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Nota para los Directores Ejecutivos
Este documento se presenta a la Junta Ejecutiva para su aprobacion.

A fin de aprovechar al maximo el tiempo disponible en los periodos de sesiones de
la Junta Ejecutiva, se invita a los Directores Ejecutivos que deseen formular
preguntas técnicas acerca del presente documento a dirigirse al funcionario del
FIDA que se indica a continuacion antes del periodo de sesiones:

Jean Philippe Audinet

Director en funciones de la Divisiéon de Politicas
Tel.: (+39) 06 5459 2305

Correo electrénico: j.audinet@ifad.org

Sappho Haralambous

Coordinadora de Politicas de la Division de Politicas
Tel.: (+39) 06 5459 2238

Correo electrénico: s.haralambous@ifad.org

Las peticiones de informacion sobre el envio de la documentaciéon del presente
periodo de sesiones deben dirigirse a:

Deirdre McGrenra

Oficial encargada de los Organos Rectores
Tel.: (+39) 06 5459 2374

Correo electronico: d.mcgrenra@ifad.org
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Asdi
AusAID
BID
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CIRADR
COSOP
CUA
DFID

FAO

GTz

IFPRI

IHIED
ONU-Hébitat
PBAS

PNUD

SyE

USAID

Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
Organismo Australiano de Ayuda Internacional

Banco Interamericano de Desarrollo

Organismo Canadiense de Desarrollo Internacional

Conferencia Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural
programa sobre oportunidades estratégicas nacionales

Comision de la Unidn Africana

Ministerio para el Desarrollo Internacional del Reino Unido de

Gran Bretafa e Irlanda del Norte

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
Organismo Aleman para la Cooperacion Técnica

Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias
Instituto Internacional para el Medio Ambiente y el Desarrollo
Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
sistema de asignacién de recursos basado en los resultados
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

seguimiento y evaluacion

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
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Recomendacion de aprobacion

Se invita a la Junta Ejecutiva a que examine y apruebe la politica del FIDA sobre
la mejora del acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia, que figura en las
secciones Il y 1V del presente documento.
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Politica del FIDA sobre la mejora del acceso a la
tierra y la seguridad de la tenencia

l.
1.

Introduccion

Tener acceso seguro a tierras productivas es fundamental para millones de
personas pobres que viven en el medio rural y dependen de la agricultura,
la ganaderia y los bosques para sobrevivir. Un acceso seguro reduce la
vulnerabilidad al hambre y la pobreza; influye en la capacidad de invertir en
actividades productivas propias y en la ordenacidén sostenible de los
recursos; aumenta las posibilidades de conseguir medios de vida mejores y
ayuda a establecer relaciones mas equitativas con el resto de la sociedad,
contribuyendo de ese modo a la justicia, la paz y el desarrollo sostenible.

De acuerdo con el Marco Estratégico del FIDA (2007-2010)," el primer
objetivo estratégico del Fondo consiste en garantizar que, en el plano
nacional, los hombres y las mujeres pobres de las zonas rurales tengan un
acceso mas amplio y sostenible a los recursos naturales (tierras y agua),
cuya ordenacién podran asumir de una manera eficaz y sostenible.

Las cuestiones del acceso a la tierra y de la seguridad de su tenencia estan
conectadas, directa o indirectamente, con todas las esferas estratégicas de
las intervenciones del FIDA. Los asuntos relacionados con la tierra suscitan
especial preocupacion en un momento como el actual, en el que el
crecimiento demografico, el alza de los precios de los alimentos, los efectos
del cambio climatico, los regimenes comerciales, los sistemas alimentarios
mundiales determinados por los consumidores y las corporaciones y la
demanda creciente de agrocombustibles y piensos estan provocando una
encarnizada competencia por la tierra y agudizan enormemente la presion
sobre los sistemas de tenencia. En una nueva era caracterizada por el
encarecimiento de los alimentos y el combustible, probablemente esa
presion no haga mas que intensificarse, constituyendo una amenaza para la
tierra y la seguridad de su tenencia y, por consiguiente, para la seguridad
alimentaria y los medios de vida de millones de personas pobres del medio
rural cuyo acceso a la tierra no habia estado antes en peligro. Todo esto, por
otra parte, comporta mayores riesgos de degradacién ambiental y conflictos
sociales.

La politica del FIDA sobre la mejora del acceso a la tierra y la seguridad de
la tenencia se ha formulado con el fin de: a) servir de marco conceptual de
la relacion existente entre las cuestiones relacionadas con la tierray la
pobreza rural, reconociendo la complejidad y las distintas dindamicas de
realidades rurales cambiantes; b) determinar las repercusiones mas
importantes que tiene esa relacion en la elaboraciéon y aplicacion de las
estrategias y los programas del FIDA; ¢) enunciar principios rectores para
incorporar las cuestiones relacionadas con la tierra en los instrumentos y
procesos operacionales mas importantes del Fondo, y d) ser el marco que
permita elaborar en un segundo momento directrices operacionales e
instrumentos de decision.

En la presente politica el término “tierra” hace referencia a las tierras
agricolas, los humedales, los pastizales y los bosques. La “tenencia de la
tierra” alude a las normas, reglamentos e instituciones que determinan el
modo, el momento y el lugar en que las personas tienen acceso a la tierra o

! véase el anexo I. Esto también esta en consonancia con el Articulo 17 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos: “Toda persona tiene derecho a la propiedad, individual y colectivamente”.



EB 2008/94/R.2/Rev.1

guedan excluidas del mismo.? La expresion “seguridad de la tenencia de la
tierra” guarda relacion con la capacidad para cursar reclamaciones sobre la
tierra exigibles juridicamente, cuyo nivel ejecutorio varia, desde el de las
leyes nacionales hasta el de las normas locales vigentes en las aldeas que, a
su vez, estan respaldadas por marcos reglamentarios nacionales.También se
refiere a la capacidad reconocida de la poblacion para controlar y gestionar
la tierra, es decir, para explotarla y disponer de sus productos, asi como
para iniciar determinadas transacciones con ella, como por ejemplo la
transferencia o el arrendamiento con opcién de compra.

La importancia concedida a la tierra no significa que se ignoren los vinculos
inherentes que mantiene con otros recursos naturales, especialmente el
agua. Al contrario, lo que se pretende es garantizar una orientacion
normativa, institucional y operacional especifica que, de otro modo,
quedaria atenuada si se ampliara el radio de accién a las cuestiones mas
generales del acceso a los recursos naturales y de la gobernanza y la
ordenacion.

Marco conceptual y evolucidon del contexto

La tierra y los medios de vida de la poblacién rural

El crecimiento econdmico suele ser mayor y estar distribuido mas
ampliamente cuando las personas disponen de acceso equitativo y seguro a
la tierra. Segun un analisis de las politicas agrarias en 73 paises entre

1960 y 2000, realizado por el Banco Mundial en 2005, los paises en los que
la tierra estaba distribuida inicialmente de manera mas equitativa habian
registrado tasas de crecimiento hasta tres veces mas elevadas que aquéllos
en los que la distribucion de la tierra era menos equitativa.®> De modo
analogo, Keith Griffin y sus colegas afirman que las reformas agrarias
llevadas a cabo con éxito contribuyeron a un crecimiento econémico rapido
y que la relacion de causalidad se da en ambos sentidos, por lo que hay
pruebas de que una distribucidn mas equitativa de la tierra acelera el
crecimiento, y de que un crecimiento rapido aumenta la probabilidad de que
una reforma agraria redistributiva contribuya a reducir la pobreza rural e
incluso la urbana.* La reforma agraria en China, a finales de los afios
setenta y principios de los ochenta, contribuy6 a la reduccion de la pobreza
mas generalizada y rapida de los tiempos modernos.®

La tierra es un recurso econdmico y un factor importante para la formacién
de la identidad individual y colectiva, y para la organizaciéon cotidiana de la
vida social, cultural y religiosa. También es un recurso de inmenso valor
politico, que define las relaciones de poder entre los individuos, las familias
y las comunidades con arreglo a sistemas de gobernanza establecidos.®

En las sociedades rurales, las personas con muy poca o ninguna tierra y las
que carecen de derechos de tenencia seguros a menudo constituyen los
grupos mas pobres, marginados y vulnerables. Los derechos de estos
grupos suelen ser de caracter secundario y, salvo en contadas ocasiones, se

2 FIDA: Directrices del FIDA para la incorporacion de las cuestiones relativas a la tenencia de la tierra en las
actividades apoyadas por el FIDA — Division de Africa Oriental y Meridional, Roma, marzo de 2004.

® Deininger, K. (2003): Land Policies for Growth and Poverty Reduction (Politicas agrarias para el
crecimiento y la reduccion de la pobreza), Informe sobre investigaciones relativas a las politicas del Banco
Mundial, Banco Mundial.

* Griffin, K., Khan A. R. y Ickowitz, A. (2002): “Poverty and the Distribution of Land” (La pobreza y la
distribucién de la tierra), Journal of Agrarian Change, 2(3): 279-330, pag. 315.

® Banco Mundial: Informe sobre el desarrollo mundial 2008: Agricultura para el desarrollo, Washington, D.C.,
octubre de 2007, recuadro A2, pag. 20.

® Discurso de apertura del profesor Okoth-Ogendo con motivo del Taller sobre seguridad de la tenencia de la
tierra para la reduccion de la pobreza en Africa oriental y meridional organizado por el FIDA, la Oficina de las
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos y el Departamento de vivienda y desarrollo urbano del
Ministerio de Tierras del Gobierno de Uganda, Kampala, 27 a 29 de junio de 2006.
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limitan a la utilizacién; ademas, con frecuencia son inconsistentes y no
estan amparados por la ley, sobre todo en el caso de las mujeres. En la
India, Nepal y Tailandia, por ejemplo, menos del 10% de las agricultoras
posee tierras por derecho propio, mientras que en Kenya, donde las mujeres
representan el 70% de la mano de obra agricola, solo el 1% es duefa de la
tierra. ’ Los derechos de las mujeres suelen ser secundarios, derivados y
temporales, obtenidos mediante el matrimonio, los hijos u otro tipo de
parentesco con los hombres, razén por la cual son precarios en caso de que
se rompa el vinculo masculino. 8

Los medios de vida rurales dependen de distintas fuentes de ingresos y el no
poseer tierras agricolas no supone automaticamente una situaciéon de
desventaja para los hogares rurales. No obstante, para los aquejados de
pobreza extrema e inseguridad alimentaria —que constituyen el grupo-
objetivo del FIDA—, los cultivos, el ganado, los productos naturales y los
recursos forestales en régimen de propiedad comun siguen contribuyendo de
manera decisiva a sus ingresos y a la diversificacion de las estrategias de
subsistencia. Para ellos el acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia son
dos de los factores que mas influyen en sus elecciones y perspectivas, pues
representan una base estable de seguridad alimentaria e ingresos en un
contexto de mercados de mano de obra rural limitados, estacionales y
relativamente poco remunerativos.

Las cuestiones relacionadas con la tierra afectan a las decisiones y las
perspectivas cotidianas de las mujeres y los hombres pobres de las zonas
rurales. El acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia son determinantes
en las decisiones sobre qué tipo de plantas cultivar, es decir, si han de ser
de subsistencia o destinarse a fines comerciales. Influyen asimismo en el
grado en que los agricultores estan dispuestos a invertir en mejoras de la
produccion, la ordenacion sostenible y la adopcion de nuevas tecnologias e
innovaciones prometedoras. El éxito de los esfuerzos futuros por promover
nuevas tecnologias agricolas para mitigar los efectos del cambio climético o
favorecer la capacidad de adaptacion se basara en la seguridad de la
tenencia. La tierra también sirve como garantia y, por lo tanto, influye en el
acceso de la poblacion a los servicios financieros y en su capacidad para
sacar partido de los mercados.

Los sistemas de tenencia de la tierra ejercen asimismo un gran impacto en
los resultados de los proyectos de desarrollo. Si no se presta la suficiente
atencion a las cuestiones del acceso a la tierra y la tenencia, los propios
sistemas pueden convertirse en parte del problema y representar una
amenaza para el acceso de la poblacion a la tierra y la seguridad de la
tenencia. La introduccion de nuevas tecnologias o el riego, por ejemplo,
crean oportunidades econdmicas que aumentan el valor de la tierra'y
pueden atraer el interés de instancias mas poderosas. La construccion de
carreteras para facilitar los vinculos con el mercado puede propiciar la
llegada de otros pobladores, a menudo dotados de mayores recursos, y
contribuir, por consiguiente, a agudizar la competencia por los recursos y a
alimentar los conflictos sociales. Para evitar estas consecuencias
inesperadas es preciso prestar la debida atencién a todos los derechos
existentes y protegerlos, incluidos los derechos secundarios, los derechos
colectivos y los acuerdos entre usuarios multiples.

" En estos porcentajes no se incluyen los derechos de uso secundarios de las mujeres ni su acceso a los
recursos comunes, por muy inconsistentes que puedan ser.
8 El VIH/SIDA esta agravando este aspecto, sobre todo en Africa.
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Sistemas de tenencia de la tierra®

Los sistemas de tenencia de la tierra son diferentes y complejos. Asi, se dan
casos de sistemas formales o informales, reglamentarios o
consuetudinarios, reconocidos o no reconocidos legalmente, permanentes o
temporales, de propiedad privada o comun, primarios o secundarios. En
numerosos paises en desarrollo los sistemas de tenencia han estado
influidos por las antiguas politicas agrarias coloniales, que se superpusieron
a los modelos de distribucion de la tierra establecidos. A consecuencia de
ello, hoy en dia numerosos sistemas nacionales y locales estan constituidos
por una multitud de normas, leyes, costumbres, tradiciones, percepciones y
reglamentos superpuestos (y en ocasiones contradictorios) que determinan
la manera en que la poblacion ejerce su derecho a utilizar, controlar y
transferir la tierra.

Puede afirmarse que no existe un Unico problema “ligado a la tierra”: las
fuerzas que determinan el acceso de las mujeres y los hombres pobres de
las zonas rurales a la tierra y el control sobre ella varian segun la regién o el
pais, dentro de un mismo pais y de una comunidad a otra. La respuesta
dada al problema de un grupo puede ser el comienzo de las dificultades
para otro.

Aunque los gobiernos y las instituciones han fomentado reformas en la
esfera de la tenencia de la tierra para oficializar los derechos y el registro de
los titulos de propiedad sobre la tierra, éstas no siempre han surtido los
efectos positivos esperados, especialmente para la poblacién pobre®. Es
mas, la promocion de derechos individuales sobre la tierra, que sean
exclusivos y enajenables y estén registrados legalmente, no siempre es la
mejor solucion para los habitantes pobres del medio rural, muchos de los
cuales dependen de sistemas de propiedad comun mas flexibles,
diversificados y descentralizados sobre los que a menudo pueden ejercer
mayor influencia y que son mas propicios a diversos tipos de
aprovechamiento 6ptimo de la tierra.

La seguridad de la tenencia de la tierra es necesaria, pero no basta para
lograr una reduccion sostenible de la pobreza rural y medios de vida
mejores. Las medidas para fortalecer la seguridad de la tenencia deben
complementarse con politicas, servicios e inversiones favorables a la
poblacién pobre que reduzcan su vulnerabilidad y le ofrezcan la oportunidad
de aprovechar al maximo sus posibilidades de acceder a la tierra. Ademas,
se precisan politicas propicias que no se limiten al ambito nacional para
abordar temas tales como la migracién, el pastoreo y los conflictos que
trascienden las fronteras nacionales e incluso regionales y requieren
enfoques multinacionales o regionales.

Tendencias actuales y nuevos desafios

De acuerdo con el Informe sobre el desarrollo mundial 2008 se prevé que la
poblacion rural seguiré creciendo hasta 2020, y que en Asia meridional ese
crecimiento no comenzara a declinar hasta después de 2025 y en Africa,
como muy pronto, hasta 2030.' El crecimiento de las poblaciones rurales
provoca la expansion de las zonas cultivadas y la ocupacion de los bosques,
los humedales y los pocos habitats naturales que quedan, asi como también
una mayor carencia de tierras y una disminucion del tamafio de las
explotaciones. En la India, por ejemplo, la superficie media de las parcelas
disminuyé de 2,6 hectareas en 1960 a 1,4 hectareas en 2000, y sigue
menguando. En Bangladesh, las Filipinas y Tailandia, el tamafio medio de

® Véase, en relacién con la seccion B, el anexo Il en el que figuran definiciones y nociones mas detalladas.
" FIDA (2001): Informe sobre la pobreza rural, Roma.
! Banco Mundial (2007): Informe sobre el desarrollo mundial 2008, Washington, D.C., pag. 23.
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las granjas se ha reducido en apenas 20 afios, y la carencia de tierras ha
aumentado.*? En Camboya, los habitantes del medio rural que carecen de
tierras pasaron del 13% en 1997 al 20% en 2004 y los analistas creen que
en la actualidad ese porcentaje roza el 30%.' De modo parecido, en Africa
oriental y meridional la tierra cultivada per cépita se ha reducido a la mitad
en el plazo de una generacion y actualmente en algunos paises la superficie
media cultivada es inferior a las 0,3 hectareas per céapita.**

En muchos paises en desarrollo el cambio climatico estd aumentando la
incidencia de la sequia, la pérdida de cosechas y la muerte de ganado, y
acelerando la escasez de agua, la deforestacién y la degradacién aguda de
la tierra.*® Segun varias fuentes, cada afio se pierden en todo el mundo
entre 5 y 10 millones de hectareas de tierra agricola debido a la
degradacion aguda.'® La poblacion rural pobre es la méas vulnerable a estos
efectos, cuya regresion esta supeditada a que se invierta en practicas de
ordenacion y restauracion sostenibles: inversiones y practicas que, como
minimo, exigen una tenencia de la tierra segura.

El alza de los precios del petréleo y los alimentos, la demanda creciente de
alimentos y energia y los subsidios estan provocando un aumento de la
competencia por la tierra y la ocupaciéon de zonas marginales y forestales,
territorios de pueblos indigenas y recursos de propiedad comun. Estas
tendencias estan produciendo lo que la Iniciativa para los Derechos y los
Recursos, una coalicion de organizaciones comunitarias, regionales e
internacionales, ha etiquetado como lo que podria llegar a ser “la dltima

usurpacion mundial de tierras”. *’

Varios gobiernos estan intentando adquirir o arrendar tierras en paises en
desarrollo con la intencién de asegurarse un suministro suficiente de
alimentos, piensos y agrocombustible. Corporaciones y grupos industriales
publicos y privados estan comprando millones de hectareas en Africa, Asia y
Ameérica Latina para producir alimentos y agrocombustible. Los bancos de
inversion y los fondos de cobertura también estan adquiriendo grandes
extensiones de tierra agricola en todo el mundo. La velocidad a la que esta
aumentado la demanda para la utilizacion de tierras con fines comerciales
esta socavando la capacidad de los usuarios pobres para seguir teniendo
acceso a la tierra. La poblacién pobre que carece de una tenencia segura es
la mas propensa a ser despojada de sus tierras y obligada a abandonarlas.
Incluso cuando las tierras de las que se hacen cargo estan clasificadas como
“baldias” o “marginales”, pueden constituir una base vital para los medios
de vida de la poblacidon pobre, en especial las mujeres, gracias, por ejemplo,
a los cultivos, el pastoreo o la recoleccion de lefia y medicinas. En muchos
paises, grandes extensiones forestales se estan transformando en
plantaciones comerciales, una amenaza tanto para los ecosistemas como
para los medios de vida de los hombres y mujeres pobres, que dependen de
los productos forestales y del aprovechamiento de los bosques como
pastizales.*®*°

2 |bid., pag. 71.

'3 Shalmali, G. (2006): “Land and Natural Resource Alienation in Cambodia” (Enajenacion de la tierra y los
recursos naturales en Camboya), Focus on the Global South.

“ Thomas, Jayne, Universidad Estatal de Michigan.

' Un estudio finalizado recientemente por el Departamento de ecologia mundial de la Institucién Carnegie
para la Ciencia, (http://globalecology.stanford.edu/DGE/CIWDGE/CIWDGE.HTML) demuestra que los
rendimientos agricolas disminuyeron del 3% al 5% por cada grado Fahrenheit (0,56° C) de aumento de la
temperatura.

'® |bid., pag. 87.

7 www.rightsandresources.org.

'8 para conocer las tendencias, datos y estudios de casos concretos, véase lo siguiente: a) Instituto
Internacional para el Medio Ambiente y el Desarrollo (IIED) y FAO (2008): Fuelling Exclusion? The Biofuels
Boom and Poor People’s Access to Land (¢ Se esta fomentando la exclusion? El boom de los
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En el caso de los paises de bajos ingresos con déficit de alimentos, los
desafios con que se enfrentan actualmente son de primerisimo orden
porque, ante la creciente demanda de alimentos, el alza de los precios en
los mercados internacionales y la menor capacidad de importacion, las
necesidades alimentarias internas deben atenderse mediante la produccion
nacional®® que, en la mayoria de los paises en desarrollo africanos y
asiaticos, esta a cargo de pequefios agricultores, es decir, los méas afectados
por los poderes que presionan a favor de la concentracién y consolidaciéon
de tierras.

El tema de la tierra en la evoluciéon del programa de
desarrollo

Las cuestiones relacionadas con la tierra han merecido ultimamente cada
vez mas atencion tanto de los estudiosos como de los profesionales del
desarrollo. Hay varios factores que han contribuido a esta novedad. En
algunas regiones de América Latina, Africa oriental y meridional y Asia, la
extrema desigualdad en la distribuciéon de la tierra sigue entorpeciendo el
crecimiento de base amplia y ha provocado malestar social, degradaciéon de
los recursos naturales e incluso conflictos violentos. Muchos lugares de
Africa subsahariana y Asia se caracterizan por el persistente dualismo entre
derechos reglamentarios y consuetudinarios, que a menudo es la clave de la
inseguridad de la tenencia de la tierra, la degradacion ambiental y los
conflictos. Los ex paises socialistas de Europa oriental y Asia central
tuvieron que afrontar el enorme desafio que supuso la descolectivizaciéon y
privatizaciéon de la tierra y la creacion de marcos juridicos e institucionales
destinados a una administracion més eficaz.

El interés en el tema de la tierra también ha cobrado mayor impulso gracias
a las investigaciones actuales en materia de desarrollo que, como ya se ha
mencionado, demuestran que los paises con una distribucién mas equitativa
de los activos han tenido un desarrollo econémico mas rapido, sostenido e
integrador que aquéllos en los que la distribucién de los activos es muy
desigual. La investigacion a nivel micro de las causas y dinamicas de la
pobreza rural confirma una estrecha relacién entre la falta de acceso seguro
a la tierra y los niveles de pobreza en muchas zonas rurales de todo el
mundo. También hay pruebas de que los logros, incluso pequefios, que se
vayan consiguiendo en garantizar el acceso a la tierra pueden tener
importantes repercusiones en el aumento de la seguridad alimentaria y de
la capacidad de la poblacion rural pobre de adaptarse a las crisis externas.
La seguridad de la tenencia no es importante Unicamente para la produccién
agricola, sino que también brinda a la poblacion pobre los medios para
negociar en pie de igualdad la diversificacion de sus medios de vida y
fortalecer su capacidad para emprender otras actividades no agricolas
viables, utilizando la tierra como garantia, arrendandola o vendiéndola por
su valor real.

biocombustibles y el acceso de la poblacién pobre a la tierra); b) IEED/FAO (2008): Climate Change,
Bioenergy and Land Tenure (Cambio climatico, bioenergia y tenencia de la tierra); c) Red para la
Biodiversidad Africana (ABN): Agrofuels in Africa; The Impacts on Land, Food and Forests
(Agrocombustibles en Africa: repercusiones en la tierra, los alimentos y los bosques)
http://www.biofuelwatch.org.uk/docs/ABN_Agro.pdf; d) GRAIN (2007): numero especial de la revista
Seedling sobre agrocombustibles, GRAIN, Barcelona, Espafia; ) Menon, S. y Merriman, J.: “Banks, funds
swoop on farmland as commodities boom” (Bancos y fondos acaparan tierras agricolas ante el alza
vertiginosa de los productos basicos), Londres (Reuters), 13 de marzo de 2008; y f) Henriques, D.: “Boom in
food prices raises appeal of farmland as an investment” (El boom de los precios de los alimentos aumenta el
atractivo de la tierra agricola como inversién), International Herald Tribune, 5 de junio de 2008.

% FAO (2008): Gender and Equity Issues in Liquid Biofuel Production — Minimizing the risks to Maximize the
Opportunities (Cuestiones relacionadas con el género y la equidad en la produccién de biocombustibles
liguidos — Minimizar los riesgos para maximizar las oportunidades).

% Banco Mundial (2007): Informe sobre el desarrollo mundial 2008, Washington, D.C., pag. 45.
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El renovado interés en la tierra se debe también al reconocimiento actual de
otras cuestiones que trascienden el mero acceso a la tierra y la seguridad de
su tenencia, y que no se habian abordado suficientemente en las politicas y
reformas agrarias del pasado. Entre ellas destacan los derechos de las
mujeres y los jovenes y los derechos territoriales de las minorias étnicas y
los pueblos indigenas.

A nivel mundial, el reconocimiento de que las cuestiones relativas a la
tenencia de la tierra son importantes a largo plazo para el crecimiento, la
reduccioén de la pobreza, la paz y la potenciacién de los derechos y deberes
civicos ha encontrado eco en los ultimos informes sobre el desarrollo
mundial (2003, 2005, y 2008) y en el Informe sobre Desarrollo Humano
(2005). Numerosos organismos internacionales de desarrollo®* y ONG han
publicado recientemente documentos de politicas y directrices sobre acceso
a la tierra, seguridad de la tenencia y reforma agraria. Asimismo, lo que se
ha avanzado a nivel de politicas sobre temas agrarios ha hecho aumentar el
ndmero de actividades relacionadas con la tierra. En la cartera de proyectos
rurales del Banco Mundial las inversiones que han crecido mas rapidamente
son las relacionadas con la tenencia de la tierra.?

Ademas, se establecié una comision de alto nivel para el empoderamiento
legal de los pobres, aprobada por las Naciones Unidas, con el mandato
primordial de estudiar el modo en que las naciones pueden reducir la
pobreza mediante reformas que amplien el acceso a la proteccion legal y
oportunidades econémicas para todos. Afianzar el grado de seguridad de la
tenencia de la tierra con que cuenta la poblacion pobre y mejorar sus
derechos de propiedad es un elemento esencial de ese mandato.*® Con el
apoyo del FIDA y de otros asociados, la FAO organizé6 la Conferencia
Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR), albergada
por el Gobierno del Brasil en Porto Alegre en marzo de 2006. En la
declaracion final de la CIRADR se aboga por la adopcién de medidas
concertadas para abordar las cuestiones relacionadas con la tierra ya que
éstas inciden en las perspectivas de la agricultura familiar y de las pequefias
explotaciones y en la seguridad alimentaria.

A nivel regional, la Comision de la Unidn Africana (CUA), la Comision
Econémica para Africa de las Naciones Unidas y el Banco Africano de
Desarrollo, bajo el liderazgo de la primera, estan elaborando un marco
panafricano en materia de politicas y reformas agrarias con objeto de
ayudar a los gobiernos africanos a hacer frente a las cuestiones
relacionadas con la tierra que sustentan los objetivos de crecimiento y
reduccién de la pobreza.

L En el anexo IV figuran las normas de otras instituciones.

2 Examen tedrico.

% Comision para el Empoderamiento Legal de los Pobres (2008): La Ley: Clave para el Desarrollo sin
Exclusiones, volumen Il (en inglés), pag. iii. http://www.undp.org/legalempowerment.
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A nivel nacional numerosos paises, como Burkina Faso, Kenya, Madagascar,
Mali, Rwanda y Uganda, estan aplicando reformas normativas, legislativas e
institucionales en materia de tierras. Ademas de esas naciones africanas,
otros paises de Europa oriental y Asia central, asi como el Brasil, Filipinas,
Indonesia y Nepal, estan adoptando nuevas politicas agrarias. Para que
tenga éxito, el dialogo sobre politicas deberé garantizar una focalizacion y
orientaciéon expresas hacia la poblacion pobre; el fortalecimiento de la
capacidad de todas las instancias nacionales competentes, e inversiones
cuantiosas y sostenidas para que las politicas se comprendan y se apliquen
sistematicamente. Si se les pide que intervengan, los organismos de
desarrollo deben estar preparados para contribuir en todas estas esferas;
varios donantes, en efecto, han elaborado politicas para orientar la
actuacion de dichos organismos en las cuestiones relacionadas con la tierra
y el desarrollo.?*

Actuacion del FIDA en las cuestiones relacionadas con la
tierra y ensefianzas extraidas®

El FIDA se ha ocupado de las cuestiones relacionadas con la tierra
principalmente en el marco de sus proyectos y programas, en particular a
través de inversiones en riego, conservacion del suelo y el agua, silvicultura
y agrosilvicultura y ordenacién de
los recursos naturales. Ademas, el En Bolivia, el FIDA secundo el

Fondo fue uno de los miembros autodesarrollo de los pueblos indigenas del
fundadores de la Coalicién Beni para que lograran beneficiarse de la

. reforma agraria. Mediante un proyecto
Ir_1ternaC|onaI pa}r,a eIZGAcceso ala colaboré con las organizaciones indigenas
Tierra (la Coalicién) “°, creada en

en los planos local y regional y fomenté el
1996, y desde entonces ha reconocimiento legal de las comunidades
albergado su secretaria. indigenas, un requisito necesario para que

i . pudieran obtener titulos colectivos de
Con objeto de extraer ensefianzas | propiedad de las tierras ancestrales. La

de las experiencias operacionales realizacion de actividades esenciales en el
y fortalecer su capacidad para proceso de concesion de titulos, como la
obrar con mas eficiencia respecto determinacion y demarcacion de las tierras

y la negociacién con quienes la ocupaban,
se llevo a cabo y gestiond conjuntamente
con el Instituto Nacional de Reforma

de las cuestiones relacionadas con
la tierra, en 2005 el FIDA llevo a

cabo un balance de los Agraria y las brigadas indigenas. Se
300 proyectos que habia aprobado | beneficiaron del proyecto 157 comunidades
y financiado entre 1993 y 2004. indigenas, formadas por 7 291 mujeres y

8 374 hombres. Se rehabilité en torno a 1
millén de hectareas de tierras
pertenecientes a los pueblos indigenas. La

En ese proceso se constaté que
85 proyectos abordaban la

cuestion del acceso a la tierra en titulacion de tierras y el fortalecimiento

uno o mas de sus componentes, y organizativo de las comunidades indigenas
se procedid a analizar 35 de ellos del Beni fueron evaluados por la Oficina de
mas a fondo. Las intervenciones Evaluacion, que dictamind que eran dos de

los logros mas sostenibles de las
actividades que el FIDA habia respaldado
en Bolivia.

de estos ultimos proyectos
relacionadas con la tierra se
referian fundamentalmente a las
siguientes esferas: apoyo a la
formulacion y aplicacion de politicas agrarias favorables a la poblacién
pobre; promocidén del acceso a la tierra mediante la concesion de titulos
individuales o la redistribucién de tierras, tanto por medio de enfoques
dirigidos por el Estado como asistidos por el mercado; ampliacion del acceso
a los recursos de propiedad comun y acuerdos entre usuarios multiples;

2 Entre ellos, la Comision Europea, el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte y Suecia.

% para obtener mas detalles sobre las ensefianzas extraidas y ejemplos concretos de las operaciones del
FIDA, véase el anexo IV.

%% véase el anexo V.
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fortalecimiento de la seguridad de la tenencia de la tierra; solucién de
conflictos relacionados con la tierra; intensificacion de los vinculos entre la
seguridad de la tenencia de la tierra y su explotacion, y ordenacion
sostenible de los recursos; seguridad de los derechos ancestrales y
consuetudinarios sobre la tierra mediante la concesion de titulos
individuales y colectivos; potenciacion del acceso y la seguridad de la
tenencia de que gozan las mujeres; fortalecimiento de los sistemas
descentralizados de administracion de tierras; desarrollo de servicios
posteriores a la reforma agraria, y acceso de los pastores a las tierras de
pasto.

Las ensefianzas extraidas a lo largo de los afios pueden agruparse en dos
categorias generales, a saber: las relativas a los procesos de formulacion y
aplicacion de politicas agrarias y las que tienen que ver con el disefio y la
ejecucion de programas y proyectos de reducciéon de la pobreza rural.

Ensefanzas extraidas de las intervenciones centradas en la
formulacion o aplicacion de politicas agrarias

Garantizar derechos sobre la tierra justos para las personas
adecuadas. Es preciso especificar qué tipo de derechos deben garantizarse

(derechos plenos de propiedad
privada o de uso), asi como sus
titulares (particulares, familias,
aldeas, grupos étnicos, el Estado,
etc.). La promocién de la
propiedad privada mediante la
elaboracién de catastros y la
distribucion oficial de titulos
individuales legales no siempre es
la mejor solucién, pues resulta
costoso y cabe la posibilidad de
que acabe beneficiandose a
grupos de élite que pueden influir
en los procesos de oficializacién.
Tal vez la mejora de los acuerdos
de tenencia para asegurar los
derechos sobre el uso de la tierra
satisfaga mas los intereses de los
pequefios agricultores, los
campesinos sin tierra y los
pequefios productores rurales. Los
titulos oficiales siguen siendo una
posibilidad cuando no se
perjudican los mecanismos
vigentes de acceso a la tierra 'y
seguridad de la tenencia. Los
marcos normativos deben tener
en cuenta y consolidar las normas

En el distrito de Maghama, en Mauritania, el FIDA
respaldd un proceso de negociacidn para proporcionar
a familias sin tierra derechos de uso a largo plazo de
tierras aluviales que hacia poco que se habian
bonificado. Ese proceso se llevé a cabo en tres fases.
En primer lugar, se crearon comités de aldea para que
elaboraran una entente fonciére (un pacto entre los
hacendados y los usuarios de la tierra) que todos los
miembros de las comunidades debatieron y aprobaron.
Después se realiz6 una evaluacién de la tenencia de la
tierra para determinar los grupos mas vulnerables. En
la tercera fase se consolidaron los acuerdos de
tenencia de la tierra mediante un proceso participativo
de negociacion y certificacion. Las negociaciones para
alcanzar la entente fonciére duraron dos afios y al final
se logro que los terratenientes y agricultores pobres
firmaran el acuerdo. En 2004, cuando 28 aldeas
habian suscrito el acuerdo, se realizé un estudio de las
implicaciones sociales. Asi se contribuy6
enormemente a fortalecer el capital social en la region,
como demuestra el hecho de que los terratenientes
acordaran facilitar el acceso a la tierra a personas que
no poseian titulos de propiedad oficiales, asi como a
crear mecanismos para negociar la explotacion de
recursos compartidos con el fin de evitar y detener los
conflictos. Durante la segunda fase, gracias a las
obras respaldadas por el FIDA en las tierras aluviales
de Maghama, se consiguieron alrededor de 9 500
hectareas de tierras de labranza en condiciones de
inundacion controlada.

y préacticas consuetudinarias, reconocer la multiplicidad de derechos y la
coexistencia de sistemas de tenencia reglamentarios y consuetudinarios, dar
cabida a las variaciones entre distintas regiones y promover el desarrollo

coherente de sistemas pluralistas.
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Intervenir en los sistemas vigentes para aportar soluciones
adaptadas a cada contexto. Las soluciones a los problemas relacionados
con la tierra deben buscarse in situ y basarse en las realidades, sumamente
diversificadas y complejas, a las que deben hacer frente las mujeres y los
hombres pobres de las zonas rurales. Si bien no existe una solucién
predeterminada, el punto de partida debe ser el sistema local de
gobernanza de la tierra y el contexto econémico, politico, sociocultural y
ecoldgico. Con frecuencia es mejor basarse en los sistemas tradicionales de
administracion de tierras y fomentar una evoluciéon progresiva (con sujecion
a requisitos minimos en lo referente a la integracion y la seguridad de los
derechos), en lugar de implantar desde el principio nuevos sistemas
formales. Este planteamiento es especialmente pertinente para las tierras
comunales y de propiedad comun, que son fundamentales para los medios
de vida de la poblacion rural pobre y sus valores culturales. Para que las
soluciones sean sostenibles y eficaces hay que integrarlas en un contexto de
planificacion de politicas y actividades de desarrollo a escala nacional.
Ademas, en el caso de migraciones y desplazamientos de poblacion quiza
haga falta aplicar soluciones multinacionales y regionales.

Promover la prestacion de apoyo, el establecimiento de asociaciones
y el intercambio de conocimientos a largo plazo. Una reforma agraria
que favorezca a la poblacién pobre requiere inversiones suficientes y
duraderas, un compromiso politico a largo plazo y consultas publicas y
educacién civica constantes y de amplio alcance, con el fin de crear y
mantener la confianza y el consenso de todos los sectores sociales. Los
gobiernos, los asociados en el desarrollo y la sociedad civil deben aunar sus
fuerzas bajo el liderazgo de los propios paises para secundar reformas
agrarias favorables a la poblacidon pobre. Es fundamental extraer
ensefanzas de la labor sobre el terreno que puedan confluir en la
elaboracién de politicas favorables a los pobres; a este respecto el FIDA
puede desempefiar un importante papel haciendo uso de sus propios
programas y de la experiencia de asociados tales como organizaciones de
agricultores y de la sociedad civil.

Fortalecer la capacidad de los gobiernos a todos los niveles e
impulsar la descentralizacion. El liderazgo local a todos los niveles es un
requisito indispensable para hacer frente a los complejos desafios que
plantean los procesos de reforma agraria encaminados a reducir la pobreza.
Es necesario que las instituciones estatales fortalezcan la capacidad de sus
recursos humanos para ocuparse de reformas normativas e iniciativas en
materia de tierras, en particular en lo que concierne a la administracion, el
registro y la adjudicacion de las tierras, y a los mecanismos de solucion de
controversias. La colaboracion interministerial y sectorial es otro elemento
fundamental. El fortalecimiento institucional también vale para las
administraciones locales. La descentralizacion representa una oportunidad
inmejorable para integrar los sistemas de tenencia reglamentarios y
consuetudinarios, perfeccionar y contextualizar en mayor grado las medidas
destinadas a resolver los problemas locales relacionados con la tierra e
incorporarlas en un marco institucional mas sostenible. Sin embargo, en
algunas circunstancias y contextos, los enfoques descentralizados pueden
estar muy expuestos al acaparamiento por parte de las élites. El reto
consiste en alcanzar el equilibrio entre los aspectos positivos mas
destacados de las iniciativas centralizadas de reforma y de los enfoques
descentralizados.

10
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Empoderar a las organizaciones de la sociedad civil. Mientras que la
formulacién y la aplicacién de politicas publicas favorables a los pobres son
procesos dirigidos por los gobiernos, la observancia y el éxito de dichas
politicas dependen de la participacion activa de los ciudadanos y de la
existencia de una sociedad civil pujante y dindmica que sepa expresar la
voluntad de la poblacién y representar asimismo los intereses de sus
miembros mas pobres y marginados. ?’ Hace falta reforzar la funcion de
promocion de la sociedad civil, al igual que su capacidad de asociarse con
los gobiernos. Hay que crear, ampliar y consolidar mecanismos de
interaccion entre el Estado y la sociedad civil con vistas a formar una
coaliciéon amplia que trabaje en pos de una reforma agraria favorable a la
poblacién pobre. Los organismos de desarrollo y las organizaciones de
solidaridad pueden respaldar el crecimiento de una sociedad civil dinamica
que pueda desempefiar, entre otras, las siguientes funciones: investigacion,
consultas publicas y difusiéon de informacion; apoyo directo a la aplicaciéon
de politicas (principalmente mediante la experimentacion y el seguimiento y
evaluacion [SyE] de las mismas); actividades de defensa de los derechos de
los grupos pobres y marginados, y movilizacion social para permitir a la
poblacion rural pobre participar plenamente en los procesos normativos que

la conciernen.?®

Considerar la tierra como algo mas que un activo econémico. En
todas las reflexiones sobre una seguridad de la tenencia que favorezca a los
pobres, la tierra no deberia considerarse s6lo un activo econémico, sino un
aspecto integral del entramado cultural y social. No obstante, en vista de las
asimetrias de poder, las instituciones que rigen el acceso a la tierra con
frecuencia adoptan las politicas en funcién de los intereses de los grupos
dominantes o atendiendo sélo al principio de la eficiencia econémica.

Mitigar y resolver los conflictos sociales. A fin de mitigar los conflictos
es imprescindible fomentar la participacion de las partes interesadas, en

particular la poblacion rural y
sus organizaciones, en todos
los procesos de reforma
normativa e institucional
relacionados con la tierra.
Como los mecanismos oficiales
de solucién de disputas, como
los tribunales, suelen resultar
costosos y menos accesibles,
para zanjar un conflicto
deberia hacerse uso en
primera instancia de los
mecanismos comunitarios
vigentes (como el sistema de
gacaca/abunzi
[tribunales/mediadores] en
Rwanda) y utilizar los

En la Republica Unida de Tanzania, en el marco
del Programa de Desarrollo del Sector Agricola —
Ganaderia: Apoyo al Desarrollo Pastoril y
Agropastoril, el FIDA proporciona financiacion
para ayudar a las administraciones de distrito y
aldea a poner a prueba un enfoque participativo
para la planificacion de la utilizacion de la tierra y
los recursos naturales, en especial la ordenacion
de los pastizales. En este sentido, se presta
apoyo para desarrollar metodologias participativas
de solucién de conflictos, preparacién de planes
de uso de la tierra y los recursos naturales a nivel
de aldea y distrito, y capacitacién de facilitadores
nacionales en la utilizacion de esas metodologias.
Los resultados de estas actividades se utilizan
como insumos para el didlogo sobre politicas y la
modernizacion de los marcos juridico y
reglamentario.

mecanismos reglamentarios s6lo como ultimo recurso. En este sentido, la
planificaciéon participativa del uso de la tierra y los acuerdos entre usuarios
multiples (por ejemplo, entre agricultores y pastores) son métodos

sumamente eficaces.

" Liversage, H. y Carpano F.: “Integrating the Strengthening of Land Tenure Security into IFAD-Supported

Activities in Eastern and Southern Africa” (Integracion del fortalecimiento de la seguridad de la tenencia de la
giserra en las actividades respaldadas por el FIDA en Africa oriental y meridional), noviembre de 2006, pag. 7.
Ibid.

11



39.

40.

41.

EB 2008/94/R.2/Rev.1

Ensefianzas extraidas del disefo y la ejecucién de programas y
proyectos de reduccién de la pobreza rural

Comprender mas a fondo los sistemas de tenencia de la tierra. Los
sistemas de tenencia de la tierra son esenciales para determinar quién se
beneficia y quién sale perdiendo de los programas y proyectos. También son
factores clave que influyen en los incentivos y oportunidades de que dispone
la poblacién rural pobre para realizar inversiones a largo plazo y adoptar
medidas de proteccién medioambiental. Por ello, la plena comprensién de
estos sistemas es un requisito esencial para disefiar eficazmente proyectos
y programas bien focalizados y determinar el orden en que realizar las
actividades para maximizar los resultados. Por el contrario, la falta de
comprension, como ya se ha sefialado, puede repercutir muy negativamente
en los resultados de los proyectos.

Colaborar con el
Estado. Cuando se
solicite su intervencion,
los asociados en el
desarrollo deberan
colaborar con los
organismos publicos de
ejecucién que respalden
el acceso de la poblacion
pobre a la tierra y sean
capaces de vencer la
resistencia a la reforma
agraria que pueda surgir
durante la ejecucion del
proyecto. Hay que
sostener las reformas
judiciales y
administrativas para que
la administracion publica
incremente su capacidad
de respuesta y nivel de
responsabilizacion ante
los grupos de electores
pobres del medio rural. A
menudo puede incluirse
en ese apoyo el

El Proyecto de Fomento Forestal y Forrajero en Régimen
de Arriendo en Zonas Montafiosas permitié que grupos de
las personas mas pobres de aldeas de montafia tuvieran
acceso a zonas boscosas degradadas gracias a contratos
de arrendamiento a largo plazo y presté asistencia técnica
y financiera a las tareas de reforestacion. Durante la
ejecucion se constatd que la creacion de “coaliciones de la
poblacién pobre”, en forma de cooperativas mas amplias
de grupos de silvicultores en régimen de arriendo, era un
medio eficaz para evitar que las élites locales pudieran
expropiar los recursos. El proyecto también demostro la
importancia de la seguridad de la tenencia para los
hogares pobres y para que la ordenacion comunitaria de
los recursos naturales diera buenos resultados. En febrero
de 2003 se habian formado 1 729 grupos de silvicultores
arrendatarios. La confianza y autoestima de los miembros
de esos grupos mejoraron claramente, sobre todo con la
creacion de intergrupos y cooperativas que ayudaron a las
personas a realizar actividades tales como desbrozar las
inmediaciones de las aldeas, mejorar los caminos
forestales y construir sistemas de agua potable. Ademas
los grupos contribuyeron a solucionar conflictos. En
Makwanpur y Kavrepalanchok, el nUmero de especies
vegetales aumento un 57% y un 86%, respectivamente,
entre 1994 y 2000, y el numero de arboles y especies
arboreas también se increment6 notablemente. Por encima
de todo, el proyecto demostré que la poblacion méas pobre
puede contribuir a regenerar los bosques degradados si se
les garantiza la tenencia.

fortalecimiento de la capacidad de las instituciones agrarias publicas en los
planos comunitario, local o nacional.

Fortalecer la capacidad de las organizaciones locales. Habida cuenta
de la estratificacion social y de los intereses creados existentes a nivel local,
los proyectos pueden ayudar a las organizaciones comunitarias a conocer
mejor las leyes y politicas agrarias, lo que les permitira estar en mejores
condiciones para negociar y reivindicar sus derechos. También es
importante fortalecer la capacidad de esas organizaciones para establecer

12
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vinculos con entidades mayores y con mas influencia institucional, y
promover los intereses de la poblacién rural pobre ante instancias politicas

superiores. De ese modo
se contribuird a hacer
perdurar los resultados
después de la
terminacién de un
proyecto.

Conseguir la
sostenibilidad. Para
emprender reformas en
el acceso a la tierra y los
sistemas de tenencia
hacen falta voluntad
politica e inversiones
duraderas, asi como un
fuerte apoyo a la
supervision. También
requiere tiempo,
generalmente mas de lo
que dura un solo
proyecto. En
consecuencia, la
seleccion de los

En el marco del programa nacional de reforma agraria del
Brasil, las familias sin tierra han obtenido acceso a la tierra
pero, para cosechar todos los beneficios necesitan tener
acceso a los mercados y servicios de apoyo tales como
extensién o crédito. El FIDA respalda los asentamientos
federales y estatales creados como consecuencia de la
reforma agraria y les facilita esos servicios. Asi las familias
beneficiarias han logrado mejorar su integracion en los
mercados locales y administrar con mayor eficiencia sus
actividades en los sectores de la agricultura, las
microempresas Y la agroindustria en pequefia escala. En
2007, el Proyecto de Desarrollo Sostenible de los
Asentamientos Creados como Consecuencia de la Reforma
Agraria en la Zona Semiarida de la Regién del Nordeste
(conocido localmente como Proyecto Dom Helder Camara)
fue elegido por votacién como mejor proyecto de desarrollo
rural. Entre otros logros, para el fin de 2007 el proyecto habia
permitido a 6 500 beneficiarios tener acceso a los préstamos
concedidos por un programa de crédito publico. Se impartid
capacitacion sobre actividades relacionadas con la agricultura
a mas de 700 jovenes de ambos sexos, en colaboracién con
escuelas agrarias y asociaciones de agricultores locales, y
14 257 mujeres obtuvieron tarjetas de identidad gracias a una
campafia de expedicion de documentos.

organismos de ejecucion es fundamental para asegurar un compromiso y
apoyo constantes, sobre todo de los gobiernos. Dado que la ejecucién de la
mayoria de los proyectos que el FIDA financia corre a cargo de los
ministerios de agricultura, mientras que la administracion de la tierra
corresponde a instituciones agrarias, es importante implantar mecanismos
que favorezcan las consultas y la colaboraciéon interministeriales. También
resulta indispensable entablar asociaciones con ONG y organizaciones
rurales, asi como crear vinculos entre éstas, las organizaciones comunitarias
y los grupos de promocién que actuan a niveles diferentes. Los mecanismos
de planificacion participativa de aprovechamiento de la tierra y de
ordenacion comunitaria resultan acertados para fomentar la
autodeterminacion y la sostenibilidad. Es muy importante que el apoyo a la
seguridad de la tenencia esté integrado en otras actividades destinadas al
desarrollo rural a favor de los pobres y a la reduccion de la pobreza, tales

como la mejora de los pastizales o de la ordenacién de los sistemas agrarios
comunitarios. En efecto, el fracaso de varias reformas agrarias se ha debido
en gran medida a que los beneficiarios de dichas reformas recibieron sélo la
tierra, sin mas insumos o servicios que les permitieran cultivarla con
provecho.

Ventaja comparativa del FIDA

La ventaja comparativa del FIDA para abordar las cuestiones relacionadas
con la tierra radica en su comprensién de los medios de vida agricolas de las
mujeres y hombres pobres del medio rural; en el enfoque centrado en las
personas que aplica al desarrollo rural, y en su experiencia con medidas
expresamente dirigidas a ofrecer respuestas pertinentes y eficaces a los
retos con que se enfrenta la poblacién pobre. Estas caracteristicas
constituyen un sélido fundamento para influir en las politicas e inversiones y
lograr que éstas propicien un mayor acceso de la poblacion pobre a la tierra
y la seguridad de la tenencia. A este respecto, cabe destacar los siguientes
puntos fuertes:
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El FIDA es, a la vez, una organizaciéon especializada de las Naciones
Unidas y una institucién financiera internacional. Los Estados
Miembros aprueban sus marcos estratégicos, politicas y programas, y
de ese modo se le confiere la legitimidad que el Fondo necesita para
intervenir en asuntos politicamente delicados, como los relacionados
con el acceso de la poblaciéon pobre a la tierra.

El gran sentido de apropiacion de los programas apoyados por el FIDA
de que han dado muestra los gobiernos nacionales.

Las amplias asociaciones entabladas con instituciones internacionales
de desarrollo tales como la FAO, el Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) y el Banco Mundial,
que son miembros de la Coalicién Internacional para el Acceso a la
Tierra, asi como con otros bancos regionales de desarrollo.

El gran hincapié que hace en la innovacion y la ampliacidon de escala
de las actividades, tal como se describe en la estrategia de innovacion
del FIDA.

Un modo de entender las cuestiones relacionadas con la tierra que no
es normativo, sino que estd motivado por su comprensiéon de las
realidades concretas con que se enfrenta la poblacién rural pobre en
situaciones y contextos especificos y diferentes.

La sélida colaboracién con organizaciones de agricultores y de
productores rurales, pueblos indigenas y organizaciones de la sociedad
civil que trabajan en los asuntos relacionados con la tierra, en especial
por conducto del proceso del Foro Campesino, la Coalicion
Internacional para el Acceso a la Tierra y el Fondo de Apoyo a los
Pueblos Indigenas.

El hincapié que hace en el empoderamiento de las mujeres y los
hombres de las zonas rurales mediante el desarrollo de sus
habilidades, conocimientos y confianza en si mismos, y el
fortalecimiento de sus organizaciones a fin de reportar beneficios
tangibles a sus miembros e influir en los procesos normativos que los
conciernen.

Su experiencia en cuanto a respaldar la descentralizacion y el
desarrollo impulsado por la comunidad.

Un enfoque integrado que promueve el acceso a la tierray la
seguridad de la tenencia, asi como un mayor aprovechamiento
productivo y sostenible de la tierra y el acceso al crédito, la tecnologia
y los mercados.

La capacidad para sostener, mediante sus programas y proyectos
plurianuales, el compromiso a largo plazo necesario para tratar
cuestiones relacionadas con la tierra de gran complejidad y alto
contenido politico.

Objetivos y principios rectores de la politica

Aungue la situacion de la poblaciéon pobre de las zonas rurales varia
enormemente, existen algunos factores comunes que frenan su capacidad
para ampliar los medios de vida, aumentar los ingresos y mejorar la
seguridad alimentaria. Uno de los mas importantes es la falta de acceso a la
tierra; otro es la inseguridad de la tenencia. En el Marco Estratégico del
FIDA se reconoce que el acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia son
factores decisivos para la capacidad de la poblacién pobre de salir de la
pobreza. Por lo tanto, la labor del FIDA debe fundamentarse en la
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comprension de las leyes y sistemas nacionales sobre tenencia de la tierra'y
en el reconocimiento de la dindmica que siguen las cuestiones relativas a la
tierra con que se enfrentan los diferentes grupos de poblaciéon rural pobre
en sus distintos contextos culturales, sociales, politicos y econémicos
(estrategias de vida agricolas, no agricolas y fuera de las explotaciones,
vinculos entre las zonas rurales y urbanas, migraciones, etc.).

El objetivo de la presente politica es mejorar la capacidad del FIDA para
alcanzar el primer objetivo de su Marco Estratégico, a saber, promover el
acceso equitativo de la poblacion rural pobre a la tierra y mejorar la
seguridad de la tenencia. Esto se llevara a cabo, en relacién directa con las
inversiones en el desarrollo sostenible a favor de los pobres, aumentando la
productividad y los ingresos, reduciendo la vulnerabilidad, la inseguridad y
la exclusion, y mejorando el aprovechamiento sostenible de la tierra y las
posibilidades de lograr medios de vida mejores.

En la incorporacion de las cuestiones relativas a la tierra en sus
intervenciones e instrumentos operacionales (véase la seccion 1V), el Fondo
se regira por los principios que se enuncian a continuacion:

. Alinear las iniciativas con las prioridades nacionales y
respaldar las estrategias de reduccion de la pobreza. De
conformidad con sus propios estatutos y la Declaracién de Paris sobre
la Eficacia de la Ayuda/el Programa de Accién de Accra, el FIDA se
asegurara de que en todas sus intervenciones dirigidas a abordar el
tema de la tierra se respetan las prioridades nacionales y dichas
intervenciones se llevan a cabo a peticidon de los paises miembros, y
de acuerdo con éstos. En este contexto, el FIDA participara en los
procesos nacionales en que se definen las politicas y las instituciones
que tienen que ver con la tierra, como son las estrategias de lucha
contra la pobreza o los enfoques sectoriales para la agricultura. En
estos casos, el FIDA procurara fomentar una mayor capacidad para
responder a las necesidades de la poblacién rural pobre basandose en
las pruebas acumuladas sobre el terreno. Al mismo tiempo, visto que
los sistemas de tenencia de la tierra son propios de cada lugar, las
cuestiones conexas deberan abordarse a nivel local. Las autoridades
tradicionales y las organizaciones comunitarias locales pueden
desempefiar un papel esencial para proporcionar informacion y
establecer vinculos entre las instancias locales y las politicas y
estrategias de desarrollo nacionales. ElI FIDA también respaldara las
consultas con multiples interesados, que son de vital importancia para
poner en practica politicas y programas integradores que favorezcan a
la poblaciéon pobre. Es fundamental tener en cuenta los vinculos
existentes entre los distintos recursos basados en la tierra —terrenos
agricolas, pastizales, bosques, etc.— y las diferentes inquietudes de
quienes dependen de ellos para obtener sus medios de vida.

. Observar en todo momento el “principio de no dafar”. Hay toda

una serie de intervenciones de desarrollo que realmente agregan valor
a la tierra, en particular las que tienen que ver con la intensificacién
agricola, como el riego o la produccidon agricola basada en la
tecnologia, y las que se centran en la forestacion o la ordenacion de
pastizales. En estas circunstancias existe el peligro de que la poblacion
rural, en especial las mujeres, salga perdiendo ante grupos mas
poderosos. Asi pues, los proyectos en esas esferas deben concebirse
de manera tal que “no dafien” los intereses de la poblacion rural
relativos a la tenencia de la tierra, especialmente en el caso de las
mujeres, los pueblos indigenas y tribales y otros grupos de poblacién
vulnerables. Se deben prever en todo momento medidas prudentes
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para evitar el acaparamiento por parte de las élites o el
desplazamiento forzado de la poblacién, y tratar de conciliar
reivindicaciones contrapuestas. El FIDA debe saber percibir las
situaciones de conflicto reales y posibles, especialmente las que
pueden ocasionar sus propias intervenciones. Se elaboraran directrices
operacionales e instrumentos de decisién que permitan al FIDA
comprender el contexto en que realiza sus intervenciones y verificar
de una manera eficiente, tanto durante el disefio como durante la
ejecucion, si hay posibilidades de que repercutan negativamente en el
acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia de la poblaciéon pobre
en las zonas donde ejecuta sus proyectos. Es necesario elaborar
estrategias de mitigacion de conflictos y para ello hay que comprender
cabalmente la complejidad inherente a dichas situaciones,
especialmente las vinculadas a las actividades de los proyectos, y la
necesidad de entablar un proceso integrador de dialogo y negociacion.
Un método eficaz de mitigacion y solucion de conflictos puede consistir
en abordar la cuestion del acceso a la tierra y la seguridad de la
tenencia mediante actividades participativas de planificacion del
aprovechamiento y la ordenacién de la tierra a nivel local.

Reconocer la diversidad y el caracter dinamico de las
estructuras agrarias y los sistemas de tenencia vigentes. Esta
diversidad excluye la posibilidad de que una Unica férmula normativa
pueda encajar en todas las situaciones y requiere analisis especificos
de cada contexto e intervenciones que reconozcan la pluralidad de las
modalidades de acceso a la tierra y de control sobre ella, asi como de
las distintas maneras en que se pueden reclamar, asignar o reasignar,
institucionalizar o reproducir esas modalidades de acceso y control. Es
importante evaluar el papel que desempefian las instituciones y los
agentes para facilitar u obstaculizar el acceso de los hombres y las
mujeres pobres del medio rural a la tierra. El FIDA reconoce que la
promocion del acceso a la tierra y de la seguridad de la tenencia no es
sinénimo de derechos de propiedad formales y que, por el contrario,
es preciso comprender la manera en que unos sistemas de tenencia
superpuestos, flexibles y pluralistas pueden funcionar juntos con
eficacia.

Asignar un lugar central al empoderamiento de la poblacion
rural pobre y las organizaciones que la representan. El
empoderamiento de la poblacién rural pobre y sus organizaciones es
un requisito indispensable para mejorar de manera sostenible el
acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia. El FIDA puede
desempefiar un papel muy importante en el fomento de la autonomia,
la integracion y la capacidad técnica y negociadora de las
organizaciones de pequefios agricultores y productores rurales, y crear
espacios para emprender un proceso amplio de dialogo social y
consulta sobre la formulacién y la aplicaciéon de politicas y programas.

Forjar asociaciones complementarias con agentes afines. Las
asociaciones complementarias, especialmente con los agentes
gubernamentales, las organizaciones de la sociedad civil y los
donantes clave, son decisivas para modificar las administraciones
publicas ineficientes o que estén al servicio de los intereses de una
élite de hacendados. Son asimismo determinantes para garantizar que
cualquier reforma que actide en beneficio de la poblacion pobre y los
cambios que acarree perduren después de que finalice la intervencion
del FIDA o el mandato de un determinado gobierno. La Coalicién
Internacional para el Acceso a la Tierra, que redne a organizaciones
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intergubernamentales y de la sociedad civil y facilita la interaccién de
éstas con los gobiernos, puede ser un instrumento altamente eficaz
para el establecimiento de asociaciones.

. Centrarse en las dimensiones de género de los derechos sobre
la tierra. Dado que las cuestiones relativas a la tenencia de la tierra
estan indisolublemente ligadas a las relaciones de género, para
disefiar medidas focalizadas y eficaces es esencial realizar un analisis
de las cuestiones de género. En la mayoria de los sistemas de
tenencia las mujeres resultan particularmente vulnerables y
desfavorecidas. Al consolidar sus derechos a la tierra se contribuird no
s6lo a la igualdad de género sino también a la reduccién de la
pobreza, porque las mujeres tienen a su cargo la producciéon de
subsistencia y el bienestar de los hogares. Con frecuencia es necesario
adoptar medidas complementarias para dar a las mujeres la
oportunidad de influir en las decisiones que atafien a sus derechos
sobre la tierra.

. Adherirse al principio del consentimiento libre, previo e
informado. Antes de respaldar cualquier intervencion de desarrollo
que pudiera repercutir en el acceso a la tierra y los derechos de uso de
las comunidades, el FIDA se asegurara de que se haya solicitado su
consentimiento libre, previo e informado mediante consultas de
cardacter integrador basadas en la exposicion detallada de la finalidad y
el alcance de las actividades planificadas y de sus consecuencias. Esto
encierra especial importancia para la mayor parte de los pueblos
indigenas, poblaciones tribales y minorias étnicas que poseen
regimenes de tenencia de la tierra distintivos de sus culturas basados
en derechos colectivos sobre tierras y territorios. Muchas veces el
reconocimiento de esos regimenes y derechos es fragmentario, lo que
conduce a su marginacion social y politica y a la apropiacion de la
tierra por parte de los poderosos. La aplicacion de mecanismos que
aseguren los derechos de los pueblos indigenas sobre la tierra es
importante para que sobrevivan sus respectivas culturas y tengan
posibilidades de mejorar sus medios de vida.?®

. Respaldar los servicios de produccioén y los vinculos con el
mercado para maximizar los efectos positivos del acceso a la
tierra y la seguridad de la tenencia. Aunque ampliar el acceso a la
tierra y mejorar la seguridad de la tenencia son de vital importancia,
no son los Unicos elementos que determinan la reduccién de la
vulnerabilidad y la voluntad o capacidad de la poblacién rural pobre de
invertir en la ordenacién sostenible de la tierra y en el incremento de
la productividad. Reviste la misma importancia abordar los factores
que obstaculizan el acceso a los servicios financieros y la informacion
conexa, a los mercados y a los servicios de extensidon agricola, y el
FIDA tiene el deber de adoptar medidas focalizadas que resulten
adecuadas y pertinentes.

Instrumentos operacionales

En esta seccidn se resefian los principales instrumentos operacionales que el
FIDA utilizara para abordar las cuestiones relativas a la tierra con las que se
enfrentan sus grupos-objetivo.*

# yvéase el Articulo 10 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
indigenas

* para incorporar las cuestiones relativas a la tierra a sus instrumentos operacionales, el FIDA establecera
un vinculo, por un lado, entre su participacion en esas cuestiones y el andlisis y el SyE consiguientes y, por
el otro, entre las diversas directrices (por ejemplo, las relativas a la elaboracion de los COSOP) y los
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El acceso a la tierra es un elemento fundamental de los medios de vida
rurales en todo el mundo. Sin embargo, no constituye un problema en todas
partes y, aun cuando lo es, el FIDA no siempre tiene la oportunidad de
colaborar con el gobierno, la sociedad civil y los agricultores para
solucionarlo.

El FIDA asigna periddicamente a los paises una calificacion en funcion de los
resultados en el marco del sistema de asignaciéon de recursos basado en los
resultados (PBAS) y realiza evaluaciones de los resultados del sector rural.**
Estas ultimas incluyen un indicador sobre el acceso a la tierra. El Fondo
adoptard todas las medidas que sean necesarias para velar por que las
calificaciones dadas a ese indicador sean fidedignas y comparables entre
distintos paises y regiones, y por que se obtengan por medio de un proceso
transparente que contemple la celebracién de consultas con los asociados
en los paises.

Las inversiones financiadas por el FIDA en un pais determinado se basan en
la demanda y las oportunidades. En algunos paises esas inversiones podran
incluir proyectos concebidos expresamente para promover la mejora del
acceso a la tierra y de la seguridad de la tenencia, mientras que en otros no
sera asi. Sea como sea, la aplicacion de los principios rectores enumerados
anteriormente, en especial el de “no dafar”, requiere una comprension
cabal de la indole dinamica de las cuestiones relacionadas con la tierra en el
pais de que se trate, incluso cuando los proyectos no se centran
especificamente en la tierra. Los esfuerzos que el FIDA realice para adquirir
esa comprension dependeran en parte de la calificacién en funciéon de los
resultados que obtenga cada pais en lo que respecta al indicador del acceso
a la tierra, y dichos esfuerzos seran mayores en los paises con una
calificacion baja. Siempre que sea posible, el FIDA aprovechara los analisis
realizados por los asociados.

La decision de si en la cartera del FIDA en un pais habria que incluir o no
proyectos y programas expresamente disefiados para abordar las cuestiones
relacionadas con la tierra se tomara mediante los procesos normalizados de
disefio de proyectos y elaboracidon de programas sobre oportunidades
estratégicas nacionales (COSOP), de conformidad con las prioridades que
cada pais determine y con sus estrategias de lucha contra la pobreza.

Programas sobre oportunidades estratégicas nacionales
basados en los resultados®

En los paises en los que las cuestiones del acceso a la tierra constituyen un
obstaculo importante para la reduccion de la pobreza rural, es decir,
aquéllos que obtienen una calificacién inferior a 3,53 en lo relativo al
indicador del acceso a la tierra, el FIDA colaborara con los gobiernos y otros
asociados para que la elaboracion del COSOP incluya un analisis de las
cuestiones relacionadas con la tierra. Ese analisis deber& concordarse con
los gobiernos y, por norma general, podra incluir un examen sistematico y
con perspectiva de género de las politicas e instituciones que influyen en el

distintos mecanismos de mejora y garantia de la calidad e instrumentos de calificacion (por ejemplo, la
evaluacion al término del disefio del programa o proyecto), los factores institucionales clave para el éxito y
los indicadores de la eficacia en términos de desarrollo.

3 “Estructura y aplicacion de un sistema de asignacion de recursos basado en los resultados en el FIDA”
(documento EB 2003/79/R.2/Rev.1), anexo |, indicador B “Fomentar un acceso mas equitativo a los recursos
naturales productivos y la tecnologia”, i) Acceso a la tierra.

%2 E| cOSOP representa el instrumento mediante el que se articulan los programas del FIDA en los paises,
gue comprenden un conjunto de intervenciones, congruentes y complementarias entre si, que estan
destinadas a alcanzar los objetivos del Fondo y se ajustan a las prioridades, las politicas, las instituciones y
los programas de reduccion de la pobreza rural del gobierno interesado.

% En las evaluaciones realizadas en 2007, el 36% de los paises prestatarios del FIDA obtuvieron una
puntuacion inferior a 3,5. Véase el anexo |, pag. 2 del documento EB 2007/92/R.46/Add.1.
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acceso de la poblacién pobre a la tierra y en la seguridad de la tenencia. En
ese andlisis habra que determinar quién posee derechos sobre las tierras
agricolas y cuales son esos derechos; se determinaran las leyes pertinentes
y las instituciones encargadas de administrar y hacer cumplir esos
derechos, y se evaluara de qué manera tales derechos e instituciones
inciden concretamente en las estrategias de vida de los hombres y las
mujeres pobres. También debera tenerse en cuenta la relacion entre la
ordenacion de las tierras agricolas y la mitigacion del cambio climatico. Para
ello habra que analizar los vinculos entre la seguridad de la tenenciay la
necesidad que tienen los usuarios de la tierra de modificar sus préacticas de
ordenacion de las tierras agricolas.

Las cuestiones clave que se abordaran en esos analisis seran las siguientes:

° ¢Cudles son las cuestiones mas importantes relacionadas con el
acceso a la tierra y la tenencia que afectan a la poblacién rural
pobre, especialmente en las zonas que tienen posibilidades de
ser abarcadas por el programa del FIDA en el pais?

. ¢Cual es la situacion de las politicas y leyes agrarias en el pais?

. ¢Se abordan en las politicas y leyes agrarias las cuestiones del
acceso a la tierra y la tenencia por parte de la poblacion rural
pobre y los grupos vulnerables? De no ser asi, ¢a qué se debe?
¢Qué hay que hacer para que esas cuestiones se tengan en
cuenta?

° ¢Las politicas y leyes agrarias, especialmente los aspectos que
las hacen favorables a los pobres, se aplican y se hacen cumplir?

o ¢Qué dificultades salientes presenta la aplicacion de las politicas
y leyes agrarias?

Las respuestas a estas preguntas se basaran en procesos participativos y
consultivos, para asegurarse de que reflejen las perspectivas de la sociedad
civil y de la propia poblacién pobre, por conducto de sus organizaciones. En
la preparacion de esos COSOP, el FIDA celebrara consultas con miembros de
la Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra locales o que cuenten
con representacion local, asi como con organizaciones de agricultores y
productores rurales, de conformidad con las directrices para la elaboracion
de COSOP. Al colaborar con estos asociados, el FIDA reforzara su capacidad
de definir las cuestiones clave relacionadas con la tenencia de la tierra a
nivel nacional desde la perspectiva de la poblacién rural pobre, y de
integrarlas en sus programas y proyectos, asi como en el dialogo sobre
politicas y las iniciativas de promocion que lleve a cabo.

Los analisis de las cuestiones relacionadas con la tierra previstos en la
preparacion de los COSOP deberan incluir una evaluacion de lo que se esta
haciendo respecto de la formulaciéon y aplicacion de politicas agrarias y de
quién se encarga de ello. De este modo se contribuira a aumentar el grado
de armonizacién y complementariedad entre las diversas iniciativas de los
donantes, a forjar asociaciones pertinentes y a mantener una interaccion
bien fundamentada con las autoridades publicas. En los paises que hayan
obtenido una baja calificacion, los analisis relativos al acceso de la poblacion
rural pobre a la tierra y la seguridad de esa tenencia fundamentaran el
dialogo con los gobiernos y otros interesados en el marco de la elaboracion
de los COSOP vy, en particular, las decisiones de si intervenir o no en las
cuestiones relacionadas con la tierra, bien a través del didlogo sobre
politicas, del apoyo a la reforma agraria o de inversiones en la ordenacion y
el aprovechamiento de la tierra. Ademas, los resultados de esos analisis
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seran de gran utilidad para realizar el seguimiento de los resultados del pais
en lo relativo al acceso de la poblacion rural pobre a la tierra y para mejorar
la fiabilidad del indicador correspondiente.

Al margen de los resultados del pais en lo relativo al acceso a la tierra, se
realizaran analisis parecidos cuando los programas en los paises incluyan
planes para realizar inversiones cuantiosas en materia de aprovechamiento
de tierras en respuesta a la demanda del pais en cuestién. En esos casos,
los analisis se realizaran bien en la fase de elaboracién del COSOP o bien en
la de disefio del proyecto.®*

El FIDA modifica periédicamente las directrices para la elaboracion de los
COSOP con objeto de reflejar en ellas las nuevas politicas, y de conformidad
con las decisiones de la Junta Ejecutiva y otras decisiones de la direccién.
Las directrices para la elaboracion de los COSOP se modificaran con arreglo
a la presente politica.

Dialogo sobre politicas

Cuando las cuestiones del acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia
formen parte de la estrategia en el pais, el FIDA identificara a los posibles
asociados y aliados dentro del gobierno, entre los asociados en el desarrollo
—en particular los que sean miembros de la Coaliciéon Internacional para el
Acceso a la Tierra—, las organizaciones de agricultores y otras
organizaciones de la sociedad civil, con el fin de entablar alianzas para
promover las politicas y programas agrarios favorables a la poblacién pobre.

Partiendo de esos programas en los paises y de las ensefianzas que se
extraigan de ellos, el FIDA participara en un dialogo sobre politicas basado
en hechos concretos y en el que intervengan todas las instancias sociales,
asi como en debates normativos con multiples interesados para que en el
ambito de los marcos normativos (como las estrategias de lucha contra la
pobreza o los enfoques sectoriales) y reglamentarios nacionales se preste
gran atencion a los derechos sobre la tierra de la poblacion rural pobre. El
Fondo también aprovechara sus debates con los gobiernos en el contexto
del PBAS y de las negociaciones sobre los préstamos para promover los
intereses de las mujeres y los hombres pobres de las zonas rurales.

El FIDA colaborara asimismo con los gobiernos y sus asociados en el
desarrollo con el fin de aumentar la capacidad de las instituciones publicas
para formular y promover politicas y programas que beneficien a la
poblacion pobre. Trabajara con las autoridades locales y las organizaciones
comunitarias y campesinas para dar a conocer mejor las politicas y leyes,
asi como los efectos que su aplicacion (o falta de aplicacidon) surte sobre el
terreno. En el marco de los programas en los paises se consolidara la
capacidad de los agentes locales para promover estas cuestiones ante altos
funcionarios. Sera imprescindible prestar apoyo a las organizaciones que
representan los intereses de la poblaciéon rural pobre para que puedan
tomar parte en los procesos relacionados con las politicas agrarias.

El FIDA intervendréa en el dialogo sobre politicas en los planos transnacional,
regional y mundial mediante su participacion en foros en los que se traten
las cuestiones relacionadas con la tierra y la reducciéon de la pobreza rural,
asi como en calidad de miembro de la Coalicion Internacional para el Acceso
a la Tierra. En esas ocasiones su contribucion también se basara en las
experiencias sobre el terreno con el fin de llegar a una mayor comprension
mundial de cual es la manera méas eficaz de abordar esas cuestiones a nivel
nacional. El FIDA respaldara la participacion de las organizaciones de la

% De hecho, tales andlisis ya se llevan a cabo en la mayoria de esos casos.
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poblacién pobre para que den su contribucién a ese dialogo de
alcancemundial, por ejemplo, facilitando el intercambio de conocimientos
entre distintos paises y regiones. Esas iniciativas en materia de politicas y
promocion se financiaran mediante donaciones.

Disefio de proyectos, supervision y apoyo a la ejecucion,
y seguimiento y evaluacion

Al margen de que el acceso a la tierra constituya por si mismo una
dimensién estratégica importante de los programas del FIDA en los paises,
siempre que las actividades de un proyecto puedan incidir en ese aspecto, o
depender de él, el FIDA y sus asociados deberan tener un conocimiento lo
suficientemente bueno de las cuestiones relacionadas con la tierra para
asegurarse de que las intervenciones respeten el principio de “no dafar” y
de que no se pierdan oportunidades para ampliar el acceso y mejorar la
seguridad de la tenencia.

En esos casos, al disefiar el proyecto debera tenerse en cuenta el marco
reglamentario nacional relativo a la tierra, y habra que realizar en la zona
del proyecto un analisis de la tenencia de la tierra que no pierda de vista las
cuestiones de género. Este ultimo debera formar parte integrante de los
andlisis de los medios de vida de los hogares que se realicen durante las
fases de iniciaciéon, formulaciéon o evaluacién ex ante y, de ser necesario,
habra que ahondar en él mediante estudios especificos en la fase de
ejecucion. La finalidad de ese analisis deberia ser responder claramente a
las cinco preguntas, relacionadas con la mitigacion de las posibles
consecuencias negativas®® o con el fomento de nuevas oportunidades, que
se enuncian a continuacion:

. ¢Existe la posibilidad de que las disposiciones vigentes sobre tenencia
de la tierra obstaculicen gravemente la ejecucion de actividades
fundamentales del proyecto o alienten a los grupos-objetivo del FIDA a
no participar en las actividades? (Por ejemplo, ¢se beneficia el
grupo-objetivo de la ordenacién mejorada de un determinado
recurso?; ¢pierden los grupos vulnerables sus derechos secundarios?)

. ¢Pueden incidir negativamente las actividades del proyecto en el
acceso de los grupos-objetivo directos o indirectos a la tierra? (Por
ejemplo, ¢han dejado los pastores pobres de tener acceso al agua a
raiz de la rehabilitacion de un sistema de riego?; ¢perderan sus
parcelas los miembros mas vulnerables de las comunidades si
aumenta el valor de la tierra?)

. ¢Debe considerarse el fortalecimiento de la seguridad de la tenencia
de la tierra una condicién previa para que el proyecto pueda arrojar
otros beneficios?

° ¢Es posible que las disposiciones vigentes en materia de tenencia de la
tierra perjudiquen la distribucién prevista de los beneficios del
proyecto? (Por ejemplo, ¢es la seguridad de la tenencia de la tierra
una condicién previa para poder recibir ciertos beneficios del proyecto,
como la prestacion de apoyo para la plantacion de cultivos arboreos o
actividades agroforestales, medidas de conservacion del suelo y el
agua o actividades de control de la erosion, entre otras?)

. ¢De qué manera se podria reforzar mediante el proyecto la seguridad
de la tenencia de la tierra entre los grupos pobres y vulnerables?

% De este modo, el andlisis de la tenencia de la tierra aportara elementos Utiles para la evaluacion global de
los riesgos del proyecto, de conformidad con el correspondiente factor clave de éxito (5.1).

21



64.

65.

66.

EB 2008/94/R.2/Rev.1

Todo esto ya se cuenta entre las buenas practicas aplicadas en el disefio de
los proyectos del FIDA y, gracias a la aplicaciéon de la presente politica, se
convertird en una practica estandar. La préxima vez que se revisen, las
directrices para el disefio de proyectos y sobre mejora y garantia de la
calidad se modificaran con arreglo a la presente politica.

La financiacion mediante donaciones puede contribuir notablemente a
aumentar la capacidad nacional para disefar proyectos que aborden los
derechos a la tierra de las mujeres y hombres pobres del medio rural. Las
donaciones podrian destinarse a lo siguiente: i) generar conocimientos
sobre la situacion de la tenencia de la tierra que sirvan de base para el
disefio de proyectos; ii) prestar apoyo a la ejecucion de determinados
componentes de los proyectos; iii) financiar actividades piloto, y

iv) respaldar directamente el programa y las actividades de las
organizaciones comunitarias y de agricultores, asi como de otras
organizaciones de la sociedad civil.

La relacion que se crea entre la tenencia de la tierra y las actividades de los
proyectos conlleva varios riesgos potenciales: el impacto de la situacion de
la tenencia de la tierra en la distribucién de los beneficios de un proyecto; el
impacto de las actividades de un proyecto en la tenencia de la tierra, y la
resistencia que pueden oponer los intereses creados a cualquier cambio en
la tenencia de la tierra implicito en la ejecucién de un proyecto. Esos riesgos
imponen una vigilancia continua y una supervision, seguimiento y apoyo a
la ejecucidon minuciosos, elementos que también son necesarios para
determinar los cambios en las politicas y la administracion de la tierra y
evaluar las consecuencias de dichos cambios en los proyectos y programas
en curso, ya que en algunos casos podrian poner en tela de juicio los
supuestos en que se habia basado el disefio original de los proyectos.

Por medio de las actividades de supervision y SyE, el FIDA evaluara los
riesgos y los cambios junto con los receptores y los encargados de la
ejecucion, y determinara si se precisa apoyo a la ejecucion y de qué tipo ha
de ser (apoyo técnico, dialogo sobre politicas, ensayo y experimentacion de
nuevos enfoques o ajuste del disefio del programa o proyecto). En los
informes de supervision o en las revisiones a mitad de periodo se
identificaran los nuevos problemas relacionados con la tierra de manera que
se puedan introducir ajustes y tomar las medidas correctivas que hagan
falta. Esos conocimientos cimentaran a partir de entonces el disefio de los
proyectos, asi como la labor de mejora y garantia de la calidad. Como
consecuencia de una mayor presencia sobre el terreno y de la constituciéon
de equipos de gestion de los programas en los paises, el FIDA reforzara su
capacidad para seguir y evaluar la eficacia de las actividades de promocion
del acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia. Las conclusiones a que
se llegue se incluiran en el informe del FIDA sobre su eficacia en términos
de desarrollo (RIDE), a través del cual se informara periédicamente de la
eficacia del FIDA en asegurar y mejorar el acceso a la tierra.
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Asociaciones

Por lo que se refiere a su intervencién en las cuestiones relacionadas con la
tierra, el FIDA mantiene asociaciones con varios interesados en los planos
local, nacional, regional e internacional, desde gobiernos hasta
organizaciones de la sociedad civil, pasando por instituciones de desarrollo
internacionales y regionales como los bancos de desarrollo y los organismos
de las Naciones Unidas, especialmente el Banco Mundial y la FAQO,
instituciones de investigacion, el sector privado y las organizaciones de la
sociedad civil. La colaboracién con estos interlocutores puede abarcar los
siguientes temas: la evaluaciéon de politicas y el intercambio de experiencias
Yy mejores practicas; la participaciéon colectiva en el didlogo sobre politicas
en los paises y el apoyo a los procesos de reforma agraria; la elaboracion de
programas conjuntos, y la promocion del programa de reforma agraria a
nivel internacional.

Al ser miembro de la Coalicidon Internacional para el Acceso a la Tierra, que
comprende organizaciones de la sociedad civil y organismos internacionales,
como el Banco Mundial, la FAO y el Programa Mundial de Alimentos, el FIDA
dispone de un medio eficaz para facilitar el establecimiento de asociaciones
de multiples interesados con el fin de extraer ensefianzas y actuar
conjuntamente en camparias de promocion y en el dialogo sobre politicas, y
colaborar en la programacion en los paises, especialmente en la aplicacion
de enfoques innovadores y eficaces que puedan reproducirse o ampliarse en
mayor escala. El Foro Campesino es otro mecanismo por medio del cual el
FIDA puede promover las asociaciones de multiples interesados y el diadlogo
social tendentes a propiciar reformas a favor de la poblacién pobre, asi
como la adopcion de enfoques mas eficaces y Utiles para resolver los
problemas relacionados con la tierra con que se enfrentan los pobres del
medio rural.

El FIDA colaborara estrechamente con la FAO para realizar el seguimiento
de la CIRADR y de la declaracion y el plan de accion emanados de esa
conferencia, incluida la realizacién de programas especificos a nivel
nacional. También trabajara en asociacion con la FAO para promover las
iniciativas regionales de multiples interesados, como la emprendida por la
CUA con el objetivo de elaborar unas directrices y un marco panafricano
para la reforma agraria y de la tierra. También es posible emprender
intervenciones conjuntas de caracter proactivo en cuestiones relativas a la
tierra en el ambito de la reforma de las Naciones Unidas y de la aplicacion
de la iniciativa “Unidos en la accidon” en los paises piloto.

Las asociaciones con instituciones de investigacion tales como el IFPRI y
otras instituciones que reciben apoyo del Grupo Consultivo sobre
Investigacion Agricola Internacional pueden contribuir a realizar
investigaciones cientificas y normativas avanzadas sobre cuestiones
relacionadas con la tierra, a las que el FIDA podria aportar datos concretos
sobre sus proyectos y los de sus asociados. También se procurara colaborar
activamente con instituciones nacionales de investigacion con el objetivo de
crear capacidades permanentes en los paises y comprender mejor los
contextos nacionales.

Conocimientos, aprendizaje e innovacion

Para afrontar las cuestiones relacionadas con la tierra se precisan
competencias técnicas, aptitudes y flexibilidad especificas. La promocién de
un acceso seguro a la tierra y la seguridad de la tenencia supone un proceso
de aprendizaje ininterrumpido. A fin de intervenir en las cuestiones
relacionadas con la tierra de manera mas sistematica, el FIDA enriquecera
sus conocimientos y aprendizaje en esta materia sacando partido de sus
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estrategias de gestiéon de los conocimientos y de innovacion. Utilizara y
ampliara los instrumentos de gestidén de los conocimientos de que dispone,
como los grupos tematicos y las comunidades de practicas, para hacer un
balance de las politicas y practicas de otros agentes. Ademas, documentara
sus propias experiencias y pondra la informaciéon pertinente al alcance de
sus asociados, facilitando de ese modo el intercambio de conocimientos
entre proyectos, paises y regiones. En el marco de su estrategia de
innovacion y gracias a la red dedicada a ese tema, también buscara nuevas
soluciones para los problemas en materia de tenencia de la tierra con que
se enfrenta la poblacién rural pobre, y promovera soluciones ya
experimentadas, especialmente las innovaciones surgidas de la propia
poblacién pobre. Trabajara con las organizaciones comunitarias para
conocer las dindmicas locales y saber lo que realmente funciona sobre el
terreno, y con las organizaciones nacionales para comprender mejor el
entorno normativo respectivo y saber cuales son las instituciones que
influyen en el acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia. El hecho de
que el FIDA sea miembro de la Coalicion Internacional para el Acceso a la
Tierra y de que participe en el proceso del Foro Campesino ofrece grandes
posibilidades de hallar innovaciones eficaces. Las donaciones, como se ha
sefialado anteriormente, son un instrumento flexible para generar
conocimientos y detectar innovaciones y mejores practicas, en particular
cuando se utilizan en apoyo de la ejecucion de proyectos y para establecer
asociaciones de investigacion tanto con organismos nacionales interesados
que posean una vasta experiencia en materia de ejecucibn como con
centros de excelencia. Todos los conocimientos que se adquieran se
aplicaran en la elaboracion de los COSOP vy el disefio de proyectos.

Como ya se ha dicho, en el marco del PBAS el FIDA ya esta realizando el
seguimiento de un conjunto de indicadores del desempefio para evaluar los
resultados de los paises en la tarea de garantizar que la poblaciéon pobre
tenga acceso a la tierra y disfrute de la seguridad de su tenencia. El FIDA
revisara esos indicadores junto a determinados asociados clave,
especialmente miembros de la Coalicién Internacional para el Acceso a la
Tierra, con el objetivo de mejorar la metodologia y garantizar su alineacion
con la presente politica. A medida que vaya perfeccionando las
evaluaciones, el Fondo se pondra en contacto con sus asociados de la
Coalicion para contribuir a la creacion de una base de datos mundial sobre
el acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia en beneficio de la
poblacién pobre, en la que se preste especial atencién a los derechos de las
mujeres, los pueblos indigenas, los pastores y otros grupos vulnerables.

En el informe sobre la eficacia del FIDA en términos de desarrollo se dara
cuenta periédicamente de los resultados y efectos de todos los instrumentos
operacionales mencionados mas arriba.

Medidas de atenuacion de riesgos

Al ocuparse de las cuestiones relacionadas con la tierra que atafien a la
poblacién rural pobre, el FIDA se enfrenta a riesgos que deben tenerse en
cuenta y abordarse con medidas de atenuaciéon adecuadas. Algunos de esos
riesgos son los siguientes:

. Aspectos delicados desde el punto de vista politico.
Ocuparse de las cuestiones relacionadas con la tierra suele ser
politicamente delicado y, si estos temas no se preparan
minuciosamente, puede requerir mas tiempo, una supervision y
apoyo a la ejecuciéon mayores o cambios y medidas correctivas.
Una manera de atenuar este riesgo consiste en realizar una
inversion inicial (de pequefia cuantia) para abordar las cuestiones
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del acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia mediante
procesos de planificacion participativa. También se pueden
emprender actividades piloto y experimentales financiandolas
mediante donaciones, con el fin de determinar los enfoques mas
pertinentes y eficaces que en un segundo momento podrian
ampliarse en el marco de los programas en los paises. Los
conocimientos que se deriven de las actividades piloto y
experimentales se incorporaran en los sistemas del FIDA de
mejora y garantia de la calidad y orientaran la labor de los
equipos de disefio y supervision. El mecanismo flexible de
financiacién también podria resultar eficaz para gestionar los
riesgos.

. Limitaciones en la capacidad del personal. La mejora del
acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia puede ser un
objetivo muy dificil de conseguir y sera preciso fortalecer la
capacidad del personal del FIDA para que logre realizar esa tarea.
La capacitacion y sensibilizacion de los funcionarios y la dedicacion
y capacidad de liderazgo del personal directivo superior son
elementos necesarios para evitar el riesgo de que se produzca un
déficit de capacidad. Otra manera de crear capacidad consistira en
utilizar con eficacia a consultores cuyas competencias
profesionales abarquen conocimientos y experiencia en materia de
cuestiones agrarias, y en seleccionar, cuando se precisen, oficiales
de enlace sobre el terreno, equipos de gestién y supervision de
proyectos, asesores técnicos y otros funcionarios operacionales en
la Sede que posean cualificaciones parecidas. Ademas, mediante
el establecimiento de asociaciones con centros de excelencia y
organizaciones que compartan el mismo interés y compromiso
respecto del tema de la tenencia de la tierra en favor de los
pobres se contribuird a reforzar la capacidad del Fondo para
ocuparse de las cuestiones relacionadas con el acceso a la tierra y
la seguridad de la tenencia.

Recursos humanos y consecuencias financieras

Con el fin de aplicar cabalmente los principios de actuacidon que se acaban
de exponer e incorporar las cuestiones relacionadas con la tierra a las
operaciones del FIDA habra que centrarse en la creacion de capacidad
dentro del propio FIDA. Ello podria suponer: a) la capacitacion del personal;
b) la contrataciéon de especialistas en las divisiones regionales del
Departamento de Administracion de Programas, y c¢) la contratacion de uno
0 varios asesores técnicos especializados en las distintas regiones, dentro
de los limites presupuestarios generales.

Los analisis que se realicen en el marco de la preparacion de los COSOP
relativos a los paises en los que se registran resultados poco satisfactorios y
a aquéllos en los que el FIDA intervendra en mayor medida en las
cuestiones relacionadas con la tierra se basaran principalmente en: las
leyes, estudios, encuestas y datos recabados a nivel nacional; los
conocimientos y competencias de los asociados en el desarrollo que
trabajan en las cuestiones relacionadas con la tierra en un determinado
pais, como son la FAO, el Banco Mundial y otros donantes; las consultas con
los gobiernos y las organizaciones de la sociedad civil, en particular los
miembros de la Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra a nivel de
los paises y, por encima de todo, con las organizaciones de agricultores y
productores rurales. Analogamente, el disefio y la ejecucion de los
proyectos se basaran en la labor y los conocimientos de los asociados que
trabajen a ese nivel. Se calcula que los costos adicionales que supondra
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realizar esos analisis y consultas en la fase de preparacion de los COSOP
seran de USD 20 000 a USD 25 000 por COSOP teniendo en cuenta tres o
cuatro COSOP al afio, lo que supone una cuantia total que no supera los
USD 100 000 al afio.

Divulgacion de la politica

Se organizara un taller en la Sede del FIDA para garantizar la comprensiéon
cabal de la politica en toda la institucién. Se preparara un folleto en el que
se resumiran los principios rectores, las consecuencias operacionales y las
directrices correspondientes, y se distribuira a todo el personal del FIDA, los
consultores y asociados principales, como los gobiernos y las instituciones
cooperantes. Para conseguir una amplia distribucion, la politica y las
directrices operacionales e instrumentos de decisién consiguientes se
publicaran en Internet. A fin de dar una gran difusién a la politica se
utilizaran el proceso del Foro Campesino, la adhesion del FIDA a la Coalicién
Internacional para el Acceso a la Tierra, los equipos de gestién de los
programas en los paises y las estructuras con que cuenta la presencia del
Fondo en los paises. De modo parecido, los actos organizados a nivel
regional y nacional, tales como talleres regionales de ejecucion o talleres de
puesta en marcha, brindaran otras oportunidades para dar a conocer la
politica.
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Referencias a la tierra en el Marco Estratégico del
FIDA (2007-2010)

1. La situacién de la poblacién pobre de las zonas rurales y de la agricultura en
pequeria escala varia enormemente en funcién del grado de desarrollo
economico de los paises, las condiciones agroecoldgicas y los sistemas de
produccién, las consecuencias de pertenecer a uno u otro sexo y las
caracteristicas socioeconémicas. Sin embargo, hay un nidmero reducido de
factores comunes que limitan la capacidad de esas personas de aumentar
sus ingresos y mejorar su seguridad alimentaria. Los objetivos estratégicos
del FIDA se centran en esos factores.

2. El primer objetivo estratégico consiste en garantizar que, en el plano
nacional, los hombres y las mujeres pobres de las zonas rurales tengan un
acceso mas amplio y sostenible a los recursos naturales (tierras y agua),
cuya ordenaciéon podran asumir de una manera eficaz y sostenible, y
dispongan de los conocimientos practicos y la capacidad de organizacién
que necesitan para aprovecharlos.

3. El FIDA mejoraréa el acceso de la poblacién pobre de las zonas rurales a los
recursos naturales productivos, la seguridad en su utilizacion y la tenencia
de dichos recursos, asi como sus practicas de ordenacion y conservacion.

4. Para la poblacién rural pobre, la falta de acceso a los recursos —tierras
agricolas para la produccion de cultivos, agua para riego y recursos de
propiedad comun como bosques, pastizales o caladeros— es uno de los
rasgos mas caracteristicos de la pobreza rural. El acceso depende no sélo de
la cantidad limitada de recursos disponibles, sino también de su distribucion
y de las normas que rigen su utilizaciéon. Estas disposiciones sobre la
gobernanza o la tenencia de los recursos, y el grado de seguridad que
proporcionan, revisten una importancia fundamental. Determinan, por
ejemplo, la parte de la cosecha que el arrendatario debe entregar al
propietario o el periodo del afio en que los pescadores pueden pescar o los
pastores pueden llevar a pastar a sus animales, o bien cudles son los
derechos sobre la tierra de una mujer cuyo marido ha muerto de VIH/SIDA.
En un contexto de aumento de la densidad demogréfica, resquebrajamiento
de los sistemas tradicionales de gobernanza de los recursos naturales y
surgimiento de nuevos sistemas de gobernanza que responden a intereses
comerciales y no reconocen suficientemente los “derechos secundarios” al
uso de la tierra, se generan conflictos interminables en relacién con el
acceso a los recursos. En la mayoria de los casos, los que pierden son los
mas pobres; los pueblos indigenas resultan particularmente vulnerables a
este respecto.

5. Existe una vinculacion estrecha entre los medios de acceder a los recursos
naturales y retenerlos y sus modalidades de ordenacion. Cuanto mejor se
definen y aseguran los derechos de tenencia o uso de esos recursos, mas
sostenible es su ordenacion. Sin embargo, la lucha contra la degradacion de
la tierra o la explotacién sostenible de los pastizales o los caladeros también
guarda relacion con el mejoramiento de las tecnologias y practicas de
ordenacion y conservacion. El objetivo consiste en dar a los agricultores,
pastores y pescadores —muchos de ellos pertenecientes a pueblos
indigenas— la oportunidad de crear organizaciones que puedan llevar a
cabo una ordenacion eficaz de los recursos y generar flujos de ingresos que
aseguren un uso sostenible de los recursos.*

' FIDA (2007): Marco Estratégico (2007-2010), pag. 21.
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Sistemas de tenencia de la tierra: términos y
definiciones®

A.

1.

>

a0

Tenencia de la tierra

Por “tenencia de la tierra” se entiende las normas, autoridades,
instituciones, derechos y reglamentos que rigen el acceso a la tierra y a los
recursos conexos, asi como el control sobre ellos. La expresion define las
normas y derechos a los que estan sujetos la apropiacién, el cultivo y la
utilizaciéon de los recursos naturales en un espacio de tierra o parcela
determinados. Regula cuales son los recursos que pueden aprovecharse,
quién puede hacerlo, con qué finalidad, por cuanto tiempo y bajo qué
condiciones. En rigor, no se trata de la propiedad sobre la tierra en si
misma, sino de los derechos y deberes que ésta supone.

El sistema de tenencia de la tierra consta de normas, autoridades,
instituciones y derechos. La administracion de tierras (mapas, titulos,
registros, etc.) es sélo una parte de los sistemas de tenencia de la tierra.

Los sistemas de tenencia de la tierra son muy complejos. Los entornos
nacionales y locales estan constituidos por una multitud de normas, leyes,
costumbres, tradiciones, percepciones y reglamentos superpuestos (y en
ocasiones contradictorios) que rigen la manera en que la poblacion puede
utilizar, controlar y transferir las tierras. Ello incide de forma considerable en
el analisis de las cuestiones relativas a la tenencia de la tierra y su
importancia para la reducciéon de la pobreza. En muchos casos, por ejemplo,
diferentes personas describirian la situacion relativa a la tenencia de la
tierra de una parcela especifica de formas muy distintas.

Seguridad de la tenencia de la tierra

Por “seguridad de la tenencia de la tierra” se entiende la capacidad de la
poblaciéon para controlar y gestionar una parcela de tierra, es decir, para
aprovecharla y disponer de sus productos, asi como para realizar distintas
transacciones, por ejemplo, transferencias. La seguridad de la tenencia de la
tierra presenta, fundamentalmente, las tres caracteristicas siguientes:

° Duracion: ¢cuanto duraran los derechos sobre la tierra?

. Proteccion: ¢se protegeran los derechos sobre la tierra si se
ponen en entredicho o en peligro?

. Solidez: ¢pueden los titulares de los derechos sobre la tierra
utilizar esos derechos y disponer libremente de ellos sin
injerencia de terceros?

Acceso a la tierra

Por “acceso a la tierra” se entiende la “capacidad de usar la tierra”* y otros
recursos naturales, de controlar los recursos y de transferir los derechos
sobre la tierra, y aprovechar otras posibilidades.?

12

! El presente anexo se basa en gran medida en el balance realizado por el FIDA y en el documento
“Orientaciones de la UE para apoyar los procesos de elaboracién y reforma de la politica agraria en los
gaises en desarrollo”, COM (2004) 686 final, Bruselas.

Bruce, J.: “Conceptos sobre tenencia de la tierra”, Tenure Brief, N.° 1, Universidad de Wisconsin,
agosto de 2000.
% FAO (2002): “Tenencia de la Tierra y Desarrollo Rural”, Estudios sobre tenencia de la tierra, N.© 3.
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Hay tres aspectos principales que inciden en la mejora del acceso a la
tierra: i) el fortalecimiento de la seguridad de la tenencia de la tierra y los
derechos sobre ella; ii) el aumento de la cantidad de tierra a la que se
puede acceder, y iii) la mayor productividad de la tierra. En lugar de
aumentar el acceso a la tierra para la agricultura, en algunos casos puede
preferirse fomentar las actividades no agricolas y la urbanizacion.

Derechos sobre la tierra

Existen tres derechos principales vinculados con la dimension espacial de la
tierra, a saber: derechos de utilizacion, derechos de control y derechos de
transferencia. Los derechos de utilizacion se refieren al derecho a utilizar las
tierras para el cultivo, el derecho de paso, el de pastoreo y la utilizacion de
los productos naturales y forestales. Los derechos de control se refieren al
derecho a adoptar decisiones sobre el uso al que deberan destinarse las
tierras y el modo en que deberan asignarse los beneficios. Los derechos de
transferencia se refieren al derecho a vender o hipotecar la tierra,
transferirla a otros, transmitirla mediante herencia y reasignar sus derechos
de utilizacion y control.

Estos diferentes tipos de derechos muchas veces se superponen, creando
asi un cumulo de derechos relacionados con una pluralidad y diversidad de
relaciones sociales entre las personas, y a distintos niveles, por ejemplo,
dentro del propio hogar (mujeres, hombres y jévenes), entre distintas
clases sociales (propietarios, campesinos, agricultores y trabajadores
agricolas), en aldeas, comunidades, paises (pueblos indigenas), e incluso en
un ambito multinacional (pastos transfronterizos y de varios estados).

Tipos de intervenciones relacionadas con la reforma
agraria®

Los controles y las prohibiciones impuestos por via legal constituyen una
intervencion directa del Estado en el mercado de tierras. Por ejemplo: las
nacionalizaciones y colectivizaciones; las politicas de devolucion y
redistribucidon que implican expropiaciéon de tierras (con o sin
indemnizacion), la expropiacion de partes de explotaciones agricolas que
superan cierto tamafo; la expropiacién de parcelas insuficientemente
utilizadas o que pertenecen a propietarios ausentes o extranjeros, y las
politicas de redistribucion aplazada o esporadica en virtud de leyes sobre
derechos estatales (derechos sucesorios) e impuestos territoriales.

Los alicientes o “incentivos asistidos por el mercado” son ofrecidos por el
Estado por motivos sociales y econémicos, y se dirigen a la creacion de
nuevos derechos de propiedad o a la modificacion de estructuras de
propiedad ya existentes. Por ejemplo: la privatizacion de granjas agricolas y
colectivas; la redistribuciéon de tierras de propiedad estatal; los gastos del
Estado en relacién con la recuperacion de tierras; su mejoramiento y su
posterior distribucién como propiedad privada; las donaciones directas del
Estado o ventajas fiscales para adquirir una propiedad privada o mejorarla;
los créditos patrocinados por el Estado que se conceden a particulares por
medio de bancos hipotecarios agricolas o a agricultores afectados por la
reforma agraria por medio de cooperativas agricolas; la prestacion de apoyo
(reglamentario o no) a las instituciones para administrar la adquisicion de
tierras necesaria, y la redistribucién a los agricultores afectados por la
reforma agraria.

* Adams, M. (2000): Breaking Ground: Development Aid for Land Reform (Una iniciativa innovadora: la
ayuda al desarrollo en favor de la reforma agraria), Londres: Instituto de Desarrollo de Ultramar (Reino
Unido).
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Normas de otras instituciones?

1. En este anexo se ofrece una sinopsis de las normas de otros organismos

internacionales de ayuda al desarrollo sobre 12 cuestiones relacionadas con
la tierra. Se han examinado los siguientes documentos institucionales.

Institucion Titulo del documento Fecha
Organismo Australiano de Income Generation for the Rural Poor: The Australian aid program’s rural 2000
Ayuda Internacional (AusAlD) development strategy (La generacién de ingresos para los pobres de las
zonas rurales: estrategia de desarrollo rural del AusAID)
Organismo Canadiense de Importance of Urban and Rural Land Policy for Poverty Reduction 2003
Desarrollo Internacional (CIDA) | (Importancia de la politica agraria, urbana y rural para la reduccion de la
pobreza) (borrador)
Ministerio para el Desarrollo Better livelihoods for poor people: The role of land Policy (Medios de 2002
Internacional del Reino Unido subsistencia mejores para la poblacion pobre: la funcién de la politica
de Gran Bretafia e Irlanda del agraria)
Norte (DFID)
Unién Europea Land Policy Guidelines (Orientaciones en materia de politica agraria) 2004
Organizacion de las Naciones Access to Land, Food Security and Poverty Alleviation: FAQ's Interventions 2006
Unidas para la Agricultura y la during the Past Decade (Acceso a la tierra, seguridad alimentaria y
Alimentacién (FAO) reduccion de la pobreza: intervenciones de la FAO en el Gltimo decenio)
Organismo Aleman para la Land Tenure in Development Cooperation (Tenencia de la tierra en la 1998
Cooperacion Técnica (GT2) cooperacion para el desarrollo) (resumen operativo)
Banco Interamericano de Rural Poverty Reduction Strategy Paper: 1998
Desarrollo (BID) Strategy for Agricultural Development in Latin America and the Caribbean 1999
(Documento de estrategia de lucha contra la pobreza rural: Estrategia de
desarrollo agricola en América Latina y el Caribe)
Fondo Internacional de Directrices del FIDA para la incorporacion de las cuestiones relativas a la 2004
Desarrollo Agricola (FIDA) tenencia de la tierra en las actividades apoyadas por el FIDA — Division de
Africa Oriental y Meridional
Coalicion Internacional para el Hacia una Plataforma Comun para el Acceso a la Tierra 2002
Acceso a la Tierra
Ministerio de Asuntos Land Tenure Issues in West African Rural Development (Cuestiones 2000
Exteriores — Direcciéon General relacionadas con la tenencia de la tierra en el desarrollo rural de Africa
de Cooperacion Internacional y | occidental)
Desarrollo (Francia)
Agencia Sueca de Cooperacién | Natural Resource Tenure (Tenencia de los recursos naturales) 2007
Internacional para el Desarrollo
(Asdi)
Programa de las Naciones Combatir la pobreza y mejorar al mismo tiempo el medio ambiente (Iniciativa 1999
Unidas para el Desarrollo sobre la Pobreza y el Medio Ambiente)
(PNUD)
Comision Economica para Land Tenure Systems and Sustainable Development in Southern Africa 2003
Africa de las Naciones Unidas (Sistemas de tenencia de la tierra y desarrollo sostenible en Africa
meridional)
Comisién Econémica para Social and Economic Benefits of Good Land Administration (Ventajas 2005
Europa de las Naciones Unidas | sociales y econémicas de una buena administracién de la tierra)
Centro de las Naciones Unidas Urban Land for All (Tierras urbanas para todos) 2004
para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat)
Agencia de los Estados Unidos Nature, Wealth and Power: Emerging Practice for Revitalizing Rural Africa 2002
para el Desarrollo Internacional | (Naturaleza, riqueza y poder: nuevas practicas para revitalizar el Africa rural)
(USAID)
Banco Mundial Politicas agrarias para el crecimiento y la reduccién de la pobreza 2002

(resumen operativo)

! El presente anexo se basa en un documento preparado inicialmente por la Coalicion Internacional para el
Acceso a la Tierra juntamente con el Programa del Sistema sobre Accion Colectiva y Derechos de
Propiedad (CAPRI) y la Iniciativa mundial del PNUD sobre las zonas éaridas, para ser examinado en el taller
de expertos sobre tenencia de la tierra en relacion con el desarrollo de las zonas aridas celebrado en Nairobi
(Kenya), del 28 de febrero al 2 de marzo de 2005. Tal documento fue posteriormente revisado y ampliado
con miras a su examen en el taller sobre la tierra y los derechos de propiedad en el marco del desarrollo de
Africa, celebrado en Nairobi (Kenya) del 31 de octubre al 3 de noviembre de 2005.
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La reforma de la politica agraria

Para casi todos los organismos, la redistribucién de los derechos sobre la
tierra o el acceso a ésta es un componente fundamental de la reforma
agraria. Sin embargo, cuando se analiza la reforma agraria de manera mas
detallada se determinan varios instrumentos de politica, entre los que
figura, aunque no en forma exclusiva, la redistribucion.

Existe un amplio consenso entre las instituciones examinadas en cuanto a
que las medidas relacionadas con la reforma agraria deben complementarse
con servicios de apoyo —como acceso a créditos y servicios financieros,
acceso a los mercados, infraestructura, etc.— de modo que los hogares
pobres puedan beneficiarse de ellas. Las organizaciones no
gubernamentales y la sociedad civil son elementos importantes en la
prestaciéon de tales servicios.

Formalidad y seguridad de la tenencia

Hay varias maneras de entender lo que se define como “seguridad” de la
tenencia de la tierra. En este contexto, si bien casi todos los organismos
reconocen que los sistemas de tenencia consuetudinarios pueden reportar
beneficios a las personas que viven en ellos, y que éstas pueden
considerarlos legitimos, adoptan distintas posturas de politica respecto de
los sistemas de tenencia reglamentarios y consuetudinarios cuando ambos
coexisten.

En las directrices del FIDA y la Asdi se observa que los sistemas de tenencia
consuetudinarios son flexibles y estan modificandose continuamente. Esta
flexibilidad puede o no beneficiar a los hombres y mujeres pobres. Ademas,
varios organismos sefialan que el sistema de tenencia consuetudinario es
propio de un lugar y una cultura especificos, y que su naturaleza local
influird en la posibilidad de adaptarse o adoptarlo, y en la manera en ello
sucedera (PNUD, USAID). El BID es el Unico organismo que hace referencia
exclusivamente al marco juridico como fuente de seguridad de la tenencia
de la tierra.

Tenencia comunal y sistemas de propiedad comun

Existe cierto acuerdo en cuanto a que el acceso a los recursos de propiedad
comun es una cuestion fundamental para los hogares pobres, ya que éstos
dependen en gran medida de estos recursos para su subsistencia (CIDA,
Unidén Europea, FAO, FIDA, Coalicion Internacional para el Acceso a la
Tierra, Asdi). Ademas, la administracion de la propiedad comun guarda una
estrecha relacion con las cuestiones relativas a la conservacion del medio
ambiente (Asdi, USAID).

En las directrices de politica de la Unién Europea se sefiala que la propiedad
comun permite actuar con eficiencia y al mismo tiempo equilibrar otras
prioridades, como el acceso equitativo a los recursos y la proteccion del
medio ambiente, en ellas también se indica que los pastizales semiaridos
pueden administrarse de manera mas eficiente en régimen de propiedad
comun. Por otro lado, el Banco Mundial indica la tendencia a pasar de la
propiedad comun a los derechos privados, debido a los beneficios
individuales que pueden derivarse del desarrollo econémico.

Acceso seguro de las mujeres a la tierra

La mayor parte de los organismos reconoce la importancia del acceso de las
mujeres a la tierra tanto para garantizar la igualdad de derechos basicos,
como para reducir la pobreza y asegurar la seguridad alimentaria de los
hogares (AusAlID, DFID, Unién Europea, FIDA, Coalicién Internacional para
el Acceso a la Tierra, Asdi, Comision Econémica para Africa de las Naciones
Unidas, ONU-Habitat, Banco Mundial).
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12.

Se reconoce que si bien los derechos de las mujeres sobre la tierra estan
ahora mas protegidos por las legislaciones nacionales, la discriminacion
contra ellas procede tanto del Estado (por ejemplo, a raiz de procesos
administrativos) como de los sistemas consuetudinarios (CIDA, DFID, Unién
Europea, FAO, Asdi, Comisién Econémica para Africa de las Naciones
Unidas, Banco Mundial). Esto recalca la importancia de determinar si las
mujeres disfrutan de los mismos derechos a la tierra, la propiedad y los
recursos naturales en la practica, en vez de limitarse a considerarlos
derivados del derecho estatutario (ONU-Habitat). Dado que la igualdad de
género puede atentar contra estructuras de poder profundamente
arraigadas, la reforma juridica debe ir acompafiada de campafas de
sensibilizacién y fomento de la capacidad, asi como de un mayor acceso a
servicios juridicos (Asdi).

Concesion de titulos de propiedad sobre la tierray

administracion de tierras

Muchos organismos reconocen el problema que plantea partir de los
derechos vigentes —que suelen ser de caracter consuetudinario— a la hora
de adoptar iniciativas relacionadas con la concesion de titulos de propiedad
y la administracion de las tierras (CIDA, Unién Europa, Asdi). La Unién
Europea, en concreto, considera que la concesion de titulos de propiedad
sobre la tierra no es necesaria ni suficiente para garantizar la seguridad de
la tenencia de la tierra o incrementar la productividad econémica. Por su
parte, el ONU-Habitat sefiala que, en la practica, los titulos no se han
traducido necesariamente en un aumento del acceso al crédito ni han
evitado la aparicion de nuevos asentamientos informales. Otros organismos
observan que los programas de concesion de titulos de propiedad sobre la
tierra deben aplicarse cuando sea realmente necesario —con toda
probabilidad si la densidad demografica es elevada y las transacciones de
tierras van en aumento—, no como medios para estimular los mercados de
tierras rurales.

Un buen numero de organismos sefala varias dificultades que presenta la
ejecucién —acceso a la informacién y a la asistencia juridica, costos de los
servicios, capacidad de resolucion de conflictos y accesibilidad de las
mujeres y los hogares rurales— y determina varias cuestiones estratégicas
sobre cémo se puede organizar la administracion de tierras para beneficiar
concretamente a los hogares pobres (CIDA, DFID, Unién Europea, GTZ,
FIDA, Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra, Comision
Econdmica para Europa de las Naciones Unidas, ONU-Habitat, USAID, Banco
Mundial).

Mercados de tierras (ventas y arrendamientos)

La opinion unanime es que los mercados de ventas sin intermediarios no
ayudan a los hogares pobres y sin tierras a acceder a éstas (CIDA, DFID,
Unidén Europea, GTZ, Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra,
Banco Mundial). Los hogares pobres se enfrentan a numerosos obstaculos
para poder participar en los mercados de ventas, por ejemplo, el acceso a la
informacion y la falta de una posicién dominante en el mercado y de acceso
a créditos, lo que reduce la equidad y la eficiencia de dichos mercados.
Cuando empiezan a realizarse transacciones de terrenos cabe también la
posibilidad de que se produzca cierta especulacion con la tierra (Direccion
General de Cooperaciéon Internacional y Desarrollo del Ministerio de Asuntos
Exteriores de Francia).
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13. En cambio, los mercados de arrendamientos se consideran mas viables
desde el punto de vista politico, y con mayor potencial para beneficiar a las
familias pobres y sin tierras, siempre que puedan negociarse
arrendamientos a largo plazo (Unién Europea, Banco Mundial). En los
contratos de arrendamiento debe haber un equilibrio entre los intereses del
arrendatario y los del propietario, de manera que respondan al criterio de
equidad (FAO).

G. Tierra, economias de pequefias explotaciones y comercio
agricola

14. Se ofrecen diferentes perspectivas sobre las conexiones entre la tierra y el
comercio, y su impacto sobre los hogares pobres. En un andlisis del Banco
Mundial se propone el objetivo de incrementar la participacion de los
hogares pobres en el comercio agricola, en el supuesto de que ello les
permitiria beneficiarse del crecimiento asociado a un aumento del comercio.

15. Las reformas que apunten a fortalecer la posicién de los paises en relacion
con el comercio agricola internacional pueden debilitar ain mas la situacion
de los pequefios agricultores (CIDA, Unién Europea, FAO y GTZ). Los
pequerios agricultores mas pobres corren mayor riesgo de verse afectados
por las fluctuaciones de los mercados, especialmente en el caso de los
mercados de exportacion de cultivos comerciales, de manera que la
transformacion del uso de la tierra para responder a la demanda del
mercado puede incluso aumentar la inseguridad alimentaria (PNUD). Existen
también opiniones diferentes sobre los beneficios comparativos de la
agricultura en pequefia escala frente a la agricultura con fines comerciales.

H. Tierray conflicto

16. En general, se reconoce que los conflictos relacionados con la tierra son un
problema cada vez mas grande, que genera costos sociales y econémicos,
crea obstaculos para reducir la pobreza y, en su forma extrema, causa
pérdida de vidas humanas. Los litigios en relacidon con las tierras corren
también el riesgo de convertirse en conflictos violentos de mayor amplitud
que pueden tener graves consecuencias politicas (CIDA, Unidn Europea,
GTZ, Banco Mundial). Para lidiar con estos conflictos se proponen
mecanismos formales e informales. La Asdi y el DFID sefialan que, en las
sociedades en que ha habido un conflicto, abordar la cuestion de la tenencia
de recursos puede ser un paso fundamental hacia la consolidacién de la paz.

I. Sostenibilidad ambiental

17. Hay coincidencia en cuanto a que en la politica de tierras deben abordarse
los problemas fundamentales de caracter ambiental que se plantean, entre
ellos, la erosion, la deforestacion y la desertificacion. La degradacion
ambiental puede reducir la productividad agricola y poner en peligro el
acceso a los recursos naturales de las futuras generaciones (CIDA, DFID,
Unién Europea, GTZ, Coalicidon Internacional para el Acceso a la Tierra,
Comisién Econdmica para Africa de las Naciones Unidas).

18. Por regla general, los organismos han prestado menos atencién a la
degradacién ambiental en sus documentos sobre politicas agrarias que en
los documentos que se centran de forma mas amplia en el desarrollo rural y
agricola o la ordenacioén de los recursos naturales. Varios organismos no
abordan las cuestiones ambientales en forma directa en sus documentos
sobre politicas agrarias (Direccion General de Cooperaciéon Internacional y
Desarrollo del Ministerio de Asuntos Exteriores de Francia, Banco Mundial).
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Pueblos indigenas e identidad cultural

En los documentos de los organismos se ofrece un analisis limitado de los
aspectos culturales del acceso a la tierra, incluso en algunos que abordan
esta cuestion desde el contexto del uso de la tierra y el acceso a ella por
parte de los pueblos indigenas. En el documento de politicas de la Unién
Europea se sefiala que el reconocimiento de los derechos tradicionales a la
tierra es necesario para la supervivencia cultural de los pueblos indigenas.
La FAO observa que ello preocupa especialmente en América Latina. El
ONU-Habitat pone de relieve que han de respetarse las costumbres y las
tradiciones de los sistemas de tenencia de la tierra, si bien los Estados
tienen la obligacion de asegurarse de que no sean discriminatorias (hacia
las mujeres, por ejemplo). La Coalicion Internacional para el Acceso a la
Tierra hace notar que, para los pueblos indigenas, la tierra esta
normalmente vinculada a la identidad cultural, no al desarrollo
socioeconémico. El GTZ hace referencia a la necesidad de integrar en una
politica mas amplia los conocimientos autéctonos sobre la tierra y la
ordenacién de recursos. La Comision Econémica para Africa de las Naciones
Unidas advierte que los pueblos indigenas y los grupos de
cazadores-recolectores corren mayor peligro de desplazamiento debido a la
inseguridad del régimen de tenencia de tierras. La Asdi sefiala que los
pueblos indigenas exigen sistematicamente el reconocimiento de sus
derechos sobre los recursos o sus derechos para controlar los territorios
ancestrales, entre ellos las zonas protegidas.

Participacion, democracia y gobernanza

Hay acuerdo comun sobre la importancia de la participacion y los procesos
democraticos para asegurar el acceso a la tierra. Muchos organismos
expresan su preocupacion acerca de casos de prevaricacion, como la
corrupcion, por ejemplo, que pueden dar lugar a una pérdida de la eficiencia
y afectar de manera desproporcionada a los hombres y mujeres pobres. La
supervision de los ciudadanos y el seguimiento por parte de juntas
comunales, organizaciones no gubernamentales, organizaciones y
parlamentos populares son medidas recomendadas como controles
democraticos del abuso de poder y la mala gestiéon publica (Unién Europea,
PNUD, Comision Econémica para Africa de las Naciones Unidas,
ONU-Habitat, Banco Mundial).

La mayoria de los organismos hacen un examen de la participaciéon en el
contexto de la administracion de tierras o los proyectos de desarrollo, dando
menos importancia a la relacidon que existe entre el desarrollo democratico
mas amplio y unas mejores politicas agrarias. El DFID indica que la buena
gobernanza es un elemento fundamental de la reforma agraria. En el
documento de posicion del Asid se expone un punto de vista similar,
resaltando la importancia de aplicar principios democraticos en la gestion
publica para establecer unos sistemas de tenencia de la tierra eficaces y
equitativos.

Tierra y derechos humanos

Sélo algunos organismos hacen referencia a los derechos humanos en sus
documentos de politicas. Si bien en la politica de la Union Europea se sefiala
que el acceso a la tierra representa un medio para lograr los derechos
fundamentales definidos en los convenios internacionales —como el derecho
a la alimentacion—, no se refiere al acceso a la tierra como un derecho en
si. El ONU-Habitat define la seguridad de la tenencia como un componente
del derecho a una vivienda adecuada, reconocido en los tratados
internacionales de derechos humanos. Ademas, pone de relieve que los
derechos culturales tienen la misma legitimidad en el marco del derecho
internacional que los derechos civiles y politicos, lo que refuerza la
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necesidad de respetar las costumbres y las tradiciones en los sistemas de
tenencia de la tierra. En el documento del Banco Mundial se fundamenta el
reconocimiento de los derechos de los indigenas sobre la tierra en los
derechos humanos. La Asid sefiala que la seguridad de la tenencia de los
recursos es importante también para garantizar el cumplimiento de los
derechos humanos fundamentales, especialmente el derecho a un nivel de
vida adecuado, que comprende el acceso al agua, la alimentacién y la
vivienda. El DFID opina que la forma en que un Estado se ocupa del acceso
a la tierra demuestra en buena medida su compromiso mas amplio con los
derechos humanos.
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Actuacion anterior del FIDA en las cuestiones
relacionadas con la tierra y enseflanzas extraidas

1. A lo largo de los afos, el FIDA se ha ocupado de las cuestiones relacionadas
con la tierra principalmente en el marco de sus proyectos y programas, de
manera indirecta, por ejemplo, a través de inversiones en riego,
conservacion de suelos y agua, silvicultura y agrosilvicultura, y ordenaciéon
de los recursos naturales. Ademas, en 1996 el Fondo fue uno de los
miembros fundadores de la Coalicion Internacional para el Acceso a la
Tierra, instituida con objeto de reforzar el papel de las organizaciones de la
sociedad civil a nivel nacional, regional e internacional en la formulacion y
aplicacion de politicas y programas que propiciaran un acceso mas
equitativo y seguro de la poblacién pobre a la tierra. El Fondo alberga la
Secretaria de la Coalicion desde 1996.

2. Con vistas a extraer ensefanzas de sus experiencias operacionales y
fortalecer su capacidad futura de obrar con mas eficiencia en lo relativo a
las cuestiones relacionadas con la tierra, en 2005 el FIDA llevé a cabo un
balance® de los 300 programas y proyectos que habia aprobado y financiado
entre 1993 y 2004. En ese proceso se constatd que el acceso a la tierra se
habia abordado en uno o mas componentes de 85 proyectos y se procedié a
analizar 35 de ellos méas a fondo. En estos ultimos las intervenciones
relacionadas con la tierra se referian fundamentalmente a las siguientes
esferas:

. La prestacion de apoyo a la formulacién y aplicacién de politicas
agrarias favorables a los pobres (por ejemplo, el Proyecto de
Desarrollo Agricola, en Georgia, o el Proyecto de Apoyo al Desarrollo
en las Regiones de Menabe y Melaky, en Madagascar).

o La promocioén del acceso a la tierra mediante la concesion de titulos
individuales (por ejemplo, el Proyecto de Privatizacién de
Explotaciones Agrarias, en Azerbaiyan; el Proyecto de Iniciativas
Comunitarias y Ordenacién de Recursos en Mindanao Septentrional, en
Filipinas, o el Proyecto para el Adelanto Econédmico Regional de Matale,
en Sri Lanka).

° La redistribucién de la tierra, por medio de enfoques tanto dirigidos
por el Estado como asistidos por el mercado (por ejemplo, el Proyecto
de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Afroecuatorianos, en el
Ecuador; el Proyecto de Mejora de los Medios de Subsistencia en el
Himalaya, en la India, o el Proyecto de Mejoramiento del Cultivo de
Tierras Inundables en Maghama, en Mauritania).

. La mejora del acceso a los recursos de propiedad comun y los
acuerdos entre usuarios multiples (por ejemplo, el Proyecto de
Fomento Forestal y Forrajero en Régimen de Arriendo en Zonas
Montafiosas, en Nepal; el Proyecto de Regeneracion de los Medios de
Subsistencia Sostenibles de Gash, en el Sudan, o el Proyecto de
Diversificacién de los Ingresos Rurales en la Provincia de Tuyen
Quang, en Viet Nam).

° El afianzamiento de la seguridad de la tenencia de la tierra (por
ejemplo, el Programa de Desarrollo Rural Sostenible, en Burkina Faso,
o el Proyecto de Desarrollo de Pequefias Explotaciones Agricolas en
Zonas Marginales, en la Republica Unida de Tanzania).

! Cofinanciado por la Divisién de Asesoramiento Técnico y la Divisién de Africa Oriental y Meridional del
Departamento de Administracion de Programas.
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. La solucidn de conflictos relacionados con la tierra (por ejemplo, el
Proyecto de Desarrollo Rural Comunitario, en Burkina Faso, o el
Proyecto de Desarrollo Comunitario en el Sur de Nyanza, en Kenya).

° El reforzamiento de los vinculos entre la seguridad de la tenencia de la
tierra, el aprovechamiento de la tierra y la ordenaciéon sostenible de
los recursos (por ejemplo, el Programa de Reduccion de la Pobreza
Rural, en Mongolia).

. El otorgamiento de derechos ancestrales y consuetudinarios seguros
mediante la concesion de titulos colectivos (por ejemplo, el Proyecto
de Desarrollo Sostenible de los Pueblos Indigenas del Beni, en Bolivia,
y el Proyecto de Desarrollo y Mejora de la Agricultura en el Nordeste y
el Proyecto de Apoyo al Segundo Programa para el Medio Ambiente,
ambos en Madagascar).

. El fortalecimiento de sistemas descentralizados de administracion de la
tierra (por ejemplo, el Programa de Reduccién de la Pobreza Rural, en
Mongolia, y el Proyecto de Desarrollo de los Recursos Comunitarios y
la Infraestructura en Umutara, en Rwanda).

. El desarrollo de los servicios tras la aplicacion de reformas agrarias
(por ejemplo, el Proyecto de Desarrollo Sostenible de los
Asentamientos Creados como Consecuencia de la Reforma Agraria en
la Zona Semiarida de la Regién del Nordeste, en el Brasil, o el
Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible de la Comarca Ngobe-Buglé y
Corregimientos Rurales Pobres Aledafios, en Panama).

. El acceso de las poblaciones de pastores a los pastizales (por ejemplo,
el Programa de Desarrollo Rural en Kordofan del Sur, en el Sudan, o el
Programa de Desarrollo del Sector Agricola — Ganaderia: Apoyo al
Desarrollo Pastoril y Agropastoril, en la Republica Unida de Tanzania).

3. En todas las esferas de intervenciéon se ha hecho especial hincapié en los
derechos sobre la tierra de las mujeres, los jovenes, los pastores y los
pueblos indigenas, asi como en los derechos secundarios y comunales. Del
mismo modo, se ha procurado en lo posible reforzar los sistemas
descentralizados de administracion de tierras, tanto reglamentarios como
consuetudinarios.

4. Las ensefianzas extraidas a lo largo de los afios en todas las esferas recién
mencionadas pueden agruparse en dos categorias generales, a saber:
procesos de formulacion y aplicacion de politicas agrarias, y disefio y
ejecucién de programas y proyectos de reduccion de la pobreza rural.

A. Ensenanzas extraidas de las intervenciones orientadas a

la formulacion y aplicacion de politicas agrarias

5. Garantizar derechos sobre la tierra justos para las personas
adecuadas. Es preciso especificar qué tipo de derechos deben garantizarse
(propiedad, uso, etc.), asi como sus titulares (particulares, familias, aldeas,
grupos étnicos, el Estado, etc.). A menudo la propiedad privada se
promueve mediante politicas publicas de elaboracién de catastros y la
distribucion de titulos legales de caracter oficial. Ademas de resultar dificil y
muy costoso en las zonas rurales, es posible que, en ciertas circunstancias,
este enfoque acabe beneficiando a élites poderosas que pueden influir en
esos procesos de oficializacion. Para asegurar los derechos de uso de la
tierra, los acuerdos de tenencia mejorados se ajustan probablemente mucho
mas a los intereses de los pequefos agricultores y los campesinos sin tierra,
asi como a los de los pequefios productores rurales. En los marcos
normativos hay que tener en cuenta y consolidar las normas y practicas
consuetudinarias, reconocer la multiplicidad de derechos y la coexistencia
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de sistemas de tenencia reglamentarios y consuetudinarios, dar cabida a las
variaciones entre distintas regiones y promover el desarrollo coherente de
sistemas pluralistas. En sistemas como €sos se reconoceran y protegeran
los distintos derechos de la poblacién pobre, por ejemplo, en el marco de
regimenes de propiedad comun, y se garantizara la proteccion de los
derechos tanto primarios como secundarios (por ejemplo, a la recogida de
lefia o el pastoreo estacional), que son fundamentales para las mujeres y
otros grupos frecuentemente marginados, como los pastores o los pueblos
indigenas.

En la zona donde se ejecuto el Proyecto de Fomento Forestal y Forrajero en Régimen de
Arriendo en Zonas Montafiosas, en Nepal, eran los grupos comunitarios de silvicultores
quienes por lo general reglamentaban el acceso a los bosques. Las experiencias en materia de
silvicultura comunitaria ponen de manifiesto que todos los miembros de los grupos tienden a
beneficiarse por igual de la ordenacion forestal comunitaria y que los grupos no centran de
especial manera su atencion en la poblacion pobre. Sin embargo, en las comunidades rurales
la tierra de labranza estéa distribuida de manera desigual y los medios de vida de los hogares
sin tierra dependen de forma desproporcionada de los productos forestales. Con el proyecto se
dio la oportunidad a grupos de los sectores mas pobres de las aldeas montafiosas de tener
acceso a zonas forestales degradadas por medio de contratos de arriendo a largo plazo, y se
proporcioné asistencia técnica (y financiera) adicional para la labor de reforestacion. Durante la
ejecucion se constato que la creacion de “coaliciones de la poblacion pobre” en forma de
cooperativas mas amplias de grupos de silvicultores arrendatarios era importante para
contrarrestar la posible expropiacion de los recursos por obra de las élites locales. El proyecto
también puso de relieve la importancia de la seguridad de la tenencia para que la ordenacion
comunitaria de los recursos naturales tenga éxito. Se comprobé que, si la tenencia es segura,
los hogares son capaces de regenerar zonas forestales degradadas.

6. Promover el apoyo y las asociaciones a largo plazo. Las reformas
normativas relacionadas con la tenencia de la tierra tienen un caracter
marcadamente politico porque inciden en la distribucién de los recursos, el
poder y la riqueza. Una reforma agraria que beneficie a la poblaciéon pobre
requiere inversiones sostenidas y suficientes, compromiso politico a largo
plazo y consultas publicas y educacion civica de amplio alcance para
fomentar y mantener la confianza y el consenso en sectores diferentes de la
sociedad, en particular las élites. Todos los interesados —gobiernos,
organismos de desarrollo y sociedad civil—, sea a titulo individual o por
conducto de asociaciones, son determinantes para proporcionar y mantener
ese apoyo a largo plazo. Habida cuenta de la diversidad de mandatos,
recursos y escala de sus operaciones, es importante promover la
coordinacion y la armonizacion de las actividades que cada uno lleva a cabo.

Pronto se va a expedir un kara-tany, es decir, un certificado de tierras, para la sefiora Félicia,
residente en la comunidad de Ampasina Maningory, en el nordeste de Madagascar. Ese titulo
sera el fruto de sus empefios por oficializar sus derechos de propiedad sobre la parcela de
100 metros cuadrados de superficie que adquirié en 1997. La mayoria de los habitantes de las
zonas rurales que poseen tierra sélo disponen de un documento que certifica la compra, que
tiene un valor legal muy limitado y, por lo tanto, los deja a la merced de saqueos y
reclamaciones relativas a la tenencia por parte de terceros. Ese certificado de tierras garantiza
a la sefiora Félicia derechos legales sobre su parcela, como si se tratara de un verdadero titulo
de propiedad, algo que se ha vuelto casi imposible de obtener debido a los retrasos y al
elevado costo de los tramites de registro de las tierras. Ademas, gracias a ese certificado, la
parcela de la sefiora Félicia sera una inversion, al poder utilizarla como garantia para obtener
préstamos, o bien transferir la propiedad a sus herederos sin miedo a provocar conflictos por
su causa. Esta es s6lo una de las actividades del FIDA encaminadas a respaldar procesos de
reforma de la tenencia en Madagascar, un pais en el que las mujeres tradicionalmente han
tenido problemas para tener acceso a la tierra.

7. Intercambiar conocimientos para fomentar el dialogo sobre politicas
y mejorar la eficacia de la ejecucion. Hay una necesidad apremiante de
intercambiar experiencias e informacion de manera amplia y sistematica,
tanto horizontal como verticalmente, y por medios que resulten apropiados
para los distintos interesados. Las oportunidades de descubrir soluciones y
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otras experiencias eficaces e innovadoras en contextos diferentes (en los
paises, en las regiones y en todo el mundo) ayudan a los diferentes
interesados a mejorar sus perspectivas y comprension con el fin de ser
capaces de proporcionar respuestas mas eficaces a los problemas agrarios
que se plantean a la poblacién rural pobre.

Durante la época soviética, las explotaciones estatales colectivas y en gran escala eran las
Unicas que funcionaban con criterios comerciales, y todas ellas estaban sujetas a una
gestion y control centralizados. El FIDA respaldo la puesta en practica de politicas de
privatizacion de las explotaciones en virtud de las que se transferirian los derechos plenos
de propiedad a un gran nimero de ciudadanos (en Georgia) o0 a todos los trabajadores de
las granjas que habian sido estatales y colectivas (en Azerbaiyan). En ambos proyectos se
aprovecharon las ensefianzas extraidas de procesos de reforma agraria anteriores, como la
necesidad de complementar la redistribucién de la tierra con la ampliacién del acceso a los
servicios de apoyo agricola y los mercados. Esas dos iniciativas alcanzaron un gran éxito a
la hora de desarrollar y ampliar procesos locales de caracter experimental (entre otros, la
medicién y demarcacion de las tierras y la creacion de registros de tierras unificados a nivel
local, regional y nacional, de bajo costo y que funcionaran de manera transparente), con lo
que se consiguié una mejora considerable del proceso general de regularizacién agraria.

Nueve de cada diez srilankeses pobres viven en zonas rurales. Los 20 afios de conflicto civil
en las regiones septentrional y oriental del pais tuvieron gran impacto en la pobreza al
provocar el desplazamiento de aproximadamente 800 000 personas, que abandonaron sus
hogares y fuentes de subsistencia. El Programa de Desarrollo de la Capacidad Empresarial
en las Pequefias Plantaciones, apoyado por el FIDA, aborda las necesidades de la poblacion
rural reasentada en plantaciones de té no viables, las personas sin tierra de los pueblos
aledafios y los pequefios agricultores del distrito de Moneragala, grupos que se cuentan
entre los mas pobres de Sri Lanka. El programa, para mejorar sus medios de vida y
condicion social de manera sostenible, trata de aumentar la productividad de las antiguas
plantaciones de té ampliando los derechos de acceso a esas tierras, gracias a sistemas de
produccién por contrata, y prestando apoyo a la diversificacién de cultivos y a la mejora del
acceso a los servicios y mercados del sector del té. También se respalda el dialogo sobre
politicas relativo a la tenencia de la tierra y al acceso a la misma de la poblacion pobre
marginada y rural, si bien la inestabilidad politica actual plantea una serie de graves riesgos.

8. Fortalecer la capacidad gubernamental a todos los niveles. La
capacidad de liderazgo local a todos los niveles es un requisito indispensable
para responder a los complejos desafios que encierran los procesos de
reforma relacionados con la tierra cuyo objetivo es reducir la pobreza. Es
necesario que las instituciones agrarias estatales fortalezcan su capacidad
en materia de recursos humanos para ocuparse de reformas y medidas
agrarias, en particular en lo que concierne a la administracion, registro y
adjudicacion de la tierra, y a los mecanismos de solucién de controversias.
Vista la importancia que se atribuye a la descentralizacion de los sistemas
de administracion de la tierra, ese reforzamiento institucional también es
aplicable a las administraciones locales, para que actien de manera
descentralizada. La colaboracion entre distintos ministerios y sectores
también es esencial para garantizar un apoyo constante a una reforma
agraria y de la tierra que favorezca a la poblacién pobre. En este sentido la
descentralizacion representa una gran oportunidad para perfeccionar y
contextualizar en mayor grado las medidas destinadas a resolver cuestiones
locales relativas a la tenencia de la tierra e incorporarlas en un marco
institucional mas sostenible.

9. Tener en cuenta enfoques descentralizados y centralizados. En la
mayoria de situaciones y circunstancias, los procesos descentralizados de
registro de tierras son la forma mas adecuada de reconocer y proteger los
derechos, y con ellos pueden abordarse las practicas de sucesiéon y los
derechos de los grupos vulnerables, sobre todo mujeres, jovenes,
huérfanos, pastores y grupos étnicos marginados. La descentralizacion de
los sistemas de administracion de la tierra que esta en curso en muchos
paises brinda una importante oportunidad para reforzar la integracion de

39



Anexo IV EB 2008/94/R.2

10.

sistemas de tenencia reglamentarios y consuetudinarios. Sin embargo, en
algunas circunstancias y contextos, los enfoques descentralizados pueden
estar muy expuestos al acaparamiento por parte de las élites,
especialmente cuando la minoria de hacendados locales controla las
dependencias y oficinas de la administracion publica y la estructura de
poder local. El reto estriba en equilibrar los aspectos positivos mas
importantes de las iniciativas de reforma centralizadas y de los enfoques
descentralizados. En todos los casos, la meta consiste en reducir la
vulnerabilidad y crear las condiciones para que quienes trabajan la tierra
puedan invertir en ella.

La incidencia de la pobreza varia enormemente en toda la RepuUblica Unida de Tanzania, pero
es especialmente alta entre las familias rurales que viven en regiones aridas y semiéridas y
dependen exclusivamente de la ganaderia y la produccion de cultivos alimentarios. Las
politicas y estrategias que guardan relacion con la ordenacién de los pastizales hacen hincapié
en la planificacion del uso de la tierra, en concreto en cuanto a garantizar la tenencia, la
solucion de conflictos ocasionados por el control de la tierra y los recursos hidricos entre
grupos de interés enfrentados, y la sostenibilidad de la base de recursos naturales. Asi pues,
por medio del Programa de Desarrollo del Sector Agricola — Ganaderia: Apoyo al Desarrollo
Pastoril y Agropastoril, el FIDA concede fondos para ayudar a las administraciones de los
distritos y pueblos a poner a prueba un enfoque participativo de la planificacion de la gestion
del uso de la tierra y los recursos naturales, especialmente en lo que se refiere a la ordenacién
de los pastizales. También se presta apoyo a nivel nacional para crear métodos participativos
aplicables a la solucién de conflictos y la formulacién de planes de gestion del uso de la tierra 'y
los recursos naturales en los pueblos y distritos, asi como para capacitar a los facilitadores
nacionales que apliquen tales métodos. Los resultados de estas actividades podran servir
luego como insumos para el didlogo sobre politicas y la modernizacion de los marcos legal y
reglamentario. Lamentablemente, el hecho de que este programa se ejecute en el marco del
Programa de Desarrollo del Sector Agricola, realizado en la regiéon continental con arreglo al
enfoque sectorial, constituye una limitacion para realizar las intervenciones en materia de
tenencia de la tierra en toda su magnitud, dado que las decisiones sobre lo que se financia en
el marco del Programa de Desarrollo del Sector Agricola se basan en lo que se establece en el
plan de desarrollo agricola de distrito.

Empoderar a las organizaciones de la sociedad civil. La falta de acceso
a la tierra y la inseguridad de la tenencia que padece la poblacién pobre son
sintomas de su falta de influencia en las relaciones sociales, politicas e
instituciones clave. De ahi que las politicas publicas favorables a los pobres
sean tan importantes. Mientras que la formulacion y la aplicacién de esas
politicas son procesos dirigidos por los gobiernos, su observancia y éxito
dependen de la participacion activa de los ciudadanos y de la existencia de
una sociedad civil pujante y dinamica que sea capaz de expresar la voluntad
de la poblacién y, en particular, de representar los intereses de sus
miembros mas pobres y marginados.? Asi pues, es preciso reforzar la
funcion de promocién que desempefia la sociedad civil, asi como la
capacidad de esta ultima de entablar relaciones de asociacion con los
gobiernos. También es fundamental crear, ampliar y consolidar mecanismos
de interaccion entre el Estado y la sociedad civil a fin de dar origen a una
coalicion amplia que promueva una reforma agraria favorable a la poblacion
pobre. Los organismos internacionales de desarrollo y las organizaciones de
solidaridad pueden desempefar una funcién positiva a la hora de respaldar
el desarrollo de una sociedad civil dindmica que logre desempefiar, entre
otras, las funciones siguientes: investigacion, consultas publicas y difusion

2 Liversage, H. y Carpano F.: “Integrating the Strengthening of Land Tenure Security into IFAD-Supported
Activities in Eastern and Southern Africa” (Integracion del fortalecimiento de la seguridad de la tenencia de la
tierra en las actividades respaldadas por el FIDA en Africa oriental y meridional), noviembre de 2006, pag. 7.
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11.

12.

13.

de informacién; apoyo directo a la aplicacién de las politicas
gubernamentales (principalmente mediante la puesta a prueba y el
seguimiento y evaluacion); defensa de los derechos de los grupos pobres y
marginados, y movilizacién social en oposicion a las politicas elitistas.?

Aportar soluciones in situ fundamentadas en contextos mas
amplios. Las soluciones a los problemas agrarios deben buscarse in situ y
fundamentarse en las realidades concretas, dindmicas, sumamente
diversificadas y complejas con que se enfrentan las mujeres y los hombres
pobres de las zonas rurales. Aunque no existe una solucion universal, el
punto de partida deberia ser el sistema local de gobernanza de la tierray su
contexto econdémico, politico, sociocultural y ecolégico. Al mismo tiempo,
para que las soluciones sean sostenibles y eficaces deben estar integradas
en un contexto de planificaciéon de politicas y desarrollo a escala nacional.
También hay ocasiones en que las soluciones no se hallan en un solo pais:
en el caso de migraciones y desplazamientos trasnacionales, por ejemplo,
quiza haga falta aplicar enfoques regionales o multinacionales.

En Bolivia, el FIDA respaldd el autodesarrollo sostenible de los pueblos indigenas del Beni
adoptando medidas de fortalecimiento de la capacidad a nivel comunitario. En general, el
proyecto contribuyé a fortalecer el papel de las organizaciones indigenas en los procesos de
reforma agraria, colaborando con ellas en los planos local y regional y promoviendo el
reconocimiento legal de las comunidades indigenas, un requisito indispensable para obtener
titulos colectivos de propiedad de sus tierras ancestrales. La realizacion de actividades
fundamentales dentro del proceso de titulacion, como la identificacién y demarcacion de las
tierras, la negociacién con quienes las ocupaban, etc., se llevd a cabo en colaboracion con el
Instituto de Reforma Agraria y las brigadas indigenas mediante la aplicacion de un enfoque de
gestion conjunta. La mayoria de los beneficiarios opin6 que los resultados eran sostenibles. Es
probable que los beneficios resultantes de la concesién de titulos de propiedad de la tierra
perduren, pues estan firmemente integrados en las estructuras estatales bolivianas y caben
pocas posibilidades de que sean anulados.

Valorar la tierra como algo mas que un activo econémico. En todas
las consideraciones que atafien a la seguridad de la tenencia en favor de los
pobres, la tierra no deberia considerarse so6lo por su mero valor econémico,
sino también como parte integrante del tejido cultural y social y del sentido
de dignidad de una comunidad. No obstante, en vista de las asimetrias de
poder, las instituciones que rigen el acceso a la tierra adoptan con
frecuencia las politicas en funcién de los intereses de los grupos dominantes
o prestando atencion solo al principio de la eficiencia econémica, en lugar de
a otros aspectos capitales, como las dimensiones social y cultural.

Trabajar con los sistemas existentes. Con frecuencia es mejor basarse
en los sistemas tradicionales de administracion de la tierra y fomentar su
evolucién progresiva (con sujeciéon a requisitos minimos en materia de
integracion y seguridad de los derechos), en lugar de implantar desde el
principio nuevos sistemas oficiales. Este planteamiento gradual resulta
especialmente pertinente para las tierras comunales y de propiedad comun,
que son fundamentales por los medios de vida que aportan a la poblacién
rural pobre y por los valores culturales que encierran. En este sentido, la
planificacién participativa del uso de la tierra y los acuerdos entre usuarios
multiples (entre agricultores y pastores, por ejemplo) resultan sumamente
eficaces. Las conventions locales de Burkina Faso, que se vuelven a
negociar todos los afios, son un buen ejemplo de ese tipo de mecanismos.

® Ibid.
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14.

15.

En las regiones centrales y meridionales de Burkina Faso, uno de los principales problemas es
la inseguridad de la tenencia de la tierra, que en ocasiones imposibilita la adopcion de medidas
y disposiciones destinadas a intensificar la produccion agricola y gestionar de modo sostenible
los recursos naturales. Los propietarios tradicionales de las tierras no permiten a los
agricultores que gozan solo de derechos de uso —que hay que renovar todos los afios—
introducir mejoras tales como plantar arboles o realizar otras actividades importantes de
explotacién de la tierra. El FIDA apoya a las organizaciones de base en la ejecucién de
actividades piloto concretas encaminadas a mejorar el acceso y los derechos de tenencia en
aquellas tierras en las que la produccion agricola se ve obstaculizada por los conflictos y por
limitaciones en materia de tenencia de tierras y propiedad de los recursos. Ello entrafia la
elaboracion de diferentes mecanismos con el fin de fomentar la seguridad de la tenencia
(segun el contexto especifico) y de estrategias locales para empoderar a quienes no gozan de
seguridad en la tenencia de sus tierras. A tal fin, la ejecucidn de actividades relacionadas con
la tierra se basa en una metodologia participativa con la que se trata de promover y facilitar

analisis y procesos de negociacion en los que intervengan multiples interesados.

Mitigar y resolver los conflictos sociales. La tierra es a menudo un
factor determinante de situaciones de conflicto. Entre las condiciones
previas importantes para evitar los conflictos sociales destaca el
reconocimiento de las diversas y a menudo coincidentes reclamaciones de
diferentes usuarios de los recursos —por ejemplo, entre agricultores
ndmadas y sedentarios, de una frontera étnica a otra, o entre particulares y
el Estado—. A fin de mitigar los conflictos, la participacion de todos los
interesados directos, en particular la poblacion rural y sus organizaciones,
es imprescindible en todos los procesos de reforma normativa e institucional
relacionados con la tierra. En vista de que los mecanismos oficiales de
solucion de conflictos, como los tribunales, suelen resultar costosos y menos
accesibles, es importante reconocer y hacer uso, en primer lugar, de los
mecanismos comunitarios vigentes y recurrir a los mecanismos
reglamentarios sélo en dltima instancia.

El alto indice de pobreza en el norte de Mindanao (Filipinas) puede atribuirse a varios
factores. La mayoria de los hogares es sumamente vulnerable debido a sus escasos activos.
La mayor parte carece de tierras, y en algunos casos recurren a las labores agricolas en
calidad de arrendatarios o asalariados. Se ha adoptado un sistema de informacion
geogréafica participativo para apoyar las iniciativas comunitarias de ordenacion sostenible de
sus recursos naturales. Tal sistema fomenta la participacion de todos los interesados en la
busqueda de respuestas a las necesidades de alrededor de 58 500 hogares pobres y
marginados. Como resultado de ello, las comunidades tribales ahora conocen el alcance y
los limites de los recursos naturales; se han establecido las lindes de las distintas tribus, con
lo que se ha reducido la posibilidad de que estallen conflictos; la comunidad ha elaborado y
gestiona un plan de proteccion y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales; las
leyes y practicas consuetudinarias relativas a la propiedad de las tierras y recursos
comunales se han incorporado en politicas y procedimientos, y ha aumentado el
compromiso de los miembros de las comunidades para proteger y explotar sus recursos
naturales con métodos sostenibles. La experiencia ensefia que es posible lograr la
convergencia de las distintas partes interesadas en pos de la mejora de la planificacion y la
gestién de los recursos naturales comunitarios.

Ensefianzas extraidas del disefio y la ejecucién de
programas y proyectos de reduccion de la pobreza rural

Comprender mas a fondo los sistemas de tenencia de la tierra.
Comprender los sistemas de tenencia de la tierra —tanto consuetudinarios
como reglamentarios, asi como las leyes, valores, principios e instituciones
conexos— es fundamental para entender el contexto mas amplio en que se
inscriben los medios de vida de la poblacion rural pobre. Con frecuencia, la
situacion en materia de tenencia, el tipo de acceso y la seguridad de los
derechos son los eslabones esenciales que determinan quién se beneficia y
quién sale perdiendo. Ademas, son incentivos fundamentales para que la
poblacién rural pobre realice inversiones a largo plazo y adopte medidas de
proteccién ambiental, que a su vez son cruciales para incrementar y
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mejorar sus medios de vida y seguridad alimentaria. Por ello, la plena
comprensiéon de estos aspectos es una condicién previa indispensable para
disefiar eficazmente proyectos y programas bien focalizados, y para
determinar una secuencia de actividades que permita maximizar los
resultados. La falta de comprension a menudo repercute muy
negativamente en los resultados de los proyectos, algo que se aplica en
particular a las intervenciones que inciden directamente en el valor de la
tierra, como las inversiones en infraestructura rural, la adopcion de nuevas
tecnologias agricolas y la introduccion de medidas de proteccion
medioambiental. Se trata de intervenciones que, por su propia indole,
tienen repercusiones, deliberadas o involuntarias, en la distribucion.

Integrar las actividades relativas a la tierra en otras actividades.
Inversiones modestas en el fortalecimiento del acceso a la tierray la
seguridad de la tenencia (especialmente del acceso y la tenencia colectivos)
pueden tener un impacto notable tanto en lo que se refiere a crear una red
de seguridad imprescindible para los usuarios pobres de los recursos como
desde el punto de vista de su economia y medios de vida. Por eso es muy
importante que esas inversiones estén integradas en otras actividades de
desarrollo rural a favor de los pobres y reduccion de la pobreza, tales como
la mejora de los pastizales o de la ordenacién de los sistemas agrarios
comunitarios. La misma importancia reviste la prestacion de los servicios de
apoyo necesarios que garanticen las capacidades para aprovechar y
aumentar el acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia. De hecho,
ciertas reformas agrarias fracasaron en parte porque los beneficiarios de las
reformas a menudo recibieron sélo la tierra, sin mas insumos o servicios
que les permitieran cultivarla con provecho. Eso es lo que sucedid, por
ejemplo, en Santo Tomé y Principe. El establecimiento de vinculos explicitos
entre los esfuerzos por fortalecer la seguridad de la tenencia de la tierra y el
acceso, por un lado, y las inversiones complementarias en esferas tales
como la mejora de los pastizales y la gestion mejorada de los sistemas
comunitarios de gestiéon de la tierra, por el otro, puede resultar
especialmente eficaz y es una manera importante de reforzar los medios de
vida de la poblacion rural pobre.

Una de las causas principales de la pobreza en el Brasil es la extrema desigualdad que
caracteriza la tenencia de la tierra, sobre todo en el Nordeste y en las regiones centrales del
pais. El nimero de pequefias explotaciones supera con creces el de grandes plantaciones. La
mayor parte de los 4 millones de explotaciones del Brasil son de tamafio muy pequefio, y la
mayoria estan dedicadas a la produccion de subsistencia. Una ingente cantidad de pequefios
agricultores se gana la vida trabajando como jornaleros en el sector agricola. En 1995, el
Gobierno puso en marcha un ambicioso programa nacional de reforma agraria con el firme
compromiso de facilitar el acceso a la tierra a 280 000 familias rurales sin tierra antes del final
de 1998. Con objeto de aprovechar plenamente los beneficios de esa ampliacion del acceso,
los beneficiarios de la reforma agraria necesitan tener acceso a los mercados y servicios de
apoyo, como extensién o crédito. Por consiguiente, el FIDA presta ayuda a los asentamientos
creados como consecuencia de la reforma agraria en los planos federal y estatal para que
proporcionen esos servicios. De ese modo, las familias beneficiarias podran mejorar sus
capacidades y participacion en el mercado local y tendran los medios para gestionar de
manera mas eficiente y sostenible actividades productivas en los sectores de la agricultura, la

comercializacion, las microempresas y la agroindustria en pequefia escala.

Colaborar con el Estado. Es necesario escoger organismos de ejecucion
capaces de hacer frente a la resistencia a los cambios en la tenencia de la
tierra que muy probablemente se producird durante la ejecuciéon de un
proyecto. Por ejemplo, el apoyo constante del gobierno federal a la
ejecucion del Proyecto de Regeneracion de los Medios de Subsistencia
Sostenibles de Gash, en el Sudan, fue esencial para hacer frente a los
intereses creados presentes en el ambito estatal. Es importante asimismo
identificar a los agentes estatales favorables a las reformas, pues seran
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ellos quienes apliquen realmente las reformas de las politicas publicas y, por
lo tanto, son los asociados clave para lograr que la tenencia de la tierra
favorezca a los pobres. A fin de fomentar un entorno alin mas propicio a la
eficacia de los proyectos y programas, hay que sostener las reformas
administrativas que obligan a las administraciones a ser mas receptivas y a
responsabilizarse mas ante los grupos de electores pobres de las zonas
rurales. De manera parecida, es preciso reforzar las competencias técnicas
de las instituciones agrarias estatales a nivel nacional, local o comunitario
para que puedan desempefar sus obligaciones.

Fortalecer la capacidad de las organizaciones locales. Teniendo en
cuenta la estratificacion social y los intereses creados en el plano local, los
proyectos pueden ayudar a las organizaciones comunitarias a conocer mejor
las politicas y leyes agrarias, y a aumentar su concienciacion al respecto, lo
que les permitira participar en negociaciones con mas provecho y reivindicar
sus derechos. También es importante fortalecer la capacidad de esas
organizaciones para que unan sus esfuerzos a los de entidades mas amplias
y de mayor influencia institucional y consigan aportar pruebas recogidas
sobre el terreno y promover los intereses de la poblacién rural pobre ante
instancias politicas superiores; ése sera otro modo de contribuir a que los
resultados perduren cuando el proyecto en cuestion haya terminado.

Basandose en los valores tradicionales de la justicia y la solidaridad, el FIDA secundé un
proceso de negociacion destinado a garantizar el acceso de la poblacion rural pobre de la
regién meridional de Mauritania a la tierra. El objetivo era dotar a las familias sin tierra de los
derechos de uso a largo plazo de terrenos aluviales que se acababan de recuperar. El
proceso tuvo tres fases. En la primera se crearon comités de aldea, que elaboraron una
entente fonciére (un pacto entre los hacendados y los usuarios de la tierra) que debia ser
discutida y aprobada por todos los miembros de la comunidad. La segunda fase consistio en
la realizacion de una evaluacion de la tenencia de la tierra para determinar cuales eran los
grupos mas vulnerables. El objetivo de la tercera fase fue consolidar las disposiciones
relativas a la tenencia, concertadas en la primera fase, mediante un proceso participativo de
negociacion y certificacion. Esta experiencia demuestra cuan importante es trabajar con las
organizaciones locales para que sean ellas las que aporten las soluciones, en lugar de
imponer soluciones elaboradas externamente.

Conseguir la sostenibilidad. Para poner en practica la reforma del acceso
a la tierra y de los sistemas de tenencia hacen falta voluntad politica e
inversiones sostenidas. También se precisa un intenso apoyo a la
supervision y tiempo, mas de lo que suele durar un solo proyecto. Asi pues,
cabe insistir en que la seleccidn de los organismos de ejecucion reviste
especial importancia para asegurar un empefo y apoyo a largo plazo, sobre
todo de los gobiernos. También resulta indispensable establecer
asociaciones con ONG y organizaciones rurales y crear un vinculo entre
éstas y las organizaciones comunitarias y los grupos de promocion que
actian a distintos niveles.
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Coaliciéon Internacional para el Acceso a la Tierra

1.

Como miembro de la Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra, el FIDA
colaborara estrechamente en la labor de ésta encaminada a mejorar el acceso a la
tierra y la seguridad de la tenencia entre sus grupos-objetivo. El cometido de la
Coalicion —fomentar un acceso seguro y equitativo de las mujeres y los hombres
pobres a la tierra— es también uno de los objetivos estratégicos del Fondo. Los
grupos-objetivo de la Coaliciéon® y los del FIDA son los mismos. Las esferas
principales de colaboracion futura son las siguientes:

La promocion y la observancia de acuerdos, politicas y leyes, en los planos
nacional, regional e internacional, que estén concebidos para favorecer a la
poblacién pobre.

La organizacién de dialogos de mudltiples interesados acerca de cuestiones
relacionadas con la tierra en los planos nacional, regional y mundial, basados
en el papel de la Coalici6bn como instancia coordinadora de partes
intergubernamentales, gubernamentales y de la sociedad civil interesadas en
las politicas y practicas agrarias.

Las consultas con los miembros y asociados de la Coalicion en mas de

40 paises destinadas a la elaboracién de estrategias y programas, y a la
aplicacion y evaluacion de los mismos en los planos local y nacional. De ese
modo se contribuird a alcanzar un impacto mayor y a encontrar soluciones
para los problemas agrarios con que se enfrenta la poblacién rural que puedan
ampliarse y reproducirse.

Las iniciativas de gestiéon de los conocimientos basadas en la experiencia de
los asociados y miembros de la Coalicidon y sus nexos con las redes de
conocimientos regionales o tematicas. Algunas de las actividades en esta
esfera seran la prestacién de apoyo a intercambios horizontales dinamicos de
caracter tematico y la creacion de sistemas eficaces de documentacion,
difusion y retroalimentacion. A este respecto, el FIDA colaborara con la
Coalicion en todas sus actividades de gestion de los conocimientos y creacidon
de capacidad, tal como se especifica en el Marco Estratégico.

Para fomentar la colaboracién del FIDA con otros miembros de la Coalicion
también sera preciso cooperar en la construccién de una coalicién auténoma,
descentralizada, dotada de representacion en todo el mundo, dirigida por sus
miembros y sostenible desde el punto de vista financiero.

! pequefios agricultores y agricultores marginados, especialmente mujeres; personas que dependen de recursos de
propiedad comun, en particular habitantes de bosques, pueblos indigenas y pastores; personas que sufren los efectos
de las industrias extractivas, las actividades de conservacion y el turismo, y personas afectadas por conflictos
relacionados con la tierra. Véase: Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra (2007): Marco Estratégico
2007-2011: Poner en practica una agenda de la tierra a favor de los pobres, Roma, pag. 3.
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