7 de la Constitucion), por un lado, y vida
(Articulo 4 de la Constitucion) y salud (Art. 68 de la Constitucion), por el otro, se
manifieste para ellos con mayor énfasis. Esto, por supuesto, se extiende a la utilizacion
de los recursos naturales, ya que la relacion hombre — tierra no se circunscribe
solamente a la superficie en abstracto sino también a los recursos naturales que contiene
(biodiversidad en sentido amplio) y a los recursos naturales subterraneos. Asi, la
relacion hombre —tierra implica la idea hombre — ambiente, entendido este ultimo en la
forma mas comprensiva posible.

Por esta razon, el Convenio OIT 169 establece que

“los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacion con los
pueblos interesados, para proteger y preservar el medio ambiente
de los territorios que habitan” (Articulo 7.3);

y prevé que

“(...) en caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los
minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre
otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos deberan
establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los
pueblos interesados, a fin de determinar si los intereses de esos
pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de emprender
0 autorizar cualquier programa de prospeccion o explotacion de
los recursos existentes en sus tierras. Los pueblos interesados
deberan participar siempre que sea posible en los beneficios que
reporten tales actividades, y percibir una indemnizacion equitativa
por cualquier dafio que puedan sufrir como resultado de esas
actividades”. (Articulo 15.2).

Ese también fue el fundamento por el cual la Corte IDH ordend al Estado nicaragliense

que se abstuviera
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“(...) de realizar, hasta tanto no se efectie [la] delimitacion,
demarcacion y titulacion [de la tierra que reclama la Comunidad
Mayagna de Awas Tingni], actos que puedan llevar a que los
agentes del propio Estado, o terceros que actlen con su
aquiescencia o su tolerancia, afecten la existencia, el valor, el uso
0 el goce de los bienes ubicados en la zona geografica donde
habitan y realizan sus actividades los miembros de la
Comunidad”. (Punto 4 de la parte resolutiva).

En Yakye Axa, mas alla de reconocer expresamente el vinculo indigenas — tierra —
recursos naturales (ver parrafo 121 citado supra), la Corte IDH incluyo expresamente el
derecho a vivir en un ambiente sano como uno de los derechos de los indigenas
relacionados con la garantia de acceso a la propiedad colectiva que debian ser tenidos en
cuenta por el Estado paraguayo para cumplir con el deber de proteccién especial que
debe brindarseles. Asi, la Corte IDH debi6 establecer

“(...) si el Estado gener0d condiciones que agudizaron las
dificultades de acceso a una vida digna de los miembros de la
Comunidad Yakye Axa y si, en ese contexto, adopto las medidas
positivas apropiadas para satisfacer esa obligacién, que tomen en
cuenta la situacion de especial vulnerabilidad a la que fueron
llevados, afectando su forma de vida diferente (sistemas de
comprension del mundo diferentes de los de la cultura occidental,
que comprende la estrecha relacion que mantienen con la tierra) y
su proyecto de vida, en su dimension individual y colectiva, a la
luz del corpus juris internacional existente sobre la proteccion
especial que requieren los miembros de las comunidades
indigenas, a la luz de lo expuesto en el articulo 4 de la
Convencion, en relacion con el deber general de garantia
contenido en el articulo 1.1 y con el deber de desarrollo
progresivo contenido en el articulo 26 de la misma, y de los
articulos 10 (Derecho a la Salud); 11 (Derecho a un Medio
Ambiente Sano); 12 (Derecho a la Alimentacion); 13 (Derecho a
la Educacion) y 14 (Derecho a los Beneficios de la Cultura) del
Protocolo Adicional a la Convencion Americana en materia de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales20, y las
disposiciones pertinentes del Convenio No. 169 de la OIT”
(Parrafo 163).

En el caso del Paraguay no existe normativa legal, o de rango inferior, que refleje en
forma expresa este derecho de los indigenas a los demas recursos naturales vinculados
con sus tierras tradicionales; sin embargo, tanto el Convenio OIT 169, por haber sido
incorporado al ordenamiento positivo nacional, como los precedentes de la Corte 1DH,
que han expresado el sentido que debe darsele a los derechos indigenas?!, permiten

20 E| Paraguay ratificd mediante la Ley 1040/97 el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos —Protocolo de San Salvador- en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales el 3 de junio de 1997. El Protocolo entré en vigencia internacional el 16 de noviembre de

1999.

21 Sobre la obligatoriedad para el Paraguay de respetar y aplicar los precedentes de la Corte IDH en
relacién con la interpretacién que debe ddrsele a la Convencién Americana de Derechos Humanos y a
los demas tratados internacionales de derechos humanos, véase Santagada, Ezequiel F. “El derecho de
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concluir que el vinculo vida — tierra es comprensivo del vinculo vida — recursos
naturales.

I11.b.4. Pueblos nébmades

Otro de los puntos a tener en cuenta es la existencia de pueblos indigenas némades, que
también tienen derecho a las tierras por las que tradicionalmente se han desplazado. Al
respecto, el Convenio OIT 169 preveé que:

“Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de
propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente
ocupan. Ademds, en los casos apropiados, deberan tomarse
medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados
a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos,
pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia. A este respecto, debera
prestarse particular atencion a la situacién de los pueblos
nomades y de los agricultores itinerantes”. (Articulo 14.1).

Este punto esta, en cierto sentido, contemplado por la Ley 904/81 (Estatuto de las
Comunidades Indigenas) en el Art. 9 inciso b) donde se establece que uno de los
requisitos que debe contener la solicitud de personeria juridica de una comunidad
indigena debe ser

“la ubicacion geografica de la comunidad si ella es permanente, o
de los sitios frecuentados por la misma, cuando no lo fuere”.

Sin embargo, esta ley no contiene otra regulacion sobre este punto especifico, lo cual
resulta problematico ya que en el Paraguay hay varios pueblos némades y este vacio
complica la aplicacion y el reconocimiento concreto de sus derechos a sus tierras
tradicionales.

Este problema debié ser enfrentado por la Corte IDH en Xakmok Kasek y, para
resolverlo, tuvo en cuenta los siguientes criterios:

“(...) a) la ocupacién y recorrido de dichas tierras y sus
alrededores por los miembros de la Comunidad; b) la toponimia de
la zona; c) estudios técnicos elaborados al respecto, y d) la alegada
idoneidad de las tierras reclamadas”. (Parrafo 93)

Sin lugar a dudas, estos criterios son un aporte valioso para interpretar en casos futuros
la aplicacion del Art. 9 de la Ley 904/81.

I11.b.5. Procedimiento de acceso a la tierra. Caracterizacion del derecho de
propiedad indigena

acceso a la informacion publica a la luz de un precedente de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos”, La Ley Revista Juridica Paraguaya, Afio 30, NUmero 5, Junio 2007, pags. 579 a 585.
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El acceso de los indigenas a la titularidad de la tierra esta regulado en forma genérica en
la Ley 904/81. Alli se fija como uno de sus objetivos “[el] acceso a un régimen juridico
que les garantice la propiedad de la tierra y otros recursos productivos en igualdad de
derechos con los demas ciudadanos”. De esta manera, regula procedimientos de acceso
a la tierra que atiendan “en lo posible a la posesion actual o tradicional”, ya sea que se
encuentre en manos publicas o privadas. En el primero de los casos, preve el traspaso
gratuito de las tierras; en el segundo, la compra a los propietarios actuales o su
expropiacion.

En el afio 1988, a traves de la Ley 1372 se intento regularizar la situacion territorial de
11 comunidades afincadas en otras tantas propiedades privadas. De esta manera, se
declaré a estas tierras “de interés social y sujetas a expropiacion” (Articulo 1°). Al afio
siguiente, mediante Ley 43, se incluyé en las disposiciones de la Ley 1372 a todas las
solicitudes de tierras efectuadas por comunidades indigenas ante el Instituto de
Bienestar Rural — IBR?? que cumplieran con los requisitos de presentacion que se
habian fijado en el articulo 7° de la Ley 1372. Asi, las comunidades que estuvieran
asentadas sobre tierras fiscales obtendrian su titulo en forma gratuita e indivisible de
manos del Estado y, las que estuvieran asentadas sobre tierras privadas deberian esperar
hasta la culminacién de las negociaciones de compra o la expropiacion; respecto de esta
ultima situacién, la declaratoria legal se operd con la misma promulgacién de la ley.

En el plano tedrico, el sistema de acceso de las comunidades indigenas a la propiedad
podria parecer satisfactorio. Una vez que ha sido establecida la posesion tradicional o
habitual de una comunidad indigena en un territorio (Articulo 14 Ley 904/81), se
iniciaria un procedimiento de reconocimiento de los derechos de propiedad indigena
que llegaria al extremo de propiciar la expropiacion de las tierras que se encuentran bajo
el dominio de particulares. Este sistema conjugaria perfectamente —se reitera, haciendo
abstraccion de toda aplicacion concreta- los derechos de propiedad indigenas con los
derechos de propiedad de los privados que han adquirido sus tierras conforme las
estipulaciones de la legislacion civil del Estado paraguayo.

Se habla de “derechos de propiedad” de los indigenas porque, efectivamente, ellos son
titulares de las tierras. Como se menciond mas arriba, el derecho de los indigenas a
habitar en su tierra tiene ciertas particularidades, pero no por eso deja de ser un derecho
de propiedad en el mas estricto sentido de la palabra y, por lo tanto, eventualmente,
puede llegar a entrar en conflicto con los derechos de propiedad de los no indigenas.

En esta misma direccion, uno de los puntos mas relevantes de la sentencia de la Corte
IDH de 2001 se refiere al reconocimiento o “traduccion” del sistema juridico indigena a
los estandares del derecho occidental. La Corte IDH establecio:

“El derecho consuetudinario de los pueblos indigenas debe ser
especialmente tenido en cuenta, para los efectos de que se trata.
Como producto de la costumbre, la posesion de la tierra deberia
bastar para que las comunidades indigenas que carezcan de un
titulo real sobre la propiedad de la tierra obtengan el
reconocimiento oficial de dicha propiedad y el consiguiente
registro” (Parrafo 151).

En sentido similar, en Xakmok Kasek, la Corte IDH afirmo:

22 Actualmente, el Instituto de Desarrollo Rural y de la Tierra — INDERT (Ley 2419/04).
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“Adicionalmente, tal como se establecid en los casos de las
comunidades indigenas de Yakye Axa y Sawhomaxa, Paraguay
reconoce el derecho de los pueblos indigenas a solicitar la
devolucién de sus tierras tradicionales perdidas, inclusive
cuando se encuentren bajo dominio privado y no tengan plena
posesion de las mismas. En efecto, el Estatuto de Comunidades
Indigenas paraguayo consagra el procedimiento a seguirse para la
reivindicacion de tierras bajo dominio privado, el cual es
precisamente el supuesto del presente caso.

En este caso, si bien los miembros de la Comunidad no tienen la
posesion de las tierras reclamadas, conforme a la
jurisprudencia de esta Corte y al derecho interno paraguayo
tienen el derecho de recuperarlas”. (Parrafos 110 y 111).

Asimismo, el articulo 62 de la Constitucion de la Republica establece:

“Esta Constitucion reconoce la existencia de los pueblos
indigenas, definidos como grupos de culturas anteriores a la
formacién y a la organizacion del Estado paraguayo”.

Esto es de suma importancia: el Estado paraguayo reconoce que es una institucion
formada y organizada en un territorio previamente ocupado; pero no se limita a eso,
reconoce ademas la existencia de los indigenas como grupos de culturas. Asi,
implicitamente, reconoce su sistema juridico y las relaciones y derechos que emanan del
mismo; lo cual permite concluir que el Estado paraguayo reconoce los derechos de
propiedad de los indigenas no ya como derivacién de su propia organizacion
institucional, sino en forma auténoma?3.

De esta manera, la prevision del articulo 64 que establece que “el Estado les proveera
gratuitamente de esas tierras”, debe ser entendida como el costo o, mejor dicho, como
la obligacién ineludible que el Estado debe asumir para con los indigenas por haber
creado un Estado sobre otros Estados o protoestados y, por ende, por haber establecido
un sistema juridico por sobre otros.

Una situacién en algunos aspectos similar — y que, por lo tanto, permite extrapolar sus
conclusiones principales- sucedié con la promulgacién del Cédigo Civil de Vélez
Sérsfield en la Replblica Argentina (y en el Paraguay, pocos afios mas tarde) en
reemplazo de la legislacion civil colonial (principalmente, las “Siete Partidas™). En ella,
habia ciertos derechos reales que el nuevo codigo suprimid. Asi, se planted el
interrogante de si esos derechos reales subsistian o no bajo las nuevas normas. La
mayoria de la doctrina civilista entendio que la Unica forma de respetar el derecho de
propiedad era reconociéndoles cierta virtualidad. Unos se pronunciaron a favor de su
plena continuidad (Segovia y Salvat) amparandose en el principio de irretroactividad de
la ley, aunque también en la nota al articulo 4048 del Codigo de Veélez en la que se lee

2 En derecho comparado, existe el precedente de fecha 3 de junio de 1992 “Mabo and others vs.
Queensland (2)” de la High Court of Australia (175 CLR 1 F.C. 92/0149), en donde expresamente se
reconocié que los derechos aborigenes tradicionales y costumbres definen el significado del titulo
nativo.
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“los derechos reales no pueden ser quitados ni modificados por las
leyes posteriores”.

Otros (Lafaille, Legdn, Allende) coincidieron en que

“la extincion lisa y llana seria inconstitucional, por atentar contra
la garantia de la inviolabilidad de la propiedad consagrada por el
articulo 17 de la Constitucion Nacional”®* (en lo sustancial,
similar al articulo 109 de la Constitucion paraguaya).

De esta manera, se concluyd

“que la solucion més aceptable era armonizar la incidencia del
orden publico en los derechos reales con la garantia de
inviolabilidad de la propiedad y, en su consecuencia, admitir la
extincion de los derechos reales suprimidos por Vélez y no
reestablecidos luego (enfiteusis, superficie, censos por mas de
cinco afios y vinculaciones), siempre que se satisficiera el
requisito de la previa indemnizacion que supone toda
expropiacion”.?®.

Una de las formas en que se expresa la soberania de un Estado es la regulacion de los
derechos de propiedad sobre la tierra dentro de su territorio; esa es una de las
principales causas por la que, en casi todos los paises del mundo, los derechos reales
son una cuestion de orden publico. Ese orden publico debe ser respetado e inclusive
prima sobre los supuestos en que se faculta la aplicacion de la ley extranjera. Este
orden publico, por lo tanto, impone el respeto de la propiedad privada adquirida segln
las normas creadas por el Estado. En el Paraguay, los derechos de propiedad de los
indigenas se incluyen en el concepto de orden pablico que todos deben respetar ya que
por expresa disposicion constitucional se reconoce su cultura y, por ende, como aqui se
sostiene, su sistema juridico y los derechos creados bajo su amparo. Asi, en el interior
mismo del concepto de orden publico se crea un “conflicto” de intereses, cuya solucion
es la que nos muestra los limites entre los derechos de los particulares y los de los
indigenas.

Esta yuxtaposicion de derechos de propiedad sobre, eventualmente, las mismas tierras,
requiere un delicado sistema de composicién de intereses, ya que ambas partes cuentan
con argumentos de peso para defenderlos. Con respecto a este punto, podria parecer
que, a grandes rasgos, la solucion dada por la Ley 904/81 es adecuada, ya que tal como
sucedid con los derechos reales suprimidos con la promulgacion del Codigo Civil de
Vélez, si bien no pervive un “derecho real de dominio indigena” con los mismos
caracteres con que existia antes de la Conquista de América, si se reconocen algunos
efectos juridicos a los hechos generadores de derechos segun la cultura indigena, y esos
efectos juridicos estdn amparados por la garantia de inviolabilidad de la propiedad,

2GATTI, Edmundo Gatti — ALTERINI, Jorge H., El derecho real. Elementos para una teoria general, pagina
118, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Argentina, 1993.

25 GATTI-ALTERINI, op. cit., pagina 119.

26 En Derecho Internacional Privado, se llama a las normas de aplicacién inexcusable dentro de un
Estado, “normas de policia”, todas ellas son normas de orden publico pero, también, la otra excepcién a
la aplicacidon del derecho extranjero sucede en el control que los jueces hacen de las normas foraneas
antes de hacerles surtir efecto dentro de sus fronteras -reiteramos, en los casos que asi corresponda-
haciéndolas pasar por el tamiz de los primeros principios de orden publico de su Estado.
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reconocida en la Constitucién y en los Tratados de Derechos Humanos que el Paraguay
ha ratificado?’.

Sin embargo, como observacién, debe destacarse que la ley no considera la dimension
espiritual y simbdlica de la tierra para los indigenas y se refiere a ella s6lo como un
recurso productivo més (se habla de “la propiedad de la tierra y otros recursos
productivos”, Articulo 1). En la Ley 1372/88 se asigna una determinada cantidad de
hectareas por familia indigena sin que se perciba cual es el grado de relacion de ese
namero de hectareas con las formas tradicionales de vida de las comunidades
involucradas; tampoco se da solucion, como ya se menciond, a la problematica de los
pueblos némades, ya que no se establece criterio alguno que resuelva sus necesidades.
La referencia (mas bien remision, ver articulo 115) que el Estatuto Agrario hace al
Convenio OIT 169 es insuficiente, ya que éste no es un convenio plenamente operativo
en todos sus aspectos dado que sélo establece derechos que cada uno de los Estados
Partes luego debe reglamentar so pena de incurrir en responsabilidad internacional. La
Ley 1863/01 es complementaria del Estatuto de las Comunidades Indigenas (Ley
904/81), pero una de las pocas disposiciones concretas que se refieren a derechos de los
indigenas (articulo 40) establece que el IBR (actualmente INDERT) titulara las tierras
que formalmente estén bajo su patrimonio en forma indivisa y gratuita conforme las
prescripciones de la Ley 904/81 la cual, a su vez, sefiala que las solicitudes de tierras
deben hacerse ante el IBR (INDERT) por intermedio del Instituto Paraguayo del
Indigena. Sin embargo, cuando la Ley 1863/01 otorga la calidad de beneficiarios de la
ley a las Comunidades Indigenas lo hace supeditado a la reglamentacion que dicte el
IBR (articulo 17 inciso d), sin realizarse a la fecha.

Por otra parte, si bien es auspicioso que el Estado paraguayo reconozca al derecho de
propiedad indigena de origen consuetudinario como generador de consecuencias
juridicas, el presupuesto de ese reconocimiento -esto es, la “posesion tradicional y
habitual”- es un hecho que puede llevar a las mas variadas interpretaciones.

La imprecision y elasticidad del término ha permitido que el Tribunal de Apelaciones
Civil, Comercial, Laboral, Criminal, Correccional y del Menor de Concepcién, por Auto
Interlocutorio numero 78 de fecha 9 de junio de 1998, en el expediente caratulado
“Comunidad Indigena Yake Axa del pueblo Enxet-Lengua”?®, haya decidido que

“para conceder derechos comunitarios que involucren a una
extension tan importante de propiedad privada, se necesitan
argumentos de mayor peso y envergadura”;

a su vez, se indica que se necesita una

“mayor precision cronoldgica en la prueba de la existencia de
nucleos poblacionales y que los mismos sean representativos y no
meros desprendimientos de poca 0 minima trascendencia”;

27 En la Republica Argentina, el Juzgado de Primera Instancia en lo Civil, Comercial y Mineria N°5 de la
Ciudad de Bariloche, Provincia de Rio Negro, en una sentencia dictada el 12 de agosto de 2004,
reconoce que por mandato operativo de la Constitucién argentina (casi idéntica a la paraguaya en este
punto), toda ocupacién tradicional de una comunidad indigena debe juzgarse como posesion
comunitaria, anterior a la preexistencia del Estado argentino, con las consecuencias juridicas que ello
acarrea.

2 LLP (La Ley Paraguaya), 1999-754.
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también, que un asentamiento indigena que pretenda proyectar consecuencias juridicas
en los términos de las leyes de acceso a la tierra

“debe comprender una poblacion efectiva de considerable
conformacion y desarrollo y no obedecer (...) a una pretension
determinada y materializada con posterioridad al tramite inicial
planteado en las esferas administrativas”; para finalizar, se aclara
que “no descre[en] con ello en las bondades de la legislacion, mas
en el desempefio de [sus] funciones especificas [hallan] que la
ambiguedad de los términos legislativos, no pueden sobreponerse
a su espiritu de particular tendencia hacia una determinada clase
de ciudadano, por el sélo hecho de hallarse sumido en la orfandad
cultural y econémica”.

Esta falta de delimitacién conceptual o de tipo en el requisito previo necesario para el
reconocimiento del derecho de propiedad indigena o, utilizando términos de la Suprema
Corte de Australia, “derecho al titulo nativo”, resulta incompatible con las
estipulaciones del articulo 25 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, que
garantiza a todo ciudadano un recurso sencillo, rapido y efectivo que avale sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién o la Convenciédn. Los Estados tienen

“la responsabilidad de disefiar y consagrar normativamente un
recurso eficaz, asi como la de asegurar la debida aplicacion de
dicho recurso por parte de sus autoridades judiciales” (Parrafo
135 de la decision de 2001, con sustento en los precedentes de los
casos “Villagran Morales y otros”, “Ivcher Bronstein” y “Cantoral
Benavides”).

El disefio del recurso sencillo para el acceso a la tierra por parte de los indigenas parece
fallar desde el momento en que los mismos tribunales de justicia locales — mas alla de
verter algunas consideraciones excesivas e incompatibles con su deber de impartir
justicia en forma imparcial- reclaman al legislador mayor precision conceptual y
terminoldgica en la legislacion que lo contiene?®.

En este mismo sentido, la Corte IDH en Sawhoyamaxa, antes de establecer que

“no puede decidir que el derecho a la propiedad tradicional de los
miembros de la Comunidad Sawhoyamaxa estd por sobre el
derecho a la propiedad privada de los actuales duefios o
viceversa, por cuanto la Corte no es un tribunal de derecho
interno que dirime las controversias entre particulares”,

2 Esto, ademas, ha dado lugar a numerosas presentaciones de comunidades indigenas locales,
especialmente del pueblo Enxet, ante la Comisidn Americana de Derechos Humanos. Asi, ellos han
logrado, en algunos casos, arreglos sobre su situacién particular con el Estado paraguayo (ver, por
ejemplo Informe N2 90/99, Caso 11.713, “Comunidades Indigenas ENXET-LAMENXAY y
KAYLEYPHAPOPYET - RIACHITO-PARAGUAY”, 29 de septiembre de 1999), pero que por si mismas
constituyen un claro indicador de la ineficacia de los procedimientos internos para dar solucion a sus
problemas, ya que el Procedimiento Interamericano es una via excepcionalisima de resolucién de
controversias.
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si puso de manifiesto tres falencias de la legislacion paraguaya relativa al
procedimiento de reconocimiento de las tierras tradicionales indigenas y posterior
entrega las comunidades respectivas.

Asi, la Corte IDH sostuvo:

“La primera (falencia) radica en la remision que la ley interna
hace al Estatuto Agrario, el cual toma como punto de partida la
explotacion racional o no de las tierras reclamadas, sin entrar a
considerar aspectos propios de los pueblos indigenas, como la
significacion especial que las tierras tienen para éstos. Basta que
se compruebe que las tierras estan explotadas racionalmente, para
que el IBR se vea impedido de restituirlas a las comunidades
indigenas” (Parrafo 104).

“En segundo lugar, el INDI uUnicamente estd facultado para
realizar negociaciones de compra de las tierras o de
reasentamiento de los miembros de las comunidades indigenas.
Es decir, el procedimiento ante esta institucion descansa en la
voluntad de una de las partes —que acceda a la venta por un lado,
o al reasentamiento por el otro- y no en una valoracion judicial o
administrativa que dirima la controversia” (Parrafo 106).

Finalmente,

“las autoridades administrativas paraguayas no han realizado
suficientes estudios técnicos (...) Esta falta de diligencias técnico-
cientificas convierten al procedimiento ante el INDI y el IBR en
inoperativo” (Parrafo 107).

La Corte IDH, en Sawhoyamaxa termind de delinear los contornos de la posesion
tradicional indigena, en base a lo que previamente habia decidido en Mayagna,
Moiwana y Yakye Axa:

““1) la posesion tradicional de los indigenas sobre sus tierras tiene
efectos equivalentes al titulo de pleno dominio que otorga el
Estado; 2) la posesion tradicional otorga a los indigenas el
derecho a exigir el reconocimiento oficial de propiedad y su
registro; 3) los miembros de los pueblos indigenas que por causas
ajenas a su voluntad han salido o perdido la posesion de sus
tierras tradicionales mantienen el derecho de propiedad sobre las
mismas, aln a falta de titulo legal, salvo cuando las tierras hayan
sido legitimamente trasladas a terceros de buena fe; y 4) los
miembros de los pueblos indigenas que involuntariamente han
perdido la posesion de sus tierras, y éstas han sido trasladas
legitimamente a terceros inocentes, tienen el derecho de
recuperarlas o a obtener otras tierras de igual extension y calidad.
Consecuentemente, la posesion no es un requisito que condicione
la existencia del derecho a la recuperacion de las tierras
indigenas” (Parrafo 128).

Por ello, sostuvo que:
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“El Paraguay reconoce el derecho de los pueblos indigenas a
solicitar la devolucion de sus tierras tradicionales perdidas. En
efecto, la Ley 904/81 consagra el procedimiento a seguirse para la
reivindicacion de  tierras de dominio  privado. (...)
Consecuentemente, conforme a la propia legislacién paraguaya,
los miembros de la Comunidad Sawhoyamaxa tienen el derecho a
solicitar que se les devuelva sus tierras tradicionales, ain cuando
éstas se encuentren en manos privadas y no tengan plena posesion
de las mismas” (Parrafos 129 y 130).

La Corte IDH finalmente analizé si existia alguna limitacion temporal del derecho de
recuperacion de las tierras tradicionales y sostuvo:

“(...) la Corte toma en cuenta que la base espiritual y material de
la identidad de los pueblos indigenas se sustenta principalmente
en su relacion unica con sus tierras tradicionales. Mientras esa
relacion exista, el derecho a la reivindicacion permanecera
vigente, caso contrario, se extinguird. Dicha relacion puede
expresarse de distintas maneras, segun el pueblo indigena del que
se trate y las circunstancias concretas en que se encuentre, y
puede incluir el uso o presencia tradicional, ya sea a través de
lazos espirituales o ceremoniales; asentamientos o cultivos
esporadicos; caza, pesca o recoleccion estacional o némada; uso
de recursos naturales ligados a sus costumbres; y cualquier otro
elemento caracteristico de su cultura (Yakye Axa). Debe
considerase, ademas, que la relacion con la tierra debe ser
posible. Por ejemplo, en casos como el presente, que la relacion
con la tierra se manifiesta inter alia en las actividades
tradicionales de caza, pesca y recoleccion, si los indigenas
realizan pocas o ninguna de esas actividades tradicionales dentro
de las tierras que han perdido, porgue se han visto impedidos de
hacerlo por causas ajenas a su voluntad que impliquen un
obstaculo real de mantener dicha relacion, como violencias o
amenazas en su contra, se entendera que el derecho a la
recuperacion persiste hasta que tales impedimentos desaparezcan”
(Parrafos 131 y 132).

I11.b.6. Areas silvestres protegidas y territorios indigenas

El fallo de la Corte IDH en Xadmok Kasek se refirié a una cuestion inédita: El conflicto
suscitado por la declaracion de un area silvestre protegida bajo dominio privado, en el
marco de la ley 352/94 “De éareas silvestres protegidas”, sobre las tierras que la
comunidad indigena reclamaba.

La Corte IDH realizd consideraciones muy duras al respecto:

“Aunado a lo anterior, los miembros de la Comunidad se han visto
totalmente impedidos, por razones ajenas a su voluntad, de
realizar actividades tradicionales en las tierras reclamadas desde
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principios de 2008, debido a la creaciéon de la Reserva Natural
Privada en parte del territorio reivindicado” (parrafo 115 de la
Sentencia).

“(...) En el presente caso se encuentra debidamente probado que
no se tomo en cuenta la reclamacion indigena sobre las tierras
declaradas como reserva natural al momento de emitirse el
Decreto No. 11.804 y aprobarse la justificacion técnica que las
declaraba como tal; que no se informé a los miembros de la
Comunidad sobre los planes para declarar parte de la Estancia
Salazar como reserva natural privada, y que dicha declaratoria
ocasiond perjuicios a la forma de vida de los miembros de la
Comunidad” (péarrafo 158 de la Sentencia).

la parte mas impactante de la Sentencia sea la siguiente:

“Resulta de especial preocupacion para esta Corte las
consideraciones del perito Rodolfo Stavenhagen, no contradichas
por el Estado, segln las cuales dicha declaratoria como &rea
silvestre protegida podria constituir una nueva y sofisticada
forma que han adoptado los propietarios privados de territorios
reclamados por comunidades indigenas para “obstaculizar el
reclamo de territorio de pueblos originarios [...] siempre
arropad[o]s bajo formas legales y hasta invocando fines tan
puros como la conservacién del medioambiente” (parrafo 169).

De la Sentencia, se desprende que la declaratoria como ASP bajo dominio privado
obvié la existencia del reclamo indigena. Esa omision viola flagrantemente las
disposiciones del Convenio OIT 169 que establece:

Articulo 6
1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los
gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante
procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas
legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos
interesados puedan participar libremente, por lo menos en la
misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los
niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de
politicas y programas que les conciernan;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las
instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos
apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

Pagina | 31



Reporte sobre tenencia de la tierra en Paraguay, IDEA, Noviembre-2013

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este Convenio
deberan efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a
las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o
lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Articulo 7

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir
sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de
desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas,
creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que
ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida
de lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural.
Ademas, dichos pueblos deberdn participar en la formulacion,
aplicacién y evaluacion de los planes y programas de desarrollo
nacional y regional susceptibles de afectarles directamente.

Sin lugar a dudas, tanto en los procesos administrativos o legislativos en los que se
solicite una declaracion como ASP bajo dominio publico o privado deberia
indagarse y documentarse de buena fe sobre la existencia de reclamaciones de
comunidades indigenas. Si las hubiera, necesariamente deberia consultarse con las
comunidades involucradas y deberia llevarse a cabo un proceso de consulta que respete
los tiempos y las particularidades de los indigenas. Lamentablemente, muchas veces, los
funcionarios y autoridades involucrados en el proceso de toma de decisiones
desconocen la existencia y las implicancias del Convenio OIT 169. Por eso, seria
oportuno incluir en los procedimientos reglamentarios mecanismos efectivos de
deteccidn de reivindicaciones indigenas y, en su caso, de consulta con las comunidades
afectadas.

Las mismas consideraciones valen para los procesos de aprobacion de proyectos
vinculados con el mecanismo REDD+.

I11.b.6. Los fallos de la Corte IDH contra el Paraguay y las asignaturas pendientes

Hasta el dia de hoy el Estado paraguayo no ha dado cumplimiento a su obligacion de
adoptar las medidas legislativas 0 administrativas que sean necesarias para garantizar el
efectivo goce del derecho de propiedad de los pueblos indigenas®.

Esta falta de accion no es un hecho aislado, sino que, por el contrario, es una
manifestacion méas de la ausencia de politicas publicas encaminadas a solucionar la
problematica de los pueblos indigenas que aun habitan en el Paraguay.

30 5j bien el Poder Ejecutivo, por medio del Decreto 1595 del 26 de febrero de 2009, cred la Comision
Interinstitucional Ejecutiva, responsables de la ejecucidn de las acciones necesarias para el
cumplimiento de las Sentencias Internacional dictadas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y las Recomendaciones emanadas de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CICSI), esta Comision solo tiene por finalidad realizar acciones para cumplir toda vez que exista una
condena de la Corte IDH o una recomendacidn de la Comisidn IDH; no es la encargada de definir
politicas publicas. Por otra parte, no atiende con exclusividad las sentencias o recomendaciones en
casos que afecten a comunidades indigenas, sino todos los casos de respecto a violaciones de los
derechos humanos en los que ha habido reclamos contra el Paraguay.
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Los problemas relacionados con el efectivo goce del derecho de propiedad de los
pueblos indigenas no son consecuencia exclusiva de la falta de procedimientos. Es
probable que una mayor precision legislativa pudiera ayudar a acortar los tiempos
necesarios para dar certeza al requisito de ocupacién tradicional, pero esa precision por
si sola no bastaria para que las comunidades indigenas pudieran ocupar de pleno
derecho sus tierras. Todavia habria que acudir al procedimiento de la expropiacion en
caso de que sobre las tierras indigenas hubiera derechos de particulares otorgados
conforme con la legislacion comdn del Estado paraguayo.

El hecho de que los miembros de las Comunidad Yakye Axa, Sawhoyamaxa o Xakmok
Kések aun no hayan realizado su anhelo de acceder a sus tierras tradicionales no estriba
en la falta de determinacion de que las tierras que pretenden efectivamente sean sus
tierras tradicionales, sino en que el Gobierno paraguayo, a través de los poderes
legislativo y ejecutivo, alin no ha expropiado esas tierras; y no lo ha hecho simplemente
por carecer de politicas publicas orientadas a solucionar la problematica indigena, no
por la falta de procedimientos juridicos adecuados®..

No es casual que integrantes del Poder Judicial se refieran a los indigenas
peyorativamente como “ciudadanos sumidos en la orfandad cultural” y los integrantes
de los poderes legislativo y ejecutivo hagan caso omiso a las 6rdenes de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Todo ello es simplemente el reflejo del
pensamiento dominante de los gobernantes, en quienes no ha hecho mella ain la letra y
el espiritu de la Constitucion.

Desde el punto de vista juridico, sin lugar a dudas, ha habido un avance progresivo en la
defensa de la posicion indigena. Partiendo de una situacién en la que para el derecho
“no habia un periodo anterior a la colonizacion desde el punto de vista factico, y con
proyecciones juridicas™®?, se llega veinticinco afios atras a contar con un cuerpo
normativo que promueve “la integracion de las comunidades indigenas a la
colectividad nacional” (Ley 904/81) para finalizar, en la actualidad, con que la
Constitucion reconozca “la existencia de los pueblos indigenas, definidos como grupos
de cultura anteriores a la formacion y organizacion del Estado paraguayo” (Art. 62) y
el “derecho de los pueblos indigenas a preservar y a desarrollar su identidad étnica en
el respectivo habitat” (Art. 63).

Si bien se debe enfatizar el hecho de la falta de politicas publicas articuladas que
favorezcan mejorias a la problematica indigena, no puede dejar de reconocerse el
avance significativo en términos de normas juridicas y la reciente aparicion de practicas
auspiciosas de participacion publica.

Asimismo, es oportuno destacar como un fenomeno relativamente reciente la
promocion de acciones judiciales encabezadas por las comunidades indigenas en

31 E| 17 de diciembre de 2012, el Poder Ejecutivo promulgé el Decreto nimero 10.268 “POR EL CUAL SE
AUTORIZA A LA COMISION INTERINSTITUCIONAL EJECUTIVA (CICSI), RESPONSABLE DE LA EJECUCION DE
LAS ACCIONES NECESARIAS PARA EL CUMPLIMIENTO DE LAS SENTENCIAS INTERNACIONALES DICTADAS
POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS Y LAS RECOMENDACIONES EMANADAS DE
LA COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, A FORMALIZAR EL CUMPLIMIENTO DE LA
SENTENCIA DEL 29 DE MARZO DE 2006 DICTADA POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS CONTRA EL ESTADO PARAGUAYO A FAVOR DE LA COMUNIDAD INDIGENA SAWHOYAMAXA”.
32 |TURBIDE, Gabriela A. y ABREUT DE BERGHER, Liliana E.. Tema de investigacion histérico — juridico: La
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn relacionada con la problematica indigena.
Periodo 1863 — 1930. La Ley Online, http://www.laleyonline.com.ar

Pagina | 33


http://www.laleyonline.com.ar/

Reporte sobre tenencia de la tierra en Paraguay, IDEA, Noviembre-2013

defensa de sus derechos. Esta claro que no es lo ideal en términos de politicas publicas
que las comunidades indigenas tengan que litigar para hacer efectivos sus derechos,
pero por lo menos la existencia de normas constitucionales y legales en los cuales
fundar sus pretensiones — junto con las vias procesales de acceso a la jurisdiccion- y el
efectivo ejercicio de las mismas, puede eventualmente ser un disparador de una actitud
mas proactiva del Estado.

Para finalizar, es importante dejar sentado que el acceso efectivo a la tierra tradicional
por parte de las comunidades indigenas no resuelve por si sélo la problematica que
padecen. La facilitacion de mecanismos de acceso a la tierra tradicional que no estén
acompariados de politicas publicas que propendan a la revalorizacién y al rescate de la
cultura y las précticas tradicionales de esas comunidades, asi como de medios para
llevar una vida digna estd condenada al fracaso. Y esto es asi, tanto para las
comunidades indigenas como para las comunidades campesinas.

El proceso de “desculturizacion” y empobrecimiento que han padecido ha sido tan
profundo que no se resuelve solamente devolviéndoles su habitat tradicional. Es
ingenuo pensar que magicamente reviviran en ellos practicas ancestrales por el mero
contacto con la madre tierra y que no aplicaran las mismas practicas “occidentales” que
han aprendido como peones de estancia y que ese s6lo contacto les permitira satisfacer
todas sus necesidades vitales.

Una de las declaraciones testimoniales rendidas ante la Corte en el caso Sawhoyamaxa
ilustra esa afirmacion:

“Es triste porque se pierde nuestro idioma. En Km. 16 son cada
vez menos los que hablan nuestro idioma, ya en Loma Pora se
comenzaba a perder porque estdbamos entre paraguayos también,
asi, ahora que estamos sobre la ruta se pierde todavia mas. No es
que no queramos hablar, nosotros queremos recuperar nuestras
costumbres, pero es dificil cuando, en la escuela por ejemplo y en
el dia a dia tenemos que tratar y convivir con paraguayos nada
mas, es dificil que nuestros nifios aprendan nuestras costumbres
asi”®®

La Corte IDH, al establecer que correspondia otorgar a la Comunidad Sawhoyamaxa
una indemnizacion por dafio inmaterial observo

“que la significacion especial que la tierra tiene para los pueblos
indigenas en general, y para los miembros de la Comunidad
Sawhoyamaxa en particular, implica que toda denegacion al goce o
ejercicio de los derechos territoriales acarrea el menoscabo de
valores muy representativos para los miembros de dichos pueblos,
quienes corren el peligro de perder o sufrir dafos irreparables
en su vida e identidad y en el patrimonio cultural por
transmitirse a las futuras generaciones” (Parrafo 222).

I11.c Propiedad en las colonias menonitas

33 Declaracién rendida ante fedatario publico por la sefiora Mariana Ayala el 17 de enero de 2006, ver
nota 198 del fallo de la CIDH.
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En julio de 1921, se sanciond y promulgo la Ley 514 “Por la cual se acuerdan derechos
y privilegios a los miembros de la comunidad menonita que lleguen al pais”.

Esta ley pretendié fomentar la inmigracion de colonos menonitas al Paraguay, quienes,
a partir de 1927, empezaron a asentarse principalmente en el Chaco central.

El primer contingente provino de Canada y fund6 la Colonia Menno, cuya sede
administrativa es la actual ciudad de Loma Plata.

Luego, provenientes de la ex Union Soviética, llegaron los inmigrantes que fundaron las
Colonias Fernheim y Neuland.

La Ley 514/21 reconocié a la comunidad menonita el derecho de

“Administrar los bienes de sucesiones y especialmente los bienes
pertenecientes a viudas y huérfanos, por medio del sistema
especial de fideicomiso Ilamado "Waisenamt" y de acuerdo con las
reglas propias de la comunidad, sin ninguna clase de restriccion”34,

Esta disposicion tiene un peso relativo en la sucesién de bienes inmuebles, debido a que
en las colonias menonitas los titulares de dominio son las asociaciones y cooperativas®
que nuclean a sus integrantes.

Los socios de estas asociaciones y cooperativas tienen derecho, previo pago, a que se les
ceda el uso sobre una parcela para trabajarla. La asignacion de las parcelas se realiza por
sorteo. La cesion de uso no tiene limitaciones temporales, aunque ese derecho sélo
puede ser cedido a otro socio de la misma asociacion o cooperativa. La cesion de uso se
realiza con el compromiso del cesionario de asumir la responsabilidad de cumplir con
las leyes ambientales y forestales. Estas cesiones de uso no se realizan por escritura
publica® ni se inscriben en el Registro de la Propiedad Inmueble; se trata de contratos
de caracter personal entre el socio y la cooperativa 0 asociacion. Por lo tanto, esos
contratos no transmiten a los cesionarios los derechos reales de usufructo o uso.

En el Paraguay, la transmision de la propiedad se realiza mediante contrato formalizado
en escritura publica, de acuerdo con lo establecido en los Art. 700 y 1968 del Cdd.
Civil, y no se necesita de la traditio. Para que esas transmisiones produzcan efectos
respecto de terceros, los contratos deben inscribirse en el Registro de la Propiedad
Inmueble (Art. 1968, in fine, Cad. Civil).

34 Este sistema se encuentra regulado en la Ley 1157 del 6 de agosto de 1930 “Que aprueba el
Reglamento Waisenamt”, publicada en la Gaceta Oficial de agosto de 1930, paginas 643 y 644.

35 por lo general, las cooperativas son las titulares de dominio de las tierras y prestan los servicios
relacionados con la produccidn de la tierra y las asociaciones prestan los servicios sociales. Sin embargo,
en el caso de la Colonia Menno, de descendientes canadienses, “una parte de tierra figura a nombre de
la Asociacién Civil Chortitzer Komitee y la otra a la Sociedad Cooperativa Colonizadora Chortitzer
Komitee Ltda.”, de acuerdo con lo que se indica en el sitio web
http://www.chortitzer.com.py/cooperativa.php [Consulta realizada en noviembre de 2013].

36 Informacién proporcionada por la Ing. Agr. Rosalia Goerzen, de la Oficina de Asistencia Técnica de la
Colonia Fernheim.
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Estas mismas disposiciones se aplican para la adquisicion de los derechos de usufructo
y uso, de acuerdo con lo previsto por los Arts. 2234 y 2281 del Cod. Civil.

Dado que no existe transmision de derechos reales oponibles ante terceros, la
responsabilidad por el uso que se le da a la propiedad recae, en principio, en los titulares
de dominio.

El usufructuario (y el titular de un derecho real de uso, por remision del Art. 2290, CAd.
Civil) tiene la obligacién de

“Mantener el estado de la cosa, sin que pueda modificarla, aun
cuando por su modificacion la tornare mejor o mas util” (Art.
2247, inciso b), Cad. Civil).

En sentido concordante, el Art. 2253 establece:

“El usufructuario de un monte disfrutara de sus frutos y productos,
segun su naturaleza. Podra realizar los cortes normales, segln la
especie de arboles, en la forma, cantidad y época que corresponda,
sujetandose a las disposiciones de leyes especiales”.

Ergo, un usufructuario o titular de un derecho de uso serian los nicos responsables de
cumplir con las leyes ambientales y forestales si esos derechos estuvieran inscriptos en
el Registro de la Propiedad Inmueble. Al no estarlo, ante terceros —como el Estado-, los
responsables, en principio, son los titulares de dominio, esto es, las asociaciones o
cooperativas. Por supuesto, los cesionarios tienen la obligacion ante esas asociaciones o
cooperativas de hacerse responsables ante los incumplimientos, pero esto no las exime
totalmente de responsabilidad. Por ejemplo, si el cesionario no lo hiciera, serian las
asociaciones o cooperativas las responsables de recomponer el ambiente dafiado por
deforestacion ilegal.

Una disposicion de caracter general pero de enorme trascendencia para el régimen de
tenencia de la tierra en las colonias menonitas es el Art. 10, inciso “e¢” de la Ley 1863
“Estatuto Agrario” que dispone:

“No serdn considerados latifundios improductivos las areas e
inmuebles siguientes: (...)

e) los inmuebles que pertenezcan en propiedad a las Cooperativas
de Produccién Agropecuaria, Forestal, Agroindustrial y las
Sociedades Civiles sin fines de lucro, no quedaran sometidos a las
restricciones y limitaciones de esta ley, incluyendo Ila
expropiacion, siempre y cuando dichas propiedades se encuentren
destinadas al cumplimiento de los fines societarios y principios
cooperativos”.

Entre los servicios que las asociaciones y cooperativas prestan a sus socios, esta el de

realizar por ellos, a través de departamentos especializados, los tramites de evaluacion
de impacto ambiental y aprobacion de planes de manejo o de cambio de uso del suelo.
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Estas evaluaciones de impacto ambiental se han hecho tanto por aldeas, esto es,
abarcando a un conjunto de cesionarios vecinos entre si; y también por parcelas
individuales. Las masas boscosas que por ley se deben mantener en cada parcela
(reservas legales de bosques naturales y los bosques protectores, Arts. 6 y 42 de la Ley
422/73 “Forestal) suelen estar conectadas con las de las propiedades colindantes®”.

A diciembre de 2012, las asociaciones y cooperativas menonitas del Chaco tenian a su
cargo aproximadamente 2 millones de hectareas. A su vez, hay otras 500.000 hectareas
en manos de socios de las asociaciones y cooperativas menonitas pero a titulo
individual®®.

I11.d Propiedad individual

I11.d.1 Régimen general. Latifundios improductivos.

La propiedad privada inmueble, tanto en sus aspectos generales como en los
particulares, se encuentra regulada en los articulos 1953 a 2028 del Cod. Civil.

Sin embargo, a los fines del presente trabajo, son de particular interés las siguientes
disposiciones.

Art. 1954:

“La ley garantiza al propietario el derecho pleno y exclusivo de
usar, gozar y disponer de sus bienes, dentro los limites y con la
observancia de las obligaciones establecidas en este Cddigo,
conforme con la funcién social y econdmica atribuida por la
Constitucion Nacional al derecho de propiedad. También tiene
facultad legitima de repeler la usurpacion de los mismos vy
recuperarlos del poder de quien los posea injustamente.

El propietario tiene facultad de ejecutar respecto de la cosa todos
los actos juridicos de que ella es legalmente susceptible; arrendarla
y enajenarla a titulo oneroso o gratuito, y si es inmueble, gravarla
con servidumbres o hipotecas.

Puede abdicar su propiedad y abandonar la cosa simplemente, sin
transmitirla a otra persona”.

Art. 1956:

“(...) la propiedad de un inmueble, ademas de comprender la
superficie del terreno, se extiende a todo el espacio aéreo vy al
subsuelo que dentro de sus limites fueren utiles al ejercicio de este
derecho”.

Art. 1962:

37 {dem, nota 36.
38 {dem, nota 36.
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“La propiedad de una cosa comprende simultdneamente la de los
accesorios que se encuentren en ella, unidos de un modo natural o
artificial.

Todas las construcciones, plantaciones, sus frutos naturales, civiles
e industriales, productos y obras existentes en la superficie o en el
interior de un terreno, aunque estén separados, pertenecen al
propietario, salvo que por un motivo juridico especial, hubiesen de
corresponder al usufructuario, al locatario, o a otro”.

Art. 1963:

“El dominio es perpetuo, y subsiste independientemente del
ejercicio que se pueda hacer de él. (...)”

Art. 1964:

“Nadie puede ser privado del dominio o de alguna de sus
facultades, sino por causa de utilidad publica o interés social,
definido por la ley, ni desposeido de su propiedad sin justa
indemnizacion”.

Art. 1.966:

“Adquiérese la propiedad de bienes inmuebles por:
a) contrato;

b) accesion;

C) usucapion; y

d) sucesion hereditaria”.

Art. 1.967:

“Se pierde el dominio de los inmuebles:

a) por su enajenacion;

b) por transmision o declaracion judicial;

C) por ejecucion de sentencia;

d) por expropiacion; y

e) por su abandono declarado en escritura publica, debidamente
inscripta en el Registro de Inmuebles, y en los demé&s casos
previstos en la ley”.

Estas disposiciones legales deben ser leidas en clave constitucional y, sin lugar a dudas,
es determinante para el régimen de tenencia de la tierra en inmuebles bajo dominio
privado el hecho de que éstos puedan llegar a ser considerados o no como “latifundios
improductivos”.

Tanto el Art. 109 de la Constitucion como el Art. 116 prevén un tratamiento distinto en

uno y otro caso. Para los latifundios improductivos destinados a la reforma agraria, la
indemnizacion
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“(...) sera establecida en cada caso por la ley, y se abonara en la
forma y en el plazo que la misma determine” (Art. 116).

Esto es,

“el previo pago de wuna justa indemnizacion, establecida
convencionalmente o por sentencia judicial” (Art. 109),

no es una garantia que tutele los casos de los “latifundios improductivos”.
El Art. 109, es categodrico al establecer que esta garantia rige

“(...) salvo (para) los latifundios improductivos destinados a la
reforma agraria, conforme con el procedimiento para las
expropiaciones a establecerse por ley”

A nivel legal, estas disposiciones constitucionales se encuentran reguladas en la Ley
1863/01 “Estatuto Agrario”. El Art. 9 de esta ley establece:

“Considérase latifundio improductivo Yy, consecuentemente,
sujeto a expropiacion, el inmueble agrario que conforme a las
prescripciones de esta ley no se encuentre racionalmente
utilizado, independientemente de que dicho inmueble conforme
una sola finca o un grupo de ellas que pertenezcan a una misma
persona fisica o juridica”.

Una disposicion de suma trascendencia para los fines de este ensayo es el Art. 10, que
dispone:

“No seran considerados latifundios improductivos las areas e
inmuebles siguientes:

a) los inmuebles declarados como Areas Silvestres Protegidas bajo
dominio privado por la autoridad administrativa competente, a
tenor de lo dispuesto por la Ley N° 352/94 “De Areas Silvestres
Protegidas”;

b) las areas de bosques implantados sobre suelos de prioridad
forestal, con planes de manejo aprobados por la autoridad
administrativa competente, bajo los términos de la Ley N° 536/95
“De Fomento a la Forestacion y Reforestacion”;

c) las areas de bosques naturales o implantados destinados a la
captacion de carbono, y a otros servicios ambientales, de
conformidad a las disposiciones normativas y reglamentos que
al respecto se dictaren por o a través de la autoridad
administrativa competente en el orden ambiental;

d) las areas de Reservas Forestales Obligatorias y las areas de
aprovechamiento y conservacion forestal debidamente aprobadas
por la autoridad administrativa competente, a tenor de lo dispuesto
por la Ley N° 422/73 “Forestal”, y asi mismo, las areas de bosques
implantados, por reforestacion o forestacion, bajo los términos del
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Articulo 3° de la Ley 536/95 “De Fomento a la Forestacion y
Reforestacion’;

e) los inmuebles que pertenezcan en propiedad a las Cooperativas
de Produccién Agropecuaria, Forestal, Agroindustrial y las
Sociedades Civiles sin fines de lucro, no quedaran sometidos a las
restricciones y limitaciones de esta ley, incluyendo Ila
expropiacion, siempre y cuando dichas propiedades se encuentren
destinadas al cumplimiento de los fines societarios y principios
cooperativos; y,

f) las tierras altas que configuran promontorios o elevaciones, e
igualmente formaciones boscosas en islas, ubicadas en fincas bajo
uso pecuario, y que sean necesarias para el correcto manejo del
ganado”.

El Art. 4 de la Ley 1863/01 define lo que debe entenderse por inmueble (rural o agrario)
“racionalmente utilizado™:

“Considérase que un inmueble se encuentra eficiente y
racionalmente utilizado cuando observa aprovechamiento
productivo sostenible econémico y ambiental, de por lo menos
el 30% (treinta por ciento) de su superficie agrolégicamente
atil, a partir del quinto afio de vigencia de la presente ley.

A los efectos de esta ley, se entiende por aprovechamiento
productivo, la utilizacion del inmueble en actividades agricolas,
granjeras, pecuarias, de manejo y aprovechamiento de bosques
naturales de produccién, de reforestacion o forestacion, o
utilizaciones agrarias mixtas (...)”.

En principio, un buen indicio para conocer si se estd en presencia de un inmueble
racionalmente utilizado es que el titular y/o responsable del mismo cuenten con
declaracion de impacto ambiental o licencia ambiental, en los términos de la Ley 294/93
“De evaluacion de impacto ambiental”. Esta afirmacion requiere de una breve
explicacion, la cual se desarrolla a continuacion.

En concordancia con lo dispuesto en el Art. 109 de la Constitucion, en el Art. 1 de la
Ley 1863/01 se establece que:

“Esta ley garantiza y estimula la propiedad inmobiliaria rural que
cumple con su funcidén econdmica y social (...)”.

Por su parte, el Art. 3 de la misma ley prevé:

“La propiedad privada inmobiliaria rural cumple con su funcion
social y econdmica cuando se ajusta a los requisitos esenciales
siguientes:

a) aprovechamiento eficiente de la tierra y su uso racional; v,

b) sostenibilidad ambiental, observando las disposiciones legales
ambientales vigentes”.
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Complementando lo dispuesto en el Art. 3, el Art. 7 de la Ley 1863/01 dispone:

“A los efectos del Articulo 3, inciso ""b" de la presente ley,
declarase obligatoria la realizacion de Estudios de Evaluacion
de Impacto Ambiental, conforme a los términos de la Ley
294/93, como instrumento de Politica Ambiental y de
Planificacion para el uso sostenible de los inmuebles rurales,
ademas de los fines establecidos en su Articulo 12, y asi mismo, la
observancia de las demés leyes ambientales vigentes aplicables y
las reglamentaciones respectivas”.

En consecuencia, dado que en el Paraguay, en principio, toda actividad susceptible de
causar impactos ambientales (de cualquier tipo, incluso positivos) esta sujeta al
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental (Arg. arts. 1 y 7, inciso “s”, Ley
294/93) y que, ademads, el Art. 7 de la Ley 294/93 establece que “la explotacién
agricola, ganadera, forestal y granjera” requerira de evaluacion de impacto ambiental
(Art. 7, inciso “b”), esto es, el mismo tipo de actividades que son necesarias para que
pueda considerarse que existe un aprovechamiento productivo que implique una
utilizacion racional de un inmueble rural, un gran porcentaje de los inmuebles rurales
debe contar con licencia ambiental.

Y como para obtener la licencia ambiental todo proyecto de obra o actividad requiere
“su adecuacion a una politica de desarrollo sustentable, asi como a las regulaciones
territoriales, urbanisticas y técnicas” (Art. 3, inciso “b”, Ley 294/93), en teoria, todo
inmueble rural con licencia ambiental deberia estar sujeto a una utilizacion racional.

Luego de la promulgacion del Decreto 453 del 8 de octubre de 2013 “Por el cual se
reglamenta la Ley 294/93 y se deroga el Decreto 14.281/96”, no todas las propiedades
rurales deben obtener la declaracion de impacto ambiental (licencia ambiental). Ello,
porque este Decreto ha reglamentado el Art. 9 de la Ley 294/93 que establece que “Las
reglamentaciones de la presente Ley estableceran las caracteristicas que deberan reunir
las obras y actividades mencionadas en el Articulo 7 de esta Ley cuyos proyectos
requieran Declaracion de Impacto Ambiental, y los estandares y niveles minimos por
debajo de los cuales éstas no seran exigibles”.

Los establecimientos agricolas o ganaderos que no requieren de licencia ambiental son
los menores de 500 hectareas en la Region Oriental y los menores a las 2000 hectareas
en la Region Occidental, sin contabilizar las superficies de reserva legal de bosques
naturales, bosques protectores y otras zonas no dedicadas a esas labores productivas.
Las actividades forestales sobre bosques nativos no requieren de licencia ambiental
porque deben contar con un Plan de Manejo Forestal que ya contempla la variable
ambiental. Las reforestaciones requieren de licencia ambiental en caso de superar las
1000 hectareas si se realizan en forma de monocultivo. Finalmente, las granjas
productoras de animales requieren de licencia ambiental a partir de los 1000 metros
cuadrados de superficie.

Ahora bien, si en esos establecimientos se pretende desmontar o hacer un

aprovechamiento de los humedales, necesariamente se requiere de una licencia
ambiental. Por otra parte, los establecimientos que no requieren de licencia ambiental
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deben cumplir con los planes de gestion ambiental genéricos que promulgue la
Secretaria del Ambiente.

Por supuesto, la falta de licencia ambiental no implicaria necesariamente que el
inmueble no esté racionalmente utilizado, asi como tampoco el hecho de contar con esa
licencia permitiria afirmar que el inmueble esta racionalmente utilizado, ya que podria
mediar un incumplimiento en las condiciones de otorgamiento de esa licencia. Sin
embargo, el hecho de contar con una licencia ambiental y poder demostrar que se
esta cumpliendo con la misma, si deberia permitir descartar la presencia de un
latifundio improductivo.

La trascendencia concreta de uno y otro régimen respecto de la seguridad en la tenencia
de la tierra se advierte en las disposiciones contenidas en los articulos 101 a 103 de la
Ley 1863/01: Los latifundios improductivos pueden ser ocupados antes de que se abone
la indemnizacion, ésta sera fijada en base al valor fiscal del inmueble y el pago puede
hacerse hasta en diez cuotas anuales. Los demas inmuebles, en caso de ser expropiados
no pueden ser ocupados hasta que se abone la justa indemnizacion prevista en la
Constitucién, la cual sera establecida de comun acuerdo por las partes o mediante
procedimiento judicial.

1V Sistema de titulacion de la tierra.

Como ya se menciond, en el Paraguay la propiedad se transmite por contrato
formalizado en escritura pablica y, para que esa transmision produzca efectos respecto
de terceros, los contratos (titulos) deben inscribirse en el Registro de la Propiedad
Inmueble (Art. 1968, in fine, Cdd. Civil). La inscripcion en el Registro vale tanto para
operaciones entre privados como para las transferencias de dominio de inmuebles del
Estado.

El Art. 261 de la Ley 879/81 “Codigo de Organizacion Judicial” crea la Direccion
General de los Registros Publicos, dependiente directamente de la Corte Suprema de
Justicia.

Esta Direccion comprende el Registro de Inmuebles (Art. 262); y, de acuerdo con el
Art. 265, el Registro de Inmuebles

“se dividira en Secciones y cada Seccion comprenderda las
siguientes secciones: Primera seccion: Propiedad. Segunda
seccion: Hipotecas. Tercera seccion: Inhibiciones, Embargos y
otras medidas cautelares. Cuarta seccion: Certificado. Quinta
seccion: Entradas y Salidas, Archivo y Estadistica”.

A su vez, el Art. 266 dispone:
“Habra dos Registros de Inmuebles para la Capital en cada una de
las secciones; uno para el Chaco y otro para cada Distrito del

Interior”.

El Art. 278 establece que:
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“Toda inscripcion deberd contener, bajo pena de nulidad, lo
siguiente:

a) La fecha de la presentacion del titulo o la de los documentos
presentados en el Registro, con expresion de la hora;

b) La naturaleza, situacion, medida superficial y linderos de los
inmuebles objeto de la inscripcion;

c) La naturaleza, valor, extension, condiciones y carga de cualquier
especie de derecho que se inscriba;

d) La naturaleza del titulo o de los documentos que se inscriban y
su fecha;

e) El nombre, apellido y domicilio de la persona a cuyo favor se
haga la inscripcion;

f) El nombre, apellido y domicilio de quien proceda
inmediatamente los bienes o derechos que se deba inscribir;

g) La designacion de la oficina o archivo en que exista el titulo
original,

h) El nombre y la jurisdiccion del Juez o Tribunal que haya
expedido la sentencia ejecutoriada u ordenado la inscripcion; e,

1) La firma del Jefe de Seccion correspondiente”.

Ahora bien, de acuerdo con la Ley 109/91 “Que establece las funciones y estructura
organica del Ministerio de Hacienda”, el Servicio Nacional de Catastro es una

reparticion del Ministerio de Hacienda (Art. 3, inciso “h”).

A su vez, el Art. 30 de esa Ley establece que:

medio ambiente”,

“El Servicio Nacional de Catastro serd una reparticion técnica,
que tendré a su cargo el Catastro de los bienes inmuebles del pais.
Deberd desarrollar, entre otras, las siguientes funciones:
mantener un registro actualizado de todos los bienes inmuebles
con el avalto de los mismos, individualizando sus propietarios
legales; suministrar a la Sub Secretaria de Estado de Tributacién la
informacion necesaria para los fines de la administracion del
impuesto inmobiliario y todo otro antecedente requerido para fines
tributarios; proporcionar informacion técnica sobre Catastro a
Ministerios y otras Instituciones Publicas o cualquier otro ente
autorizado legalmente™.

Ademas, si bien de acuerdo con lo que establecia la vieja ley Orgéanica Municipal (Ley
1294/87), correspondia a la Intendencia “en relacion a urbanismo, recursos naturales y
“elaborar, mantener y actualizar el catastro municipal” (Art. 64,
inciso “a”), la regulacion legal de los catastros municipales, recién ocurrié con la
sancion y promulgacion de la Ley 3966/10 “Orgéanica Municipal”, en la que se

establecio:

“Articulo 230.- Sistema de Informacién Catastral.
Las municipalidades estableceran un sistema de informacion
catastral de inmuebles.
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La elaboracidn, actualizacién continua y aprobacion del catastro es
atribucion de la Intendencia.

El catastro deberd ajustarse a las normas técnicas que elabore el
Servicio Nacional de Catastro. A tales efectos, la Intendencia
deberd remitir la informacion catastral generada al Servicio
Nacional de Catastro, a fin de que este organismo verifique el
cumplimiento de los reglamentos técnicos previamente
establecidos y dicte la resolucion pertinente.

Sélo en caso de desajuste con las normas técnicas vigentes, el
Servicio Nacional de Catastro podra emitir observaciones y
formular el requerimiento pertinente a la Intendencia para que
introduzca las modificaciones correspondientes y se ajuste a las
normas técnicas.

La resolucion del Servicio Nacional de Catastro deberd ser
expedida dentro del plazo de ciento ochenta dias, a partir de la
fecha de la presentacion realizada por la Intendencia. En caso
contrario, se considerard que la informacion catastral no tiene
reparos.

La Intendencia aprobaré el catastro por Resolucion. Copia de la
misma sera remitida al Servicio Nacional de Catastro para la
incorporacion de la informacion catastral al régimen de catastro
nacional.

Articulo 231.- Elaboracion Parcial del Catastro.

La elaboracion del catastro e incorporacion de la informacion al
régimen de catastro del Servicio Nacional de Catastro podra
realizarse de manera parcial con relacion al area total del
municipio”.

Asi, en materia de descripcion fisica de los inmuebles, hay datos en la Direccién
General de los Registros Publicos, en el Servicio Nacional de Catastro y en los
gobiernos municipales, con el inconveniente de que, como el propio articulo 231 de la
Ley 3966/10 lo reconoce, no todo el territorio nacional esta catastrado. Tampoco debe
perderse de vista que, a 2012, existen 238 distritos®® (incluido Asuncion) con sus
correspondientes gobiernos municipales en todo el pais.

La relacion que debe existir entre los datos consignados en los titulos de propiedad
sujetos a inscripcién y los datos catastrales esta contemplada en la ley, la que prevé que
no podran inscribirse titulos en el Registro de Inmuebles de la Direccion General de los
Registros Publicos que no cuenten con el “certificado catastral” expedido por el
Servicio Nacional de Catastro.

Esa relacion esta prevista en los articulos 64 a 66 de la Ley 125/91 “Que establece el
nuevo régimen tributario” (modificada sustancialmente por la Ley 2421/04 “De
reordenamiento administrativo y adecuacion fiscal”), que establecen:

39 Dato que surge del listado de Intendentes para el periodo 2010-2015 elaborado por la Organizacién
Paraguaya de Cooperacion Intermunicipal (OPACI) Ver
http://www.opaci.org.py/biblioteca/Intendentes_2010_2015.pdf [Consulta realizada en noviembre de
2013].
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“Articulo 64: Contralor: Los Escribanos Publicos y quienes
ejerzan tales funciones no podran extender escrituras relativas
a transmision, modificacién o creacién de derechos reales
sobre inmuebles sin la obtencion del certificado de no adeudar
este impuesto y sus adicionales. Los datos del citado certificado
deberan insertarse en la respectiva escritura.

En los casos de transferencias de inmuebles, el acuerdo entre las
partes es irrelevante a los efectos del pago del impuesto,
debiéndose abonar previamente la totalidad del mismo.

El incumplimiento de este requisito determinard que el Escribano
interviniente sea solidariamente responsable del tributo.

La presente disposicion regira también respecto de la obtencion
previa del certificado catastral de inmuebles, asi como para el
otorgamiento del titulo de dominio sobre inmuebles vendidos
por el Estado, sus entes autarquicos y corporaciones mixtas”.

“Articulo 65: Direccion General de los Registros Publicos: El
registro de inmuebles no inscribira ninguna escritura que
verse sobre los bienes raices sin comprobar el cumplimiento de
los requisitos a que se refiere el articulo anterior.

La misma obligacion rige para la inscripcion de declaratoria de
herederos, con referencia a bienes inmuebles.

La Direccién General de los Registros Publicos, facilitara la
actuaciéon permanente de los funcionarios debidamente
autorizados, para extractar de todas las escrituras inscriptas los
datos necesarios para el empadronamiento y catastro.

En los casos de medidas judiciales, de las cuales por cualquier
motivo deban practicarse anotaciones, notas marginales de
aclaracion que contengan errores de cualquier naturaleza y que se
relacione con el dominio de bienes raices, la Direccion General de
los Registros Publicos hara conocer el hecho al Servicio Nacional
de Catastro mediante una comunicacion oficial, con la
transcripcion del texto de la anotacion de la aclaracion respectiva”.

“Articulo 66°: Gestiones administrativas y judiciales: No podra
tener curso ninguna diligencia o gestion judicial o
administrativa relativa a inmuebles, asi como tampoco la
accion pertinente a la adquisicion de bienes raices por via de la
prescripcion, si no se acompafa el certificado previsto en el
articulo 64”.

Histéricamente, la funcion del certificado catastral fue la de mantener actualizada la
base de datos de contribuyentes del impuesto inmobiliario tomando en cuenta las
superficies declaradas en los titulos de propiedad?.

40 para la elaboracién de esta parte del trabajo, ademas de un analisis normativo, conté con los valiosos
comentarios de la Escribana Publica Visitacion de los Angeles Martinez de Santacruz y el Ing. Civ. Jorge
Vellacich, a quienes entrevisté personalmente.
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Si por motivos de seguridad juridica o por conflictos con los vecinos resultaba necesario
ubicar el titulo de propiedad de un inmueble en el terreno, lo Unico que podia hacerse
era acudir al trdmite de la mensura judicial.

En ese tramite, un perito topografo, previa citacion de los propietarios linderos, realiza
las tareas de mensura y elabora un informe que es remitido al Departamento de
Agrimensura y Geodesia del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones y, si no
hay oposicion, es aprobada por un juez. En caso de oposicion, los interesados deben
deducir las acciones posesoria o reivindicatoria, reguladas en el Codigo Civil; o bien, si
no se discute la propiedad sino que sélo existe confusion de limites, iniciar la accién de
deslinde. El procedimiento judicial de mensura y el juicio de deslinde se encuentran
regulados en los articulos 656 a 672 del Cadigo Procesal Civil.

Ahora bien, a partir de la sancion y promulgacion de la Ley 109/91, el Servicio
Nacional de Catastro paso a tener funciones mucho més ambiciosas que la mera tarea de
Ilevar un registro de contribuyentes del impuesto inmobiliario.

Maés aun, la Constitucion de 1992 hizo que la funcién de suministrar la informacion
necesaria para los fines de la administracion del impuesto inmobiliario perdiera parte de
la relevancia que tenia para el Estado, ya que el impuesto inmobiliario dejo de ser un
tributo nacional y paso a ser de propiedad municipal y departamental y cobrado por los
gobiernos municipales (ver supra, Art. 169 de la Constitucion).

Esto explica porqué la Ley 3966/10 “Organica Municipal” realizd una regulacion
mucho mas precisa y detallada que la que contenia su antecesora, la Ley 1294/87, en la
que los catastros municipales eran relevantes en materia de urbanismo y medio
ambiente.

Por supuesto, un catastro inmobiliario nacional no podia hacerse de un dia para otro,
sino que debia hacérselo en forma progresiva, sobre todo en un pais con un producto
bruto interno de los méas bajos de América del Sur y que en ese momento acababa de
instaurar un régimen democratico después de haber sido gobernado por una de las mas
largas dictaduras de la region.

Este espiritu de progresividad se advierte sin mayor dificultad en los considerandos del
Decreto del Poder Ejecutivo numero 14.956 del 24 de septiembre de 1992 “Por el cual
se definen las reglas técnicas para la formacion y actualizacion del Catastro Territorial,
de la metodologia para el avalto inmobiliario, de las funciones y competencias del
Servicio Nacional de Catastro y de la Unidad de Apoyo Técnico al Proyecto,
dependientes del Ministerio de Hacienda”. Alli se exterioriza:

“(...) Que, es impostergable contar con las reglas técnicas para
la ejecucion del Catastro, y de la metodologia para la avaluacion
inmobiliaria, procediendo a reformar el deficiente sistema
avaluatorio actual de los bienes inmuebles, basado en la
aplicaciéon de métodos cientificos que garanticen la equidad
tributaria, tanto para el contribuyente como para el Estado
Paraguayo;

Que, para conseguir el objetivo propuesto es menester realizar un
estudio mas acabado, comparando las medidas consignadas en
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los Titulos de Dominio con los obtenidos directamente del terreno
(parcela), denunciando las anormalidades que puedan afectar
intereses del ESTADO y de particulares, poniendo para ello en
vigencia el “CERTIFICADO CATASTRAL” como
instrumento bésico del presente régimen;

Que, en atencion a las necesidades y prioridades relacionadas con
las funciones a ser instrumentadas por el SERVICIO NACIONAL
DE CATASTRO, se hace insoslayable establecer las normas de
una organizacion funcional que satisfaga plenamente las
exigencias requeridas para la elaboracion del CATASTRO
(Geométrico-Parcelario) del Territorio Nacional, acorde con
los lineamientos técnicos del CATASTRO
MULTIFINALITARIO” (...)”

En este Decreto se advierte con claridad el caracter expansivo que pretendio darsele al
Catastro. Sobre la necesidad de optimizar la valuacion inmobiliaria, se llega a
manifestar la necesidad de contar con un Catastro de fines multiples, no meramente

tributario.

Las motivaciones del Decreto 14.956/92 se concretizan ya desde su Art. 1, en el que se

define el catastro:

“Catastro. Definicidn. Es el Registro Publico de datos obtenidos
por medio de operaciones técnicas legales, que proporcionan la
descripcion fisica, econdémica y juridica integral de los inmuebles
comprendidos en el territorio nacional. La descripcion fisica
consiste en la representaciéon del conjunto de operaciones técnico
legales, que individualizan, representan y describen las parcelas de
conformidad a los titulos de propiedad, asi como a las que son
objeto de posesion o tenencia.

La descripcion econémica es aquella que mediante el estudio
fisico valuatorio establece el valor de éste, como base del impuesto
inmobiliario.

El aspecto juridico es aquel que sirve para identificar y calificar
conforme a derecho la relacién entre las personas fisicas o
juridicas y el inmueble respectivo”.

Recién a mediados de la década de los afios 1990, el Estado paraguayo contratd la
provision de ortofotocartas (fotos aéreas rectificadas).

Las ortofotocartas son utilizadas como cartografia de base para poder elaborar los
planos catastrales. Esto es, son fundamentales para iniciar los trabajos tendientes a
contar con un catastro inmobiliario completo de todo el territorio nacional.

Desde el afio 2005 se encuentra en ejecucion el “Programa Catastro Registral”
(PROCAR) ejecutado en forma conjunta por el Servicio Nacional de Catastro y la
Direccion General de los Registros Publicos, con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que tiene por objetivo reacondicionar los archivos fisicos e
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informatizarlos, asi como elevar al Congreso Nacional una propuesta de norma legal
para una gestion del catastro modernizada®!. Esto es, existe un reconocimiento expreso
por parte del gobierno de la Republica del Paraguay sobre que existen problemas en la
gestion del catastro, lo cual ha venido generando inconvenientes en la seguridad juridica
en los titulos de propiedad inmobiliaria®?.

El Catastro se ha venido elaborando sobre la base de levantamientos catastrales
realizados por el Servicio Nacional de Catastro y algunos gobiernos municipales bajo la
supervision del primero. A pesar de que recién con la Ley 3966/10 se previeron normas
especificas sobre catastros municipales, algunos gobiernos municipales iniciaron esta
tarea mucho antes de la sancion y promulgacion de esta ley con el objeto de mejorar su
recaudacion y como insumo para elaborar sus planes de ordenamiento territorial,
también conocidos como “planes reguladores”.

Asimismo, el Catastro se ha ido nutriendo también de las mensuras realizadas por
profesionales topografos y agrimensores, de acuerdo con las normas dictadas por el
SNC.

Dado que, de acuerdo con el Decreto 14.956/92 el “certificado catastral” es el
instrumento basico del régimen catastral y es el documento que vincula la informacién
sobre la descripcion fisica de los inmuebles con la que cuenta el catastro con la que debe
ser volcada en los titulos de propiedad, es pertinente a los fines de este trabajo hacer una
breve descripcion de cudles son los requisitos para obtenerlo.

El Art. 12 del Decreto del Poder Ejecutivo numero 14.956 del 24 de septiembre de 1992
establece que:

“La nomenclatura catastral serd unica e invariable a los efectos de
la individualizacion de las parcelas. Dicha nomenclatura sera
obligatoriamente consignada y observada por las autoridades
administrativas y judiciales, y en las gestiones ante ellas”.

Por su parte, el Art. 13 del mismo Decreto prevé:

“(El certificado catastral) Es el instrumento publico apto para
conocer la situacion fisica, juridica y econdémica del inmueble,
expedido por el Servicio Nacional de Catastro, conforme a la
nomenclatura catastral adoptada o Padron de inscripcion
inmobiliaria”.

Esto es, todo certificado catastral y toda nueva inscripcion de titulos de propiedad debe
contar con una nomenclatura catastral (llamada “cuenta corriente catastral” en el caso de
inmuebles urbanos y “padron”, en el caso de inmuebles rurales) y, si el inmueble no la
tenia previamente (por ejemplo, en caso de titulos de propiedad viejos), debera
obtenerla.

41 Ver http://www.hacienda.gov.py/web-catastro/index.php?c=131 [Consulta realizada en noviembre
de 2013].

42 \er Anexo A, clausula | (Objetivo) de la Ley 2551/04 por la cual se aprobé el contrato de préstamo
para la ejecucidn del PROCAR. Texto disponible en http://www.hacienda.gov.py/web-
catastro/index.php?c=113 [Consulta realizada en noviembre de 2013].
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La asignacion de nomenclaturas catastrales corresponde al Servicio Nacional de
Catastro y este, a través de la Resolucion 437 del 28 de diciembre de 2012 ha
reglamentado los requisitos para obtenerlas. Para ello, se requiere la presentacion de un
informe pericial y un plano georreferenciado por parte de un profesional registrado ante
el Servicio Nacional de Catastro. El informe pericial, ademas, debe determinar el area
de mensura y el area del titulo y proveer una explicacion si es que hubiera una
diferencia. Inclusive, para el caso de mensuras judiciales, también debe realizarse y
acompariarse un estudio de titulos y antecedentes (Puntos 2.2.10 y 3.3 de las “Normas
para Documentos Técnicos” incorporadas a la Res. SNC 437/12).

De esta manera, todos los nuevos titulos de propiedad deben, en teoria, reflejar la
ubicacién y dimensiones exactas del inmueble.

1. Conclusiones

A lo largo de este estudio se ha analizado la problematica que rodea a los distintos
regimenes de tenencia de la tierra que estdn normados en el Paraguay. A los fines de la
implementacién de un Programa REDD+ en el pais este andlisis era necesario porque
los bosques se encuentran sobre inmuebles que pertenecen al Estado 0 a personas de
derecho privado (naturales o juridicas) y, por lo tanto, los eventuales problemas que
puedan afectar a cada régimen tienen el potencial de impactar sobre el mantenimiento
de esos bosques y sobre las inversiones que se hayan realizado para mantenerlos.

En primer término, con relacion a las ASP bajo dominio publico que se asientan sobre
tierras dominio publico del Estado, resulta necesario titularlas, mensurarlas v,
eventualmente, deslindarlas. La indefinicion sobre cual es la superficie exacta sobre la
que se asienta cada una de estas areas silvestres protegidas, atenta contra la integridad
de los recursos naturales alli presentes, particularmente en los bordes o limites de estas
ASP. La iniciativa para emprender estas tareas debe partir de la SEAM como organismo
del Estado encargado de administrarlas.

Respecto de las tierras bajo dominio privado que se encuentran dentro de los poligonos
de las ASP bajo dominio publico la SEAM debe encargar a peritos especializados una
valuacién de las mismas y, sobre esa base, tomar decisiones realistas: a) establecer un
cronograma de adquisicion por expropiacion de las areas mas prioritarias para la
conservacion; b) establecer alianzas con OSC ambientalistas que tengan capacidad de
hacer fundraising para adquirirlas; c) proponer al Congreso Nacional la modificacion de
las categorias de manejo de algunas ASP bajo dominio publico a ASP bajo dominio
privado y prever una opcion preferente de compra a favor del Estado paraguayo por un
plazo razonable, como ser, 180 dias, similar a o que ocurre en paises de la region con
las propiedades privadas dentro de Parques Nacionales; d) desafectar como ASP las que
no puedan ser adquiridas en plazos razonables.

En segundo lugar, con relacion a los asentamientos campesinos del INDERT, deberia
mensurarse 'y titularse los ‘“campos comunales” y aplicarseles las normas de
conservacion de areas de bosques naturales como a cualquier otra propiedad, mas alla
de su particular régimen de administracion. La decision de implementar este curso de
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accion no requeriria de reformas legislativas, sino voluntad politica y la promulgacién
de normas reglamentarias que clarifiquen la situacion juridica de estos “campos”.

En otro orden de cosas, deberia fiscalizarse que los ocupantes de lotes coloniales sean
beneficiarios de la Reforma Agraria e iniciar el desalojo de quienes no lo fueran,
especialmente, los adquirentes de “derecheras”. Del mismo modo, deberia promoverse
la titulacion de esos lotes a favor de todos los campesinos que ya hubieran cumplido con
los requisitos para ello. Una norma reglamentaria importantisima es la Res. SNC 437/12
que exige, para la primera venta de lotes adjudicados por el IBR o el INDERT, la
constancia de cancelacion de deuda y el cumplimiento del Art. 90 de la Ley 1863/01
(que hayan transcurrido 10 afios desde la adjudicacion y cancelacion del precio del lote).

La implementacion de proyectos REDD en asentamientos campesinos seria
perfectamente viable, desde el punto de vista de la seguridad en la tenencia de la tierra,
siempre y cuando se trate de inmuebles con titulo a favor de INDERT o de los
campesinos beneficiarios de la Reforma Agraria. Asimismo, seria viable en campos
comunales mensurados Y titulados.

En tercer lugar, debe tenerse siempre en cuenta que los derechos de propiedad de los
indigenas en el Paraguay se incluyen en el concepto de orden publico, ya que por
expresa disposicion constitucional se reconoce su cultura y, por ende, como aqui se ha
venido sosteniendo, su sistema juridico y los derechos creados bajo su amparo.

Sin embargo, el Paraguay no cuenta ain con una legislacion que establezca un régimen
claro de reconocimiento de derechos de propiedad a los indigenas. Este régimen
deberia contemplar, de acuerdo con lo sostenido por la Corte IDH, la significacion
especial que la tierra tiene para los pueblos indigenas y que, una vez determinada por
los estudios técnicos correspondientes la existencia de un territorio tradicional, se
previera un sistema que dirima adecuadamente la controversia y no, simplemente,
dejando la solucion al arbitrio del propietario no indigena.

De todos modos, a los efectos de la implementacion de proyectos REDD a ser llevados
a cabo por no indigenas, deberia establecerse un procedimiento administrativo por el
cual se genere una certeza razonable en relacion a que sobre el area en el que sera
implementado no existen reclamos de comunidades indigenas o bien, que se les ha dado
la debida informacién y participacion y se ha llevado a cabo un proceso de consultas
acorde con los estandares de la ley internacional.

Mas alla de esto, si fuera una comunidad indigena la que promoviera la implementacion
de un proyecto REDD en sus territorios, no habria obstaculos para tal implementacién,
particularmente si los fondos con el cual financiarlo no dependieran exclusivamente de
mecanismos de mercado.

En cuarto lugar, con relacion a las colonias menonitas, no hay obstaculos legales para
que alli puedan implementarse proyectos REDD. Ahora bien, atendiendo al sistema
organizativo bajo el que viven, los acuerdos para implementar tales proyectos
necesariamente deberian involucrar a las cooperativas y asociaciones que los nuclean,
ya que son éstas, en la gran mayoria de los casos, los titulares de dominio de la tierra.
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Finalmente, en todo proyecto que involucre a personas de derecho privado no indigenas,
deberia requerirse que no estén involucrados inmuebles que pudieran ser considerados
como latifundios improductivos. Un buen indicador para descartar tal supuesto podria
ser la exigencia de contar con una licencia ambiental y poder demostrar que se esta
cumpliendo con la misma.

En igual sentido, a fin de descartar problemas significativos respecto de la propiedad del
area en el que el proyecto fuera a implementarse, deberia exigirse la presentacion de
titulos de propiedad debidamente inscriptos que cuenten con una nomenclatura catastral.
En principio, la mayoria de los inmuebles de poca o mediana superficie, al provenir de
loteamientos de inmuebles mayores, contarian con nomenclatura catastral. De todos
modos, para el caso de inmuebles no catastrados, bastaria con exigir a sus titulares de
dominio la realizacién de una mensura judicial y en eventual deslinde. Si se tratara de
inmuebles de una gran superficie, los costos que ello demandaria estarian en principio,
suficientemente cubiertos con los beneficios que podria obtener por la implementacion
de un proyecto REDD.
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