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Presentacion

La tenenciay acceso a la tierra, pesca, bosques y otros recursos naturales
(agua, semillas y biodiversidad) determinan la seguridad alimentaria de
la poblacion tanto urbana como rural, asi como inciden significativamente
en la estabilidad, resiliencia y sostenibilidad de los sistemas sociales y
ambientales, en el cambio climatico y crecimiento econdémico.

Es evidente —por la importante cantidad de personas que todavia padecen
hambre en el mundo— que las institucionalidades y mecanismos globales y
nacionales de tenencia y acceso son insuficientes, débiles, inadecuados y
en muchos casos aun excluyen a gran parte de la poblacién mas vulnerable.

En Bolivia y Perd, no obstante de los avances en las politicas agrarias y
concretamente en aquellas referidas a la tierra, persisten importantes retos
como el latifundio, la inequitativa estructura de la tenencia de tierras, la
expansion del agronegocio y la intensificacion del patréon econdémico primario
exportador. Son factores que influyen en la ampliacion de la frontera agricola
y en el incremento de la presién sobre los sistemas naturales.

Ante ésos retos, las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques —pese a las
criticas por su caracter transaccional y no vinculante— se constituyen en
una importante herramienta que orienta y genera informacion sobre las
practicas internacionalmente aceptadas para los sistemas que regulan los
derechos de uso, gestion y control de la tierra, la pesca y los bosques.
Contribuyen a la mejora y elaboracion de marcos politicos y juridicos, asi
como organizativos y esperan fortalecer las capacidades y el funcionamiento
de los organismos de ejecucioén, las autoridades judiciales, los gobiernos
locales, las organizaciones de agricultores y productores en pequena
escala, de los pescadores, y usuarios de los bosques, los pastores, los
pueblos indigenas y otras comunidades, la sociedad civil, el sector privado,
las instituciones académicas y todos aquellos que tienen interés en la
gobernanza de la tenencia.

En este contexto y segun nuestro rol de actores del desarrollo, desde una
clara opcioén a favor de la poblacion mas vulnerable, junto a experimentadas
y prestigiosas organizaciones como TIERRA en Bolivia y CEPES en Per(;



nos planteamos hacer una lectura critica de la aplicabilidad, viabilidad vy
pertinencia de las Directrices dentro del marco de desafios y retos que la
problematica agraria trae para el futuro de Bolivia y Perl en el marco de las
normativas y politicas publicas ya existentes. Este trabajo no solo pretende
conocer el estado de situacion y los avances de las politicas publicas en la
implementacién de las directrices voluntarias, ademas espera identificar las
areas donde hace falta actuar para lograr una gobernanza responsable de los
recursos naturales; pretende conocer los riesgos existentes para posibles
acciones con el Estado, la sociedad civil, el sector privado y los grupos méas
vulnerables.

Los dos trabajos contenidos en ésta publicacion comienzan con la definicion
de conceptos referidos a la gobernanza, derecho a la alimentacién adecuada,
derecho a la tierra, seguridad y soberania alimentaria, agricultura familiar,
directrices voluntarias y politicas publicas; contindan con un esbozo somero
de los marcos juridicos de Bolivia y Perl en temas referidos a la tierra y el
contexto de la tenencia y acceso a la tierra.

A partir de esta revision, la agudeza de los investigadores, sus hallazgos
y planteamientos claros y concretos permiten constatar que aun queda
un largo camino por recorrer en materia de reconocimiento juridico y
asignacion de derechos y deberes de tenencia sobre la tierra, transferencias
y transacciones, inversiones responsables, administracién y solucion de
controversias sobre los derechos de tenencia de la tierra, la vulnerabilidad
de los productores campesinos y pueblos indigenas y la creciente influencia
del capital (en sus diferentes rostros y formas) sobre los Estados y la vida
cotidiana de todos los ciudadanos. ;Qué podria ser mas cotidiano que el
hecho de alimentarse y comer?

Los autores concluyen con una serie de recomendaciones adecuadas a
los contextos de cada pais. Las recomendaciones abarcan cada uno de los
temas investigados y que por su caracter estructural esperamos contribuyan
al analisis critico y al debate transparente en la esperanza de que motive el
establecimiento de acuerdos en un marco lo mas participativo posible.

Estamos seguros de que esta publicacion, que llega a ustedes con el valioso
apoyo del Ministerio de Cooperacion al Desarrollo de Alemania, sera bien
recibida por personas y organizaciones del sector publico, sociedad civil,
academia y todos quienes estén interesados en la gobernanza alimentaria.

Arturo Bellot
REPRESENTANTE PARA BoLiviA DE WELTHUNGERHILFE
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Introduccion

as Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra,

los Bosques y la Pesca en el contexto de la seguridad alimentaria mundial (DV en

adelante), de acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion (FAO, por sus siglas en inglés)’, tienen como objetivo fomentar la seguridad
de los derechos de tenencia, garantizar el acceso equitativo a la tierra, la pesca y los bosques
como medio para erradicar el hambre y la pobreza, respaldar un desarrollo sostenible y
mejorar el medio ambiente. Este importante instrumento fue resultado de un largo proceso
de consultas y negociaciones que involucré a instituciones gubernamentales, de la sociedad
civil, al sector privado y algunos sectores académicos, de alrededor de 130 paises?.

Las DV representan el punto de llegada de un debate dificil. Reflejan el acuerdo posible que se
alcanzo sobre la tenencia de la tierra, por tanto, es un ‘documento de transaccion’ en el que
se reflejan las distintas posturas e intereses en juego dentro del debate internacional. Esto
explica que muchas partes del documento sean postulados y redacciones muy generales y
amplias. Proveen un parametro internacionalmente aceptado para valorar si las actuaciones
de los actores involucrados constituyen practicas aceptables. Sin embargo, debe reconocerse
también que su aplicaciéon no es una tarea facil y dependera de varios factores relacionados
con complejas negociaciones de intereses y relaciones de poder entre el Estado, sociedad
civil y sector privado.

El objetivo de este trabajo es valorar de forma preliminar la aplicabilidad de las DV de la
FAO en el contexto boliviano. No es una revision exhaustiva de todos los componentes.
El alcance de este trabajo se limita a la tenencia de la tierra y los aspectos relevantes de
la misma: gobernanza responsable, seguridad alimentaria, agricultura familiar campesina y
pueblos indigenas. Este trabajo debe ser considerado también como una mirada reflexiva
desde la perspectiva de una organizacion como TIERRA que trabaja en el analisis y difusion
de las causas de la pobreza y desigualdad que principalmente afectan a los campesinos,
comunidades originarias y pueblos indigenas de Bolivia.

—_

http://www.fao.org/nar/tenure/voluntaryguidelines/es/

2 Las DV fueron impulsadas por la FAO como complemento de las “Directrices Voluntarias en apoyo de la
realizacién progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional” (FAO 2005). En mayo de 2012 fueron aprobadas por el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial de
la Organizacién de Naciones Unidas.
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El contexto boliviano

En Bolivia, la problematica de la tierra ha estado permanentemente en el debate nacional
y en la agenda de movimientos campesinos e indigenas. Posiblemente posee uno de los
marcos normativos mas desarrollados en la region: estan vigentes la Ley de Reforma Agraria
de 1953, la Ley INRA de 1996, la Ley de Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria de
2006 y la propia Constituciéon Politica del Estado (CPE) de 2009. Este marco legal define el
proceso de regularizacion de derechos propietarios vy titulacion de tierras en todo el pais que
comenzé hace 18 anos. Uno de los resultados mas importantes es el reconocimiento de més
de 23 millones de hectareas bajo la forma de Tierras Comunitarias de Origen (TCO) a favor
de pueblos indigenas de tierras altas y tierras bajas. También destacan los avances legales y
el reconocimiento formal del derecho de las mujeres a la tenencia de la tierra en calidad de
copropietarias.

Sin embargo, aun estan sin resolver varios temas centrales en cuanto a politica de tierras,
debido, en parte, a que la titulacion de tierras no tuvo un caracter redistributivo en la préactica
pese a los avances legales al respecto. A la par de los procesos de titulacién, grandes
extensiones de tierras en disputa fueron puestas en produccion para cultivos orientados
a la exportacion. Por lo tanto, el interés y el poder econémico crecieron sostenidamente,
contrarrestando cualquier esfuerzo por redistribuir mas equitativamente la tierra o promover
una agricultura boliviana de base campesina. Algunos de los temas pendientes son:

a) Laestructura de tenencia de tierras continla siendo inequitativa y esta es la demostracion
palpable de una de las injusticias sociales. La eliminacién del latifundio es todavia parte
de las demandas pendientes de los sectores rurales excluidos ante el Estado. El neo
latifundismo se expresa en la expansion del agronegocio soyero boliviano y en la regiéon
del cono Sur (Brasil siembra 29 millones de hectareas, Argentina 20, Paraguay 3,5;
Uruguay 1,5 y Bolivia 1,2) y se prevé que esta expansion continuara en ascenso en
los proximos anos, con las correspondientes presiones de grupos del agro poder para
que Bolivia amplie su frontera agricola de tres a 13 millones de hectareas en la proxima
década, lo que pone en peligro a los territorios indigenas y tierras campesinas ademas
de un serio impacto en el medio ambiente. El aumento de la produccién de carne vacuna
en el oriente también es parte de esta dindmica (Urioste 2011, Colque 2014).

b) Las politicas estatales estan orientadas a promover una mayor expansiéon de la frontera
agricola en las tierras bajas, lo que implica que el agronegocio se expande y se constituye
en una amenaza real para los sectores pobres. Esta presion por la tierra se agrava con
el mayor interés de sectores mineros, hidrocarburiferos y forestales por controlar tierras
y explotar recursos naturales que se hallan en territorios que son habitat de los pueblos
indigenas y pequenas comunidades campesinas.

c) Enlas tierras altas del altiplano y valles, el minifundio es un problema estructural. Pese a
algunas iniciativas estatales, este fendmeno se mantiene como una causa principal que
acentla la pobreza. En algunas comunidades existen experiencias de reagrupamiento
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de parcelas promovidas por las mismas comunidades en base a acuerdos familiares
pero son cambios que ocurren de forma aislada y marginal. Ademas, el saneamiento de
tierras no llegdé aun a muchas comunidades campesinas donde predomina la propiedad
parcelaria, por lo tanto, se mantienen en situacion de inseguridad juridica (Urioste,
Barragan y Colque 2007).

d) La politica de redistribucién de tierras fiscales a favor de campesinos pobres o sin tierras
solo permitié dotar 1,5 millones de hectédreas, un resultado marginal e insuficiente que se
fue cuestionada por falta de transparencia, ademas de estar ligado a intereses politicos.
No hay un catastro de tierras funcionando a pesar de que el 70% de los predios fueron
saneados v titulados, tampoco existe una politica publica respecto a temas impositivos
y menos aun sobre el control de mercados de tierras tanto en areas de expansion de
frontera agricola como en comunidades indigenas y campesinas de occidente.

e) Bolivia no cuenta con normativas y regulacion sobre la propiedad agraria que es controlada
por capitales extranjeros. Los recientes estudios muestran que el fenémeno de la
“extranjerizacion” crecié en los Ultimos anos vy estd vinculado a la presencia de brasilenos,
argentinos y colombianos en las zonas de expansion (Urioste 2011, Marques 2013).

Estos temas pendientes deben entenderse dentro del contexto agrario, surgido a partir de la
aplicacion de las politicas agrarias en los ultimos 20 anos (1990-2000) y por la nueva ola de
presion global por la tierra.

Durante la década de 1990, Bolivia adoptd nuevas instituciones estatales y normativas
orientadas areducir el papel del Estado en la economia nacional, fomentar un tipo de economia
dirigida por la inversion extranjera directa y reducir los costos sociales del modelo de libre
mercado implementado a partir de las politicas neoliberales de mediados de los ochenta. En
este escenario, surge la discusién de una nueva ley de tierras, no exactamente como parte
de las reformas de liberalizacion sino principalmente como respuesta a las reivindicaciones
de los campesinos empobrecidos, quienes exigian la anulacion del latifundio y redistribucion
de tierras, mientras que los indigenas de las tierras bajas demandaban proteccién legal de
sus territorios.

El debate durd cinco anos (1991-1996) debido a los multiples intereses en juego, incluyendo
el interés del Banco Mundial (BM) por influir en el disefo de la nueva ley para introducir los
postulados de la “reforma agraria asistida por el mercado” El resultado —la Ley INRA- ratifica
los postulados centrales de una reforma agraria revolucionaria y dirigida por el Estado (“la
tierra es para quien la trabaja” se debe cumplir una “funcién social’ y condena del latifundio)
pero con procedimientos técnicos y juridicos que anulan iniciativas de redistribucion de
tierras, expropiaciones y reversiones.

La reciente expansion de la agroindustria a costa de areas forestadas para sembrar soya y otras
oleaginosas responde a la demanda global por materias primas agricolas que ha provocado
la emergencia del fendmeno conocido como flex crops. Se trata de la produccién primaria de

15
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alimentos que tienen usos flexibles tanto en la industria alimentaria, crianza de animales a
escala industrial, produccion de biocombustibles y otros insumos industriales (Borras, Franco
y Wang 2013). Bolivia exporta soya mayormente en calidad de torta de soya o aceite crudo,
productos que se utilizan como insumos baratos en la industria global y especificamente en
la crianza intensiva de ganado vacuno, porcino y aves.

En este contexto, la tierra se convirtidé en el recurso mas importante, es controlada y
mercantilizada por pequenos grupos de poder al margen de las normativas legales. En los anos
recientes (1990-2010), la produccién de soya en el departamento de Santa Cruz se multiplicd
mas de ocho veces, desde 232 mil toneladas hasta 1,9 millones de toneladas, mientras que
la superficie cosechada se expandid mas de seis veces, desde 143 mil hectareas a 922 mil
hectareas (FAO 2013).

En términos generales, este es el escenario de aplicabilidad de las DV de la FAQ; los principios
y planteamientos que contiene dicho documento son pertinentes y responden a las formas
contemporaneas de apropiacion y despojo de las tierras. Es un escenario complejo donde las
reformas agrarias tradicionales son insuficientes y de bajo impacto, méas aun sabiendo que el
control oligopdlico de la renta agraria no esta vinculado necesariamente al control y tenencia
latifundiaria de las tierras. Las DV también pueden ser consideradas como herramientas
estratégicas para discutir y desarrollar unas politicas agrarias y nuevos componentes para la
reforma agraria con un enfoque renovado y acorde a los problemas agrarios contemporaneos.
Las evidencias muestran cambios agrarios con nuevas caracteristicas aunque con lineas de
continuidad de practicas tradicionales de despojo de la tierra, uso del poder politico y poder
econdmico que tienen su origen en la renta agraria de tipo “extractivista’

Aspectos metodologicos

Este estudio tiene su origen en una iniciativa de Welthungerhilfe, entidad que coincidié con
TIERRA que las DV de la FAO son una importante herramienta para avanzar en el debate y
reorientacion de las politicas estatales, leyes y programas, por lo cual acordaron realizar este
primer trabajo exploratorio.

TIERRA quedd a cargo de la realizacion de este trabajo inicial. Desde su sede en Alemania,
Welthungerhilfe, se involucrd en el analisis y seguimiento a las DV vy participa activamente
en la Conferencia anual de Policies Against Hunger, donde en 2013 y 2014 las directrices de
gobernanza e inversion responsable en tierras fueron objeto de analisis y discusién ademas de
la identificaciéon de futuros pasos para su implementaciéon. Forma parte de estas inquietudes
otro trabajo en Perl que ha sido encargado al Centro Peruano de Estudios Sociales (CEPES)
por la misma organizacién de apoyo.

El estudio se realizd principalmente en base a informacién secundaria sobre la probleméatica
agraria, la mayoria de los datos cuantitativos se basan en informacion oficial sobre la tenencia
de la tierra, produccién agropecuaria e inversiones. TIERRA utilizé informacién cualitativa que
proviene de recientes estudios publicados por la organizacién sobre “extranjerizacion de la
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tierra’ Tierras Comunitarias de Origen (TCO), expansion de la frontera agricola, acceso de
las mujeres a la tierra y otros documentos de trabajo sobre la evaluaciéon de los 18 anos de
reforma agraria en Bolivia, seguridad alimentaria y agricultura de base campesina e indigena.
El equipo de trabajo multidisciplinario estuvo integrado por investigadores agrarios de la
instituciéon y el principal investigador tiene amplia experiencia sobre las transformaciones
agrarias y legales en Bolivia.

El documento aborda cada una de las partes que componen las DV, desde la perspectiva de
la tenencia y gobernanza de la tierra. En primer lugar, se presenta un breve resumen sobre
los planteamientos centrales de las DV y posteriormente se analiza el tema y su relevancia
en el contexto boliviano, incorporando y utilizando informacién cuantitativa y cualitativa. En
otras palabras, en cada parte se busca contribuir a un mejor entendimiento sobre: i) qué son
las DV de la FAQ, ii) cual es la situacién en Bolivia respecto a los temas centrales v iii) como
se valora la pertinencia de la aplicabilidad de las DV.

Organizacion del documento

Ademas de estaintroduccion, este documento contiene una seccion de términos y conceptos,
seguida de seis partes centrales y un acépite de conclusiones. Inicialmente, se presentan
precisiones sobre el alcance conceptual de algunos términos que son considerados centrales
en el contenido y andlisis de las Directrices. En la primera parte, se centra la atencién en
los postulados generales de las DV y el alcance que tendrian dentro del contexto boliviano
y a partir de la legislacién existente. En la parte dos se identifican las responsabilidades de
los Estados y de las empresas, ademas de posibles instituciones claves que deberian estar
involucradas en el proceso de aplicaciéon. En la parte tres de reconocimiento de derechos
de tenencia se revisa el proceso de la reforma agraria boliviana, las instituciones agrarias
y normativas existentes y los multiples resultados en cuanto a titulacion, regularizaciéon vy
reconocimiento de la propiedad agraria. En la parte cuatro, sobre transferencias, se presentan
algunas evidencias sobre las recientes dinamicas, inversiones y formas de acceso y proteccion
de derechos a la tierra. En la parte cinco, sobre administracion de tierras, se exponen datos
e informacion relacionada a la institucionalidad vigente y sus recientes transformaciones con
la CPE de 2009. La parte seis aborda respuestas al cambio climatico. Por Ultimo, van las
principales conclusiones del trabajo.
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Marco conceptual

ara el desarrollo del presente trabajo es necesario precisar el alcance conceptual de

algunos términos que son centrales en el contenido y analisis de las DV de la FAO: a)

gobernanza; b) seguridad alimentaria; ¢) soberania alimentaria; y d) agricultura familiar
campesina.

a. Gobernanza

El concepto de gobernanza emergié en la década de 1980 y alcanzé una atencion tedrica
distinta a partir de los anos noventa. Hoy se puede encontrar un gran nimero de definiciones
al respecto y un amplio e indistinto uso del término, también es la causa de importantes
imprecisiones y confusiones. Por lo tanto, es necesario introducir algunas aclaraciones sobre
cdmMo se aplica este término en este documento.

Entendemos que gobernanza es un concepto mas amplio que el de gobernabilidad porque
a diferencia de este Ultimo no sélo involucra al aparato gubernamental. Pone énfasis en
las relaciones entre los grupos sociales y su construccion estatal, aspectos institucionales
formales y no formalesy en procesos en los que se toma en cuenta como y quiénes identifican
las problematicas, cémo se toman decisiones y de qué manera se implementan.

Palmer y otros (2009) presenta una definicion conceptual de base para la discusién:
“gobernanza se refiere a las reglas, procesos e instituciones complejos a través de las cuales
ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales y obligaciones y
median sus diferencias”

La inseguridad de los derechos de tenencia de la tierra y la ausencia del Estado como defensor
del interés publico y arbitro entre diferentes intereses privados se traducen en el aumento
de la vulnerabilidad de los sectores mas débiles, en una tendencia creciente de conflictos
por recursos naturales y en una mayor degradacion medioambiental. “Una gobernanza débil
tiene efectos adversos en la estabilidad social, la utilizacién sostenible del medio ambiente,
las inversiones y el crecimiento econémico. Las personas pueden verse condenadas a vivir
una vida de hambre y pobreza si pierden sus derechos de tenencia sobre sus hogares, la
tierra, la pesca y los bosques y sus medios de vida, debido a la corrupcion en las practicas
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de tenencia, o al hecho de que los organismos de ejecucion no protegen sus derechos. Las
personas pueden incluso perder la vida cuando una gobernanza deficiente de la tenencia
conduce a conflictos violentos. La gobernanza responsable de la tenencia, por el contrario,
promueve el desarrollo social y econdmico sostenible que puede ayudar a erradicar la pobreza
y la inseguridad alimentaria y alienta la inversion responsable” (FAO 2012).

Para la FAO, la gobernanza de la tenencia es el procedimiento en virtud del cual se gestiona
y se controla, dentro de la sociedad, el acceso a los recursos naturales. La gobernanza de la
tenencia es el arte de la reconciliacion de prioridades e intereses contrapuestos de diferentes
grupos y comprende la adopcién de decisiones por los individuos y grupos; la obligacion del
gobierno de rendir cuentas de sus actuaciones a terceros, y la observancia que la sociedad
impone a sus miembros de los derechos, libertades, reglas y leyes. Una resolucién eficaz
de los problemas relacionados con la tenencia depende en gran medida de la calidad de la
gobernanza (FAO s.f.).

b. Seguridad Alimentaria

La evolucion de los conceptos de seguridad alimentaria data desde los ultimos 30 anos.
El concepto se cred a mediados de los anos setenta, cuando la Cumbre Mundial sobre la
alimentacion (1974), definié la seguridad alimentaria desde el punto de vista del suministro
de alimentos, es decir asegurar la disponibilidad y la estabilidad nacional e internacional de
los precios de los alimentos basicos:

“...que haya en todo tiempo existencias mundiales suficientes de alimentos
basicos... paramantener una expansion constante del consumo...y contrarrestar
las fluctuaciones de la produccion y los precios” (FAO 1974).

En 1983, el andlisis de la FAO se concentrd en el acceso a los alimentos, lo que condujo a una
definicion basada en el equilibrio entre la demanda y el suministro. Se trataba de ".. asegurar
que todas las personas tengan en todo momento acceso fisico y econdmico a los alimentos
basicos que necesitan” (FAO 1983).

En 1996, la adopcion formal del Derecho a una alimentacion adecuada marcd un hito en los
resultados obtenidos por los delegados asistentes ala Cumbre Mundial sobre la Alimentacion,
ademads senald el camino hacia la posibilidad de un enfoque de la seguridad alimentaria
basado en los derechos. Actualmente, mas de 40 paises han consagrado el derecho a la
alimentacion en su Constitucion (incluyendo Bolivia).

Hoy en dia, la definicién generalmente aceptada proviene de la Cumbre Mundial sobre
la Alimentacién (1996) que pone mayor énfasis sobre la cuestion multidimensional de la
seguridad alimentaria e incluye el acceso a los alimentos, la disponibilidad de alimentos, el
uso de los alimentos y la estabilidad del suministro.
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Entonces,

"Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos
para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO 1996).

Esta definicién de seguridad alimentaria, comunmente aceptada, sehala cuatro dimensiones
de la seguridad alimentaria:

e Disponibilidad de alimentos: La existencia de cantidades suficientes de alimentos de
calidad adecuada, suministrados a través de la produccion del pais o de importaciones
(comprendida la ayuda alimentaria).

e Acceso a los alimentos: Acceso de las personas a los recursos adecuados (recursos a
los que se tiene derecho) para adquirir alimentos apropiados y una alimentacion nutritiva.
Estos derechos se definen como el conjunto de todos los grupos de productos sobre
los cuales una persona puede tener dominio en virtud de acuerdos juridicos, politicos,
econdémicos y sociales de la comunidad en que vive (comprendidos los derechos
tradicionales, como el acceso a los recursos colectivos).

e Utilizacion: Uso biolégico de los alimentos a través de una alimentacion adecuada, agua
potable, sanidad y atencién médica, para lograr un estado de bienestar nutricional en el
que se satisfagan todas las necesidades fisiolégicas. Este concepto pone de relieve la
importancia de los insumos no alimentarios en la seguridad alimentaria.

e Estabilidad: Para tener seguridad alimentaria, una poblacién, un hogar o una persona
deben tener acceso a alimentos adecuados en todo momento. No deben correr el riesgo
de quedarse sin acceso a los alimentos a consecuencia de crisis repentinas (por ejemplo,
una crisis econémica o climatica) ni de acontecimientos ciclicos (como la inseguridad
alimentaria estacional). De esta manera, el concepto de estabilidad se refiere tanto a la
dimension de la disponibilidad como a la del acceso de la seguridad alimentaria.

c. Soberania Alimentaria

El concepto de soberania alimentaria fue desarrollado por Via Campesina y llevado al
debate publico en la Cumbre Mundial de la Alimentacion en 1996, ofrece una alternativa
a las politicas neoliberales y, desde entonces, se ha convertido en un tema del debate
agrario internacional, inclusive en el seno de las instancias de las Naciones Unidas. Fue el
tema principal del foro de las ONG paralelo a la cumbre mundial de la alimentacién de la
FAQO de junio de 2002.
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Los defensores de la soberania alimentaria sostienen que las politicas neoliberales destruyen
este precepto, priorizan el comercio internacional y no la alimentacion de los pueblos. Es
decir, las politicas de seguridad alimentaria no contribuyeron en absoluto en la erradicacion
del hambre en el mundo. Al contrario, incrementaron la dependencia de los pueblos de las
importaciones agricolas y reforzaron la industrializacién de la agricultura, con lo que estaria
en peligro el patrimonio genético, cultural y medioambiental del planeta, asi como la salud.
Empujaron a centenas de millones de campesinos/as a abandonar sus practicas agricolas
tradicionales, al éxodo rural o a la emigracion.

En este sentido, Via Campesina, al acunar el concepto de soberania alimentaria, lo plantea no
solo como una alternativa para los graves problemas que afectan a la alimentaciéon mundial
y a la agricultura, sino como una propuesta de futuro, sustentada en principios ideoldgicos
diferentes como los de autonomia y autodeterminacion de los pueblos.

“La soberania alimentaria es el derecho de los pueblos a definir sus propias
politicas de agricultura y alimentacion, a proteger y regular su produccion y el
comercio agricola interior para lograr sus objetivos de desarrollo sostenible, a
decidir en qué medida quieren serauténomos vy a limitar el dumping de productos
en sus mercados” (Ledn 2011).

En consecuencia la soberania alimentaria toma en cuenta los siguientes elementos:

e Priorizar la produccién agricola local para alimentar a la poblacion, el acceso de los
campesinos y de los sin tierra, a la tierra, al agua, a las semillas y al crédito. De ahi la
necesidad de reformas agrarias, de la lucha contra los OGM (organismos genéticamente
modificados) para el libre acceso a las semillas y de mantener el agua en su calidad de
bien publico que se reparta de una forma sostenible.

e E| derecho de los campesinos a producir alimentos y el derecho de los consumidores a
poder decidir lo que quieren consumir.

e E| derecho de los paises a protegerse de las importaciones agricolas y alimentarias
demasiado baratas o que tengan derecho a gravar impuestos para controlar los
excedentes. La participacion de los pueblos en la definicion de politicas agrarias.

La Declaracién del Foro para la Soberania Alimentaria (2007)° sefnala que la soberania
alimentaria es el derecho de los pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente adecuados,
accesibles, producidos de forma sostenible y ecolégica, y su derecho a decidir su propio
sistema alimentario y productivo. Esto pone a aquellos que producen, distribuyeny consumen
alimentos en el corazén de los sistemas y politicas alimentarias, por encima de las exigencias
de los mercados y de las empresas.

3 http://nyeleni.org/spip.php?article290
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La soberania alimentaria da prioridad a las economias locales y a los mercados locales y
nacionales, otorga poder a los campesinos vy a la agricultura familiar, la pesca artesanal y el
pastoreo tradicional, y coloca la produccién alimentaria, la distribucion y el consumo sobre la
base de la sostenibilidad medioambiental, social y econdmica.

Como se puede observar, mads que un concepto se trata de una serie de elementos y
principios politicos desarrollados en torno al tema de la soberania alimentaria. Para efectos
practicos manejaremos una de las conceptualizaciones mas utilizada, la cual proviene de la
Red de Soberania Alimentaria de los Pueblos (2002):

“Soberania Alimentaria es el derecho de los pueblos a definir su propia
alimentacion y agricultura; a proteger y regular la producciéon y comercializacion
nacional a fin de lograr objetivos de desarrollo sostenibles; a determinar la medida
en que quieran ser autosuficientes; a restringir el dumping de productos en
sus mercados; y a proporcionarle a las comunidades de pescadores artesanales
la prioridad en la administracion del uso de recursos acuaticos y los derechos
sobre los mismos. La Soberania Alimentaria no invalida el comercio, sino mas
bien fomenta la formulacion de politicas y practicas de comercio que sirvan a
los derechos de los pueblos a la alimentacion y a la produccion inocua, sana 'y
ecolégicamente sostenible”

d. Agricultura familiar campesina

En referencia a la agricultura familiar campesina, existen varios denominativos que se utilizan

"nou

como sinbnimos o términos intercambiables entre si: “Pequena propiedad’ “propiedad
campesina’ “agricultura campesina’ “agricultura familiar” o “agricultura a pequena escala’
son algunos de los denominativos para identificar a una categoria de unidades de produccion
que ciertamente tienen en comun muchos elementos pero no son unidades homogéneas.
En el contexto boliviano, también se categoriza dentro del grupo de pequena produccion a
las comunidades indigenas de las tierras bajas que estan asentadas dentro de los territorios
indigenas (TCO, comunidades) pero, estrictamente hablando, no son comunidades integradas
por familias de agricultores parcelarios sino sus “chacos” o pequenas parcelas cultivadas
son solo una parte de un tipo de economia indigena més diversificada incluyendo ganaderia,
pesca, caza, recoleccion o aprovechamiento de los recursos naturales del bosque y venta
de fuerza de trabajo. Dado que en Bolivia coexisten comunidades campesinas del altiplano
y valles y comunidades indigenas en tierras bajas, también se utiliza el término de “pequena
agricultura de base campesina e indigena” haciendo referencia tanto a las unidades de
producciéon campesina como indigena (Colgque y Soria Galvarro 2014).

La FAO entiende por agricultura familiar a la produccién agricola, pecuaria, forestal y que
tiene las siguientes caracteristicas principales: “acceso limitado a recursos de tierra y capital;
uso preponderante de fuerza de trabajo familiar, siendo el(la) jefe(a) de familia quien participa
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de manera directa del proceso productivo; es decir, aun cuando pueda existir cierta division
del trabajo, el(la) jefe(a) de familia no asume funciones exclusivas de gerente, sino que es
un trabajador mas del nucleo familiar; la actividad agropecuaria/silvicola/ pesquera/acuicola
es la principal fuente de ingresos del nucleo familiar, que puede ser complementada con
otras actividades no agricolas que se realizan dentro o fuera de la unidad familiar (servicios
relacionados con el turismo rural, beneficios ambientales, produccion artesanal, pequenas
agroindustrias, empleos ocasionales, etc.)” (FAO s.f.).

e. Politicas publicas

Las politicas publicas son las decisiones que asumen los Estados como parte de las acciones
e intereses concretizados por el ejercicio del poder. Las politicas publicas son las respuestas
que el Estado puede dar a las demandas de la sociedad, en forma de normas, instituciones,
prestaciones, bienes publicos o servicios.

Kraft y Furlong (2006) plantean que una politica publica es un curso de accién o de inaccién
gubernamental, en respuesta a problemas publicos: “Las politicas publicas reflejan no sélo
los valores mas importantes de una sociedad, sino que también el conflicto entre valores.
Las politicas dejan de manifiesto a cuéal de los muchos diferentes valores, se le asigna la mas
alta prioridad en una determinada decision”

Por tanto, se puede decir que politica publica es toda decision que toma el Estado con la
intensién de hacerla valer frente a las mayorias y las minorias a través de los mecanismos con
los que dispone: leyes, inversién de recursos publicos, infraestructura, planes de desarrollo,
presupuesto, y otros. En este sentido, una ley no es una politica publica, pero es una
herramienta para hacer efectiva la decision tomada.
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Postulados preliminares

Resumen de las DV

Las DV buscan mejorar la gobernanza sobre los recursos naturales. Los objetivos son contribuir
a la mejora y a la elaboracion de los marcos de politicas, marcos juridicos y organizativos,
aumentar la transparencia y mejorar el funcionamiento de los sistemas de tenencia, fortalecer
las capacidades y el funcionamiento de los organismos de ejecucion, las autoridades judiciales,
los gobiernos locales, las organizaciones de agricultores y de los usuarios de los bosques, y
de todos aquellos que tienen interés en la gobernanza de la tenencia, asi como promover la
cooperacion entre los actores mencionados (1).

Asimismo, resalta el cardcter universal, voluntario de las DV y su complementariedad con los
derechos humanos en los que se consignan los derechos a la sequridad de la tenencia de la tierra
y toda iniciativa orientada a mejorar la gobernanza (2).

a. Sobre los objetivos de las Directrices Voluntarias

El acceso marcadamente inequitativo y el uso ineficiente de la tierra conducen a disputas y
conflictos por la tenencia de la tierra y otros recursos naturales. En muchos casos, la falta de
definicion del derecho de propiedad agraria y la inseguridad juridica sobre los derechos de
aprovechamiento de los recursos naturales, limitan las posibilidades de inversién, de trabajo y de
desarrollo. Los conflictos por la tierra generan mas pobreza, postergan o destruyen oportunidades
de ingresos, danan al medioambiente y amenazan con aumentar los niveles de violencia.

Al igual que otros estados, el de Bolivia tiene la mision de asegurar la paz y el mayor grado
de bienestar posible para sus miembros dentro de un modelo de relacién que garantice la
plenitud de sus derechos y asegure su participacion en la toma de decisiones que conciernen
atoda la sociedad (Roldany Sanchez 1994). En ese sentido, las DV constituyen un instrumento
de referencia en el cual se plantean principios y normas internacionalmente reconocidos para
mejorar las practicas relacionadas con la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra,
la pesca y los bosques.

La gobernanza responsable de la tierra responde también a las preocupaciones por garantizar
el acceso vy la disponibilidad de alimentos para las proximas décadas. Es de interés comun
—no solo de los paises pobres sino también de los paises desarrollados— tener acceso a
fuentes de alimentos para la poblacion mundial que sigue en aumento. Sin embargo, en
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paises como Bolivia, existen elementos adicionales de interés nacional como la urgencia
por erradicar el hambre y la pobreza, ademas de respaldar un tipo de desarrollo sostenible y
mejorar el medioambiente.

No son objetivos faciles de alcanzar. Hoy en dia los esfuerzos mundiales y a nivel nacional
para la erradicacion del hambre vy la pobreza se complejizan y necesitan sobrepasar nuevos
obstéaculos, fundamentalmente debido a que la tenencia de la tierra y su uso productivo
deben llevarse a cabo de modo tal que sean sostenibles en términos sociales, ambientales y
economicos. Las DV senalan que la gobernanza de la tierra deberé planearse sobre la base de
principios del desarrollo sostenible, promocién de derechos seguros de tenencia 'y del acceso
equitativo a la tierra, a la pesca y a los bosques. En otras palabras, las DV hacen hincapié en el
derecho de las personas y poblaciones mas vulnerables pero al mismo tiempo pretenden que
los beneficios alcancen a todos los individuos, grupos y sectores productivos e instituciones
relacionadas con la tierra y seguridad alimentaria.

Este equilibrio entre mas tierra para mas produccion agropecuaria y produccion sin poner en
riesgo la sostenibilidad, es mas bien un objetivo deseable pero contradictorio en si. En el caso
boliviano, su expresion se puede encontrar en los postulados de “Vivir Bien” o “derechos de la
madre tierra” incorporados en las recientes normas y leyes que no armonizan con la practica
o los hechos donde, por ejemplo, la produccién agroindustrial a costa de la depredacion de
bosques se impone.

b. Naturaleza y alcance de las Directrices Voluntarias

Los tratados, a diferencia de otros instrumentos sobre derechos humanos, como las
declaraciones y las resoluciones internacionales, son de caracter vinculante, es decir
que juridicamente son instrumentos obligatorios para los Estados partes. En los tratados
sobre derechos humanos los Estados adquieren ciertas obligaciones juridicas respecto de
determinados derechos de todas las personas sometidas a su jurisdiccion territorial. Las
Directrices Voluntarias no tienen ese caracter pero plantean temas en comun relacionados
con los derechos humanos de cumplimiento obligatorio sobre los derechos relativos a la
seguridad de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques.

Dado que las DV poseen un caracter de recomendacion y orientacion de politicas (2.1),
también pueden ser utilizadas como un instrumento de evaluacion por parte del Estado, de
los productores o de la sociedad civil. Este punto estd relacionado con las multiples formas
de monitoreo sobre la gobernanza de la tierra desde el Estado (por ejemplo, certificaciones
de manejo y uso de la tierra y recursos naturales), desde la sociedad civil (monitoreo,
recojo de evidencias y estudios multidisciplinarios independientes del Estado) y desde las
organizaciones de campesinos e indigenas y movimientos sociales (practicas de control
social y denuncia de vulneracion de derechos en casos especificos).
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Asuntos generales

Resumen de las DV

Esta seccion esta dedicada a los aspectos de la gobernanza de la tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques relacionados con los derechos y las responsabilidades de los actores.
También aborda la definicion de politicas, la legislacion, la organizacion institucional, asi como
la prestacion de servicios (3.1). Sefiala que los Estados tienen obligaciones con arreglo a los
instrumentos internacionales aplicables de derechos humanos (3.2). En ese sentido, establece
responsabilidades de los Estados y de los actores no estatales, ademas de un decalogo de
principios para su aplicacion.

La FAO establece que la gobernanza de la tenencia son los procedimientos en virtud de los
cuales se gestionan y se controla el acceso a la tierra y los recursos naturales. Incorpora la
reconciliacion de prioridades e intereses contrapuestos, la adopcion de decisiones por los
individuos y grupos; la obligacion del gobierno de rendir cuentas de sus actuaciones a terceros,
y la observancia que la sociedad impone a sus miembros de los derechos, libertades, reglas y
leyes. Una resolucién eficaz de los problemas relacionados con la tenencia depende en gran
medida de la calidad de la gobernanza (FAO s.f.).

Las DV establecen que todos somos actores responsables por la promocion y aplicacion de
los principios sobre la gobernanza. Por un lado, estan los Estados, a través de sus instancias
legislativas, administrativas y judiciales y, por otro, los productores del agro, sean grandes,
medianos o pequenos propietarios, de caracter empresarial o comunidades indigenas
y campesinas. La sociedad civil también es responsable a través de sus organizaciones,
universidades, institutos de investigacion, entre otros.

Veamos de manera general las responsabilidades del Estado y empresas.
Responsabilidades de los Estados

Si bien las directrices establecen responsabilidades de todos, los Estados tienen un papel
importante que desempenar por su posicién respecto a la definicion de politicas publicas,
aprobacion de leyes, administracion de los recursos publicos, administracion de la tierra y
el bosque, administracion de la justicia, administracion de la fuerza publica y en calidad de
institucién garante de la paz social.
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En Bolivia, las responsabilidades del Estado, en general, son tareas de las instituciones
publicas encargadas de la administracion de la tierra y los bosques. A continuacién se
mencionan algunas:

1. El Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, entidad responsable de la definicion de
politicas sobre el tema de tierras y bosques;

2. ElInstituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), institucién encargada del registro de los
derechos de propiedad, catastro, la administracion de tierras fiscales, dotacion de tierras,
entre otras atribuciones.

3. La Autoridad Boliviana de Control de Bosques y Tierras (ABT), con la tarea de administrar
los bosques, la asignacion vy registros de derechos forestales y del uso de la tierra.

4. ElTribunal Agroambiental Plurinacional (TAP), se encarga de la administracién de justicia
en relacion a temas de tierra, bosques y medio ambiente.

La aplicacion de las DV requiere del compromiso de las entidades estatales mencionadas
y otras similares. El Estado boliviano tiene instituciones en sus tres niveles u érganos de
poder: érgano Ejecutivo, Legislativo y Judicial. EI Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras y el
Ministerio de Medioambiente y Agua forman parte del Organo Ejecutivo y estan encargados
de ejecutar proyectos y programas en coordinacién con otras instancias subnacionales. El
Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) es una institucién especializada de caracter
técnico vy juridico encargada de implementar la Ley de Tierras y aplicar el proceso de titulacion.
Esta instancia, mas que adoptar las directrices, podria coadyuvar en identificar las falencias y
necesidades de mejorar laley que conocen desde la practica. Es decir, tienen un rol estratégico
para cualquier proceso de discusion previo a la revision de las medidas legislativas.

Responsabilidades de las empresas

En particular, las DV buscan llamar la atencién de las empresas comerciales e inversionistas
para que contribuyan a la gobernanza responsable de los recursos naturales. “Las empresas
comerciales, tienen la responsabilidad de respetar los derechos humanos y los derechos
legitimos de tenencia. Las empresas comerciales deberian actuar con la diligencia debida
para evitar infringir los derechos humanos y los derechos legitimos de tenencia de terceros”
(3.2). También plantean que las inversiones no hagan dano a poblaciones vulnerables, que no
estén generando despojos de derechos de tenencia de otras poblaciones y que no afecten a
los derechos humanos.

En Bolivia, la responsabilidad de las empresas agroindustriales e inversionistas es uno de
los temas pendientes y ausentes en la agenda publica sobre el problema de la tierra. En los
ultimos anos, varios estudios constataron que la presencia de capitales transnacionales e
inversionistas en tierras es evidente, sin embargo, son empresas que tienen una actuaciéon
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de “bajo perfil” que limitan el acceso publico a la informacién sobre cémo operan y en qué
sectores. Por tanto, antes de exigir responsabilidades a este tipo de capitales y empresas,
se requiere marcos regulatorios y una actuacion mas transparente de este sector ademas de
mayor acceso a la informacion sobre quiénes controlan y cémo la produccién agropecuaria a
mediana y gran escala.

Respecto a la inequidad en el acceso a la tierra en razdéon de género, las DV hacen un llamado
para garantizar la igualdad del derecho de las mujeres al disfrute del acceso a la tierra y los
beneficios sociales econdmicos y politicos que genera. Sin embargo vy al igual que en la
legislaciéon boliviana, el énfasis excesivo en la proteccion legal deja en un segundo plano la
consideracion de que las desigualdades en el acceso a la tierra no son neutrales con respecto
al género y responden a problemas estructurales como el patriarcado y formas de opresion
que tienen multiples explicaciones y razones.
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Reconocimiento juridico y
asighacion de derechos y deberes
de tenencia

Resumen de las DV

En los principios generales, se establece como obligacion de los Estados identificar, registrar
y respetar a los titulares y sus derechos; abstenerse de vulnerar los derechos de tenencia de
otros, cumplir con los deberes que derivan de tales derechos (3.1.1) y en esta parte (3) se aborda
la gobernanza de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques a través del reconocimiento
Juridico de los derechos de tenencia de los pueblos indigenas y otras comunidades con sistemas
consuetudinarios de tenencia, ademas de los derechos de tenencia informales (7.3 y 9); ademas
busca asegurar que los hombres y mujeres gocen en condiciones de igualdad del reconocimiento
de tales derechos (7.4)

a. Antecedentes sobre el reconocimiento juridico de tierras

Cualqguier andlisis sobre los derechos y deberes en tenencia de la tierra en Bolivia necesita
de una cuidadosa consideraciéon del impacto de la Reforma Agraria de 1953%, que tuvo una
vigencia de 40 anos. Esta medida liberd la fuerza de trabajo del campo, liquidd el sistema
de la hacienda vy el poder de los terratenientes y fue parte de los cambios trascendentales
impulsados por la Revolucion Nacional de 1952, especialmente en la region alto andina del
occidente.

En la década de 1970, dos décadas mas tarde, la Reforma Agraria fue abandonada vy las
dictaduras militares se destacaron por la prebenda y la corrupcién en la distribucion de tierras
del Estado (Urioste 2005), practica que continud en los gobiernos posteriores, motivados por
la insercion econdémica de algunos productos agricolas en el mercado global y la permanente
ampliacion de la frontera agricola, lo que desvirtud la esencia redistributiva y generadora de
equidad que originalmente caracterizo a la reforma agraria.

4 Decreto Ley 3464 de 2 de agosto de 1953 y elevado a rango de Ley el 29 de octubre de 1956.
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Los niveles de corrupcién, la ausencia de estadisticas, de un catastro rural, la duplicidad
en las demandas vy las superposiciones en las dotaciones y adjudicaciones de tierras, los
trémites fraudulentos, la concentracién de la propiedad, el comercio ilegal de la tierra y el
loteamiento clandestino llevaron a la decisién de intervenir el Consejo Nacional de Reforma
Agraria (CNRA) y el Instituto Nacional de Colonizaciéon (INC) (Hernaiz y Pacheco 2001)5.

En la medida en que el acceso a la tierra fue gratuito para todas las categorias de propietarios,
grandes y pequenos, la distribucion de tierras constituyé una desigual acumulacion originaria
del capital, pues mientras un propietario pequeno accedié en promedio a una propiedad de
18 hectéreas de patrimonio familiar inembargable vy, por tanto, no negociable en el mercado,
un propietario empresarial accedid a una propiedad de 1.353 hectareas en promedio (INRA
2010) libremente negociable en el mercado: un buen negocio.

El INRA senala que como resultado de la reforma agraria, desde el ano 1953 hasta 1993 se
distribuyeron 57 millones de hectéareas, de la siguiente manera:

Cuadro 1. Distribucion de tierras por la reforma agraria 1953 -1993

Clases de propiedad  No.Exped.  Beneficiarios B % Superficie Ha S% Promedio

Pequefia 26.639 269.179 35,44 4.850.838 8.46 18,0209
Mediana 13.555 123.567 16,27 16.231.728 28,32 131,3597
Empresa 4147 17.005 2,24 23.011.055 40,16 1.353,1935
Solar campesino 548 3.999 0,53 23.866 0,04 5,9680
Comunitaria 2.990 333.403 43,90 12.289.511 21,45 36,8608
Sin datos 581 12.283 1,62 898,322 1,57 73,1354
Total 43.460 759.436 100,00 57.305.322 100,00 75,4571

Fuente: INRA 2010.

b. El proceso iniciado por la Ley INRA®

Después de cuatro anos de intervencion del CNRAy del INC y como consecuencia de un largo
periodo de negociacion entre representantes de los pueblos indigenas, de los campesinos,
de los colonizadores, de los sectores empresariales e igual nUmero de representantes de las
instituciones publicas, se llegd un proyecto de ley con un importante nivel de acuerdos.

El proyecto fue entregado al Poder Ejecutivo para que sea remitido formalmente al Congreso,
sin embargo, el Ejecutivo no actué con celeridad debido a la oposicion de los sectores
empresariales de la agroindustria en Santa Cruz. Fueron los pueblos indigenas, organizados

5 LaFundacion TIERRA denuncié la apropiacion indebida de 100.000 hectéareas de tierras, dotadas gratuitamente
al entonces Ministro de Educacion. Esta denuncia fue presentada por el Diputado Nacional Miguel Urioste,
quién llevé la denuncia e inicié el juicio de responsabilidades en el Congreso Nacional, lo que motivé la decision
del gobierno de Jaime Paz de intervenir el Consejo Nacional de Reforma Agraria y el Instituto Nacional de
Colonizacion.

6 Ley 1715, promulgada en octubre de 1996, modificada parcialmente por la Ley 3545 (Ley de Reconduccion
Comunitaria de la Reforma Agraria - 2006), continla vigente.
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en la Confederacion Indigena de Bolivia la que, mediante una marcha’, presionaron al gobierno
nacional para que remita la propuesta de ley al Congreso Nacional, donde fue aprobada vy
promulgada como la Ley 1715.

Objetivos de la Ley INRA

El 18 de octubre de 1996, se promulgd la Ley 17158 que cred el Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA) como la entidad publica encargada de planificar, ejecutar y consolidar el
proceso de reforma agraria. La Ley INRA se planted como objetivos:

e (Crearunanueva institucionalidad encargada del recurso tierra, buscando la independencia
institucional entre los entes administrativos, reguladores vy jurisdiccionales

e Establecer la estructura organica y atribuciones del Servicio Nacional de Reforma Agraria
(SNRA)

e Establecer el régimen de distribuciéon de tierras

e Regular el saneamiento de la propiedad agraria

e Reconocer el acceso a la tierra de los pueblos indigenas a través de la titulacion de Tierras
Comunitarias de Origen

e Frenar el acaparamiento de tierras por medio de la eliminacion de la dotacién gratuita y la
creacion de un mecanismo combinado entre el pago de impuestos y la expropiaciéon

e Redistribuir tierras mediante el proceso de saneamiento y la verificacion del cumplimiento
de la Funcion Econémica Social (FES)

e  Formalizar un mercado de tierras y creacion del Catastro Rural

e  Superar la fragilidad institucional con la creacién de un marco institucional con separacion
de competencias administrativas, judiciales y regulatorias

e Promover la participacion social en la fiscalizacién, con la finalidad de dar transparencia a
los tramites agrarios

El Saneamiento de la propiedad agraria

Con el objetivo de regularizar y perfeccionar los derechos de propiedad agraria, esta ley
establecio el proceso de saneamiento, que es “el procedimiento técnico juridico transitorio
destinado a regularizar y perfeccionar el derecho de propiedad agraria” (Ley INRA, art. 64).

En el articulo 64 de la Ley INRA se sefala las finalidades del saneamiento. Entre las mas
importantes estan:

e Titulacién, en propiedad, de las tierras que se encuentran en posesiéon legal y estén
cumpliendo una funcién social o funcién econémico-social

e Elaboracion de un catastro legal de la propiedad agraria

e Conciliacién de conflictos relacionados con la posesiéon de la propiedad

7 Conocida como la segunda marcha de los pueblos indigenas de las tierras bajas. “Marcha por el territorio, el
desarrollo y la participacion politica de los pueblos indigenas”
Esta ley es méas conocida como la Ley INRA.

oo
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e Titulacion de los procesos en tramite
e Revision y anulacion de los titulos de propiedad que tengan vicios de nulidad
e Reversion de los predios que no cumplan con la funcién econémico-social

La Ley INRA, como nueva politica de tierras, se propuso revisar técnica y juridicamente
todos los derechos propietarios para otorgar nuevamente certificados vy titulos de propiedad
sobre todas las tierras agrarias del pais, en un plazo no mayor a 10 anos (1996-2006). El
procedimiento denominado “saneamiento de tierras” “implicaba un proceso simultaneo
de expropiacion, reversion y redistribucion, es decir, tenfa un espiritu transformador de la
estructura agraria inequitativa constituida por grandes propietarios del oriente y minifundistas
del occidente y no de simple instrumento de consolidacién de la tenencia de hecho que
detentaban los poseedores de las mayores extensiones de tierra, consolidacion exigida tenaz

y publicamente” (Fundacion TIERRA 2010).
Las Tierras Comunitarias de Origen

La Ley de Reforma Agraria (1953) no reconocié la existencia de los pueblos indigenas de las
tierras bajas de Bolivia, por lo tanto, no eran sujetos juridicos y se les negd la posibilidad de
constituirse en propietarios de sus tierras y territorios.

No se debe olvidar que la intensién de la reforma agraria era la integracion de lo indigena a
lo “nacional’] como agricultores, en ese sentido, los indigenas para acceder a la tierra tenian
que “convertirse” en campesinos, organizarse en sindicatos campesinos y solicitar dotacion
de tierras con una extension en la que cada familia podia trabajar personalmente. Esta
intencionalidad se refleja con mucha claridad en el articulo 130 de la Ley de Reforma Agraria:

“Los nucleos escolares campesinos y las instituciones particulares, debidamente
autorizadas, que se encarguen de la incorporacion de los selvicolas a la vida
nacional, dispondran de tierras para establecer a las familias reducidas vy
convertirlas en agricultores independientes. La propiedad colectiva y particular
de los selvicolas es inalienable. Las instituciones de reduccién selvicola estaran,
en todo tiempo, bajo el control del Gobierno” (Ley de Reforma Agraria, art. 130).

La Ley INRA entendi6 que el pais tenia una deuda histérica con los pueblos indigenas de las
tierras bajas de Bolivia y que la sobrevivencia de estos pueblos dependia del reconocimiento
de sus tierras y territorios en un sentido mas amplio que el simple derecho de propiedad
agraria. Con esa vision se reconocid el derecho de los pueblos indigenas a sus Tierras
Comunitarias de QOrigen, aunque respetando los derechos de terceros que se hubiesen
constituido formalmente dentro y fuera de tales territorios.

“Se garantizan los derechos de los pueblos y comunidades indigenas vy
originarias sobre sus tierras comunitarias de origen, tomando en cuenta sus
implicaciones econémicas, sociales y culturales, y el uso y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales renovables, de conformidad con lo previsto
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en el articulo 171° de la Constitucién Politica del Estado. La denominacion de
tierras comunitarias de origen comprende el concepto de territorio indigena,
de conformidad a la definicién establecida en la parte N del Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo, ratificado mediante Ley 1257 de 11 de
julio de 1991" (Ley INRA, art. 3).

El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas como sujetos juridicos y el derecho
a sus tierras y territorios, ha sido fundamental para asegurar su base fisica y material. Para
los pueblos indigenas la relacion con la tierra y el territorio es fundamental, tal como lo senala
Stavenhagen (2008, 24), al decir que “el derecho a poseer, ocupar y utilizar la tierra es inherente
a la idea que tienen los pueblos indigenas de si mismos y, en general, es a la comunidad local,
la tribu, la nacion o el grupo indigena a quien se confiere ese derecho” Erica-Irene Daes (citada
por Stavenhagen 2008, 25) menciona que “es dificil separar el concepto de la relacion de esos

"

pueblos con sus tierras, territorios y recursos del concepto de sus diferencias y valores culturales’.

c. Resultados de 17 anos de aplicacion del saneamiento
(1996-2013)

Desde la promulgacion de la Ley 1715, de 1996, hasta fines de 2013 han transcurrido méas de
17 anos de la llamada "“segunda reforma agraria” que, en la practica, implica principalmente
la aplicacion del saneamiento legal de tierras en toda la superficie nacional. Los reportes
oficiales del Viceministerio de Tierras a diciembre de 2013, sehalan que de los 106 millones
de hectareas susceptibles de saneamiento en Bolivia, 68,5 millones ya habrian sido tituladas
y/o saneadas durante este procedimiento (64%); mientras que 22,4 millones (21%) todavia
estan en proceso de saneamiento y 15,8 millones (15%) quedan aun por sanear.

Cuadro 2. Resultados del saneamiento de tierras (a 2013)

Avance del saneamiento de tierras Superficie en hectareas %
Superficie saneada y/o titulada 68,526,345 64.2%
Tierras fiscales 23,992,652 22.5%
Superficie titulada y/o certificada 44,533,693 41.7%
Superficie pendiente de titulacion 38,244,697 35.8%
Superficie en proceso de saneamiento 22,442,804 21.0%
Superficie sin sanear, paralizada y /o en conflicto 15,801,893 14.8%
Superficie total objeto de saneamiento 106,771,042 100.0%

Fuente: Viceministerio de Tierras, 2013.

Los datos oficiales también indican que del 100% de la tierra saneada (68,5 millones de
hectareas), un 34% fue reconocida en propiedad a los pueblos indigenas de Bolivia como
Tierras Comunitarias de Origen (segun la Ley INRA) o Territorios Indigenas Originarios y
Campesinos, TIOC (segun la CPE del ano 2009); un 35% se identificd como tierras fiscales
(de dominio del Estado como &reas protegidas, concesiones forestales y tierras disponibles
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para redistribuir); un 24% a favor de comunidades campesinas y pequenas propiedades
individuales y un 7% a favor de la mediana propiedad y la empresa agricola. Estos resultados
son parciales, sobre cerca de dos tercios de la superficie nacional y, por lo tanto, no son
concluyentes, particularmente en lo que se refiere a la pequena propiedad y la propiedad
comunitaria, porque todavia queda por sanear algunas zonas de valle y principalmente el
altiplano norte, donde estos tipos de propiedad son habituales. Las cifras tampoco contemplan
zonas de fuerte presencia de grandes y medianos propietarios, como el area agroindustrial
de Santa Cruz y la sabana ganadera del Beni, para estas dos Ultimas categorias (mediana
propiedad y empresa agropecuaria) se espera que la superficie saneada al final del proceso
llegue a superar los 20 millones de hectareas.

Grafico 1. Tierras saneadas segun tipo de propiedad (en porcentajes)

WTCO
M Fiscal

M Pequena comunidad campesina

B Mediana empresa

Fuente: Viceministerio de Tierras, 2013.

En términos de beneficiarios de la titulacion de tierras los datos del INRA muestran que son
aproximadamente 1,4 millones de personas.

Los datos del INRA sobre el avance del proceso de saneamiento, mas alla de lo lento del
proceso y los cuestionamientos que existen por la falta de informaciéon y transparencia del
mismo, muestran datos interesantes, de los cuales, en términos de cambio en la estructura
agraria nacional destacan los referidos al reconocimiento y titulacién de los territorios indigena
originario campesinos vy la titulacion de tierras en favor de las mujeres.

Cuadro 3. Avances en el reconocimiento de derechos de propiedad a pueblos indigenas

Principales caracteristicas Tierras bajas Tierras altas TOTAL
1 Territorios Indigena Originario Campesinos (TIOC) titulados 55 135 190
o 12 millones de 9 millones de 21 millones de
2 Superficie titulada
hectareas hectareas hectareas
3 Nimero de beneficiarios 162.000 368.000 530.000

Fuente: Fundacion TIERRA, 2011.



Aplicabilidad de las directrices voluntarias en el contexto boliviano

Como se observa en el cuadro, los pueblos indigenas fueron favorecidos por el proceso
de saneamiento vy titulacién con el reconocimiento de sus Tierras Comunitarias de Origen.
Segun TIERRA (Fundacion TIERRA 2011) a diciembre de 2010, se presentaron 258 demandas
de TCO por una superficie de 36 millones de hectareas, de las cuales 190 se titularon en
propiedad de los pueblos indigenas, con una superficie total de 20,7 millones de hectéareas.

Estas Tierras Comunitarias de Origen (TCO) tienen el alcance de territorios y comprenden
la propiedad de la tierra, el derecho exclusivo al uso y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables y el derecho a la participacién y consulta sobre los recursos naturales
no renovables. Se reconocieron como forma de propiedad colectiva a favor de los pueblos
indigenas, tanto de la parte de los andes como de las tierras bajas.

d. Avances en el reconocimiento de derechos de propiedad
a la mujer campesina

Segun datos del INRA (1997), en el periodo de la reforma agraria (1956-1960) solamente
el 1,2% de los titulos fueron otorgados a mujeres. El acceso de la mujer a la tierra estaba
limitado por factores de caracter cultural porque el sistema de herencia de la tierra (en las
comunidades campesinas andinas) correspondia solo al varén, relegando asi a las hijas
mujeres. También existian limitaciones legales debido a que la propiedad de la tierra era
a favor del jefe de familia, entiéndase hombres o mujeres viudas y con hijos a su cargo,
limitaciones que desconocen y contradicen el rol protagénico de las mujeres en la produccién
agropecuaria.

Se estima que el 69% de las mujeres participa en actividades agropecuarias, 12% en el
comercioy el 12% en artesania y manufacturas y que las mujeres en su conjunto contribuyen
en un 36% al Producto Interno Bruto (PIB) sectorial y aportan el 47% del ingreso familiar.

Aunqgue en el inicio del saneamiento, el derecho de las mujeres a la propiedad de la tierra no
pasaba de ser un principio general de equidad y no discriminacién (en aplicacion de principios
constitucionales y la Convencion sobre la eliminacion de toda forma Discriminaciéon contra la
muijer, ratificada por Ley 1100 de 15 de septiembre de 1989), durante el proceso de titulacion,
el INRA tomo algunas medidas administrativas para hacer efectivo este principio, por su
Importancia histérica se mencionan las siguientes:

e RES.ADM 160/2001 del 22 de noviembre de 2001. Incorpora a la mujer en el anexo de
beneficiarios.

e RES.ADM 0052/2004 del 25 de marzo de 2004. Establece la obligacion de registrar a
la pareja (mujer — hombre) como copropietarios, en el titulo ejecutorial de propiedad. El
certificado de matrimonio no es requisito para el registro de la copropiedad.

e Ley 3545 de 28 de noviembre de 2006. En su disposicion final octava, garantiza la
participacion de la mujer en los procesos de saneamiento y en casos de matrimonio,
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uniones libres o de hecho, los titulos ejecutoriales serdn emitidos en favor de ambos
convivientes que se encuentren trabajando la tierra, consignando el nombre de la mujer
en primer lugar.

A partir de estas medidas administrativas y legislativas, el reconocimiento de derechos de
propiedad a las mujeres se ha hecho posible y visible en los informes de gestién que presenta

el INRA hasta el ano 2010.

Grafico 2. Titulos de propiedad emitidos a hombres y mujeres (2009)
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Fuente: INRA 2010.
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Fuente: INRA 2010.

Son indiscutibles los avances logrados en términos de acceso de las mujeres al derecho
propietario de la tierra, particularmente en su reconocimiento de derechos de copropiedad
con el esposo, companero o concubino; sin embargo, estos datos esconden dos realidades
muy importantes:
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1. No se trata de acceso a nuevas tierras, sino el reconocimiento de derechos sobre tierras
que se encontraban en posesion de su familia y sobre la cual se reconoce que ellas
también tienen derechos de copropiedad (titulacién MujerVarén), o a la titulacion directa
(titulacion Mujer) en los casos en que se encuentran solas trabajando la tierra, sea por
razones de herencia o viudez.

2. Estos datos muestran la cantidad de titulos y de beneficiarias, pero no la superficie
reconocida en favor de las mujeres.

Otros estudios senalan que si bien un nimero mayor de mujeres se benefician con la herencia
de tierras, a su vez la importancia de esas parcelas en términos de tamano y valor productivo
ha decaido sustancialmente debido al deterioro sistemético de la pequena propiedad de base
campesina e indigena ante la emergencia de un sector agrario basado en la agricultura a gran
escala. Por tanto, cualquier proceso de inclusién de las mujeres en el acceso a la tierra bajo
estas circunstancias, no implica necesariamente empoderamiento, autonomia econémica y
mejores condiciones de vida (Colque y Soria Galvarro 2014).

e. Amenazas a los territorios indigenas

Se registra un avance notable en favor del reconocimiento y registro de derechos de propiedad
paralos pueblosindigenas, sinembargo, enlos Ultimos anos (a partirde 2011) existe un discurso
de algunas organizaciones, especialmente de colonizadores campesinos de los Andes y sus
sectores de influencia en el partido de gobierno, que ven a las Tierras Comunitarias de Origen
(TCO) como nuevos latifundios improductivos, como grandes extensiones de tierra con escasa
produccioén, las TCO son cuestionadas por estos colonizadores y se estan permitiendo (sino
promoviendo) asentamientos ilegales en esos territorios indigenas legalmente reconocidos.
Esta omisién del Estado es un desconocimiento de la aplicacion de las salvaguardas senalas
en las DV a favor de los pueblos indigenas, frente a las acciones que puedan amenazarlos y
ante las infracciones y posibles desalojos (3.1.2).

Para concluir, se debe recalcar que los avances no han sido lineales ni han estado libres de
conflictos o momentos de alto grado de violencia, por ejemplo, durante las “tomas de tierras’
enfrentamientos entre sectores en disputa, incluyendo la detencién de funcionarios publicos
en calidad de rehenes, cuestionamientos publicos a la legalidad e institucionalidad estatal,
entre otros. Sin embargo, en lineas generales, el proceso agrario devela algunos resultados
Importantes en cuanto el reconocimiento de derechos, la regulacion del derecho propietario
y las medidas tomadas en favor de las poblaciones indigenas y de las mujeres.




Aplicabilidad de las directrices voluntarias en el contexto boliviano

Transferencias y otros cambios
en los derechos y deberes de
tenencia

Resumen de las DV en relacion al mercado

Las DV abordan las transferencias por conducto del mercado, de transacciones sobre derechos
de tenencia como resultado de inversiones, de la concentracion parcelaria y de otras formas de
reajuste, restitucion, redistribucion o expropiacion.

En relacion al mercado, las DV plantean la necesidad de que los Estados reconozcan y faciliten
unos mercados justos y transparentes de venta y arrendamiento como medio para transferir
los derechos de uso y propiedad (11.1), que se facilite el funcionamiento eficaz y transparente
de los mercados con el objetivo de promover la participacién en igualdad de condiciones y
oportunidades (11.2). Los Estados deberian simplificar los procedimientos administrativos con
el fin de no desalentar la participacion en el mercado de los sectores pobres y mas vulnerables
(11.3) e implantar sistemas fiables y adecuados de registro que suministren informacion accesible
sobre derechos y deberes de tenencia de la tierra y otros. (11.5). Los Estados deben adoptar
medidas a fin de impedir los efectos no deseables sobre las comunidades locales, los pueblos
indigenas y los grupos vulnerables que puedan derivarse de la especulacion y el abuso de las
formas tradicionales de tenencia. (11.2).

Las DV valoran las inversiones publicas y privadas como fundamentales para mejorar la seguridad
alimentaria. Sefialan que la gobernanza responsable estimula a los titulares de derechos de
tenencia a realizar inversiones responsables, aumentando la produccion agricola sostenible y
generando ingresos mas elevados (12.1). También consideran que las inversiones deben ser
responsables, que no causen perjuicios, deberian proteger frente al despojo y de los dafios al
medio ambiente (12.4). Para las DV de la FAO, los inversores son necesarios. Aclaran que los
Estados deberian asegurar que los derechos legitimos de tenencia existentes no se
vean comprometidos por las inversiones (12.10).

Vamos a focalizar nuestra atencion en dos aspectos centrales entre los varios elementos
referidos a las transacciones: mercado e inversiones.
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a. Transacciones por conducto del mercado

La FAO adopta un supuesto basico a pesar de que es objeto de criticas entre académicos
y activistas en contra del libre mercado. Este supuesto es que “la participacion en los
mercados de tierras en igualdad de condiciones y oportunidades permite una transferencia
mutuamente beneficiosa de derechos de tenencia [...] fomenta la utilizacion justa y equitativa
de los recursos genéticos asociados con la tierra, la pesca y los bosques de acuerdo con los
tratados aplicables, se expanden las oportunidades economicas y aumenta la participacion
de los pobres” (11.2).

Este enfoque de transacciones asistidas por el mercado no estd en la ley de tierras de Bolivia
aunque en la practica las tierras se han mercantilizado, sobre todo en zonas de produccion
agricola comercial. La regularizacion de derechos propietarios sobre la tierra mas bien es
un proceso dirigido por el Estado. Como resultado se espera aun la implementacion de
un sistema de catastro rural de tierras que eventualmente podria brindar informacién para
transacciones mas transparentes y funcionamiento de mercados con regulacion estatal. Sin
embargo, el debate sobre como regular los mercados de tierras en Bolivia no esta en la
agenda de los actores estatales ni es parte de las demandas de los movimientos sociales,
menos aun de las organizaciones de los productores del agro.

Se puede decir que en Bolivia desde hace décadas subsiste laidea de que acceder a tierras via
compra o alquiler es una practica propia de medianos y grandes productores, generalmente
encubierta y sin registro publico; mientras que la pequena agricultura campesina se basa
en el acceso a la tierra mediante la herencia y asignacion comunal de tierras a las familias
indigenas.

Sin embargo, la realidad agraria estd cambiando hacia un escenario donde la compra venta
y el arrendamiento de tierras son formas cada vez mas importantes de acceso a la tierra,
tanto para el agronegocio a gran escala como para la pequena agricultura familiar. Al menos
cuatro causas interrelacionadas explican estos cambios: i) el crecimiento poblacional en
el area rural que ejerce presion sobre la tierra, i) relativo crecimiento de la demanda de
alimentos vy iii) necesidad creciente de cultivar productos agricolas orientados al mercado, iv)
creciente escasez de tierras con vocacion agropecuaria. Ante este escenario, los mercados
de tierras estan evolucionando en todo el pais, en comunidades indigenas, en comunidades
campesinas, en zonas agroindustriales; ya sea para exportar alimentos o simplemente para
producir para el autoconsumo familiar o el mercado interno.

Un estudio de TIERRA (Colque y Soria Galvarro 2014) corrobora esta situacion. En el municipio
aymara de Tiwanaku, ubicado en el altiplano boliviano, si bien el 54% de las familias accede
a la tierra via herencia, se observa que el acceso via compra y venta alcanza al 38% vy al
menos la mitad de la poblacion (51%) alguna vez alquild tierras de cultivo. De igual forma, en
el municipio quechua de Icla, de la zona valluna, el 21% de la poblacién encuestada senald
que comproé parcelas de tierras para la agricultura familiar y un 22% también arrendé tierras.
Es decir, en ambos casos la compra venta y el arrendamiento se intensificd en los Ultimos 20
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anos, a pesar de que en ninguno de los dos casos se intensificod la produccién agropecuaria
para mercados locales y nacionales. En zonas mucho mas dinamicas, como las areas de
producciéon agroindustrial de soya o los valles mesotérmicos de produccién diversificada de
frutas y alimentos (ambos en el departamento de Santa Cruz), el crecimiento de los mercados
de tierras es mucho mayor, pero no es transparente y tampoco tiene registros por parte de
las instituciones estatales.

El incremento de la demanda y precios agricolas en los mercados internacionales (soya,
maiz, azlcar, alcohol, quinua, trigo, arroz, entre otros provocé un aumento sostenido en la
demanda de tierras. Segun las primeras estimaciones, en la regién integrada de Santa Cruz,
el valor de la tierra se ha quintuplicado entre 2005 y 2012. La principal razén es el auge de la
industria de la soya y la correspondiente presién comercial sobre la tierra. Esto no sélo afecté
a la compra de tierras sino también a otras formas de acceso como alquiler de tierras a pesar
de que esta modalidad esté prohibida por la Constitucién®.

Por ejemplo, en lugares como Saipina o Comarapa (valles crucenos) donde en 2007 la tierra
valia $us 2.000 por hectarea para el ano 2013 el precio subié a alrededor de $us 10.000. La
razon es el potencial agricola de la regién que crecié por importantes inversiones estatales en
riego y acceso caminero. Similares ejemplos se pueden encontrar en areas de interés agro
productivo, como por ejemplo las areas quinueras del altiplano sur, las tierras destinadas al
cultivo de coca enYungas y Chapare, o las zonas de expansion de frontera agricola o ganadera
en la Chiquitania y en la Amazonia norte.

La CPE, en su articulo 394, senala que "El Estado regulard el mercado de tierras, evitando
la acumulacion en superficies mayores a las reconocidas por la ley, asi como su divisiéon en
superficies menores a la establecida para la pequena propiedad’ Sin embargo, a la fecha el
desarrollo normativo especifico es escaso al respecto y refiere a tres temas muy puntuales:
i) el establecimiento de un limite maximo a la propiedad de la tierra de 5.000 hectareas; ii)
la prohibicion de la division de la pequena propiedad v iii) la prohibicién de la venta de tierras
comunales vy territorios indigenas.

En la préactica, los mercados de tierras existen en todo el pais y constituyen uno de los
mecanismos de transferencia mas importantes, por tanto, es urgente que se comience
a debatir las medidas adecuadas para el registro publico y regulacién efectiva de estos
mercados de tierras, porque lo que existe son mercados informales que funcionan al margen
del Estado y, como tales, tienden a generar distorsiones. Estas ideas también son aplicables
para las transferencias basadas en el arrendamiento de tierras.

Las DV sugieren que los Estados adopten medidas para impedir efectos indeseables de los
mercados —como la especulacién y la concentracion de tierras— en comunidades campesinas
e indigenas y que se preste atencién a los impactos sociales, culturales y medioambientales
que pueden ocasionar los mercados sin regulacion (11.2). Esto depende del establecimiento

9 CPE Articulo 393, Ill. "Por ser contraria al interés colectivo, estd prohibida la obtencion de renta fundiaria
generada por el uso especulativo de la tierra”
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de politicas publicas de seguimiento e intervenciéon en los mercados de tierras (11.4),
de defender los derechos de aquellos que normalmente quedan marginados en estos
escenarios (mujeres, jovenes, ancianos, indigenas) (11.6) y ademas proteger los derechos
de los productores agricolas familiares como actores estratégicos para una mayor seguridad
alimentaria nacional (11.8). Por su importancia para la seguridad alimentaria nacional y la
estabilidad social, los Estados deberian velar por la proteccion de los derechos de tenencia
de los productores en pequena escala al facilitar las operaciones de mercado en relacién con
las transacciones de tenencia (11.8).

b. Inversiones

Sobre este punto, dos recomendaciones se encuentran de forma reiterativa en las DV: i)
la consulta previa vy ii) la transparencia. Ambas se plantean en relacion a las inversiones
responsables, la primera (transparencia) en las transacciones e inversiones (12.3) asi como
la necesidad de que existan politicas claras sobre la escala, el alcance y la naturaleza de las
transacciones que puedan permitirse.

Sobre la consulta previa, libre e informada

En Bolivia, el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) fue ratificado
mediante Ley 1257 de 11 de julio de 1991, la Declaracion de los derechos de los pueblos
indigenas de las Naciones Unidas fue promulgada como Ley 3760, el 7 de noviembre de 2007,
y la Constitucién Politica del Estado Plurinacional fue aprobada mediante referéndum popular
y promulgada el 7 de febrero de 2009. Todos estos marcos legales reconocen un conjunto
de derechos a los pueblos indigenas, entre ellos el derecho a la participacion y consulta
previa, libre e informada. Esto significa que se protege el caracter previo de la consulta, la
obligatoriedad para el Estado, la buena fe, el respeto a los derechos territoriales, ambientales
y la libre determinacién, entre otros.

Sin embargo y pese a estos avances, hasta ahora la consulta previa solo se ha realizado en
proyectos de explotacion de hidrocarburos en territorios indigenas. No existen antecedentes
para actividades mineras, agropecuarias, proyectos hidroeléctricos o de construccion de
carreteras.

La Ley de Mineria, promulgada el 28 de mayo de 2014, en su articulo 207 inciso |, reconoce
y garantiza el derecho de consulta previa, libre e informada realizada por el Estado a las
naciones y pueblos indigena originario campesinos, comunidades interculturales y pueblo
afroboliviano, como derecho colectivo y fundamental de caracter obligatorio. Sin embargo,
en su inciso I, la misma ley senala que “las operaciones mineras que comprendan soélo por
prospeccion y exploraciéon no requieren de la consulta previa prevista [...]" En la parte de
la reglamentacion de la consulta previa, se establece un procedimiento rigido en tiempos,
llegando a establecer que el proceso de consulta no podra tener una duracion superior a
cuatro meses (art. 212), y en caso de que no existan acuerdos en ese tiempo, la ley faculta
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al Ministerio de Mineria a resolver el caso, “en el marco de las normas legales aplicables,
dirimiendo las diferencias y resolviendo sobre los derechos y obligaciones alegados, teniendo
en cuenta los intereses del Estado y de los participantes” (art. 215).

En mayo 2014, el 6érgano Ejecutivo del Estado boliviano presenté a la Asamblea Legislativa
un proyecto de ley de consulta previa que, a diferencia de la visién restringida de la Ley
de Mineria, plantea que la consulta es un derecho fundamental la cual permite un didlogo
intercultural e intracultural, genera acuerdos y condiciones para una mayor cobertura y
ejercicio pleno de otros derechos colectivos. También establece ciertos instrumentos que
viabilizan y garantizan condiciones de implementacién. Sin embargo, este proyecto no tiene
avances y esta rezagado en la agenda del Organo Legislativo.

Las DV plantean que los Estados y las partes afectadas deberian contribuir al seguimiento
eficaz de la aplicacién y de las repercusiones que puedan derivarse de los acuerdos que
suponen transacciones de derechos de tenencia en gran escala, incluyendo las adquisiciones
y los acuerdos de asociacion. Los Estados deberian adoptar medidas correctivas cuando sea
necesario para hacer cumplir acuerdos y proteger la tenencia y otros derechos, asi como
proporcionar mecanismos a través de los cuales las partes que resulten perjudicadas puedan
solicitar la aplicacion de tales medidas (12.14).

Inversiones responsables

Las DV parten del supuesto de que una gobernanza responsable de la tierra estimula a los
propietarios a realizar inversiones para aumentar la produccion agricola y generar mayores
ingresos (12.1). En esa linea, hacen un particular énfasis en que los Estados, que tienen como
objetivo la seguridad alimentaria de la poblacién de cada pais y considerando objetivos no
s6lo de orden productivo, sino también sociales, econémicos y medioambientales, debieran
apoyar las inversiones de los pequenos productores o las inversiones publicas y/o privadas
destinadas a la pequena agricultura familiar, dada la importancia que tiene este sector en su
contribucion a la provision de alimentos y la erradicacion de la pobreza (12.1; 12.2; 12.12).

En Bolivia existe una Ley de Inversiones' cuyo objetivo es “estimular y garantizar la inversiéon
nacional y extranjera para promover el crecimiento y desarrollo econémico y social de Bolivia
(art. 1). Esta norma “garantiza el derecho de propiedad para las inversiones nacionales vy
extranjeras sin ninguna otra limitacién que las estipuladas en la Ley" (art. 4). Sin embargo, no
establece disposiciones especificas para las inversiones en tierra o actividades agropecuarias,
sean de caracter publico o privado.

En general, las inversiones son estimuladas y gozan de garantias legales, pero los mecanismos
gue no funcionan son los relacionados con los sistemas de registro de derecho propietario, la
informacioén catastral, la trasparencia en los derechos que se otorgan a favor de inversionistas
y los mecanismos de consulta publica e informada a poblaciones indigenas. En este sentido,
las DV se constituyen en un mecanismo de referencia clave para visualizar estas deficiencias

10 Ley 1182 del 17 de septiembre de 1990
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y se constituyen en un referente orientador de las politicas publicas que se deberian
implementar para estimular y garantizar inversiones responsables en el sector agrario.

Un punto relevante es el tope a la transaccion de gran escala de 5.000 hectareas, sin embargo,
la Constituciéon establece dos elementos que anulan esta prohibicion: i) el limite maximo no
es de caracter retroactivo, por lo que no se puede afectar grandes propiedades que existian
antes de su aprobacién en febrero de 2009 v ii) legaliza la creacién de empresas cuyos
socios sean propietarios de hasta cinco mil hectareas (5.000) cada uno, sin considerar un
numero maximo de socios, por lo cual en la practica, desde el ano 2009 se esta legalizando
el latifundio corporativo o asociativo. Esto se agrava alin mas en la practica desde que el
latifundio persiste en medio de un mercado no regulado de tierras, subdividiéndose en
propiedades menores entre familiares, parientes y “palos blancos’

Contribuyé con esta situacion la falta de informacion publica sobre transferencias de tierras;
es particularmente critica la situacion en el oriente boliviano, donde el mercado de tierras es
mas dinamico y el boom de la soya ha traido inversionistas extranjeros (brasilenos, argentinos
y de otras nacionalidades) que compran y arriendan tierras, en sistemas de cultivo altamente
tecnificados, con uso de semillas transgénicas y cada vez mayor cantidad de agroquimicos,
formando parte del agro negocio globalizado planetariamente.

Las transacciones estan relacionadas con la emergencia y crecimiento del agronegocio en
Bolivia, fendmeno articulado a intereses internacionales y de paises vecinos. Trae consigo un
modelo productivo que no es sostenible que ademas genera inequidad y mayor desigualdad.
Es el capital transnacional el que decide qué se produce, cdmo se produce y para quién
se produce, lo que implica una subordinacién de los pequenos productores que dependen
del mismo para el acceso a conocimiento, asistencia técnica, semillas, pesticidas, créditos,
transporte y mercados (Colque 2014, Urioste 2011).

Cuadro 4. Bolivia: volimenes de produccion, segun rubros (en toneladas métricas)

Rubros 2005-2006 % 2010-2011 (p) %
Industriales(*) 9.601.049 791 10.996.323 80,4
Frutales 831.715 6.8 878.675 6.4
Hortalizas 256.117 2.1 291.856 2,1
Tubérculos 1.142.474 9.4 1.187.160 8.7
Forrajes 310.526 2,6 325.120 24
Total 12.141.881 100,0 13.679.134 100,0

Fuente: PROBIOMA.
(*) Incluye arroz, cebada en grano, maiz, sorgo en grano, trigo, café, cacao, uva, cafa de azlcar, girasol, mani,
sésamo y soya.

La importancia de los cultivos industriales y su vinculo con el agronegocio se demuestra
con cifras: segun datos de PROBIOMA, los cultivos industriales constituyen el 80% de la
produccién de alimentos en Bolivia. A nivel de superficie cultivada, en el pals se siembran
alrededor de 2,8 millones de hectareas de las cuales alrededor de 1,2 millones corresponden
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a la soya. Es el sector soyero el principal rubro relacionado con el agronegocio y con uno de
los mercados informales de tierras mas activos del pafs.

Si bien es el sector agricola con mayor crecimiento y su aporte al PIB es indiscutible, su
aporte a la seguridad alimentaria nacional es, al menos, cuestionable (Castanén 2013). La
soya no es un alimento de consumo directo en Bolivia sino que se exporta mas del 80% de
la produccion y el resto es transformado en aceite y utilizado como alimento balanceado para
animales.

Mientras paraddjicamente aumenta la cantidad de produccion y exportacion de cultivos
industriales o flex crops, las importaciones de alimentos aumentan de forma alarmante, lo que
indica que las inversiones en la agricultura no estan dirigidas a generar seguridad alimentaria.
Segun datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), en el ano 2005 la importacién de
alimentos fue por un valor de $us 135 millones y en los primeros tres meses de 2014 ya se
registra un valor de 148,67 millones de dolares™ por el mismo concepto.

Grafico 3. Bolivia: produccion nacional en el sector agropecuario

Superficie cultivada en Bolivia 2001-2013
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Fuente: PROBIOMA.
(*) Incluye arroz, cebada en grano, maiz, sorgo en grano, trigo, café, cacao, uva, caha de azlcar, girasol, mani,
sésamo y soya.

11 El Dia, 6 de mayo de 2014
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Administracion de la tenencia

Resumen de las DV

En esta parte se aborda la gobernanza de la administracion de la tenencia de la tierra, la pesca y
los bosques en relacion con el registro de los derechos de tenencia, la valoracion, la tributacion,
el ordenamiento reglamentado del territorio, la solucién de controversias sobre la tenencia y los
asuntos transfronterizos.

Segtin las DV, los Estados deberian poner en marcha unos sistemas (tales como el registro, el
catastro y los sistemas de licencias) para registrar los derechos individuales y colectivos de
tenencia con la finalidad de aumentar la seguridad de tales derechos, entre ellos los de titularidad
publica, privada y de los pueblos indigenas y otras comunidades con sistemas tradicionales de
tenencia, y para facilitar el funcionamiento de las sociedades locales y de los mercados.

Sobre la solucién de controversias, las DV proponen que los Estados proporcionen acceso,
por conducto de drganos judiciales y administrativos imparciales y competentes a medios que
permitan dar solucién oportuna, asequible y eficaz a las controversias sobre los derechos de
tenencia, incluidos los medios alternativos para dichas soluciones (21.1). Dentro de la parte 6,
las Directrices sugieren que todas las partes involucradas deberian tomar iniciativas a eliminar
las cuestiones de tenencia de la tierra como causa de conflicto (25.1) y aportar a resolver
pacificamente los conflictos (25.3). Resalta que la informacion sobre los derechos de tenencia y
sobre sus usos no autorizados deberia ser divulgada a todas las personas afectadas (25.4).

a. Institucionalidad agraria

La administracion de la tenencia de la tierra esté relacionada con el funcionamiento y la
estructura de la institucionalidad agraria que, en Bolivia, se crea a partir de la Ley INRA (1996),
aungue sufrid modificaciones con la nueva CPE de 2009. Basicamente estd conformada por
las siguientes instituciones:

El Servicio Nacional de Reforma Agraria (SNRA) que tiene como méxima autoridad al Presidente
del Estado Plurinacional, de quien dependen tres instituciones encargadas del tema de tierras
y bosques: el Ministerio de Desarrollo Rural yTierras; el INRA como “el organismo responsable
de planificar, ejecutar y consolidar el proceso de reforma agraria en el pais” (Ley INRA, art. 6);
la ABT (Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Bosques y Tierra).
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Ademas estd la Judicatura Agraria, establecida en 1996 como el organismo encargado
de la administracién de justicia de forma independiente del poder politico y del Organo
Ejecutivo (hasta entonces Ministerio de Asuntos Campesinos), la que tiene caracter de
una instancia especializada en cuanto a normas y principios que debe aplicar manteniendo
su independencia en relacion a la justicia ordinaria. Sus decisiones solo son revisadas por
el Tribunal Constitucional Plurinacional. La Judicatura Agraria nacid como “el érgano de
administracion de justicia agraria con jurisdiccion y competencia para la resolucién de los
conflictos emergentes de la posesion, derecho de propiedad y actividad agraria, asi como de
la actividad forestal y de uso y aprovechamiento de aguas y otras que le senala la Ley” (Ley
INRA, art. 30).

La Constitucion Politica del Estado también crea el Tribunal Agroambiental en lugar del Tribunal
Agrario Nacional (TAN), “como el maximo tribunal especializado en materia agroambiental. Se
rige en particular por los principios de funcion social, funcién econdémica social, integralidad,
inmediatez sustentabilidad e interculturalidad” (CPE, art. 194) ampliando su jurisdiccion y
competencias.

Grafico 4. La institucionalidad agraria
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Todas las instituciones publicas que forman parte del Organo Ejecutivo tienen la responsabilidad
de impulsar el proceso agrario y el Tribunal Agro Ambiental, que forma parte del Organo Judicial,
tiene la funcion de brindar seguridad juridica en los conflictos de derechos entre particulares o de
estos con el Estado.
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El principal mandato de la Ley INRA es el saneamiento y titulacién de las tierras como accién
estratégica mas importante (como se aprecia en el grafico) con el propdsito, por un lado,
de regularizar el derecho propietario agrario y, por otro, de recuperar tierras fiscales para su
distribucion y redistribucion entre los sectores indigenas, originarios y campesinos sin tierra
0 con poca tierra.

Cuadro comparativo de la administracion de la tierra

Directrices y competencias en la administracion de la tenencia de la tierra

DIRECTRICES VOLUNTARIAS /FAO Parte 5

Atribuciones del INRA (Articulo 18 Ley INRA)

171 Los Estados deberian poner en
marcha unos sistemas (tales como el
registro, el catastro y los sistemas de
licencias) para registrar los derechos
individuales 'y colectivos de tenencia
con la finalidad de aumentar Ia
seguridad de tales derechos...

172. Los Estados deberian proporcionar
sistemas de registro adecuados para
Sus circunstancias particulares...

173. Los Estados deberian tratar de
garantizar que todos puedan registrar
sus derechos de tenencia y obtener
informacion sin discriminacion. ..

174. Con el fin de reducir los costos y
abreviar los plazos de realizacion de sus
servicios, los organismos de ejecucion
deberian  adoptar  procedimientos
simplificados 'y  una  tecnologia
adecuada a las condiciones locales...
los registros de tenencia deberian
estar a disposicion de las entidades
estatales y gobiernos locales.

175 Los Estados deberian asegurar
que la informacioén sobre los derechos
de tenencia pueda ser facilmente
consultada por todos, pero con
restricciones de privacidad. ..

1. Dirigir, coordinary ejecutar politicas, planes y
programas de distribucion, reagrupamiento
y redistribucion de tierra...

2. Proponer, dirigir, coordinar y ejecutar las
politicas y los programas de asentamientos
humanos...

3. Emitir y distribuir titulos, en nombre de la
autoridad maxima del Servicio Nacional de
Reforma Agraria ...

4. Emitir disposiciones técnicas para la

ejecucion del catastro rustico legal de la
propiedad agraria, coordinar su ejecucion
con los municipios y otras entidades
publicas y privadas.

5. Determinar la ubicacion y extension de las
tierras fiscales disponibles,

6. Expropiar fondos agrarios de oficio o a
solicitud de parte, por causa de utilidad
publica en los términos establecidos en
esta Ley.

7 Revertir tierras de oficio o a denuncia de. ..

10. Actualizar y mantener un registro sobre
tierras distribuidas, sus beneficiarios y
la disponibilidad de tierras fiscales. Esta
informacion tendra caracter publico;
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Sistema de seguimiento. En los procesos de regularizaciéon del derecho de propiedad se
busca legalidad, transparencia y el uso efectivo de la tierra, para eso se necesita utilizar datos
relacionados a la tierra y la tenencia de la misma. Esto para facilitar los distintos pasos de los
procesos de saneamiento, reversion, dotacion, y otros asi como para generar transparencia
y confianza en los resultados del proceso. Es evidente la ausencia de un sistema de
seguimiento y evaluacion estructurado, que permita el seguimiento y control de cada uno
de los trdmites de saneamiento. Esta carencia también impide un control y evaluacién de
la eficacia, eficiencia y de los costos de sus operaciones y el grado de satisfaccion de los
grupos sociales involucrados.

Administracion de la informacion sobre la propiedad. Las DV senalan que “Los Estados
deberian poner en marcha unos sistemas (tales como el registro, el catastro y los sistemas
de licencias) para registrar los derechos individuales y colectivos de tenencia con la finalidad
de aumentar la seguridad de tales derechos...” (17.1). Se entiende que un catastro es un
sistema de documentacién e informacion que abarca: i) la descripcion fisica, geogréafica, de las
parcelas con sus respectivas areas georreferenciadas; ii) la informacién legal sobre el predio,
extension, propietario, colindancias, etc.; iii) la informacién de caracter econémico sobre el
predio que sirva de base tanto para fines impositivos como para garantias hipotecarias. La
funcién principal de un catastro es de servir como almacén de datos, confiable, siempre
actual, y abierta para el uso multifinalitario.

El catastro es un instrumento indispensable para garantizar la seguridad juridica y tenencia
de la tierra a largo plazo. Por lo general, se considera que la existencia de un buen sistema de
catastro/registro, con sus datos alfanumeéricos y graficos, brinde una variedad de beneficios,
tales como:

e  Otorgar la seguridad de la tenencia de la tierra

e Prevenir posibles conflictos sobre la tierra

e Facilitar el aseguramiento de las inversiones en los bienes inmuebles

e Apovyar el manejo de reformas agrarias

e  Proporcionar informacién bésica para la planificacion y monitoreo del uso sostenible de
recursos naturales

e Brindar informacién béasica para la tributacion respecto a la tierra e inmuebles

En Bolivia el registro de la propiedad se realiza en el Registro de Derechos Reales, instancia
dependiente del Organo Judicial, en el que se inscriben los derechos de propiedad en general,
transferencias, gravdmenes e hipotecas. Sin embargo, su sistema de registro es simplemente
literal, no estd acompanado de la parte grafica que requiere un catastro, es decir, existe un
vacio para el registro de las propiedades de tipo agrario, debido, en parte, porque el catastro
urbano es responsabilidad de cada Gobierno Municipal y el catastro rural es atribucién del
INRA. Sin embargo, no hay normas generales y estdndares unificados para todos los catastros
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que existen en el pais, pese al mandato legal existente™. La institucion Derechos Reales juega
un papel importante en garantizar la seguridad de la tenencia de la tierra y se ha constituido en
el Ultimo eslabodn en la cadena del proceso de saneamiento, ademas, los procedimientos son
morosos y complejos para la inscripcion de los titulos de propiedad.

Pese a que el proceso de titulacion comenzd hace mas de 17 anos, no existe un catastro rural
actualizado. EI INRA no transfirié bases de datos catastrales a ninglin municipio del pais. Sobre
este punto, las DV se constituyen en un instrumento de exigibilidad e impulso a este proceso
porque sehalan que “con el propdsito de mejorar los servicios y de facilitar el acceso del
publico a la informacion, los registros de tenencia deberian estar a disposicion de las entidades
estatales y gobiernos locales. La informacion deberia distribuirse de acuerdo con estandares
normas nacionales e incluir datos desglosados sobre los derechos de tenencia” (17.4).

Tampoco existe la posibilidad para que los propietarios, organizaciones de productores,
centros de investigacién, instituciones publicas o privadas puedan acceder a la informacion
existente, como lo recomienda la DV 175 que textualmente sefala: “Los Estados deberian
asegurar que la informacion sobre los derechos de tenencia pueda ser facilmente consultada
por todos, pero con restricciones de privacidad”

Actualizacion de la informacidn catastral. El catastro es dindmico y necesita permanente
mantenimiento y actualizacion, de lo contrario se corre el riesgo de que pierda su valor y su
funcionalidad, por tanto, deja de ser confiable. Todavia no se introduce una metodologia eficaz
de mantenimiento y actualizacién de la informacién catastral establecida para preservar el
valor de la gran inversion en la informacién existente a favor de los propietarios y la sociedad
entera. Los derechos propietarios de las tierras saneadas desde hace quince anos, no han
sido actualizados, con lo que el futuro catastro quedara inexorablemente desactualizado y
este es un problema mayusculo que requiere de urgente atencion del Estado Plurinacional
(Lantmateriet 2007).

La necesidad de un catastro Unico para uso multifinalitario, que garantice laintercomunicacion
e integracion de informacion bésica en todo el pais todavia no se prevé en Bolivia. Con el
saneamiento de la propiedad agraria se esta estableciendo informacién béasica de gran valor,
sin embargo, todavia falta mucho para llegar a informaciéon catastral unificada, confiable y
sostenible. Existen muchas deficiencias en lo institucional, lo normativo y lo técnico. También
en la coordinacion entre instituciones (INRA, DDRR y las municipalidades) que comparten

12 Disposicion final segunda de la Ley 3545 (2006) “(Transferencia de la Propiedad Agraria y Mantenimiento
de la Informacion Catastral). 1. A los efectos de mantenimiento y actualizacion de la informacién catastral y
de la propiedad agraria, toda transferencia de predios agrarios deberé ser registrada, sin mas tramite y sin
costo, en el Instituto Nacional de Reforma Agraria, como un requisito de forma para su validez e inscripcion
en el Registro de Derechos Reales. El Reglamento de esta Ley establecera el procedimiento respectivo. Il.
El Instituto Nacional de Reforma Agraria coordinara con los municipios los procedimientos necesarios para
el mantenimiento y la actualizacién de la informacion catastral. lll. Se crea una sola base de datos oficial
geo espacial, bajo responsabilidad del Viceministerio de Tierras, que integre los sistemas de informacion
geogréfica del Instituto Nacional de Reforma Agraria, Superintendencia Agraria, Superintendencia Forestal,
Servicio Nacional de Areas Protegidas, Instituto Nacional de Estadistica y otras instancias del Estado. Cada
entidad es responsable de la actualizacion de las bases de datos en el &mbito de sus competencias”
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estas competencias. En este sentido, las DV se constituyen en un referente importante
sobre el cual se pueden construir niveles de acuerdos, definiendo marcos legislativos y
técnicos adecuados.

b. Solucion de controversias sobre derechos de tenencia

Situacion de conflictos de tenencia de la tierra en Bolivia. Durante el ano 2013 se
produjeron diferentes escenarios de conflictos relacionados a la tenencia de tierra y territorio.
El Sistema de Informacién de Conflictos Sociales (SICS) de la Defensoria del Pueblo de
Bolivia reporta conflictos relacionados a tierra y territorio en segundo lugar del total de casos
de conflictos reportados en 2013™. Estos se relacionan, por un lado, a un proceso deficiente
de saneamiento de tierras porque este proceso no pudo concluirse en el plazo establecido
(hasta octubre de 2013) y se prolongd por cuatro anos mas (hasta octubre de 2017) para
terminar de sanear el 35% de la tierra restante. Esta situacion deja grandes extensiones de
tierras sin claridad de derechos propietarios.

El proceso de saneamiento también muestra deficiencias en cuantoaltiempoy la transparencia
lo que propicia conflictos por avasallamientos y luchas politicas. Los conflictos de tierra mas
frecuentes, segun la Defensoria del Pueblo en concordancia con el Monitoreo de Conflictos
de TIERRA, se generan por avasallamientos de tierras y en territorios indigenas.

Grafico 5: Conflictos por tierra en Bolivia

Proceso de saneamiento no incluido
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13 http://www.eldeber.com.bo/la-cao-denuncia-toma-ilegal-de-85-predios-productivos/130522215542; http://
www.paginasiete.bo/economia/2013/10/4/identifican-predios-avasallados-santa-cruz-2232.html.
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Avasallamientos de tierras. Los avasallamientos de tierra ocurren principalmente en las
zonas de ampliacion de frontera agricola y produccion agricola y ganadera al norte y este de
la ciudad de Santa Cruz. Las informaciones oficiales hablan de 66 a 85 tomas de tierras en
nueve provincias del departamento de Santa Cruz durante 2013, lo que generd alrededor de
50.000 hectéareas de tierras tomadas ilegalmente'.

En general, los casos observados tienen las siguientes caracteristicas destacables:

Entre los anos 2000 y 2006 fue el Movimiento Sin Tierra el que ocupaba tierras —
habitualmente grandes propiedades que estaban cuestionadas por su legalidad vy
legitimidad del derecho propietario— con el fin de exigir fundos al Estado para personas
gue no contaban con ese recurso.

e |Las tomas actuales de tierras se realizan por grupos diferentes, con objetivos diversos.
Algunas tomas de tierra se realizan con el fin de obtener un espacio para vivir y trabajar,
pero también se identificaron otras que obedecen a estrategias de extorsion y medio
para recibir recursos financieros.

e |as tomas de tierra aumentaron tanto en frecuencia como en grado de afectacion.
Los primeros casos reportados se encontraban en tierras fiscales o no saneadas, de
alli pasaron a avasallamientos en tierras habitadas y en proceso de saneamiento y
Ultimamente se registraron tomas en predios de produccion agricola (soya, maiz) y areas
ganaderas.

e |as tomas de tierras muestran un nivel de organizacién superior y son parte de una red
estratégica.

e FEl sistema de justicia tiene dificultades para encarar el problema y reacciona de manera
lenta. La ejecucion de los érdenes de desalojo se realiza de manera tardia y eventual.

e | asituacion ha llevado al gobierno vy a las organizaciones de productores a concertar una
“Ley contra Avasallamiento y Trafico de Tierras™

Conflictos en territorios indigenas. Existen varios conflictos directamente relacionados
a territorios indigenas, por un lado, surgen durante el proceso de titulacion, se dan con
empresarios ganaderos, forestales y en menor proporcién con productores agricolas. En los
territorios va titulados, los conflictos se generan por el ingreso de megaproyectos (mineria,
hidrocarburos, carreteras, represas) sin consulta previa a los pueblos indigenas y por los
asentamientos ilegales de campesinos provenientes de tierras altas, que ademas de la lucha
por la tierra reflejan diferentes visiones de desarrollo. Por un lado, la tierra para trabajar en una
visién productiva y, por otro, el territorio como espacio de vida (Stosch 2014).

14 http://www.eldeber.com.bo/la-cao-denuncia-toma-ilegal-de-85-predios-productivos/130522215542; http://
www.paginasiete.bo/economia/2013/10/4/identifican-predios-avasallados-santa-cruz-2232.html
15 Ley 477 contra el avasallamiento y trafico de tierras, 30 de diciembre de 2013.




Gobernanza responsable de la tenencia de la tierra

56

Patrones de conflictos frecuentes en 2013. Se pueden identificar los siguientes casos:

Conflictos que surgen durante el proceso de titulacion de territorios indigenas. Una
investigacion realizada por la Defensoria del Pueblo en Bolivia sobre el “Estado de Situacion
del Ejercicio del Derecho a la Tierra y al Territorio por parte de las Familias Guaranies en
el Municipio de Carapari”, muestra vulneraciones de los derechos de pueblos indigenas
guaranies durante la dotacién de Tierras Comunales Indigenas (TCO). Segun el informe,
las familias Guaranies de Carapari no recibieron ni el 1% de las tierras que demandaron
al Estado. Otra investigacién sobre tres comunidades en San Ignacio de Velasco, muestra
qgue una demanda de dotacion de tierras comunales indigenas tardd 10 anos en ser titulada
(50 hectareas por familia), mientras que tres comunidades del Movimiento SinTierra fueron
tituladas en dos anos para beneficiar con 338 hectéareas de tierra a cada familia.

Conflictos que surgen en Territorios Indigenas ya titulados. La ofertas electorales de
“distribucién de tierras” a las comunidades interculturales (colonos provenientes de
la region andina), a los pueblos indigenas y a los bolivianos que viven en el exterior
(Argentina, Chile y Peru) estan aumentando las expectativas por el acceso a tierras y la
presion sobre la tierra. Sin embargo y dado que el Estado no dispone de suficientes tierras
fiscales para la redistribucién, como solucién permiten y en algunos casos autorizan
nuevos asentamientos humanos en tierras fiscales que son mayoritariamente de uso
forestal, en areas protegidas e incluso en territorios indigenas.

Conflictos debido al aumento de actividades hidrocarburiferas y mineras. Esto es evidente
ya que el 80% de las exportaciones nacionales estan constituidas por hidrocarburos (gas
y derivados) y minerales (Instituto Boliviano de Comercio ExteriorIBCE 2014). En mayo de
2013, durante el Ill Congreso Internacional Gas y Petréleo, el vicepresidente Alvaro Garcia
Linera anuncié que YPFB ingresara a parques nacionales para explorar y explotar recursos
hidrocarburiferos. Actualmente, la mitad de los parques nacionales esta afectada por
concesiones petroleras que se extienden sobre el 179% de la superficie de los Parques
Nacionales16. Mas de la mitad de los Parques Nacionales de Bolivia (12 de 22) es habitat
de los pueblos indigenas, es decir, las actividades de exploracion y explotacion afectan
directamente a la poblaciéon indigena. Segun la CPE, estas actividades extractivas estan
sujetas a la consulta previa obligatorial7, sin embargo, el proceso conlleva una serie de
conflictos entre empresas petroleras, el Estado boliviano y pueblos indigenas (Schilling-
Vacaflor 2013). Algunos de los ejemplos mas destacados son: i) Territorio Indigena Guarani
Tacovo Mora (2013), donde existen conflictos por el incumplimiento de los acuerdos de la
consulta previa, ii) Lliquimuni-TCO Mosetén (2012-2013), donde el proceso de exploracion
sismica en el territorio Mosetén generd conflictos en el proceso de consulta previa que
incluso condujeron a la divisiéon de la organizacion indigena por falta de transparencia e
informacion (LIDEMA, 2012), iii) Alto Parapeti-Aguaragle (2012), donde el pueblo guarani
de Alto Parapeti exigio la paralizacién de las actividades hidrocarburiferas dentro de su
territorio debido a las afectaciones ecoldgicas.

16

Informe CEDIB, 4 de junio 2013.

17 Constitucién Politica del Estado, art. 30 Il = 15.
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e Enel marco de la politica extractiva del gobierno y la realizacion de la "Agenda Patriética
del Bicentenario 2025 no solamente se piensa en la generacion masiva de ingresos
mediante explotacién de hidrocarburos, los proyectos econdémicos incluyen también
el mejoramiento de la infraestructura y ampliacion de la frontera agricola generando
impactos fuertes para los territorios indigenas. En este marco, surgieron numerosos
conflictos en los Ultimos anos, el méas destacable es el que se dio en el Territorio Indigena
y Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS)',

Amenazas por agroindustriales y colonizadores a los territorios indigenas. Aunque una
gran parte de los territorios indigenas de tierras bajas marcan el limite de la frontera agricola,
por otro lado, los mecanismos de la acumulacién originaria del capital generan presiéon
permanente sobre estos territorios, tanto a través de empresas agropecuarias como por
parte de campesinos migrantes de la regiéon andina.

Procedimientos e instancias para resolver conflictos de tenencia de tierra. Al menos
se identifican tres instancias de resolucion de conflictos: i) La Judicatura Agrarial9, cuyas
competencias y jurisdiccion fueron ampliadas por la CPE como Tribunal Agroambiental (art.
194). La existencia de una justicia agroambiental, especializada e independiente, es un paso
importante que esté ligada a la aplicacion de las DV ya que permite proporcionar acceso a
la justicia por medio de érganos judiciales y administrativos imparciales y competentes. Sin
embargo, es aun dudoso que sea un medio de solucién oportuna, asequible y eficaz a las
controversias. i) Conciliacion via administrativa, la ley reconoce que existen conflictos en
relacion a la propiedad, la posesién y derechos expectaticios sobre el acceso a tierras y es
responsabilidad del Estado garantizar la paz social. Por eso, le asigna al INRA atribuciones de
intervenir en los casos de conflictos agrarios. La competencia de esta instancia en cuanto
a conflictos esta descrita como sigue: “promover la conciliacion de conflictos emergentes
de la posesion y del derecho de propiedad agraria“20. Este punto es totalmente compatible
con el planteamiento de las DV de “proporcionar acceso, por conducto de érganos judiciales
y administrativos imparciales y competentes, a medios que permitan dar solucion oportuna,
asequible y eficaz a las controversias sobre los derechos de tenencia (21.1) o reconocer
competencias a los organismos de ejecucién (INRA) a fin de solucionar aquellas controversias
sobre las que estos ultimos tengan competencia técnica (21.4). iii) Unidad de Conciliacion y
gestion de conflictos del INRA, es una instancia especializada con que cuenta el INRA desde
2004 para la conciliacion y gestiéon de conflictos (ver organigrama abajo).

18 La construccion de una carretera por medio del Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS)
generd un conflicto entre los habitantes indigenas del territorio, los colonizadores productores de coca de
la parte sur del Parque y el gobierno nacional. Las principales demandas estaban dirigidas a la paralizaciéon
de la construccion de la carretera y la exigencia de la consulta previa. Las demandas fueron presentadas en
diversas movilizaciones y la octava y novena marchas indigenas desde Trinidad hasta la ciudad de La Paz.

19 Ley 3545, art. 17

20 Ley 1715, art. 18 (Atribuciones).
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Grafico 6: Organigrama del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA)
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Analisis sobre la implementacion y cumplimiento de las DV con relacion
a conflictos de tenencia de tierra

Las leyes vigentes en Bolivia muestran avances que serian compatibles con el cumplimiento
de las directrices voluntarias, especificamente en la definicion de competencias para la
resolucion de conflictos de tierras y existencia de una unidad de conciliacion y gestién de
conflictos en el INRA. Sin embargo, las capacidades son limitadas para tratar los numerosos
conflictos, ello provoca que el manejo de conflictos se realice bajo procedimientos y
mecanismos extraoficiales, particularmente en zonas alejadas y marginadas. Eso implica
que las soluciones estan influenciadas por el uso del poder publico (jueces, policias,
desalojos), marginando a los sectores débiles y sin garantias de respeto a derechos
legitimos de tenencia de tierra.

El proceso de saneamiento como aporte a la eliminacion de las causas para conflictos de
tenencia de tierras estd avanzando de manera lenta y poco transparente. El acceso a la
informacion relacionada a propiedad y tenencia de tierra es muy restringido. Los procesos
de saneamiento, titulacion y dotaciones de tierra ocurren en un margen poco transparente
dejando en la poblacién una sensacién de inseguridad juridica y manejo politico de la
reparticion de la tierra.
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En los conflictos de avasallamiento de los territorios de los pueblos indigenas, se observa la
indiferencia del INRA y del Estado en general. Esta actitud politica contradice a la Constitucion
Politica del Estado, el Convenio 169 de la OIT, la Declaracion Universal de los Derechos de los
Pueblos Indigenas, entre otras disposiciones legales e instrumentos juridicos internacionales
sobre los derechos de los pueblos indigenas. También contradice el postulado de las DV en
el sentido de que “los Estados deberian asegurar que todas las actuaciones sean coherentes
con obligaciones existentes en el marco del derecho nacional e internacional y teniendo
debidamente en cuenta los compromisos voluntarios asumidos en virtud de los instrumentos
internacionales y regionales aplicables” (25.2).
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Respuestas al cambio climatico y
a situaciones de emergencia

Resumen de las DV en relacion al cambio climatico

Las DV senalan que los Estados deberian velar porque se respeten y protejan los derechos
legitimos de tenencia de la tierra, la pesca y los bosques de todos los individuos, las comunidades
o0 pueblos que puedan verse afectados, con el fin de prevenir los efectos del cambio climatico
(23.1); preparar y aplicar estrategias y acciones en consulta y con la participacion de todos
aquellos, mujeres y hombres, que puedan verse desplazados con motivo del cambio climatico
(23.2). Las DV ponen especial énfasis a facilitar la participacion, de acuerdo con los principios de
consulta y participacion, de todos los individuos, comunidades o pueblos que sean titulares de
derechos legitimos de tenencia, en particular de los agricultores, los productores de alimentos
en pequena escala y las personas vulnerables y marginadas, en las negociaciones y la aplicacion
de programas de mitigacion y adaptacion (23.3).

Los efectos del cambio climatico afectan a todos los productores rurales, tienen implicaciones
en los ecosistemas, en los periodos de lluvia y seguia, en los ciclos de siembra y cosecha,
en el tipo de produccion que se realiza, etc. Frente a estos cambios, las capacidades de
reaccion y ajuste de los medios de vida son diferenciadas y regionalizadas. Particularmente la
situacion de los pueblos indigenas y las comunidades campesinas es la mas preocupante, ya
que estas poblaciones dependen de los recursos naturales para su subsistencia y a menudo
viven en ecosistemas fragiles. Estas poblaciones se encuentran entre las mas marginadas,
empobrecidas y vulnerables y son las que tienen menor acceso a recursos para hacer frente
a los efectos del cambio climatico.

Cambios en ecosistemas

Los cambios en el clima tienen implicaciones en los ecosistemas vy, por lo tanto, en los usos
tradicionales de la tierra, el agua, el bosque y otros recursos naturales. Son implicaciones de
importancia desde el punto de vista cultural y econdmico. Representan nuevas amenazas
para sostener los medios de vida de las comunidades campesinas e indigenas. Los cambios
en el clima erosionan la vida fisica y cultural de estos pueblos.
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Aunque Bolivia mantiene un alto nivel de conservacién de sus bosques y ecosistemas, los
efectos del cambio climético son evidentes para la poblacién rural. En la mayoria de los casos,
son percibidos como fendmenos externos vinculados a problemas globales y no tanto como
consecuencia de las acciones de la poblacion local ni de la aplicacion de politicas publicas
nacionales. Esta manera, de percibir los cambios no alienta respuestas locales y nacionales
orientadas a asumir mayor responsabilidad sobre las multiples causas del cambio climatico.

Politica estatal con referencia a temas de cambio climatico

El Estado boliviano tiene un agresivo discurso de defensa de la Madre Tierra y el “vivir bien”
En esa linea aprobd importantes disposiciones legales como la Ley 300, Ley de la Madre
Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien de 2012. Esta Ultima plantea la eliminaciéon de la
concentraciéon de la propiedad de la tierra o latifundio y otros componentes en manos de
propietarios agrarios y empresas, y prohibe la introduccion, produccion, uso, liberacion al
medio y comercializacién de semillas genéticamente modificadas en el territorio nacional.
En sus partes méas sobresalientes, la nueva norma también crea la Defensoria del Sistema,
un Fondo de Justicia Climéatica, que establece que las tierras fiscales deben distribuirse con
preferenciaamujeresy pueblosindigenas, y ordenalaregulaciony control de la extranjerizacion
en la propiedad, acceso y aprovechamiento de los componentes de la Madre Tierra.

En el momento de la promulgacion, el Presidente Evo Morales dijo que la normativa permite
la explotacion de los recursos naturales sin causar dano al medio ambiente. Por su lado, el
Vicepresidente Alvaro Garcia Linera indicéd: “Si hay que producir, hay que producir, si hay que
sacar algun mineral hay que hacerlo, pero encontrando el equilibrio entre satisfaccion de
necesidades y cuidado de la Madre Tierra” (El Deber, 16 de octubre de 2012).

Ademas, la Agenda Patriética del Bicentenario 2025?" plantea que “es nuestro desafio construir
una economia plural y diversificada que recupere fortalezca y promueva todo nuestro potencial,
iniciativas y capacidades, y respete plenamente los derechos de la madre tierra??.Y continla
que “Bolivia al ano 2025 sera un pais productor y transformador de alimentos, productor y
exportador de energias eléctrica aprovechando plenamente su potencial hidroeléctrico...”

En otras palabras, la Agenda Patridtica busca ampliar la frontera agricola de tres millones de
hectareas (actualmente cultivadas) a trece millones. Esto significa ampliar la frontera agricola
cuatro veces, en un tiempo de 10 anos y con la finalidad declarativa de garantizar la seguridad
alimentaria de la poblaciéon. “En julio del ano 2013 el Vicepresidente del Estado anuncié que
—mediante un pacto entre el gobierno y la empresa privada del oriente— Bolivia ampliaria su
frontera agricola de las actuales tres millones de hectareas a 13 millones de hectéareas el aho
2025 para producir 40 millones de toneladas de alimentos, la mitad para consumo interno y
la otra mitad para exportacion al mundo” (El Deber, 21 de julio de 2013).

Si eso ocurre, la conversion de bosques en &reas de produccion alimentaria conllevard una

21 Agenda programética estratégica propuesta por el Presidente Evo Morales, basada en 13 pilares.
22 Agenda Patridtica 2025. Directriz 6. Soberania productiva con diversificaciéon y desarrollo integral sin la
dictadura del mercado capitalista.
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deforestacion masiva. Desde ahora, Bolivia tiene una tasa de deforestacién muy preocupante
confirmada por un estudio de la Universidad de Maryland que define a Bolivia como uno
de los seis paises con mayor tasa de deforestaciéon a nivel global. El promedio anual de
desforestacion en los Ultimos anos ha sido de 300.000 hectéareas por ano (segun datos de la
Autoridad de Fiscalizacién y Control Social de Bosques y Tierras, ABT), pero con la propuesta
de ampliacion de la frontera agricola la desforestacion anual promedio alcanzard a 1.000.000
de hectareas.

Estas decisiones y planes de expansion del agro capitalista son contrarias a la posicién oficial
del gobierno boliviano en los eventos internacionales. El aho 2008, en su carta a la Cumbre
de Poznan-Polonia, el Presidente Morales senalaba que “el cambio climatico ha colocado
a toda la humanidad frente a una gran disyuntiva: continuar por el camino del capitalismo
y la muerte, o emprender el camino de la armonia con la naturaleza y el respeto a la vida
[...]"?%. Es decir, lo que vemos es que las buenas intenciones vy los discursos del gobierno de
Bolivia no han sido suficientes para detener una dindmica econdémica extractivista. Por otro
lado, no existen esfuerzos suficientes en desarrollar medidas dirigidas a la mitigacion y/o la
adaptacion al cambio climatico que involucren costos monetarios, politicos y de otra indole
(Martinez y Ferndndez 2009, 363).

En suma, Bolivia tiene una posicion politica clara en relaciéon a los derechos sobre la tierra y
los recursos forestales, lo que es un avance para identificar medidas y politicas destinadas a
la mitigacion o adaptacion al cambio climatico, pero esta postura no tiene correlacion con la
practica.

23 Extractos de la Carta del presidente Evo Morales, Poznan-Polonia, noviembre de 2008.
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Conclusiones

a aplicacion de las DV de la FAO representa la posibilidad de llevar a la practica la

voluntad del Estado, sociedad civil y sector privado, por responder a las fuerzas

globales que estan reconfigurando las recientes dindmicas y transformaciones agrarias
que ocurren en Bolivia. Entonces, cualquier proceso para iniciar actividades de aplicacién de
las DV requiere tomar en cuenta los siguientes elementos de caracter general.

1. El crecimiento de la poblacién mundial, la globalizacion de los mercados y la conversion
de productos agricolas en biocombustibles son algunos de los fenédmenos que impulsaron
el incremento de las inversiones a gran escala en la tierra, fendbmeno de caracteristicas
mundiales que tiene repercusiones en Bolivia. En los Ultimos anos, se presencia una
creciente presion sobre la tierra, se estan convirtiendo tierras forestales en agricolas;
tierras de comunidades indigenas y campesinas en sociedades comerciales; areas
tradicionales de produccion de alimentos para el mercado local convertidas en productoras
de commodities y flex crops para el mercado global. También estan en curso conversiones
masivas de tierras agricolas, tierras protegidas vy territorios indigenas en espacios donde
se ejecutan proyectos de infraestructura, se amplian plantaciones de monocultivo y se
establecen nuevos asentamientos humanos. Las industrias extractivas de gran escala
como la mineria, contribuyen a la masiva destruccién de diversos recursos naturales.

2. Esta dinamica econdmica sin control, constituye una amenaza para la conservacion
ambiental, lasostenibilidaddelosrecursosnaturalesylasobrevivenciadelosgrupossociales
marginados, en particular de los pueblos indigenas y otros propietarios consuetudinarios,
las mujeres y las minorias étnicas cuyas tierras se rigen por derechos y procedimientos
propios que, aunque estan reconocidos por la legislacion boliviana, el Estado carece de
capacidad necesaria para hacer cumplir el mandato legal. Las comunidades indigenas
sin relaciones estrechas con las dinamicas del mercado, son victimas de la agresion
del desarrollo que comprende la destruccion de recursos, desplazamientos forzados o
migraciéon debido a los intereses corporativos. Las comunidades sufren despojos, ya sea
través de la ocupacion ilegal de sus tierras o por medios legales y relaciones inequitativas
como el alquiler o compra de sus tierras y recursos forestales.

3. Las deficiencias en la gobernanza de la tierra y los recursos naturales, junto con la falta
de seguridad de la tenencia estdn generando mayores niveles de marginalidad, pobrezay
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conflictos por el control de los recursos. Es decir, se estan acentuando las contradicciones
gue emergen de la necesidad de alentar el crecimiento econdmico en el sector agrario
y, a la vez, proteger el uso sostenible de los recursos vy los derechos de las poblaciones
campesinas e indigenas. La solucion no consiste en impedir el desarrollo, dejar de
explotar los recursos naturales o desalentar la inversiéon en el sector productivo. Tampoco
las respuestas estan en impedir la habilitacion de nuevas tierras para la agricultura, sino
en asegurar que esa expansion no implique que los costos sociales y ambientales sean
mayores a los réditos econémicos.

4. Las DV representan el punto de llegada de un debate dificil y complejo sobre los recursos
naturales cuyo control se disputan distintas fuerzas y sectores. Reflejan también el logro
de consensos de caracter global y con participacion de una pluralidad de actores. También
permiten a los gobiernos, sociedad civil y sector privado juzgar si las actuaciones que ellos
se proponen llevar a cabo, o si las actuaciones de otros sujetos, constituyen practicas
aceptables. Toman en cuenta la legislacién internacional, los convenios y acuerdos
existentes, sobre derechos humanos, el uso sostenible de la tierra, los derechos de
los pueblos indigenas y los principios de no discriminacién. Las DV sitlan los derechos
de tenencia en el contexto de los derechos humanos. Los derechos de tenencia son
Importantes para la realizacion de los derechos humanos tales como la alimentacion, el
trabajo, la vivienda, un nivel de vida adecuado para la salud y el bienestar, la identidad, la
cultura y fundamentalmente la dignidad de las personas. La gobernanza responsable de
la tenencia puede condicionar el goce de los derechos humanos.

Algunas pautas y reflexiones preliminares para el proceso de la aplicaciéon de las DV serian:

5. Sobre los postulados, naturaleza y alcance de las DV. La postura general de promover
la “gobernanza responsable” de la tierra para erradicar la pobreza vy, a la vez, promover
la “inversién responsable” en el sector agrario y rural implica que las directrices tienen
dos facetas: proteccion de la tenencia de la tierra a favor de los campesinos pobres e
indigenas y, por otro, regulacion de las grandes inversiones que ejercen creciente presion
por la tierra y exponen a un alto riesgo y vulnerabilidad los derechos de campesinos,
indigenas y poblacion rural desfavorecida. La implementacion del principio de gobernanza
responsable requiere un trabajo multisectorial con distintos actores y roles. Si bien las
DV hacen responsables a todos, la tarea pendiente es identificar con claridad que el
Estado debe impulsar la formacién/consolidacion de una institucionalidad orientada a
garantizar un sistema de tenencia socialmente justo y competente en términos politicos,
técnicos v juridicos para controlar y regular la expansion del agronegocio. Los principales
grupos en situaciéon de vulnerabilidad deberfan enmarcar la discusion y formaciéon de sus
agendas en temas de tierra y territorio dentro de los postulados de las DV. Las empresas
de agronegocio deberian asegurarse de implementar politicas y acciones para no violar
los derechos de las poblaciones campesinas e indigenas, respetar la consulta previa y
evitar transacciones de tierras que empeoran la situacion de las comunidades pobres.
Respecto a las “inversiones responsables’ en Bolivia no existen regulaciones especificas
y los proyectos de leyes aun no tienen un desarrollo sélido. Este punto, probablemente,
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sea el mas importante y relevante de las DV para atenuar y controlar la indiscriminada
expansion de mercados de tierras que no tienen registro ni control estatal. Las DV son un
marco de referencia para impulsar mecanismos de regulaciéon del mercado que impidan
procesos de apropiacion de tierras fiscales, legalizacion y legitimizacién de grandes
propiedades y practicas de despojo de tierras comunitarias y de pequenos propietarios.

6. Sobreelreconocimientojuridicodelatenenciadelatierra. EnBolivia, elreconocimiento
juridico de la tierra tiene resultados destacables a partir de la aplicaciéon de la ley de
tierras desde 1996. Sin embargo, existen varias evidencias que el reconocimiento
juridico por si solo es insuficiente debido a que tales derechos no resultan efectivos
y no se ejercen debido a que el problema de fondo son persistentes relaciones de
poder asimétricas dentro de la sociedad agraria y dentro del Estado. Las instituciones
estatales son permeables a la influencia, la cooptacién, la corrupcién y sus acciones
estan a menudo mediadas por célculos politicos y electorales. También hemos visto que
los conflictos por la tierra surgen por sobreposiciones de derechos agrarios, forestales,
derechos jurisdiccionales vy politicos de los pueblos indigenas. Tenemos marcos legales
sectoriales alin segmentados en visiones agraristas y ambientalistas. En otras palabras,
las normativas bolivianas que respaldan la tenencia de la tierra, no reconocen que esta
es multidimensional por su importancia econémica, social, politica y cultural/simbdlica.

La propiedad de la tierra deber ser vista en relacion con el aprovechamiento de
los recursos naturales. Por ejemplo, la tenencia de la tierra y el aprovechamiento de los
recursos del bosque conciernen al conjunto del territorio de modo que los problemas
emergentes no deberian encararse de forma aislada. Por eso, es importante fortalecer
procesos, por ejemplo, de ordenamiento territorial y de gestion comunitaria. Este es
un tema complejo, especialmente cuando se trata de normas consuetudinarias fuertes,
con reconocimiento estatal de altos grados de autogestién a comunidades y pueblos
indigenas. También es importante que la proteccion legal de la tierra requiere un mayor
desarrollo debido a que en Bolivia priman dos tipos de propiedad: propiedad individual y
propiedad colectiva. Al respecto, las DV no contienen referencias especificas de modo que
la gestidon y proteccion de derechos territoriales requiere mayor discusiéon especialmente
para la seguridad juridica de las TCO y propiedades comunitarias.

7. Sobre las transferencias y cambios de derechos. Hemos explicado que en Bolivia
las transacciones de tierras bajo la figura de mercado de tierras son cada vez de
mayor importancia en cuanto a niumero de hectareas, valor econémico y como uno de
los principales mecanismos de transferencia de derechos, no solo entre las grandes
y medianas propiedades, sino también dentro de las unidades productivas de base
campesina e indigena. Pero estas transacciones no estan reguladas, controladas ni
registradas por las instituciones publicas y las consecuencias tienen implicaciones de
suma importancia dado que estas operaciones son procesos de apropiacién de tierras
fiscales, legalizacién y legitimizacion de grandes propiedades y practicas cada vez mas
extendidas de despojo de las tierras de pequenos productores y comunidades indigenas.
Especialmente las inversiones a gran escala vulneran los postulados de las DV de forma
directa al comprar tierras o de forma indirecta al tomar control sobre la cadena de valor de
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10.

la agroindustria boliviana. Las respuestas iniciales dentro de la agenda de los movimientos
campesinos apuntan a controlar la migracion de extranjeros y adquisicion de tierras por
parte de ellos pero no aborda el problema de fondo que es la falta de control legal y
exigencia de responsabilidad a las inversiones nacionales y transnacionales.

Sobre la consulta previa, libre e informada a los pueblos indigenas. Este mecanismo
de proteccion de los derechos humanos que garantiza los derechos de los pueblos
indigenas, esta tratado en las DV como uno de los instrumentos claves para exigir
“inversiones responsables” a los grandes capitales privados o publicos que incursionan
en el control de la tierra y recursos naturales. Sin embargo, y como se demostro, la
consulta previa no garantiza procesos de negociacion libres de las presiones que ejercen
los grupos mas poderosos sobre los pueblos y comunidades que estan en situacion de
vulnerabilidad y minorfa. Las consultas son procesos que se presentan en un contexto
de relaciones desiguales de poder y no modifican sustancialmente las correlaciones de
fuerzas preexistentes, sea entre comunidades frente a empresas privadas o comunidades
frente a proyectos de inversién publica impulsados por el Estado. Una recomendacion
que se puede esbozar es que este mecanismo sigue siendo relevante pero para su
fortalecimiento deberian extraerse lecciones de las experiencias de aplicacion de
consultas previas que existen en Bolivia.

Sobre el derecho a la tierra de las mujeres. La legislacion boliviana garantiza el derecho
de las mujeres mas o menos en los mismos términos que las DV, particularmente desde
que se promueve la titulacion en copropiedad a nombre de hombres y mujeres y con
independencia del estado civil y marital. Uno de los resultados de este marco normativo
es que el numero de titulos en copropiedad esta en aumento en detrimento del nimero
de titulos que estan solo a nombre de hombres. Sin embargo, los datos de titulacion
también muestran que los hombres siguen controlando las tierras mas productivas y en
mayor extension que las mujeres. La tendencia del actual proceso agrario no garantiza
una reduccién significativa en la brecha de desigualdad en la tenencia en razén de
género. De forma similar al derecho a la consulta, en este caso el reconocimiento legal
no implica necesariamente el control efectivo de la tierra por parte de las mujeres para
decidir cémo debe utilizarse y cdbmo manejar los beneficios que genera su usufructo.
Este punto también muestra las limitaciones que tendria la aplicaciéon de las DV solo en
términos legales o aprobacion de nuevas leyes y normativas.

Sobre la administracion de la tierra. Las CPE boliviana de 2009 introdujo un primer
rediseno de la institucionalidad agraria que, en parte, responde a temas emergentes
como la necesidad de transitar del enfoque agrarista hacia lo agroambiental o del caracter
intervencionista del INRA (saneamiento de tierras) hacia la gestién del catastro de las
tierras tituladas. En este marco, una de las tareas pendientes del Tribunal Agroambiental
es encarar la renovacion de la institucionalidad estatal encargada de administrar tierra,
bosques, agua y demas recursos naturales. En ese sentido, las DV contribuyen con un
marco general de referencia que podria activar y alimentar procesos de discusion entre las
autoridades estatales, los gobiernos subnacionales, particularmente los pueblos indigenas
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y comunidades campesinas. De alguna manera, estos temas estan relacionados con la
creacion de mecanismos de publicidad y transparencia en los procesos de regulacion
de los derechos de propiedad de tierras, concesiones forestales, implementacion del
catastro rural multifinalitario y su paulatina transferencia a los gobiernos subnacionales.
La participacion de la sociedad civil requiere mecanismos vy plataformas relacionados
y a su vez auténomos del Estado, particularmente en lo que concierne a los pueblos
indigenas que tienen reconocimiento legal de autogobierno, sin embargo, no cuentan
con el apoyo de mecanismos de monitoreo u observatorios sobre territorios indigenas,
presiones del mercado o conflictos y disputas por recursos naturales.

Para concluir, es preciso senalar que en Bolivia se requiere una mayor socializaciéon e informacién
sobre qué son las DV de la FAO y cuél podria ser su utilidad para la discusion de varios temas
pendientes que estan dentro de la agenda del Estado, sociedad civil, organizaciones de base
y probablemente dentro de las preocupaciones de las empresas transnacionales que operan
en los sectores mas rentables pero que hasta ahora mantienen una presencia de bajo perfil.




Aplicabilidad de las directrices voluntarias en el contexto boliviano

Bibliografia

Borras Jr, S., Franco, J., y Wang, C. (2003). The challenge of global governance of land
grabbing: changing international agricultural context and competing political views
and strategies. Globalizations 10 (1), 161-179.

Borras, J., y Franco, J. C. (2010). Contemporary Discurses and Contestations around pro-
poor Land policies and Land Gobernance (Discursos contemporaneos y disputas en
torno a politicas agrarias favorables a los pobres y gobernanza de a tierra). Journal of
Agrarian Change, 10, 1-32.

Bromley, D. W. (1991). Environment and Economy: property rights and public policy.
(Economia Medioambiental: Los derechos de propiedad y las politicas publicas).
Oxford, Basil Blackwell: Cambridge, MA.

Castanon, E. (2012). Comunidades campesinas en territorio agroindustrial: Diferenciacion
social y seguridad alimentaria en el municipio de Cuatro Canadas. En Informe 2012:
¢Comer de nuestra tierra? Estudios de caso sobre tierra y produccion de alimentos
(pags. 85-131). La Paz, Bolivia: Fundacion TIERRA.

Chambers, R., y Conway, G. (1992). Sustainable Rural Livelihoods: Practical Concepts for
the 21st Century (Medios de vida rurales sostenibles: Conceptos practicos para el
siglo 21). Discussion Paper 296. Brighton, UK: Institute of Development Studies. :
S/D.

Colque, G. (2014). Expansion de la frontera agricola: Luchas por el control y apropiacion de
la tierra en el oriente boliviano. La Paz: TIERRA.

Colque, G., y Soria Galvarro, . (2014). Inclusion en contextos de exclusion. Acceso de las
mujeres campesinas e indigenas a la tierra. La Paz, Bolivia: TIERRA.

Crespo, M. (2011). El mito de la seguridad y soberania alimentaria en Bolivia. Santa Cruz,
Bolivia: PROBIOMA.

Defensoria del Pueblo. (s.f.). Informe sobre DDHH 2013. Obtenido de http://www.
defensoria.gob.bo/archivos/INFORME_SOBRE_DDHH_2013_06121012.pdf.

Estado Plurinacional de Bolivia. (marzo de 2014). Agenda Patridtica del Bicentenario 2025.
Obtenido de http://www.agenda2025.gob.bo/

FAO. (1974). Cumbre Mundial sobre la Alimentacion. Roma, Italia.

FAO. (1983). World Food Security: a Reappraisal of the Concepts and. Roma: S/D.

FAQ. (1996). Declaracion Mundial sobre la Seguridad Alimentaria. Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion. Roma, Italia.




Gobernanza responsable de la tenencia de la tierra

72

FAO. (2005). Directrices Voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una
alimentacion adecuada en el contexto de la sequridad alimentaria nacional. Roma:
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura.

FAQ. (2012). Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la
tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la sequridad alimentaria nacional.
Roma: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura.

FAO. (2013). Food and Agriculture Organization. Recuperado el 2 de abril de 2014, de
Faostat: http://faostat3.fao.org/faostat-gateway/go/to/home/S

FAO. (s.f.). Agricultura familiar. Recuperado el 2 de junio de 2014, de Oficina Regional de
la FAO para América Latina y el Caribe: http://www.fao.org/americas/perspectivas/
agricultura-familiar/es/

FAQ. (s/f). La gobernanza de la tenencia. Haciendo realidad. Directrices voluntarias sobre
la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional (Brochure). Roma: Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura.

FAQ. (s.f.). www.fao.org. Obtenido de http://www.fao.org/nr/tenure/voluntary-guideline/es

Foro para la Soberania Alimentaria. (2007). Declaracion Final de Nyéléni-Mali.

Fundacion TIERRA. (2010). Informe 2009: Reconfigurando territorios. Reforma agraria,
control territorial y gobiernos indigenas en Bolivia. La Paz, Bolivia: Fundacién TIERRA.

Fundacion TIERRA. (2011). Informe 2010: Territorios Indigena Originario Campesinos en
Bolivia. Entre la Loma santa y la Pachamama. La Paz: Fundacion TIERRA.

Gobierno de Bolivia. (2 de agosto de 1953). Decreto Ley 3464 (elevado a rango de Ley el 29
de octubre de 1956). Ley de Reforma Agraria. La Paz, Bolivia.

Gobierno de Bolivia. (17 de septiembre de 1990). Ley N° 1182. Ley de Inversiones. La Paz,
Bolivia.

Gobierno de Bolivia. (18 de octubre de 1996). Ley N° 1715. Ley del Servicio Nacional de
Reforma Agraria (Ley INRA). La Paz, Bolivia.

Gobierno de Bolivia. (28 de noviembre de 2006). Ley N° 3545. Ley de Reconduccion
Comunitaria de la Reforma Agraria. La Paz, Bolivia.

Gobierno de Bolivia. (30 de diciembre de 2013). Ley N° 477. Ley contra el avasallamiento y
trafico de tierras. La Paz, Bolivia.

Hernaiz, |., y Pacheco, D. (2001). La Ley INRA en el espejo de la historia. La Paz, Bolivia:
Fundacion TIERRA.

IBCE. (2014). Obtenido de Bolivia-exportaciones-diciembre-2013: http://ibce.org.bo/images/
ibcecifras_documentos/

INRA. (2006). Memoria anual 2005. La Paz, Bolivia: Instituto Nacional de Reforma Agraria.

INRA. (2006). Plan Nacional de Saneamiento y Titulacion. La Paz: Instituto Nacional de
Reforma Agraria.

INRA. (enero de 2010). Breve historia del reparto de tierras en Bolivia. De la titulacion
colonial a la Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria: certezas y
proyecciones de la Ley de Reconduccion Comunitaria en Bolivia. Obtenido de http://
www.inra.gob.bo/InraPb/upload/BreveHistoria2010.pdf

INRA. (2010). La tierra vuelve a manos indigenas y campesinas. La Paz: Instituto Nacional
de Reforma Agraria.



Aplicabilidad de las directrices voluntarias en el contexto boliviano

INRA. (2013). Memoria anual 2012. La Paz: Instituto Nacional de Reforma Agraria.

Kraft, M., y Furlong, S. (2006). Public Policy: Politics, Analysis and Alternatives (2nd ed. ed.).
Washington, DC.: CQ Press.

Lantmateriet. (febrero 2007). Asistencia técnica para el tema de tierra yterritorio en Bolivia”

Informe final de consultoria realizada por Sven-Arne Matsson, José Albornoz,
Alberto Borda y Alcides Vadillo. Bolivia: Direccién Nacional de Catastro e Informacién
Geogréfica de Suecia.

Leodn, I. (12 de 2011). La soberania alimentaria: una ética de vida. Recuperado el 07 de 05 de
2014, de Fedaeps - Fundacién de Estudios, Accidn y Participacion Social: http://www.
fedaeps.org/alternativas/la-soberania-alimentaria-una-etica

LIDEMA. (2012). Obtenido de http://www.lidema.org.bo/documentosPIMA/INF %20
COCOON%20NORTE%20DE%20LA%20PAZ%20%202012.pdf

Marqgues, H. (2013). Presencia brasilera en la cadena productiva de la soya en Bolivia. En
CIPCA, Memoria Segundo Foro Andino Amazdnico de Desarrollo Rural (pags. 60-64).

La Paz: Centro de Investigacion y Promociéon del Campesinado.

Palmer, D., Ericska, S., y Wehrmann, B. (2009). Towards Improved Land Gobernance (Hacia
una mejor gobernanza de la tierra). Tenencia de la tierra. S/D: FAO (Organizacion de 73
las Naciones Unidas para la agricultura y alimentacion).

Roldan, R., y Sanchez, E. (1994). Bases para la conformacion de entidades territoriales
indigenas. Colombia: Departamento Nacional de Planeacién.

Schilling-Vacaflor, A. (2013). Prior Consultations in Plurinational Bolivia: Democracy, Rights
and Real Life Experiences. Latin American and Caribbean Ethnic Studies, 8:2,, 202-
220.

Stavenhagen, R. (2008). Los pueblos indigenas y sus derechos. Informes Tematicos del
Relator Especial sobre la situacion de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales de los Pueblos Indigenas del Consejo de Derechos Humanos de
la Organizacién de las Naciones Unidas. (M. UNESCO, Ed.) Obtenido de http://
www.cinu.org.mx/prensa/especiales/2008/Indigenas/libro % 20pdf/Libro %20
Stavenhagen%20UNESCO.pdf

Stosch , K. (2014). Indigenas y Campesinos en Alto Beni, diferentes visiones en torno a
tierra, territorio y recursos naturales. La Paz, Bolivia: TIERRA.

Urioste, M. (2005). Bolivia: la reforma agraria abandonada Valles y Altiplano. La Paz, Bolivia:
Fundacion TIERRA.

Urioste, M. (2011). Concentracion y extranjerizacion de la tierra en Bolivia. La Paz, Bolivia:
Fundacion TIERRA.

Urioste, M., Barragéan, R., y Colque, G. (2007). Los nietos de la reforma agraria. Tierra y
comunidad en el altiplano de Bolivia. La Paz, Bolivia: Fundacion TIERRA.

Viceministerio de Tierras. (2013). Rendicion publica de cuentas 2013. La Paz.

Weigelt, J., Beckh, C., Bose, P, Lobos A, I., y Schmidt, O. (2012). Towards integrated
governance of land and soil: Addressing challeges and moving ahead (Haci una
gobernanza integrada de la tierra y el suelo: Referencia de la dificultades para seguir
adelante). Informe tematico. Semana Global del Suelo. Berlin, Germany: Institute for
Advanced Sustainability Studies e.V. - IASS.

Windfuhr, M., y Jonsén, J. (2005). Soberania Alimentaria. Hacia la de mocracia en sistemas
alimentarios. Bourton-on-Dunsmore, Rugby, Warwickshire,: FIAN-Internacional.




Las Directrices Voluntarias
sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de

la tierra, la pesca
y los bosques en el contexto
peruano

Investigadores
Laureano del Castillo Pinto, Director Ejecutivo de CEPES
Pedro José Castillo Castaneda, Responsable del Programa de Acceso a Recursos
Naturales

Lima, noviembre de 2014




Las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto peruano

Introduccion

a gobernanza responsable de la tierra obedece en buena medida a la forma cémo los

paises definen y regulan la manera en que las personas, comunidades y otros actores

sociales interactuan con el recurso tierra, y con aquellos otros recursos vinculados a
ella como el agua, los bosques y los minerales.

La fuente de diferentes sistemas de tenencia de la tierra en un pais multicultural como el Peru
se encuentra en un conjunto de politicas y leyes escritas, pero también en un universo de
costumbres, valores e instituciones que forman parte del pais, dando lugar a una diversidad
de formas y relaciones sobre la tierra que deben ser protegidas y difundidas por igual.

Ello plantea un gran reto por delante muy grande para un pais como el Perl que tiene una
apuesta desde hace varias décadas favorables a la promocion de actividades extractivas en
desmedro de los titulares que tiene una relacién especial con la tierra que va mas alla de un
bien econdmico y mas bien como fuente que permite su desarrollo sociocultural.

En este documento se presentan “lLas Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza
Responsable de laTenencia de laTierra, la Pesca y los Bosques en el Contexto de la Seguridad
Alimentaria y su Aplicabilidad en el Contexto Peruano’ encargado por Welthungerhilfe (Agro
Accion Alemana), con el objetivo de hacer una lectura critica de la aplicabilidad, viabilidad y
pertinencia de las Directrices Voluntarias de la FAO, en el marco de un proceso de difusién del
contenido de los aspectos relevantes de las mencionadas directrices voluntarias.

Las referidas Directrices Voluntarias (DV en adelante) fueron aprobadas en 2012 y representan
una valiosa herramienta para la implementaciéon de politicas publicas que ayudan a concretar
de manera progresiva el derecho a una alimentaciéon adecuada. Pese a no constituir un
instrumento vinculante, ellas contienen principios y practicas reconocidas a nivel internacional,
basadas en derechos humanos reconocidos en diversos tratados.

En el documento se busca abordar de forma sistematica el contenido de las DV, mediante un
analisis que intenta contrastar la realidad del agro, asi como la produccién y el consumo de
alimentos con las politicas agrarias post Reforma Agraria puestas en practica en el Perl en
los Ultimos 25 anos.
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Este informe final contiene cuatro partes. La primera de ellas aborda el contenido de algunos
derechos relacionados con la gobernanza de la tierra. Continta con lo que en el Perl se
conoce como agricultura familiar. La tercera parte desarrolla las Directrices y su relacion con
las politicas y normas vigentes en el Perl, que versan sobre la tierra y lo concerniente a ella.
Finalmente, la cuarta parte contiene las conclusiones a las que la revision de las primeras tres
partes permite arribar. Se trata de destacar las limitaciones, pero también las posibilidades
de impulsar algunos cambios en las politicas publicas que las Directrices pueden ayudar a
apuntalar.
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Marco conceptual

ara efectos del presente trabajo es necesario precisar el contenido de algunos

conceptos claves para el acercamiento al texto mismo de las Directrices Voluntarias

de la FAQ, porque tienen relacién con dichos conceptos. Asi que esta parte del estudio
se centrara en el contenido del derecho a la tierra, el derecho a la alimentacion, la seguridad
alimentaria, la soberania alimentaria y la gobernanza de la tierra.

a. Derecho a la tierra

Aunque la defensa del derecho de propiedad goza de una larga tradicién en el derecho
occidental, desde hace un tiempo se estd tomando conciencia en el ambito internacional de
la necesidad de promover el acceso a la tierra y de proteger los derechos de propiedad rural.
En efecto, este derecho cobra tanta importancia en el mundo que existe consenso acerca
de las serias trabas que pueden ocasionar para el desarrollo rural de las naciones una mala
distribucién e inseguridad en latenencia de la tierra—es decir, una incorrecta administracion—.
Impedir un acceso equitativo a la tierra y a los beneficios de una tenencia segura puede
contribuir de manera decisiva a la pobreza extrema, la dependencia, la inestabilidad social,
ademas de conflictos y disturbios, migracion rural, abandono de las tierras y otras muchas
consecuencias negativas (FAO 2003).

No obstante, en la actualidad no existe ningun instrumento juridico internacional o tratado
que se ocupe especificamente sobre el reconocimiento y contenido del derecho de
propiedad a la tierra. Este mecanismo si ha sido desarrollado para los pueblos indigenas
como un instrumento que sirve para la implementacion del derecho a la alimentacion, entre
otros. Sin lugar a dudas, darle contenido a un derecho que se basa en un recurso natural de
caracter finito y “que no se fabrica més’ como la tierra, es bastante complejo. En palabras
del reconocido jurista peruano Guillermo Figallo:

[La tierra es un] recurso natural necesario para la fertilizacion, sustento
y desarrollo bioldégicos de las especies vegetales que sirven de alimento a
especies animales (incluidos los seres humanos) y que estd conformado por
determinada capa de la biésfera integrada por determinado suelo, subsuelo
y sobresuelo que conforman un bien productivo que al ser identificado vy
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habilitado para la realizacion de actividades agrarias constituye un predio ristico
susceptible de ser objeto de derecho de propiedad distinto de los predios
urbanos que sirven de base fisica o sustento material de otras actividades
humanas (Figallo 1996, 79-86).

Se distingue, entonces, que la tierra es un bien limitado y de naturaleza muy diferente a
cualquier otra cosa que pueda ser reclamada o exigida; inclusive, suacceso podria considerarse
como un derecho humano. Dadas las caracteristicas expuestas, su ejercicio esta relacionado
con la sobrevivencia de un determinando grupo de personas, ya que son los pobladores
rurales los que mas la necesitan para mantener y preservar sus formas de vida.

El mayor reto consiste en hacer frente a la falta de defensa del derecho a un bien que es en
principio limitado, que siempre estara en el mismo lugar y en la misma cantidad. La tierra,
por definicidn, no se reproduce ni aumenta (salvo que se amplie la frontera agricola mediante
la accion del hombre). Por el contrario, se incrementa la cantidad de personas que ven la
necesidad de poseerla, pero la cantidad de tierra es la misma.

En la actualidad vemos que el derecho a la tierra tiene naturaleza similar, pero al mismo tiempo
diferente, a lo que se entiende tradicionalmente como derecho de propiedad. Es similar
al habitual derecho de propiedad, porque el propietario de la tierra tiene la facultad a usar,
disfrutar, reivindicar y disponer de ella. Es diferente, porque tiene implicancias que van mas alla
de su clasica definicion, ya que la tierra es un bien productivo que sirve para la vida y para la
alimentacion tanto de los animales como de las personas.

Esta diferencia se complica méas en el caso de los derechos que tienen los pueblos indigenas
sobre este recurso, pues el nivel de conexién que tienen sobre él va mucho mas alla de un
caracter patrimonial. A pesar de las dificultades es posible observar algunos mecanismos a
nivelinternacional que las personas —especificamente los pueblos indigenas— pueden usar para
reivindicar su derecho a la tenencia de la tierra (FAO 2003)?*. Sin embargo, esos mecanismos
son insuficientes si pensamos que existen otras personas, como los agricultores familiares,
necesitados de derechos seguros sobre las tierras para desarrollar sus formas de vida vy
subsistencia. El problema sigue siendo cémo proteger este derecho y como garantizarlo,
con la finalidad de que las personas que dependen del acceso y que requieren de seguridad
sobre la tierra puedan satisfacer todas sus necesidades sin vivir en un estado de zozobra
permanente, sin temor a que les sean arrebatadas para otros fines o actividades, y sin un
mecanismo que les garantice un minimo de respeto por ella.

Lineas arriba se menciona que el derecho a la tierra conlleva también importancia por su
estrecha relacién con la alimentaciéon adecuada vy el acceso al agua.

24 La tenencia es la relacion, definida en forma juridica o consuetudinaria, entre personas, en cuanto individuo
0 grupos, con respecto a la tierra. La tenencia de la tierra es una institucion, es decir, un conjunto de
normas inventadas por las sociedades para regular el comportamiento. Las reglas sobre tenencia definen
de qué manera pueden asignarse dentro de las sociedades los derechos de propiedad de la tierra. Definen
cémo se otorga el acceso a los derechos de utilizar, controlar y transferir la tierra, asi como las pertinentes
responsabilidades vy limitaciones. En otras palabras, los sistemas de tenencia de la tierra determinan quién
puede utilizar qué recursos, durante cuanto tiempo y bajo qué circunstancias (FAO 2003, 9).
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Sobre su relacién con el derecho a la alimentacion adecuada, la Observacion General N° 12
del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas sefala que
este se ejerce cuando todo hombre, mujer o nino, ya sea solo o en comun con otros, tiene
acceso fisico y econémico, en todo momento, a la alimentacion adecuada o a medios para
obtenerla. Este derecho esta dirigido al individuo mismo vy a toda su familia, es decir, no
existe limitacion en cuanto a su aplicacion.

Elderechoalaalimentacionadecuadanodebe interpretarse, afirmalamencionada Observaciéon
General, en forma estrecha o restrictiva, asimildndolo a un conjunto de calorias, proteinas y
otros elementos nutritivos concretos. Por ello, cualquier medida o politica publica desde el
Estado no solo debe considerar su atenciéon con politicas asistencialistas de reparticion de
alimentos, sino que debe estar orientada mas bien a asegurar y respetar derechos que se
relacionen necesariamente con el de alimentacién, como el acceso y respeto de la propiedad
de las tierras.

Respecto a la relacion entre el derecho a la tierra y el acceso al agua, destacamos el desarrollo
que hace la Observacion General N° 15, también del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas, en el parrafo 3 de su introduccién:

El derecho al agua también estéa indisolublemente asociado al derecho al mas alto
nivel posible de salud y al derecho a una vivienda y una alimentacion adecuada
(énfasis nuestro). Este derecho también debe considerarse conjuntamente con
otros derechos consagrados en la Carta Internacional de Derechos Humanos, en
primer lugar el derecho a la vida y a la dignidad humana.

Se puede decir que estos tres derechos (alimentacion adecuada, tierra y agua) estan
estrechamente vinculados, por lo que la negativa al reconocimiento de uno de ellos implica
necesariamente el impedimento en el cumplimiento de los otros dos restantes. El parrafo 7
de la Observacion General N° 15 es claro en este punto:

El Comité senala la importancia de garantizar un acceso sostenible a los
recursos hidricos con fines agricolas para el ejercicio del derecho a una
alimentacion adecuada. Debe hacerse lo posible para asegurar que los
agricultores desfavorecidos y marginados, en particular las mujeres, tengan
un acceso equitativo al agua y a los sistemas de gestion del agua, incluidas
las técnicas sostenibles de recogida del agua de lluvia y de irrigacién. Tomando
nota de la obligacién establecida en el parrafo 2 del articulo 1 del Pacto,
que dispone que no podra privarse a un pueblo “de sus propios medios de
subsistencia’/ los Estados Partes deberian garantizar un acceso suficiente al
agua para la agricultura de subsistencia y para asegurar la de subsistencia de
los pueblos indigenas’
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b. Derecho a la alimentacion adecuada

Es importante subrayar que el titular del derecho a la alimentacién es la persona, el individuo.
Lo que significa que toda persona (mujer, vardn, adolescente, joven, nifo, adulto o anciano)
estd protegida y puede acogerse a este derecho. No obstante este mismo derecho tiene
dos aspectos diferentes considerados en el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales -PIDESC.?®

Laprimera parte del articulo 11° del PIDESC establece que toda persona, desde que nace, tiene
derecho a “un nivel de vida adecuado, para siy su familia, incluso alimentacién” Este articulo
del Pacto permitié desarrollar lo que hoy conocemos como el derecho a una alimentacion
adecuada. Este mismo articulo en su inciso 2 afirma que es un “derecho fundamental de
toda persona a estar protegida contra el hambre”

Habria que decir que el PIDESC afirma que el derecho fundamental protegido es el “no
pasar hambre’ es decir es un derecho o norma absoluta. Al mismo tiempo, el derecho a una
alimentacion adecuada tiene un contenido mayor, que requiere de compromisos mayores al
de soélo cumplir con asistir a las personas a no pasar hambre. El derecho a una alimentacion
adecuada requiere de acciones en el orden econémico, politico y social que permitan a las
personas alcanzar la seguridad alimentaria por sus propios medios.

Hay que ser precisos en reconocer que una mala alimentacion (malnutricion) o no tener
suficientes alimentos (desnutricién) es una combinacion que no ocurre sélo por falta de
alimentos, sino que tiene causas mayores, que son principalmente producto de la pobreza,
desigualdades o falta de acceso a recursos béasicos para vivir.

El desarrollo normativo del derecho a la alimentacion nos ayuda a identificar el fuerte vinculo
que tiene este derecho con otros derechos humanos. El sélo considerar al hambre como un
problema restringe las obligaciones del Estado, pues aquel se solucionaria suministrando
alimentos a quienes no los tienen mediante programas sociales o similares. Sin embargo,
ejercer un derecho a una alimentacién adecuada implica mejorar de manera progresiva las
condiciones de vida de las personas hasta lograr que cada una de ellas, mediante sus propios
medios (recursos y oportunidades), pueda satisfacer sus necesidades.

Esta situaciéon se torna mas delicada si se piensa en los hombres y mujeres del area rural, que
tienen que producir o cultivar sus alimentos, y en algunos casos adquirirlos. En este caso,
el derecho a una alimentacién adecuada, justamente por relacionarse con otros derechos,
implicaria dotar de reglas claras para acceder a la tierra, el agua y otros recursos productivos.

25 El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) proporciona el marco juridico
internacional mas importante para el reconocimiento y proteccion de los derechos econémicos, sociales y
culturales. Fue adoptado por medio de la Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas 2200 A
(XXI) del 16 de diciembre de 1966. Junto con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) y
la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos, conforman el pilar de la proteccién de los derechos humanos
en el mundo.
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En linea con las ideas contenidas en la Observacién General N° 12, tal y como senala el
Relator de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion, la alimentacion adecuada
comprende:

“... el derecho a tener acceso de manera regular, permanente, directamente
o mediante su adquisicion en el comercio, a una alimentacion cuantitativa y
cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones
culturales de la poblacién a la que pertenece la persona que la consume
y garantice una vida psiquica y fisica individual y colectiva libre de temores,
satisfactoria y digna” (Ziegler 2001).

De esta forma, el derecho a la alimentacion adecuada es mucho més que asegurar la ingesta
de alimentos con suficiente valor calérico para considerar otros varios factores, dentro de
ellos el respeto a las culturas y la participacion de la poblacién con inseguridad alimentaria,
asf como la necesidad de establecer mecanismos e instituciones adecuados para garantizar
este derecho.

c. Seguridad Alimentaria

En buena medida la seguridad alimentaria es el corolario del derecho a la alimentacion.
El fundamento de la seguridad alimentaria es erradicar el hambre y que las personas se
alimenten saludablemente.

La definicion de Seguridad Alimentaria, recogida durante la Cumbre Mundial de la Alimentacion
(Roma, 13 a 17 de noviembre de 1996), sehala que:

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos, inocuos y nutritivos, para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos a fin de llevar una vida activa y sana.

Esta definicion establece los denominados pilares de la seguridad alimentaria: (i) la
disponibilidad, (i) el acceso, (iii), el uso, (iv) la estabilidad de los alimentos, y (v) la
institucionalidad; que necesariamente deben articularse en diferentes politicas publicas.

e Disponibilidad: implica garantizar la existencia de cantidad suficiente de alimentos
de manera oportuna, ya sea producidos internamente, mediante importaciones o
ayuda alimentaria. EIl componente disponibilidad tiene un caracter fundamentalmente
productivo.

e Acceso: los bajos niveles de ingreso, la inequidad y la marginacién ponen en riesgo el
acceso a los alimentos para grandes segmentos de la poblacion.
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e Uso: utilizacion biolégica de los alimentos a través de una alimentaciéon adecuada, agua
potable, sanidad y atencién médica, para lograr un estado de bienestar nutricional en el
que se satisfagan todas las necesidades fisioldgicas.

e Estabilidad: para tener seguridad alimentaria una poblacion, un hogar o una persona
deben tener acceso a alimentos adecuados en todo momento. El concepto de estabilidad
se refiere tanto a la dimensién de la disponibilidad como a la del acceso de la seguridad
alimentaria.

e [Institucionalidad: adecuados arreglos institucionales que garanticen la adopcion de
una visiéon integral y multisectorial de los programas y proyectos que se formulen y
ejecuten, asi como las disciplinas necesarias para su eficaz planificacién, monitoreo,
seguimiento y evaluacién de impacto, en concordancia con las estrategias nacionales de
descentralizacion y participaciéon ciudadana (Eguren 2011, 27).

No obstante las similitudes, existen diferencias entre el derecho a la alimentacién y el
concepto de seguridad alimentaria. Mientras que la seguridad alimentaria tiene relacion
con las denominadas politicas publicas y el cumplimiento de metas (la Cumbre de Roma
hablaba de reducir el niUmero de personas desnutridas a la mitad hasta el 2015), el derecho
a la alimentacion gira alrededor de la persona misma, €s un concepto juridico que otorga a
los seres humanos la capacidad de exigir su cumplimiento. Ahora bien, esta diferencia de
enfoqgue no es negativa. Ayuda, mas bien, a entender que la materializacion del derecho
a la alimentacion seria realizada mediante la aplicacién de una politica publica que recoja
justamente el concepto vy los pilares de la denominada seguridad alimentaria.

Resulta importante sehalar que el concepto “oficial” de seguridad alimentaria, tal como
fue enunciado en la Cumbre Mundial de la Alimentacion, en 1996, ha ido evolucionando
y adquiriendo una serie de matices a lo largo de los Ultimos anos, haciéndolo mucho mas
comprehensivo. Un desarrollo mas detallado de este concepto justamente lo podemos
encontrar en las Directrices Voluntarias sobre el derecho a la alimentacion adecuada de la
FAO (FAO 2005), aprobadas en 2004.

d. Soberania Alimentaria

En respuesta al concepto de seguridad alimentaria, y en el marco de la primera Cumbre Mundial
de la Alimentacién (Roma, 1996), el concepto de soberania alimentaria fue presentado por
primera vez por La Via Campesina?, como alternativa a las politicas de seguridad alimentaria
promovidas por la Organizacion de la Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).

26 La Via Campesina (Internacional Peasant Movement) se define como un movimiento internacional de
campesinos y campesinas, pequenos y medianos productores, mujeres rurales, indigenas, gente sin
tierra, jévenes rurales y trabajadores agricolas, que forman un movimiento auténomo, plural, multicultural,
independiente, sin ninguna afiliacion politica, econémica o de otro tipo. Fue constituida como una organizacion
mundial en Mons, Bélgica, en mayo de 1993.
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La Via Campesina define la soberania alimentaria como: “el derecho de los pueblos, de sus
paises o uniones de Estados a definir su politica agraria y alimentaria, sin dumping frente a
paises terceros. (...) El derecho de los campesinos a producir alimentos vy el derecho de los
consumidores a poder decidir lo que quieren consumir y, como y quién se lo produce” (Via
Campesina, 2003). Posteriormente se incorpord a esta definiciéon la relacion que tiene la
produccion de alimentos con la tierra y el agua.

Este nuevo concepto significd, en su momento, una ruptura frente a la nocién de seguridad
alimentaria. Esta novedad conceptual no solo se centraba en la disponibilidad de alimentos,
como hacia hincapié la FAQ, sino que iba un poco mas alld y resaltaba la importancia que tenia
el modo de produccion de estos y su origen, poniendo énfasis sobre todo en las poblaciones
rurales y en el debilitamiento de sus formas originarias de produccion.

El concepto de Soberania Alimentaria tiene una serie de postulados:

e Prioriza la produccién agricola local para alimentar a la poblacién.

e Reclama el acceso de los/as campesinos/as y de los sin tierra a la tierra, al agua, a las
semillas y al crédito.

e Postula la necesidad de reformas agrarias.

e Rechaza los organismos genéticamente modificados (OGM) y exige el libre acceso a
las semillas.

e Afirma que debe mantenerse el agua como un bien publico, que sea usada vy distribuida
de una forma sostenible.

e Reivindica el derecho de los campesinos a producir alimentos y el derecho de los
consumidores a poder decidir lo que quieren consumir y como y quién se los produce.

e Reivindica el derecho de los paises a protegerse de las importaciones agricolas vy
alimentarias demasiado baratas (Via Campesina, 2003)%’.

Luego de esta declaracion, difundida en 2004, distintos grupos, movimientos sociales vy
organizaciones de la sociedad civil se han sumado a este nuevo concepto. Sin embargo, para
algunos el tema también se ha convertido en un problema, dado que esto ha permitido que
el concepto sea utilizado para diversos fines o propdsitos, “lo que ha desembocado en una
situacion en la que se esta vaciando rapidamente de contenido y significado originales. Las
raices de la soberania alimentaria estan en la vida y la lucha de los agricultores campesinos,
los pescadores y los pueblos indigenas” (COEECI s/f, 2).

En realidad existen matices e interpretaciones de los alcances de la soberania alimentaria,
algunos de los cuales se acercan al concepto de seguridad alimentaria (cuya interpretacion
también admite matices). En el Perl algunos gremios campesinos han optado por el enfoque
de la soberania alimentaria, pero no hay propiamente un debate entre las diferencias de
interpretacion que aclare las verdaderas dimensiones de la soberania alimentaria y sus
implicancias tanto en lo social como en la politica agraria nacional y sobre cuél es su alcance
practico (Eguren 2011, 31-32).

27 Informativo de La Via Campesina, 13 de febrero de 2004. Revisado el 4 de diciembre de 2012
http://viacampesina.org/
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e. Gobernanza de la tierra

Los conceptos antes mencionados (derecho a la tierra, alimentacion adecuada, seguridad
alimentaria y soberania alimentaria) tienen en comun que ponen en el centro a la tierra como
elemento necesario para lograr un escenario donde tanto la desnutricién como la malnutricion
sean derrotadas. En esa linea se pronuncia la FAO, al reconocer la importancia que tiene
actualmente la tierra para la produccion de alimentos:

“La tierra es el factor méas importante de la produccién agricola. Sin derechos de
acceso a la tierra claramente definidos —tenencia de la tierra— es mas dificil llevar
a cabo la produccion y el aumento de la productividad [...] el tema del acceso
a la tierra es relevante para el alivio de la pobreza [...] también es pertinente
porque la distribucién de la propiedad de la tierra, o del acceso a la misma,
es uno de los factores principales que determinan el grado de pobreza rural.
Por extension también es un determinante de la pobreza urbana, cuando las
condiciones econémicas en el campo obligan a grandes cantidades de familias
a migrar a las ciudades, aun sin perspectivas seguras de empleo” (FAO 2004).

En ese contexto era necesario lograr un concepto que vaya mas alld de un enfoque técnico
convencional relativo a la tierra y para ello la FAO propuso el concepto de gobernanza
responsable de la tierra. Dicha nocién combina, por una parte, complejos mecanismos,
procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos vy los grupos articulan sus
intereses, ejercen sus derechos y obligaciones legales, y solucionan sus diferencias, y por
otra, con los desafios del mundo actual que estan relacionados intimamente con la tierra
como son inseguridad alimentaria, cambio climatico, procesos de urbanizaciéon, explotacion
de recursos naturales, stress hidrico, conflictos sociales, etc.

Asi, la gobernanza de la tierra implica un enfoque inclusivo que acepte de manera tajante
la coexistencia de sistemas de tenencia basados en derechos consuetudinarios (derecho
propio) como de sistemas estatales de derechos sobre la tierra. La consecuencia de ello es la
aceptacion de actores diferentes entre si, que tienen a la tierra como un elemento en comun
para sus actividades. Funcionarios estatales, titulares de derechos consuetudinarios y otros
mas se convierten en parte interesadas en cuestiones relacionadas con la tierra.

La confluencia de diferentes actores, con intereses diferentes y en algunos casos
contrapuestos (por ejemplo, los intereses de las comunidades y los de empresas privadas
respecto al aprovechamiento de la tierra), obliga ineludiblemente a pensar en procesos e
instituciones que canalicen la toma de decisiones y su propia ejecucion respecto a la tierra,
ademas de administrar las controversias entre unos y otros por este recurso. De modo que
es necesario que esta gobernanza sea lo suficientemente flexible y dindmica en su propuesta
de como gestionar adecuadamente a la tierra.

El reconocimiento de la existencia de diferentes sistemas de tenencia implica aceptar las
normas, estructuras, relaciones, formas de solucién de controversias y la forma de administrar
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la tierra de cada uno de estos sistemas. Es decir, es la aceptacion de una pluralidad de marcos
institucionales para la tierra. Ello significa que la gobernanza se refiere también a las normas
y estructuras que regulan e impulsan las relaciones, la adopcion y ejecuciéon de decisiones
sobre la tierra que, en buena medida, significa que se debe contar con una perspectiva
institucional.

Esta gobernanza implica también manejar las diferentes relaciones o cuotas de poder de cada
uno de los actores, en el entendido que para llevar adelante un proceso de reforma sobre el
aprovechamiento del recurso tierra es pertinente evaluar el efecto en cada uno de ellos.

En Ultimo lugar, la gobernanza se postula como un concepto neutral. Como toda creacién
humana la gobernanza puede ser buena o deficiente. Sin embargo, lo primordial para
determinar si la gobernanza es eficaz o débil resulta pertinente examinarla desde dos
perspectivas: los procesos y los resultados en la toma de decisiones sobre la tierra.

Tomando en consideracion lo anteriormente expuesto, la FAO propone la siguiente definicién
de gobernanza de la tierra:

“la gobernanza de la tierra se refiere a las normas, procesos y estructuras a
través de las cuales se adoptan decisiones relativas al acceso a la tierra y su uso,
la manera en la que se ejecutan e imponen las decisiones, y la forma con la que
se gestionan intereses contrapuestos relativos a la tierra.”

Asi, la gobernanza de la tierra se presenta como un sistema novedoso, cuyo objetivo principal
es lograr un acceso equitativo y seguro a la tierra. Sobre todo si se tiene en cuenta que una
de las principales caracteristicas de una buena gobernanza de la tierra es que la mayoria de
decisiones deben adoptarse de manera participativa entre todos los actores (estatales y no
estatales) vinculados al suelo.
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Situacion de la agricultura
familiar en el Peru

qui se aborda el concepto de agricultura familiar, asi como a las tipologias de ella
en el Perd. Luego abordamos la distribuciéon de la tierra en el pais, tomando en
consideracion los datos de los dos Ultimos censos agropecuarios.

a. Agricultura familiar en el Peru: concepto y tipologia

En una aproximaciéon sencilla puede afirmarse que la agricultura familiar es aquella que se
realiza con la acciéon del trabajo de una familia. Pero hay una serie de términos que estan
vinculados a este concepto, como el de pequena agricultura, agricultura de pequena escala
y agricultura campesina. Estos Ultimos se incluyen genéricamente bajo el manto de la
agricultura familiar. También se incluye a ciertas asociaciones de campesinos o pequenos
agricultores, como las comunidades campesinas. De manera més precisa, Javier Alvarado
senala que:

“El concepto de agricultura familiar no solamente incluye el uso de mano de
obra proveniente de la familia sino también considera la organizacién econémica
de la produccion, resaltando que se trata de unidades econdmicas donde
las funciones de producciéon y consumo no se encuentran completamente
separadas, como si ocurre en las unidades productivas empresariales.

En resumen, agricultura familiar es un concepto incluyente de un universo
mas o0 menos heterogéneo de familias cuya actividad principal es la agricultura
(incluyendo la actividad pecuaria y forestal), cuyo nucleo laboral principal es la
propia familia, y en las cuales no hay una diferenciacién entre la produccion vy el
consumo” (Alvarado 2011).

Las caracteristicas de la agricultura en el Perd son muy diversas, condicionadas por su
accidentada geografia y diversidad climatica, pero sobre todo por los contrastes generados en
el transcurso de la historia: pluralidad cultural, desarrollo econémico y tecnolégico desigual,
asi como multiplicidad de formas de organizacion de la produccién.

Hay dos procesos que estan intimamente ligados a la agricultura familiar en el Per. De una
parte, la reforma agraria (1969-1975), que cambid la estructura de propiedad de la tierra al
liquidar los latifundios vy las formas tradicionales de organizacién de la producciéon, generando
unidades agropecuarias de gran escala, en la forma de cooperativas de produccién (CAP)
en la costa y de Sociedades Agricolas de Interés Social (SAIS) en la sierra. El otro fue el
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proceso de parcelacion que se produjo en esas unidades agropecuarias, sobre todo en la
costa, como consecuencia de sus problemas econdmicos y de gobierno, lo que dio lugar a
que la tierra se divida entre los socios de las cooperativas y de las SAIS (en este caso sobre
todo por el accionar de Sendero Luminoso), generando un incremento notable del nimero
de pequenos agricultores, ampliando el universo de la agricultura familiar. Adicionalmente, la
fragmentacion de predios es resultado del mecanismo de la herencia, sobre todo en la sierra,
lo que ha incrementado el universo de predios fragmentados.

Paralelamente, desde la década de 1990 ha ido emergiendo en el pais una agricultura
moderna de exportacién, sustentada en grandes empresas, con importantes inversiones en
tecnologia, que concentra grandes extensiones de tierras. El surgimiento de esta agricultura
moderna fue posible en gran parte gracias a la aplicacion de politicas publicas favorables a
esta porcion de la agricultura.

En contraste con ese apoyo a las grandes empresas agricolas, las politicas sectoriales
marginan a la agricultura de mediana y pequena escala. Es precisamente en el sector de la
agricultura de pequena escala en donde se concentra la pobreza rural. Asi, segun la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO) 2012, el 31,6% de la poblacion rural de la costa es pobre,
como también lo es el 58,8% de la sierra rural y el 46,1% de la selva rural (INEI 2013, 30).

La produccién de alimentos de origen agricola del pais depende enteramente de la medianay
pequena agricultura. Algunos estiman que entre el 60 y el 70% de la produccion de alimentos
agricolas provienen de este sector. Por ello, tanto desde una perspectiva social —de lucha
contra la pobreza— como econdmica —seguridad alimentaria—, estos sectores de productores
son estratégicos. Ademas, la economia rural, que tiene como eje a la actividad agropecuaria
realizada mayormente por esta agricultura, €s la mas importante en las regiones (salvo en
las zonas en donde hay predominancia de industrias extractivas). El desarrollo econdmico
descentralizado de base regional depende en buena medida del desarrollo rural.

Este caracter estratégico de la agricultura familiar se ha acrecentado debido a la aparicién
de distintos desafios a la actividad agraria, algunos nuevos y otros antiguos, pero que han
cobrado mayor relevancia en los Ultimos anos.

Puede senalarse algunos procesos que confluyen en el &rea rural y la actividad agraria:
el impacto del calentamiento global y del cambio climatico; el creciente deterioro de los
recursos naturales, incluida la biodiversidad, la crisis energética, la inseguridad alimentaria y
la competencia por el uso de la tierra para biocombustibles. Como nunca, la humanidad debe
evaluar hoy la sostenibilidad de las formas que han caracterizado su relacién con la naturaleza
para identificar y fomentar los factores que propician dicho sustento, modificar o rechazar
los que atentan contra ella y explorar nuevas posibilidades a partir de la experiencia y de la
investigacion cientifica.

Por varias razones la agricultura de pequena escala, esto es, la agricultura familiar, parece
adecuarse mejor a los nuevos tiempos:
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e |Los impactos negativos en los desafios mencionados son menores que los de la gran
agricultura moderna.

e El|uso de energia fésil es menor y mayor el de fuentes de energia renovable.

e Hace un uso menos agresivo de los recursos naturales.

e Es mas resiliente al cambio climatico.

e Se dedica basicamente a la produccion de alimentos.

e Proporciona mas empleo.

Por tales razones, una agricultura de pequena escala que recibiera un apoyo efectivo seria
una de las maneras maés eficientes de superar la pobreza rural.

El anélisis de la agricultura familiar constituye sin duda el punto de partida para el disefo de
politicas conducentes a superar o mitigar la situacion de pobreza que afecta a la mayor parte
de la poblacién rural del Peru. Para un adecuado diseno de estas politicas resulta necesario
saber cuantos son los hogares rurales, en dénde estan ubicados, cémo acceden a la tierra,
qué y con qué tecnologias producen, como se articulan a los mercados, cuales son sus
caracteristicas socioecondémicas y sus niveles de pobreza. Estas son interrogantes béasicas
que serviran para analizar las politicas agrarias que tienen que ver con el desarrollo agrario
nacional.

Con los resultados finales del IV Censo Nacional Agropecuario, realizado a fines de 2012,
muchas de las interrogantes planteadas en el parrafo anterior empiezan a tener una respuesta.
Una primera aproximacion a la realidad de la agricultura familiar nos la proporciona el Il Censo
Nacional Agropecuario de 1994, en el que se muestra que la mayor parte de las unidades
agropecuarias estaban constituidas por minifundios y pequena agricultura. En efecto, el
84,4% de las Unidades Agropecuarias (U.A.) censadas en ese ano estaba en manos de
minifundistas (con menos de una hectarea y hasta 2,99 hectareas de tierra) y de pequenos
agricultores (con tierras entre 3 y menos de 10 hectareas). Reproducimos a continuacion un
cuadro elaborado por el INEI.

Cuadro 1. Resultados del Censo Nacional Agropecuario 1994

Tamaiio N° de U.A. % de U.A. % Superficie agropecuaria
Minifundio (Menos de 1 —2.99 ha) 967.511 55,4 32
Pequefia agricultura (3 - 9.99 ha) 507.014 29,0 7.3
Mediana agricultura (10 - 49.99 ha) 219.600 12,6 11.9
Gran agricultura (Mas de 50 ha) 51.648 3.0 716
Total 1.745.773 100,0 100,0

Fuente: Cenagro 1994.

La informacion del IV Censo Nacional Agropecuario (Cenagro) de 2012 muestra que en
términos absolutos pero también en términos porcentuales, el minifundio ha crecido en el
Peru estos Ultimos dieciocho anos, como se puede apreciar en el siguiente cuadro.
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Cuadro 2. Resultados del Censo Nacional Agropecuario 2012

Tamaiio N°de U.A. % de U.A. % Superficie agropecuaria
Minifundio (Menos de 1 —2.99 ha) 1.503.414 67.9 35
Pequefia agricultura (3 - 9.99 ha) 469.565 21,2 6.0
Mediana agricultura (10 - 49.99 ha) 193.709 8.8 95
Gran agricultura (Mas de 50 ha) 46.818 2.1 80,9
Total 2.213.506 100,0 100,0

Fuente: Cenagro 2012.

Cabe precisar que un porcentaje muy significativo de lo que en ambos Censos Agropecuarios
se considera como “gran agricultura” (unidades agropecuarias de mas de 50 ha) esta formado
por comunidades campesinas y nativas, que aunque reducidas en nimero concentran el
62% del total de la superficie agropecuaria censada en 2012.

b. Agricultura familiar y la provision de alimentos al pais

De acuerdo con el Il Censo Nacional Agropecuario (Cenagro) de 1994, podia considerarse que
20 productos agricolas eran los mas importantes. Catorce de ellos eran cultivados en predios
menores de 20 hectareas. Una proporcion importante (entre la mitad y tres cuartas partes) de
los restantes seis cultivos importantes eran cultivados también en predios de esas dimensiones.

El cuadro siguiente, elaborado a partir de la informacion proporcionada por el INEI sobre
el IV Cenagro, muestra con claridad que dicha situacion se mantiene. En efecto, el Censo
de 2012 muestra que es precisamente en los estratos de unidades agropecuarias de
menos de hasta 10 ha que se produce la mayor proporcién de cereales, frutas, hortalizas,
leguminosas, menestras y tubérculos. Dichas unidades agropecuarias suman, en conjunto
el 74,9% de las unidades agropecuarias. En el otro extremo, las unidades agropecuarias de
mas de 1,500 ha (el 2% de las unidades agropecuarias) aportan porcentajes sumamente
reducidos de estos cultivos.

Cuadro 3. Produccion de cultivos por hectareas — Censo 2012

. Menos De De 3 De 10 De 100
Cultivos + de 1.500 ha
3ha al10ha a 100 ha a 1.500 ha
Cereales 37,6 36.4 24,1 1.7 0,2
Frutas 22,2 411 335 3,0 0,1
Hortalizas 324 394 23,6 43 0,3
Leguminosas 46,5 35,8 16,0 14 0.3
Menestras 41,3 38,1 18,8 1.3 05
Tubérculos 45 34,3 22,3 16 0,3
Total 38,7 36,2 23,0 1.8 0,3
%Total acumulado 38,7 749 97,9 99,7 100,0

Fuente: Cenagro 2012. Elaboracion a partir del cuadro 49.
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Sin embargo, resulta evidente que la gran agricultura que se ha ido formando en la costa,
precisamente en los anos inmediatamente posteriores al |l Cenagro de 1994, orienta la
casi totalidad de su producciéon a la exportacion (principalmente esparragos, frutas y otras
hortalizas), y destina al mercado interno los remanentes, por razones de insuficiente calidad
del producto o por restricciones temporales del mercado exterior.

Asimismo, la promocién estatal de grandes irrigaciones, como es el caso del proyecto de
riego de Olmos y més recientemente Majes-Sihuas, destaca y alienta las posibilidades
de seguir desarrollando la produccion para el mercado externo. De modo que no ha
cambiado el papel estratégico de la agricultura familiar en la provision de alimentos de
origen agrario para el mercado nacional.

c. Tipologias de la agricultura familiar

En este documento se menciond que en su definicion mas simple la agricultura familiar es
aquella que se realiza con el concurso principalmente del trabajo de una familia y que hay una
serie de conceptos vinculados, como el de pequena agricultura, agricultura de pequena escala
y agricultura campesina. En América Latina, la expresion agricultura familiar fue introducida por
el estudio del Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (CIDA), que se hizo en seis paises:
Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala y Pert (Barraclough y Collarte 1972).

Tomando en consideracion la informacién censal disponible en ese momento, el mencionado
estudio del Comité Interamericano de Desarrollo Agricola establecié una tipologia, usando
como criterio el tamano de las fincas?e.

Los criterios utilizados por este estudio del CIDA han influenciado durante muchos afos las
tipologias de agricultores. Posteriormente, este trabajo fue afectado, como anota Carmagnani,
por la categoria de agricultura campesina, definida como -y aqui citaa A. Schejtman-"una forma
sui generis de organizaciéon de la produccion... donde el proceso productivo es desarrollado
por unidades de tipo familiar con el objeto de asegurar, ciclo a ciclo, la reproduccién de sus
condiciones de vida y trabajo” La economia campesina “en cuanto agricultura familiar es
simultaneamente una unidad de produccion y de consumo, unidad que logra con la intensidad
del trabajo y participa parcialmente en el mercado (Carmagnani 2008, 14)"

La identificacién de la economia campesina con la agricultura familiar, segin Carmagnani,
“no favorecié una mejor comprensién de la légica productiva familiar” sino, por el contrario,
contribuyd a complejizar la tipologia. “El resultado fue que de las cuatro formas de agricultura
iniciales, se pasd a ocho” (Carmagnani 2008, 15)-

Carmagnani considera que la racionalidad de la agricultura campesina es la misma que
la de cualquier otro agricultor familiar. “Todos ellos poseen una pluralidad de activos de

28 En otras partes de este trabajo se utilizarédn indistintamente y de forma intercambiable los términos finca,
unidad productiva y predio.
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naturaleza econémica (productivos y de mercado), social, politica y cultural que utilizan para
elaborar estrategias que favorecen su progreso individual y familiar que se traducird en la
modernizacién de la agricultura”

La FAO ha ensayado otras definiciones de agricultura familiar, particularmente una que, segin
ella, se basa en las definiciones utilizadas por los gobiernos latinoamericanos:

“... se entiende que la agricultura familiar incluye la produccién de cultivos,
ganaderia, silvicultura, pesca y acuicultura por productores que, a pesar de
su gran heterogeneidad entre y dentro de los paises, tienen las siguientes
caracteristicas clave:

e el acceso limitado a la tierra y los recursos de capital;

¢ |a mano de obra predominantemente familiar se usa con la participacion directa
del cabeza de familia en el proceso de producciéon; por lo tanto, aun cuando
existe cierta division del trabajo, el jefe de la familia no se limita a realizar las
responsabilidades de gestion, sino también es un trabajador de la unidad familiar;

e |aactividad agricola/ forestal / acuicultura / pesca es la principal fuente de ingresos
para el nucleo familiar, que puede ser complementada con otras actividades no
agricolas llevadas a cabo dentro o fuera de la unidad familiar (servicios relacionados
con el turismo rural, servicios ambientales, producciéon de pequena escala,
peguenos agronegocios, trabajos ocasionales, etc.)” (FAO 2012, 5).

Anos atras por falta de un censo agrario actualizado y con las limitaciones de la informacion de las
ENAHO (que es una encuesta y no un censo), se intentd construir una tipologia de los agricultores
familiares, tomando para ello como primera variable diferenciadora el tamano de los predios.

Para conocer el area controlada por los hogares encuestados, la ENAHO pregunté: ;Cual es
el area total de la explotacion agropecuaria (incluye barbecho, descanso, montes y bosques,
etc.)? El drea controlada es la suma del area propia que trabaja actualmente y el que alquila,
recibe o trabaja de otros.

Sin duda que existe un grado de arbitrariedad en elaborar una tipologia atendiendo al tamano
del predio por dos razones principales: las diferencias de fertilidad y calidad de la tierra
hacen que las mismas extensiones tengan una importancia econdmica diferente y, segundo,
porque el acceso regular y suficiente al agua puede ser también muy diferente. De igual
manera intervienen otros factores, como la intensidad de la inversién por area, la distancia
de los mercados, la infraestructura vial, el acceso a los servicios, el nivel educativo de los
agricultores, etc. Por consiguiente, dos hectareas en un lugar y bajo ciertas circunstancias
pueden formar un minifundio, incapaz de satisfacer las necesidades vitales de una familia,
mientras que en otro lugar la misma extension de tierra puede satisfacerlas. Tomando el
tamano del predio como primer criterio se sigue la metodologia del informe del CIDA.

Ademas, el lll Censo Nacional Agropecuario de 1994 dio lugar a varias tipologias, construidas
con propositos diferentes. Una de ellas fue elaborada por el CEPES, en el ano 2000, en el marco
de una investigacion sobre la rentabilidad de la agricultura de la costa peruana, donde todo el
agro depende del riego.



Las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto peruano

Pero la tarea de hacer una tipologia para todo el pais es sumamente dificil, debido a que hay
mas heterogeneidad de recursos. En este sentido, la distincion entre tierras de costa, sierra
y selva, asi como de tierras bajo riego, de secano y de pastos naturales, es un gran reto.

Francisco Santa Cruz construyd otra tipologia con el uso de la informacién del Il Censo
Nacional Agropecuario de 1994 (ver la siguiente tabla) (Santa Cruz 2002). En su tipologia,
Santa Cruz distingue entre economia campesina y pequena agricultura. Ambas tienen un
rasgo comun: los recursos productivos fundamentales son la tierra y la mano de obra familiar.
Pero se observa diferencias: en la economia campesina hay diversificacion de sus actividades
y un alto peso del autoconsumo, mientras la pequena agricultura es mas especializada y su
produccién se orienta con preferencia al mercado.

Santa Cruz completa estéa diferencia conceptual con criterios empiricos: el caracter empresarial
de una unidad agropecuaria (UA) esta definido porque hace uso de mano de obra asalariada
permanente; las economias campesinas, por otro lado, orientan su produccion principalmente

hacia el autoconsumo.

Cuadro 4.Tipologia de Pequeia Agricultura

Productores Superficie

(UA) promedio Criterio basico Otras caracteristicas

|. Agricultura empresarial 5ha M.0. asalariada Acceso a riego

- Pequefia agricultura (Baja inversion) 36.000 permanente

[I. Agricultura no empresarial 650.000 1-2ha M.0. familiar + M.0. El mercado es el destino

- Pequefia agricultura mercantil asalariada marginal principal de su produccién.
Principalmente secano.

[1I. Economias campesinas 450.000 1-2ha M.O. familiar El autoconsumo es el destino

- Campesinos medios principal de su produccion.
Secano.

- Campesinos pobres (minifundio) 423.000 <1ha M.0. familiar El autoconsumo es el destino
principal de su produccion.
Secano.

Fuente: Il Censo Nacional Agropecuario. INEI, 1994. Elaboracion: Francisco Santa Cruz / AgroData-CEPES.

Sobre la base de la experiencia y la literatura se puede inferir que la agricultura familiar
esté mayoritariamente en las categorias menores a las 10 ha en el caso de la agricultura
bajo riego, en la costa. Esto es compatible con la tipologia elaborada para el estudio de
la rentabilidad de la agricultura de la costa, realizado por CEPES, para el que se definid
como el limite superior, en tamano de &rea, de lo que podriamos llamar agricultura familiar
(pequeno productor comercial), 12 ha si son cultivos ‘tradicionales’, y la mitad -6 ha- si son
cultivos de alto valor.

Ahora bien, en el caso de la agricultura de secano, lo mas probable es que la agricultura
familiar se encuentre en predios hasta de 20 hectareas. Sin embargo, por la escasez de
tierras de cultivo en la sierra y la presién demografica, no son muchos -relativamente
hablando- los predios familiares que superen, en areas de cultivo, las 10 hectareas y si son
bajo riego, alin menos.
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d. Poblacion rural y agricultura familiar

Siguiendo las tendencias compartidas en la region, asi como en el resto del mundo, puede
apreciarse una disminucién de la poblacién rural respecto de la poblacién urbana, proceso
que tiene varias décadas. Recordemos que la FAO proyecta para 2050 que el 70% de la
poblacién mundial vivirad en las urbes, en comparacion con el 49% actual.

En el caso peruano, el siguiente cuadro muestra esa reduccion en los Ultimos anos en cada
uno de los departamentos.

Cuadro 5. Nombre

ANOS 2009 2010 201 2012
Departamentos Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
Amazonas 37,0% 63,0% 38,4% 61.6% 39,7% 60,3% 41,1% 58,9%
Ancash 56,9% 43,1% 57.7% 42,3% 58,4% 41,6% 59,1% 40,9%
Apurimac 34,9% 65.1% 35,8% 64,2% 36,6% 63,4% 37,5% 62,5%
Arequipa 87,5% 12,5% 88,0% 12,0% 88,4% 11,6% 88,8% 11,2%
Ayacucho 48,9% 51.1% 49,8% 50,2% 50,8% 49,2% 51,7% 48,3%
Cajamarca 29,8% 70,2% 30,6% 69,4% 31.4% 68,6% 32,2% 67,8%
Callao 100% 0% 100% 0% 100% 0% 100% 0%
Cusco 50,3% 49,7% 51,2% 48,8% 52,1% 47,9% 52,9% 47,1%
Huancavelica 19,9% 80,1% 20,5% 79,5% 21,1% 78.9% 21,6% 78,4%
Hudnuco 36,0% 64,0% 36,4% 63,6% 36,9% 63,1% 37,3% 62,7%
Ica 89.2% 10,8% 89,8% 10.2% 90,3% 9,7% 90,8% 9.2%
Junin 62,4% 37,6% 63.0% 37,0% 63.5% 36,5% 64,0% 36,0%
La Libertad 74,6% 25,4% 75,2% 24.8% 75,9% 24,1% 76,5% 23,5%
Lambayeque 79,9% 20,1% 80,3% 19,7% 80,7% 19,3% 81,1% 18.9%
Lima 97.5% 2,5% 97,6% 2.4% 97,7% 2,3% 97.8% 2,2%
Loreto 63.8% 36,2% 64,4% 35,6% 65,0% 35,0% 65,6% 34,4%
Madre de Dios 71,9% 28,1% 73,2% 26,8% 74,5% 25,5% 75,7% 24,3%
Moquegua 77.8% 22,2% 78,2% 21,8% 78,6% 21,4% 78,9% 21,1%
Pasco 59,8% 40,2% 60,7% 39,3% 61,5% 38,5% 62,4% 37.6%
Piura 74,2% 25,8% 74,8% 25,2% 75,3% 24,7% 75,9% 24,1%
Puno 47,2% 52,8% 48,4% 51,6% 49,6% 50,4% 50,8% 49,2%
San Martin 60,4% 39,6% 61.2% 38.8% 62,1% 37,9% 62,9% 37.1%
Tacna 86,5% 13,5% 86,6% 13,4% 86,8% 13,2% 86,9% 13.1%
Tumbes 91,9% 8,1% 92,6% 74% 93.2% 6.8% 93,8% 6.2%
Ucayali 75,2% 24.8% 76,0% 24,0% 76,7% 23,3% 77,4% 22,6%
TOTAL 73,5% 26,5% 74,3% 25,7% 74,6% 25,4% 751% 24,9%

Fuente: INEI - Estimaciones y Proyecciones de Poblacion Urbana y Rural segun Departamento, 2000-2015.

El siguiente grafico muestra con claridad la tendencia a la disminucion de la poblacién rural
en un periodo similar (2009-2012).
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Grafico 1. Relacion poblacion urbano-rural 2009-2012
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Fuente: INEI - Estimaciones y Proyecciones de Poblaciéon Urbana y Rural segun Departamentos. Elaboracion:
CEPES.

A pesar de que la informacién anterior muestra que en el pais la poblacion urbana tiende
a crecer en el tiempo, resulta importante destacar la importancia de la agricultura familiar,
como ya se menciond. El grafico de abajo muestra esta importancia, segun distintos estratos
y en funcion del tamano de las tierras poseidas.

Grafico 2. Presencia de la agricultura familiar en el ambito rural, 2009-2011
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Fuente: ENAHO - Condiciones de Vida y Pobreza, 2009-2011. Elaboracién: CEPES.
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Del grafico anterior se puede colegir que para todos los anos mostrados (2009 a 2011) la
presencia de la agricultura familiar gravita de manera significativa en el &ambito rural peruano.
En efecto, alrededor del 90% de las familias poseen menos de 10 hectareas. Se aprecia
ademaés una mayor concentracion de familias en pequenas parcelas que no sobrepasan, en
la mayoria de los casos, las 0,5 hectareas.

Por ultimo, debe destacarse que las variaciones interanuales que muestra el grafico anterior
son muy pequenas. En efecto, la distribucion de las familias con sus respectivas extensiones
tiende a ser permanente en el tiempo.

Las cifras y proporciones mostradas en los parrafos anteriores y en los graficos respectivos
se confirman al revisar los resultados del IV Censo Nacional Agropecuario. En efecto, como se
puede apreciar del cuadro siguiente, esas tendencias y las proporciones se han mantenido.

Reproducimos a continuacion una composicién en la que INEI muestra graficamente una
comparacion de los resultados del Cenagro de 1994 con los del Cenagro 2012. Alli se aprecia
sin lugar a dudas el mayor incremento de las unidades agropecuarias de hasta 5 ha, que
ahora forman el 81,8% de las unidades agropecuarias. Siguiendo las tendencias, el mayor
porcentaje de dichas unidades agropecuarias se ubica en la regién de la sierra.

Grafico 3. Tamano de las Unidades Agropecuarias

Unidades Agropecuarias (Miles)

1994 2012(1)
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(1) Sélo Unidades Agropecuarias con tierras.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) - IV Censo Nacional Agropecuario 2012.
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A manera de conclusion de esta parte del informe podemos afirmar que a pesar de que
las caracteristicas de la agricultura en el Perd son muy diversas (con factores como los
geograficos, climaticos, culturales o histéricos), el peso de la agricultura familiar es muy
grande. En efecto, el 89,9% de las unidades agropecuarias censadas estaba en 2012 bajo
control de minifundistas y pequenos agricultores, con unidades de menos de 10 ha. No
obstante que importantes porcentajes de la poblacién rural es pobre (34,8% de los hogares
rurales en la costa, 61,2% en la sierray 45,6% en la selva, segun la ENAHO 2010) su impacto
en la alimentaciéon nacional es muy grande.

Pese a que la agricultura familiar, por lo general, cuenta con recursos escasos, este sector
produce los mas importantes productos alimenticios. Como se ha mencionado en este
documento las péginas anteriores, en base a los resultados del IV Cenagro de 2012, los
productos agricolas mas importantes para la alimentacion de la poblacion son cultivados en
predios menores de 10 hectareas.

Vista la importancia de la agricultura familiar, se deben reorientar las politicas sectoriales
hacia este sector, no solo por razones sociales, de equidad, sino también para la provisién de
alimentos a la poblacién nacional. De ello nos ocuparemos en la siguiente parte del informe.
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Las Directrices Voluntarias sobre la
Gobernanza responsable de la tenencia
de laTierra, la Pesca, y los Bosques en
el contexto peruano

egun la FAQO, la poblacion actual del planeta es de 7000 millones de personas y se

estima que para el 2050 aumente a unos 9.000 millones. En poco menos de 40 anos

la poblacion mundial aumentara en 34%. Este incremento se focalizard sobre todo en
los paises en desarrollo.

Para esta misma proyeccion “el 70% de la poblacion mundial sera urbana, en comparacién con
el 49% actual” (Acebedo 2012, 8). La migracién a la zona urbana implicard necesariamente
abandonar las zonas donde se producen alimentos (el campo), o que generaria cambios en
las dietas de estos nuevos pobladores urbanos y una mayor afectaciéon por la fluctuacion de
los precios internacionales de alimentos.

Actualmente la agricultura utiliza el 11% de la superficie terrestre del planeta para la
produccién de cultivos y hace uso del 70% del agua extraida de los acuiferos, rios y lagos. En
los ultimos 50 anos el uso de la tierra agricola ha aumentado en 12% vy la superficie regada
se ha duplicado en el mismo periodo, por lo que la produccién agricola ha crecido entre 2,5y
3 veces mas en comparacion con hace 50 anos. Sin embargo, todavia existe el 14,28% de la
poblacién mundial subnutrida (casi 1.000 millones de personas) (FAO 2011, 9).

Para el 2050, siguiendo el horizonte propuesto por la FAO, se requerira un incremento en la
produccion de alimentos del 70% a nivel mundial y hasta un 100% en los paises en desarrollo,
en relacion con los niveles de 2009. Ello significa que el cultivo de alimentos tiene que
incrementarse mas rapidamente que el aumento de la poblacién mundial, lo que nos lleva a
afirmar que es necesario desde ya hacer un uso responsable de los recursos tierra y agua para
garantizar en el futuro la alimentacién de las generaciones venideras. Pero esas proyecciones
deben tomar en cuenta los efectos que empiezan a sentirse con toda nitidez del cambio
climatico, con las consecuencias que ello tiene en la pérdida de glaciares pero también en la
mayor intensidad y frecuencia de los eventos extremos, como sequias e inundaciones.

A este complejo panorama hay que agregarle el contexto de subida de los precios de los
alimentos. Desde la crisis entre los anos 2007-2008 los mercados internacionales de alimentos
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no son nada confiables. Existe un consenso generalizado respecto a que los precios de
los alimentos seguiran subiendo. La propia FAO expresa su preocupacion, afirmando que la
tendencia al alza de los precios de los alimentos se mantendra en el futuro, lo que supone
establecer a nivel de cada pais medidas de politica para enfrentar un probable incremento
de personas en situacion de inseguridad alimentaria, de hambre y de una alimentacion
inadecuada.

Las discusiones internacionales alrededor de estos temas reflejan esa preocupacion de la
comunidad internacional por introducir cambios en las politicas actuales de los gobiernos, en
particular respecto del uso y aprovechamiento de la tierra agricola, para tratar de fomentar la
produccién de alimentos, en busca de satisfacer la demanda alimentaria. Asi, por ejemplo en
una reciente publicacion internacional se puede leer:

"Recent developments in the land, water, and energy sectors have been wake-
up calls for global food security: the stark reality is that the world needs to
produce more food with fewer resources, while eliminating wasteful practices
and policies. Demographic changes, income increases, climate change, and
poor policies and institutions are driving natural resource scarcity in ways that
threaten food production and the environment on which it depends. Food
security is now inextricably linked to developments in the water, energy, and
land sectors” (Index 2012, 5).

En este contexto, la gobernanza de la tierra se presenta como un sistema interesante y
novedoso, cuyo objetivo principal es lograr un acceso equitativo y seguro a la tierra. Sobre
todo si se tiene en cuenta que una de las principales caracteristicas de una buena gobernanza
de la tierra es que la mayoria de decisiones respecto a este recurso deben de tomarse de
manera participativa entre todos los actores (estatales y no estatales) vinculados al suelo.

En efecto, tanta es la importancia de la gobernanza de la tierra que, como vimos, luego de
varios anos de discusiones entre sus miembros, la FAO logré la aprobacion por el Comité de
Seguridad Alimentaria Mundial (CFS), con el aval de mas de cien paises de todo el mundo,
de un significativo documento: “Las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable
de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional” (en adelante DVGT).

El propdsito de estas nuevas Directrices Voluntarias es proporcionar orientaciones para
mejorar la gobernanza de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques con el objetivo
de lograr la seguridad alimentaria para todos vy la realizacion progresiva del derecho a una
alimentacion adecuada, sobre la base de los principios del desarrollo sostenible y con el
reconocimiento de la centralidad de la tierra para el desarrollo, mediante la promocion de
derechos seguros de tenencia y del acceso equitativo a la tierra y otros recursos naturales.

Detréds de estas Directrices Voluntarias encontramos la creciente preocupacién por la
tension entre la manera cémo se decide y se usan actualmente los recursos naturales,
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por lo que es necesario determinar quiénes pueden usar qué recursos, por cuanto tiempo
y en qué condiciones, para lograr erradicar el hambre, la pobreza y la degradacion del
medio ambiente. Todo ello, debe cimentarse en politicas y leyes escritas que tienen que ir
definiéndose entre los diferentes sectores involucrados para ser aceptadas y que logren un
alto grado de legitimidad.

Las nuevas formas de acceder a la tierra (concesiones mineras, hidrocarburos, forestales,
biocombustibles, concesiones de ecoturismo, etc.) deben asegurar los medios de vida,
particularmente de las poblaciones rurales pobres, pero sin que ello signifique que se deba
dejar de lado las costumbres y practicas no escritas respecto al acceso seguro y equitativo al
recurso tierra y otros recursos naturales.

En resumen, las metas de estas Directrices Voluntarias (tanto sobre el derecho a la
alimentaciéon como sobre la gobernanza responsable de tierras, bosques y pesca) son la
consecucion de una seguridad alimentaria para todos y el apoyo a la realizacién progresiva
del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de cada pais en particular.

La oportunidad de lograr un trabajo articulado alrededor de estas Directrices Voluntarias entre
organizaciones de diversa indole no se debe desaprovechar. Aceptando los matices entre
las diferentes concepciones que existen, pero que finalmente buscan el mismo objetivo, la
alimentacion adecuada, se puede ir avanzando y logrando consensos que no signifiquen la
imposicion de una parte sobre otra.

En esta parte del estudio revisaremos las Directrices Voluntarias en el marco del contexto
peruano, repasando brevemente los marcos de politicas publicas de tierras en el Peru, la
naturaleza juridica de las DVGT en el marco nacional, los sujetos de derecho a los cuales
se les asigna derechos y deberes de tenencia de la tierra, los procesos de concentracion
de la tierra, institucionalidad publica alrededor de la tierra y la situacion de las mujeres y su
acceso a la tierra.

a. La tierra en la legislacion peruana

En un contexto de erradicacion del hambre y mal nutricion, la tierra juega un rol preponderante ya
que es el soporte de toda la produccion de alimentos. Por ello, es que las Directrices Voluntarias

reconocen su centralidad “con el fin Ultimo de alcanzar la seguridad alimentaria para todos’
mediante la promocién de derechos seguros de tenencia y del acceso equitativo a ella.

No obstante, la importancia que le reconoce a la tierra, las Directrices Voluntarias se
cuidan de definirla, aceptando que no existe un consenso a nivel internacional sobre su
concepto (DVGT 1.1). Por tal razén deja su significado y tratamiento legal a cada dambito
nacional. En ese sentido importa saber cémo es que cada pais reconoce o qué significado
le otorga a la tierra.
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En el caso peruano, se le considera un recurso natural, susceptible de ser aprovechado por
el ser humano para la satisfaccion de sus necesidades, que posee un valor econémico o
potencial en el mercado y pueden ser agricolas, pecuarias, forestales o de proteccion?®.

Establecido que la tierra es un recurso natural, hay que sefalar que tiene una naturaleza
especial al constituir la base que permite la produccion agraria (agricola, pecuaria y forestal).
Por eso, la tierra deberia tener un tratamiento juridico especial. Sin embargo, como veremos
en las siguientes lineas, ello no es asi.

De acuerdo con la Ley de la Inversion Privada en el Desarrollo de las Actividades Econdmicas
en las Tierras del Territorio Nacional y de las Comunidades Campesinas y Nativas, de 1995, el
concepto constitucional de tierras comprende:

“[...] a todo predio susceptible de tener uso agrario. Entre otras, estan
comprendidas las tierras de uso agricola, de pastoreo, las tierras con recursos
forestales y de fauna, las tierras eriazas, asi como, las riberas y méargenes de
alveos y cauces de rios, y en general, cualquier otras denominaciéon legal que
reciba el suelo del territorio nacional. El régimen juridico de las tierras agricolas
se rige por el Codigo Civil y la presente ley”

A su turno, el Codigo Civil de 1984, en su articulo 954 senala que:

"La propiedad del predio se extiende al subsuelo y al sobresuelo, comprendidos
dentro de los planos verticales del perimetro superficial y hasta donde sea Util al
propietario el ejercicio de su derecho.

La propiedad del subsuelo no comprende los recursos naturales, los yacimientos
y restos arqueoldgicos, ni otros bienes regidos por leyes especiales”

A partir de la lectura de ambos cuerpos normativos podemos afirmar que para el caso peruano,
la naturaleza juridica de la tierra es la de un inmueble cualquiera, un predio. La remision de una
norma especial como la Ley 26505 al Cédigo Civil no deja ninguna duda. Al ser el Cédigo Civil
una norma que regula las relaciones juridicas entre las personas particulares, cuyo principio
fundamental es el respeto a lo que ellas han pactado libremente y donde la participacién
estatal es minima por respeto a lo que acuerden, el Estado peruano renuncia en la practica a
una intervencién estratégica sobre este recurso.

Esta politica choca con la gobernanza de la tenencia de la tierra, elemento crucial para las
Directrices Voluntarias. Dado que muchos problemas relacionados con dicha posesién surgen
de una débil gobernanza, ello puede generar inestabilidad social, falta de uso sostenible de
este recurso, pocas inversiones e impedir el crecimiento econémico del pais.

29 Segun el articulo 3 de la Ley 26821, ley orgédnica para el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales,
se consideran recursos naturales a todo componente de la naturaleza susceptible de ser aprovechado por el
ser humano para la satisfaccién de sus necesidades y que tenga un valor actual o potencial en el mercado,
tales como las aguas, el suelo, el subsuelo, las tierras, la diversidad biolégica, los minerales, etcétera.
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Se justifica por ello una intervencion del Estado en procura de producir beneficios para todas
las personas relacionadas con la tierra para alcanzar las metas de la seguridad alimentaria
(DVGT 1.1), contribuyendo a la mejora en la elaboraciéon de marcos juridicos a través de los
cuales se regulan los derechos de tenencia sobre dichos recursos (DVGT 1.2 inc. 2).

Para revertir esta situacién es necesario que el Estado configure su relacién con el recurso
tierra desde una mirada diferente a la de un bien inmueble comun y corriente, incorporando
la idea que se trata de un bien que sustenta la alimentacion tanto de animales como de los
seres humanos. La tierra, por definicion, no se reproduce ni aumenta (salvo que se amplie la
frontera agricola mediante la accion del hombre); al contrario, se incrementa la cantidad de
personas que ven la necesidad de poseerla, pero la cantidad de tierra sigue siendo la misma.

b. Marcos de politicas: procesos sobre la estructura de la
propiedad de la tierra en el Peru

En la experiencia peruana, uno de los momentos de mayor dinamismo, respecto al derecho
de propiedad, se encuentra durante la reforma agraria de 1969, donde se transformd
sustantivamente su contenido.

Hasta antes de dicha reforma, la propiedad rural en el Perl se regulaba conforme a la
concepcion del derecho civil que establecia que para ser propietario habia que adquirir la
propiedad mediante alguna de las formas establecidas por la ley. A partir de la aplicaciéon de
la Ley Reforma Agraria sélo podia ser propietario de la tierra quien la trabajaba directamente.

La reforma agraria fue concebida como un proceso integral y un instrumento de transformaciéon
de la estructura agraria del pais, destinado a sustituir el régimen del latifundio por otro que
distribuyera la tierra de manera mas justa. Para ello, se modificaron las reglas sobre tenencia
y propiedad existentes y se introdujo conceptos como la conduccion directa de la tierra.

Cuarenta y cinco anos después de iniciado este proceso de reforma, la distribucion de la
tierra sigue siendo una tarea pendiente. La meta de que la tierra sea base de la estabilidad
econdmica del hombre del campo, fundamento de su bienestar y garantia de su dignidad y
libertad, no se ha logrado. Un sinnimero de problemas vinculados a la proteccion del derecho
de propiedad sobre la tierra siguen latentes en la sociedad rural peruana. Nuevas formas
y reglas de juego han sido instauradas, pero esta vez para otorgar estabilidad y seguridad
Jjuridica a los grandes agentes econdmicos.

Asi, muchos analistas e investigadores se han preguntado si, en las Ultimas décadas, los
gobiernos peruanos han implementado politicas agrarias®®. Aunque varios de ellos han opinado
que no han existido, coincidimos con Fernando Eguren cuando afirma que, en realidad, si hubo
una politica agraria desde mediados de la década de 1980, que estaria vigente hasta la actualidad:

30 Por“politicas agrarias” entendemos las orientaciones adoptadas por el Estado, dirigidas alaactividad econémica
agricola, pecuaria y forestal, donde el factor tierra (acceso y propiedad) tiene un papel preponderante.
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En los Ultimos veinte anos, las politicas agrarias [en el Perd] se han orientado a reconstruir
una nueva élite empresarial. Es ese objetivo lo que da una cierta coherencia a lo que de otra
manera podria considerarse como una falta de politica sectorial. (2004: 30).

En las lineas que siguen se intenta una breve sintesis de los distintos momentos en el
proceso seguido por las politicas relacionadas a las tierras agricolas.

Reforma Agraria (1969 - 1975)

Desde finales de la década de 1950 hasta 1963 ocurrieron importantes movilizaciones
campesinas en todo el Perl con el objetivo de tomar las haciendas (que se habian formado
a costa de las comunidades) y asi mejorar las condiciones laborales y de vida del hombre
del campo. La mas representativa fue la accion campesina de Cusco, en los valles de La
Convenciéon y Lares, que motivo la aprobaciéon en 1962 de una Ley de Bases para la Reforma
Agraria (decreto ley 14238) y después la convalidacién de las acciones campesinas mediante
el decreto ley 14444, en 1963.

Durante el primer gobierno de Fernando Belaunde (1963 — 1968) la alianza gobernante preparé
un proyecto de ley de reforma agraria que sufrié significativas alteraciones en el Congreso,
debido a la oposicién de la representacion parlamentaria del sector latifundista serrano. Esos
recortes en la ley, finalmente aprobada como Ley 15037 explican que sus avances fuesen
insuficientes.

Un golpe militar interrumpio el gobierno de Belaunde en octubre de 1968. El acto politico de
mayor trascendencia del gobierno militar fue la aprobacién, en junio de 1969, de una nueva
Ley de reforma agraria, publicada como decreto ley 17716. Durante la llamada «primera fase”
del gobierno militar, encabezado por el general Juan Velasco se llevaron a cabo la mayoria
de afectaciones y expropiaciones de la reforma agraria, lo que determiné que en el &mbito
internacional se calificara al proceso como sumamente radical.

No hay cifras confiables sobre el resultado del proceso de reforma, pero se estima que cerca
de 11 millones de ha fueron afectadas y expropiadas, aunque el Ministerio de Agricultura de
entonces sefnalara que se expropiaron y adjudicaron poco mas de 9 millones y medio de ha
de tierras agricolas.

Lo caracteristico del proceso de reforma agraria impulsado por los militares es que, antes que
distribuir las tierras afectadas entre las familias campesinas, se privilegié las adjudicaciones a
favorde lasllamadas «empresas asociativas agrarias’, siguiendolas tendencias internacionales.
Asi se formaron las cooperativas agrarias (inicialmente conocidas como CAP y luego como
CAT), ubicadas en la costa; las sociedades agricolas de interés social (SAIS) y los grupos
campesinos, a los que luego se sumaron algunas empresas rurales de propiedad social,
en la sierra. Las adjudicaciones a pequenos agricultores y a las comunidades campesinas
fueron pocas (9,9% y 12,8%, respectivamente), como se puede apreciar en el cuadro que
sigue, obtenido de informacion estadistica que publicaba hasta inicios de la década de 1990
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la Direccion General de Reforma Agraria y Asentamiento Rural y, luego, el Programa Especial
de Titulacion y Catastro de Tierras (PETT).

Cuadro 6. Modalidades de adjudicacion, naimero y superficie (1967-1982)

. S Nimero Superficie
Modalidad de adjudicacion Namero % Ha P %
Cooperativas 618 26,2 2.266.512 238
SAIS 68 25 2.702.028 28,45
Grupos campesinos 1063 451 2.014.090 211
Comunidades 607 25,7 1.220.290 12,8
Adj. Individual 941.626 99
Fonaps 13 05 235.672 2,5
Otras entidades del Estado 142.587 15
Total 2.358 100,0 9.526.805 100,0

Fuente: Direccion General de Reforma Agraria y Asentamiento Rural, Ministerio de Agricultura. Reforma agraria
en cifras, marzo de 1982.

Si bien se criticd mucho el supuesto apoyo del gobierno militar a las empresas asociativas
creadas por la reforma agraria, en especial, durante los primeros siete anos del gobierno, poco
se hadicho de lacoexistencia de estimulos junto a trabas para el desarrollo de las mismas. Asi, si
bien el Banco Agrario privilegiaba los préstamos para las cooperativas agrarias, la mayor parte
de las colocaciones tenian como destino la costa peruana y especialmente algunos cultivos
comerciales (algodon, arroz, entre otros); asimismo, 10s supuestos incentivos tributarios eran
ignorados a través de normas posteriores, que en algunos casos eran promulgadas el mismo
dia (Garcfa-Sayan 1980, 167-187).

La severa crisis econdmica que alcanzé a toda la economia nacional a fines de la década de
1970, contribuyd a que la situacién de las empresas asociativas, al igual que la de la inmensa
mayoria de productores agrarios y campesinos, sea negativa. Como resultado de ello, todos
los partidos politicos que participaron en las elecciones generales de 1980 plantearon dar
mayor atencion a la agricultura nacional.

Post Reforma Agraria (1975 - 1991)

La reforma agraria se percibié como un proceso radical, especialmente en el periodo
comprendido entre 1969 y 1975. Al asumir el gobierno el general Morales Bermudez (1975-
1980), comenzd un paulatino proceso de desmontaje de sus principales instituciones.

Durante el segundo gobierno del presidente Fernando Belaunde (1980-1985) se produjeron
los cambios méas importantes en materia de politica agraria. El decreto legislativo N° 2, Ley de
promocion y desarrollo agrario, restringié las causales de afectacion de la tierra, dio un plazo
para culminar los procesos de afectacion, levantd algunas restricciones a la propiedad de la
tierra, e introdujo las figuras de la reestructuracién y del cambio de modalidad empresarial de
las empresas asociativas. Estas Ultimas normas fueron interpretadas como una invitaciéon a
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que los socios se distribuyeran la tierra en parcelas —proceso llamado, por ello, parcelacion—,
lo que afectd sobre todo a las cooperativas agrarias.

Al iniciarse su primer gobierno (1985-1990) Alan Garcia anuncié la revision de todos los
procesos de parcelaciéon, aunque terminé legalizando las parcelaciones. Como parte de un
discurso que privilegiaba el agro vy, en particular, a las comunidades campesinas, se aprobd
en 1987 una legislacion especial para estas organizaciones (Ley general de comunidades
campesinas y Ley de deslinde vy titulacion del territorio comunal), y se dio mayor impulso al
aprovechamiento de tierras eriazas en la costa. En estos anos, la violencia politica iniciada en
1980 empezdé a cubrir mayores porciones del territorio nacional, afectando especialmente a
la poblacion rural.

Con el triunfo electoral de Alberto Fujimori (1990-2000) se adoptd una politica econémica
de claro corte liberal. En este periodo se dieron medidas para impulsar y consolidar grandes
unidades agropecuarias, principalmente en tierras eriazas de la costa. El Estado peruano
cambid sus roles: hasta entonces, se le consideraba como excesivamente intervencionista; a
partir de ese momento, en cambio, buscé modificar esta caracteristica para cumplir funciones
de regulaciéon de las diferentes actividades econdmicas del pais. Esta nueva orientacion
significd poner en practica medidas politicas que tenian la finalidad de que la inversién privada
cumpliera un nuevo papel en el desarrollo del pais. Se implantd una politica privatizadora de
las principales empresas publicas del Estado “bajo el principio de que el Estado no debe
hacer lo que ya hace el mercado” (Gonzéales de Olarte 1993: 5).

La liberalizacion de los derechos a la tierra —bajo el supuesto de que generaria el ansiado
desarrollo rural— conllevd una serie de cambios legislativos para promover el mercado de
tierras. Se eliminaron los limites a la propiedad y se abri¢ la posibilidad de que comunidades
campesinas y nativas pudieran transferir liboremente sus tierras. A ello se sumé la disolucién
de casi la totalidad de cooperativas agrarias en la costa (proceso que se inicié en la década de
1980), destruccion de muchas de las empresas asociativas en la sierra (por la crisis econémica
y también por la insania terrorista), se inicié un proceso que ha buscado brindarle las mayores
facilidades a la gran inversién en el campo y que dura hasta la actualidad.

Liberalizacion de la tierra (1991-2014)

Con este nuevo modelo econdmico, en base al decreto legislativo 653 de 1991, se derogd
la Ley de Reforma Agraria, se liberalizé el tratamiento de la propiedad de la tierra y el
arrendamiento y se modificé la legislacién de tierras de selva y ceja de selva. Esa norma
elimind las restricciones a la conduccioén directa y dispuso que «el dominio y conduccion de
la propiedad agraria pueden ser ejercidos por cualquier persona natural o juridica, en igualdad
de condiciones y sin mas limitaciones que las establecidas en esta ley y la Constitucion”
(articulo b). Esas modificaciones al marco legal fueron convalidadas en 1993, al aprobarse una
nueva Constitucion Politica, con un claro sesgo neoliberal.
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Con la Constitucion de 1993 se hizo posible convalidar los cambios realizados desde los
primeros anos del gobierno de Fujimori. La nueva Carta Politica abri6 las puertas e incentivé la
participacion de grandes agentes econdémicos. Para ello fue necesario otorgarles las garantias
correspondientes a través de la dacion de normas que aseguren estabilidad y seguridad
juridica a las inversiones.

En julio de 1995 se aprobd la Ley de la inversiéon privada en el desarrollo de las actividades
econdmicas en las tierras del territorio nacional y de las comunidades campesinas y nativas,
Ley N° 26505, mas conocida como Ley de Tierras. Dicha norma legal permite que cualquier
persona, natural o juridica, nacional o extranjera asuma la propiedad de tierras y eliminé todo
limite maximo o minimo a la propiedad de ellas, al senalar en el primer péarrafo del articulo 3
que "“por ningln motivo se podra imponer limitaciones o restricciones a la propiedad de las
tierras distintas a las establecidas en el texto de la presente Ley.”

La revision del debate parlamentario muestra que en el brevisimo tiempo en que el Congreso
Constituyente Democratico debatid esta importante ley primaron sobre todo argumentos
ideoldgicos, orientados a liberalizar la propiedad agraria. Fernando Eguren lo describe asi:

“La argumentacion que sustentd el proyecto de esta ley en el Congreso fue
basicamente de naturaleza ideoldgica. Se mezclé la afirmacién de que en una
sociedad libre no podia ponerse limites a la propiedad con confusas razones
supuestamente ‘técnicas’ sobre la superioridad de la gran explotacion agraria
sobre la mediana y pequena (llamada esta Ultima ‘minifundio’ para sugerir su
absoluta inviabilidad)” (Eguren 1995, 30).

Aprobada la norma, se creyd que el reconocimiento de derechos individuales sobre la
tierra activaria un mercado de tierras, el cual conduciria inevitablemente al desarrollo del
campo y la reduccién de la pobreza rural. No obstante, lo que ha propiciado esta ley es una
reconcentracion de este recurso en manos de grandes grupos econémicos.

En esencia la Ley 26505 ratificd y profundizé los criterios que en 1991 habia establecido
el Decreto Legislativo 653, orientados a eliminar las restricciones al mercado de tierras y a
derogar la Ley de Reforma Agraria. Una de sus principales disposiciones remitié al Codigo
Civil la regulacion de la propiedad rural.

Otro aspecto que merecid atencion durante este gobierno fue el saneamiento de la
propiedad agraria. El Ministerio de Agricultura, siguiendo las orientaciones de los organismos
multilaterales de crédito, promovié la formalizacién de la propiedad rural, para lo cual se
cred en 1992 el Proyecto Especial de Titulacion de Tierras y Catastro Rural (PETT). Aplicando
procedimientos muy expeditivos resultado de la simplificacion administrativa establecida en
una norma aprobada en 1991, se facilité la inscripcion registral de los predios rurales.
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Del conjunto de inversiones privadas que se concretaron en este periodo, destaca la que
se orientd hacia actividades extractivas, sobre todo, a través de inversiones mineras. Este
sector, que décadas atrds se habia caracterizado por una fuerte intervencion estatal, vio
modificada su regulacién con el objetivo de hacerlo mas atractivo a los capitales privados;
ello resulté sumamente exitoso. La fuerte inversién en la mineria se tradujo en el aumento
de tierras concesionadas para la exploracion y explotacion de minerales. La gran mayoria de
estas concesiones se hicieron sobre tierras de comunidades campesinas.

Luego de una década de gobierno de Alberto Fujimori, marcada por los altisimos niveles de
corrupcion, asumioé el gobiernoValentin Paniagua (2000-2001). En su corto periodo de gobierno
intentd ordenar el pais, sobre todo enfrentando la corrupcién de funcionarios publicos, pero
no impulsé cambio alguno en materia de la legislaciéon o la politica agraria.

Culminado el gobierno de Paniagua asumié la presidencia de la Republica Alejandro Toledo
(2001-2006). Este nuevo gobierno tampoco significd una ruptura con el modelo econdémico
vigente desde 1990. El nuevo mandatario anunci¢ que le daria prioridad a la agricultura. No
obstante, el agro nacional sigui® manteniendo un nivel discreto en las preferencias politicas
del régimen, continuandose la politica de apoyo a las empresas, sobre todo a las grandes
inversiones®'.

El segundo gobierno del presidente Alan Garcia (2006-2011) mantuvo la politica econémica
que dejara Fujimori y que continué Alejandro Toledo. Sumados estos tres gobiernos son cerca
de 20 anos de un modelo econdmico que promueve la gran inversiéon privada en todos los
sectores econémicos del pais. Ello en desmedro de pequenas economias (agricultura familiar
en el caso del campo). El apoyo y promocién de las grandes inversiones mineras y petroleras,
asi como de las dedicadas a las exportaciones agrarias, marcaron el derrotero de este periodo.

La politica del segundo gobierno de Alan Garcia estuvo marcada por la idea de la competitividad
en el agro. En efecto, el propio presidente Alan Garcia sostuvo que la agricultura es sostenible
en predios que tengan como minimo 20 hectareas de extension. El Ministro de Agricultura
de ese entonces, Ismael Benavides, en una exposiciéon ante la Convencion Nacional del Agro
Peruano -CONVEAGRO-, en octubre de 2007 resumid lo que concebia como desarrollo
de la agricultura. Ella pasaba por una agricultura competitiva, entendiendo por tal a la gran
propiedad agraria. Bajo ese orden de ideas los pequehos agricultores y poseedores de un
minifundio formaban parte de un sector “ineficiente” del agro. El grafico siguiente, usado por
el ministro, intentaba graficar ese proceso que, a su juicio, debia seguir la agricultura nacional
para alcanzar el desarrollo agrario.

31 Untema de interés durante este gobierno fue la institucionalizacién del problema indigena. Con ese propdsito
se cred la Comisién Nacional de Pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos (CONAPA), la que luego fue
sustituida por el Instituto Nacional de Pueblos Andinos, Amazénicos y Afro Peruanos (INDEPA).
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Grafico 4. Competitividad segun tamano de propiedad
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En el segundo gobierno de Garcia se acentud la disputa por el aprovechamiento de los
recursos naturales, entre ellos la tierra. Uno de los momentos de mayor tension se
vividé luego de la publicacion de 99 decretos legislativos, varios de ellos relacionados
directamente con el sector agrario, que ponian en la practica buena parte de las ideas del
presidente expuestas en el articulo "El sindrome del perro del hortelano’, de octubre de
2007 (El Comercio 2007).

Luego de la publicacién de esos decretos legislativos, se generd una ola de protestas,
principalmente por parte de poblaciones indigenas amazonicas que lograron que en
setiembre de 2008 se derogara dos de dichos decretos, pero el incumplimiento del
Congreso de revisar otros mas derivd en los lamentables sucesos de Bagua, en junio de
2009. A pesar de todo el clima de protestas que convulsionaba al pais, el gobierno de
Garcia no dio marcha atras en su afdn de promover grandes inversiones.

Con el ascenso de Ollanta Humala a la presidencia de la Republica se pensé que se podrian
dar algunos cambios respecto a las politicas agrarias. Sin embargo, tres anos después, las
medidas politicas que se vienen impulsando desde el Ejecutivo son las mismas de anos atras
en materia de promocién de proyectos de desarrollo a gran escala (mineros, energéticos,
forestales, biocombustibles, etc.). Sin embargo en materia de derechos sobre la tierra este
gobierno ha ido mas allad que los anteriores.

En efecto, recientemente mediante la Ley N° 30230 (julio 2014) se “establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la promocion y dinamizacion
de la inversion en el pais” Mediante articulos imprecisos, generales y hasta ambiguos, la ley
plantea una grave afectacion al ejercicio de los derechos de propiedad sobre la tierra de las
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ciudadanas y ciudadanos del pais. Bajo el argumento de promover las inversiones para evitar
la desaceleracion de la economia nacional, el actual gobierno establecerad procedimientos
especiales para entregar derechos sobre la tierra a favor de proyectos de inversion (ampliacién
de la frontera agricola, proyectos mineros, de hidrocarburos, forestales, agroindustriales,
nuevos ejes viales, etc.)

La expectativa que generd en un primer momento Humala ahora se ve confrontada con la
realidad, es decir con la continuidad del mismo modelo que se instaurd en el Peru desde la
década de los noventa.

En este contexto, de liberalizacién al extremo de la tierra y desconocimiento de los derechos
de las personas que més dependen de ella —las comunidades y agricultores familiares— para
favorecer a las grandes inversiones, resulta complejo aplicar la propuesta de las DVGT de que
“Los Estados deberian crear y mantener uso marcos de politicas, juridicos y organizativos
que promuevan la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra” (DVGT 5.1), en el
entendido, tal y como hemos senalado en paginas anteriores, que el objetivo principal de la
gobernanza es el acceso equitativo y seguro de la tierra.

Resulta por demds desafiante que un Estado acostumbrado a favorecer a los grandes
capitales mediante leyes desde la década de 1990 decida elaborar un marco legal “que
involucre a todas las partes afectadas” (DVGT 5.5) y sea respetuoso de “derechos legitimos
de tenencia” (DVGT 5.3).

c. Derechos Humanos y la naturaleza juridica de las
Directrices Voluntarias en el ordenamiento legal peruano

Para efectos del estudio resulta necesario definir la naturaleza de las Directrices Voluntarias
en el ordenamiento juridico peruano, es decir como se insertarian en el derecho nacional y
eventualmente cémo es que formarian parte de él.

Al mismo tiempo y en vista que las directrices se basan en instrumentos internacionales
referentes a los derechos humanos (Prefacio DVGT) y tienen como objetivo la “realizacién
progresiva del derecho [humano] a una alimentacion adecuada” (DVGT 1.1) y ademas
“complementan vy respaldan las iniciativas internacionales relacionadas con los derechos
humanos en las que se consignan los derechos relativos a la seguridad de la tenencia de la
tierra (DVGT 2.2) es necesario conocer cuél es el tratamiento que la legislacién nacional le
otorga a los tratados sobre derechos humanos.

Lo primero que debe senalarse es que existe una dificultad relacionada con la técnica
legislativa referida al rango normativo — jerarquico que la legislacién peruana reconoce a los
tratados sobre derechos humanos.
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En efecto, la Constituciéon vigente genera dudas en cuanto al rango constitucional de estos
instrumentos internacionales, cuando en su articulo 55 senala “los tratados celebrados por
el Estado y en vigor forman parte del derecho nacional” La generalidad con la cual esté
redactada esta norma constitucional puede llevar a considerar que los tratados que versan
sobre derechos humanos tienen tan solo rango de ley, es decir no gozarian del mas alto
nivel jerarquico. No obstante, una revision e interpretacion sistémica de la Constituciéon y de
algunas resoluciones del Tribunal Constitucional (TC)*?, no deja duda sobre el nivel jerarquico
mas alto que ostentan los tratados sobre derechos humanos.

En ese sentido, el TC ha establecido que “Los tratados internacionales sobre derechos
humanos no solo conforman nuestro ordenamiento sino que, ademéds, detentan rango
constitucional ", Este mismo tribunal senala que los tratados sobre derechos humanos
constituyen un pardmetro de constitucionalidad en derechos vy libertades pues a partir de
ellos se interpretan derechos y libertades reconocidos en la Constitucion®.

Adicionalmente, la cuarta disposicion final de la Constitucion vigente establece la forma en
que estos derechos deben interpretarse: “las normas relativas a los derechos humanos vy a
las libertades que la Constitucion reconoce se interpretan de conformidad con la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y con los tratados y acuerdos internacionales sobre las
mismas materias ratificadas por el Per(”

Por todo lo anterior, se puede colegir que tanto la Constitucion como las normas legales
relativas a los derechos humanos estan subordinadas y se interpretan en el marco de los
tratados que el Perl ha suscrito, lo que les confiere, por tanto, una jerarquia mayor.

Cabe preguntarse por lo que sucede con los derechos humanos en los que se basan las
Directrices, es decir el derecho a la alimentacién adecuada y los relativos a la seguridad
de la tenencia de la tierra, entre otros; como estan reconocidos en sede nacional. Hay que
sefalar que ninguno de estos derechos tiene reconocimiento expreso en la Constitucion
peruana, lo cual podria generar una dificultad en el momento de incorporar a las Directrices
en el marco nacional.

Sin embargo, el TC ha establecido que en la Constitucion vigente de 1993 hay derechos
innominados® (los derechos innominados estan contenidos en el articulo 3 de la actual Carta)
y que para conocerlos es importante interpretarlos en su conjunto:

[...] el contenido constitucionalmente protegido de los derechos reconocidos
por la Ley Fundamental (la Constitucion) no solo ha de extraerse a partir de

32 Organo maximo de control e interpretacion de la Constitucion. Su fin principal es garantizar la primacia de la
Constitucién vy la vigencia de los derechos constitucionales.

33 Sentencia 0025-2005-PI/TC.

34 Sentencia 0047-2004-Al/TC, fundamento 22 y 61.

35 Teoria que no agota los derechos humanos en una simple enumeracion expresa, sino que acepta todos
los derechos que aungue no tengan aun nombre especial o no hayan sido claramente identificados, tengan
relacion directa con la dignidad de las personas.
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la disposicion constitucional que lo reconoce; de la interpretacion de esta
disposicién con otras disposiciones constitucionales con las cuales pueda estar
relacionada, sino también bajo los alcances del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos®.

Bajo el criterio expuesto, los tratados internacionales que versan sobre derechos humanos
(alimentacion adecuada y derechos conexos relativos a la tierra) son normas juridicas de
aplicacion directa e inmediata, es decir son normas juridicas vinculantes y de aplicacion
obligatoria por los poderes publicos y de respeto por los entes privados.

Respecto del derecho a la alimentacion la situacion es mas clara, dado que este derecho estéa
reconocido en la Declaracién Universal de Derechos Humanos y en el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, ambos instrumentos ratificados por el
Estado peruano. Asimismo, el Perl ha suscrito compromisos mas especificos que versan
sobre este derecho, como son las Cumbres sobre Seguridad Alimentaria de 1996 y 2002. En
consecuencia, el derecho a la alimentacion, aunque no esta reconocido expresamente dentro
de las disposiciones de la Carta constitucional, al ser un derecho humano, goza de la mayor
jerarquia legal posible.

Sobre los derechos relativos a la tierra, si bien tiene una condicion importante para efectos
de cumplimiento del derecho a la alimentacion, solo para el caso de los pueblos indigenas®’,
existen medidas proteccionistas de nivel constitucional desde el ano 1920, y, a escala
internacional, con la suscripcion del Convenio 169 de la OIT (vigente en el Perl desde 1995) y
la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de 2007,
se completa el régimen de proteccion de sus tierras.

A manera de resumen podemos afirmar que el derecho a la alimentacién estd plenamente
garantizado en el ordenamiento juridico constitucional. No obstante, el derecho a la tierra
no goza de las mismas prerrogativas. Si se aproxima a su contenido para el caso de los
pueblos indigenas, pero ello es insuficiente, dado que este recurso también es importante
para el disfrute de mejores condiciones de vida y satisfaccion de necesidades basicas de
otras personas, como los agricultores familiares, que tienen a la agricultura u otra actividad
econdmica que necesita a la tierra para desarrollarse.

En este marco es necesario situar a las DVGT para ubicarlas dentro del derecho nacional.
Hay que recordar que las Directrices Voluntarias fueron producto de un proceso de consulta
entre representantes del sector publico y privado, sociedad civil y académicos entre los anos
2009 y 2012, que permitid que un grupo de trabajo, instituido por el Comité de Seguridad
Alimentaria Mundial (CFS) elaborara un texto que sirviera de guia para la formulacion de
politicas y leyes, en este caso, relativos a la tenencia de la tierra.

36 Sentencia 4587-2004-AA/TC
37 Recordemos que en el Perl los pueblos indigenas estdn mayoritariamente organizados en comunidades
campesinas y comunidades nativas.
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Afirman las propias Directrices Voluntarias sobre su naturaleza que, si bien sus postulados
son “coherentes con y se basan en los instrumentos internacionales referentes a los
derechos humanos” (Prefacio DVGT) y “complementan y respaldan las iniciativas nacionales,
regionales e internacionales relacionadas con los derechos humanos” (DVGT 2.2), siempre
tienen caracter voluntario (DVGT 2.1).

Asi, si bien se puede admitir que las DVGT tienen una estrecha relaciéon y se basan en los
derechos humanos, especificamente el derecho a una alimentacion adecuada (Prefacio
DVGT), no estamos ante un documento que fije un acuerdo de voluntades realizado entre
sujetos de Derecho Internacional dirigido a producir efectos juridicos. Es decir no estamos
frente a un documento que obligue a las partes a su cumplimiento o en su defecto, a la
generacion de responsabilidades por el incumplimiento de las obligaciones adquiridas en
dicho instrumento internacional.

Las DVGT son lo més parecido a las Declaraciones emitidas por las Naciones Unidas (por
ejemplo la Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas).
En ambos casos, son producto de un proceso de consulta y debate y poseen un caracter
netamente voluntario, es decir sus preceptos o estipulaciones no son de obligatorio
cumplimiento, por lo que su inobservancia no genera responsabilidad alguna.

Sin embargo, las DVGT son producto de una discusion promovida por la CFS, que es un foro
para el examen y el seguimiento de las politicas relativas a la seguridad alimentaria mundial
y que, al mismo tiempo, forma parte de un érgano mayor como es el Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas, que es uno de los seis érganos principales de las Naciones
Unidas. Es decir, estamos ante un documento aprobado, las DVGT, por un érgano de menor
jerarquia que la Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), ello anade
un matiz a la naturaleza de las DVGT, pues, no tiene ese nivel de formalidad que si es necesario
en un documento aprobado por la Asamblea de la ONU.

Esto resulta de mayor importancia para el caso peruano, pues inclusive en caso de
instrumentos internacionales, como por ejemplo el Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos
Indigenas vy Tribales, recién se aceptdé que forma parte del marco legal peruano tras catorce
anos de su entrada en vigencia®.

Sobre la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
que son lo mas parecido a las Directrices Voluntarias, el TC, senaldé que expresa un amplio
acuerdo de la comunidad internacional y que representa una orientacién hacia el respeto
y tutela de los derechos humanos de los pueblos indigenas, pero su contenido no genera
obligaciones al Estado peruano:

"El contenido de la declaracion no es de vinculacién obligatoria, lo que no implica
que no tenga ningun efecto juridico. Las declaraciones representan aquellas
metas y objetivos a los que la comunidad internacional se impone. Son lo que

38 EXP N.° 03343-2007-PA/TC. Caso Cordillera Escalera.
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en el derecho internacional se conoce como soft law, esto es, una guia que sin
dejar de tener un efecto juridico, no termina por vincular obligatoriamente a
los Estados, representando su contenido un cédigo de conducta sin que sean
legalmente vinculantes .

Observamos, entonces, que si un documento como la Declaracion, tal y como lo expresa el
TC, no es exigible, menos lo seria un texto como las Directrices Voluntarias. En ese sentido,
la naturaleza de las Directrices esta mas cercana a la de un instrumento orientador. Ello, en
un pais extremadamente legalista como el Perl, genera una dificultad al momento de ser
incorporado en la legislacion nacional. Por ello seria necesario contar con un documento legal
que formalice la entrada de las Directrices Voluntarias al ordenamiento juridico nacional.

Mas allad de las dificultades que tendrian las Directrices para incorporarse a la legislaciéon
nacional, también hay puntos a su favor. A nivel politico podemos sefalar que ni bien
éstas fueron aprobadas (mayo 2012) se realizé en el Perl una consulta de expertos para la
elaboracién de una Guia de aplicacion de las DVGT (junio 2012). Este encuentro no llamaria
mucho la atencion si no fuera porque la entidad convocante fue el propio gobierno peruano a
través del Ministerio de Agricultura.

El viceministro de aquel entonces senald, en la referida consulta de expertos que para el
gobierno del presidente Ollanta Humala era prioritario el trabajo por las regiones rurales mas
marginadas en sierra y selva, asi como por la pequena agricultura. Recordd la importancia
de la reforma agraria que se implementd en el Perl a comienzos de los anos setenta y
llamo la atencion del posterior proceso de reconcentracion de la propiedad de la tierra.
Asimismo, comunico el interés del actual gobierno de limitar la acumulacion de tierras en
nuevos latifundios y afirmé que las Directrices Voluntarias constituyen una valiosa ayuda para
la definicion de politicas tanto reguladoras de la propiedad como de apoyo a la pequena
agricultura (Lopez s/f).

A nivel legal, el hecho que las Directrices Voluntarias tengan como objetivo lograr la seguridad
alimentaria, ademas de tener como fundamento la realizacion progresiva del derecho a la
alimentacion, le proporciona una fuerza que deberia ser canalizada para su institucionalizacién,
debido en primer lugar a que en el pais se viene discutiendo desde hace meses una norma
sobre seguridad alimentaria; segundo, porque el derecho a la alimentacion forma parte
de la legislacién nacional y goza de reconocimiento constitucional y finalmente porque
recientemente se aprobo el Plan Nacional de Derechos Humanos (5 de julio 2014) que en su
objetivo N° 14 senala la necesidad de “Garantizar la seguridad alimentaria en el Peri mediante
la produccion sostenible de alimentos adecuados, respetando las tradiciones culturales de
cada poblacion”

En ese sentido, la necesidad de dotar de un manto legal a las DVGT que permita su
implementacion nos obliga a buscar férmulas alternativas de aprobacion que si bien presentan
dificultades también ostentan posibilidades de éxito.

39 EXP N.°0022-2009-PI/TC. Fundamento 8.
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d. Régimen de reconocimiento de derechos sobre la tierra

Adicionalmente al marco juridico sobre la tierra importa tener una idea clara del régimen legal
respecto al uso y aprovechamiento que se otorga en la legislacién peruana a los recursos
naturales, considerando que la gobernanza responsable de la tierra “esta indisolublemente
vinculada con el acceso a otros recursos naturales, como el agua y los minerales” (Prefacio
DVGT).

La Constitucion vigente dispone, en su articulo 66, que “Los recursos naturales, renovables
y no renovables, son patrimonio de la Nacién. El Estado es soberano en su aprovechamiento
[...]” La mencién a que los recursos son patrimonio de la Nacién quiere decir que su
aprovechamiento debe ser canalizado para el beneficio individual y colectivo, ya que los
recursos naturales pertenecen al conjunto del pais y tanto a las generaciones actuales como
a las futuras.

La Constitucion sefala en su articulo 67 que “el Estado [...] promueve el uso sostenible
de sus recursos naturales” El “uso sostenible” se basa, en principio, en la idea de que el
empleo de estos recursos, si bien puede satisfacer las necesidades de los seres humanos,
no debe dar pie a su destruccion o extincion. El aprovechamiento de los recursos naturales
debe ser tal que asegure al maximo posible su permanencia en la busqueda de su existencia
indefinida.

Ambos articulos tienen una relacion directa con los Principios de Aplicacion de las Directrices
(3B DVGT), especificamente con el de Enfoque holistico y sostenible, que sefala que se debe
“reconocer la interrelacion que existe entre los recursos naturales y sus usos, y adoptar un
enfoque integrado y sostenible para su administracion” Asi, en este punto, las Directrices y
la legislacion nacional comparten una visién favorable con la gobernanza responsable de la
tierra y su relacién con otros recursos naturales.

De manera més especifica con respecto al recurso tierra, la Constitucion regula el derecho de
propiedad en su articulo 70, estableciendo que:

“El derecho de propiedad es inviolable. El Estado lo garantiza. Se ejerce en
armonia con el bien comun y dentro de los limites de la Ley. A nadie puede
privarse de su propiedad sino, exclusivamente por causa de seguridad nacional o
necesidad publica, declarada por ley, y previo pago en efectivo de indemnizacién
Justipreciada que incluya compensacion por el eventual perjuicio [...]"

Sin embargo, hay que advertir que, en este punto, la Constitucién garantiza el derecho “de”
propiedad; es decir, se respeta un derecho ya adquirido a favor de una persona o grupo de
personas; de no ser ese el caso, este derecho no gozaria de proteccion. La frase “en armonia
con el bien comun” indica que la propiedad no debe perseguir solo el beneficio individual,
sino también el colectivo. Algunos autores se refieren a esta Ultima caracteristica como el
contenido social y de compromiso del derecho de propiedad.
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El ejercicio del derecho de propiedad —sefala el precepto constitucional- debe darse dentro
de los limites de la ley. Ello quiere decir que se pueden imponer parametros para su ejercicio
con la finalidad de lograr el bienestar general. De esta manera, existe concordancia con
la esencia de este derecho que, al no ser absoluto, puede ser afectado, como se senala
en este mismo articulo, en el caso de seguridad nacional o necesidad publica. Esta parte
de la Carta Magna va de la mano con lo dispuesto en las Directrices Voluntarias cuando
sefala que “ningun tipo de derecho de tenencia, incluida la propiedad privada, tiene caracter
absoluto” (DVGT 4.3).

Hay que anadir, respecto del derecho de propiedad, que también se encuentra regulado en
la Constitucién peruana en el Capitulo |, “Derechos fundamentales de la persona’’ articulo 2,
inciso 16: “Toda Persona tiene derecho: A la propiedad y a la herencia” Este enunciado es
muy importante, ya que se podria entender que es el derecho de toda persona a acceder
a la propiedad y a la proteccion juridica que sobre ella recae (Bernales Ballesteros 1996),
siendo concordante con lo expresado con las Directrices cuando senala que tienen por objeto
contribuir a erradicar el hambre mediante “la promocion de derechos seguros de tenencia y
del acceso equitativo a la tierra”

El régimen agrario se regula en los articulos 88 y 89 de la Constitucion. La tierra como tal se
trata en el articulo 88, que se cuida de definirla como un derecho de las personas, aunque
si reconoce su caracter patrimonial. Este reconocimiento es limitado, dado que en él no se
expresa la posibilidad de propiedad de la tierra para quienes no la tienen o la poseen en una
cantidad insuficiente para satisfacer sus necesidades, asi como si la tienen, sus derechos
no son reconocidos. La mencién de este derecho en la Constitucién peruana se refiere, en
realidad y en concordancia con el inciso 16 del inciso 2, a la protecciéon de las personas que
ya son propietarias. El articulo 88 sefala lo siguiente:

"El Estado apoya preferentemente el desarrollo agrario. Garantiza el derecho
de propiedad sobre la tierra en forma privada o comunal o en cualquier forma
asociativa. [...]"

Un caso particular es el de los pueblos indigenas (actualmente, a partir de una interpretaciéon
de algunas normas juridicas y del Convenio 169 de la OIT, se puede afirmar que se reconoce
como “pueblos indigenas” a las comunidades campesinas ubicadas principalmente en sierra
y costa, y a las comunidades nativas que se encuentran en la selva), su regulaciéon se ubica
en el articulo 89:

“Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y son
personas juridicas. Son autbnomas en su organizacién, en el trabajo comunal y
en el uso y la libre disposicion de sus tierras [...] la propiedad de sus tierras es
imprescriptible, [...]"

En primer lugar, se debe senalar que esta norma representa el mayor retroceso en relacion
con la defensa de las tierras de las comunidades campesinas y nativas desde que se inicid
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su proteccion con la Constitucion de 1920: las tres garantias con que contaban las tierras de
las comunidades en la Constitucion de 1979 se han reducido a solo una en la actual Carta
Magna. La inalienabilidad y la inembargabilidad han sido suprimidas, y ha quedado solo la
imprescriptibilidad como defensa de las tierras comunales.

Esta Constitucion establece la libre disponibilidad de las tierras de las comunidades, con lo cual
pueden ser vendidas, cedidas, donadas, etcétera; de este modo, dejan de ser inalienables.
Ademas, al ser las tierras comunales de libre disponibilidad, también podran ser hipotecadas;
con ello, dejan de ser inembargables. A pesar de la pérdida de estas garantias respecto de los
derechos sobre sus tierras, hay que tener en cuenta que la relacion de los pueblos indigenas
con el derecho a la tierra es diferente.

Las comunidades gozan también de medidas proteccionistas a nivel internacional sobre
todo con la suscripcion del Convenio 169 de la OIT, «Sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes’ vigente en el Perl desde el ano 1995. Asi también lo entiende
el Tribunal Constitucional que concluye que existe una relacion especial entre los pueblos
indigenas y sus tierras. Para ello, se basa en resoluciones o fallos de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en materia de pueblos indigenas, como se puede observar en el
siguiente fragmento*°:

[...]larelacion entre los pueblos indigenas vy la tierra resulta ser una manifestacion
singular de tales pueblos, en consecuencia, el articulo 13 de la Convencion 169
establece que el término “tierras’ para el caso de los pueblos indigenas, incluye
el concepto de “territorio” ya que la unidad de la comunidad a su territorio excede
la nocién de propiedad patrimonial. Se piensa asi en un dominio espiritual y
cultural de la tierra. La Corte Interamericana lo ha sefhalado de esta forma en la
sentencia del Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tigni vs. Nicaragua
[...] (Tribunal Constitucional Expediente 03343-2007-PA/TC, parrafo 25).

De esta manera, el hecho de que la Constitucidon haya recortado las garantias de las
comunidades indigenas sobre sus tierras no es excusa, en teorfa, para que operadores
politicos, cualquier funcionario publico o actores no estatales afecten los derechos de
propiedad de las comunidades.

En ese mismo sentido se expresan las Directrices Voluntarias cuando senalan que “actores
estatales y no estatales deberian reconocer que la tierra [...] encierra un valor social, cultural,
espiritual, econdmico, medioambiental y politico para los pueblos indigenas” (DVGT 9.1).

En todo este panorama descrito, el desafio que presenta un recurso de tan particulares
caracteristicas es saber como proteger los diferentes sistemas de tenencia existentes,

40 Reconoce el Tribunal Constitucional que la interpretacion, conforme a los tratados sobre derechos humanos,
contiene implicitamente una adhesién a la interpretacién que de los mismos hayan realizado los érganos
supranacionales de proteccion de los atributos inherentes al ser humano vy, en particular, el realizado por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, guardian ultimo de los derechos en la Regién (Expediente 0218-
2002-HC/TC).
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como garantizarlos para que quienes dependen del acceso y seguridad sobre ella puedan
satisfacer todas sus necesidades sin vivir en un estado de zozobra permanente, sin temor
a que sus tierras sean dispuestas para otros fines o actividades, y sin un mecanismo que
les garantice un minimo de respeto de sus derechos. Lamentablemente en el Perl estamos
bastante lejos de ello. Normas de menor jerarquia que la Constitucion Politica e inclusive que
los Tratados relativiza el contenido de los derechos sobre la tierra para favorecer a agentes
econdmicos yendo en contra de derechos reconocidos a favor de agricultores familiares y
pueblos indigenas.

Asi lo confirma la tendencia, en estas Ultimas décadas, en materia de tierras: la eliminaciéon
de limitaciones establecidas por la legislacién de reforma agraria de 1969 y reemplazarlas por
un tratamiento liberal en extremo, que ha permitido el lento proceso de reconcentracion de
tierras en el pais.

Como parte del proceso de concentracion de la tierra en el Perd, solo en el periodo
comprendido entre los anos 1996 y 2010 se habrian transferido 325 mil hectéreas, sumando
las tierras adjudicadas por gobiernos regionales, por los proyectos de irrigacién, por las
empresas azucareras y las adquiridas a través del mercado de tierras. La mayor parte de ellas
se encuentran en la costa, por lo que estas adquisiciones deben representar poco menos del
40% de las tierras de cultivo de la region.

Aunqgue la Ley 26505 elimind los limites maximos y minimos de la extension de tierras que
puede tener una persona natural o juridica, senala que todos aquellos que tengan mas de
3,000 hectareas pagaran un impuesto (articulo 13), con la finalidad de evitar la concentracion
de tierras en pocas manos. Pero en un pals sumamente fragmentado en materia de tierras
el limite de 3,000 ha resulta excesivo, considerando que la inmensa mayoria de agricultores
familiares tienen hasta 10 ha. Sin embargo, el nuevo impuesto nunca fue reglamentado. Por
ello, en la practica, no existe ningun limite maximo ni minimo a la propiedad agraria.

Al respecto las Directrices Voluntarias senalan que “los Estados disponen de competencias
para recaudar ingresos a través de la tributacion relativa a los derechos de tenencia con el
fin de ayudar a la consecucion de sus objetivos sociales, econdémicos y ambientales mas
generales. Entre estos objetivos pueden incluirse el [...] impedir los efectos no deseables
que puedan producirse [...] de la concentracién de la propiedad.” (DVGT 19.1).

Aunque el mayor de peligro para las tierras de los pequenos agricultores y comunidades se ha
generado durante este Ultimo gobierno. En efecto, el presidente Ollanta Humala, en su afan
por reactivar la economia nacional, ha promovido una norma que fortaleceria el crecimiento
macroeconémico y ayudaria a destrabar proyectos de gran inversion que, incluso, vienen de
administraciones pasadas.

La intencion de la actual administracién es favorecer de manera exclusiva a la inversién
privada, incluso al margen de derechos reconocidos en nuestra legislacion. Asi mediante la
publicacion de la Ley 30230, se establece una serie de “medidas tributarias, simplificacion
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de procedimientos y permisos para la promociéon y dinamizacion de la inversion en el pais’' y
que, como bien han denunciado una serie de colectivos de la sociedad civil y organizaciones
indigenas, tiene un impacto negativo en materia de derechos a la tierra, tanto de propietarios
particulares como de los pueblos indigenas, que en nuestro pais estan mayoritariamente
representados por las comunidades campesinas y nativas.

La ley se cuida de sefalar en forma expresa qué tipo de derecho otorgara a los inversionistas
respecto a los predios que el Estado piensa sanear. Sin embargo, el saneamiento fisico
legal que se propone realizar no es otra cosa que el otorgamiento de derechos de propiedad
(titularidad de dominio) sobre la tierra, lo que en buena cuenta significa que el empresario
se podria convertir en el propietario del predio donde realice sus actividades. Es decir,
aquel podra convertirse en el titular de las tierras donde tiene una concesién minera,
una de hidrocarburos o una forestal, sin importar los derechos alli existentes. Con estos
procedimientos especiales, creados especificamente para ellos, los inversionistas podran
solicitar la propiedad de las tierras donde realizan directamente sus actividades (influencia
directa), o de las zonas aledanas al proyecto que las empresas consideren necesarias para
sus operaciones (influencia indirecta).

En un contexto como el descrito en todo este apartado resulta muy dificil que se pueda
implementar las Directrices Voluntarias. Se necesita de una fuerte voluntad politica para
revertir esta situaciéon. La ultima vez que se logrd un retroceso y se puso en jaque al Estado
peruano por su afan de desconocer derechos murieron en la regién amazoénica (Zona de
Bagua) donde la policia masacré a los indigenas en 2009, en el que se considera como el peor
conflicto social de los Ultimos tiempos. A este suceso se le llamé el Baguazo.

e. Distribucion de la tierra agricola en el Peru

La superficie agricola ha aumentado de manera significativa en las Ultimas décadas, conforme
muestran los resultados de los Censos Nacionales Agropecuarios (CENAGRO). Asimismo, la
superficie no agricola (la cual incluye pastos naturales, montes, bosques, tierras eriazas y
otros) ha aumentado también en forma importante en estas décadas, aunque entre 1994
y 2012 su incremento ha sido bastante menor. Reproducimos un cuadro, a partir de los
resultados de los ultimos censos (Eguren 2013, 5).

Cuadro 7. Evolucion de la superficie agropecuaria

Superficie Agricola Superficie No Agricola Superficie Agropecuaria
Cenagro Ha % Ha % Ha %
1961 3.897.372 22,0 13.824.672 78,0 17.722.044 100,0
1972 3.691.417 15,7 19.853.730 84,3 23.545.147 100,0
1994 5.476.980 15,5 29.904.833 84,5 35.381.813 100,0
2012 7.125.007 18,4 31.617.457 81,6 38.742.464 100,0

Nota: Superficie agropecuaria: suma de hectéreas de la superficie agricola y la superficie no agricola.
Fuente: Cenagros 1961, 1972, 1994 y 2012.
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Como puede apreciarse, el Ultimo CENAGRO, realizado en 2012, da cuenta que la superficie
agropecuaria (la suma de la superficie agricola y la no agricola) es de 38.742.465 ha,
equivalentes a 387.424 kilbmetros cuadrados. Conforme a la informacion del IV CENAGRO,
solo el 18% de dicha superficie (7.125.007 ha) es superficie agricola, es decir, tierras aptas
para desarrollar cultivos, mientras que la inmensa mayoria de tierras, el 82%, constituye
superficie no agricola, conforme puede verse en los graficos que INEI utilizd para difundir los
resultados del Censo de 2012.

Debemos llamar la atencién sobre el hecho que la superficie agricola reportada en el Censo
de 2012 (7.125.007 ha) estd muy cerca de lo que en su momento la Oficina Nacional de
Evaluacion de Recursos Naturales (ONERN) estimé como el maximo de tierras de cultivo
(7609.000 ha), lo que solo representa alrededor del 5,5% del total de la superficie nacional.
Por cierto, esas estimaciones tienen a la base una serie de supuestos respecto a cuidado del
ambiente, técnicas de cultivo, pero también sobre lo que era econdmicamente viable en ese
momento, consideraciones que podrian ajustarse en funcién de los cambios producidos en
las ultimas tres décadas.

Grafico 5. Evolucion y clasificacion de la superficie no agricola
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Haciendo una comparacion de los resultados del IV CENAGRO respecto de los resultados
del realizado en 1994 se tiene que habria un incremento de 1.647.027 ha de nuevas tierras
agricolas (un aumento de 30,1%). Conforme senala Eguren: “de estas nuevas tierras, una
mayor proporcion corresponden a las nuevas tierras con cultivo (877820 ha), seguido de
las nuevas tierras en barbecho (495.394 ha), las nuevas tierras en descanso (211.850 ha) v,
finalmente, las nuevas tierras no trabajadas (62.963 ha)” (Eguren 2013, 6).

De acuerdo con la informacién proporcionada por INEI, Eguren sehala que aunque en
proporcién las tierras no trabajadas han disminuido respecto de 1994, en términos absolutos
se ha producido un incremento de las mismas cercano al 9%. El autor citado reconoce que
las causas de mantener sin uso tierras agricolas son diversas, agregando que:

“|ldentificadas las razones, éstas pueden variar dependiendo de la region natural
gue se analice, puesto que las condiciones geograficas, climaticas, econdmicas,
etc. son diferentes entre si. Asi, mientras la principal razén por la que las tierras
no son trabajadas es la falta de agua tanto en la costa como en la sierra, en la
selva la principal razén es la falta de crédito. Asimismo, si bien la falta de agua
es la principal razdn en la costa vy la sierra para que la superficie agricola no sea
trabajada, en la costa la situacion es mas generalizada (68,9% versus 51,7%).
Por ello, no es casual que el énfasis de diversos proyectos de irrigacién esté en
la costa peruana” (Eguren 2013, 7).

Uno de los factores que explica el fuerte crecimiento de la superficie agricola en el pais
es la ampliacion de la superficie bajo riego. Desde 1972 hasta 2012 las nuevas tierras
agricolas bajo riego aumentaron en 1.309.498 hectéreas. Eguren precisa que se trata de
458.663 ha entre 1972 y 1994, y de 850.853 ha entre 1994 y 2012, lo que considera “el
mayor incremento el reportado en los ultimos 18 anos (49,2%)" (Eguren 2013, 7). El cuadro
siguiente, lo muestra mejor.

Cuadro 8. Evolucion de la superficie agricola bajo riego y secano

Riego Secano Total
Cenagro: Ha % Ha % Ha %
1972 1.270.402 344 2.420.995 65,6 3.691.397 100,0
1994 1.729.065 316 3.747.912 68.4 5.476.977 100,0
2012 2.579.900 36,2 4.545.108 63.8 7.125.008 100,0

Fuente: Cenagros 1972, 1994 y 2012.

El cuadro anterior permite apreciar que la superficie agricola en secano también aumenté
desde 1972, incorporando 2.124.113 ha de nuevas tierras hasta 2012. Eguren estima que
gran parte de estas nuevas tierras se debe al mayor incremento reportado durante el periodo
1972-1994 (54,8%), mientras que en el periodo intercensal 1994-2012 el incremento es
menor (21,3%).
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Es indudable que las tierras agricolas bajo riego son mas valiosas que las de secano. La
ventaja principal de contar con tierras bajo riego esta en la posibilidad de obtener méas de una
cosecha al aho, ademas de la posibilidad de asegurar agua para las plantas en periodos en
qgue no hay lluvia. En tal sentido, el cuadro anterior muestra el peso de las tierras bajo riego
(36,2%) pero también ilustra sobre la presencia de casi dos terceras partes de la superficie
agricola en secano, lo cual resulta muy importante.

Con toda la utilidad que la agregacién de datos a nivel nacional significa, es importante
reconocer las diferencias regionales. Sin olvidar que mayormente en la costa peruana no
llueve, porlo que no es posible alli hacer agricultura de secano, lainformacién del IV CENAGRO
Nnos permite apreciar que en esa region la gran mayoria de tierras se cultiva con riego (87.1%)
y solo el 12,9% son tierras en secano. En la sierra, solo el 30% de las tierras cuentan con
riego mientras que el 70% son tierras en secano. En la selva, 5,6% de las tierras agricolas
estan bajo riego vy el 94,4% en secano.

Cuadro 9. Superficie agricola bajo riego y secano sin estandarizar, 2012

Riego Secano Total
Region Ha % Ha % Ha %
Costa 1.469.423 87.1 217.355 12.9 1.686.778 100,0
Sierra 989.482 30,0 2.306.526 70,0 3.296.008 100,0
Selva 120.996 5,6 2.021.226 94,4 2.142.222 100,0
Total 2.579.900 36,2 4.545.108 63,8 7.125.008 100,0

Fuente: Cenagro 2012.

Asi, los resultados del IV Censo Nacional Agropecuario confirmaron las tendencias que se
venian observando, de la importancia de la agricultura familiar y del incremento del nimero
de unidades agropecuarias. El IV Cenagro mostrdé un incremento de cerca de medio millon
de nuevas unidades agropecuarias (448.840) respecto al Censo de 1994 y un predominio
de la agricultura familiar, pues el 90,6 % de estas tiene 10 o0 menos hectéareas (95,1% si se
considera las unidades de hasta 20 ha). Un dato preocupante: desde 1994 practicamente se
ha duplicado (96,6% de incremento) el nimero de agricultores que conduce unidades de
menores a 1 ha, entre los que figura un grupo importante de mujeres jefas de familia (25%-
30% del total, variable segun regién).

El' IV Cenagro mostrd también algo que las autoridades del sector intentan minimizar, el proceso
de concentracién de tierras agricolas que se viene produciendo silenciosa pero efectivamente,
sobre todo, en la costa y también en la selva. A esto debe agregarse la concentracion del
agua, fundamental para el desarrollo de los proyectos de irrigacién cuyas tierras se destinaran
ante todo a la produccién de cultivos de exportacion, nuevamente con el aliento desde el
Gobierno. Informacién preliminar a nivel de algunas cuencas y provincias, evidencia que este
proceso afecta sobre todo a las productoras mujeres, quienes cuentan con menos recursos
y capacidades para hacer valer sus derechos o para capitalizarse y acumular (por ejemplo, las
licencias para uso del agua se extienden a nombre de “el jefe” de la unidad productiva).
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Estos resultados deberian ser suficientes para construir una informacién de tenencia
actualizada sobre la tierra (DVGT 8.4), ademas de determinar qué tierras seran utilizadas por
el sector publico (DVGT 8.5).

Sobre el caso de las mujeres, las Directrices son bastante claras, se debe garantizar la
igualdad del derecho de mujeres y hombres al acceso a la tierra con igual de género (DVGT
3B). Respecto a la condicién de jefas del hogar, senala este cuerpo normativo que los Estados
deberan tomar medidas para garantizar que los marcos juridicos y de politicas proporcionen
una proteccion adecuada a las mujeres (DVGT 5.4).

Estos resultados han permito corroborar la situaciéon delicada que enfrentan los agricultores
familiares por los efectos del cambio climético. Ello debe motivar tal y como senalan las
Directrices un marco de proteccion para las personas que seran afectadas por este fendmeno
a fin de prevenir sus efectos adversos en un marco del respeto de sus derechos de tenencia
de la tierra (DVGT 23.1).

f. Pueblos indigenas

No es ninguna novedad que los pueblos indigenas —expresados mayoritariamente en nuestro
pals bajo la forma de comunidades campesinas (6,069) y comunidades nativas (1,495)- son
invisibles para la clase politica y la opinidn publica en general.

No obstante, en los Ultimos anos, ante todo luego de los sucesos de Bagua, han regresado al
primer plano por la obligacién que tiene el Estado peruano de consultarles cuando son afectados
por una actividad extractiva, en el marco del cumplimiento del Convenio 169 de la OIT.

En 2014, la discusion politica gira en torno a si las comunidades campesinas, comunidades
nativas u otras formas de organizacion de indigenas, que nunca fueron consideradas en
los grandes planes nacionales de desarrollo, como si no existieran, forman parte de los
denominados pueblos indigenas.

Este escenario se nutre de un discurso politico muy agresivo y en muchos casos discriminador.
La agresividad con que se trata a los pueblos indigenas es muy significativa, nos demuestra
la posicién del Estado y la forma como se relacionan con ellos. En ese sentido, se viene
construyendo un Estado Nacion a partir de una matriz cultural dominante, excluyendo a
quienes participan de referentes culturales diferentes.

En esas condiciones no es posible construir una ciudadania plenay respetuosa de la diversidad

"

cultural que caracteriza a nuestro pais. Expresiones como: “ciudadanos de segunda clase’

“comunidades artificiales” “su propiedad respecto a sus tierras es aparente porque no tienen
educacién y recursos econémicos’ o complementariamente “todos tienen costumbres

occidentales, todos utilizan celulares’ “hace tiempo las comunidades campesinas dejaron
de existir” y “las comunidades solo existen para hacer politica, obtener dinero de empresas
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mineras o petroleras y beneficiar a sus dirigentes” son discursos que provienen de un
supuesto “sentido comun” que viene ganando adeptos pero que en realidad muestran una
carga discriminadora muy fuerte.

Al mismo tiempo, diversas reformas legales han consolidado esta situacién modificando el
uso, tenencia y el control sobre el aprovechamiento de estos recursos naturales, reduciendo
y hasta vulnerando sus derechos, pero que han sido aceptadas por el resto de la sociedad
como parte del proceso de modernizacion y desarrollo del pais. Esto ha generado una serie
de acciones (manifestaciones y protestas) para la defensa de la tierra, el agua y otros recursos
naturales, recursos vitales para ellos y para su reproduccion social, econdmica y cultural.
Las diferencias en la concepcion de estos recursos naturales y en general del ejercicio de
derechos colectivos han derivado en una relacion entre el Estado y la poblacién indigena
marcada por diferentes tensiones y conflictos.

Frente a ello es necesario evidenciar esta situacion de exclusién y marginacion que sufren
los pueblos indigenas que finalmente los pone de costado al momento de disefar politicas
publicas que tienen una afectacion directa sobre sus vidas.

Las comunidades no son nuevas en la legislacion. La proteccion de las tierras comunales
tiene como punto de partida la Constitucion Politica del 18 de enero de 1920*'. Con esta
proteccion a las comunidades de indigenas, se quiso acabar con la apropiacion de sus tierras
por parte de hacendados o terratenientes que hacian crecer sus haciendas a costa de las
tierras comunales.

La siguiente Constitucién, de 1933, significd un aumento del marco de proteccion de las tierras
comunales iniciado en la Constitucion anterior. Las declard imprescriptibles e inalienables
(a excepcién del caso de expropiacién por causa de utilidad publica). Ademas, anadioé la
proteccion de sus tierras mediante dos figuras o atributos adicionales: la “inembargabilidad”
y la “integridad de las tierras” La primera es la imposibilidad de perder las tierras por embargo
y remate posterior; la segunda es la proteccion del total (integro) de las tierras.

Elproceso de reformaagraria de 1969 no significd cambio algunos en su régimen de propiedad.
Asi lo expresaba el articulo 116 del Decreto Ley 17716, Ley de Reforma Agraria*?: “El régimen
de la propiedad rural de las comunidades campesinas queda sujeto al que establece el
presente Decreto Ley, con las garantias y limitaciones que determina la Constitucién de
la Republica” Es decir, las garantias de integridad, inembargabilidad, imprescriptibilidad
e inalienabilidad de las que gozaban las tierras de las comunidades estaban plenamente
reconocidas y se mantenian vigentes. En 1974 se aprobd una Ley de Comunidades Nativas y
Desarrollo Agrario de la Selva y Ceja de Selva, la que se sustituyd por otra en 1978 (Decreto
Ley 22175).

41 La Constituciéon de 1920 afirma, en el articulo 41, que «los bienes de propiedad del Estado, de instituciones
publicas y de comunidades de indigenas son imprescriptibles y solo podran transferirse mediante titulo
publico, en los casos y en la forma que establezca la Ley».

42 El nombre de las hasta entonces llamadas comunidades de indigenas se modificd por el de comunidades
campesinas mediante el articulo 115 del decreto ley 17716, Ley de Reforma Agraria.
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A fines del gobierno militar de la década de los setenta, el presidente Francisco Morales
Bermudez convocd a una Asamblea Constituyente que elabord la Constitucion de 1979,
aprobada el 12 de julio de ese ano. Dentro de esta Carta Magna, se dedicd un capitulo
completo a las comunidades campesinas y nativas (esta es la primera referencia constitucional
a las comunidades campesinas y nativas). Se buscé seguir el camino trazado desde 1920y se
repitieron algunos alcances de las dos Constituciones anteriores.

Por otro lado, durante la vigencia de la Constitucién de 1979, se aprobaron tres cuerpos
normativos, aun vigentes, con articulos referidos a las comunidades campesinas: el Cédigo
Civil de 1984 y dos importantes leyes, promulgadas durante el primer Gobierno de Alan
Garcia en 1987: la Ley 24656, Ley General de Comunidades Campesinas, y la Ley 24657, Ley
de Deslinde y Titulacién del Territorio de las Comunidades Campesinas.

El Cédigo Civil de 1984 recogid lo que estaba incluido en las tres Constituciones Politicas
anteriores (1920, 1933 y 1979); estas establecian, de manera similar, que las tierras de las
comunidades eran inalienables, imprescriptibles e inembargables. Asi, el articulo 136 del
Codigo Civil de 1984 recoge una tradicidon constitucional sobre las garantias de las que
gozan las tierras de las comunidades: “[...] las tierras de las comunidades son inalienables,
imprescriptibles, e inembargables, salvo las excepciones establecidas por la Constitucion
Politica del Perd. Se presume que son propiedad comunal las tierras poseidas de acuerdo al
reconocimiento e inscripcion de la comunidad”

Por su parte, la Ley General de Comunidades Campesinas deriva el tratamiento legal de las
tierras de las comunidades a la Ley 24657, Ley de Deslinde y Titulacién del Territorio Comunal.
Sin embargo, es preciso destacar que la Ley General de Comunidades Campesinas también
recoge en su contenido las garantias proteccionistas histéricamente reconocidas en las
cartas politicas nacionales. En su articulo 7, esta ley senala:

[...] las tierras de las comunidades campesinas son inembargables e
imprescriptibles; también inalienables, salvo previo acuerdo de por lo menos
dos tercios de los miembros calificados de la comunidad, reunidos en asamblea
general expresa y Unicamente con tal finalidad. El acuerdo debera ser aprobado
por ley fundada en el interés de la comunidad y debera pagarse el precio en
dinero por adelantado.

Mientras que la Ley de Deslinde y Titulacion del Territorio Comunal establece, en su articulo
2: "[...] el territorio comunal esté integrado por las tierras originarias de la Comunidad, las
tierras adquiridas de acuerdo al derecho comun vy agrario, y las adjudicadas con fines de
Reforma Agraria. Las tierras originarias comprenden: las que la comunidad viene poseyendo,
incluyendo las eriazas, y las que indican sus titulos”

Se debe senalar que, aungue estas normas fueron aprobadas durante la aplicacion de la
Constituciéon de 1979, permanecen vigentes hasta la actualidad.
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En lo que respecta a las normas sobre las tierras de las comunidades nativas, debemos
referirnos a la Ley de Comunidades Nativas y Desarrollo Agrario de la Selva y Ceja de Selva,
de 1978, aprobada mediante el decreto ley 22175, la que sustituyd a la anterior (decreto ley
20653). Dicha ley, al definir a las comunidades nativas sefala que “estan constituidas por
conjuntos de familias vinculadas por los siguientes elementos principales: idioma o dialecto,
caracteres culturales y sociales, tenencia y usufructo comun y permanente de un mismo
territorio” El articulo 10 de la mencionada ley dispone que “El Estado garantiza la integridad
de la propiedad territorial de las Comunidades Nativas levantara el catastro correspondiente
y les otorgara titulos de propiedad. Para la demarcacion del territorio de las Comunidades
Nativas, se tendra en cuenta [...]"

Para continuar con el repaso de proteccion a las tierras de las comunidades, se tiene que
mencionar la Constitucién de 1993. Esta Carta Magna, como ya se menciond, expresa el mayor
retroceso en cuanto a la defensa de las tierras de las comunidades desde que se inicid este
régimen de proteccion. La proteccion ha sido reducida tan solo a la imprescriptibilidad como
resguardo a las tierras comunales. La Constitucién de 1993 establece la libre disponibilidad
de las tierras de las comunidades en el articulo 89, con lo cual estas pueden ser vendidas,
cedidas, donadas, hipotecadas, etcétera; ello significa que dejan de ser inalienables.

La propuesta de esta nueva Constitucion respecto de las tierras de las comunidades se
basaba, segin sus mismos creadores, en la apuesta por una modernizacion del agro. Se
partié de la idea de que las comunidades se encontraban retrasadas en su forma de vida,
a causa de no contar con créditos ni préstamos bancarios por la imposibilidad de entregar
sus tierras como garantia a una entidad bancaria o comercial. La modernizacién del agro
se basaba, entonces, en facilitar la disposicion y venta de las tierras comunales para que
pudieran obtener el dinero suficiente para poder desarrollar su agricultura.

Como se dijo anteriormente, la norma que terminaria de configurar la figura de la libre
disponibilidad de las tierras comunales y su parcelaciéon fue la Ley 26505; de esta manera,
favorecié su acumulacion o concentracion. Con dicha norma, las comunidades pueden
disponer de sus tierras, aunque estableciendo diferentes requisitos seglin su ubicacién: las
comunidades ubicadas en la sierra y la selva deben contar con el voto aprobatorio de dos
tercios del numero total de comuneros calificados; las ubicadas en la costa, con la votacion
a favor de no menos del cincuenta por ciento de los comuneros asistentes a la Asamblea,
poseedores de tierras comunales por mas de un ano.

Lineas arriba, se mencioné cémo el presidente Garcia durante su segundo gobierno se
encarg6 de difundir los lineamientos politicos y doctrinarios de su Gobierno en su articulo "El
sindrome del perro del hortelano” Para el caso de las tierras de las comunidades, afirmaba:

Ademés existen verdaderas comunidades campesinas, pero también
comunidades artificiales [...] sus habitantes viven en la extrema pobreza vy
esperando que el Estado les lleve toda la ayuda en vez de poner en valor sus
cerros v tierras, alquildndolas, transédndolas porque si son improductivas para
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ellos, si serfan productivas con un alto nivel de inversiéon o de conocimientos que
traiga un nuevo comprador.

[...] tierras ociosas porque el dueno no tiene formaciéon ni recursos econdémicos,
por tanto su propiedad es aparente. Esa misma tierra vendida en grandes lotes
traerfa tecnologia de la que se beneficiaria también el comunero, pero la telarana
ideoldgica del siglo XIX subsiste como un impedimento (2007).

Garcia asevera, como se puede observar, que las tierras de las comunidades podrian ser
productivas con inversiéon privada, con lo que se acepta que las tierras actualmente no son
productivas.

Dos meses después de publicado el articulo del Presidente de la Republica, en diciembre
de 2007 el Congreso de la Republica delegd facultades especiales al Poder Ejecutivo para
que pudiera legislar a favor de la implementacién del Acuerdo de Promocion Comercial
entre Perl y Estados Unidos (TLC). En el marco de estas facultades, entre marzo y junio
de 2008, se aprobaron 99 decretos legislativos, 26 de los cuales tenian una relacién directa
con la actividad agraria; de estos, hasta 6 versaban sobre las tierras de las comunidades
campesinas y nativas: decretos 994, 1015, 1064, 1073, 1089 y 1090. Evidentemente, estos
decretos legislativos eran producto del discurso presidencial, expuesto meses antes por Alan
Garcia en su articulo “El perro del hortelano’

El consenso generalizado alrededor de estas normas fue que tuvieron consecuencias sociales
y econémicas adversas. En efecto, estas medidas legislativas ahondaron en su momento
mas la brecha social existente, pues se pretendio transferir los recursos (la tierra) de los que
menos tienen (campesinos y comunidades) a aquellos con capacidad de invertir (grandes
inversionistas) para aprovechar la tierra con mayor “eficiencia’’

Estas seis normas tienen en comun que facilitaban la disposicion de las tierras de las
comunidades campesinas y nativas. Las protestas contra este paquete normativo no se
hicieron esperar. Primero, se manifestaron las comunidades nativas; luego, las campesinas;
inclusive, instituciones como la Defensoria del Pueblo se pronunciaron en contra. La razéon
mas importante fue que este conjunto de normas no habfa sido consultado tal como lo prevé
el Convenio 169 de la OIT.

El Estado peruano, al ser firmante de este convenio —como ya se ha mencionado—, debid
realizar la consulta de manera inmediata. Efectivamente, este convenio obliga a los Estados
parte a consultar a los pueblos indigenas (para el caso peruano son las comunidades nativas
y campesinas) sobre cualquier medida legislativa que las afecte. Sin embargo, hay que tener
presente que este documento no solo versa sobre el derecho a la consulta, sino también
obliga a los Estados firmantes a respetar el derecho de propiedad y uso sobre las tierras que
poseen los pueblos indigenas. Estos decretos pusieron en peligro los derechos sobre la tierra
que tenian las comunidades.
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Luego de casi un afo de protestas y a los pocos dias de los lamentables sucesos en Bagua“®
el Congreso de la Republica derogé finalmente todos los decretos que ponian en entre dicho
la propiedad de las tierras de las comunidades.

Consulta Previa

Resultado de las protestas y el conflicto en Bagua en el Congreso se empezd a discutir una
ley de consulta previa para los pueblos indigenas en el marco del Convenio 169 de la OIT.

Pese a la claridad del Convenio 169 respecto al derecho de los pueblos indigenas de ser
consultados frente a cualquier medida legal que afectara sus derechos colectivos, el Estado
peruano demord 16 anos para el cumplimiento de dicha obligaciéon. Recién el 7 de septiembre
de 2011 publicé la Ley N° 29785, Ley del Derecho a la Consulta Previa a los pueblos indigenas
u originarios, reconocidos en el Convenio 169.

La Ley desarrolla el contenido, los principios y el procedimiento del derecho a la consulta previa
a los pueblos indigenas u originarios respecto a las medidas legislativas o administrativas
que les afecten directamente. Asimismo, define al derecho a la consulta como el derecho
de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma previa sobre las medidas
legislativas o administrativas que afecten directamente sus derechos colectivos (articulo 2).

La norma legal sefala con acierto que su finalidad es alcanzar un acuerdo o consentimiento
entre el Estado y los pueblos indigenas respecto a las medidas administrativas o legislativas
que las afecten directamente (articulo 3).

Uno de los puntos mas controvertidos de la Ley es lo concerniente a los sujetos del derecho
a la consulta (articulo b) y los criterios para su identificacion (articulo 7), los que difieren
del Convenio. La norma legal recoge de manera errada lo previsto en el Convenio 169 de la
OIT, pues si bien ésta no establece una definicion sobre pueblos indigenas si enuncia dos
criterios para su identificacion: criterio objetivo y subjetivo. El primero de ellos se refiere al
hecho de descender de las poblaciones que habitaban el pais en la época de la conquista o
la colonizacién o del establecimiento de las actuales fronteras estatales y que, cualquiera sea
su situacion juridica, conserven en parte o en su totalidad sus propias instituciones sociales,
econdmicas, culturales y politicas (articulo 1. b del Convenio 169). El criterio subjetivo se
refiere a la conciencia de su identidad indigena diferente del resto de los habitantes de la
poblacional nacional (articulo 1.2 del Convenio 169).

No obstante la precisién del Convenio 169, el articulo 7 de la Ley no recoge adecuadamente el
criterio objetivo. Asi, sefala en su inciso a) que para ser reconocido como pueblo indigena se
debe descender directamente de las poblaciones originarias del territorio nacional. La palabra
“directamente’] no esta recogida en el articulado del Convenio; ademas, alude a que dicha
poblacion no habria sufrido ninguna modificacion a través del tiempo, es decir el supuesto de

43 En la zona de Bagua (region amazénica del Peru), nativos y policias se enfrentaron el 5 de junio de 2009, con
un saldo que cobré la vida de 34 peruanos: policias, nativos y pobladores de Bagua.
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la norma es que el pueblo indigena es estatico en el tiempo y no ha sufrido modificaciones.
Ello contraviene sin lugar a dudas el Convenio 169 de la OIT.

Respecto de los otros incisos del articulo 7 de la Ley, si bien son correctos en su redaccion,
no se menciona que estos pueden ser cumplidos de forma total o parcial, como estipula el
propio Convenio, lo que podria generar confusién al momento de identificar a los pueblos
indigenas.

La segunda parte del articulo 7 de la Ley, se refiere al caso de las comunidades campesinas
y nativas. Errbneamente menciona a las comunidades campesinas como si estas soélo fueran
andinas, desconociendo que estan ubicadas en todo el territorio nacional y, por ende, en las
tres regiones naturales: costa, sierra y selva.

La Ley ademads senala que las comunidades pueden ser identificadas como pueblos
indigenas, condicionando su reconocimiento como tales al tamiz de los requisitos que la Ley
y el propio Convenio imponen. Es necesario recordar que hasta antes del proceso de reforma
agraria solo se reconocia a las comunidades indigenas, y que se cambié su denominacién por
el caracter peyorativo que la palabra indigena encierra. Si se hubiera mantenido el nombre
original no se hubiera presentado el problema que actualmente existe para reconocerlas
como sujetos titulares del derecho a la consulta.

Al margen de la denominacién empleada, el ordenamiento legal vigente reconoce que las
comunidades estan ligadas por vinculos ancestrales, sociales, econémicos y culturales,
expresados en la propiedad comunal de la tierra, por lo que en forma técita se acepta que las
comunidades campesinas constituyen pueblos indigenas*.

Adicionalmente, como senala la Defensoria del Pueblo:

“...apartir de la Ley 27811, Ley que establece el régimen de proteccion de los
conocimientos colectivos de los Pueblos Indigenas vinculados a los Recursos
Bioldgicos, se trata de dar contenido a este término, estableciendo que la
denominacién ‘indigenas’ comprende y puede emplearse como sinénimo de
‘originarios’, ‘tradicionales’, ‘étnicos’, ‘ancestrales’, ‘nativos’ u otros vocablos, por
lo que no es necesario que los pueblos indigenas se denominen a si mismos
como tales, pudiendo utilizar nomenclaturas distintas para su autoidentificacion’

LaLey 27811 senala que la definicién de pueblos indigenas incluye a los pueblos en aislamiento
voluntario o no contactados, asi como a las comunidades campesinas y nativas.

Hace poco, la Ley de Recursos Hidricos, Ley N° 29338, en su articulo 64 senala que “el Estado
reconoce y respeta el derecho de las comunidades campesinas y comunidades nativas de
utilizar las aguas existentes o que discurren por sus tierras” y establece que “ningun articulo
de la Ley debe interpretarse de modo que menoscabe los derechos reconocidos a los pueblos

44 Articulo 2 de la Ley General de Comunidades Campesinas, Ley 24656 del 14 de abril de 1987
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indigenas en el Convenio 169 de la OIT” En suma, se reconoce tacitamente a las comunidades
su caracter de pueblo indigena.

El propio gobierno peruano, en sus informes anuales a la OIT, ha reconocido a las comunidades
campesinas como pueblos indigenas. Asi da cuenta la Comision de Expertos en Aplicacion
de Convenios y Recomendaciones de la OIT (CEACR) al hacer referencia a lo manifestado por
el Estado peruano:

"El Gobierno informa que el reglamento de la ley nim. 28945, Ley del Instituto
Nacional de Pueblos Andinos, senala en su articulo 2 las definiciones que
abarcarian a los pueblos andinos, pueblos amazdénicos y pueblos afroperuanos.
La Comisién toma nota que segun el Gobierno las comunidades campesinas y
las comunidades nativas estan incluidas en el reconocimiento de sus derechos
étnicos y culturales como colectividades similares a los pueblos indigenas,
enfatizando los aspectos sociales, politicos y culturales. Esta afirmacion parece
ser positiva en el sentido de que confirma anteriores memorias del Gobierno y
comentarios de la Comision en el sentido de que las comunidades indigenas
estan cubiertas por el Convenio independientemente de su denominacion’

Sobre la misma Ley del Derecho a la Consulta Previa y la relacién con el derecho de propiedad
de las tierras de las comunidades, resulta importante la creacién de la base de datos oficial
de pueblos indigenas (articulo 20). En efecto, la ley solo senala el contenido que debe tener
esta base de datos a nivel informativo (nombre, ubicacién, mapa etnolinglistico, normas
de organizacion, etc.). Sin embargo, en la practica esa base de datos determinard quién es
pueblo indigena y quién no lo es; por tanto, implica saber a quién se aplicara la norma si
se afecta directamente derechos colectivos, como por ejemplo el derecho a la tierra de las
comunidades.

Para terminar con la Ley del Derecho a la Consulta Previa, nos referiremos a la segunda
disposicion complementaria y final que sefnala que la norma “no modifica ni deroga las
medidas legislativas ni deja sin efecto las medidas administrativas dictadas con anterioridad
a su vigencia” Lo que senala esta disposicion final es que aun cuando el Convenio estaba
vigente todas las medidas que han afectado las tierras comunales en estos anos (como puede
ser el caso de las concesiones mineras) no son materia de revision por el Estado Peruano.

Reglamento de la Ley de Consulta Previa

Cuando concluyé el proceso de consulta del reglamento de la Ley del Derecho a la Consulta
Previa, la sensacion que quedd para algunos, es que fue una oportunidad perdida, tanto para
el Estado como para las organizaciones indigenas.

Para el Estado, principalmente, porque no hizo todos los esfuerzos necesarios a fin de traer
de vuelta a las organizaciones que se apartaron de la consulta —lo cual resté legitimidad a la
norma aprobada—, y por el innecesario apresuramiento en terminar, cuanto antes, el proceso
de reglamentacién de la ley (;cual era el apuro?). Por otra parte, las organizaciones indigenas
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también perdieron una gran oportunidad, pues no se percataron de que dar pelea, en esta
instancia, no significaba renunciar a la pretensiéon de modificar la propia ley, por el contrario
se pudo continuar en el proceso para evidenciar lo que finalmente sucedié: vulneracién de los
acuerdos v falta de voluntad politica por tener un didlogo acorde con lo que estaba en juego.

Se puede decir que el mismo proceso no ha sido un didlogo intercultural, sino mas bien
una etapa de negociacion entre 18 viceministerios y solo dos organizaciones indigenas (la
Confederacion Campesina del Perd —CCP-y la Confederacion de Nacionalidades Amazénicas
del Pert-CONAP). El resultado era previsible: el Estado no aceptd la postura de las
organizaciones en los temas mas sensibles; uno de los mas importantes: el momento de la
consulta cuando se trata del uso y aprovechamiento de recursos naturales.

Asi, el reglamento del derecho a la consulta (D.S. 001-2012-MC) entré en vigencia el 4 de abril
de 2012, mientras que el Convenio 169 de la OIT esté4 vigente desde 1995; es decir, pasaron
cerca de diecisiete anos para, recién, empezar a aplicar el derecho a la consulta previa a los
pueblos indigenas en el Perl. La paciencia de los pueblos indigenas esta por demas probada.

En el proceso de negociacion del reglamento llamé la atencion la serie de errores que se
produjeron, debido, seguramente, a que se trata de un proceso nuevo en el pais. Tampoco pasd
desapercibida la poca voluntad del Estado para aceptar las propuestas medulares (sujetos y
momento de la consulta y otros temas) que las organizaciones indigenas presentaron durante
la negociacion. Aunque la decision final le pertenece al Estado, poca voluntad demostrada le
resta confianza a los futuros procesos.

Uno de los momentos mas criticos se produjo cuando se discutid cuando debia aplicarse
la consulta, en los casos del uso y aprovechamiento de recursos naturales (articulo 6 del
Reglamento de la Ley de Consulta Previa). El gobierno no tenfa una Unica postura al respecto,
mostrando lo delicado del asunto. Finalmente, el Estado aprobd que la consulta deba realizarse
antes de aprobar la medida administrativa que faculte el inicio de la actividad de exploracion
y explotacién de los recursos naturales.

Este fue uno de los puntos que mas tiempo tomo en la negociacion. El representante del
Ministerio de Energia y Minas solicitd la postergacion de la discusiéon hasta tener clara la
posicion de su propia dependencia, porque el gobierno no tenia una Unica postura al respecto;
un hecho significativo que demostraba lo delicado del asunto. Finalmente, el Estado propuso
que la consulta debia realizarse antes de emprender las actividades de exploracion vy
explotacion de los recursos naturales. Por su parte las organizaciones indigenas plantearon
que la consulta debe realizarse antes de otorgar cualquier derecho que implique su uso o
aprovechamiento. Esta es una diferencia sustantiva, como veremos més adelante.

Hay que tomar en cuenta que la medida administrativa que otorga derechos de exploracién
y explotacion de recursos naturales ubicados en el subsuelo es la concesién, diferente y
anterior a las medidas que facultan el inicio de exploracion y explotacion del recurso. En ese
sentido, el razonamiento del Estado es muy simple: la concesiéon por si misma no faculta el
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inicio de actividades; solo otorga el derecho para explorar y explotar. En consecuencia, no
se afectarian directamente los derechos de los pueblos indigenas. Dicho de otra forma: la
concesion no se consulta.

La CEACR, en su observacion general, sobre el Convenio 169, sehala con preocupacion el
desafio que representa consultar una concesion:

“En relacion a las consultas, la Comisiéon toma nota de dos desafios fundamentales:
(i) garantizar que se realicen consultas apropiadas antes de adoptar todas las medidas
legislativas y administrativas susceptibles de afectar directamente a pueblos indigenas vy
tribales; e (ii) incluir disposiciones en la legislaciéon que requieran consultas previas como
parte del proceso en el que se determina si se otorgan concesiones para la explotacion y
exploracién de recursos naturales’”

Por su parte, el propio Convenio 169 nos puede ayudar a resolver el tema: sefala en su
articulo 15 que los gobiernos deberan consultar a los pueblos indigenas antes de emprender
(dar inicio) o autorizar (otorgar derechos) cualquier programa de prospecciéon o explotacion de
los recursos naturales que existen en sus tierras. La postura del gobierno de sélo consultar
las medidas que impliquen el inicio de actividades mineras, Unicamente estaria conforme con
uno de los supuestos que prevé el Convenio en esta materia.

Las organizaciones indigenas entendieron que este es un retroceso en el reconocimiento de
sus derechos. Los conflictos socioambientales que se viven en todo el territorio nacional, en
contra de la actividad minera, tienen un punto de partida: el otorgamiento de una concesion. Una
de las finalidades del derecho es regular la realidad social de una poblacién, sin llegar a forzarla.
Dar la espalda a una realidad como la descrita anteriormente es, simplemente, deslegitimar al
propio derecho en su busqueda por una sana y armoénica convivencia en sociedad.

Adicionalmente, una vez publicado el reglamento, se detectaron perjuicios para la
institucionalizacién del derecho a la consulta y que no pueden pasarse por alto. El mas
importante es que el reglamento no recogié los acuerdos esenciales sobre el tema del
proceso de consulta, a los que se llegaron durante la negociacién (articulos modificados: 9.2,
20.6, 23.3 y 274). También es perjudicial que se hayan incorporado de manera sorpresiva
varios articulos (1.5, 2.3, 3.n y 24) y disposiciones complementarias, transitorias y finales
(12.a, 13.a, 14.a y 15.a) que no fueron materia de consulta ni negociacion. La buena fe que
debe primar en este tipo de actos, se quebranto.

Respecto a los acuerdos que no fueron respetados, el Tribunal Constitucional (exp. 0022-
2009-PI/TC) ha senalado que el principio de buena fe es el nucleo esencial del derecho a la
consulta y que debe ser comprendido como aquel que busca evitar actitudes o conductas
que pretendan la evasion de lo acordado. La misma Ley de Consulta (Ley 29785) establece
que el acuerdo entre el Estado v los pueblos indigenas es de caracter obligatorio para ambos
(art. 15); y, como es logico, en el propio reglamento, en los articulos 1.5y 23.2, se repite que
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el resultado del proceso de consulta es obligatorio en aquellos aspectos donde se llegd a un
acuerdo entre las partes. Entonces, ¢por qué no se respetaron los acuerdos?

En cuanto al otro problema, el de los articulos incorporados que nunca fueron consultados,
se puede alegar que es facultad del Poder Ejecutivo reglamentar las leyes, pero ello no
significa que pueda desnaturalizarlas ni transgredirlas (art 188.8 de la Constitucion).

Un ejemplo preocupante es la décimo quinta disposicién complementaria, transitoria y final
que se incorpord en el reglamento, segun la cual, la provision de servicios publicos no sera
materia de consulta. Esto contraviene la Ley de Consulta en muchos de sus articulos (1, 2, 3
y otros). Cuando el Ejecutivo indica que los servicios publicos no seran consultados, supone
que estos no afectardn directamente a los pueblos indigenas. Entonces, para el Estado las
carreteras o aeropuertos que se construyan en tierras indigenas no enervan los derechos
indigenas de propiedad o posesion, o, para decirlo en términos del reglamento aprobado, no
“producen cambios en el ejercicio de los derechos colectivos de los pueblos’ Esta es una
medida fuera de toda legalidad, razéon y sentido.

Es necesario apuntar que no toda la negociacion derivd en cuestiones negativas. Asi,
la sétima disposicion complementaria, transitoria y final del Reglamento de la Ley de
Consulta senala que el Estado brinda las garantias establecidas por la ley y la Constitucion
a la propiedad comunal y protege el derecho a la tierra de los pueblos indigenas conforme
al Convenio 169 de la OIT (“debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de
propiedad y de posesidon sobre las tierras que tradicionalmente ocupan”). Se trata de un
avance significativo, pues si bien el Convenio esta vigente desde el ano 1995, en adelante
se tendré que reconocer que los pueblos indigenas tienen un derecho de posesion sobre
sus tierras legalmente reconocido. También es muy importante que se haya eliminado
tacitamente la exigencia de poseer un titulo de propiedad para ser reconocido como titular
de las tierras, al momento de negociar el ingreso de terceros para explotar los recursos
naturales que se encuentran en ellas. En adelante, bastaréa demostrar la posesién de
las tierras para lograr una mejor posicion al momento de negociar la afectacién de sus
derechos de propiedad.

A manera de balance quedan mas interrogantes que certezas. Si no todas las comunidades
seran reconocidas como pueblos indigenas; si ni la concesiéon ni los servicios publicos seran
consultados; si no se respetan los acuerdos; y si se incorporan normas gue no fueron materia
de consulta, ;qué pueden esperar los pueblos indigenas respecto al derecho a la consulta?
La generacion de relaciones entre el Estado y los pueblos indigenas debe tener como marco
la equidad, la buena fe y el respeto. El derecho a la consulta debe ser entendido como un
vehiculo que procura el respeto de los derechos de estos pueblos.

El pais, por fin, cuenta con una ley y un reglamento que regulan el derecho a la consulta, y
las autoridades tienen la responsabilidad de no desaprovechar esta oportunidad de generar
un clima de confianza y convivencia respetuosa entre el Estado y los peruanos indigenas.
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g. Administracion de tierras

Uno de los problemas més serios en el campo peruano, que afecta tanto a agricultores como
a comunidades campesinas y nativas, es el de la falta de formalizacién de la propiedad. Pese
a su importancia, el proceso de saneamiento fisico legal y formalizacién de la propiedad rural
se encuentran en un estado de confusiéon y estancamiento desde hace varios anos. Desde la
década de los setentas hasta la actualidad, esta tarea se ha transferido a varias instituciones
estatales que no lograron llevar a cabo un adecuado proceso que garantice la seguridad
juridica de las tierras rurales del pafs.

Asi se tiene que a inicios de la década de 1990 este trabajo le correspondia al Programa
Especial deTitulacién deTierras y Catastro Rural (PETT); luego, al Organismo de Formalizacién
de la Propiedad Informal (COFOPRI), y ahora esta en manos de los gobiernos regionales. Sin
embargo, la rectoria (definicion de objetivos, lineamientos y contenidos) de esta importante
tarea se encuentra actualmente en el Ministerio de Agricultura y Riego (Minagri).

El Ultimo Censo Nacional Agropecuario de 2012 (IV Cenagro 2012) reporta la existencia de
5'191,655 parcelas de las cuales 1 millén 495 mil estan tituladas. De las parcelas tituladas 1
millén 73 mil tienen titulo registrado y 422 mil estan por registrar. Sin embargo, en términos
absolutos 3.695.870 parcelas estarian fuera del sistema de titulacion y registro de propiedad.

Cuadro 10. Numero de parcelas segiin régimen de tenencia —-Cenagro 2012

Nacional
Régimen de Tenencia N° de parcelas %

1 Propietario 3.769.580 12,6

Con titulo inscrito en Registros Piblicos 1.073.710

Con titulo no inscrito en Registros Publicos 422.075

Sin titulo, pero en tramite de titulo 310.355

Sin titulo, ni tramite 1.963.440
2 Arrendatario 262.961 51
3 Posesionario 212.029 41
4 Comunero 748.663 14,4
5 Otros 198.422 38
Total General 5.191.655 100,0

Fuente: Cenagro 2012.

Estas cifras difieren con las estadisticas que proporcioné COFOPRI al ano 2009 que daban
cuenta de la existencia de un total estimado de 3.750.000 predios (cifra bastante menor
que las 5.191.655 parcelas de las que informa el IV censo de 2012), del cual el 56,5% estaria
formalizado, es decir, 2.119.520 predios rurales tendrian titulo de propiedad.

Lo mismo ocurre respecto de la realidad de la formalizacion de la propiedad comunal. La Ultima
informacion de COFOPRI es del ano 2010 y da cuenta de la existencia de 6.069 comunidades



Las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto peruano

campesinas reconocidas, de las cuales 5.110 (84,2%) estarian tituladas y por titular 959
(15,8%), con una extension total de 24 millones 88 mil hectareas. Asimismo, COFOPRI
reporta a 1.469 comunidades nativas reconocidas, de las cuales estarian tituladas 1.271 (87 %)
y estaban pendientes por titular 198 (13%); el area total titulada de las comunidades nativas
ascenderfa a 11 millones de hectareas.

No obstante, la situaciéon de las comunidades se complejiza porque un gran porcentaje
de ellas no tienen sus tierras georreferenciadas. Desagregando los datos sobre titulacién,
podemos ver en el siguiente cuadro que del universo de las comunidades tituladas el
61,5% de las campesinas no esta georreferenciada y lo mismo sucede con el 93,3% de
las nativas. Esto significa que la localizacion y extensién de sus tierras no forma parte de
ningun sistema de informacion geogréfica (SIG). Asi es necesario hacer una revisiéon de todo
lo avanzado hasta el momento para lograr un pleno saneamiento del derecho de propiedad
de las comunidades del pais.

Cuadro 11. Comunidades tituladas a diciembre 2010

. Tituladas con Tituladas sin
Tituladas total L, .,
Georreferenciacion Georreferenciacion
Comunidades tituladas 5.110 (100%) 1.970 (38,5%) 3.140(61,5%)
Comunidades nativas 1.271(100%) 85 (6,7%) 1.186 (93,3%)
Total 6.381 2,055 4,326

Fuente: Cofopri, diciembre 2010.

Si sumamos las comunidades no tituladas (1.157) con las que no tienen georreferenciacion
(4.326), nos damos con la sorpresa de que del total de las comunidades reconocidas (7.538),
el 72,7% (5.483) no tiene como acreditar fehacientemente su derecho de propiedad. Sin titulo
y sin planos catastrales georreferenciados la propiedad de sus tierras es un derecho inseguro.

Luego de un proceso de reforma agraria vivido en el pais en la década de 1979 del siglo
pasado una tarea que el Estado tiene pendiente es la formalizacién de la propiedad agraria,
agricultores familiares y comunidades. Sin embargo, a la fecha esta labor no ha concluido.

Los ultimos registros oficiales para el caso de los agricultores familiares datan del ano 2009
con Cofopriy recientemente con el censo del 2012 del INEI. Para el caso de las comunidades,
los Ultimos registro oficiales se publicaron en 1999.

Es necesario que el Estado peruano retome la tarea de titulacion cimentando politicas vy
normas que definidas entre los diferentes actores involucrados, garantizarian un alto grado de
legitimidad a esta tarea. Es innegable que para los actores del campo contar con el titulo de
propiedad de sus tierras, y que esté debidamente registrado, significaria un decisivo avance
en el marco del respeto, reconocimiento y ejercicio efectivo de sus derechos de tenencia.
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Conclusiones

ebido alacomplejidad de las Directrices y el esfuerzo por relacionarlas con el contexto,

politicas y normativa peruana, resulta dificil reunir en un capitulo las conclusiones,

sobre todo porque a lo largo de este trabajo se han esbozado ya algunas ideas. A
pesar de estas consideraciones, se presenta a continuacion algunos planteamientos, a
manera de conclusiones de la informacion presentada.

Los instrumentos internacionales vinculados a los derechos humanos (convenios y tratados
internacionales, declaraciones e informes de organismos internacionales) han desarrollado
con mayor detalle en los uUltimos anos el derecho a la alimentacion adecuada antes que el
derecho a la alimentacién. Podria afirmarse también que dichos instrumentos internacionales
han precisado mejor el derecho a la alimentacién adecuada, dandole mayor fuerza a este
ultimo concepto.

Del conjunto de instrumentos internacionales vinculados al tema que se ha revisado,
constituyen normas internacionales vinculantes u obligatorias para el Estado peruano
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, entre otras. Un grupo de otras normas revisadas
constituyen lo que se denomina como soft law.

Dentro de ese ultimo grupo se enmarca las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria. Este documento, si bien demuestra la voluntad de varios Estados por avanzar en
la implementacion del derecho a una alimentaciéon adecuada no llega a configurarse como un
Tratado, por lo que su contenido no es vinculante, es decir los Estados no estan obligados
a su cumplimiento. No obstante, al tratarse de un documento que desarrolla un derecho
humano (alimentacion adecuada) su contenido puede ser usado como un codigo de conducta
en el momento de disenar e implementar politicas publicas.

Sobre la relacion del derecho a la alimentacion con la seguridad alimentaria, tendria que
senalarse que en buena medida la seguridad alimentaria como tal es el corolario del derecho a
la alimentacion. El fundamento de la seguridad alimentaria es justamente erradicar el hambre
y que las personas se alimenten saludablemente.
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El gobierno peruano ha participado en los diversos debates que se han producido en los foros
internacionales y ha participado también de la aprobacion de los respectivos instrumentos
internacionales respecto del derecho a la alimentacion, el derecho a la alimentacién adecuada
y la seguridad alimentaria. Por lo tanto, se encuentra obligado a su cumplimiento, en el caso
de las normas vinculantes, por su propia naturaleza y, en el caso de normas no vinculantes,
por constituir un importante referente, que reldine buenas practicas y compromisos morales.

Si bien el Perl ha suscrito instrumentos internacionales que reconocen el derecho a la
alimentacion, no hay una legislacion nacional que reconozca de manera explicita ese derecho
y el pais esta muy distante de tener los mecanismos adecuados para garantizarlo. La vigente
Constitucion Politica del Perti no recoge expresamente el derecho a la alimentacion y tampoco
existen normas con rango de ley que desarrollen este derecho. No obstante, ello no es ébice
para su no reconocimiento formal, dado que el Perl ha firmado v ratificado una serie de
tratados al respecto.

En el Perq, al igual que en el resto del resto del mundo, puede apreciarse una disminucion
de la poblacion rural respecto de la poblacion urbana. Sin embargo, las estadisticas oficiales
muestran que, a pesar de la disminucion de la pobreza en general, la pobreza en el mundo
rural afecta sobre todo a la agricultura familiar, en especial a las familias de las comunidades
campesinas y nativas.

La tierra es un bien diferente de otros bienes y recursos naturales, debido a que su acceso
puede ser reclamado o exigido como un derecho. Es un bien limitado, no se reproduce, no
aumenta; aunque se incremente la cantidad de personas que ven la necesidad de poseerla,
ella es siempre la misma. Por estas cualidades es un activo capaz de generar por si mismo
un alto beneficio econémico.

La disputa por el acceso y control de los recursos naturales, especialmente la tierra, se ha
tornado muy aguda en el Perd, especialmente desde la Ultima década del siglo XX. La politica
expresada en normas, pero también a nivel de discurso —por ejemplo “El Sindrome del Perro
del Hortelano' del expresidente Alan Garcia— es abiertamente desfavorable a los derechos
de pequenos agricultores, campesinos y comunidades; por el contrario, privilegia el apoyo a
las grandes inversiones, tanto para la agroexportacion como a las industrias extractivas.

Buena parte de los conflictos sociales en el pais tienen relacién con la flexibilizacion del
sistema juridico para permitir el desarrollo de actividades extractivas y la reconcentracion de
la propiedad rural. El papel que ha jugado el Estado en estas décadas, como promotor de
estos procesos de inversion privada sin atender a sus efectos sobre la poblacion afectada,
le ha restado credibilidad y autoridad como mediador o arbitro en los diferentes conflictos.

Uno de los problemas mas serios en el campo peruano y que afecta tanto a agricultores como
a comunidades campesinas y nativas, es el de la falta de formalizacion de la propiedad. Para
enfrentarlo, al igual que en otros paises, se han llevado adelante programas de formalizacion
y saneamiento de la propiedad rural. Sin embargo, queda todavia un nimero importante de
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comunidades campesinas y nativas por titular y deslindar, situacién que las coloca en situacion
de desventaja a la hora de negociar con empresas 0 agentes externos pero especialmente si
el conflicto llega a instancias judiciales.

El Perl es signatario del Convenio N° 169 de la OIT sobre pueblos indigenas vy tribales en
paises independientes. Por tratarse de un tratado internacional vinculado a los derechos
humanos nuestro Congreso ratificé ese Convenio en 1995. Por tanto, este Convenio se ha
incorporado a nuestra legislacion nacional y, por ende, es una norma exigible.

La Ley de consulta previa a los pueblos indigenas, aprobada en 2011, presenta una serie
de incongruencias especialmente en lo que se refiere al sujeto de derechos. La norma en
cuestion presenta un sesgo al no reconocer plenamente a todas las comunidades campesinas
y comunidades nativas como pueblos indigenas. Evidentemente ello tiene que ver con las
grandes extensiones de tierra que poseen. Considerando que las actividades extractivas se
desarrollan principalmente en sus territorios, la consulta previa es vista como una dificultad
para ejecutar dichas actividades.

En este contexto, las Directrices Voluntarias se presentan como un importante documento
que reflejabuenas practicas, estandares internacionales que, bien aprovechados, garantizarian
un marco de respeto vy legitimidad a las politicas publicas y legislacion disenadas para regular
el aprovechamiento de la tierra y los recursos conexos a ella.

En el Perl se ha seguido un proceso en el que junto con un desarrollo del sector moderno de
la agricultura se han mantenido y aun profundizado algunos rasgos preocupantes: minifundio,
pobreza, pérdida de derechos de las comunidades etc. En ese sentido hay aspectos de
nuestra realidad, que contrastan con las propuestas de las Directrices que dificultarian su
implementacién futura.

Pero también es cierto que algunos acapites de las Directrices Voluntarias son perfectamente
aplicables a la realidad peruana, como por ejemplo lo concerniente al respeto al derecho a
una alimentacion adecuada, asf como al registro y formalizacion de la propiedad rural.

Es evidente que se requiere para ello voluntad politica. Es necesario que el Estado peruano
participe de la creacion de politicas y normas que definidas entre los diferentes actores
involucrados, garantizarian un alto grado de legitimidad de ellas en una implementacién
futura. Ello, significaria un decisivo avance en el marco del respeto, reconocimiento y ejercicio
efectivo de los diferentes sistemas de tenencia existente en el Peru.

Finalmente, si hay voluntad de implementar las Directrices se requiere también de espacios
para desarrollar el didlogo que permita la discusion y aplicacion del contenido de ellas, en
los que intervengan los distintos actores relacionados a la gobernanza de la tenencia de
la tierra: autoridades, agricultores y sus organizaciones, comunidades, asi como también
representantes de grupos empresariales.
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Este libro busca hacer una lectura critica de la aplicabilidad, viabilidad
y pertinencia de las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el
contexto de la seguridad alimentaria, planteadas por la FAO en 2012.
El analisis corresponde al contexto de la problematica agraria en
Bolivia y Peru.

Ademas de conocer el estado de situacion y los avances de las
politicas publicas en la implementaciéon de estas directrices,
identifica las areas donde hace falta actuar para lograr una
gobernanza responsable de los recursos naturales; pretende
conocer los riesgos existentes para posibles acciones con el Estado,
la sociedad civil, el sector privado y los grupos mas vulnerables.
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