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Presentacion

El 11 de mayo de 2015 se cumplié el tercer aniversario de la aprobacion de las Directrices Voluntarias
sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el contexto de
la seguridad alimentaria por parte del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial.

Estas Directrices constituyen un acuerdo sin precedentes sobre principios y practicas reconocidos a ni-
vel internacional. Los gobiernos de paises de todas las regiones del mundo, junto con representantes
de la sociedad civil, el sector privado e instituciones académicas, las elaboraron a través de negociacio-
nes que tardaron varios afios para poder incorporar una gran diversidad de puntos de vista.

Las Directrices Voluntarias se elaboraron y aprobaron para ayudar a las personas a hacer frente a los
problemas relacionados con la tenencia y brindan orientacion en la forma de buenas practicas.

Algunas mejoras se pueden introducir con rapidez, otras requieren tiempo y esfuerzo a fin de lograr el
consenso Yy la voluntad necesaria para superar problemas que pueden haber dividido a generaciones.
Todos pueden contribuir a mejorar la gobernanza de la tenencia, ya sean gobiernos, organizaciones
de la sociedad civil, empresas del sector privado, universidades e institutos de investigacion. Las Direc-
trices Voluntarias pueden ser utilizadas por diversas personas de formas diferentes y en asociacién con
terceros, para beneficiar a todos.

La presente publicacion explica el surgimiento de las Directrices Voluntarias y su proceso de imple-
mentacion, para luego ahondar en diversos ejemplos exitosos de implementacion de las Directrices
Voluntarias en los paises de América Latina y el Caribe.

América Latina y el Caribe fue la primera regién del mundo en alcanzar ambas metas internacionales
del hambre: la de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la Cumbre Mundial de la Alimentacién. En
los Ultimos veinte afos, los paises de la Region han disminuido a menos de la mitad su proporcion y
numero total de personas subalimentadas a través de politicas, planes y estrategias innovadoras de
seguridad alimentaria que han llevado a la Regién a convertirse en un ejemplo global.

LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA | VI



A través de la Iniciativa América Latina y el Caribe Sin Hambre, la Region también fue pionera en com-
prometerse en erradicar el hambre, teniendo como limite, el afo 2025, mientras que en 2015, el prin-
cipal érgano de integracién regional, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios, CELAC,
incorpord esta meta a su plan de seguridad alimentaria y erradicacion del hambre.

América Latina y el Caribe esta ganando la lucha contra el hambre gracias al compromiso politico con
que ha decidido enfrentar el tema. Ese mismo compromiso es necesario para reunir a los diversos
actores necesarios e implementar las Directrices Voluntarias de manera que favorezcan a todos y per-
mitan a la Region alcanzar la plena seguridad alimentaria.

Raul Benitez
Subdirector General de la FAO
Representante Regional de la FAO para América Latina y el Caribe
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Introduccion

Esta publicacion presenta un conjunto de materiales e ideas para contribuir al desafio de avanzar en
la implementacion de las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de
laTierra, la Pesca y los Bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, en adelante DVGT.

El disefo original del trabajo pone un especial énfasis en la elaboracion de una propuesta meto-
doldgica para la implementacion de las Directrices, cuyo énfasis debia estar situado en lo opera-
cional: una suerte de manual con una propuesta de como aplicar las Directrices.

No obstante lo anterior, nuestro interés ha sido colaborar en la respuesta a la pregunta: ;Qué signi-
fica aplicar las Directrices Voluntarias? No cabe duda que, luego del esfuerzo realizado por elaborar,
consensuar y aprobarlas, se ha llegado a un punto donde se plantea: ;Y ahora qué?, lo que plantea
grandes desafios para pasar a una fase de aplicacion.

Sin embargo, para responder a esta simple pregunta, es fundamental volver a mirar su génesis
y retomar, entonces, los antecedentes, vale decir, en el contexto en el que se elaboran y no solo
tomarlas como un dato, a partir del cual se buscan caminos para su aplicacion. La razén de seguir
este camino radica en un hecho de gran importancia, esto es la amplia participacion que involucrd
su elaboracion.

Por ello, para dar sustento a la propuesta metodoldgica se estima indispensable comenzar reflexio-
nando sobre el entorno en el que fueron elaboradas y aprobadas, debiera permitir identificar las
caracteristicas centrales de su contenido. Este ejercicio resulta necesario, pues le permitira al lector
conocer el tipo de enfoque que las caracteriza, lo que puede ser Util en la etapa de implementacion.

Este contexto debe ser entendido desde dos perspectivas. La primera aborda los procesos reales
que explicarian su surgimiento, sobre lo cual es indispensable reconocer: (1) los procesos de con-
centracion de los recursos; (2) el contexto sociopolitico-cultural de finales del siglo XX'y comienzos
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del siglo XXI;y (3) otros cambios, como los que han ocurrido en la FAO y el actual significado de la
tenencia de la tierra.

Sobre lo primero, los procesos de concentracion de los recursos, se presentan antecedentes sobre
la magnitud que ha alcanzado en la Region. De partida, hay que establecer que si no existiera el
proceso de concentracion y extranjerizacion de la tierra (landgrabb) y de los recursos naturales que
se aprecia en la actualidad, no se hubieran elaborado las DVGT en la medida que esta situacion
llegd a alcanzar los niveles observados, donde incluso se estima que se llega a poner en riesgo la
seguridad alimentaria de los paises.

En otras palabras, el contenido que abarcan las DVGT y la forma en que estas son tratadas, solo se
explican por la importancia que tiene este contexto sociopolitico y cultural y que se expresan en
tres dmbitos: la economia, la sociedad y la politica. La razén de hacer una descripcién mas bien
pormenorizada es por la relativa novedad que tienen estos temas en la Region.

El segundo, considera el contexto “formal’, que toma en cuenta los pasos que se adoptaron en
la elaboracion de las DVGT que a diferencia de otros procesos, su elaboracion y aprobacion se
caracterizaron por una amplia participacion de todos los paises, de los sectores mas expresivos de
la sociedad civil y del sector privado. Todo esto constituye un importante logro. Mas aun, nuestra
evaluacion considera que la elaboracién y aprobacién de las DVGT constituyen uno de los logros
fundamentales de la actual administracién de la FAO, debido a que se hace cargo de un problema
centralisimo, como es el tema de la tenencia responsable de los recursos naturales con una pers-
pectiva:

ii) Flexible: aborda un conjunto de temas y dimensiones

) Novedosa: ofrece una metodologia y no férmulas

(

(

(iii) Inclusiva: considera la multiplicidad de actores involucrados

(iv) Moderna: enfrenta los problemas reales de tenencia que son propios del siglo XXI

Adicional a lo anterior, hay que sefialar que este documento tiene una continuidad histérica con
las tradicionales preocupaciones de la Organizacién: «Esta conquista de hoy remonta a la Conferen-
cia Internacional de la Reforma Agraria y Desarrollo Rural, la CIRADR, organizada por la FAO en Brasil, en
marzo del dos mil seis (2006)», sefialé el Director General de la FAO, Graziano da Silva, en la sesion
donde se aprobaron las Directrices. Cabe mencionar que aquella fue la primera vez que la comuni-
dad internacional se reunia en treinta afos para debatir estos temas.

Una de las importantes decisiones tomadas en la Conferencia Mundial sobre Reforma Agraria y
Desarrollo Rural (CIRADR) fue «apoyar un enfoque participativo basado en los derechos econémicos
sociales y culturales, asi como en una buena gestion publica de la tierra, el agua, bosques y demds
recursos naturales dentro del contexto juridico nacional, centrdndose en el desarrollo sostenible y en la
superacion de la desigualdades, a fin de erradicar la pobreza y el hambre».
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PARTE PRIMERA - EL CONTEXTO

Igualmente, es necesario recordar lo que sefald el Director General en la misma ocasion, que:
«también es innovador que se haya debatido la cuestion de la tierra desde la dptica de la gobernanza y
no de reivindicaciones de los movimientos sociales».

En cuanto a su estructura, el libro se divide en tres partes.

La Parte Primera se refiere al contexto en que se elaboran las Directrices y abarca aquellos aspec-
tos sustantivos que explican las razones por las cuales surgen los problemas que ellas abordan.
Comienza por entregar antecedentes sobre modificaciones recientes en el dmbito de la tenencia
de los recursos naturales, que tienen una directa incidencia en la seguridad alimentaria (niveles
de concentracion y extranjerizacion, otros usos de los recursos, etc.). Luego, hace referencia a un
conjunto de hechos relacionados con el contexto econdmico, social y politico. Este conjunto de
hechos constituyen iniciativas que tienen su origen al interior del Sistema de Naciones Unidas y/o
en algunos paises de Europa, lo que da cuenta de la preocupacion de la FAO y de otras agencias
por enfrentar el tema de la tenencia de la tierra, ya no desde una perspectiva tradicional.

Después se relata el amplio proceso participativo que caracterizd la elaboracion de las Directrices,
que va desde las primeras consultas en 2009 hasta su aprobacién en 2012.

La Parte Segunda comienza con el contenido de las Directrices, poniendo especial énfasis en lo
que se considera el punto central. En lugar de un listado de alternativas para enfrentar determina-
das situaciones, propone un conjunto de temas a ser abordados cuando se trata sobre la tenencia
responsable de los recursos naturales, la participacion de todos los actores directamente involucra-
dos, los mecanismos de didlogo y negociacion, y la necesidad de tomar en cuenta un conjunto de
principios que deben orientar la discusion.

Posteriormente, el libro se centra en propuestas metodoldgicas presentando algunos ejemplos
de aplicacion de las Directrices, donde se describen los instrumentos y programas de la FAQO,
especificamente aquellos anteriores al afno 2012, que contienen en su esencia elementos que se
despliegan en las DVGT. Se trata de identificar aquellos programas e instrumentos que podrian ser
eficientes para la aplicacion de las Directrices.

En cuanto a las experiencias nacionales, se presentan intentos de aplicacion de DV en tres paises
(Colombia, Chile y Guatemala), donde se puede observar una amplia variedad de situaciones. Sin
lugar a dudas, Guatemala es el caso donde se ha logrado un mayor avance en la implementacién
de la DVGT. Varios factores explican lo anterior. El primero, es que la iniciativa por solicitar la mision
de asistencia técnica a la FAO para la aplicacion de las DVGT, tiene su origen en el propio Gobierno
de Guatemala. Le interesaba que la legislacion agraria que se elaboraba el afio 2013 estuviera en
linea con el contenido de las DVGT. Este hecho le ha asegurado una continuidad al programa de
colaboracién que ha desarrollado RLC en este pals.

En el caso de Colombia el trabajo de implementacién de las DVGT se ha asociado a las negociacio-
nes de los Procesos de Paz que se desarrollan en el pais. El comienzo de los programas de trabajo
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se ha visto dilatado debido a dificultades presentadas en la continuidad de las negociaciones con
los funcionarios de gobierno. En este marco se ha comenzado un trabajo de capacitaciéon en el
tema de las DVGT en una amplia diversidad de actores.

Finalmente, en el caso de Chile, se ha buscado la implementacién de las DVGT en el sector donde
los conflictos por la tenencia de la tierra alcanzan el méximo grado, entre las comunidades origina-
rias mapuche y los grandes consorcios forestales. Se ha aprovechado el fuerte liderazgo del Inten-
dente Regional de La Araucanfa para la realizacion inicial de mesas de didlogo a nivel local, con el
objeto de probar la pertinencia que puedan tener las DVGT en esta coyuntura.

El libro termina con la Tercera Parte, que lleva por titulo «Algunas reflexiones», donde se hace un
andlisis de los principales argumentos que se han desarrollado en las partes precedentes. No se
trata de conclusiones, pues son temas que se encuentran en pleno proceso de comprension y, por
lo tanto no ofrecen resultados definitivos.

Finalmente, sefalar que lo principal de este trabajo es de autoria colectiva; parte de los textos tie-
nen autores especificos distintos del editor.

LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA






LAS DIRECTRICES UDLUNTARIAS Y SU APLICACION DESDE AMERICA LATINA

El presente capitulo describe los antecedentes que explican la necesidad de abordar el tema de la
tenencia de los recursos naturales, contexto fundamental para entender la génesis de las Directri-
ces Voluntarias.

Este contexto debe ser entendido desde dos perspectivas. La primera aborda los procesos reales
que explicarfan su surgimiento, sobre lo cual es indispensable reconocer: (1) los procesos de con-
centracién de los recursos; (2) el contexto sociopolitico-cultural de finales del siglo XX y comienzos
del siglo XXI; y (3) otros cambios, como los que han ocurrido en la FAO y el actual significado de la
tenencia de la tierra.

La segunda perspectiva apunta a la consideracién de aquellos procesos formales que dan origen a
las Directrices Voluntarias, que describen su institucionalidad y el enfoque participativo que carac-
terizo su elaboracion.

I.  EL ORIGEN DE LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS: PROCESOS
REALES

1. Procesos de concentracion de los recursos

Cuando se hace referencia a los «procesos reales» que explican las razones por las cuales surgen las
DVGT, es necesario identificar cuéles eran las situaciones urgentes de ser enfrentadas, entre las que
se destaca el proceso de concentracion y extranjerizacion de la tierra.

1.1. Concentracion y extranjerizacion de la tierra en América Latina y el
Caribe (Estudio en 17 paises)

En un estudio realizado en 17 pafses de América Latina y el Caribe', se constata que los niveles de
concentracion y extranjerizacion de la tierra y de los recursos han aumentado en forma notable
con respecto a la realidad que se observaba en el siglo pasado.

Los antecedentes que se presentan en este estudio corresponden a la realidad observada hace
cinco afos. Si bien es cierto que las tendencias basicas que se presentan tienen plena vigencia,
su dindmica es de una fuerza que hace necesaria una permanente actualizacion. Asi, por ejemplo,
el proceso de extranjerizacion de la tierra pasa a tener nuevas modalidades, en la medida que di-
ferentes paises adoptan legislaciones que tienden a limitar dicho proceso. El tema del papel que
juegan los fondos de inversion en la compra de tierras, asume un rol bastante mas importante que
el que se observaba hace cinco afos. Sin embargo, las tendencias basicas sefialadas se mantienen.

' Dinamicas del Mercado de la Tierra en América Latina y el Caribe: concentracién y extranjerizacion,
FAO, Santiago, 2012, y Reflexiones sobre la concentracién y extranjerizacion de la tierra en América
Latina y el Caribe, Santiago, 2013.
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1.2. Las dimensiones de la concentracién: tipologia

Existe en la Region, cinco tipos de concentracion, segun se indica en el siguiente cuadro:

Cuadro N°1: Tipologia
Tipo | Tipo Il Tipo Il Tipo IV Tipo V
s 1 s ! s ' r n 4 B
Concentracion y Concentracion y Concentracion y Concentracion y Concentracion y
Extranjerizacion Extranjerizacion Extranjerizacion Extranjerizacion Extranjerizacion
Muy Alta Alta Media Alta Media Baja
\, v \, v \, v \, v \, y
s 1 ' ! s ! ' n ' B
México, Chile,
Colombia, F'al’se‘s de Centro Caribe Angléfono:
Paises grandes: Nicaragua, Bolivia, Ecuador, América: Costa \nglotono:
. p L £ N Guyana; Trinidad
Argentina y Brasil Republica Paraguay y Peru Rica, Guatemala y Tobago
Dominicana y Panama Y 8
Uruguay
\, v \, v \, v \, v \, y

Fuente: Elaboracién propia.
Para el proposito de nuestra argumentacion, se plantean solo dos comentarios.

En primer lugar, hay que afirmar que los niveles de concentracion y extranjerizacion de la tierra y
de los recursos que se observa en la actualidad, ha aumentado con respecto a la realidad que se
advertia en la década de los afios 60, cuando se justificaba la necesidad de realizar reformas agra-
rias en forma generalizada en la Region. Ademas, estos procesos, no tienen la forma de enclave
que tuvieron en el pasado, de no tener relaciones con el entorno sino que, al contrario, formal-
mente realizan actividades para integrarse en los niveles locales, regionales y nacionales donde se
encuentran ubicados.

En segundo lugar, es interesante sefalar la nueva forma en la que se van materializando estos fe-
némenos que parecen transformarse y adecuarse a los nuevos contextos y épocas. Para analizarlos
se torna necesario abrir la ¢ptica del andlisis. Por ejemplo, los paises protagonistas de Land Grab-
bing en Africa, buscan ahora arreglos contractuales en los que no se hacen de la propiedad de la
tierra, sino de sus productos; por otro lado, buscan destinos con experiencias de produccion exis-
tentes que pueden satisfacer sus demandas sin grandes cambios en la cultura productiva. Desde la
vision de la propiedad de la tierra nacional como valor central, esto podria parecer més aceptable,
pero, por otro lado: jes verdaderamente menos preocupante para la seguridad alimentaria com-
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prometer el producto de la tierra? Otro ejemplo de fendmenos es la constitucién de grandes ope-
raciones agricolas mediante concentracién de la tenencia temporaria de la tierra (arrendamiento y
contratos), no de la propiedad.

1.3. Tipos de inversores

En la actualidad, diversos tipos de inversores participan activamente en la compra de grandes ex-
tensiones de tierras. Varios de ellos son nuevos y los casos de los inversores de tierras que han sido
tradicionales en la region presentan interesantes novedades.

i. Presencia de «Estados inversionistas»

El fendmeno de la presencia de los «Estados inversionistas» se encuentra en sus fases iniciales y
restringidas solo a los grandes paises de la Region. Conviene recordar que la definicion mas or-
todoxa considera: transacciones de extensiones considerables de tierras; participacion de un gobierno
distinto al del pais donde se efectua la transaccion; y destino de la transaccién-produccién de alimentos
de consumo masivo.

Se encontraron negociaciones en curso en cuatro casos donde intervenian: Arabia Saudita, Corea
del Sur, China y Qatar. En Brasil se encontraron antecedentes sobre transacciones donde partici-
pan, también, entidades de Arabia Saudita y China, ademas de una empresa de Corea del Sur.

La definicion estricta sobre este fendmeno, en los términos planteados, da cuenta de un fenéme-
no importante, aunque incipiente. Se expresa en diversos niveles de formalizacién y se encuentra
presente en dos de los paises mds grandes de América Latina: Argentina y Brasil.

En Argentina se identificaron varias negociaciones para arreglos contractuales que no involucra-
ban la compra y, por lo tanto, no se enmarcarian estrictamente dentro de esta definicion del feno-
meno. En este mismo perfodo, Argentina aprobd una Ley que limita el acceso a los extranjeros a la
propiedad rural en el pais’.

ii. Fondos de inversion

La alta rentabilidad de algunos cultivos, especialmente los «flexi» ha llevado a que diversos fondos
de inversién inviertan en la compra de tierras en la Region. Dentro de los compradores de tierras
a gran escala se encuentran los Fondos de Inversion, con fondos de ahorristas privados, asi como
Fondos de Inversion Institucionales, como pueden ser Fondos de Pensiones de Profesores (de Esta-
dos Unidos y de Canadd) o Fondos de Pensiones mds genéricos (de Suecia).

2 http//www.nidera.com.ar/Nidera/compania.aspx’mnu=companiaMnuNidera.
http://www.iprofesional.com/notas/183392-A-travs-de-Nidera-China-desembarca-en-el-nego-
cio-del-agro-argentino.
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PARTE PRIMERA - EL CONTEXTO

iii. Inversionistas de la region

Una caracteristica interesante de resaltar en el proceso de concentracién y de extranjerizacion, que
son méas bien propias de América Latina y el Caribe, son varias vias a través de las cuales se observa
una «porosidad» en la expansion de la tenencia de la tierra y de otras inversiones dentro de los pai-
ses de la Region, al margen de las fronteras de los paises.

Se han identificado tres vias de expansion intrarregional, de acuerdo a los tipos de recursos que
son movilizados.

a) Empresas translatinas

Por un lado, se encuentra la empresa Forestal Arauco (CELCO), empresa formada por el Estado
chileno a fines de los afos 60, con méas de 40 afnos de trayectoria y comprada por un empresario
como filial de la Compania de Petréleos de Chile (COPEC), uno de los 3 grupos econdémicos mas

grandes del pafs, sociedad anénima de capitales nacionales.

Cuadro N° 2: Superficie de tierras y plantaciones de CELCO

Pais Superficies Tierra Superficies Plantadas
Chile 1.115.237 736.637
Argentina 263.394 130.101

Brasil 145.109 74.667
Uruguay 135.011 78234

Total 1.658.751 1.019.639

Fuente: Memoria CELCO 2012.

Por su parte, el otro grupo forestal chileno, empresas CMPC, fue creado en Chile por una familia
tradicional hace 90 afos, que aun lo mantiene bajo su control.

Cuadro N°3: Superficie de tierras y plantaciones de MININCO

Pais Superficies Tierra Superficies Plantadas
Chile 730.335 504.406
Argentina 94.283 62.821

Brasil 213.104 112.689

Total 1.037.722 679.916

Fuente: Memoria CMPC 2012.
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b) Via combinacion de propiedad y arrendamiento de tierras?

En Argentina se denomina «pool de siembra» a un sistema de produccion agropecuaria que se
caracteriza por el rol fundamental que juega el capital financiero y la organizacion de un sistema
empresarial transitorio. Este asume el control de la produccién agropecuaria mediante el arrenda-
miento de grandes extensiones de tierra en el pais de origen y en paises vecinos, y la contratacion
de equipos de siembra, fumigacion, cosecha y transporte, con el fin de generar economias de
escala y altos rendimientos. Al finalizar la cosecha y realizarse el producto, las ganancias son distri-
buidas entre el «pool» que realiza la siembra y el propietario de la tierra.

En la expansion de este tipo de inversiones se puede ver cémo los arreglos, originalmente basados
en el funcionamiento de redes de productores, van siendo ampliados con la integracién financiera
y comercial nacional e internacional, unidas a la compra y arrendamiento de tierra en pafses limi-
trofes como Brasil, Paraguay, Bolivia y Uruguay.

A continuacion se presentan algunos ejemplos que sirven para dimensionar la magnitud de super-
ficie que controlan, la rapidez con que ha operado su expansién, y la forma en que se expanden,
donde las fronteras de los Estado-nacion no llega a ser un obstéaculo.

Ejemplo N° 1: MSU: Empresa familiar con actividades en el campo desde 1860. Llegé a
tener 15.000 ha propias y 6.500 cabezas de ganado, hasta que en 1985 se organiza como
«pool de siembrax. Desde entonces, se dedica al arrendamiento y siembra de tierras en Ar-
gentina (20.000 ha propias, 140.000 ha arrendadas), Uruguay (25.000 arrendadas), Paraguay
(10.000 ha arrendadas) y Brasil (comenzaron con 5.000 ha). Cuenta con 1.000 contratistas y
un personal técnico estable de 260 personas.

Ejemplo N° 2: GROBO: Empresa familiar con larga tradiciéon en la agricultura. En los afos
90 fue pionera en el modelo de «pooles de siembras» y llegaron a cultivar 250.000 ha: en
Argentina (90.000 ha), Paraguay (16.000 ha), Uruguay (89.000 ha) y Brasil (55.000 ha). La em-
presa no solo administra la produccién agricola (basicamente trigo y soja), sino que provee
de insumos, maneja granos y ofrece servicios logisticos. Primero se expandieron con soja a
Uruguay, luego a Paraguay y después a Brasil.

Ejemplo N° 3: EL TEJAR: surgié en 1987 como una asociacion de productores vinculados
con la ganaderfa en la Cuenca del Salado. Actualmente, cuentan con 1,1 millén de hecta-
reas entre campos arrendados y propios. Siembran soja, trigo, maiz, cebada, arroz y girasol
en Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay, Uruguay. Recientemente han ingresado a Colombia

3 Cabe recordar lo ya sefalado en paginas anteriores que la realidad que se describe era la vigente al afio
2010, que ha tenido modificaciones importantes. Sobre Ultimas modificaciones que han experimentado
los “pooles’, Ver: Carla Gras y Valeria Herndndez (coordinadoras). El agro como negocio. Produccion, so-
ciedad y territorios en la globalizacién. Editorial Biblos, Buenos Aires, 2013, pp. 365, especialmente los
trabajos de Herndndez, Fossa Riglos y Muzzi.
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y hacen ganaderfa en Argentina y Uruguay. Los ingresos de la compania se generan por
partes iguales en Argentina y las que se realizan en el extranjero.

Ejemplo N° 4: CRESUD: Empresa formada en 1936 como subsidiaria de una empresa finan-
ciera de Bélgica. Durante los afos 90, George Soros fue uno de sus principales accionistas,
retirdandose en el afo 2000. Sus acciones se cotizan en la Bolsa de Comercio de Buenos
Aires y de Nueva York. Produce cereales y oleaginosas (trigo, maiz, soja y girasol) y produc-
cion de ganado vacuno, produccion de leche, adquisicion y venta de tierras. Controla mas
de 900.000 ha en Argentina, Brasil (Brasil Agro), Paraguay y Bolivia.

Los «pooles de siembras» constituyen relaciones novedosas para combinar tierra, capital y recur-
sos humanos; arrendamiento (u otros arreglos contractuales de acceso a la tierra) y/o propiedad
aportada en fideicomisos donde se puede observar: (i) un paquete tecnoldgico basado en maqui-
naria moderna; (ii) un uso intensivo de biotecnologfa e insumos agroquimicos; y (iii) un complejo
sistema computacional y personal especializado en la seleccion de campos, produccion, gestion y
comercializacion.

Estas combinaciones permiten alcanzar los tamafos demandados para optimizar el nuevo pa-
quete tecnoldgico, especialmente basados en el arrendamiento u otras formas de contratacion
de tierras, combinadas o no con la propiedad. Asimismo, permite la utilizacion de parcelas que,
sin la combinacién con otras, no serian rentables debido a las nuevas demandas de inversion por
hectérea. A la vez, frente a las situaciones de desplazamiento, el sistema permitié a una parte de los
pequenos y medianos propietarios mantener la propiedad de sus campos como rentistas.

La gran escala no es una caracteristica necesaria de los «pooles de siembra», pero los nuevos pa-
quetes tecnoldgicos intensivos en capital, las ventajas para obtener mejores precios en insumos,
comercializacion y financiamiento, la capacidad para diversificar el riesgo climatico, entre otros
factores, favorecieron el crecimiento de grandes empresas agropecuarias. En este sentido, no todas
las grandes empresas son «pooles de siembra», ya que hay empresas familiares, comercializadores
y empresas proveedoras de insumos que también se consolidaron entre los mas grandes produc-
tores del mercado y no siempre funcionan mediante la organizacién ni los arreglos financieros
descritos. Si bien es asi, la gran mayoria funciona con arreglos que parcialmente se asemejan a las
combinaciones de los «pooles de siembra». Se puede hablar de una agricultura por contrato, que
excede la contratacion o arrendamiento de tierras. Estos productores forman parte de redes en las
que a través de asociaciones estables entre partes de un mismo eslabén y de distintos eslabones
de la cadena de valor, se benefician alcanzando mayores escalas, menores costos en general de
transacciéon y mayor poder de mercado, siendo la capacidad de gestion, coordinacion y nego-
ciacién una caracteristica distintiva de su competitividad, més alld de las capacidades técnicas y
tecnoldgicas de produccion.

Estas empresas, dedicadas a cereales, granos y a veces a la ganaderfa, que se han expandido arren-
dando mas que a través de la compra de tierra, y que a medida que crecieron concentraron su
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capital, aumentaron las compras en el pais y se expandieron comprando o arrendando tierras en
palises vecinos.

c) Via expansion vecinal: Brasil en Paraguay y Bolivia

La tercera via es la expansion de la actividad empresarial acompafada por la migracién de los
empresarios a los paises vecinos. Esta es la realidad que se observa en los empresarios agricolas de
Brasil, que migran de manera significativa a Paraguay y Bolivia.

Paraguay

«Brasiguayos» llaman en Paraguay a los agricultores brasilefios y sus descendientes que, desde
fines de la década del 60, se encuentran localizados en la Region Oriental en los departamentos
de: Alto Parand, Canindeyd, Amambay y Caaguazy, que comparten frontera con los Estados
brasilefios de: Parand, Santa Catarina y Mato Grosso do Sul.

Desde ese momento y hasta fines de la década del 90, se verificé una sequnda fase. En esos afos el
proceso consistio en la difusion de la mediana y gran empresa agropecuaria. Ademés de los rubros
agricolas, comenzd simultdneamente a recurrirse a la produccion del ganado bovino.

Una tercera fase comenzdé desde las primeros afos de la década pasada, y que, por un lado, se
manifestd en la mayor difusién de la gran empresa agropecuaria, tanto en los departamentos
fronterizos como en otros localizados en dreas mas al interior de la Regién Oriental (departamen-
tos de San Pedro y Caazapd). Por otro lado, la nueva modalidad de insercion del gran empresario
brasilefio consistié en la compra de grandes extensiones de tierra en la Regién Occidental (Chaco),
en el departamento de Alto Paraguay, fronterizo con Bolivia y Brasil, dedicadas exclusivamente a
la produccion ganadera. Uno de los incentivos, para la localizacion de estas inversiones, ha sido el
bajo precio de la tierra.

Bolivia

Brasil y Bolivia comparten dos mil kilémetros de frontera comun, de las cuales la mitad se encuen-
tra en el departamento de Santa Cruz. Se pueden distinguir tres etapas en la expansion de los
agricultores desde Brasil.

La primera etapa de inmigracién brasilefia tuvo lugar durante los anos 80 y fue relativamente
reducida si se le compara con las que se desarrollan mas adelante. Desde entonces, se comenzd
a experimentar con la soya y otras oleaginosas en tierras alquiladas o en asociacién con algunos
productores bolivianos.

La segunda etapa de inmigracion brasilefia va desde el afo 1993, aproximadamente, hasta el
afio 1999 en la regién del este de Santa Cruz. Sin embargo, a los pocos afios del inicio de esta
migracion se produjeron tres afos continuos de condiciones climaticas adversas que hicieron
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que muchos inversionistas nacionales y extranjeros abandonaran el negocio. Muchos empresarios
bolivianos para servir sus créditos vendieron muy baratas sus tierras, situacién que fue aprovecha-
da por los extranjeros con mayor disponibilidad de capital propio. Los brasilefos exitosos que se
quedaron en Santa Cruz, y los que llegaron poco después, accedieron gradualmente a las mejores
tierras hasta controlar la mayor superficie destinada al negocio sojero.

La tercera etapa comenzo en el afo 2005, con una nueva oleada de inversionistas, pero esta vez,
ademas, en busca de tierras de uso ganadero. El cultivo de la soja en Bolivia no se habria desarro-
llado a los niveles actuales, sin la presencia de agricultores inversionistas brasilefios y de otros ex-
tranjeros que compraron tierras en Santa Cruz y trajeron recursos, conocimientos y tecnologia. Se
encontraron con un margen de utilidades significativamente mayor que el que obtenian en Brasil
por el bajo precio de la tierra, del délar como moneda de transaccion corriente y de libre converti-
bilidad, los casi inexistentes impuestos que se pagaban y el subsidio del 50% del precio del diésel.
Ademas, estos empresarios se incorporaron a los circulos de la clase media crucefa, no solamente
las organizaciones corporativas, sino, también, en los dmbitos sociales.

iv. Tradicionales, pero con novedades

Finalmente, siempre existieron sectores que concentraron tierras en la regién, los empresarios agri-
colas nacionales y las empresas transnacionales.

a) Inversionistas nacionales

También han existido desde siempre, pero antes eran basicamente especializados y se les conocia
con diferentes denominaciones tales como: latifundistas, hacendados, burguesia agraria o empre-
sarios agricolas. Lo novedoso: los actuales inversionistas nacionales en el campo, tienen intereses
en una amplia cartera diversificada que incluye las finanzas, el comercio, la industria, los servicios y
las inversiones en la agricultura.

b) Empresas transnacionales

Siempre han existido en la region y han estado vinculadas a las frutas (DOLE, Chiquita Brand, etc.), a
lacteos (NESTLE y otras), a actividades forestales (STORE-ENSOQ), etc. Lo nuevo, es que ahora no son
los Unicos inversores fordneos ni menos pueden ser considerados como los mas importantes. En la
actualidad, su presencia es una categoria mas dentro de los grandes inversores en la region®.

1.4. Los productos / actividades concentrados

De acuerdo al uso de la tierra, los bienes que se busca producir en las tierras que se concentran
pueden ser destinados a los siguientes fines:

4 http//www.grain.org/article/entries/4636-quienes-estan-detras-del-acaparamiento-de-tierras.
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i. Alimentos de consumo basico

Los principales productos alimentarios basicos aumentaron de manera dréstica desde 2007 por
distintas razones: el crecimiento de los biocombustibles, los problemas climaticos en afios anterio-
res, la reduccion en los inventarios, y un aumento en la demanda de algunos paises emergentes.

ii. Biocombustibles

Se trata de cultivos que son insumos sustitutivos de energfa fésil. Su demanda y precio depende
en gran medida de las politicas publicas que ciertos Estados han establecido como obligatorias, la
inclusién de un porcentaje de estos productos en el combustible.

Antes de seguir hay que registrar la existencia de «cultivos comodin»’, o sea, cultivos que tienen
multiples y/o flexibles usos en la triada: alimento-forraje-combustible. Este tipo de cultivos, que cu-
bre la cafa de azucar, la soja, la palma africana, ha tenido un rdpido crecimiento acomparnado por
procesos de concentracion y de extranjerizacion.

Esto también ocurre en los sectores no alimentarios, especificamente en la produccion forestal
industrial y la conservacion en gran escala. Esto desmiente la version generalizada y muchas veces
predominante, que vincula el actual dinamismo del mercado de tierras con el aumento en el pre-
cio de los alimentos registrado entre 2007 y 2008.

iii. Recursos forestales

Entre ellos se debe distinguir entre dos tipos de bienes de distinta naturaleza: (1) madera y produc-
tos forestales no maderables, cuya demanda ha aumentado con el crecimiento de los paises emer-
gentes; y (2) servicios ambientales, con el establecimiento de mercados de derechos de polucién,
créditos por carbono, que hacen posible la obtencion de recursos a cambio de sembrar drboles o
a través de mecanismos que hasta el momento son voluntarios, basados en las promesas de no
cortar los bosques (mecanismos REDDE).

iv. Turismo

El desarrollo de esta actividad ya ha generado un creciente interés en las zonas costeras y otras
areas de interés particular, debido a la belleza del paisaje, la riqueza de la flora y la fauna y/o la posi-
bilidad de participar en actividades de diversién que muestran una alta demanda. La propiedad de
la tierra concentrada con fines turisticos coincide con regiones con clima tropical, con turismo de
playa y muchas veces se encuentra en manos de inversionistas extranjeros. Los principales casos se
encuentran en Centro América y el Caribe.

> Eninglés, “flexcrops”

©  Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion de Bosques.
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v. Recursos minerosy energéticos

Este no es un fendmeno nuevo, pero el fuerte aumento en la demanda de los paises emergentes
ha aumentado la presion sobre las regiones y paises que tienen riqueza en forma de minerales o
petréleo y que presionan sobre las tierras agropecuarias.

vi. Frutas, verduras y vinos

A los productos tradicionales que exportaban paises de la Regidn, basicamente tropicales (banano,
pifa, azucar), se han agregado rubros que se han denominado como «no tradicionales», que con-
sisten en la produccién de rubros que son propios del clima templado y que tienen demanda de
contra estacion climética en el hemisferio norte.

vii. Conservacion

Existen inversiones en tierras con un objetivo declarado de su «conservacion». Cabe puntualizar
que junto con registrar la declaracion formal y especifica que se hace sobre el particular: la conser-
vacion de los recursos, ello no se puede asimilar automaticamente a una actividad de filantropia.
Habria que indagar en su posible conexion con negocios medioambientales presentes (por ejem-
plo, mercado de bonos de carbono) y futuros (por ejemplo, el tema de la escasez planetaria de
agua dulce). Se trata de concentracion de la propiedad de la tierra, que no se destina a la produc-
cion silvoagropecuaria y que se ubica en la Patagonia de América del Sur.

En resumen, los procesos de concentracion y extranjerizacion de la tierra y la integracion de las ca-
denas de valor, tienen un impacto en la seguridad alimentaria y este es un factor que se encuentra
en la base de la preocupacion en la elaboracion de las DVGT.

Estos procesos son, a su vez, una expresion de fendmenos mas amplios que se observan a nivel
global y que tienen que ver con la persistencia e incluso el incremento de la desigualdad y la nece-
sidad de superarla.

2. Contexto sociopolitico cultural: fines siglo XX y comienzos del
siglo XXI

Hasta ahora se han mencionado fendmenos vinculados al dmbito de los recursos naturales y de
la alimentacion y se han reseflado los procesos en torno a la concentracion y extranjerizacion de
la tierra, y al multiple uso del recurso tierra con efectos evidentes sobre la seguridad alimentaria
mundial.

Sin embargo, existe otro conjunto de hechos que se encuentran en el contexto y que ayudan a
explicar el surgimiento de las Directrices. Ellos se refieren al surgimiento de un nuevo paradigma
sociopolitico y cultural que explican el modo en que las Directrices son formuladas.
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Este paradigma surge entre fines del siglo XX 'y comienzos del XXI, y dentro de él hay dos elemen-
tos que deben ser destacados, y que no siempre son considerados, en la medida que estas ideas
fuerza tienen su origen en los paises del norte. Se trata del fin de la “Guerra Fria”y la toma de con-
ciencia de la importancia del medio ambiente.

La primera, dice relacion con el impacto que tiene en el mundo progresista el término de la llama-
da"Guerra Fria’, que se expresa a través del ocaso de los “socialismos reales”y la crisis del socialismo,
sobre el pensamiento socialdemocrata de Europa; la segunda tiene que ver con la reciente toma
de conciencia de la importancia de la variable medioambiental en la definicion de los modelos
de desarrollo, que va mas alld de las variables tradicionales como la propiedad de los medios de
produccion o el papel del mercado. Ambos hechos son coincidentes en el tiempo y se potencian
mutuamente, para generar este “nuevo contexto sociopolitico cultural” Este hecho es fundamental
ya que se pone fin a los paradigmas excluyentes de “suma cero’.

El fin de la “Guerra Fria’, a su vez, tiene dos componentes: a) la valoracion de la democracia como
sistema politico, y b) la superacién de la desigualdad como una prioridad.

El tema de la desigualdad y la necesidad de avanzar hacia su superacion, se ha vuelto un tema
prioritario y ha concitado un amplio consenso. Dos publicaciones recientes nuevamente colocan
el tema de la desigualdad en el centro del debate. Una, es un estudio académico, la otra, es una
publicacién de denuncia: ambos generaron impacto en la opinién publica y han reposicionado el
tema.

Hasta la publicacion del libro £/ capital en el siglo XXI de Thomas Piketty’, los debates intelectuales y
politicos sobre la distribucion de la riqueza se alimentaron de muchos prejuicios y de muy pocos
hechos.

Desde la década de 1970 la desigualdad creci¢ significativamente en los paises ricos, sobre todo
en los Estados Unidos, donde en la década de 2000-2010 la concentracion de los ingresos recupe-
ro —incluso rebaso ligeramente- el nivel récord de la década de 1910-1920: es pues esencial com-
prender bien como y por qué la desigualdad disminuyd la primera vez.

iQué se sabe en realidad de la evolucién de la distribucion de los ingresos y de la riqueza desde
el siglo XVIII, y qué lecciones podemos sacar para el siglo XXI? Estas son las preguntas a las que
da respuesta este libro de Piketty. Aun cuando, las respuestas presentadas son imperfectas e
incompletas, se basan en datos histéricos y comparativos mucho mds extensos que todos los
trabajos anteriores —abarcando tres siglos y mas de veinte paises—, y en un marco teérico renovado
que permite comprender mejor las tendencias y los mecanismos subyacentes.

7 Primero publicado en Francia en 2013 y traducido al espafol el aflo 2014 por el Fondo de Cultura
Econdmica.
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El otro es la publicacion de OXFAM: “Iguales. Acabemos con la Desigualdad Extrema. Es Hora de
Cambiar las Reglas™. Este informe muestra, a través de nuevas investigaciones y ejemplos de todo
el mundo, la magnitud del problema que constituye la desigualdad econdmica extrema, y pone
de manifiesto los diversos peligros que ésta acarrea para la poblaciéon mundial. Asimismo, identifica
los dos poderosos factores que han impulsado este rdpido aumento de la desigualdad en tantos
paises: el fundamentalismo de mercado y el secuestro democrético por parte de las élites. El in-
forme destaca algunas de las medidas concretas que pueden adoptarse para hacer frente a esta
amenaza, y demuestra que el cambio es posible.

La desigualdad econdmica extrema se ha disparado en todo el mundo durante los Ultimos 30
anos, convirtiéndose en uno de los mayores problemas econémicos, sociales y politicos de nuestro
tiempo. Las antiguas desigualdades, basadas en el género, la casta, la raza y la religion (que cons-
tituyen injusticias en sf mismas) se ven agravadas por el aumento de la desigualdad entre ricos y
pobres.

Con el lanzamiento mundial de su campana «lguales», OXFAM se une a una corriente de opinion
muy diversa que incluye a multimillonarios, lideres religiosos y directores de instituciones, como
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial, asi como a sindicatos, movimientos
sociales, organizaciones de mujeres y millones de ciudadanos de a pie de todo el planeta. Juntos,
exigen a los lideres de todo el mundo que adopten medidas para hacer frente a la desigualdad
extrema antes de que sea demasiado tarde.

El otro hecho central es la la toma de conciencia de la situacion medioambiental y las consecuen-
cias del cambio climatico en el planeta como factor clave en la definicién del nuevo paradigma. A
fines del siglo XX, la evidencia del problema existente en torno al cambio climatico en el mundo,
se formaliza en instituciones como la Organizacién Meteoroldgica Mundial (OMM) y el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) que crean el Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), en 1988, abierto a todos los Miembros de las Nacio-
nes Unidas y de la OMM. Hoy, sabemos que la humanidad estéd destruyendo, a una velocidad ate-
rradora, los recursos y equilibrios que han permitido su desarrollo y que determinan su futuro. En
diciembre de 1997, a través del Acuerdo de Kyoto, los paises industrializados se comprometieron a
ejecutar un conjunto de medidas para reducir los gases de efecto invernadero.

La reciente Carta Enciclica LAUDATO S/, del papa Francisco “Sobre el Cuidado de la Casa Comun®, le
confiere su autoridad moral a la necesidad de actuar frente al cambio climético, y de actuar ahora.
El Director General de la FAQ, en un comunicado'®, sefalé que la enciclica afirma con claridad que
el problema de la pobreza y los del medio ambiente son de hecho una sola crisis y que para en-
frentarla se requiere la cooperacion y la solidaridad entre los pueblos y las naciones.

8 OXFAM Internacional, octubre de 2014.
°  Roma 24 de mayo, 2015.
10 Roma, 19 de junio 2015.
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La importancia creciente de la variable medioambiental en la creacién del nuevo contexto socio-
politico cultural que prevalece entre fines del siglo XX y comienzos del XXI, afecta a su vez de una
manera muy directa el dmbito de la organizacién de las empresas, asi como una profunda reactiva-
cion del mundo de la sociedad civil.

La situacién que genera la interaccion entre ambos fenémenos —valoracion de la democracia y
prioridad para superar la inequidad y toma de conciencia de la crisis ambiental- lleva a una pro-
funda reorientaciéon en las prioridades que pasan a tener las empresas del sector privado en un
mundo crecientemente globalizado y en la emergencia de una sociedad civil organizada y empo-
derada.

En otras palabras, el contenido que abarcan las DVGT y la forma en que estas son tratadas, solo se
explican por la importancia que tiene este contexto sociopolitico y cultural y que se expresan en
tres dmbitos: la economia, la sociedad y el Estado.

2.1. Economia: Nueva concepcion de las unidades productivas - servicios

Parece necesario explicar las razones por las cuales este tema se trata en forma extensa. La razén
es que la documentacion que se presenta explica los fundamentos de las modificaciones que ocu-
rren en las unidades productivas y de servicios y que es poco conocida en la region. Mds aun, exis-
te una creencia bastante generalizada que los cambios que han ocurrido obedecen a cuestiones
bastante superficiales. Para sintetizar, existe la creencia que las modificaciones de las estructuras
econdmicas obedecen a razones de mecanismos de “lavado de imagen” de las empresas; que los
cambios que se observan en la sociedad civil corresponde a las ONG “alternativas’, etc.

La verdad que estos cambios obedecen a discusiones muy profundas que se dieron en los paises
del Norte y ella es poco conocida en la region.

Los cambios que han ocurrido en el contexto sociopolitico estan en la base de la elaboraciéon de
un nuevo paradigma para el funcionamiento de diversas entidades y de las empresas del sector
privado, que se formaliza a través de la conceptualizacion de la Responsabilidad Social Corporativa
(RSQ) y la Responsabilidad Social Empresarial (RSE).

En efecto, mientras la Responsabilidad Social Corporativa busca caminos de inclusion social a
través de la definicion de politicas publicas, que se orientan a superar la exclusion y lograr la incor-
poracion social, la Responsabilidad Social Empresarial busca definir estrategias para consolidar em-
presas que basan su éxito en la competitividad, pero tomando en consideracion la ética, el respeto
al medio ambiente, un clima laboral adecuado, una armonica relacién con las comunidades donde
se encuentran y una relacion virtuosa con los proveedores y transparencia con el mercado.

El ambito de la RSC se refiere a la forma de organizar diversas entidades, la mayoria de las cuales
se encuentran en el entorno de las instituciones de gobierno, como pueden ser los municipios, las
escuelas y hospitales publicos, los ministerios, etc. Asi, se conocen experiencias de programas de
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responsabilidad social municipal, escolar, etc, que implican incorporar los principios de funciona-
miento de la responsabilidad social a este tipo de instituciones.

El tema de la Responsabilidad Social Empresarial ha alcanzado una importancia creciente en el
mundo de las empresas y se extiende con rapidez al conjunto de la sociedad. Tres son las preocu-
paciones con las que se asocia el tema:

La insercion de la empresa en el medio con el cual interactua,
La incorporacion de la ética en el mundo de los negocios,

- La verificacion de su implementacion a través de las publicaciones de reportes que dan a
conocer los alcances logrados.

El primero, significa que las empresas dejan de ser un asunto de los propietarios y que pasan a
constituirse en entes publicos donde la insercion en el contexto, es fundamental.

Cabe sefalar que el término Responsabilidad Social fue utilizado por primera vez por Freeman
para referirse a quienes pueden afectar o son afectados por las actividades de una empresa. El se-
Aala la necesidad de establecer la siguiente distincion:

Shareholder= accionista
Stakeholder= parte o grupo interesado

Estos grupos o individuos son los publicos interesados (stakeholders), que segun Freeman deben
ser considerados como un elemento esencial en la planificacion estratégica de negocios.

La traduccion de esta palabra ha generado no pocos debates, aunque son varios los especialistas
que consideran que la definicion mas correcta de stakeholder seria parte interesada (del inglés
stake, apuesta, y holder, poseedor). Se puede definir como cualquier persona o entidad que es
afectada o concernida por las actividades o la marcha de una organizacion; por ejemplo, los tra-
bajadores de esa organizacién, sus accionistas, las asociaciones de vecinos afectadas o ligadas, los
sindicatos, las organizaciones civiles y gubernamentales que se encuentren vinculadas, etc.

El segundo, es la incorporacion de la ética al mundo de los negocios, lo que quiere decir que hay
que desarrollar gobiernos corporativos que funcionan sobre la base de conductas éticas, y que sus

practicas de gobiernos deben ser transparentes.

El tercero, es la condiciéon que el funcionamiento de las empresas bajo estas bases debe ser verifi-
cable a través de instrumentos y mecanismos que sean socialmente aceptados.

Este conjunto de condiciones son las que permiten dar sustentabilidad a las empresas.
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Los impulsores, en el ambito mundial, de la Responsabilidad Social Empresarial (RSE), sostienen
que la adopcién de sus principios, y formas de reporte amplios, mejora significativamente la venta-
ja competitiva de la empresa y su valorizacién.

La RSE refleja una vision que los negocios y la sociedad son interdependientes y considera ac-
ciones voluntarias por parte de la empresa para realizar su negocio en sintonia con las preocu-
paciones de la sociedad, y que van mas alla de la filantropfa tradicional. Ello les permite enfrentar
en mejores condiciones las normas regulatorias y generar un buen proceso de gobernabilidad
corporativa.

También se ha transformado en un concepto clave en el mundo de la globalizacién y del desarro-
llo del libre comercio, siendo sus principios crecientemente recogidos por los organismos multila-
terales.

A continuacion, se presentan los documentos que expresan los fundamentos de la RSE. Ellos han
sido agrupados en tres categorfas:

Los que pueden ser considerados como conceptuales y normativos (Libro Verde de la UE,
Directrices de la OCDE, y la Declaracion Tripartita de Principios sobre las Empresas Multina-
cionales y la Politica Social de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Los que contienen orientaciones mas operativos (Pacto Global de Naciones Unidas vy el
Global Reporting Iniciative GRI).

Uno que puede ser considerado de sintesis: Global Business Standards.

Se presenta una resefa de cada uno de ellos, partiendo del supuesto que el enfoque que esta en
la base de las DVGT se explica por el contexto en que se expresado en este conjunto de iniciativas.

i. Documentos conceptuales

En este grupo se ubica el Libro Verde de la Unién Europea, las Directrices de OCDE para empresas
multinacionales y la Declaracion Tripartita de Principios sobre las Empresas Multinacionales y la
Polftica Social de la OIT.

a) Libro Verde de la Unién Europea

Destinado a fomentar un marco europeo para la RSE, fue ratificado por el Consejo Europeo en
Lisboa (marzo de 2000). Los jefes de Estado y de Gobierno de la UE hicieron un llamado especial
a implementar la RSE velando por mantener su objetivo central: mediante el comportamiento
socialmente responsable, las empresas pueden desempefar un papel esencial para favorecer que
la UE avance hacia a su objetivo de: mayor crecimiento econémico, competitividad, justicia social y
desarrollo sostenido.
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La RSE estd también relacionada con el objetivo de la Unién de crear la «<Empresa Europa, es decir,
una Europa dindmica, innovadora y abierta. La RSE tiene implicaciones importantes para todos los
agentes econdémicos y sociales, asi como para las autoridades publicas, que deben tener en cuenta
las practicas socialmente responsables de las empresas en su propia accion.

A nivel internacional, a través de las politicas comerciales y cooperacion para el desarrollo, la Union
Europea incide directamente en dmbitos relacionados con el comportamiento de los mercados.
Por lo tanto, el enfoque europeo de la RSE debe reflejar y estar integrado en el contexto mas am-
plio en que se inscriben diversas iniciativas internacionales.

b) Directrices de OCDE para empresas multinacionales

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), fundada en 1960, es una
organizacion de cooperacién internacional, compuesta por 34 Estados, cuyo objetivo es coordinar
sus politicas econémicas y sociales.

En la OCDE, los representantes de los paises miembros se rednen para intercambiar informacion y
armonizar politicas con el objetivo de maximizar su crecimiento econémico y contribuir en su de-
sarrollo y con el de los paises no miembros.

Conocida como «Club de los paises ricos», la OCDE agrupa a paises que proporcionaban al mundo
el 70% del mercado mundial y representaban el 80% del PNB mundial en 2007.

La OCDE es la sucesora de la OECE (Organizacion Europea para la Cooperacion Econdmica), resul-
tado del Plan Marshall y de la Conferencia de los Dieciséis (Conferencia de Cooperacién Econo-
mica Europea), que existio entre 1948 y 1960 y que fue liderada por el francés Robert Marjolin. Su
objetivo era el establecimiento de una organizacién permanente encargada, en primer lugar, de
garantizar la puesta en marcha de un programa de recuperacién conjunta (el Plan Marshall) y, en
particular, de supervisar la distribucién de la ayuda.

Actualmente, la OCDE se ha constituido en uno de los foros mundiales més influyentes, en el que
se analiza y se establecen orientaciones sobre temas de relevancia internacional como economia,
educacion y medio ambiente.

Los pafses miembros se comprometen a aplicar los principios de liberalizacion, no discriminacion,
trato nacional y trato equivalente.

El principal requisito para ser pais miembro de la OCDE es liberalizar progresivamente los movi-
mientos de capitales y de servicios.

Los principales objetivos de la organizacion son:
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- Contribuir a una sana expansién econémica en los paises miembros, asi como no miem-
bros, en vias de desarrollo econémico.

- Favorecer la expansion del comercio mundial sobre una base multilateral y no discrimina-
toria conforme a las obligaciones internacionales.

+ Realizar la mayor expansion posible de la economia y el empleo y un progreso en el nivel
de vida dentro de los paises miembros, manteniendo la estabilidad financiera y contribu-
yendo asi al desarrollo de la economia mundial.

En 1976 la OCDE emiti¢ directrices obligatorias para sus empresas, las que debian tener en cuenta
las politicas fijadas por los paises en que ejercen su actividad y tener en consideracion las opinio-
nes de los demds terceros interesados. A este respecto, las empresas debian:

- Contribuir al progreso econémico, social y medioambiental con vistas a lograr un desarro-
llo sostenible.

- Respetar los derechos humanos de las personas afectadas por sus actividades de conformi-
dad con las obligaciones y compromisos internacionales del gobierno de acogida.

- Estimular la generacién de capacidades locales mediante una cooperacion estrecha con la
comunidad local, incluidos los sectores empresariales locales, desarrollando al mismo tiem-
po las actividades de la empresa en los mercados interiores y exteriores de una manera
compatible con la necesidad de practicas comerciales saludables.

- Fomentar la formacién del capital humano, particularmente mediante la creacién de opor-
tunidades de empleo y el ofrecimiento de formacién a los empleados.

- Abstenerse de buscar o de aceptar exenciones no contempladas en el marco legal o regla-
mentario relacionadas con el medio ambiente, la salud, la seguridad e higiene, el trabajo,
los incentivos financieros, etc.

- Apoyar y defender correctos principios de gobierno empresarial y desarrollar y/o aplicar
buenas practicas de este.

- Desarrollar y aplicar practicas autodisciplinarias y sistemas de gestion eficaces que pro-
muevan una relacién de confianza reciproca entre las empresas y las sociedades en las que
ejercen su actividad.

- Promover el conocimiento por los empleados de las politicas empresariales y su conformi-
dad con ellas, mediante la difusion adecuada de las mismas, incluso a través de programas
de formacion.
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c) Declaracién Tripartita de Principios sobre las Empresas Multinacionales y la Politica
Social de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

En los decenios de 1960 y 1970, las actividades de las Empresas Multinacionales (EMN) fueron
objeto de grandes debates. A raiz de ello, se desplegaron esfuerzos para establecer instrumentos
internacionales destinados a reglamentar la conducta de las EMN vy a fijar las condiciones que han
de regir las relaciones de ellas con los pafses huéspedes, sobre todo en el mundo en desarrollo. Las
cuestiones relativas al trabajo y a la politica social figuraban entre las preocupaciones suscitadas
por las actividades de las EMN. La busqueda por parte de la OIT, de orientaciones internacionales
en lo concerniente a los asuntos de su incumbencia, se plasmo en la adopcion, en 1977, por el
Consejo de Administracion, de la Declaracion Tripartita de Principios sobre las Empresas Multina-
cionales y la Politica Social (Declaracion EMN).

Los principios establecidos en este instrumento internacional ofrecen a las EMN, a los gobiernos,
a los empleadores y a los trabajadores, orientaciones en materia de empleo, formacion, condicio-
nes de trabajo y de vida y relaciones laborales. Refuerzan en sus disposiciones ciertos convenios y
recomendaciones internacionales del trabajo, a cuyo respecto se insta a los interlocutores sociales
a tenerlos presente y a ser aplicado en la medida de lo posible. La adopcion en 1998 de la Decla-
racion de la OIT, relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento,
hace hincapié en la importancia de los convenios fundamentales para hacer realidad los objetivos
de la OITy, en consecuencia, la Declaracién EMN tiene en cuenta los objetivos de la Declaracion de
1998.

ii. Documentos operativos

Junto con los documentos conceptuales y normativos que se han presentado, hay un segundo
grupo de textos que ponen el acento en su efectiva aplicacién, medicion y verificacién sobre su
cumplimiento. En este plano, la intervenciéon de organismos de las Naciones Unidas ha jugado un
papel importante a través de impulsar la creacion tanto del Pacto Global como del Global Repor-
ting Initiative (GRI).

a) Pacto Global de Naciones Unidas

La idea del Pacto Global (Global Compact) es un instrumento de las Naciones Unidas (ONU) que
fue lanzada por el Secretario General de la ONU, Kofi Annan, ante el Foro Econdmico Mundial en
Davos, en enero de 1999.

Su fase operativa comenzé el afo 2000, cuando el Secretario General hizo un llamado a los lideres
y responsables de las comparfifas para que se unieran en un gran pacto, que llevara a la practica el
compromiso ampliamente compartido de sincronizar la actividad y las necesidades de las empre-
sas, con los principios y objetivos de la accion politica e institucional de las Naciones Unidas, de las
organizaciones laborales y de la propia sociedad civil.
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Es una iniciativa de compromiso ético, destinada a que las entidades de todos los pafses acojan,
como parte integral de su estrategia y de sus operaciones, diez principios de conducta y accion en
materia de derechos humanos, trabajo, medio ambiente y lucha contra la corrupcién.

Su fin es promover la creacién de una ciudadania corporativa global, que permita la conciliacion
de los intereses y procesos de la actividad empresarial, con los valores y demandas de la sociedad
civil, asf como con los proyectos de la ONU, organizaciones internacionales sectoriales, sindicatos y
ONG.

Cuenta con 10.000 participantes en 145 paises, 7.000 de los cuales son empresas.
a.1) Los diez principios del Pacto Mundial

Los diez principios del Pacto Mundial estdn basados en las declaraciones y convenciones universa-
les aplicadas en cuatro dreas: derechos humanos, estandares laborales, medio ambiente y antico-
rrupcion.

Derechos humanos

Principio 1: Las empresas deben apoyar y respetar la proteccion de los derechos humanos funda-
mentales reconocidos universalmente, dentro de su dmbito de influencia.

Principio 2: Las empresas deben asegurarse de que sus instituciones no son complices de la vul-
neracion de los derechos humanos.

Estandares laborales

Principio 3: Las empresas deben apoyar la libertad de asociacion y el reconocimiento efectivo del
derecho a la negociacion colectiva.

Principio 4: Las empresas deben apoyar la eliminacién de toda forma de trabajo forzoso o realiza-
do bajo coaccion.

Principio 5: Las empresas deben apoyar la erradicacion del trabajo infantil.

Principio 6: Las empresas deben apoyar la abolicion de las précticas de discriminacion en el em-
pleo y ocupacion.

Medio Ambiente

Principio 7: Las empresas deberdn mantener un enfoque preventivo que favorezca el medio am-
biente.
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Principio 8: Las empresas deben fomentar las iniciativas que promuevan una mayor responsabili-
dad ambiental.

Principio 9: Las empresas deben favorecer el desarrollo y la difusién de las tecnologias respetuo-
sas con el medio ambiente.

Anticorrupcion

Principio 10: Las empresas deben trabajar en contra de la corrupcion en todas sus formas, inclui-
das la extorsiéon y el soborno.

a.2) Marco de Derechos Humanos

El Pacto Mundial contempla un Marco de Derechos Humanos, sobre el cual se estructura una serie
de elementos fundamentales, a saber:

« Caso de Empresa Mundial: Concienciar el concepto de derechos humanos, asi como su
relacion con la empresa y los empleados. Desarrollar el caso empresarial segun la razén de
ser de la companifa. Activar la participacion de altos funcionarios en el esquema del Pacto
Global.

« Estrategia: Estudiar las acciones de la empresa en relacion al tema de derechos humanos.
Detectar las debilidades de la empresa en cuanto a los derechos humanos de sus emplea-
dos, asi como las fallas en que esta pudiese estar incurriendo.

« Politicas: Detectar la aplicacion de los derechos humanos en las politicas de la empresa.
Establecer normativas internas en la empresa, relacionadas al cumplimiento de los dere-
chos humanos.

+ Procesos y Procedimientos: Incluir el tema de derechos humanos en los procesos de
gestion de la empresa, mientras esta se encuentre operativa y en funcionamiento.

» Capacitacion: Involucrar los derechos humanos como parte de la cultura empresarial y
capacitar al personal de la empresa en el tema de los derechos humanos. Desarrollar activi-
dades relacionadas a los derechos humanos que produzcan una empatia entre la empresa
y su entorno.

+ Medicién de Desempeio: Medir el cumplimiento de las normativas relacionadas a los
derechos humanos en la empresa a través de sus empleados.

b) Global Reporting Initiative (GRI)

Global Reporting Iniciative (GRI) es una organizacion cuyo fin es impulsar la elaboracion de me-
morias de sostenibilidad en todo tipo de organizaciones. GRI produce un completo marco para
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la elaboracién de Memorias de Sostenibilidad, cuyo uso estd muy extendido en todo el mundo. El
marco, que incluye la Gufa para la elaboracion de Memorias, establece los principios e indicadores
que las organizaciones pueden utilizar para medir y dar a conocer su desempefio econémico, am-
biental y social. GRI estd comprometido con la mejora continua y el incremento del uso de estas
Guifas, las cuales se encuentran a disposicion del publico de manera gratuita.

GRI es una organizacién sin animo de lucro, con multiples grupos de interés. Fue fundada por
CERES y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) en el aflo 1997 en
Estados Unidos. En el afio 2002, GRI traslado sus oficinas a Amsterdam, donde actualmente se en-
cuentra su Secretarfa. GRI cuenta con oficinas regionales (Focal Points) en Australia, Brasil, China, In-
dia y Estados Unidos, y ademds, cuenta con una red de més de 30.000 personas en todo el mundo.

El marco para la elaboracién de Memorias de Sostenibilidad ha ido avanzando en el orden de
materias que ha propuesto cubrir. Asi, la versién GRI 1997 ofreci¢ una visién econdmica, social y
medioambiental de la actividad de la empresa. Posteriormente, el GRI nimero 2, aprobado el afo
2000, planted Guias a nivel mundial para reportar sustentabilidad social, econémica y ambiental y
se informaron compromisos, politicas y estrategias. El GRI nimero 3, aprobado el afio 2006, avanzé
a resultados mas que palabras, Informacién de resultados. Es un instrumento mas simple y armo-
nico que el Pacto Global. Finalmente, el GRI nimero 4, que se aprobé el ano 2013, ofrecié una Guia
donde el instrumento logra un gran salto, pasando desde un enfoque que registraba el grado de
cumplimiento, a proponer como eje central la gestion de la sostenibilidad.

La nueva Guia G4 facilita la elaboracion de informes de sostenibilidad, haciéndolos méas concisos,
ya que se centra en los asuntos realmente relevantes, y de este modo, también, contribuye a una
mayor transparencia, compromiso y confianza con los grupos de interés, generando valor. Y por
otro lado, hace posible que las memorias en si mismas puedan contribuir a mejorar la gestién de la
sostenibilidad en las organizaciones.

Finalmente, entre las novedades se encuentra que el G4 incorpora «Quick Links», enlaces rapidos, a
otros principios y gufas como OECD y el Pacto Mundial y nuevos indicadores referentes a las areas
de la cadena de suministro, gobernanza, ética e integridad, anticorrupcién, emisiones de gases de
efecto invernadero y energia.

iii. Documento sintesis: Global Business Standards: Codex GBS

Esta iniciativa tiene el mérito de intentar una sintesis de la mayorfa de los documentos ya resefia-
dos y busca convertirse en un referente ampliamente aceptado, como es el CODEX, un instrumen-
to tradicional de la FAQ.

Como intento de sintesis, el trabajo resume los planteamientos, que se repiten en todos ellos, de
los cinco conjuntos de pautas de conductas de empresas multinacionales:

- Principios de Negocios de Caux Round Table (CRT Principles)
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- Directrices de OCDE para empresas multinacionales
Pacto Global de Naciones Unidas

-+ Principios Globales de Responsabilidad Corporativa del Interfaith Center on Corporative
Responsability (ICCR)

Global Reporting Iniciative (GRI)

A partir de esta base se examinaron los Cédigos de las 14 de las empresas més grandes del mundo.
Las 10 primeras del Global 1.000 del Business Week (Estados Unidos y Reino Unido), de Europa con-
tinental y Asia.

También, se analizaron los requerimientos legales de Ley Sarbanes-Oxle, y otras regulaciones
ampliamente reconocidas por SEC y las reglas de gobernabilidad corporativas de NYSE y Nasdag.
Finalmente, se considerd los Cédigos de cinco mercados emergentes: los casos de Brasil, China,
India, Nigeria y Rusia.

El conjunto de estos antecedentes fueron considerados como insumos para la elaboracion del
Codex GBS.

El otro elemento es asimilarlo al Codex, en razon de la legitimidad que ha logrado este instrumen-
to, como seguridad de proteccién de la salud, se busca la analogia de seguridad de cumplimiento
de los principios de la responsabilidad social empresarial.

Codex Alimentarius, en latin significa «cédigo» y «alimento», simplemente traducido, significa
«codigo alimentario». La Comision del Codex Alimentarius tiene su sede en Roma. Se trata de un
organismo creado por la FAO y la OMS. Coordina los aportes de mas de 160 paises para elaborar y
aprobar las normas que integran el Cédigo Alimentario Internacional. Se le conoce como Codex, y
se cred en 1963 para proteger la salud de los consumidores y asegurar practicas equitativas en el
comercio mundial de alimentos. Con mas de 200 normas ya aprobadas por los paises miembros
en todo el mundo, el Cédigo sigue creciendo con las nuevas normas que se debaten y aprueban
cada afio.

Las normas del Codex son un punto de referencia mundial para el comercio internacional de
alimentos. Muchos paises insisten en el cumplimiento de las normas del Codex para sus importa-
ciones. No cumplir con las normas pertinentes del Codex podria agregar costos significativos a la
produccion. Las normas del Codex también estan vinculadas a los acuerdos de la OMS y al menos
dos de estos acuerdos exigen a los paises miembros armonizar sus normas nacionales con las nor-
mas internacionales, siempre que sea posible.
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Muchos paises en desarrollo también se basan en el Codex porque no tienen los recursos para
desarrollar los sistemas de inocuidad de los alimentos. Asi que si va a exportar a los paises en desa-
rrollo, el cumplimiento del Codex es una decision de negocios inteligente.

En definitiva, se busca que esta norma de conducta empresarial alcance el nivel que ha logrado el
Codex.

Con todos estos antecedentes se llega la definicion de los Estandares Global de Negocios, que re-
sume las pautas de conductas aceptadas por empresas de todo el mundo.

Se trata de ocho principios bésicos:
Principio Fiduciario

Actuar como una persona de confianza para la empresa y los inversionistas. Ejecutar los negocios
de la empresa con lealtad y diligencia y con grado de sinceridad que se espera de un fideicomisa-
rio (confianza).

Principio de Propiedad
Respetar la propiedad y los derechos de los propietarios.

Abstenerse del robo y la malversacién, evitar el despilfarro y salvaguardar la propiedad que se ha
confiado.

Principio de Confiabilidad

Cumplir con los compromisos. Ser fiel a su palabra y cumplir promesas, acuerdos y otros compro-
misos voluntarios, sean o no parte de contratos legalmente exigibles.

Principio de Transparencia

Hacer negocios en forma honesta y veraz. Abstenerse de préacticas y actos engafosos, mantener
registros precisos y revelar oportunamente informacion importante, respetando obligaciones de
confidencialidad y privacidad.

Principio de Dignidad

Respetar la dignidad de todas las personas. Proteger la salud, seguridad, privacidad y derechos hu-
manos, abstenerse de la coercion y adoptar practicas que promuevan el desarrollo humano en el
trabajo, el mercado y la comunidad.
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Principio de Equidad

Entablar una competencia libre y equitativa, tratar a todas las partes en forma imparcial y justa, y
practicar la no discriminacion en la contratacién y el empleo.

Principio de Ciudadania

Actuar como ciudadanos responsables de la comunidad. Respetar la ley, proteger los bienes pu-
blicos, cooperar con las autoridades publicas, no involucrarse indebidamente en la politica vy el
gobierno, y contribuir al mejoramiento de la comunidad.

Principio de Responsividad

Colaborar con quienes puedan tener inquietudes y derechos legitimos con respecto a las activida-
des de la empresa y responder a las necesidades del publico, al tiempo que reconoce el papel y la
jurisdiccién del gobierno en proteger el interés publico.

En resumen, esta creciente preocupacion por la reorganizacién de las empresas privadas y del
conjunto de las instituciones a través de la Responsabilidad Social Empresarial (RSE) y Corporativa
(RSC) se encuentran en el contexto que explican el clima favorable para la elaboracién de las DVGT.

2.2. Sociedad: Emergencia de la sociedad civil

El fendmeno recién analizado tiene también su propia expresion en el dmbito de un creciente
empoderamiento de la sociedad civil. En efecto la mayor participacion ciudadana, mas alld de los
partidos politicos, sino a través de una diversidad de asociaciones, marcan una nueva situacion,
particularmente en los paises del Norte.

Nuevamente parece necesario explicar la razén de hacer un andlisis pormenorizado de este tema.
En nuestros paises se tiende a identificar a la sociedad civil con las agrupaciones que representan las
posiciones de las ONG que son identificadas como grupos relativamente marginales y alternativos.

Marginales, por su escasa capacidad de participar en las instancias donde se toman las decisiones
importantes; alternativos, ya que se visualizan como discrepantes del modelo de desarrollo vigen-
te, con capacidad de presentar posiciones disidentes, pero fundamentalmente desde el punto de
vista simbdlico. Al contrario, las organizaciones de la sociedad civil en los paises del Norte forman
parte de la estructura de poder.

Hasta mediados del siglo pasado, la participacion ciudadana era relativamente restringida y ope-
raba basicamente a través de los partidos politicos y las organizaciones sindicales y corporativas.
Todas ellas fueron perdiendo importancia, mientras se observa una emergencia, primero en los
paises del Norte, luego en todo el mundo, nuevas formas de participacion ciudadana, mas alld de
estas organizaciones tradicionales a través de organismos de la sociedad civil que incluye a una
diversidad de asociaciones:
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- Vecinales, de consumidores, de ambientalistas, etc.
- Demogréficas a través de grupos por estructura etaria, de género
- Todos los cuales ponen especial énfasis en inclusion universal/no segmentacion.

Hay una animada discusion conceptual sobre las caracteristicas que tienes estas Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSC), También denominadas Organizaciones No Gubernamentales (ONG).
Sin entrar en la discusion, digamos que son organizaciones que no comparten las caracteristicas
del Estado ni la légica del mercado. Sin embargo, han adquirido una fuerza tal, que han llegado a
marcar una nueva situacion, particularmente en los paises del norte, donde tienen una capacidad
de presion que ejercen sobre los Estados y sobre las empresas a través de su intervencién en los
mercados.

El término sociedad civil, como concepto, no resulta facil de definir, pero designa a la diversidad de
personas que, en su condicién de ciudadanos y generalmente de manera colectiva, actan para
tomar decisiones en el dmbito publico, que consideran a todo individuo que se encuentra fuera de
las estructuras estatales y del mercado. La razén de lo discutible del tema radica en que la esencia
de la definicion no es la descripcion de una afirmacion sobre su contenido, sino que no se puede
identificar ni con el Estado ni con el mercado.

El Banco Mundial adopt6 la siguiente definicion: «el término sociedad civil se refiere a una amplia
gama de organizaciones no gubernamentales y sin fines de lucro que estan presentes en la vida
publica, expresan los intereses y valores de sus miembros y de otros, seguin consideraciones éticas,
culturales, politicas, cientificas, religiosas o filantrépicas. Por lo tanto, el término organizaciones de
la sociedad civil abarca una gran variedad de instancias: grupos comunitarios, organizaciones no
gubernamentales, sindicatos, grupos indigenas, instituciones de caridad, organizaciones religiosas,
asociaciones profesionales y fundaciones».

Por lo tanto, lo que define a la sociedad civil es que se trata se organizaciones que no tienen fines
lucrativos, con independencia de los Estados y de los partidos politicos y que se encuentra repre-
sentada por una fuerte diversidad. Como una manera de evitar la discusién conceptual que existe
sobre estos temas, y que no vienen al caso, cuando se mencionan las caracteristicas de estas en-
tidades y sobre quienes forman la sociedad civil, se utilizan los antecedentes que provienen de la
fuente antes citada.

Las principales caracteristicas de las organizaciones que componen la sociedad civil son:
No tienen fines lucrativos

Esta caracteristica en fundamental para diferenciarla del ambito del mercado. Lo esencial es que
las organizaciones no tienen como finalidad perseguir el lucro, como lo pueden tener las empresas
privadas, pero ello no significa que se encuentren al margen del mercado. Muchas de ellas, como
las ONG, compiten en el mercado de la prestacion de servicios y tienen personal remunerado, pero
tedricamente no tienen excedentes ni reparten utilidades.
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Son independientes del Estado y de los partidos politicos

Otra caracteristica de la sociedad civil es su independencia del Estado, lo que no significa su con-
frontacion permanente o su identificacion como él. Simplemente implica que se mueve y se debe
mover en el dmbito civil, concebido este como lo no estatal, en el cual actta obedeciendo a una
l6gica que es sustancialmente diferente a la del Estado aunque exista coincidencia en torno a
temas, aspiraciones o preocupaciones. La diferencia es similar a la diferencia entre gobernantes y
gobernados, pero va mas alla al referirse a que las personas que ocupan el Estado tienen poder po-
litico para tomar decisiones, y las personas que pertenecen a las diferentes organizaciones sociales
tienen Unicamente el poder de influir en la toma de esas decisiones, poder que hasta ahora ha sido
poco ejercido.

Los partidos politicos ocupan una posicion intermedia entre el Estado y la sociedad civil; tienen
un pie puesto en aquel y otro puesto en esta; no son parte del Estado, pero aspiran a ser parte del
mismo, razdn por la cual poseen una légica diferente a la de la sociedad civil y a la de las personas
que integran el aparato del Estado. De ahi que, aunque se identifiquen con la sociedad civil en al-
gunas cuestiones puntuales, se distancian de ella en asuntos que son més fundamentales. Con los
partidos politicos, al igual que con el Estado, existen posibilidades de coincidencia, asociaciones
especificas y trabajo conjunto, pero no existe ni puede existir una total identificacion.

Cuentan con una amplia diversidad

Dentro de la sociedad civil entran todas las organizaciones sociales que pueden surgir alrededor
de temas tan diversos como la economia, la cultura, las reivindicaciones sociales, la religién, el
deporte, la produccion, el conocimiento, etc. La fortaleza de la sociedad civil estd en su diversidad;
todo intento por homogeneizarla, encasillarla o limitarla, atenta contra su propia naturaleza.

La conciencia ciudadana es la que motiva a la sociedad civil a moverse, a asumir lo publico como
propio, a exigir respeto al Estado y a los partidos politicos, a vigilar y controlar el desempefio pu-
blico y a exigirle cuentas a los funcionarios. Lo anterior se relaciona con la necesidad de realizar
cambios culturales sustanciales en todos los dmbitos, particularmente en el politico, es decir, la ne-
cesidad de cambiar los valores, creencias y actitudes ante lo estatal, ante lo publico, ante la relacion
Estado-sociedad civil y ante la relacién Estado-partidos politicos, lo cual supone la erradicacion de
percepciones ideolégicas que los identificaban en el pasado autoritario como enemigos irreconci-
liables, ante lo cual no habia siquiera la posibilidad de didlogo.

A continuacion se ofrece un desglose del tipo de entidades que forman parte de la sociedad civil.
Los viejos y nuevos actores sociales

Aqui entran los llamados viejos y nuevos actores sociales, su distincion cronoldgica se refiere al
momento histdrico en que aparecen como actores del escenario publico mas que al momento en
que surgen como grupos, clases o sectores. Los viejos actores, por ejemplo, incluyen a los obreros,
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empresarios, campesinos, maestros, estudiantes, cooperativistas y pobladores; en cambio, los nue-
vos actores incluyen a las mujeres, jovenes, ecologistas, etnias, periodistas, vecinos, tercera edad,
amas de casa, familiares de desaparecidos, académicos, deportistas, etc. En este segmento de la
sociedad civil entran todos los grupos sociales que se unen de manera coyuntural o permanente
para luchar por sus derechos o por los intereses nacionales, siempre y cuando mantengan las ca-
racteristicas sefialadas anteriormente.

Las ONG

Aqui se agrupan todas las organizaciones no gubernamentales que trabajan temas tan diversos
como los derechos humanos, desarrollo rural, derechos de grupos vulnerables, cultura politica, ciu-
dadania, crédito agricola, medicina alternativa, asistencia técnica, capacitacion, educacion, alfabeti-
zacion, etc. Estas organizaciones trabajan con asistencia externa e impulsan acciones alternativas,
complementarias o sustitutas de la accion estatal, lo que les permite mantener su independencia
del Estado.

Las Iglesias

Las entidades dependientes de las Iglesias, que realizan accion social en el medio rural a través de
fundaciones, también forman parte de la sociedad civil.

La sociedad civil se concibe como el espacio de vida social organizada que es voluntariamente au-
togenerada, independiente, auténoma del Estado y limitada por un orden legal o juego de reglas
compartidas. Involucra a ciudadanos actuando colectivamente en una esfera publica para expresar
sus intereses, pasiones e ideas, intercambiar informacion alcanzando objetivos comunes.

La importancia que ha adquirido la sociedad civil como expresion organizada con capacidad de
poder es notable. De acuerdo a datos del Banco Mundial, «El tamafo, el alcance y la capacidad de
la sociedad civil en todo el mundo crecieron de manera espectacular durante el pasado decenio,
gracias al proceso de globalizacion y el florecimiento de la democracia, las telecomunicaciones y la
integracion econdmicar. Segun el Anuario de Organizaciones Internacionales, el nimero de orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG) aumenté de 6.000 en 1990 a méas de 50.000 en 2006. Las or-
ganizaciones de la sociedad civil también han ganado protagonismo como actores de la asistencia
para el desarrollo mundial: la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) infor-
mo que, desde 2006, las organizaciones de la sociedad civil contribuyeron con aproximadamente
US$15.000 millones en asistencia internacional.

Las organizaciones de la sociedad civil también se han convertido en importantes canales de pres-
tacion de servicios sociales y de ejecucion de otros programas para el desarrollo, como comple-
mento de la accion gubernamental, especialmente en regiones donde la presencia del Gobierno
es débil, tal como en situaciones posteriores a conflictos. Es probable que el caso mas reciente y
conocido de la participacién de las organizaciones de la sociedad civil en la entrega de ayuda des-
pués de un desastre sea el ocurrido en Asia durante la reconstruccion luego del tsunami, en 2006.
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Un hecho que estd en la base del surgimiento y desarrollo de la sociedad civil es la respuesta a
la constatacion de un déficit democratico como consecuencia de la diferencia entre el funciona-
miento de la democracia representativa en los Estados y el principio de representacién vy la atribu-
cion y el ejercicio de los derechos individuales a la participacion de los ciudadanos.

2.3. Politica: El Estado, los nuevos temas y participacion inclusiva

Parece importante desarrollar este tema para entender por qué la elaboracién de las DV se hace en
la forma que se adoptd y sobre el contenido mismo de ellas.

En primer lugar, las DV tienen como norte fundamental enfrentar el tema de la desigualdad que,
en el dmbito de la alimentacién y de la agricultura, se expresa en el fuerte proceso acaparamiento
de tierras, que se concreta en la concentracion y de extranjerizacion que ya fueron descritas.

En segundo lugar, la forma de enfrentar este fendmeno es a través de de la méas amplia participa-
cion de todos los actores e intereses que se encuentran involucrados en los conflictos que genera
este proceso de acaparamiento de tierras.

En la actualidad, se viene configurando una nueva concepcion del Estado que marca una inflexion
sobre los otros que predominaron durante el siglo pasado. En este nuevo contexto se privilegian
algunos principios basicos:

- lasuperacion de la desigualdad, como tema y valor fundamental;

la inclusién, en el sentido que la superacion de la desigualdad es una tarea del conjunto de
la sociedad, de todos y no de unos contra otros.

Estos principios adquieren fuerza en el contexto del fin de los socialismos reales (caida del Muro de
Berlin); de la crisis del Estado de bienestar; y la creciente conciencia medioambiental.

En otras palabras, junto con la valoracién del sistema democrético, con un contenido de valores
progresistas, se privilegia la creacién de condiciones para facilitar el logro de la igualdad de dere-
chos y se enfatiza la participacion de todos.

Para comenzar se hard referencia a la institucionalidad que dio vida a estas reflexiones. Se tomaré el
caso de Gran Bretafa, que ha tenido influencia en la regién y dentro de este pais, se hace referen-
cia al «Policy Network», entidad de reflexién cuyo objetivo es promover el pensamiento estratégico
en soluciones progresistas para enfrentar los desafios del siglo XXI.

Este tipo de entidades ha tenido un impacto politico importante en muchos temas, entre ellos, la
politica de la globalizacion, la integracién de la Union Europea (UE), el cambio climético, la lucha
contra el populismo y el extremismo, la reforma econdmica, la postcrisis financiera, el envejeci-
miento de la sociedad, la educacion y la reforma del Estado de bienestar.
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En este caso, su principal referente es Anthony Giddens, socidlogo britanico, reconocido por su
teorfa de la estructuracion y su mirada holistica de las sociedades modernas. También, adquirié
gran reconocimiento debido a su intento de renovacién de la socialdemocracia a través de su teo-
ria de la Tercera Via. Actualmente, trabaja como profesor emérito de dicha institucion. Asimismo,
contribuye regularmente desde los afios 90 en las investigaciones y actividades del Think-Tank
Policy Network.

Los académicos Anthony Giddens y Patrick Diamond son editores del libro The New Egalitaria-
nism'', donde centran la discusién en la oposicion desigualdad-igualdad. Ellos proponen una de-
finicion y la hacen operativa, en este caso, con especial referencia a la situacion de la desigualdad
econdmica en el Reino Unido. Como en el caso de «La Tercera Via, el nuevo igualitarismo queda
delimitado mediante una serie de comparaciones con respecto al viejo igualitarismo de la izquier-
da"tradicional”.

Mientras el viejo igualitarismo se centraba en la seguridad y redistribucién econémica, su objetivo
era la eliminacién de las diferencias de clase y la busqueda de la igualdad de estatus entre las per-
sonas y grupos; el nuevo igualitarismo se centra en la eficiencia productiva y el dinamismo de la
economfia, como base para avanzar en la igualdad y persigue la meta de equiparar las oportunida-
des en la vida, generacién tras generacion, nivelando hacia arriba.

Por otra parte, una manifestacién concreta de este nuevo contexto sociopolitico se expresa en el
trascendental documento conocido como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). En efec-
to, en los albores de este nuevo siglo, la comunidad internacional retomé la agenda de desarrollo
con una vision integral a partir de los acuerdos derivados de las conferencias globales sobre temas
sociales de las Naciones Unidas celebradas en la década de 1990. En septiembre del 2000, 189
Estados Miembros de las Naciones Unidas, de los cuales 147 estaban representados por jefes de
Estado y de Gobierno, firmaron un nuevo compromiso mundial para el desarrollo, cuya expresion
politica quedo reflejada en la Declaracion del Milenio. En esta Declaracion se establecieron los fun-
damentos de una agenda de desarrollo basada en valores que han enriquecido profundamente
las relaciones internacionales. Dicho valores se refieren a la libertad, la igualdad, la solidaridad, la
tolerancia, el respeto de la naturaleza y la responsabilidad comun, pero diferenciada.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones Unidas se expresaron ocho obje-
tivos que los 191 Estados Miembros de esta organizacion convinieron en tratar de alcanzar para
2015, donde se comprometieron a luchar contra la pobreza, el hambre, la enfermedad, el analfabe-
tismo, la degradacién del medio ambiente y la discriminacion contra la mujer.

Cada Objetivo se divide en una serie de metas, un total de 18, cuantificables mediante 48 indi-
cadores concretos. Por primera vez la agenda internacional del desarrollo pone una fecha para la
consecucion de acuerdos concretos y medibles.

" Giddens, Anthony y Diamond, Patrick (2005). The New Eggalitanism. Polity Press. Cambridge, Reino Unido,
224 pp.
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En resumen, esta renovacion sociopolitica y cultural, cuyo origen se encuentra en Europa, pero que
luego se expande a otras partes, en particular en América Latina, tiene consecuencias muy directas
en el modo de funcionamiento del Estado, de la sociedad y de las empresas. Primero, en las gran-
des empresas transnacionales, pero luego alcanza al conjunto del mundo empresarial y posterior-
mente llega al conjunto de las instituciones, incluyendo el propio aparato del Estado. Es lo que se
conoce como Responsabilidad Social Corporativa (RSC) y Empresarial (RSE).

En este nuevo paradigma se redefine el rol tradicional del Estado tal como se le conocié en el pa-
sado. Para unos, era considerado como un instrumento para imponer los intereses especificos de
una clase; para otros, mediador de problemas de surgidos en el mercado y proveedor de servicios
sociales. En el nuevo paradigma, el Estado juega un rol de articulador entre los principales grupos
de interés que se expresan en la sociedad.

Estas dos ideas fuerzas que se han mencionado, conducen a una nueva forma de elaborar y aplicar
politicas publicas, entendidas estas como la respuesta que formulan los Estados a las demandas
de la sociedad a través de normas, instituciones y diversos tipos de prestaciones. Estas buscan in-
crementar la cohesion social, los niveles de consensos y profundizar el sentido de pertenencia en
las poblaciones que son destinatarias de estas politicas. En este sentido, las politicas publicas son
acuerdos de los Estados y no de los organismos internacionales. Ello no obsta a que los propios
Estados se puedan comprometer explicitamente a través de este tipo de organismos, como puede
ser el caso de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de la Asamblea General de la
Organizacion de las Naciones Unidas, del afio 1948, o del Convenio 169 de la OIT sobre pueblos
indigenas y tribales, del afno 1989.

Una visién moderna para la formulacién y aplicacién de las politicas publicas deben cumplir, al
menos, dos condiciones: (i) ser pertinentes a la realidad que pretender intervenir, y (i) contar con
una participacion amplia e inclusiva, donde participen los principales grupos de interés que seran
afectados por estas politicas.

La pertinencia, supone en primer lugar que se debe contar con diagndsticos rigurosos sobre los
procesos en los que interesa intervenir. Ello implica reconocer las diferencias sociohistéricas-cul-
turales que tienen los fenémenos. Sobre este punto, en los temas relativos a la tenencia de los
recursos naturales, especialmente la situacién que se puede observar en la tenencia de la tierra,
adquiere un valor singular. La formulacién de politicas normativas supone que se actue sobre reali-
dades homogéneas.

La eficacia que puedan tener estas politicas, va a estar muy relacionada con la ampliamente partici-
pacién que tengan en la elaboracion de estas politicas.
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3. Otros cambios

3.1. Cambios en la FAO

Los dos dmbitos que se han sefalado —los procesos de acaparamiento de tierras y el contexto
sociopolitico de fines del siglo XX y comienzos del XXI- son condiciones necesarias que explican
el contexto en que se elaboran las DVGT. Falta agregar una que permite viabilizar el proceso de
su elaboracién y aprobacion, se trata de los cambios que se dan al interior de la FAO desde el afio
2010.

Este cambio se basa en el convencimiento que para lograr las metas de la Organizacion, no se pue-
de seguir trabajando solo con los Gobiernos, sino que existe la necesidad de incluir a otros actores.
Por ello, la FAO esta convencida de que el hambre y la malnutricién pueden ser erradicadas en el
curso de nuestras vidas, si se logra contar con el compromiso politico y alianzas entre las principa-
les partes interesadas. Solo a través de una colaboracién eficaz con los gobiernos, la sociedad civil,
el sector privado, las instituciones académicas, los centros de investigacién y las cooperativas, y
haciendo uso de los conocimientos de cada uno y sus ventajas comparativas, se puede vencer la
inseguridad alimentaria.

En funcién de lo anterior, la FAO continua fortaleciendo y profundizando su colaboracién con estos
socios clave. Estas asociaciones son elementos fundamentales para alcanzar los objetivos estratégi-
cos de la FAO y garantizar que el hambre, la seguridad alimentaria y la nutricion contindan siendo
asuntos prioritarios en la agenda mundial del desarrollo post-2015.

Las asociaciones continuaran estando guiadas por la estrategia de la Organizacién sobre las asocia-
ciones y los principios rectores de mutualidad, eficacia, ventaja comparativa, flexibilidad, neutrali-
dad e imparcialidad; la Estrategia de la FAO para las asociaciones con la sociedad civil; la estrategia
de la FAO para las asociaciones con el sector privado; las Directrices para la colaboracion entre los
organismos con sede en Roma (PMA y FIDA); y la estrategia de la FAO para revitalizar la colabora-
cion dentro del sistema de las ONU, actualmente en fase de desarrollo.

Estas estrategias facilitan un marco para el trabajo conjunto de la FAO con sus socios. Un elemento
importante de las estrategias garantiza que las principales partes interesadas en el dmbito de la se-
guridad alimentaria son identificadas e involucradas a nivel mundial, regional y nacional en apoyo
al trabajo de la FAQ.

Las estrategias identifican seis dmbitos principales de colaboracion: didlogo politico, trabajo nor-
mativo, programas técnicos y de campo, promocién y comunicacién, utilizacion y movilizaciéon
conjunta de recursos, e intercambio de conocimientos; asi como dos niveles principales de interac-
cion: mundial y descentralizado.
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La sociedad civil en sus diversas formas —movimientos sociales, organizaciones basadas en miem-
bros, organizaciones no gubernamentales y asociaciones formales e informales— ha demostrado
su capacidad de movilizarse, realizar campafas y lanzar iniciativas encaminadas a la justicia social,
el respeto de los derechos humanos y una vida digna, sin pobreza ni hambre. Pero ademés de su
trabajo de promocion, las organizaciones de la sociedad civil tienen conocimientos técnicos y de
base que son a la vez especificos para un contexto y de relevancia mundial. Sus preocupaciones y
trabajo a menudo coinciden con la labor y el mandato de la FAO.

La evidencia ha demostrado que la creacion de foros mas inclusivos, que permiten ofr las voces
de las partes interesadas, ha ayudado a algunos paises a alcanzar progresos en la reduccién del
hambre. Estos foros han permitido una mayor participacion, transparencia, inclusion y pluralidad
en los debates sobre politicas, llevando asi a una mayor presencia en las decisiones que en ultima
instancia afectan al futuro de las personas.

La estrategia de la FAO para las asociaciones con las organizaciones de la sociedad civil reconoce
las diversas contribuciones clave que los movimientos sociales, organizaciones no gubernamenta-
les y organizaciones basadas en miembros aportan a la eliminacién de la pobreza y la inseguridad
alimentaria, al tiempo que ofrecen al personal de la FAO orientacién practica sobre como desarro-
llar alianzas con las organizaciones de la sociedad civil.

En ella se establecen los principios generales, los objetivos y un conjunto de herramientas com-
plementarias para orientar la direccion de la colaboracion de la FAO con la sociedad civil, en sus
esfuerzos conjuntos para erradicar el hambre y la inseguridad alimentaria a nivel mundial, regional
y nacional.

Por otra parte, dentro de esta estrategia de asociacion con otros agentes no estatales, el sector pri-
vado desempefia un papel fundamental.

La FAO busca activamente estas asociaciones para hacer frente al Desafio Hambre Cero junto a sus
asociados de la ONU y otras partes interesadas. Hay un llamado para adoptar iniciativas audaces y
adquirir verdaderos compromisos globales para acabar con el hambre, conseguir la sostenibilidad
de los sistemas alimentarios y minimizar el desperdicio y las pérdidas de alimentos. Se necesitara
un nivel excepcional de colaboracién entre los sectores publico-privados para desarrollar las inicia-
tivas necesarias para transformar la produccién agricola y satisfacer la futura demanda de alimen-
tos y empleo. Erradicar el hambre consiste en aunar fuerzas para ampliar los programas exitosos y
vincular las acciones para obtener mejores resultados.

Para conseguirlo, necesita trabajar con los pequenos productores, ayudandoles a aumentar su pro-
duccion y productividad, y vinculdndoles a las cadenas de valor y a los mercados en funcionamien-
to. En las zonas rurales, en las que los mercados estan relativamente subdesarrollados y débilmente
vinculados, el sector privado puede reforzar las mejoras en los ingresos y la alimentacion de las
personas, apoyando las actividades comerciales agricolas familiares y la produccion para el auto-
consumo. El respaldo del sector privado también se puede proporcionar, mediante la creacién,
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adaptacion y transferencia tecnolégica, la inversion en investigacion y el desarrollo de habilidades
para responder a las necesidades de los agricultores.

Ademads, las pequefas y grandes empresas pueden contribuir difundiendo conocimientos, datos e
innovaciones cientificas para aumentar la produccion alimentaria sostenible y proporcionar acceso
a los alimentos a las personas mas vulnerables. Trabajar con el sector privado no solo consiste en
recibir apoyo financiero, sino, también, en beneficiarse de su dinamismo y espiritu emprendedor.

En este sentido, una de las prioridades del Director General ha sido la de fortalecer las asociaciones
con otros agentes del desarrollo, incluyendo el sector privado, para lograr mejores resultados en
la lucha contra el hambre y conseguir un desarrollo sostenible. La estrategia para las asociaciones
con el sector privado de la FAO es un paso adelante en esta direccion. Representa un hito en el tra-
bajo de la Organizaciéon y proporciona el marco operativo para la gestion proactiva y eficiente de
las relaciones con el sector privado a nivel global y descentralizado, en consonancia con las priori-
dades nacionales de desarrollo de cada pais y el marco estratégico de la FAQ.

3.2. El actual significado de la tenencia de la tierra

Finalmente, es necesario hacer referencia a los diferentes significados que ha tenido el tema de la
tierra, en el pasado reciente y en la actualidad, y las diferentes alternativas de politicas publicas que
se han propuesto. Este es un tema cargado de visiones historicas, cargado de valores fundamen-
tales y que forman parte de las banderas de lucha arraigadas en el movimiento campesino del
continente.

Una primera respuesta al tema del actual acaparamiento de tierra con concentracion y extranje-
rizacion es clara: la reforma agraria. Sin embargo, el problema es que la reforma agraria surgié en
un contexto que condiciond su contenido y caracteristicas y que en su contenido fundamental se
expresa en el lema de Zapata: «La tierra para el que la trabaja con sus propias manos».

También se observan otras respuestas, donde se mantiene la vigencia del término de reforma
agraria, como bandera de lucha, pero con otros contenidos

El tema resulta pertinente, ya que el tema central de las DVGT es la «tenencia de la tierra», y este es
un tema que se vincula con valores muy centrales para diferentes grupos sociales, sobre todo du-
rante el siglo pasado, en el contexto de la vigencia de la reforma agraria. Mientras para los grupos
propietarios tradicionales el tema de la tenencia de la tierra se refiere a la propiedad privada, como
un eje muy central de una posicion ideoldgica, para grupos campesinos se asociaba con un proce-
so de liberacion y de progreso. Hoy dia los tiempos han cambiado vy el significado de la propiedad
de la tierra, como se verd mas adelante, ha variado.

Las DVGT de alguna manera cuestionan la vigencia actual de la reforma agraria, mientras sectores

importantes de organizaciones campesinas la mantienen como bandera de lucha, aun con otro
sentido.
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Para ello, primero se hard una reflexion sobre el significado tradicional y actual, para terminar con
una presentacion del significado que tiene en la actualidad la reforma agraria.

En primer lugar, se debe consignar el cambio del significado que tuvo la tierra en el pasado en
América Latina, durante el siglo XX, que se basa y tiene como punto de partida la revolucion y
reforma agraria de México v el significado que tiene el mismo recurso «la tierra» en la actualidad.
Ello implica, entre otras cosas, una redefinicién tedrica sobre el concepto de reforma agraria, lo que
resulta necesario en el plano de la discusién académica.

Junto con reconocer este hecho, en segundo lugar, es necesario entender que la consigna de la
reforma agraria se mantiene vigente en muchas organizaciones campesinas en la actualidad como
bandera de lucha. Sobre este particular, se resefaran las principales caracteristicas donde se man-
tiene el término, pero con un significado diferente.

Con respecto a lo primero, el significado que tenfa la tierra en México de 1910, cuando se inicia la
Revolucion mexicana en el Estado de Morelos, queda claro cuando se analiza la demanda de Zapa-
ta que expresa: «La tierra es para quien la trabaja con sus propias manos».

En aquel momento, la base material de la produccién agropecuaria y el eje central de la agricultura
era la tierra. Este hecho, junto con el predominio del latifundio como estructura agraria, caracteri-
zaba por grandes propiedades econdmicamente ineficientes y socialmente injustas y refractarias a
cualquier proceso de modernizacién, llevaban a la superacién del latifundio como estructura y la
destruccion de los latifundistas como clase social.

En la actualidad, la realidad que se observa, a mds de un siglo de distancia, nos sefiala que el sen-
tido que tiene la propiedad de la tierra ha variado por completo. Asi como el nivel de concentra-
cion de la tierra y el uso de la misma difieren de lo que caracterizaba al latifundio, estructura que
buscaba eliminar la reforma. Hoy el eje de la produccién agropecuaria se encuentra en la cadena
de valor que comienza con la propia fabricacién de los insumos, contintia con los procesos de
produccion y de transformacién, complejos sistemas de gestion y participacion en los mercados
finales. En toda esta cadena, la tierra juega un papel secundario y dependiente, donde el tema de
la propiedad no tiene mayor importancia. Ello hace que estas nuevas estructuras concentradas no
sean asimilables a lo que tradicionalmente se entendié por las tradicionales propiedades agricolas.
Como ya ha sido sefialado en secciones anteriores, en la actualidad la concentracion de la tierra se
expresa en procesos de acaparamiento de tierras, donde por ejemplo los «pooles de siembras» en
Argentina son una muestra de ello, y la propiedad de la tierra es secundaria, mientras el arrenda-
miento de la tierra y otras formas de tenencia son predominantes.

a) Lareforma agraria como bandera de lucha vigente

Dada la importancia de los temas y por su contenido valdrico y, a veces, controversial los antece-
dentes que se entregan en forma textual, se encuentran en el Documento: “Alianza por la Sobera-
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nfa Alimentaria de los Pueblos de América Latina y el Caribe. Definicion, Objetivo, Principios, Postu-
lados Politicos, Miembros Y Organizacién’, elaborado, en agosto de 2013, en Colombia'.

Como se ha sefalado, lo anterior no significa ignorar el sentido que tiene el término de la refor-
ma agraria como bandera de lucha para muchas organizaciones campesinas en la actualidad. En
efecto, la Organizacién Campesina Continental «Alianza por la Soberania Alimentaria de América
Latina y el Caribe», considera que sus banderas de lucha fundamentales se pueden resumir en los
siguientes cuatro temas centrales:

-+ Lucha por la soberanfa alimentaria
- Defensa de los territorios

- Defensa de la biodiversidad

- Adopcioén de la agroecologfa

Dentro de estos, cuando se trata el tema de la lucha por el territorio se sostiene que esta «va ligada
indisolublemente a la lucha por una reforma agraria integral que impulse la restitucion y reconstruccion
territorial, rural, urbana y acudtica, y la tenencia de la tierra de los pueblos indigenas originarios».

A continuacion se detallan cada uno de estos componentes:
Lucha por la soberania alimentaria

«Nuestra compromiso es llevar adelante la lucha por la soberania alimentaria asumiéndola como
principio, vision, legado, derecho y deber construido por los Pueblos Indigenas, campesinos, agricultores
familiares, pescadores artesanales, mujeres, afro descendientes, jovenes y trabajadores rurales, que se ha
convertido en una plataforma aglutinadora de nuestras luchas y en una propuesta para la sociedad en
su conjunton.

Defensa de los territorios

«Asumimos la defensa de nuestros Territorios que incluyen las tierras, los océanos, las aguas y los bos-
ques, para fortalecer la lucha contra el acaparamiento y la explotacién a gran escala; el extractivismo
y privatizacidn de bienes; la agricultura industrial a gran escala, fomentada desde la I6gica del sistema
capitalista es el modelo predominante en nuestros paises que mercantiliza la vida y precariza las relacio-
nes laborales, debilitando las condiciones de vida de los asalariados. No nos resignamos a ver nuestros
territorios, nuestros mares y nuestros rios contaminados y degradados por la aplicacion de agro toxicos,
medicamentos y miles de productos quimicos producidos por este modelo de muerte y sequiremos lu-
chando contra suimposicién y para mantener libres de ellos a los mismos».

«Esta lucha por el territorio conlleva el derecho a la autodeterminacidn y el derecho al consentimiento
libre, previo e informado de los pueblos. Y va ligada indisolublemente a la lucha por una reforma agraria

2 https://www.google.cl/?gws_rd=ssl#q=%E2%80%9CAlianza+por+la+Soberan%C3%ADa+Alimenta-
ria+de+los+Pueblos+de+Am%C3%A9rica+Latina+y-+el++Caribe.

36 | LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACION DESDE AMERICA LATINA



PARTE PRIMERA - EL CONTEXTO

integral que impulse la restitucion y reconstruccion territorial, rural, urbana y acudtica, y la tenencia de la
tierra de los pueblos indigenas, originarios».

Defensa de la biodiversidad

«En este caminar nos hemos encontrado en la defensa de nuestra biodiversidad a partir de las prdcticas
agricolas tradicionales de nuestros pueblos con base agroecoldgica que son una respuesta concreta
a los graves problemas globales que sufre nuestro planeta. Nuestros sistemas productivos tienen la
capacidad de enfriar el planeta, de producir alimentos respetando y alimentando la biodiversidad y
nuestros bosques y de cuidar y alimentar nuestros suelos que estdn siendo desertificados gravemente
como consecuencia de la imposicion de la agricultura industrial. La lucha por la Biodiversidad incluye la
proteccion de las semillas y el conocimiento tradicional, libre de patentes y de propiedad intelectual. Nos
manifestamos contra las tecnologias tales como los transgénicos, la geoingenieria, etc.,, que amenazan,
socavan, destruyen los ecosistemas terrestres y acudticos y se apropian o contaminan los saberes ances-
trales. Asi mismo, estamos definitivamente comprometidos en recuperar y defender la diversidad silvestre
y cultivada, especialmente de las semillas y animales como patrimonio de los pueblos».

«Ello implica también contribuir a la resistencia al modelo de desarrollo imperante que artificializa, pri-
vatiza y mercantiliza los sistemas alimentarios. Rechazamos el sistema capitalista, patriarcal, y cualquier
tipo de discriminacidn, reafirmando nuestro compromiso en lograr una equidad total entre hombres y
mujeres. Este sistema es el que hoy produce como resultado la violencia, la militarizacién y la criminali-
zacion de nuestras luchas y resistencias».

Elecciéon de la via de la agroecologia

«Elegimos la via de la Agroecologia como modo de vida que recupera todo lo que hemos perdido, una
conexidn con los saberes ancestrales. Es una fuerza que enfrenta al modelo capitalista;, rescata los mer-
cados locales como parte fundamental de preservar los valores, saberes de las comunidades; pone en
discusion los precios, fomenta el intercambio y el trueque como modelo econémico de una economia
social y solidaria basada en la sustentabilidad, redistribucion y la reciprocidad. Es una propuesta alterna-
tiva al cambio climdtico que afecta principalmente a los productores de alimentos locales.

La alimentacién no es una mercancia sino un derecho humano reconocido por los Estados a partir de
diversos instrumentos juridicos internacionales. Reconocer este derecho plantea la obligacién de los
Estados de respetar, proteger y garantizar el Derecho a la Alimentacion de los pueblos y en especial de los
productores de alimentos, que se garantice el derecho al trabajo y empleo dignos, al salario justo basado
en los principios de justicia social y dignidad humana.

Hasta aqui las reivindicaciones formuladas por un conjunto expresivo de organizaciones campesi-
nas del continente, donde se puede ver que el significado de la reivindicacion por la tierra y por la
reforma agraria se ubica en un nuevo contexto.
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Resumiendo, el significado «<moderno» de la propiedad de la tierra carece del sentido que tuvo en
el siglo pasado como componente del proceso de produccién, mientras en la actualidad las cade-
nas de valor son el motor de la produccién agropecuaria globalizada, donde el eslabén que con-
sidera la tierra dentro del proceso productivo es uno mds dentro de un amplio conjunto de ellos.

Aun asi, la reforma agraria sigue teniendo un significado dentro de las demandas sociales, aunque
diferente del contenido que tuvo en el pasado, en un espectro amplio de importantes organizacio-
nes campesinas en el mundo.

Recapitulando, los principales procesos que explican el origen y la forma que toman las Directri-
ces Voluntarias tienen que ver con:

- Los procesos de concentracion de la tierra que se han resefado;
- El'nuevo contexto sociopolitico que emerge en la actualidad;
«  Los cambios que ocurren en la FAO en los Ultimos afos;
El nuevo significado que adquiere la propiedad de la tierra en esta nueva situacion.

Con este conjunto de reflexiones sobre los procesos reales que explican el surgimiento de las DV,
pasamos al proceso formal.

Il. EL ORIGEN DE LAS DVGT: ELABORACION FORMAL

Las Directrices Voluntarias forman parte de la tradicion en el trabajo de la FAO. Ellas establecen
principios y normas aceptadas internacionalmente concernientes a las practicas responsables.
Constituyen un marco que los Estados pueden emplear a la hora de crear sus propias estrategias,
politicas, leyes, programas y actividades.

Permiten a las autoridades gubernamentales, el sector privado, la sociedad civil y los ciudadanos
juzgar si las acciones propuestas por ellos y las acciones de otros son practicas aceptables. La FAO
ha elaborado Directrices Voluntarias en una gran variedad de ambitos como la gestion de los in-
cendios, los bosques plantados, el derecho a una alimentacién adecuada, la pesca responsable y la
distribucion, y la utilizacion de plaguicidas.

Como se plantea en el propio documento de las Directrices:

«El formato de estas Directrices se ajusta estrechamente al de otros instrumentos voluntarios
de la FAO, en los que se estipulan los principios y normas internacionalmente aceptados
para las prdcticas responsables: las Directrices voluntarias sobre el derecho a la alimentacion;
el Cédigo de Conducta para la Pesca Responsable; el Cédigo internacional de conducta
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para la distribucion y utilizacion de plaguicidas; Ordenacidn responsable de los bosques
plantados: directrices voluntarias; y Directrices de cardcter voluntario para el manejo del
fuego: Principios y acciones estratégicas. Estos instrumentos son documentos relativamente
cortos que proporcionan marcos que se pueden utilizar al desarrollar estrategias, politicas,
leyes, programas y actividades. Estdn acompanados por una amplia gama de documentos
adicionales, tales como directrices complementarias que proporcionan detalles técnicos sobre
aspectos especificos cuando resulta necesario, materiales de capacitacién y promocion y
directrices adicionales para ayudar en la ejecucion»'.

En cuanto al tema de la tenencia de la tierra, FAO lo ha tratado desde su origen. Sus primeras pre-
ocupaciones decian relacién con los temas de colonizacién y de reforma agraria y planteaban nor-
mas que debian seguir los programas sobre estas materias. La perspectiva de la gobernabilidad ha
estado implicita en este trabajo. La inclusion explicita de la gobernabilidad en el trabajo de la FAO
sobre tenencia de la tierra y su administracién comenzo a principios de 2005 cuando el personal
de tenencia de la tierra comenzo a explorar la idea de un cédigo de conducta y un programa de
campo asociado.

En ese momento (noviembre de 2004), las Directrices Voluntarias sobre el Derecho a la Alimenta-
Cion recién habfan sido aprobadas por el Consejo de la FAO, y también un trabajo realizado para la
preparacion de la Conferencia Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR), que
se celebrd en Brasil en marzo de 2006. Estas iniciativas diferentes pero relacionadas, entre si, crea
nuevas oportunidades para discusién del marco de la gobernanza de la tenencia de los recursos
naturales.

Este capitulo entrega antecedentes sobre dos aspectos que son centrales para entender las DVGT.
En primer lugar, la base institucional que sirvié para la elaboracién de las Directrices, esto es, el Co-
mité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA), CFS en inglés, que fue la entidad que efectivamente
elaboré el documento.

En segundo lugar, es necesario entregar antecedentes sobre el amplio proceso de participacion
que caracterizé la elaboracion de las Directrices. En efecto, durante un largo periodo de tiempo,
no solo participaron los gobiernos, sino que se logré una activa participacion de la sociedad civil,
del sector privado y de la academia, a través de personeros representativos de cada uno de estos
sectores.

1. Labase institucional. EI CSA: Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial

Esta descripcion tiene dos objetivos especificos: por un lado, entregar antecedentes sobre el or-
ganismo que efectivamente elaboré las DVGT, ya que en muchas ocasiones se supone que fueron

'3 Directrices Voluntarias. Documento citado pég. vi.
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elaboradas genéricamente por la FAO, y por otro, demostrar la complejidad, calidad y amplitud de
los aportes que esta entidad puede recoger. Lo que se quiere resaltar es que para la FAO entregar
esta responsabilidad al CSA facilitd una amplia participaciéon en la elaboracion de las DVGT, otor-
gandole importancia y legitimidad al contenido del documento'™.

Cabe sefalar que las Directrices como documento aprobado no es un informe elaborado por un
grupo de consultores contratado para estos efectos, sino que se trata de un texto que aborda un
tema central, cargado de valores basicos y que desde su elaboracién cuenta con una amplia legiti-
midad.

La instancia donde se elaboraron las DVGT, el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial —CSA-
(CFS en inglés) se cred en 1974 como érgano intergubernamental destinado a servir de foro para
revisar las politicas de seguridad alimentaria y realizar su seguimiento. Durante el 2009 el Comité
experimenté un proceso de reforma con vistas a lograr que las opiniones de otras partes interesa-
das se tuvieran en cuenta en el debate mundial sobre la seguridad alimentaria y la nutricién.

Su objetivo reformado fue constituir la principal plataforma internacional e intergubernamental
inclusiva, para que todas las partes interesadas trabajaran de forma coordinada, con miras a garan-
tizar la seguridad alimentaria y la nutricion. El CSA fue reformado con el fin de hacer frente a las cri-
sis de corto plazo y, también, para enfrentar las cuestiones estructurales de largo plazo. El Comité
proporcionaria informes anuales al Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas.

El CSA estéd formado por miembros, participantes y observadores. Pueden ser miembros del Comi-
té todos los Estados Miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y el Programa Mundial de
Alimentos (PMA), asi como los Estados no miembros de la FAO que sean miembros de las Naciones
Unidas. Se alienta a los Estados miembros a participar en los periodos de sesiones del Comité al
mas alto nivel posible. Los participantes pueden ser representantes de organismos y érganos de
las Naciones Unidas, de la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales y sus redes, de
sistemas internacionales de investigacion agricola, de instituciones financieras internacionales y
regionales, asi como de asociaciones del sector privado o de fundaciones benéficas privadas. El
CSA puede invitar a otras organizaciones interesadas relacionadas con su labor a asistir en calidad

“En el Anexo N° 1 se encuentra una némina de los participantes 37 periodos de sesiones del CFS de oc-
tubre 2011, donde se da cuenta de la amplitud de la convocatoria. Ademas de los delegados de todos los
pafses, en el listado se pueden encontrar representantes de organizaciones, de instituciones y de empresas
que se hicieron presentes en calidad de “participantes” y de “observadores”” En varios casos, junto con el
registro de la respectiva sigla, hemos agregado una breve descripcion de ellas, con el objeto de mostrar la
amplia y variada representatividad que se puede encontrar en esta instancia.

En el Anexo N° 2 se presenta la lista de participantes de la Reunién de Consulta al sector privado realizada
en Londres en enero de 2010. Ambos documentos reflejan la amplia participacion que tuvo el proceso de
elaboracién y de aprobacion de este documento.

El sentido de transcribir las listas de participantes de la Reunién del CSA 'y de la consulta a los sectores em-
presariales, es resaltar el alto grado de participacion en la elaboracién de las DVGT. No hemos registrado en
el Anexo la participacién pormenorizada de representantes de organizaciones de la sociedad civil, pues se
trata de hecho ampliamente conocido y ella queda reflejada en el texto.
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de observadores a los periodos de sesiones completos o a las sesiones dedicadas a determinados

temas del programa.

En octubre de 2009, se cred el grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutriciéon
(HLPE) como parte esencial de la reforma del CSA para proporcionar un anélisis y asesoramiento
independiente, basado en el conocimiento cientifico. Los informes del Grupo HLPE son solicitados
por el Comité y sus resultados como recomendaciones sirven de base para los debates del CSA.

El' CSA cuenta con una estructura que le permite recibir aportes de todos los interesados directos
en el plano mundial, regional y nacional. Este Comité consta de una Mesa y un Grupo Asesor, el
Pleno, un Grupo HLPE, y la Secretarfa.

La Mesa es el brazo ejecutivo del CSA, formada por un presidente y doce paises miembros.

El Grupo Asesor est4 constituido por representantes de las cinco categorias de participantes en el
CSA, a saber:

1. Organismos de las Naciones Unidas y otros érganos del sistema;

2. Organizaciones de la sociedad civil y no gubernamentales, especialmente que represen-
ten a pequefos agricultores, pescadores, ganaderos, campesinos sin tierras, poblacion
urbana pobre, trabajadores de la agricultura y la alimentaciéon, mujeres, jévenes, consu-
midores y los pueblos indigenas;

3. Lasinstituciones internacionales de investigacién agricola;

4. Instituciones financieras internacionales y regionales como el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional, los bancos regionales de desarrollo y la Organizacién Mundial
del Comercio;

5. Asociaciones del sector privado y fundaciones filantrépicas.

Los Grupos Asesores mencionados en las categorfas 2 y 5, que representan a la sociedad civil y
a la empresa privada, cuentan formas de representacion institucionales a través de los conocidos
“mecanismos” que les asegura una representacion formal de sus bases, mediante personeros espe-
cialmente designados para estos efectos, lo que facilita una participacién permanente y sistemdtica.

El Grupo Asesor ayuda a la Mesa a avanzar hacia los objetivos del Comité, en particular a mantener
vinculos con diferentes partes interesadas en el plano regional, subregional y local y asegurar un
intercambio de informacion constante y bidireccional.

El Pleno, que se reline cada afio, es el érgano central de adopcién de decisiones, debate, coordina-
cion, adquisicion de enseflanzas y convergencia entre todas las partes interesadas a nivel mundial
sobre cuestiones relativas a la seguridad alimentaria.
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El Grupo de Alto Nivel de Expertos (HLPE) consta de dos componentes. El primero, es un Comité
Directivo, integrado por expertos internacionalmente reconocidos en una variedad de disciplinas
relacionadas con la seguridad alimentaria y la nutricion. El segundo, comprende una lista de ex-
pertos a la que se recurre para formar los equipos que actlan en proyectos especificos, a fin de
analizar cuestiones relacionadas con la seguridad alimentaria y la nutricion, y presentar informes al
respecto.

EI CSA cuenta con una Secretaria permanente que funciona dentro de las dependencias de FAQO,
en Roma, y en la que participan miembros del Programa Mundial de la Alimentacion (PMA) vy el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). Su tarea consiste en brindar apoyo a la labor del
Pleno, la Mesa, el Grupo Asesor y el HLPE.

2. Laamplia participacion

Se entregan antecedentes sobre los procesos de consultas (2009-2010); las negociaciones (2011-
2012); la aprobacién de las Directrices (2012); y la preparacion para la implementacion de las DVGT
(2013), que permiten comprender los grados de legitimidad y representatividad del contenido de
las Directrices.

2.1. Proceso de Consultas (2009-2010)

Se realizaron diez reuniones de consultas regionales, una reunién con el sector privado y cuatro
reuniones con la sociedad civil, organizadas entre septiembre de 2009 y noviembre de 2010.

En esas reuniones se congregaron casi mil personas provenientes de mas de 130 paises. Los parti-
cipantes representaban a instituciones de gobierno, la sociedad civil, el sector privado, el mundo
académico y organismos de las Naciones Unidas.

Cada una de las reuniones dio lugar a una evaluacion descriptiva de los asuntos y acciones que
debian formar parte de las Directrices en el contexto de la gobernanza de la tenencia.

Se realizaron cuatro reuniones de consulta con organizaciones de la sociedad civil de Asia (Kuala
Lumpur, Malasia; 24 a 26 marzo 2010); de América Latina (Brasilia, Brasil; 19 mayo 2010); de Europa
y de Asia Central y Occidental (Roma, Italia; 7 al 9 julio 2010); y de Africa (Nyéléni, Mali, 8 al 10 sep-
tiembre 2010). En estas reuniones participaron un total de casi 200 personas de mas de 70 paises.

Ademas, se realizd una consulta con el sector privado al que asistieron mas de 70 personas de 21
paises. Se llevo a cabo en Londres, Reino Unido (25-26 de enero de 2010), y fue organizado y patro-
cinado por la FAO y el Instituto Real de forma conjunta Chartered Surveyors (RICS).

En resumen, se recogieron los resultados de las siguientes consultas:
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Africa austral, Namibia (septiembre de 2009);

Asia, Vietnam (octubre de 2009);

Sector privado, Inglaterra (enero de 2010);

Sociedad civil de Asia, Malasia (marzo de 2010);
Europa, Rumania (marzo de 2010);

Sociedad civil de América Latina, Brasil (mayo de 2010);
América Latina, Brasil (mayo de 2010);

Cercano Oriente, Jordania (mayo de 2010);

Sociedad civil de Europa, FAO, Roma (junio de 2010);
Africa francéfona, Burkina Faso (junio de 2010);
Pacifico, Samoa (julio de 2010);

América Central, Panama (septiembre de 2010);
Sociedad civil de Africa, Malf (septiembre de 2010);
Africa oriental y del Africa occidental angléfona, Etiopfa (septiembre de 2010);

Comunidad de Estados Independientes, Federacién de Rusia (noviembre de 2010).

2.2. Proceso de Negociaciones (2011-2012)

En su 36° periodo de sesiones, en octubre de 2010, el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial
impulsé la continuacion del proceso amplio para la elaboracion de las Directrices Voluntarias con
vistas a su presentacion y examen en ocasion del 37° periodo de sesiones del Comité, y decidié
crear, en el seno de dicha instancia, un grupo de trabajo de composicion abierta para la revision
del primer borrador de las Directrices Voluntarias.

El «borrador cero» de las Directrices Voluntarias se basé en consultas regionales de la sociedad
civil y del sector privado, que mostraron la existencia de un amplio y sélido consenso para la elabo-
racion de un instrumento internacional, que abordase la gobernanza de la tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques.

El borrador cero es coherente con los instrumentos internacionales y regionales, incluidos los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio, que tratan los derechos humanos y los derechos de tenencia.

Las respuestas que se formularon a las materias estudiadas en este documento servirian para
articular el «borrador uno», que serfa presentado para su revision por el grupo de trabajo de
composicién abierta del Comité.
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El borrador cero de las Directrices fue preparado tras la conclusion del proceso consultivo; y una
consulta electrénica sobre las Directrices, la cual fue organizada en abril y mayo de 2011.

Finalmente, el primer borrador incorporo las propuestas que habian sido recibidas de los sectores
publico y privado, la sociedad civil y el mundo académico.

Dada esta secuencia de hechos, es necesario hacer especial hincapié en que las negociaciones in-
tergubernamentales fueron lideradas por el CSA, a través de un Grupo de Trabajo de composicién
abierta, y se llevé a cabo durante tres rondas: 12 a 15 julio; 10-15 octubre de 2011 y 5-9 marzo de
2012.

Los 98 paises miembros, asi como la Unién Europea como organizacién miembro, asistieron a las
negociaciones. Tanto de Africa (27 paises), Asia (10 paises), Europa (28 paises), América Latina (17
paises), el Cercano Oriente (12 paises), América del Norte (2 paises) y Sur del Pacifico Occidental (2
paises) fueron parte de este proceso.

La primera ronda comenzé en julio de 2011. El desarrollo de una comprension comun de la termi-
nologia también tomo tiempo. Cierta confusion y malentendidos surgieron al principio debido a
diferencias de antecedentes y experiencias. Durante la primera ronda, el Pleno abordé la cuestion
del alcance y el propdsito de las Directrices, y concluyé afadiendo las palabras «en el contexto de
la seguridad alimentaria nacional» al final del titulo del Anteproyecto. Ademas, se formaron dos
grupos tematicos para revisar y hacer propuestas para las secciones que abordaron la reforma de
la tenencia y los mercados e inversiones.

Un grupo adicional examind la cuestion de garantizar la armonizacion de las lenguas con la de
otros instrumentos, y otro grupo revisé las definiciones y funciones de los actores estatales y no
estatales.

Las propuestas elaboradas por los grupos teméticos se pasaron a la plenaria para su considera-
cion, y al final de la semana alrededor del 25% del documento habifa sido acordado. Una version
actualizada del proyecto de Directrices (incluidos anexos de un glosario y una lista de los instru-
mentos pertinentes) se prepararon en los seis idiomas oficiales de la FAO.

La segunda ronda tuvo lugar una semana antes de la 372 reunién del CSA con la esperanza de que
el trabajo estuviera terminado a tiempo para permitir su aprobacion el afo 2011. Aunque esto no
fuera posible, se avanzé considerablemente y alrededor del 75% del documento habfa sido logra-
do para el final de la ronda.

2.3. Aprobacién de las Directrices (2012)
El'9 de marzo de 2012 se acordd la version final, luego del periodo de consultas a 96 paises miem-

bros y organizaciones de la sociedad civil. La aprobacion formal por el Comité de Seguridad Ali-
mentaria Mundial se realizaria en Roma el 11 de mayo de ese afio.
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Las Directrices fueron aprobadas el 11 de mayo de 2012 en el 38° periodo de sesiones (especial)
del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial.

2.4, Preparacion para la implementacion de las DVGT (2013)

Durante el aflo 2013, por iniciativa del equipo encargado del tema en la Sede en Roma, con el
apoyo de las Oficinas Regionales de la FAOQ, se realizaron 11 Talleres de Consultas Regionales, que
cubrieron la totalidad de los paises, para explorar vias de implementacién de las DVGT.

En las consultas de expertos para la Guia de Implementacion, asistieron 650 personas, en represen-
tacion de todos los grupos de interés, de 140 paises, en 11 talleres regionales. Los paises partici-
pantes por continentes y regiones fueron los siguientes:

- Africa (Camerun, Rwanda);

- Asiay el Pacifico (Fiji, Tailandia);

- Europay Asia Central (Bulgaria, Ucrania);
América Latina y el Caribe (Colombia, Guyana);

. Cercano Oriente (Jordania, Marruecos, Emiratos Arabes Unidos).

En cada una de las consultas de expertos se reunieron entre 20 y 25 personas en representacion del
sector publicoy privado, la sociedad civil, las organizaciones internacionales y el mundo académico.

Los participantes invitados fueron profesionales con amplio conocimiento sobre las inversiones
agricolas y la seguridad alimentaria, ademas, sobre la tenencia, las politicas, la legislacién en ma-
teria de gobernanza, la administracion y los problemas vinculados con la gestion de la tierra. Estos
especialistas tienen competencias técnicas que derivan de su experiencia sobre el terreno, capaci-
tados para aportar las experiencias exitosas.

En respuesta al creciente y generalizado interés que despiertan las cuestiones mencionadas, la FAO
y sus asociados han emprendido la elaboracién de materiales sobre las Directrices Voluntarias en
la tenencia de la tierra. Esta iniciativa prosigue y respalda las Directrices en apoyo de la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria na-
cional, aprobadas por el Consejo de la FAO en su 127° periodo de sesiones (noviembre de 2004) y la
Conferencia Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR), celebrada en 2006.

Este proceso en el que se asegurd la participacion de todos los actores involucrados en una instan-
cia de credibilidad, le otorgan una amplia legitimidad a las DVGT.

En efecto, la participacion de representantes de los Gobiernos miembros de FAO; de una expresiva
intervenciéon de las principales organizaciones rurales que expresan la pluralidad de puntos de
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vista de la sociedad civil; intervencion de las organizaciones corporativas de las grandes empresas
privadas ligadas a la agricultura, la alimentacion y los bosques; y finalmente los aportes que hicie-
ron al documento los sectores de reconocida excelencia de la academia, le otorgan una fuerte
legitimidad de origen a las DV.

Por ultimo, el hecho de haber utilizado, como instancia para su deliberacion, a un organismo de

gobierno de FAO, como es el CFS, confirma la legitimidad de un documento que, ademaés, conside-
rd en una amplia consulta a todas las regiones del mundo.
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Este capitulo aborda el significado que puede tener aplicar las Directrices, para luego entrar a des-
cribiry analizar algunas experiencias.

Entendemos que aplicar las Directrices significa emprender un proceso continuo, que contempla
variados instrumentos y multiples unidades de aplicacion en diferentes niveles de implementa-
cion.

» Proceso continuo. Ello no significa que las Directrices Voluntarias (DV) se aplican una vez
y con ello el proceso se concluye. Por el contrario, cada avance en su aplicacién abre nue-
vas perspectivas y desafios para identificar nuevas “aplicaciones”y el establecimiento de
mecanismos que permitan su eficaz fiscalizacion.

« Variados instrumentos. Las distintas formas e instrumentos corresponden a la diversidad
de situaciones que deben enfrentar. Entre los instrumentos cabe sefalar: (a) los observa-
torios, como metodologia de diagndstico sobre gobernanza responsable de la tenencia
de los recursos naturales; (b) los instrumentos, como pueden ser los protocolos de certifi-
cacion de procesos o productos; y (c) los mecanismos como pueden ser las instancias de
mesas de negociacion.

« Multiples unidades de aplicacién. Pueden ser: (a) las tematicas o sectoriales; y (b) las te-
maéticas territoriales a nivel local, regional o nacional.

« Multiples niveles de aplicacion. La implementacion debe considerar a los principales
actores y pueden ser aplicadas en diferentes niveles.

{Quienes deben participar en la aplicacion de las DVGT?

Deben participar todos los actores directamente involucrados en los problemas de tenencia que
se pretende abordar, entre los que no pueden estar ausentes: las comunidades afectadas, las em-
presas involucradas y representantes del Gobierno.

Si bien todos los actores (principales stakeholders) se involucran en las instancias de didlogo y de
negociacion con el objetivo de buscar acuerdos y soluciones, la participacion de cada uno de ellos
posee una logica particular, que expresa sus intereses especificos:

Para las comunidades y la sociedad civil, su interés primario radica en un monitoreo des-
de el punto de vista de registrar las situaciones que se observan en la realidad; reivindicar
sus derechos y en su participacion en politicas y programas. Se trata de vigilar el grado de
cumplimiento que tienen en las materias incluidas en las DVGT, desde el punto de vista de
la sociedad civil.

Al respecto, FIAN, una activa ONG en la materia, sobre el particular sefala: <El desarrollo de siste-
mas de monitoreo dindmicos es una contribucién importante en la forma de plantear las Direc-
trices Voluntarias y sus disposiciones en la practica. Proporciona una visién general de los sistemas
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de monitoreo existentes y de uso comun y las practicas en relaciéon con la tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques, por las organizaciones e instituciones de la sociedad civil».

- Para el sector privado, el interés primario es asegurar la sustentabilidad de sus actividades
atendiendo las demandas de sus principales grupos de interés y participar en la definicion
de politicas y/o programas.

- Para los representantes del Estado, su interés es compatibilizar las condiciones de al-
canzar el bien comun, donde se respeten los derechos de todos. Hay que recordar que el
Estado implica considerar el conjunto de entidades que lo componen, vale decir: Poder
Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial.

Finalmente, para los representantes de la academia, cuya participacion puede ser de alto
interés, su aporte especifico estd en contribuir con antecedentes cientificos sobre los im-
pactos que tienen las situaciones que se pretenden intervenir.

De acuerdo a los niveles donde se realiza la intervencion, esta variable es valida para los cuatro
stakeholders que se han sefalado y debe considerar los diversos niveles: nacional/federal; regional/
estadual, y local/municipal.

Otra manera de desagregar los actores que deben participar en la implementacion de las DV es
agrupandolos de acuerdo a sus caracteristicas por la condicion de sus componentes.

Los Estados/Gobiernos

+ los organismos de ejecucién
- las autoridades judiciales
-+ lasinstancias legislativas

los gobiernos locales

Las comunidades /Sociedad Civil

Las organizaciones de agricultores y productores en pequefa escala
- Las organizaciones de pescadores
- Las organizaciones de usuarios de los bosques
- Las organizaciones de pastores
Las organizaciones de los pueblos indigenas y otras comunidades
- Otras organizaciones de la sociedad civil

El sector privado

Empresarios
- Cémaras empresariales
+ Inversores
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Las instituciones académicas

Universidades
- Centros de estudios

De cualquier manera, para que funcionen la Directrices con efectos reales, en una mesa de didlogo
y de negociacion deben estar presentes por lo menos representantes de: gobierno, dirigentes de
las organizaciones sociales afectadas y del sector privado. La participacion de otros sectores es
conveniente, pero no es esencial.

.  EL CONTENIDO DE LAS DVGT

1. Antecedentes: lo central de las DVGT

Como ya se ha sefalado, lo central de las DVGT es que se trata de normas que no obstante haber
sido aprobadas formalmente, no tienen el cardcter de «obligatorio» para los signatarios, en especial
los Estados, y que en cambio tienen la condicion de ser «voluntarias».

Por el contrario, se estima que la mayor novedad de las Directrices es que ellas no ofrecen formulas
para tratar los temas, sino que mas bien proponen un mecanismo de didlogo y negociacion, don-
de en diferentes ambitos de intervencion cada pais y los principales actores involucrados deben
llegar a acuerdos en aquellas determinadas situaciones que traten, en base a la correlacion de fuer-
zas de cada uno. Por ello, se destacan dos de las principales caracteristicas o elementos centrales
de las DVGT:

Elemento central 1. El didlogo y la negociacion implican la participacién de todos los
involucrados en temas de tenencia con el objeto de buscar soluciones a problemas pen-
dientes y que en lo posible se traduzcan en la formulacion de politicas publicas.

Elemento central 2. El didlogo y la negociacion deben ser llevados a cabo, respetando un
conjunto de principios aceptados universalmente, que seran tratados mas adelante.

2. Lostemas principales

Por una parte, las Directrices sirven como texto de referencia en el que se estipulan principios y
normas internacionalmente aceptados para las practicas responsables de la gobernanza de la te-
nencia. Ellas constituyen un marco que los Estados pueden utilizar al elaborar sus propias estrate-
gias, politicas, legislacion, programas y actividades. Asimismo, ellas permiten juzgar a los gobiernos,
la sociedad civil, el sector privado vy los ciudadanos, si las actuaciones que se proponen llevar a
cabo, o si las actuaciones de otros sujetos, constituyen practicas aceptables.
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Los sistemas de tenencia definen y regulan la forma en que las personas, comunidades y otros
sujetos logran acceder a los recursos naturales, bien a través de disposiciones juridicas formales o
mediante acuerdos informales. Las reglas que gobiernan la tenencia establecen quiénes pueden
usar qué recursos, por cuanto tiempo y en qué condiciones. Estas reglas pueden cimentarse en
politicas y leyes escritas, pero igualmente en costumbres y practicas no escritas.

Por otra parte, la gobernanza de la tenencia es un elemento esencial para determinar el modo en
que las personas, las comunidades y otros sujetos adquieren derechos y responsabilidades relati-
vas a tales derechos para el uso y control de la tierra, la pesca y los bosques. La gobernanza:

- Permite que el acceso a la tierra, la pesca y los bosques sea mas equitativo.

- Protege a las personas de la pérdida arbitraria de sus derechos de tenencia, por ejemplo
por desalojo forzoso.

- Contribuye a evitar la discriminacion juridica, politica o debida a las practicas imperantes.
- Conduce a un proceso de toma de decisién mas transparente y participativa.
- Ayuda a que todas las personas sean tratadas por igual en condiciones frente a la ley.

- Contribuye a que las disputas puedan ser solucionadas antes de que desemboguen en
conflictos.

- Simplifica la administracion de la tenencia y hace que la tenencia sea mas accesible y efec-
tiva para todos.

2.1. Principios que orientan las mesas de diadlogo: los 10 Principios

El didlogo y las negociaciones entre los diversos actores deben orientarse bajo los principales cri-
terios, universalmente reconocidos y aceptados, entre otros, bajo el supuesto del reconocimiento y
respeto a todos los titulares legitimos y sus derechos de tenencia; salvaguardar los derechos legiti-
mos de tenencia frente a las acciones que puedan amenazarlos; promover y facilitar el goce de los
derechos legitimos de tenencia; proporcionar acceso a la justicia para hacer frente a las violaciones
de los derechos de tenencia; prevenir las disputas relacionadas con la tenencia, los conflictos vio-
lentos y la corrupcion.

Los actores no estatales, entre ellos, las empresas privadas, tienen la responsabilidad de respetar los
derechos humanos y los derechos legitimos de tenencia.

Los principios de aplicacion de las Directrices incluyen conceptos y criterios universalmente acep-
tados y que han sido aceptados por diversas agencias del sistema de las Naciones Unidas y que
son reconocidos por todos los pafses del mundo:
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- Dignidad humana: reconocimiento de la dignidad intrinseca y los derechos humanos
iguales e inalienables de todos los individuos.

- No discriminacion: nadie debe ser objeto de discriminacion por ley ni en las politicas, asf
como tampoco en la practica.

- Equidady justicia: reconocimiento de que la igualdad entre los individuos puede requerir
el reconocimiento de las diferencias entre los individuos.

- Igualdad de género: garantizar la igualdad del derecho de mujeres y hombres en un sen-
tido amplio.

Enfoque holistico y sostenible: reconocer la interrelacion que existe entre los recursos
naturales y sus usos, y adoptar un enfoque integrado y sostenible para su administracion.

- Consultay participacion: establecer relacién y buscar el apoyo de aquellos que, teniendo
derechos legitimos de tenencia, podrian verse afectados por las decisiones.

Estado de derecho: adopcién de un enfoque basado en reglas a través de leyes amplia-
mente aceptadas.

- Transparencia: definicion clara y amplia difusion de las politicas, leyes y procedimientos
ampliamente aceptados.

- Rendicién de cuentas: responsabilizar a los individuos, los organismos publicos y los acto-
res no estatales de sus acciones y decisiones de acuerdo.

- Mejora continua: los Estados deberfan mejorar los mecanismos de seguimiento y andlisis
de la gobernanza de la tenencia.

Estos 10 Principios de Aplicacion se concretan en procesos de didlogo y de negociacién donde
se expresan las diferentes correlacion de fuerzas que tienen los principales grupos de interés en
territorios especificos, en temas, todos ellos determinados en situaciones histéricas concretas. Lo
que interesa resaltar es que la correlacién de fuerzas no es un antecedente final y definitivo. Por
el contrario, se trata de una permanente construccién social donde la conquista de aliados para
mejorar la balanza en la correlacion de fuerzas es siempre una posibilidad que se encuentra abierta
a modificaciones.

Se puede sostener que si bien las DVGT tienen el caracter de voluntarias, estos principios que
deben ser las pautas que orientan y marquen el ambiente de las mesas de didlogo y negociacion,
tienen el caracter de cédigos de conductas obligatorios para todas las partes.
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Para el caso en que exista intervencion de la FAO en la aplicacion de las DVGT, se sugieren los
siguientes pasos metodoldgicos, los que han sido aplicados siguiendo la secuencia en que se pre-
sentan.

2.2. Condicion de inicio
El proceso para iniciar las actividades de aplicacion de las DVGT en un pais deberfa comenzar con:

- Identificacién de la existencia de problemas relevantes especificos y definidos como prio-
ritarios de ser abordados, sobre la tenencia de la tierra en un pais determinado, por parte
de un conjunto de actores directamente involucrados en ellos: autoridades de Gobierno,
dirigentes campesinos y empresariales;

« Peticion formal a través de una solicitud de una misién de Asistencia Técnica a la FAO, con
el objetivo de explorar la pertinencia y las posibilidades reales de aplicar las Directrices Vo-
luntarias en el pafs.

Hasta ahora, la experiencia ha mostrado que este primer paso es una condicion para iniciar el tra-
bajo en cada pafs. Formalmente, comienza con la iniciativa del funcionario de RLC para explorar la
posibilidad de iniciar actividades sobre el tema. La peticion formal, sea gubernamental o al menos
de la representacion de la FAO en el pafs, con el apoyo de actores relevantes, le otorga legitimidad
al trabajo de auscultacion y difusion que se realizard en la siguiente etapa.

2.3. Etapas a cubrir

Una vez que se verifica la condicion de inicio, se propone seguir los siguientes pasos en los diferen-
tes pafses:

Etapa de difusion, auscultacion y consulta. El siguiente paso consiste en una amplia
difusién, auscultacion y abrir consultas sobre el contenido de las DVGT, en particular para
establecer el posible grado de interés que puedan tener los principales actores en su apli-
cacion. Para ello, se realiza una Misién entre 3y 5 dias con el objetivo de cubrir al conjunto
de actores sociales que se encuentran directamente involucrados y que basicamente son:

Representantes del Gobierno, con autoridades legitimadas por diversos sectores del
Estado y de diversos ministerios y otras entidades.

- Dirigentes de las organizaciones de la sociedad civil, que abarquen a representantes de
la agricultura familiar, de las empresas, del sector laboral, etc.

Representantes del sector privado que expresen las diversas sensibilidades del mundo
empresarial.
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- Sectores expresivos del sector académico, tanto del sector universitario como de otros
centros de reflexion en la tematica rural.

Especificamente cada una de estas actividades se traduce en:

« Difusion, consiste en dar a conocer el contexto en que surgen las DVGT, su metodologia
de elaboracién, su contenido y su alcance.

« Auscultacidn, se trata de indagar hasta qué grado existe interés y voluntad de los diferen-
tes actores para participar en su implementacion.

« Consulta, intentar responder a las consultas que surgen en los principales actores.

Con ello, se espera como resultado la difusion de las DVGT, como también, determinar si existen las
condiciones para su posible aplicacion en el pafs; e intentar responder las consultas que surjan de
las presentaciones.

2.4. Etapa de capacitacion sistematica de las DVGT
Sobre esta fase, se sugiere realizar esta actividad en dos etapas:
Capacitacion sistematica restringida:

Se debe identificar actores clave de modo que manejen los elementos conceptuales, metodold-
gicos e instrumentales de las DVGT, para constituir un equipo local que dé sustentabilidad al pro-
grama de trabajo que se implementara posteriormente. Junto con una representatividad de todos
los principales sectores, debe participar un grupo de funcionarios gubernamentales de modo de
asegurar la continuidad en el trabajo.

Para ello, en términos metodoldgicos se desarrolla un taller intensivo de dos dfas de duraciéon, cuyo
resultado esperado corresponde al establecimiento de un equipo de trabajo nacional compuesto
por diversos sectores (aproximadamente 15-20 en total), debidamente entrenados en los funda-
mentos, metodologia y posible aplicacion de las DVGT.

Capacitacion sistematica ampliada:

Se busca identificar grupos mas amplios de cada uno de los actores clave (aproximadamente 15 a
lo menos, por cada sector) de modo de constituir una masa critica con capacidad de implementar
el trabajo posterior de implementacion de la DVGT en el pafs.

En tal caso, se desarrolla un taller de capacitacion sobre los fundamentos y la metodologia de las
DVGT, dirigida a todos los actores pertinentes interesados. Por consiguiente, se sugiere comenzar
con una sesion magistral sobre el tema con la asistencia de todos los principales actores. Posterior-
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mente se realizan talleres especificos, y tantos, segun sea la diversidad de los grupos convocados.
Junto con las exposiciones sistematicas se deberfa dar la oportunidad para que cada sector pueda
exponer las formas de participacion especificas que cada cual considera como la mas adecuada.

En cuanto a los resultados esperados, se pretende, por un lado, capacitar a representantes de
distintos sectores sobre el contenido de las directrices. Por otro, obtener insumos para la identifica-
cion de las politicas publicas especificas que serdn trabajadas en el marco de las Directrices.

Cabe sefalar que las consultas realizadas se enmarcan dentro de la asistencia técnica y acompana-
miento que brinda la FAO.

2.5. Etapa de mesas de negociacién y didlogo

Una vez que los principales actores se encuentran debidamente capacitados, se debe avanzar en
el establecimiento de instancias de didlogo entre todos los actores directamente involucrados,
sobre la aplicaciéon de politicas responsables de la tenencia de la tierra, en los diversos niveles, par-
tiendo por el nacional, luego regional, para llegar al local.

Finalmente, se debe concluir con una sistematizacion anual sobre el desarrollo de cada compo-
nente, de modo de permitir un conocimiento que permita superar en el futuro los problemas
que surjan asi como poder avanzar en grados de perfeccionamiento en experiencias futuras en la
Region.

ll. PROPUESTA METODOLOGICA PARA LA IMPLEMENTACION DE
LAS DVGT

En esta seccion se presentaran algunas experiencias de implementacion de las DVGT como son
instrumentos y programas de la FAO, mecanismos de certificacion y resultados de eventos realiza-
dos en América Latina y el Caribe en torno a la aplicacion de las Directrices.

Para comenzar, vale la pena sefalar las ventajas que tiene una entidad como la FAO para jugar un
papel relevante en la aplicacién de las DVGT y que bésicamente se explican por su condicién de
ser un organismo internacional.

Por una parte, muchos de los temas que abordan las DVGT tienen que ver con disputas internas
histéricas en cada uno de los paises, las que han resultado en conflictos nacionales, locales y hasta
familiares. En este sentido, lo que facilita el accionar de la FAO es precisamente que no se encuen-
tra involucrada con las partes que han sido protagonistas de esos conflictos. Ademas, el personal
internacional de la FAO, ademas de su calidad técnica, puede tomar distancia de este tipo de situa-
ciones, y, por lo tanto, entrar a ellos con una perspectiva de imparcialidad.
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Por otra parte, tiene la ventaja de aportar una perspectiva analitica comparativa, donde la realidad
de cada pafs puede ser ubicada en una perspectiva comparada con respecto a experiencias simila-
res que se pueden haber desarrollado en otros paises y que puede ser Util para enfrentar un desa-
fio particular o un conflicto determinado.

1. Instrumentos y programas de la FAO

En primer lugar, en la busqueda de posibles formas para avanzar en la implementaciéon de las DV,
parece necesario identificar instrumentos y programas de la FAO que se formularon antes de la
aprobacion de las DVGT y que contienen elementos que, aun cuando cubren aspectos parciales o se
encuentren en una forma germinal, resultan pertinentes con aquellos que se desarrollan en las DVGT.

Se trata de identificar programas que hayan sido elaborados con anterioridad al afo 2012, donde se
encuentran en forma incipiente algunos principios que se formalizan cuando se aprueban las DVGT.

El documento «Mejorar la gobernanza de la tenencia forestal, una guia practica»'® es un buen
ejemplo de cémo utilizar mecanismos e instrumentos ya existentes de la FAO para avanzar en la
implementacion de las DV.

La guia comienza poniendo de relieve las principales oportunidades y retos que se presentan en
el dmbito de la gobernanza de la tenencia en el sector forestal, dirigiendo luego al lector hacia
fuentes adicionales de informacion que le permiten identificarse como parte interesada del sector,
aprovechar las coyunturas que presentan ventajas y superar las dificultades que pueden surgir.

Ofrece, en forma resumida, un conjunto de 86 instrumentos tematicos que se agrupan en cuatro
areas que se presentan mas adelante.

La guifa se inspira en las Directrices Voluntarias y reconoce la experiencia acumulada por la FAO en
el sector forestal, propone una gufa practica para mejorar la gobernanza de los bosques. La gufa
estd dirigida para quienes se proponen intentar mejorar la gobernanza de la tenencia forestal, a
través del didlogo y la negociacién entre todos los grupos de interés. Para ello, distingue ac-
tuar en las cuatro reas:

-+ Lanecesidad de contar con un diagnostico certero;

- Elrequisito de establecer organizaciones fuertes que puedan canalizar los intereses de los
diferentes grupos de interés;

> Mayers, J,, Morrison, E.,, Rolington, L., Studd, K. y Turrall, S. 2013. Mejorar la gobernanza de la tenencia fo-
restal: una gufa practica. Guia técnica sobre la gobernanza de la tenencia N° 2, Instituto Internacional de
Medio Ambiente y Desarrollo, y Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura,
Londres y Roma. Los planteamientos que se sefalan en esta parte se basan en este texto y no pretenden
originalidad. Solo se han modificado parcialmente los titulos de las dreas resumidas para dar mayor clari-
dad al texto.
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- Laexigencia de instalar capacidad efectiva de participacién por parte de los grupos de interés;

- Contar con mecanismos que permitan una fiscalizacidon/monitoreo sobre el cumplimiento
de los acuerdos alcanzados.

En términos metodoldgicos, los procesos de didlogo deberian identificar el punto de inicio y defi-
nir los objetivos que se persiguen en el didlogo y la negociacion.

De partida, hay que ponderar la importancia que tienen estas cuatro areas/dimensiones. Ellas, por
si mismas, no aseguran que los procesos de didlogo y de negociacién van a conducir a un deter-
minado tipo de resultado, Por cierto que el tipo de materias que se traten asi como la correlacién
de fuerzas que expresen los diferentes grupos de interés van a ser los factores determinantes. Sin
embargo, se debe sefalar que la consideracién de estas cuatro drea/condiciones colaboran para
que las relaciones sean mas simétricas entre las partes.

A continuacion se enumeran situaciones en las que se pueden ordenar los esfuerzos para lograr
como resultado de estos didlogos una gobernanza eficaz. Para mayor claridad se presenta una des-
cripcion de los cuatro dmbitos ya sefialados, y para mayor claridad se hace una resefia de lo que se
plantea en la gufa que se analiza.

El diagnéstico certero

La guia denomina a esta fase como la ‘comprensién’, pero nos parece mas apropiado llamarlo
diagnostico certero. Significa que se parte de la premisa que en la medida que se cuenta con un
conjunto de informacién que dimensiona y explica la situacion de tenencia que se va a someter
a la mesa de didlogo y de negociacion, las posibilidades de poder avanzar en la resoluciéon de los
conflictos es mayor. Ahora bien, si el diagndstico logra incorporar dos elementos adicionales —el
proceso y el contexto-, la situacion se puede enfrentar en mejores condiciones. El primero se refie-
re a considerar el desarrollo histérico que ha tenido el fendmeno, fijando un punto que no obligue
a hacer una historia del caso, sino a recuperar aspectos histéricos que deben ser tomados en cuen-
ta. El segundo, consiste en ubicar la situacién especifica en un contexto mas amplio que permita
incorporar variables que ayuden a entender los hechos.

El conocimiento de los bienes y servicios forestales, y la funcién que estos desempefian en los
medios de subsistencia de las personas, de los acuerdos de tenencia y del contexto politico e insti-
tucional general, son elementos esenciales para tener una idea de los acuerdos de tenencia vigen-
tes y del lugar que ocupan en los medios de subsistencia y en las aspiraciones de las personas. Se
recomienda hacer hincapié en el entendimiento de la situacion real que se da sobre el terreno, ya
que suele haber una brecha importante entre la normativa escrita y los acontecimientos tal como
ocurren en la realidad.

Por ello, resulta fundamental recoger los puntos de vista, experiencias y conocimientos de todas

las personas que se ven afectadas por la gobernanza de la tenencia o que son importantes en ese
ambito. La clave es, por tanto, identificar a todas las partes interesadas que resulten pertinentes.
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La finalidad del uso de los instrumentos y métodos participativos es doble: por una parte, arraigar
el proceso participativo en las perspectivas de las partes interesadas y, por otra, asegurar que quie-
nes aportan su experiencia puedan disponer de una vision global de los asuntos con anterioridad
a que comiencen las negociaciones y el didlogo sobre la tenencia y la gobernanza forestales.

Resulta importante someter los problemas a una labor continua de reflexion y examen. Lo que en
un primer momento parece ser un “problema mayor’, podria, tras mayores investigaciones, tener
unas causas subyacentes que es preciso afrontar con mas urgencia.

Las evaluaciones iniciales pueden no abarcar los puntos de vista de todos los interesados vy, en
consecuencia, puede hacer falta revisar el abanico de partes interesadas que deberian participar y
consultarse. Es crucial crear oportunidades de reflexion y aprendizaje.

Establecer organizaciones fuertes

Para ejercer influencia politica, los usuarios del bosque por lo general deben ser suficientemente
numerosos y estar organizados en agrupaciones o instituciones. En el plano de la comunidad, esto
supone que los individuos deban desarrollar capacidades y habilidades apropiadas y fortalecer sus
organizaciones de base comunitaria. También supone la existencia de un sector publico capaz de
responder a los problemas evidenciados por las comunidades, y la de un sector privado que opere
de manera justa e incluyente. En algunas situaciones, la mejor organizacion para el cambio podrian
ser las alianzas o coaliciones.

Las agrupaciones de la sociedad pertenecientes al sector publico, privado y civil necesitan poseer
habilidades y disponer de sistemas y estructuras que garanticen que las politicas y decisiones re-
lativas a la tenencia sean fruto de acuerdos justos y responsables. Cualquier cambio debe emanar
del consentimiento libre, previo e informado de quienes se ven afectados por él, y los titulares de
derechos forestales deben ser secundados para que, usando los recursos con eficacia y equidad,
logren asegurar sus medios de subsistencia y sacar beneficios de la conservacion de los bienes
forestales.

En afos recientes se han registrado en muchos paises cambios trascendentales en la forma en que
se pactan y distribuyen los derechos sobre los recursos forestales. La descentralizacion en la toma
de decisiones ha sido reforzada gracias a la gestién forestal participativa, y la funcion del sector
privado se ha ampliado como consecuencia de la privatizacion de los bosques y, en algunos casos,
del surgimiento de los nuevos mercados de servicios ecosistémico forestal.

Las agrupaciones publicas, privadas y de la sociedad civil necesitan ahora cambiar funciones dife-
rentes de las que desempefaron antes, y las relaciones que median entre estos agentes pueden
experimentar y sufrir cambios significativos. El fomento de las capacidades para el ejercicio de las
nuevas funciones y el establecimiento de tales relaciones son, a menudo, el cauce principal para
asegurar que una seguridad mayor y beneficios mas tangibles deriven de un sistema de tenencia
diversificado.
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El fortalecimiento de la organizacién de los diferentes actores depende del nimero de afilados, de
la experiencia acumulada y de la fortaleza de la propia organizacion.

También depende, de una manera importante, de la posibilidad que una organizacion tenga de
establecer alianzas con otros sectores, como pueden ser gobiernos locales/provinciales, iglesias,
otras estructuras sociales, etc.

Instalar capacidad efectiva de participacion

La estipulacion de acuerdos justos, incluyentes y susceptibles de ser aplicados con vistas a la in-
troduccion de cambios en los sistemas de tenencia forestal requiere la participacion de todos los
grupos de interés. Estos grupos deberian poder formular sus necesidades y expresar claramente
sus intereses en el marco de un proceso de negociacion y busqueda de consenso.

La participacion de las partes interesadas puede adoptar varias modalidades, ya sea que un deter-
minado grupo emprenda acciones especificas con la finalidad de sensibilizar a terceros acerca de
sus problemas, ya sea que los grupos organicen consultas o mesas redondas de debate.

Los procesos en que intervienen multiples partes interesadas se han generalizado en el sector fo-
restal y a través de ellos los grupos pueden entablar un didlogo duradero y constructivo que facilita
la toma de decisiones. Cualquiera sea la situacion, un didlogo y un proceso de adopcién de deci-
siones informado acerca de los asuntos relativos a la tenencia forestal requieren una facilitacion
comprensiva.

A lo largo de todo el proceso de participacion es necesario atender las desigualdades de poder y
apoyar mediante tacticas adecuadas a los individuos marginados en sus esfuerzos para iniciar un
proceso de didlogo y crear oportunidades para la de negociacion. Por ejemplo:

Modificando los procedimientos utilizados para manejar el proceso, asegurando que los
intereses de las partes mas débiles sean mejor acogidos por terceros;

Celebrando reuniones en que las partes mas débiles se sientan cémodas, o adoptando el
estilo de debate propio de dichas partes;

- Familiarizdndose con los procedimientos consuetudinarios que siguen las partes mas débi-
les y adoptando algunos de los aspectos de tales procedimientos, para lo cual puede hacer
falta recurrir al apoyo legal o llevar a cabo acciones juridicas o iniciativas politicas para
transformar el marco juridico de los derechos a los recursos;

-+ Realizando movilizaciones y organizandose, por ejemplo constituyendo asociaciones u
otras organizaciones locales para hacer presion en defensa de las reivindicaciones e intere-
ses de los menos poderosos, o formando alianzas con organizaciones externas que sumi-
nistran apoyo y recursos de variado tipo, incluidos el asesoramiento juridico, la asistencia
técnicay la capacitacion.
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La fiscalizacion/monitoreo para asegurar el cumplimiento de los acuerdos

El documento denomina esta fase como la “garantia’, pero creemos que el nombre que hemos
propuesto da mejor cuenta del tipo de preocupaciones que se definen. Muchas veces la instancia
que realiza esta funcion se la conoce como “observatorio’.

Llegar a un acuerdo y traducir este en una accion conjunta no es suficiente. Para garantizar que
los acuerdos, el didlogo y las promesas se hayan plasmado en la accién adecuada, es necesario
disponer de mecanismos que permitan comprobar que los progresos han sido reales y los procedi-
mientos de rendicion de cuentas han funcionado. Pero aun estas garantias no agotan el proceso. Si
se garantiza una organizacién y un compromiso eficaz, sera posible saber cémo mejorar las inter-
venciones, ya que lo ideal serfa que estas condujeran un ciclo reiterado de medidas adaptables y
siempre més eficaces y justas en materia de gobernanza forestal.

El seguimiento y la evaluacién son elementos importantes para medir los avances en el logro de
una silvicultura responsable, que fortalece los medios de subsistencia de las personas y obra en fa-
vor de la sostenibilidad de los bosques. Ambos revelan las repercusiones, esperadas e inesperadas,
que los acuerdos de gobernanza y tenencia han podido tener tanto en los medios de subsistencia
como en los bosques. También es necesario que existan mecanismos que aseguren que los de-
rechos de los individuos sobre los recursos forestales sean defendidos; que la sociedad civil esté
habilitada para pedir cuentas a los encargados de la adopcién de decisiones, y para que los proce-
dimientos de resolucién de diferencias sean efectivos, justos y accesibles para todos.

El acceso a la informacion permite a la gente valorar los efectos de las decisiones tomadas sobre
las politicas porque supone un sistema de salvaguardias y contramedidas que, al minimizar la
influencia excesiva de los grupos privilegiados y reducir los alicientes para la corrupcién, actia en
interés de la colectividad. La explotacion forestal a menudo tiene lugar en zonas rurales remotas y,
en consecuencia, es imprescindible que la poblacién local esté al tanto, por ejemplo, de qué ope-
raciones extractivas pueden ser legales y sepa a qué autoridad recurrir en caso de que no lo sean.
Cuando decisiones y procedimientos pueden ser objeto de impugnacién porque estan abiertos
a examen, el funcionamiento de los servicios publicos es mejor, ya que el personal habré tomado
providencias para gestionar los sistemas de informacién méas adecuadamente.

Reviste particular importancia asegurar que los acuerdos de tenencia no perjudiquen a los indivi-
duos mas pobres y marginados de forma desproporcionada. Si se invita a quienes puedan verse
mas afectados por esos acuerdos a reflexionar acerca de cémo estos se habrian de negociar y
ejecutar, y se asegura que esta informacion se comunique ampliamente y esté al alcance de todos,
serd posible desarrollar conductas méas transparentes y responsables.

Las lecciones aprendidas de la fiscalizacién de los acuerdos deberian servir para hacer las enmien-
dasy los ajustes en las practicas de gobernanza.
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En resumen, la utilizacion de instrumentos y programas de la FAO que se formularon antes de la
aprobacién de las DVGT y que contienen elementos que, aun cuando cubren aspectos parciales
o se encuentren en una forma germinal, como se ha demostrado en el caso de actividades fores-
tales, resultan pertinentes con aquellos que se desarrollan en las DVGT. El trabajo realizado por los
encargados del equipo forestal es un ejemplo que debe ser emulado por otros responsables de
areas tematicas de la FAO.

2. Mecanismos de certificacion

Otro de los mecanismos operacionales para la aplicacion de las DVGT son los sistemas de «certifi-
cacion» que se han desarrollado en el entorno de las preocupaciones de la FAO y que muchas ve-
ces se encuentran relacionados con iniciativas de responsabilidad social, empresarial o corporativa,
a la que ya se hizo referencia.

Un aspecto central de la propuesta metodoldgica debe contemplar una sistematizacién de los
principales acuerdos establecidos entre los grupos de interés, entre ellos, la sociedad civil, em-
presas y el Estado, sobre las condiciones que deben cumplir la produccion y servicios, conocidos
como las certificaciones.

Ellas deben ser conocidas para que:

Los grupos directamente involucrados lo puedan aplicar y/o exigir.
Otros grupos puedan encontrar en ellos orientaciones para definir nuevas vias de aplicacion.

Las certificaciones son un instrumento que permiten reconocer ciertas caracteristicas de responsa-
bilidad social y/o medio ambiental en un determinado producto o servicio. Permiten asegurar que
ciertos parametros se cumplen y que, pese a no poder abarcarlo todo, garantizan y responden por
SU compromiso.

A continuacion se presentan algunas de ellas, las mas reconocidas internacionalmente con sus
principales caracteristicas y el modo de reconocerlas: 2.1) manejo sostenible de recursos forestales;
2.2) comercio justo; 2.3) pesca y acuicultura sustentable; y 2.4) otras certificaciones.

2.1. Manejo sostenible de recursos forestales

Se presentan diversas certificaciones que permiten identificar que un bien fue producido segun
normas de sostenibilidad, que aseguran un manejo responsable de los bosques y fincas de donde
salio, resguardando la biodiversidad del lugar, las comunidades locales y sus trabajadores, median-
te una organizacién que permita la viabilidad econdémica de estos sistemas.

Forest Stewardships Council (FSC)

Forest Stewardships Council (FSC) es una organizacién internacional, no gubernamental y sin fines
de lucro nacida en Canada en 1993, que reline a diversos grupos de 25 paises ligados a distintos
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ambitos del sector forestal, entre ellos, organizaciones ambientales y sociales, empresas forestales y
comercializadoras de productos del rubro.

Promueve un manejo forestal ambientalmente responsable, socialmente beneficioso y econé-
micamente viable en los bosques de todo el mundo. Para ello, FSC ha definido un marco de 10
principios y 56 criterios de referencia, para el desarrollo de estdndares segun criterios locales que
garanticen un manejo forestal de acuerdo con los mismos.

En Chile, los criterios locales para la certificacion FSC se han desarrollado desde el afo 1998, mo-
mento en que diversas organizaciones asumieron el trabajo de desarrollar los estandares naciona-
les para la certificacion. La organizacion fue reconocida en el afhio 2005 como Iniciativa Nacional, y
desde el 2010, como una Oficina Nacional de FSC.

Certificacion de Manejo Forestal

La Certificacion FSC de Manejo Forestal y plantaciones significa su uso responsable y el valor agre-
gado de los recursos forestales disponibles. La marca registrada de FSC expresa un compromiso
con los bosques como ecosistema y dan credibilidad a la comunicacion de una empresa con sus
clientes y con el publico. Los aspectos més cruciales de un certificado son el reconocimiento inter-
nacional de los estandares desarrollados por el FSC. Estos comprenden principios de validez mun-
dial que combinan la responsabilidad ambiental y social con la economia sustentable del manejo
forestal.

En el proceso de Certificacion de Manejo Forestal, la Certificacion GFA realiza una evaluacién, inde-
pendiente de la empresa forestal, basada en un listado nacional de indicadores. Esto se hace para
evaluar el respectivo sistema de manejo con los principios v criterios del FSC, y su efectiva imple-
mentacion en la empresa.

Las empresas con Certificacion de GFA pueden vender sus productos como «certificados por FSC»
y agregarles la etiqueta FSC correspondiente. La etiqueta resguarda la ventaja competitiva de la
compafia cuando posiciona sus productos en mercados criticos y mejora su imagen positiva a
través del mercadeo de la calidad de su manejo forestal.

La duracion del proceso de Certificacion del Manejo Forestal depende del tamafo, la distribucién
del &rea forestal, la complejidad de la empresa respectiva y de los productos a certificar. En general,
GFA realiza este proceso en unos 4 a 6 meses.

La certificacion no es un sistema estadistico que usa precios fijos. Los costos de la certificacion
estdn determinados por la duracion de la auditorfa, la que depende de la amplitud del campo a
certificar y de la complejidad de los procedimientos operativos.

GFA Certification esta construida sobre una red mundial de socios corporativos, asociaciones, insti-
tuciones de investigacién, auditores y expertos forestales, de manera que en mas de 30 paises, los
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clientes puedan tener una certificacion rapida y de bajo costo. Por ejemplo, en los Estados Unidos
de Norteamérica, Alemania, Austria, Suiza, China, Vietnam, Rusia, Ecuador, Costa Rica y Chile.

Rainforest Alliance

Rainforest Alliance es una organizacién que trabaja para conservar la biodiversidad y asegurar me-
dios de vida sostenibles, transformando las préacticas de uso de suelo, las empresariales y el com-
portamiento de los consumidores. Para mantener los bosques en pie y resguardar el equilibrio de
sus ecosistemas. Rainforest busca asegurar que estos sean rentables para las empresas, sus trabaja-
dores y las comunidades locales, cumpliendo con normas ambientales y sociales de produccion.

Rainforest asegura el manejo sostenible de bosques productivos, fincas, tierras ganaderas y propie-
dades hoteleras a través de certificaciones que otorgan el sello Rainforest Alliance Certified y la mar-
ca Rainforest Alliance Verified, para que las empresas, productos y servicios que cuenten con ellos,
se destaquen en el mercado global y que los consumidores puedan reconocerlos y apoyarlos.

Las fincas que cumplen con los criterios y estdndares integrales de la Red de Agricultura Sostenible
obtienen el derecho de usar el sello Rainforest Alliance Certified. Esta certificacion se apoya en tres
pilares indispensables para la sostenibilidad: proteccién ambiental, equidad social y viabilidad eco-
némica.

Las empresas forestales que cumplen con las normas rigurosas del Forest Stewardship Council (FSC)
pueden usar el sello Rainforest Alliance Certified en conjunto con el logo del FSC. En estos casos, la
certificacion asegura que se ha cumplido con las normas para proteger a las personas y a la vida
silvestre, y permite a los consumidores identificar los productos y empresas que han cumplido con
estos principios.

PEFC

PEFC es una entidad sin fines de lucro, conformada por 36 organizaciones estatales y sectoriales
de distintos paises ligadas a la produccién forestal, la industria y la comercializacién de productos
forestales, como a consumidores y las ONG interesadas en la gestion forestal sostenible.

PEFC promueve la gestion forestal sostenible, a través de la aplicacion de la certificacion PEFC,
basada en criterios e indicadores de sostenibilidad, desarrollados y aprobados por los gobiernos en
sus procesos ministeriales, dando origen a Normas de Gestion Forestal propias de cada pais.

Entre sus objetivos, destaca la difusion de la gestion forestal sostenible para el desarrollo de las
poblaciones rurales, la promocién de la oferta y demanda de productos forestales sostenibles certi-
ficados y el mejoramiento de la competitividad de los bosques a través de la certificacion.
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En el afo 1999 se constituye el Consejo PEFC, que se establece como método de reconocimiento
internacional de Sistemas Nacionales de Certificacién de acuerdo a normas generales comunes,
pero considerando las caracteristicas sociales, econdmicas y ambientales de cada localidad y pais
integrante.

Este reconocimiento mutuo implica que la certificacién da derecho al uso del sello o marca re-
gistrada comun PEFC, independientemente del pais productor, sello que es reconocido a escala
mundial.

La mayor parte de los sistemas nacionales, desarrollados de forma independiente en el mundo,
estan reconocidos como PEFC: actualmente hay 32 sistemas nacionales, entre los que se incluye el
sistema Canadian Standards Association (CSA), el Finnish Forest Certification Scheme (FFCS), CERTFOR
Chile, CERFLOR de Brasil y el «Sistema Espanol de Certificacion Forestal PEFC», y el Sustainable Fores-
try Initiative (SFI) implantado en EE.UU. y Canada.

Para que un sistema alcance el reconocimiento mutuo con PEFC, debe responder a los criterios e
indicadores antes indicados, y ademas pasar por una auditorfa realizada por consultoras externas e
independientes de PEFC.

La certificacién PEFC permite verificar el manejo sostenible de un bosque a nivel social, econémico
y medioambiental. Ademds, promueve el desarrollo de las poblaciones rurales a través del cuidado
del entorno, la apertura a nuevos mercados que requieran productos certificados, y proporciona
beneficios econdmicos derivados de la mejora de la productividad y de la racionalizacion del pro-
ceso de explotacion y aprovechamiento forestal.

Sistema Nacional de Certificacion de Leia (SNLC)

El Sistema Nacional de Certificacion de Lefa es una iniciativa sin fines de lucro, que fija estandares
para la comercializacién de lefia basados en cuatro principios basicos: la conservacion del bosque
nativo; el cumplimiento de la ley (tanto laboral como forestal); la descontaminacion del aire y los
derechos de los consumidores. Su principal objetivo es disminuir el deterioro de los bosques y la
contaminacion atmosférica en las ciudades, producto del mal uso de la lefa.

Esta certificacion esta orientada a los comerciantes finales de los productos. Considerando que en
el mercado de la lefa existen diversas vias de comercializacion, un comerciante final podria ser un
productor (venta directa), un transportista (camiones distribuidores), o un duefio de local de venta
urbano.

Este sistema certifica al comerciante, es decir, a la persona, no al producto. Por esta razén no existe
una cadena de custodia de la lefa comercializada. El comerciante que postula a la certificacion
debe demostrar el cumplimiento del estdndar de certificacion, compuesto por 4 principios, 13
criterios y 33 indicadores, los cuales son verificados a través de documentos, mediciones, registros,
entre otros medios de prueba.
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El primer principio se enfoca al cumplimiento de la legislacion, sea esta de caracter forestal,
ambiental, tributario, laboral, sanitario, de transporte, ademas de las ordenanzas municipales. El
segundo principio hace énfasis en el origen de la lefia, exigiendo el cumplimiento del Plan de
Manejo Forestal. El tercer principio se refiere a la calidad del producto, principalmente al contenido
de humedad, estableciendo un méximo de 25% de contenido al producto lefa para ser comer-
cializado. El cuarto principio exige informar al consumidor adecuadamente acerca de lo que esta
comprando (especie, contenido de humedad, volumen, unidades de venta, etc.).

En resumen, estos sistemas de certificacion que funcionan en diferentes paises han demostrado
ser un instrumento eficaz para mejorar el desempefio social, econémico y ambiental de la acti-
vidad forestal y particularmente de las empresas forestales, pueden ser un punto de partida ade-
cuado para la aplicacion de las DVGT en territorios donde predomine la actividad forestal y donde
existan problemas y conflictos pendientes sobre la tenencia de la tierra.

2.2. Comercio Justo

El sistema de certificacion en torna al Comercio Justo puede ser otra puerta de entrada para la apli-
cacién de las DVGT en territorios donde predominen las actividades agropecuarias destinadas al
mercado externo y donde también existan problemas en torno a la tenencia de la tierra.

Se entiende que practicar el Comercio Justo no implica necesariamente estar acreditado por algu-
na membresia o certificacion de Comercio Justo, sin embargo, para acceder a algunos mercados
es necesario contar con algunas acreditaciones, las que también avalan buenas practicas de co-
mercio responsable.

La elaboracion de normas y su implementacion ha sido un aspecto clave para el desarrollo de los
mercados, y los mercados de Comercio Justo no escapan a ello. Las certificaciones de Comercio
Justo conforme a un sistema de acreditacion internacionalmente reconocido permiten la facil
identificacion de productos/productores y ayudan a orientar su venta hacia los canales de distribu-
cion habilitados para Comercio Justo. Hay diferentes certificaciones internacionales y cada merca-
do puede exigir a sus proveedores alguna certificacion especifica.

« Algunos beneficios de la acreditacién en Comercio Justo:
- Permite acceder a nuevos mercados.

- Permite demostrar compromiso social de la empresa hacia sus trabajadores y la comuni-
dad en la que estd inmersa.

- Garantiza a los consumidores que los productos de la empresa son producidos de manera
sustentable y responsable.
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- Diferencia a la empresa de sus competidores frente a clientes que valoran el compromiso
social.

- Garantiza que en la empresa no existe ningun tipo de discriminacion (raza, sexo, creencias
religiosas, etc.).

- Garantiza que la produccion del bien o servicio no utilizé mano de obra infantil.
Garantiza que el bien o servicio se produjo sin trabajo forzado de ningun trabajador.
- Garantiza que la empresa cumple con las exigencias laborales locales e internacionales

Garantiza que al productor de la materia prima se le ha pagado un precio justo que cubre
todos los costos de produccion sin posibilidad que incurra en pérdidas por fluctuaciones
del mercado.

- Considera el pago de una prima de Comercio Justo que va directamente a un fondo en
beneficio de trabajadores fijos y temporales mas desventajados para generacion de obras
sociales voluntarias.

Mediante la implementacion de las DVGT perfectamente se puede afadir que la participacion en
las garantias establecidas, considera que los productos provienen de empresas que no tienen con-
flictos pendientes con comunidades locales en torno a los derechos sobre la tenencia de la tierra.

A continuacion se mencionan solo tres tipos de acreditaciones de Comercio Justo que son recono-
cidas internacionalmente y actualmente son utilizadas en Chile: Fairtrade, Fairforlife y WFTO.

FAIRTRADE

La denominacion «Fairtrade» es una marca comercial internacional (trademark), propiedad exclu-
siva de Fairtrade Labelling Organizations International (FLO) y busca proteger el «Etiquetado» de
productos que cumplen con las normas de certificacién de FLO, bajo el Sello Internacional de Cer-
tificacion FAIRTRADE, creada en el 2002.

Los origenes de la etiqueta de Comercio Justo se remontan a la década de 1980. La primera eti-
queta de calidad de Comercio Justo fue fundada en 1988 en los Paises Bajos. El concepto tuvo
éxito, y a partir de ese ejemplo, surgieron varias iniciativas de «Etiquetado Justo” En 1997, varias de
ellas se organizaron, formando la Fairtrade Labelling Organizations International (FLO — Organizacion
Internacional de Etiquetado Justo). FLO, no es la Unica organizacién que promueve la justicia co-
mercial y mejores condiciones para los productores.

Actualmente solo dos de los miembros de FLO siguen utilizando sus propios sellos de garantia. En
Canada y los Estados Unidos los sellos Fairtrade Certified indican que se han cumplido los criterios
de Comercio Justo Fairtrade. El Sello Internacional de Certificacion de Comercio Justo FAIRTRADE.
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garantiza un proceso de certificacion de los productos conforme a los Criterios de Comercio Justo
Fairtrade. El Sello es propiedad y estd protegido por FLO en nombre de sus miembros.

El Sello garantiza un proceso de certificacion de los productos conforme a los criterios sociales,
economicos y medioambientales fijados por FLO. El Sello solamente se concede a productos y no
hace valoracion alguna sobre las compafias o las organizaciones que los venden.

La certificacion FAIRTRADE se lleva a cabo por una empresa denominada FLO-CERT. Esta verifica el
cumplimiento de los criterios Fairtrade para garantizar que los criterios sociales y medioambienta-
les se cumpleny que los productores reciben los precios y la prima Fairtrade.

Los auditores de FLO-CERT estan altamente cualificados, por lo general tienen sede en los paises y
regiones donde trabajan, y estan familiarizados con las culturas, idiomas y sistemas juridicos loca-
les. Todos los auditores deben pasar un examen para comprobar sus conocimientos y reciben una
formacion anual.

Los consumidores pueden estar seguros de que el Sello de Certificacién de Comercio Justo FAIR-
TRADE solo se utiliza en productos que proceden de productores certificados Fairtrade y que los
comerciantes cumplen las obligaciones establecidas por los criterios Fairtrade.

El Sello Fairtrade opera un sistema de certificacién independiente, transparente y consistente a
nivel global que sigue las normas de ISO 65, la normativa para los organismos de certificacion que
trabajan con sistemas de certificacion de productos més aceptada internacionalmente. FLO-CERT
sigue esta normativa en todas sus gestiones de certificacion.

FairforLife

«Fairforlife» es una marca neutra del programa de certificacién de terceros IMO Social & FairTrade
para la Responsabilidad Social y el Comercio Justo en la agricultura, la elaboracién de productos
manufacturados y las operaciones comerciales. El programa complementa los sistemas de certifi-
cacién de Comercio Justo que existen hoy en dia.

El programa de certificacion nacié en mayo de 2006 como respuesta al requerimiento de varios
clientes de IMO, con respecto a la necesidad de ampliar los alcances y la accesibilidad de los es-
quemas existentes de Certificacion Social y de Comercio Justo, los que actualmente no abarcan a
una amplia gama de situaciones productivas y de relaciones comerciales.

Se basa en estandares sociales establecidos como ILO, SA8000, FLO y IFOAM Social Chapter. Incluye
recomendaciones del proyecto SASA para comparar diferentes estdndares de certificacion social
en el sector de la agricultura (IFOAM, FLO, SA8000, SAN/Rainforest Alliance).

Aunqgue muchos inspectores de IMO son aprobados como inspectores de FLO también, solamente
FLO-cert estd haciendo las inspecciones y certificaciones de FLO.
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Institute of Marketology Chile S.A (IMO Chile) es una empresa privada chilena, filial de Grupo Inter-
nacional IMO, que es una de las primeras y mas reconocidas agencias a nivel mundial dedicadas a
ofrecer servicios especializados de control, garantia de calidad y certificacién de productos organi-
cos y amigables con el medio ambiente de acuerdo con los reglamentos y estdndares vigentes en
los principales mercados de exportacion (Unién Europea, EE.UU, Asia, etc.).

Organizacion Mundial de Comercio Justo (WFTO)

La Organizacién Mundial de Comercio Justo (WFTO) es la red mundial de Organizaciones de Co-
mercio Justo alrededor del planeta. Representa a mas de 400 Organizaciones de Comercio Justo
de 73 paises en Africa, Asia, América Latina, Europa, América del Norte y el Pacifico. La mision de
WEFTO es hacer posible que los productores mejoren sus medios de vida y la de sus comunidades,
a través del comercio justo.

Lanzado durante el 2004, en el Foro Social Mundial en la India, el logotipo WFTO (World FairTrade
Organization) indica que una organizacién sigue los diez principios del comercio justo, que cubre
las condiciones de trabajo, la transparencia, los salarios, el medio ambiente, equidad de género y
mas. La Organizacion Mundial de Comercio Justo esté en didlogo directo con instituciones multila-
terales de Naciones Unidas (UNIFEM, UNDP-Africa, IFAD, PNUMA) asi como con instituciones multi-
laterales regionales (ejemplo: Cumbre Iberoamericana, etc.)

El logotipo WFTO no es una marca de producto, se utiliza por organizaciones comprometidas al
100% con el comercio justo. Se les distingue de otros negocios de comercio justo, y proporciona
una sefal clara a los minoristas, los socios, los gobiernos y los donantes que su actividad principal
es el Comercio Justo.

Actualmente WFTO estd revisando el sistema de monitoreo y desarrollando un sistema al que han
denominado el Sistema de Gestion Sostenible de Comercio Justo (SFTMS en su sigla en inglés,
Sustainable Fair Trade Management System), el cual integra la seleccion de nuevos miembros v el
proceso de monitoreo. Una vez implementado, estara disponible una etiqueta para productos para
aquellos que lo deseen y cumplan con los requisitos. Dicha etiqueta certificard que la compafifa
que lo produjo sigue los estandares de Comercio Justo. Tal certificacion serd hecha de manera
independiente.

WFTO también promociona el Comercio Justo, a través del Dia Mundial del Comercio Justo, una
celebracién internacional con eventos organizados en todas partes del mundo. Alrededor del
segundo sdbado de mayo las organizaciones miembros de WFTO que se encuentran en 73 paises,
asi como otras entidades interesadas en él, organizan eventos: charlas, conciertos, fashion shows y
mucho mas, para promover el Comercio Justo y la justicia en el comercio. Productos de Comercio
Justo como el café, té, vestuario, joyerfa y artesanias, producidos por comunidades marginalizadas
en todas partes del mundo, son expuestos para la venta.
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WFTO estd compuesta por miembros y asociados que realizan acciones al menos en una de los
siguientes temas:

- Cooperacién con productores marginalizados y con campesinos, especialmente en el sur.
Basados en principios de solidaridad y justicia, estas organizaciones buscan mejorar las
condiciones de vida en el sur al promover el comercio de productos y servicios desde el
interior y entre pafses en desarrollo.

Suministro de informacién sobre el Comercio Justo al vender sus productos, educando al
publico acerca de las estructuras injustas de comercio en el mundo.

- Elaboracion de campanas para promover condiciones de comercio mas justas.

Reflejo en la propia estructura de la organizacion de un compromiso con la justicia, el em-
pleo justo, la rendicion de cuentas al publico, practicas de trabajo progresistas, equidad de
géneroy la abolicion del trabajo infantil.

Nuevamente, en resumen, estos sistemas de certificacion que se encuentran debidamente for-
malizados y que funcionan en diferentes paises han demostrado ser un instrumento eficaz para
mejorar el desempenfo social, econdmico y ambiental de la actividades cuya produccién se destina
al mercado externo, donde existen consumidores exigentes sobre la calidad de los procesos pro-
ductivos y las condiciones en que se realizan, pueden ser un punto de partida adecuado para la
aplicacion de las DVGT en territorios donde predomine este tipo de producciones y donde existan
problemas y conflictos pendientes sobre la tenencia de la tierra.

2.3. Pescay Acuicultura Sustentable

Finalmente, se entregan antecedentes sobre certificaciones sobre productos marinos, siguiendo la
misma légica presentada en los ejemplos anteriores.

No es novedad que los recursos marinos en todo el mundo estan siendo sobreexplotados. En su
ultimo reporte «The Linving Planet», la organizacion World Wildlife Fund informa que desde 1950
hasta el 2006 el drea explotada por las grandes flotas pesqueras se ha multiplicado por diez, segun
los Ultimos datos disponibles.

Chile no esté ajeno a esta preocupante tendencia, por ejemplo, en relacion a la fuerte escasez de
jurel en las costas chilenas durante los Ultimos afios. Resguardar la diversidad y sustentabilidad de
los ecosistemas marinos es responsabilidad de todos, y una de nuestras alternativas para incidir
positivamente en el cuidado de estos recursos, es hacer un consumo responsable de los mismos,
prefiriendo productos provenientes del mar que hayan sido obtenidos en forma sustentable.

Para ello, existen diferentes certificaciones, con sus correspondientes sellos, que pueden apoyar las
decisiones de compra de los consumidores a través de la entrega de informacion.
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Marine Stewardship Council (MSC)

Esta es la certificacion de productos marinos que cuenta con mayor prestigio a nivel global. Es una
organizacion independiente y sin fines de lucro, que surge como una alianza entre la empresa Uni-
lever y la ONG World Wildlife Fund (WWF), aunque desde 1999 su funcionamiento es independiente
de ambas organizaciones.

MSC es una certificacion para las pesquerias de captura salvaje, por lo que no considera activi-
dades de piscicultura-acuicultura. Su certificacion para la pesca sostenible y la trazabilidad de los
productos marinos se basa en auditorfas independientes ejecutadas por certificadoras externas
acreditadas, las que se rigen por los estandares de MSC y los consejos de la FAQ.

Ademas, el programa de MSC ofrece apoyo a las pesquerias creando mercados para los productos
sostenibles, mientras ofrece a los consumidores informacion sobre los productos, a través de la
ecoetiqueta de MSC.

Naturland

Naturland es la Asociacion para la Agricultura Orgénica, fundada el aflo 1982 en Gréfelfing, Munich.
Es una organizacion basada en los principios de la democracia, cuyos objetivos son definidos por
una asamblea de delegados.

Siguiendo las normas de Naturland, los productores y procesadores asociados producen alimentos
de alta calidad de la mas diversa indole, a partir de la aplicacion del principio de sostenibilidad, que
considera dimensiones sociales, econdmicas y medioambientales. Naturland promueve el uso sos-
tenible de los recursos marinos. Desde mediados de los afios 90, dirigen proyectos de certificacion
en el dmbito de la acuicultura ecoldgica, y recientemente estan implementando una certificacion
para la pesca artesanal sustentable. Las normas para las certificaciones estan basadas en una visiéon
holistica, que prioriza la produccion sustentable, la conservacion de la naturaleza, la prevencion del
cambio climético, la proteccion y conservacion del suelo, agua y aire, asi como la proteccion del
consumidor.

Friend of the Sea

Esta es una ONG que tiene por objetivo la conservacion el hdbitat marino. Es una certificacion
reconocida internacionalmente, orientada tanto a productos provenientes de la pesca sostenible
como a la acuicultura.

Entre los productos que han certificado se incluye buena parte de las especies comercializadas,
ademas de harina de pescado, alimento para peces y aceite de pescado Omega 3. Los productos
son certificados por organismos independientes, que toman como referencia los criterios de sos-
tenibilidad de Friends of the Sea, los que siguen las directrices de la FAO para el ecoetiquetado de
pescado y productos pesqueros de la captura salvaje marina. Ademas, «han desarrollado un Pro-
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grama de Supervision Internacional para controlar in situ la cadena de custodia de los proveedores
de productos aprobados por Friends of the Sea».

En linea con las Directrices de la FAOQ, la estructura de determinacién de las tarifas de Friends of the
Sea es también asequible para las pesquerias artesanales y los productores a pequefa escala, que
representan mas de 50% de los productos certificados por Friends of the Sea.

Pézcame

Pézcame es una iniciativa de pescadores artesanales y empresarios pesqueros y gastronémicos de
Chile, que con el uso de la tecnologia de la trazabilidad, buscan proporcionar a los consumidores
informacion sobre el origen y la sostenibilidad de los productos marinos desde su extraccion hasta
su comercializacion.

Desde el aflo 2009 la empresa chilena Shellcatch comenzo a realizar seguimientos tecnolégicos a
la actividad de los pescadores artesanales. El proyecto busca «fortalecer la pesca de origen y ayu-
dar a conservar la identidad de las caletas de pescadores de nuestro pafs», contribuyendo a la pes-
cay la extraccion sustentable. Actualmente, trabajan con los pescadores artesanales de La Serena,
Quintay y Puerto Montt.

2.4. Otras certificaciones
Certificacion RSPO'® (Una mesa redonda sobre el Aceite de Palma Sustentable)

El estandar Roundtable on Sustainable Palm Oil para la Certificacion RSPO Supply Chain ha sido de-
sarrollado para garantizar la seqguridad y trazabilidad de las cadenas de suministro, con el objetivo
de proporcionar evidencias creibles de que este aceite procede de recursos sostenibles. El objetivo
es promover la produccion y uso de productos sustentables de palma mediante una norma de
certificacion internacional. Se trata de una asociacion multisectorial integrada por los productores
de palma, los procesadores y comerciantes, los fabricantes de bienes de consumo, minoristas,
bancos e inversores y las ONG ambientales y sociales. Cuenta con 1.032 socios de los cuales 37
son empresas productores certificadas, 175 plantas certificadas que tienen una produccion anual
de 7.16 millones de t, con un drea productiva certificada de 1.49 millones de ha que representan
13.847.733 t de aceite de palma certificado.

El aceite de palma es el aceite vegetal mas usado y un ingrediente comun presente en produc-
tos alimentarios y para el cuidado personal a nivel global. Debido a un aumento de la poblacién
mundial y una mayor demanda de productos, la necesidad del aceite de palma nunca ha sido tan
grande como ahora y se prevé que aumente en los préximos afos. Este aumento de la demanda
ha creado un efecto catalizador en los bosques de conservacion tropicales, poniendo en peligro la

' Eninglés, A Round table on Sustainable Palm Oil.
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biodiversidad de algunos ecosistemas y contribuyendo a la destruccion de los hédbitats de espe-
cies, provocando conflictos sociales entre las comunidades indigenas y los agricultores.

Intertek ofrece la Certificacion Supply Chain a lo largo de todas las etapas de la cadena agroalimen-
taria, incluyendo el refino, comercializacién, produccion y distribucién de productos de aceite de
palma. Ayuda a mejorar la fiabilidad del producto y minimiza los riesgos en el negocio. Los produc-
tos de aceite de palma pueden pasar por muchas etapas de produccion y logistica entre el agricul-
tory el producto final, y pueden ser comercializados a través de diferentes mecanismos aprobados
por la RSPO a lo largo de la cadena de suministro.

Las opciones de la RSPO Supply Chain incluyen:
a) Identidad Preservada (IP)

Este modelo asegura que los productos certificados de aceite de palma, de acuerdo a la RSPO y
ofertados al consumidor final, sean Unicamente identificables como pertenecientes a una sola
plantacion y sus bases de abastecimiento, manteniéndose fisicamente aislados de las otras fuentes
de aceite de palma a lo largo de toda la cadena de suministro.

b) Segregacién (SG)

Este modelo de cadena de suministro asegura que los productos certificados de aceite de palma,
de acuerdo a la RSPO vy ofertados al consumidor final, provienen Unicamente de fuentes certifi-
cadas para RSPO. Esta opcion permite la mezcla de aceites de palma certificados procedentes de
diferentes fuentes.

c) Balance de Masas (MB)

Este modelo controla administrativamente la comercializacién de los productos de aceite de pal-
ma certificados, de acuerdo a RSPO a lo largo de toda la cadena de suministro, como motor para la
integracion del comercio en el aceite de palma sostenible. El sistema de balance de masas permite
la mezcla de aceites de palma certificados, de acuerdo a RSPO y aquellos no certificados, en cual-
quier etapa de la cadena de suministro, siempre y cuando las cantidades totales de las instalacio-
nes sean controladas, de manera que el volumen de aceite de palma certificado que sale, nunca
exceda el volumen de aceite que ha entrado.

Globalgap

Globalgap, originariamente Eurepgap, nace de un organismo privado que establece normas vo-
luntarias a través de las cuales se pueden certificar productos agricolas. Globalgap es una norma
que abarca todo el proceso del producto certificado y todas las actividades agropecuarias subsi-
guientes, hasta el momento en que el producto es retirado de la explotacion. Asimismo, define los
elementos para unas buenas practicas agricolas (BPA). Esto incluye:
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Manejo Integrado de Cultivos (MIC)

Control Integrado de Plagas (CIP)

Sistemas de Gestion de la Calidad (SGC)

Andlisis de Peligros y Puntos de Control Criticos (APPCC)
Salud, seguridad y bienestar laboral de los trabajadores
Gestion de la conservacion del medio ambiente

El objetivo de Globalgap es establecer una norma Unica de Buenas Practicas Agricolas (BPA), apli-
cable a diferentes productos, capaz de abarcar la globalidad de la produccion agricola, reduciendo
los riesgos de dicha produccién y aportando una herramienta para verificar objetivamente la me-
jor practica de una manera sistematica y consistente.

ChileG.A.P. es un programa para la certificacién de las Buenas Practicas Agricolas (BPA) que armoni-
za los requerimientos de los principales mercados internacionales con el propdsito que los produc-
tores y exportadores nacionales puedan implementarlas en sus predios, cumpliéndolas al minimo
costo.

Certificar el sistema de gestion alimentaria seguin los requisitos de este estandar reporta beneficios
como:

Mejorar el sistema de la organizacion, incrementando la seguridad de los productos elabo-
rados.

Mostrar un fuerte compromiso con los clientes y consumidores mediante la produccion y
comercializacion de alimentos seguros.

Manifestar responsabilidad para minimizar el impacto negativo en el medio ambiente, pre-
servando el entorno, la reduccién del uso de pesticidas y la mejora de la utilizacion de los
recursos naturales.

Incorporar todos los productos agricolas en una sola auditorfa, evitando, asi, multiples au-
ditorfas con diferencias de criterios.

ChileG.AP. fue desarrollado en virtud de un mandato de la Asociacién de Exportadores de Frutas
de Chile, AG. (ASOEX) y llevado a cabo por la Fundacion para el Desarrollo Fruticola, para contar
con un Programa que resolviera los problemas derivados de la necesidad de multiples certificacio-
nes, para lo cual ha sido sometido al proceso de reconocimiento por parte de GLOBAL G.AP, NSFy
ChinaG.AP.

ChileG.A.P. es un Programa de participacién voluntaria, que establece un marco de trabajo con

reglas establecidas y de amplia difusion, publico y no discriminatorio, y reconocido por los agentes
del mercado. La verificacion de su aplicacion es efectuada por organismos independientes.
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Finalmente, en relacién a la certificacion, la idea de presentar esta descripcion, bastante porme-
norizada, es la de mostrar la existencia de mecanismos ya existentes, legitimados y con altos
grados de eficiencia, que pueden ser utilizados en el marco de la aplicacion de las DVGT, ya sea
en la forma en que actualmente se encuentran o con pequefos ajustes, pero donde ya existe un
trayectoria, en algunos casos con grandes niveles de avance.

En cuanto a la observacién de que ya hay ciertos mecanismos, lo que interesa destacar es que aun
cuando la aprobacién formal de las DVGT son relativamente recientes, ellas obedecen a preocupa-
ciones que tienen una larga existencia, lo que ha motivado a formular instrumentos y mecanismos
que puedan velar por su cumplimiento. En otras palabras, no se parte de cero, sino que hay que
aprovechar lo actual, y las certificaciones, que se han sefalado a titulo de ejemplo, son prueba de
ello.

En virtud de que se trata de mecanismos ya legitimados, es posible enfatizar que los principales ac-
tores han sido capaces de establecer acuerdos sobre las variables a considerar, los procedimientos
y métodos para aplicarlos.

Por ultimo, el grado de eficiencia que tienen estos mecanismos se encuentra en directa relaciéon
con el grado de integracion en que se encuentran las economias de los pafses. En naciones con
economias altamente integradas al mercado mundial, este tipo de certificaciéon puede ser muy
eficaz, en la medida que los propios consumidores tienen una alta conciencia sobre la importancia
que tiene la forma en cémo se realiza el proceso de produccion, se desarrollan los temas laborales
y las relaciones de las empresas con las comunidades donde ellas se ubican.

3. Experiencias de paises

En esta parte se hace una descripcion de las actividades realizados en estos tres paises como parte
de un trabajo orientado desde RLC.

3.1. La experiencia de Guatemala
Klemen Gamboa'’

Presentacion

En mayo de 2012, mientras el Consejo de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) aprobd las Directri-
ces Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bos-
ques en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional, el Gobierno de Guatemala promul-

7" Ingeniera agronoma de la Escuela Agricola Panamericana EI Zamorano. Maestrante Universidad Nacional
de Costa Rica. Unidad de Programas, Representacion de FAO en Guatemala.
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gaba su Plan para implementar la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral (PNDRI) que habfa
sido aprobada en 2009. La PNDRI hace hincapié en la necesidad de revisar la politica del Gobierno
en torno al tema agrario, de tal forma que entre 2012 y 2013 la Secretarfa de Asuntos Agrarios de
la Presidencia de Guatemala (SAA) estructura un documento borrador de nueva Politica Agraria. En
2013 esta entidad de Gobierno, rectora del tema agrario en el pais, solicita en mayo del 2013 a la
Representacion de la FAO en Guatemala, asistencia técnica para conocer Directrices.

De esta solicitud se desprende la realizacion de variadas misiones de asistencia técnica, divulga-
cion y capacitacion de las Directrices, procesos de consulta a diferentes sectores sobre la incor-
poracion de elementos de las Directrices a la Politica Agraria, la identificacién de experiencias
territoriales de implementacion de las Directrices y fortalecimiento a la institucionalidad agraria del
pais. En este sentido sobresale la asistencia técnica a la SAA, con la cual se ha contribuido concreta-
mente con la formulacion de la Politica Agraria de Guatemala inspirada por las directrices y que fue
aprobada seguin acuerdo gubernativo 372-2014 en octubre de 2014.

Actualmente la FAO asiste técnicamente al Gobierno de Guatemala en la implementacion de la
Politica Agraria. Como primer paso se aportd sustantivamente con la formulacion del plan de
implementacion de dicha politica, como un instrumento que establece la operacion de los ejes y
estrategias de la politica, sequido de la asistencia técnica a cuatro instituciones gubernamentales
relacionadas con instrumentos de la Politica Agraria, como lo son: (i) Secretarfa de Asuntos Agra-
rios, (i) Fondo de Tierras, (iii) Registro de Informacién Catastral, y (iv) Ministerio de Agricultura, las
primeras tres son instituciones producto de los Acuerdos de Paz.

Se describe en las siguientes péginas la experiencia de implementacion de las Directrices en
Guatemala, enfatizando en la metodologia de la asistencia técnica que la FAO ha empleado para
brindar asistencia técnica al Gobierno de Guatemala en virtud de la solicitud oficial que realizara
para implementar las directrices y garantizar mejores condiciones de gobernanza responsable de
la tierra.

Busca aportar en el conocimiento de apuestas nacionales por una mejor gobernanza de la tie-
rra utilizando las Directrices como el gran marco, un marco que aporte para que un pafs como
Guatemala, donde el tema agrario pasa por desigualdades histéricas y el reclamo de acceso,
certeza juridica en propiedad y tenencia y mejora en las condiciones de uso de la tierra es
permanente.

Antes de exponer la experiencia misma, es necesario entregar algunos antecedentes sobre la si-
tuacién de la tenencia de la tierra, distribucién de la misma, niveles de pobreza, caracteristicas de
la poblacién, destacando la diversidad de pueblos indigenas y antecedentes sobre la institucionali-
dad existente en torno a los programas que tratan el tema de la tenencia de la tierra.

Sin estos antecedentes no se entenderia el programa desarrollado.
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1. El contexto agrario en Guatemala

La Republica de Guatemala tiene una extension territorial de 108,889 kildémetros cuadrados, distri-
buidos en 22 departamentos y 335 municipios. El 70% de la extension territorial se destina a acti-
vidades agropecuarias y forestales. Los resultados de la Encuesta de Condiciones de Vida (ENCOVI),
presentados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) a finales de 2011, estimaron a la pobla-
Cion total en 14,636,487 personas, y dentro de esta, a la poblacion rural en 7,540,106 (51.52%)'%.

Con base en esta misma encuesta, el INE reportd en el afio 2000 que el 56.0% de la poblacion total
vivia bajo la linea de pobreza (15.7% pobreza extrema y 40.3% en pobreza no extrema), y en el afio
2006, reporté que el 51.0% de la poblacién vivia en esa misma condicion (15.2% pobreza extrema
y 35.8% pobreza no extrema) evidencidndose una disminucion de cinco puntos porcentuales. Para
el afno 2011, con la misma fuente, se reportd que la pobreza total se situd en el 53.71% del total de
la poblacién (se redujo la pobreza extrema al 13.33% y aumentd la pobreza no extrema al 40.38%).
En el caso de los hogares en el &rea rural, situdndose algun grado de pobreza en el 62.5% de todos
ellos, en tanto que el 16.0% de los hogares se encuentran por debajo de la linea de extrema pobreza'.

Segun las proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica (INE), la poblacién para el 2014 ascien-
de a 15,806,675 de habitantes, de los cuales el 42% pertenece a los pueblos indigenas. Se estima
que, en el 2013, el 51.9% de la poblacion correspondio al drea urbanay el 48.1% al drea rural. Esta
ultima, segun las proyecciones, serd del 36.3% en el 2032. La pobreza en el drea rural asciende a un
74.8% vy entre los pueblos indigenas a un 63.8%.

En 2013, el indice de desarrollo humano (IDH) en Guatemala fue 0,628 puntos, lo que supone una
mejora respecto a 2012, en el que se situdé en 0,626, ocupd la posicion 125 de 187 paises en el
IDH?, lo que representa un leve descenso en comparacion con la posicion de 131 en 2011. La posi-
cion que ocupan los demés paises de Centroamérica es mejor que la de Guatemala.

Ademas, en términos econdmicos, Guatemala se encuentra entre los tres paises latinoamericanos
con los mayores niveles de desigualdad en la distribucién del ingreso nacional, lo que se evidencia
en que el coeficiente Gini representa el 0.57 para el ingreso y el 0.48 para el consumo. El 62.1% del
ingreso nacional se concentra en el 20% de la poblacién de mayores ingresos, mientras el 20% de
la poblacion mas pobre Unicamente tiene acceso al 2.4% del ingreso nacional?’. Destacando que el
sector rural representa un importante segmento de la economia del pafs, absorbiendo al 36% de la
poblacién ocupada a nivel nacional.

Guatemala es el pais con mds desigualdades socioecondmicas en América Latina. EI 20% de la
poblaciéon acapara el 60% de la riqueza nacional. El indice de Gini, referido a la concentracién de la

'8 Programa de Agricultura Familiar para Fortalecer la Economia Campesina (PAFFEC) 2012-2015.
1 [dem.

2 http//www.datosmacro.com/idh

21 ENCOVI 2011.
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tenencia y propiedad de la tierra, es el segundo mas alto en América Latina, y de acuerdo al Ultimo
Censo Nacional Agropecuario (2003), es de 0.84, lo cual se manifiesta en el hecho de los producto-
res y productoras de infrasubsistencia y subsistencia suman un porcentaje de 92% del total de pro-
ductores y productoras del pais y ocupan para producir y reproducir su vida un 21.86% de la tierra
cultivada, mientras que los productores y productoras excedentarios y comerciales son el 7.94%
ocupan el 78.14% de la tierra cultivada.

Tabla 1. Cobertura de latifundio y minifundio 1950, 1964, 1979 y 2003 (porcentajes)

Censo Latifundio Minifundio

Territorio (%) Poblacion (%) Territorio (%) Poblacién (%)
1950 7221 217 27.79 97.83
1964 62.54 2.1 3746 97.89
1979 6544 2.65 34.56 97.35
2003 56.59 1.86 4341 98.14

Fuente: Elaboracién propia en base a Censo Agropecuarios 1950, 1964, 1979y 2003 de Guatemala.

La conflictividad que se genera en torno a las disputas sobre tierras en Guatemala tiene raices
historicas, sociales y politicas. El conflicto agrario en el pais es un tema amplio y complejo, un tema
clave a abordar para el desarrollo rural.

Tabla 2. Numero de fincas por tamaiio y superficie total en manzanas y clasificacion de
productores agricolas®

Superficie Clasificacion Porcentaje de

Tamafrio de la finca Porcentaje ’()Mz) Porcentaje  de productores productores
agricolas agricolas

Menores de 1 manzana 375,708 4523 172,413 324 Infrasubsistencia' 452
De 1 a menos de 2 manzanas 185,196 2229 242313 4.56
De 2 a menos de 5 manzanas 157,681 18.98 449439 845 Subsistencia' 46.8
De 5 a menos de 10 manzanas 46,099 555 298,039 561
De 10 a menos de 32 manzanas 39,599 477 674,601 12.69 Excedentarios'® 6

22 Del total de productores agricolas, el 0.8% son entidades colectivas y el 99.2% corresponden a productores
individuales; de estos Ultimos, 81.8% son hombres y 18.2% son mujeres (no hay disponibles datos desa-
gregados por sexo y clase de productor de acuerdo a la clasificacion del MAGA). Del total de productores,
solo el 2.91% reporta la encuesta como sujetos con asistencia técnica en el periodo de cosecha 2007-2008.
De este porcentaje, un tercio recibié asistencia técnica gubernamental y el resto a través de entidades no
gubernamentales. La encuesta reporta que solo el 3.23% recibi¢ crédito para la produccion agropecuaria.
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. Clasificacion Porcentaje de
- No. de . Superficie .
Tamafnio de la finca Porcentaje Porcentaje  de productores productores
fincas (Mz2) . ’
agricolas agricolas
De 32 a menos de 64 manzanas 10,929 132 470,717 885
De 1 caballeria a menos de 10 14,593 1.76 1,841,283 34.64
De 10 caballerfas a menos de 20 610 0.07 513,014 9.65 Comerciales'” 19
De 20 caballerias a menos de 50 222 0.03 403,606 759
De 50 caballerfas y mas 47 0.01 250,412 471
Total 830,684 100 5,315,838 100 776,489 100

Fuente: Politica Agraria, basado en el IV Censo Nacional Agropecuario 2003,
Encuesta Nacional Agropecuaria 2005 (INE) y Encuesta Nacional Agropecuaria 2008 (INE).

No obstante, la falta de acceso a la tierra por parte de la poblacién rural constituye una caracte-
ristica central del sistema de tenencia de la tierra en Guatemala. De hecho, la desigualdad en el
acceso y distribucion de la tierra parece haberse acentuado en la Ultima década por un proceso de
reconcentracion de la misma, promovido por la expansién de cultivos extensivos, principalmente
la palmay la cafa de azucar.

Esta estructura de tenencia de la tierra y una economfa que histéricamente se basé en la
produccion agricola para la exportacion de materias primas y alimentos, generaron procesos
agrarios y econémicos basados en la relacion minfundio-latifundio. Grandes cantidades de po-
blacién indigena y campesina, sin tierra o con poca tierra”, al no encontrar medios de sustento
suficientes en sus localidades, se vefan obligadas a migrar como trabajadores asalariados tem-
porales a las grandes extensiones de monocultivos para la exportacion (café, banano, cafia de
azucar). Una gran oferta de fuerza de trabajo campesina que encontraba en los latifundios con
condiciones inhumanas de vivienda, largas jornadas laborales y poca paga®.

2 Viven en condiciones de pobreza extrema y se caracterizan por el escaso acceso que tienen a recursos pro-
ductivos, entre estos la tierra.

»* Se caracterizan por la utilizacion de mano de obra familiar; no cuentan con medios eficientes para producir
ni con facilidades de acceso a servicios basicos, infraestructura, mercados crediticios y tecnoldgicos. El des-
tino de la produccion es el mercado interno y el autoconsumo.

» Son productores que se dedican a cultivos no tradicionales, café orgénico y mediana produccién ganade-
ra. Se caracterizan por tener acceso a riego y tecnologia. Su produccion esta destinada al mercado nacio-
nal e internacional.

% Son productores que se dedican exclusivamente a la produccion comercial con destino al mercado inter-
nacional, principalmente a la exportacién de productos tradicionales (café, azicar, banano, entre otros).
Tienen acceso al crédito, riego y tecnologia agropecuaria.

" Un productor de infrasubsistencia ocupa en promedio 0.32 ha.

% Politica Agraria, 2012
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Esta situacion estructural ha provocado condiciones precarias de vida para la mayorfa de los
productores agricolas y sus familias. La seguridad alimentaria nacional se ve fuertemente dafada
y los més afectados son los nifos y nifias de las dreas rurales. Segun estadisticas oficiales, Guate-
mala se coloca como el pais latinoamericano con mas alta desnutricién crénica del continente
(49.3% de la ninez menor de 5 afios y 45.6% de nifios y nifas de 6 a 9 afos) y el cuarto en del
mundo. La incidencia de la problemética se duplica en relacion con la nifiez indigena (69.5%),
en comparacion con la niflez no indigena (35.7%); la media de desnutricién crénica en las dreas
rurales es de 55.5%.

Segun la Secretarfa de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN) existen 5,191 lugares pobla-
dos categorizados en alto riesgo da inseguridad alimentaria y nutricional y 287 en muy alto ries-
go. Esta situacion alcanza niveles criticos en el drea rural y afecta principalmente a nifos y nifas
menores de 5 afos, poblacion escolar y generacionalmente a las mujeres embarazadas y lactan-
tes, y se agrava de manera inaceptable entre la poblacion indigena, particularmente viviendo en
pobreza y pobreza extrema. Las poblaciones del drea rural en donde predomina la desnutriciéon
se localizan en los departamentos del Altiplano Nor-Occidental, las Verapaces y los municipios
del drea Chorti en el departamento de Chiquimula.

En algunas zonas del pais persisten altos niveles de desnutricién aguda o hambre estacional,
agravados por condiciones de hambre severa y precaria salubridad. La presencia de desnutricion
es tres veces mayor cuando las madres carecen de educacion formal y cuando se trata de nifas
y niflos nacidos con espaciamiento corto entre embarazos.

En Guatemala, el suministro global de alimentos es insuficiente para cubrir las necesidades mi-
nimas de toda la poblacion. Una de las causas la constituye la condicidn incipiente de politicas
que incentiven la produccion de alimentos y el modelo agrario orientado a la exportacion, a lo
que se debe de sumar los efectos producidos por el cambio climético.

La conflictividad que se genera en torno a las disputas sobre la tenencia de la tierras tiene raices
histdricas, sociales y politicas. La realidad rural del pafs se caracteriza por el brote y permanencia
de multiples conflictos agrarios. La Secretaria de Asuntos Agrarios registra como conflictos agra-
rios en proceso de atencion un total de 1,375 conflictos?, clasificados por tipos. La tipologia in-
cluye principalmente disputa de derechos sobre un terreno, limites municipales, ocupaciones en
propiedad privada.

2 SAA, Marzo 2015.
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Figura N° 1. Conflictos agrarios atendidos por la Secretaria de Asuntos Agrarios.
Fuente: SAA, 2015.

Los departamentos del pafs con mayor incidencia de conflictividad agraria son: Alta Verapaz, Petén,
Quiché, Huehuetenango e Izabal; todos los cuales son parte de la region denominada Franja Trans-
versal del Norte, en la cual las dindmicas de reconcentracion de tierra son evidentes.

1.1. Los pueblos indigenas, aspectos de género y la tierra en Guatemala

Tal como lo indica la Sinopsis del Desarrollo Humano en Guatemala®, antes de la llegada de los
europeos al actual territorio centroamericano, este habfa estado habitado, durante milenios, por
una diversidad de poblaciones que, en su mayoria, cristalizaron alrededor de la civilizacion maya.
Con el advenimiento de la ocupacién espanola, se inicia una etapa de mestizaje entre las poblacio-
nes originarias y los conquistadores. Por otra parte, con el arribo de esclavos africanos y posteriores
inmigraciones de distintas latitudes, surgieron nuevos y variados mestizajes, dando lugar a una
amplia gama de categorias étnicas.

Es asi como Guatemala estd conformada por una diversidad de pueblos y culturas. Los pueblos
mayas, el pueblo xinca, el pueblo garifuna y el pueblo mestizo. Los pueblos mayas estdn conforma-

% Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2014. Informe Nacional de Desarrollo Humano
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dos por 23 comunidades lingtisticas que se dispersan en todo el territorio nacional. La poblacion
indigena es el 42% de la poblacién total, seguin proyecciones de INE para el 2014.

El 50.9% de los habitantes del drea rural de Guatemala se identificaron como indigenas (mayas,
garifunas o xincas), mientras el restante 49.1% como no indigenas. La pobreza general en las areas
rurales estd en el 58.26% de la poblacion indigena. Al considerar en su grupo a la poblacién indige-
na habitante del drea rural, el 81.7% estdn en esa condicion; en tanto que la poblacién no indigena
el 60.7%. No obstante, la extrema pobreza es poco mas del doble en la poblacién indigena que la
no indigena, es decir, de cada 3 personas en el drea rural en condicion de extrema pobreza son
indigenas. Esta relacion disminuye de 54.5% a 45.5% en la condicion de pobreza no extrema, entre
indigenas y no indigenas, respectivamente.”’

Pese a que la diversidad cultural puede representar para cualquier pafs un potencial de desarrollo
social, econémico, espiritual y politico, en Guatemala la poblacion indigena presenta los niveles
mas bajos de desarrollo humano y condiciones de vida deterioradas.

La historia de la conformacion del pafs da cuenta de multiples despojos de tierras a las comuni-
dades y pueblos indigenas en Guatemala. La Corona espanola, la conformacion de la Republica,
la guerra interna de 36 afios, en la segunda mitad del siglo XX, son épocas en las que por diversas
razones los pueblos indigenas fueron objeto de despojo de tierras.

Por ello, los Acuerdos de Paz firmados en 1996, especialmente el Acuerdo de Identidad y Derecho
de los Pueblos Indigenas, plantea la necesidad de titular los derechos de los pueblos indigenas en
el plano cultural, pero también econdmico. Sobre el tema de Ia tierra el Acuerdo plantea que:

Los derechos relativos a la tierra de los pueblos indigenas incluyen tanto la tenencia comunal o colectiva,
como la individual, los derechos de propiedad, de posesion y otros derechos reales, asi como el aprove-
chamiento de los recursos naturales en beneficio de las comunidades, sin perjuicio de su hdbitat. Es ne-
cesario desarrollar medidas legislativas y administrativas para el reconocimiento, titulacion, proteccion,
reivindicacion, restitucion y compensacion de estos derechos.

Los compromisos adquiridos con la firma de la paz, relativos a los derechos a la tierra de pueblos
indigenas, alin son un reto y un pendiente, pese a que, incluso con anterioridad, el Estado ya reco-
nocfa la necesidad de proteger estos derechos. La Constitucion de 1985, vigente en la actualidad,
en su articulo 67 plantea:

Las tierras de las cooperativas, comunidades indigenas o cualesquiera otras formas de tenencia comu-
nal o colectiva de propiedad agraria, asi como el patrimonio familiar y vivienda popular, gozardn de
proteccion especial del Estado, asistencia crediticia y de técnica preferencial, que garanticen su posesion
y desarrollo, a fin de asegurar a todos los habitantes una mejor calidad de vida.

3 ENCOVI, 2011,
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La relacion de género y tenencia de la tierra se puede observar de acuerdo con los datos de la En-
cuesta Nacional Agropecuaria (ENA) de 2008%, del INE, la distribucion porcentual de la tenencia de
la tierra por sexo es desigual. Ello refleja las limitaciones que enfrentan las mujeres para acceder a
ese recurso, como la dificultad para obtener su documento de identificacion. Por tanto, es impor-
tante crear espacios que promueven la equidad de oportunidades.

Un punto de suma importancia en los procesos de concesién de tierras publicas y de acceso a la
tierra se refiere a la situacion de las mujeres rurales. De acuerdo con el documento “El acceso de
la mujer a la tierra en Guatemala” (Fundacion Arias para la Paz y el Progreso, 1993), el acceso de la
mujer a los programas agrarios publicos y privados ha sido limitado, y se estima que las mujeres
constituyen entre 7% y 9% de los beneficiarios del INTA en un proceso de asignacion de tierras del
Estado. Segun el mencionado estudio, el acceso limitado se relaciona con cuatro variables que se
han identificado plenamente: i) las rigideces juridico-institucionales contenidas en las leyes, nor-
mas y regulaciones; ii) la existencia de papeles genéricos socialmente asimilados, especialmente
en el contexto rural; i) el tipo de inserciéon de la mujer en el circuito econémico y la estructura
social; y iv) la falta de reconocimiento de la realidad multiétnica y pluricultural del pafs.

EI 80% de las mujeres rurales son indigenas, y para ellas el acceso ademas de un medio de super-
vivencia es de preservacion y reproduccion de su identidad cultural y de integracion familiar. En la
cosmovisién maya, la tierra tiene un significado vital, basado en el vinculo madre-tierra, mujer-ma-
dre, mujer-tierra®.

A pesar de la intencion, en la practica el supuesto de neutralidad de género en las leyes es una
limitacion para que las mujeres se beneficien, en igualdad de condiciones, de las politicas agrarias.
Por ello se ha recomendado reformar las normas relacionadas con la sucesién hereditaria, las prac-
ticas laborales y salariales discriminatorias, y los criterios de seleccion de beneficiarios de los pro-
gramas agrarios Se ha recomendado también fortalecer la capacidad de organizacién y propuesta
de los grupos de mujeres, asi como los programas de investigacion sobre las funciones y papeles
de las mujeres y su capacidad de seguimiento y presion para que las reformas se apliquen.

Segun el Marco de Evaluacién de la Gobernanza de la Tierra (LGAF)*, la ley del Fondo de Tierras es
la primera legislacién que expresamente identifica a las mujeres como sujetas de acceso a la tierra
a través de créditos y asistencia técnica. En legislaciones anteriores, si el jefe de casa (vardn) fallecia,
la propiedad era destinada al hijo mayor, o en su defecto a hermanos varones del propietario.

Por su parte, el RIC, durante el proceso de levantamiento catastral, solicita los datos del propietario
y conyuge, dando participacion a las mujeres como coposeedoras del predio, reconociendo que
también cuentan, aunque formalmente no sea la propietaria, poseedora o tenedora del predio.

3 Politica Institucional de Igualdad de Género, MAGA, 2015
3 CEPAL 2000, Estudio de mercado de tierras en Guatemala.
* [dem.

% Banco Mundial, 2015
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Un hallazgo indicado en este estudio es que Guatemala no dispone de informacion precisa de
derechos de tierras que permitan disefar y ejecutar politicas publicas para una mejor gobernanza
de la tierra. Si bien se tienen registros, estos no son de cobertura nacional y no se cuenta con datos
estadisticos integrales que permitan definir los derechos de tierras existentes privados, colectivos,
por grupos etarios, por grupos de género, por grupos étnicos, publicos, privados y otros.

Ademas, hace relevancia en que las politicas agrarias en general no cuentan con sistemas de mo-
nitoreo que registren los impactos de equidad en materia de respuesta a demanda de tierras, ni el
impacto que estas politicas tienen sobre la reduccion de la desigualdad entre hombres y mujeres y
entre indigenas y no indigenas.

El Acuerdo de Aspectos Socioecondémicos y Situacion Agraria, de los Acuerdos de Paz, establece
que Guatemala requiere de una reforma del marco juridico del agro y de un desarrollo institucional
en el drea rural que permita poner fin a la desproteccion y el desalojo que han afectado a los cam-
pesinos y, en particular, a los pueblos indigenas; que permita la plena integracién de la poblacién
campesina a la economia nacional; y que regule el uso de la tierra en forma eficiente y ecoldgica-
mente sostenible de acuerdo a las necesidades del desarrollo.

El mismo Acuerdo reconoce la contribucion, insuficientemente valorada, de las mujeres en todas
las esferas de la actividad econdmica y social, particularmente su trabajo a favor del mejoramiento
de la comunidad; las partes coinciden en la necesidad de fortalecer la participacion de las mujeres
en el desarrollo econémico y social, sobre bases de igualdad.

En este sentido, en el Acuerdo el Estado de Guatemala se comprometié a tomar en cuenta la
situacion econdmica y social especifica de las mujeres en las estrategias, planes y programas de
desarrollo, y a formar el personal del servicio civil en el andlisis y la planificacién basados en este
enfoque. Esto incluye el reconocimiento de la igualdad de derechos de la mujer y del hombre en
el hogar, en el trabajo, en la produccién y en la vida social y politica y asegurarle las mismas posi-
bilidades que al hombre, en particular para el acceso al crédito, la adjudicacion de tierras y otros
recursos productivos y tecnoldgicos, y plantea el Acuerdo que evitar la perpetuacion de la pobreza
y de las discriminaciones sociales, étnicas, hacia la mujer, y geogréficas, en particular las debidas a
la brecha campo-ciudad.

Mientras tanto el Acuerdo para el reasentamiento de las poblaciones desarraigadas por el enfren-
tamiento armado, en el apartado de garantias indica que se debe hacer particular énfasis en la
proteccion de las familias encabezadas por mujeres, asi como de las viudas y de los huérfanos, que
han sido més afectados.

1.2 Hitos de lainstitucionalidad agraria en Guatemala
La institucionalidad agraria nacional se origina en el contenido de los Acuerdo de Paz, firmados

entre 1994 y 1996, y especificamente en el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos vy Situacion
Agraria, de los Acuerdos de Paz, establecen que Guatemala requiere de una reforma del marco
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juridico del agro y de un desarrollo institucional en el drea rural que permita poner fin a la despro-
tecciéon y el desalojo que han afectado a los campesinos v, en particular, a los pueblos indigenas;
que permita la plena integracion de la poblaciéon campesina a la economia nacional; y que regule
el uso de la tierra en forma eficiente y ecoldgicamente sostenible de acuerdo a las necesidades del
desarrollo.

Seguido de la firma de la Paz en 1996, se da la creacion de la primera institucién agraria, la que
tenia como fin el acceso a la tierra, este hecho se respalda en el Acuerdo sobre Aspectos Socio-
econdmicos y Situacion Agraria, que en su numeral 34 indica Promover el acceso de los campesinos
a la propiedad de la tierra y uso sostenible de los recursos del territorio. Para ello, el Gobierno tomard las
siguientes medidas:

Acceso a la propiedad de la tierra: Fondo de Tierras

a) Crear un fondo fideicomiso de tierras dentro de una institucion bancaria participativa para la asis-
tencia crediticia y el fomento del ahorro preferentemente a micro, pequenos y medianos empresarios.
El fondo de tierras concentrard la potestad del financiamiento publico de adquisicién de tierras, pro-
piciard el establecimiento de un mercado transparente de tierras y facilitard el desarrollo de planes de
reordenamiento territorial. La politica de adjudicacidn del fondo priorizard la adjudicacidn de tierras a
campesinos y campesinas que se organicen para el efecto, teniendo en cuenta criterios de sostenibilidad
econdmica y ambiental;

Como consecuencia, el 13 de mayo de 1999, se emite el Decreto 24-99 del Congreso de la Republi-
ca, por el cual se crea el Fondo de Tierras, por lo que en cumplimiento a dicha ley, todas las funcio-
nes y obligaciones sefialadas en los Decretos 38-71y 48-72, ambos del Congreso, que se asignaron
al Instituto de Transformacion Agraria (INTA) por medio del Acuerdo Gubernativo 367-90, fueron
trasladadas al Fondo de Tierras.

Por lo tanto, la Unica institucién facultada por la ley para realizar el proceso de Regularizacion de
tierras del Estado en toda la Republica de Guatemala, es el Fondo de Tierras, desde luego, puede
contar con la colaboracion y el apoyo de organizaciones de acompafnamiento, instituciones publi-
cas y privadas relacionadas con el proceso de Regularizacion, las cuales deben sujetarse a las dis-
posiciones de la ley, sus Reglamentos y las Resoluciones del Consejo Directivo del Fondo de Tierras.

El articulo 21 de dicho decreto, en sus incisos a, by ¢, define por primera vez en la historia juridica
de Guatemala, no solo el acceso de tierra a las mujeres, sino el concepto de género, lo cual apertu-
ra una ventana de oportunidad para las mujeres rurales del pafs.

La segunda accion después de la firma de la Paz en lo que a institucionalidad agraria se refiere,
fue la creacion de la Dependencia Presidencial de Resolucién de Conflictos sobre la Tierra
(CONTIERRA), creada en 1997, para abordar lo que en el numeral 37 indica el Acuerdo sobre
Aspectos Socioecondmicos vy Situacion Agraria:
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h) Para 1997, haber puesto en marcha una dependencia presidencial de asistencia legal y resolucidn de
conflictos sobre la tierra con cobertura nacional y con funciones de asesoria y asistencia legal a los cam-
pesinos y trabajadores agricolas para hacer valer plenamente sus derechos y, entre otras, las siguientes:

i) Asesorar y dar asistencia legal a los campesinos y trabajadores agricolas
y/0 a sus organizaciones cuando asf lo soliciten;
ii) Intervenir en controversias sobre tierras a solicitud de parte para lograr soluciones justas y expeditas;

iii) En el caso de litigios judiciales, otorgar asesoria y asistencia legal gratuita a los campesinos y/o sus
organizaciones que lo soliciten;

Sin embargo, esta dependencia no logré tener un peso en la institucionalidad agraria, por lo que
en mayo de 2005, pasa a formar parte de la estructura administrativa de la Secretaria de Asuntos
Agrarios de la Presidencia de la Repubilica, creada por Acuerdo Gubernativo 136-2002, con el ob-
jetivo institucional de dirigir y coordinar las actividades que se requieren para el cumplimiento de los
compromisos del Organismo Ejecutivo en el tema agrario y el desarrollo rural del pafs, contenidos en los
Acuerdos de Paz, en las politicas de Gobierno y en la Constitucidn Politica de la Republica.

Posterior a esto, hasta el aflo 2005, se toman acciones para establecer la institucion responsable de
realizar el levantamiento de informacion catastral, el Registro de Informacién Catastral (RIC), lo cual
estd indicado en el inciso G numeral 38 del Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacion
Agraria:

G. Registro de la propiedad inmueble y catastro

38. Con base en lo dispuesto en el numeral 37, el Gobierno se compromete a promover cambios legisla-
tivos que permitan el establecimiento de un sistema de registro y catastro descentralizado, multiusuario,
eficiente, financieramente sostenible y de actualizacién fdcil y obligatoria. Asimismo, el Gobierno se
compromete a iniciar, a mds tardar en enero de 1997, el proceso de levantamiento de informacion ca-
tastral y saneamiento de la informacidn registro-catastral, empezando por zonas prioritarias, particular-
mente para la implementacidn del numeral 34 sobre acceso a tierras y otros recursos productivos.

Cabe sefalar que con la emision de la Ley del RIC, Decreto 41 - 2005, el Estado de Guatemala ha
realizado un significativo avance en la consolidacion de la legalidad e institucionalidad agraria ne-
cesaria para lograr la certeza y seguridad juridica en la tenencia, uso y explotacién de la tierra que
conlleva el desarrollo social y econdmico de las comunidades indigenas y campesinas del pals. Es
importante resaltar que en dicha ley se establecia un primer paso avanzar en el marco legal y segu-
ridad juridica del agro indicada en el inciso E numeral 37 del acuerdo que hemos venido haciendo
referencia.

a) Promover una reforma legal que establezca un marco juridico seguro, simple y accesible a toda la
poblacion con relacion a la tenencia de la tierra. Dicha reforma deberd simplificar los procedimientos de
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titulacion y registro del derecho de propiedad y demds derechos reales, asi como simplificar los trdmites y
procedimientos administrativos y judiciales;

b) Promover la creacién de una jurisdiccién agraria y ambiental dentro del Organismo Judicial mediante
la emisién de la ley correspondiente por el Congreso de la Republica;

Encontramos que el articulo 91 de la Ley del Registro de Informacién Catastral, indicaba sobre los
Tribunales Agrarios. La Corte Suprema de Justicia deberd crear los tribunales agrarios, y haciendo uso de
su iniciativa de ley, en el menor plazo posible presentard al Congreso de la Republica una iniciativa de
ley con la legislacion sustantiva y adjetiva para su implementacion, para lo cual se le hard la asignacion
presupuestaria correspondiente.

Esto no fue posible debido a que el articulo fue declaro mas tarde como inconstitucional, algo que
abordaremos en otra seccion del documento.

Entonces, en sintesis, las instituciones publicas relativas a lo agrario estan dispersas en su quehacer
y a pesar que han existido en los diferentes gobiernos politicas agrarias, no han logrado cohesionar
a la institucionalidad agraria; por un lado el Fondo de Tierras (Fontierras), como indicamos, es la ins-
titucién encargada de facilitar el ingreso a la tierra, a través de sus programas de acceso via com-
pra, arrendamiento y regularizacién; por otro, la SAA, que tiene el mandato de ser el ente rector en
los temas agrarios y sus dos principales funciones en la préactica son la resolucién de conflictos y la
facilitacion de la formulacion e implementacion de politicas agrarias; por otra parte el RIC, cuyo ob-
jeto es mantener y actualizar el catastro nacional; el Registro Nacional de la Propiedad, el Consejo
Nacional de Areas Protegidas, la Oficina de Control de Reservas Territoriales del Estado, el Instituto
Geografico Nacional y por Ultimo el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion, que presi-
de al Fontierras y al RIC.

Cada institucion tiene su propia legislacion y hay algunos decretos legislativos y de Gobierno aun
vigentes que provocan dispersion en la administracion de la certeza de la tenencia de la tierra. Al
inicio del actual Gobierno, hubo una propuesta gubernamental de crear un Ministerio de Desarro-
llo Rural, con un Viceministerio de Asuntos Agrarios que generara coordinacion interinstitucional y
reuniera las distintas funciones del Estado en el tema agrario, lo cual no se logré. La Politica Agraria
aprobada en octubre de 2014 propone la creacién de un Gabinete Agrario como instancia de
coordinacion interinstitucional.

Resaltamos que la institucionalidad agraria actual responde a los Acuerdos de Paz, mismo que de
conformidad con el articulo 3 del Decreto 52-2005 del Congreso de la Republica, Ley Marco de los
Acuerdos de Paz, reconoce a dichos Acuerdos con el cardcter de compromisos de Estado, cuyo
cumplimiento requiere de acciones a desarrollar por las instituciones publicas y por las personas
individuales y juridicas de la sociedad, en el marco de la Constitucion Politica de la Republica y de
la ley, por lo que en base a las disposiciones de los Acuerdos sobre Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas y Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria, y de esta manera avanzar en
aspectos sustantivos para el desarrollo rural.
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GUATEMALAY LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS SOBRE GOBERNANZA
RESPONSABLE DE LA TIERRA, LA PESCAY LOS BOSQUES

1.1. El debate del desarrollo rural a partir de la Firma de la Paz

En diciembre de 1996 se firmd el Acuerdo de Paz Firme y Duradera, previo a este acto protocola-
rio en el Palacio Nacional, que represent el anhelo de toda una sociedad por construir procesos
democraticos de desarrollo, se produjeron negociaciones entre Gobierno y guerrilla, sobre temas
relativos al modelo econdémico y social a impulsar en el pafs, atacando las causas que originaron la
guerra interna. Los Acuerdos de Paz firmados atribufan al Estado un rol central en la creacién de las
condiciones necesarias para lograr el desarrollo tanta a nivel urbano como rural.

El' Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas y Aspectos Socioecondmicos y
Situacion Agraria delinearon las politicas publicas a implementar para abordar temas relativos a la
tenencia de la tierra y el desarrollo rural.

El acuerdo socioecondmico dice al respecto:

La resolucion de la problemdtica agraria y el desarrollo rural son fundamentales e ineludibles para dar
respuesta a la situacion de la mayoria de la poblacién que vive en el medio rural, y que es la mds afec-
tada por la pobreza, la pobreza extrema, las iniquidades y la debilidad de las instituciones estatales. La
transformacion de la estructura de la tenencia y el uso de la tierra debe tener como objetivo la incorpora-
cion de la poblacion rural al desarrollo econémico, social y politico, a fin de que la tierra constituya para
quienes la trabajan base de su estabilidad econémica, fundamento de su progresivo bienestar social y
garantia de su libertad y dignidad.

Una vez firmada la paz, los sectores sociales organizados (pueblos indigenas, organizaciones cam-
pesinas, organizaciones de mujeres, organizaciones no gubernamentales de desarrollo, academia,
cooperativistas) se lanzaron a construir en los territorios procesos de organizacion social para la
paz: talleres de conocimiento de los acuerdos de paz, proyectos productivos, formulacién de pro-
puestas de politicas y leyes que dieran concrecién normativa al espiritu de los acuerdos.

Mientras tanto, el oleaje del Consenso de Washington y el ajuste estructural influenciaron el accio-
nar del Gobierno de Guatemala, imbuido por el impulso de politicas neoliberales en toda la regién
latinoamericana, justo en los tres afios posteriores a la firma de los Acuerdos de Paz, contrario al
mandato de fortalecer al Estado a través de elevar la carga tributaria, se dedicé a la reduccion de la
estructura del estatal. Se privatizé las empresas de telefonia, se apertura el mercado de la distribu-
cion de la energfa eléctrica que hasta ese momento habia sido exclusivo del Estado.

Por su parte, se redujo a su minima capacidad el Ministerio de Agricultura, cerrando la direccion de
servicios agricolas y de extension rural encargada de la asistencia técnica dirigida a los agricultores
y agricultoras; se privatizé el Banco de Desarrollo Agricola; y se enajend la mitad de la capacidad
de almacenamiento de alimentos que tenifa el Estado en los afios 80. En sintesis, existia una con-
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tradiccion entre el mandato establecido en los Acuerdos de Paz y las politicas gubernamentales de
finales del siglo pasado e inicios del nuevo milenio.

1.2. Eltema agrario, su abordaje, una condicion para la formulacion del desarrollo rural
integral

Convocados por el Gobierno de Guatemala, alentado este por el Sistema de Naciones Unidas y los
paises amigos del Proceso de Paz, diversos sectores sociales con intereses en el tema del desarrollo
rural se dieron cita a multiples reuniones de trabajo y discusién en un intento por formular de for-
ma participativa una politica nacional de desarrollo rural integral que partiera de lo planteado por
el acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria.

Durante las dos administraciones de Gobierno, entre los afos 2000 y 2007, se produjeron didlogos
en los que los sectores participantes coincidian en el diagnostico de la realidad rural del pafs, ca-
racterizada por pobreza, falta de oportunidades, debilidad en la cobertura y calidad de los servicios
publicos, vulnerabilidad social y ambiental. Sin embargo, al entrar en la discusién de los caminos
para enfrentar esta situacion, el tema agrario se posicionaba como el principal asunto a discutir por
parte de los sectores campesinos e indigenas, mientras que para el sector empresarial el tema era
ignorado. Para unos el uso, tenencia y propiedad de la tierra era el factor fundamental a discutir y
reformar; para los otros, el tema del desarrollo rural no pasaba por lo agrario, sino por la generacién
de condiciones para la inversion en los territorios rurales y con ello la generacién de empleos para
las poblaciones campesinas. Dos visiones encontradas no dejaban avanzar en el didlogo.

Dado el cardcter polarizado de las discusiones, en diversos momentos, el sector empresarial dejo
de asistir a las mesas de didlogo y formulacién. En los afios 2005 y 2006 las polémicas en torno a
la politica de desarrollo rural se produjeron solo entre sectores campesinos y representantes de
Gobierno.

En 2005 se produjo una coyuntura importante en la busqueda de la gobernanza responsable de la
tierra en Guatemala. La aprobacion del Decreto 41-2005, Ley del Registro de Informacion Catastral,
era un paso importante en ese camino, pese a que a la propuesta generada por el sector indigena
y campesino, le fueron eliminados en el Congreso de la Republica los articulos relativos al trata-
miento de los excesos resultantes del barrido catastral. Lo que si abrio la ley en el tema de la tenen-
cia de la tierra fue a partir de su articulo 91, tal como lo mencionamos anteriormente.

El propdsito de los legisladores al establecer este articulo en la ley transitaba por la imperiosa nece-
sidad que tiene el pafs de garantizar la tenencia de la propiedad a través de procesos de regulari-
zacion y de crear institucionalidad sélida y apropiada tanto en términos ejecutivos como judiciales.
El articulo, pues, ordenada a la Corte Suprema de Justicia la formulacion de una propuesta de ley
agraria, un cédigo agrario.

Durante el 2006, de forma paralela a las reuniones de formulacién de una politica nacional de
desarrollo rural integral convocadas por el Ejecutivo, la cabeza del Poder Judicial, la Corte Suprema
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de Justicia (CSJ), coordind los debates y el proceso de formulacién del cédigo agrario a través de la
convocatoria a un Didlogo Nacional Agrario Integral (DNAI), a través del cual, en el mes de agosto
de ese afo, se tenia ya un documento de iniciativa de ley que iba a ser enviado para su discusion al
Congreso de la Republica. El anuncio por parte de uno de los magistrados de la CSJ en el sentido
de que el anteproyecto de ley habia sido consensuado por los sectores participantes en el didlogo,
motivéd que el sector empresarial, representado en sus cdmaras empresariales, anunciara su retiro
del proceso. Con este acto, se deslegitimé todo el proceso y quedo abortado por largos afios y se
remata con el recurso de inconstitucionalidad del articulo en mencién que dio vida al DNAI.

Finalmente, con una nueva administracién de Gobierno, en 2009 los sectores campesinos y repre-
sentantes de Gobierno llegan a consensos sobre los contenidos de una Politica Nacional de Desa-
rrollo Rural Integral, la PNDRI, misma que es aprobada por el Presidente de la Republica mediante
acuerdo gubernativo No. 196-2009.

La PNDRI tiene como sujeto priorizado de la acciéon del Gobierno en la materia a la economia cam-
pesina, definiéndola de la siguiente manera:

La economia campesina es el conjunto sistemdtico de estrategias y actividades que la familia y la comu-
nidad rural desarrollan para lograr satisfacer sus necesidades vitales materiales y espirituales, en funcion
de alcanzar una vida digna, en armonia con el territorio y el ambiente con los que conviven; siendo tres
de sus caracteristicas fundamentales: el trabajo familiar, la produccion de sus propios alimentos y el rol
central de la mujer en la reproduccién y fortalecimiento del sistema. La economia campesina es poli-ac-
tiva y sus expresiones varian de regién en region, determinadas por los elementos socioculturales y por
los factores fisicos del entorno. Es una economia dindmica en las relaciones y vinculos con el mercado,
las instituciones publicas y entre comunidades.

Tanto en 2010 como en 2011 el Gobierno que aprobd la PNDRI hace pocos esfuerzos por llevarla
a su implementacion. Es el Gobierno que toma posesion en enero de 2012, el que en el primer
afo de administracion lanza su Plan para activar y adecuar la politica nacional de desarrollo rural
integral.

Es evidente que se ha tenido un largo camino de discusion social en torno al tema agrario, desde
los Acuerdos de Paz, entre visiones encontradas se logra tener un acuerdo minimo reflejado en la
formulacién de la PNDRI, traducido a una voluntad politica expresada en el plan para activarla y su
plan de implementacion.

1.3. Lanueva Politica Agraria

La PNDRI plantea la necesidad de impulsar once politicas sectoriales para alcanzar sus objetivos.
Una de ellas, la primera de Ia lista, es la Politica Agraria.

A proposito de esta, el plan para activar y adecuar la PNDRI establece: £n términos de Politica Agra-
ria, se revisard la propuesta vigente para proponer formas novedosas de acceso a activos productivos, de
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manera integral, donde la tierra sea uno de ellos, las cuales deben estar dirigidas a garantizar la transpa-
rencia en los mecanismos de acceso para mujeres y hombres, pero priorizando a las primeras, asi como
la sostenibilidad productiva que desarrollen las y los beneficiarios.

1.4. Retomando elementos previos para la formulacién inicial de la Politica Agraria

En el afo 2012 las autoridades de la Secretaria de Asuntos Agrarios y la Comisién Presidencial de
Desarrollo Rural conforman, entonces, un equipo de trabajo para formular un borrador de Politica
Agraria. Reconociendo que el tema polariza a la sociedad, el Gobierno tomé la decision de formu-
lar un primer borrador sin abrir consultas con la sociedad civil organizada. El planteamiento fue
reconocer en el Estado la potestad de proponer politicas concretas a la sociedad.

Se revisaron proyectos de Politica Agraria de dos gobiernos previos. Se realizé un diagnéstico de
la situacion agraria del pais y se recuperaron elementos determinantes de la Constitucion de la
Republica, los Acuerdos de Paz, la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral y su plan de imple-
mentacion. Un lineamiento presidencial importante se refiere a la necesidad de incluir en la Politi-
ca Agraria todos aquellos instrumentos necesarios para democratizar la estructura agraria del pafs,
siempre y cuando estos no rifian con el orden constitucional.

Luego de cuatro meses de trabajo, en junio de 2012, se tuvo el primer borrador del documento.
Dicho instrumento de trabajo se socializd con las instituciones de Gobierno, relativas a lo agrario
y desarrollo rural. Hubo entonces un primer proceso de retroalimentacién al interior del Gobierno
que estaba trabajando con rapidez para contar con una Politica Agraria e implementar la PNDRI.

1.5. Laformulacion de Politica Agraria. Recurso se detiene debido al recurso de amparo
contra la PNDRI

Como se menciond unos parrafos arriba, la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral fue objeta-
da por parte de un sector empresarial organizado del pais. Como la objecion tuvo caracter judicial,
el proceso de implementacién de la PNDRI y, en consecuencia, el proceso de aprobacion de la
Politica Agraria se detuvieron.

Mientras se producia el compas de espera por el recurso de inconstitucionalidad, la estrategia del
equipo de Gobierno consistié en impulsar en el Congreso de la Republica la iniciativa de ley que
crearfa el Sistema Nacional de Desarrollo Rural Integral. Con nimero de registro 40-84 la llamada
propuesta de Ley de Desarrollo Rural Integral, habfa entrado al Legislativo en el 2009. Esta propuesta
de ley recoge los mismos contenidos que la PNDRI, la diferencia basica es que al ser un decreto del
Congreso, le brindarfa una temporalidad a pesar de los cambios de administracién de Gobierno.

En noviembre de 2012, organizaciones sociales y campesinas realizaron fuertes movilizaciones de
que buscaban presionar al Congreso para discutir y aprobar la iniciativa 40-84. La opinion publica
de los Ultimos meses del afo se volcod a discutir los beneficios y perjuicios del dicha normativa en
términos econdmicos y sociales. El enfrentamiento ideoldgico no estuvo ausente. Justo antes de
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finalizar el periodo ordinario de sesiones del Poder Legislativo, parecia ser que la presion social y el
cabildeo de Gobierno harfa que por fin, luego de tres anos de contar con dictamen favorable de la
Comisién de Agricultura del Congreso, la iniciativa serfa discutida en el pleno.

Se produjo entonces la presion del sector empresarial organizado. El dia mismo que los rumores
de la probable aprobacion de la propuesta 40-84 eran més fuertes, cuando el Gobierno difundia
que la bancada oficialista estaba lista para votar favorable y que otros partidos afirmaban lo mismo,
los representantes empresariales se dan cita en el Congreso, dejando clara su postura en contra de
la aprobacion de la ley. Entonces, el quérum de 105 votos para aprobar la propuesta se desintegrd
y la discusion de la ley quedo paralizada. Hasta el momento no se ha retomado su discusion en el
Congreso.

Fue hasta enero de 2013 que se despejé de nuevo el camino para el Ejecutivo, pues la Corte de
Constitucionalidad emitié sentencia a finales de enero de 2013, dejando firme el Acuerdo Guber-
nativo que dio vida a la PNDRI.

Con el camino despejado, el Presidente de la Republica crea el Gabinete de Desarrollo Rural, ins-
tancia de coordinacién de la implementacion de la PNDRI. Uno de los mandatos del nuevo Gabi-
nete fue agilizar la formulacién de la propuesta de Politica Agraria.

1.6. Las Directrices Voluntarias auxilian el caminar para la formulacién de la Politica
Agraria

Con este nuevo marco institucional, la Secretaria de Asuntos Agrarios retoma el trabajo de for-
mulacion de la Politica Agraria. Dicha institucion, en nombre del Gobierno de Guatemala, solicita
formalmente a la Representacion de la FAO, acompafnamiento y cooperacion técnica para orientar
la reformulacién de la Politica Agraria en base al espiritu y los contenidos del documento de las
Directrices Voluntarias.

Desde entonces se ha producido un proceso de colaboracién constante entre diversas institucio-
nes de Gobierno y la FAO para finalizar la formulacion de la Politica Agraria, asi como actividades
posteriores a su aprobacion en octubre de 2014 y el disefio del plan de implementacién. En Guate-
mala, la implementacién de las Directrices Voluntarias sobre Gobernanza Responsable de la Tierra,
la Pesca y los Bosques se inicia con el abordaje de la tenencia de la tierra, como punto de partida
en el dmbito normativo la Politica Agraria tamizada por las Directrices que llega a ser una realidad
por la solicitud expresa del Gobierno de Guatemala de asistencia técnica a la FAO'y por la respues-
ta oportuna de la misma.

Dicha respuesta abono a tener consensos entre los sectores, al tener a la vista un instrumento de
consenso mundial, tal como lo indica el mensaje del sefior presidente: £s importante indicar que en
el proceso de formulacidn de esta Politica Agraria se contd con el aporte de los distintos sectores vincula-
dos a la temdtica agraria y que, en gran medida, se ha basado en la adecuacion a la realidad nacional
de “Las Directrices Voluntarias’ promovidas por la FAO.
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Las variadas misiones de asistencia técnica, divulgacion y capacitacion de las Directrices, procesos
de consulta a diferentes sectores sobre la incorporacién de elementos de las Directrices a la Politi-
ca Agraria, la misma politica resalta el aporte de este instrumento internacional de caracter politico
durante las consultas y la formulacion de la politica en mencién considerando el apartado 9 de las
Directrices Voluntarias que indican que se promoverd mecanismos e instrumentos que reconozcan los
sistemas tradicionales de tenencia y gestion comunal de la tierra, los derechos histdricos y ancestrales
sobre la tierra, y salvaguarden, promuevan y faciliten el goce de los derechos legitimos de tenencia de la
tierra de comunidades y pueblos indigenas, para el abordaje del eje de Certeza Juridica®.

Tal como se ha indicado, sobresale la asistencia técnica de la FAO a la SAA, contribuyendo concre-
tamente con la formulacién de la Politica Agraria de Guatemala inspirada por las directrices y que
fue aprobada segun acuerdo gubernativo 372-2014 en octubre de 2014. En el siguiente apartado
se describirdn los pasos dados en el marco de esta asistencia técnica y de otras acciones que im-
pulsan la implementacién de las Directrices Voluntarias en Guatemala.

2. LOS PASOS: El camino recorrido para avanzar en la implementacion de las
Directrices Voluntarias en Guatemala®.

El trabajo de la FAO en Guatemala ha sido importante en los términos que su mandato establece:
Alcanzar la seguridad alimentaria para todos y asegurar que las personas tengan acceso a alimentos de
buena calidad que les permitan llevar una vida activa y saludable.

Durante los afios en que la FAO ha dado asistencia técnica a diversas instituciones, los aportes en
términos de generacion de conocimientos, socializacion de tecnologfas y apoyo a la promulgacion
de politicas alimentarias y agropecuarias han permito mejoras institucionales y normativas e im-
pacto en la vida de miles de guatemaltecos y guatemaltecas en las dreas de produccién agricola
alimentaria y excedentaria.

Estas circunstancias han conferido a la FAO una permanente relacion con las administraciones de
Gobierno en Guatemala, en términos de confianza y eficiencia. En mayo del 2013, una vez recibida
la solicitud de la Secretarfa de Asuntos Agrarios, en la cual indicaban... nos parece relevante nuestra
Politica Agraria tomando como una base sustancial dichas Directrices Voluntarias. .. y solicitaban muy
puntualmente ...nos seria de utilidad que una Misidn de FAO, con los conocimientos y las experiencias
debidas, pudiera ser la que dirigiera el taller que deseamos organizar y podria tener una duracidn de
dosotres dias. .., la Representacion de FAO en Guatemala hizo llegar la solicitud a la sede en Roma
inmediatamente, sin embargo, no fue hasta julio, casi tres meses después, que se obtuvo respuesta
de coémo se abordaria dicha solicitud.

Para llegar a dicha respuesta se tuvo intermediarios claves, intermediarios de la oficina legal en la
sede, de la Oficina Regional en Santiago de Chile y finalmente y una intermediacién clave de la

% Ver pagina 31 de la Politica Agraria/ http://www.segeplan.gob.gt/downloads/clearinghouse/politicas_pu-
blicas/Desarrollo%20Agropecuario/Politica_Agraria_2014.pdf

7 Proceso de mayo 2013 a abril 2015.
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oficina de la FAO en Naciones Unidas Nueva York®, a partir de esta intermediacion se definié una
primera mision, la cual plantearia mas alld de una capacitacion planteaba como objetivo... la defini-
cién de asistencia técnica en el tema de politicas de tierras y desarrollo rural.

A partir de la identificacion de la asistencia técnica enfocada en un primer plano en la reformula-
cion de su propuesta de Politica Agraria, la FAO ha seguido un camino de trabajo lleno de acciones
y retos que ha traido aprendizajes respecto a la implementacion de las Directrices Voluntarias en
un marco de pais especifico.

Es importante mencionar que a nivel nacional, la asistencia técnica se produjo en el marco de la
normativa en términos de desarrollo rural, la PNDRI, que permitié que la formulacién de la Politica
Agraria se diera con una orientacion del sujeto priorizado y a la mano de las Directrices Voluntarias.
Una coincidencia temporal que permitié la colaboracion que hasta hoy mantienen la FAO y Go-
bierno de Guatemala en la implementacién de la Politica Agraria y las Directrices.

En un esfuerzo por presentar este camino recorrido, se ha documentado el accionar y se han reco-
nocido algunos pasos importantes que se pueden apreciar en el diagrama de manera secuencial
(pagina siguiente).

Tal como en el diagrama se aprecia, los pasos dados responden a propdsitos que se fueron esta-
bleciendo de acuerdo a los hallazgos de la mision de reconocimiento y auscultacion que permitid
tener una vision amplia del contexto, coyuntura y punto de partida para responder a la asistencia
técnica solicitada por el Gobierno de Guatemala, de esta se derivan los pasos subsiguientes y cada
paso daba la orientacién para el siguiente, amarrando de forma firme cada uno de ellos, lo cual es
el inicio y no el fin para la implementacion de las Directrices en el pafs.

Propésito
Divulgar las Reformulacién
Directrices A; 'P""I" Disefio del Apoyara
Definirlas Voluntarias a ) raria alaluz  programa agrario Realzar
necesidades de diferentes Definicién de plan  de |a Directrices deFAQen  implementacion gyoeriencias
asistencia técnica  |dentificar actores WML' do jento  Voluntariasen  Guatemala para de la Politica  territoriales de
para aplicar las e sectores clave sobre la elmarcodela  brindar asistencia Agraria implementacion
Directrices para que formulaciondela 212 SAA pare fa PNDRI técnica para la de las Directrices
Voluntarias conozean las Polltica Agraria implernantacion implementacion Voluntarias
Directrices de las Directrices de las Direcirices
Voluntarias Veluntarias Voluntarias

Misién de Asistir

P Capacitacion 8
reconocimiento sisptaméﬁna técnicamente para

auscultacion i la formulacion de Asistencia técnica
! Capacitacién ;&"&L’SZL Misién de laPoliica Agraria Asesores para la Desarrollar
sistematica diferentes asistencia aljl?ré';;:;’ externos elaboracion de  experiencias
sectores técnica e apoyan el Ian de
Voluntarias disefio del implementacién
programa
agrario
D R T et e ,
H ]
' Pasos '

#  Intervencion de Javier Molina, anteriormente Liaison Office with the United Nations, ahora Land Tenure

team in NRC.
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2.1. Reconocimiento y auscultacion: Definir las necesidades de asistencia técnica para
aplicar las Directrices Voluntarias

En la primera semana de septiembre 2013, Javier Molina, de la oficina de la FAO en Nueva York, y
Sergio Gémez, de la oficina Regional (RLC) de la FAO, viajaron a Guatemala para realizar una mision
de reconocimiento y auscultacion. La Representacion de la FAO en Guatemala prepard las condi-
ciones para cumplir con una agenda destinada a realizar entrevistas con representantes de secto-
res gubernamentales, de sociedad civil y del sector empresarial ligados al tema del desarrollo rural.

El objetivo de la misién fue el de verificar el interés de parte de estos grupos sociales en conocer el
contenido de las Directrices Voluntarias y su implementacion nacional.

Se debe mencionar que en el seno de la Secretarfa de Asuntos Agrarios de la Presidencia de la Re-
publica de Guatemala, se habian dado instrucciones de su titular al equipo de trabajo, para revisar
el documento de las directrices y compararlo con el documento borrador de Politica Agraria que
por el momento se tenfa. En la edicién numero tres del boletin “Perspectiva Agraria’, que editaba
la SAA, en diciembre de 2013, aparece un sintético articulo descriptivo sobre la Directrices Volun-
tarias.® Un signo de la importancia que estaba tomando este instrumento de consenso mundial
para fortalecer la formulacion de la Politica Agraria del Gobierno.

Las primeras reuniones de la misién fueron con el Ministro de Agricultura y con el Secretario de
Asuntos Agrarios, dos piezas clave en la estrategia de impulso de la Politica de Desarrollo Rural
Integral y, por afadidura, de la normativa. En el caso del sector campesino, las organizaciones con
las que se tuvo entrevista, son las organizaciones que mas cercanfa tienen con el Gobierno de Gua-
temala, en términos de la busqueda de acceder a beneficios de los programas sociales. Fue notoria
la ausencia de organizaciones sociales mas grandes en membresia, pero que han mantenido frente
a este Gobierno una actitud de escepticismo politico y de oposicién y denuncia. Nada que venga
del Gobierno actual es bueno, incluso una Politica Agraria.

¥ Se puede revisar el articulo en: http://portal.saa.gob.gt/images/stories/Paglnicio/2014/docs/Perspecti-
va%20Agraria%20N0%203%20web.pdf
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Tabla 2. Sectores sociales con los que se tuvo acercamiento en la fase
de reconocimiento y consulta

Dia

4 de septiembre

Sector vinculado Representante del sector

Ministerio de Reunién con el sefor Elmer Lépez, Ministro de Agricultura,
Agricultura, Ganaderfa y Alimentacion, en su despacho.

Ganaderfay

Alimentacion

Sector Axel Lépez, Secretario de la Secretaria de Asuntos Agrarios, y
gubernamental Jorge Morales, Subsecretario de Politica Agraria.

Sector Eddy Diaz, Gerenta General del Fondo de Tierras -FONTIERRAS—
gubernamental

Sector académico

Alvaro Caballeros, Coordinador del Instituto de Estudios Agrarios
y Rurales —IDEAR-

Sector
gubernamental

Adridn Zapata, Secretario de la Unidad Técnica del Gabinete de
Desarrollo Rural Integral, en su despacho

Sector campesino

Pedro Esquina y Comité Legal de Tierras, Coordinadora Nacional
Indigena y Campesina — CONIC

5 de septiembre

Sector campesino

Nicolds Pérez, Unidad Nacional Campesina (UNAC).

Sector académico

Laureano Figueroa, Decano de la Facultad de Agronomia de la
Universidad de San Carlos de Guatemala.

Sector privado

Carla Caballeros, Directora Ejecutiva de Cdmara del Agro.

Sistema de Naciones
Unidas

Valerie Julliand, Coordinadora Residente del Sistema de Naciones
Unidas en Guatemala

6 de septiembre

Sector
gubernamental

Mario Leal, Secretario Especifico del Presidente

Delegacion de la
Unién Europea en
Guatemala

Claudia Antonelli y Claudia Barillas / Tasks Managers

Fuente: Registros de Representacion de la FAO en Guatemala.

Como resultado de la mision y el trabajo del personal de la Representacion de la FAO en Guatema-
la en esta primera etapa, se obtuvo un diagndstico inicial acerca del conocimiento sobre las Direc-
trices Voluntarias de diversos actores clave; se identificaron las necesidades técnicas de apoyo a la
institucionalidad agraria y se elaboré la ruta de asistencia.

Vale la pena resaltar que la recepcion del sector privado fue muy frio, un tanto abstraidos a que
durante los didlogos y consultas para llegar al consenso de las Directrices Voluntarias hubiese esta-

do el sector privado, lo cual durante la visita se les hizo ver y tratd de atraer su atencion a que este
acuerdo mundial debfa bajar a una implementacion en el pais, se logré dejar el interés, mas fue
una curiosidad, pero no un compromiso explicitado.
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2.2. Capacitacion sistematica a actores clave: Identificar actores de sectores clave para que
conozcan las Directrices Voluntarias

Cuando se realizé la visita de reconocimiento y consulta por parte de la mision a Guatemala, se
tenfa ya planificada la realizacion de un taller sobre el tema de Directrices, que juntara en la discu-
sion a actores importantes de toda la region®. El 18 y 19 de septiembre se realizé en la ciudad de
Bogota el taller con delegados de distintos sectores de varios paises. El taller estuvo pensado en el
marco de la estrategia de la FAO para aumentar el conocimiento y la conciencia de las Directrices y
para discutir el uso e implementacién de los contenidos del texto en regiones especificas.

Los objetivos del taller fueron presentar las Directrices y otras iniciativas regionales pertinentes a
los participantes, discutir y analizar la implementacion de las Directrices en el contexto de gober-
nanza de tenencia regional y nacional, discutir e identificar acciones para mejorar la gobernanza de
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques y vincular con iniciativas existentes para crear redes al
nivel regional y nacional.

La delegacion de Guatemala estaba compuesta por:

«  Sector gubernamental -
Secretaria de Asuntos Agrarios (3)
Fondo de Tierras (1)
Sector privado — Cdmara del Agro (1)
- Sector campesino —
- CONIC(1)
« IDEAR - Congcoop (1)
« Representante sector campesino ante el Consejo del Fondo de Tierras (1)
Sector academia
- FAUSAC(1)
+ FAO Guatemala (1)

Partiendo del hecho concreto de que la formulacion de las Directrices fue un proceso de partici-
pacién entre diversos sectores de los paises representados en el Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial, el taller convocé a dichos actores nacionales garantizando la continuidad a esta caracte-
ristica multisectorial en cualquier proceso de implementacion de las mismas. Participaron 10 repre-
sentantes de cinco sectores clave de Guatemala. Durante la reunién, cada participante reflexiond
y compartié sobre el uso y implementacion de las Directrices en sus paises y contextos de trabajo.
Por parte del sector gubernamental de Guatemala, la asistencia del Secretario de Asuntos Agrarios
confirmé el mas alto nivel en el compromiso del Gobierno con el proceso.

0 Taller técnico para aumentar la conciencia de las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable
de la tenencia de la tierra. Bogotd 16, 17 'y 18 de septiembre, 2013.
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Dentro de los resultados obtenidos, se logrd crear un espacio propicio para compartir informacion,
experiencias y conocimientos sobre la gobernanza de la tierra, la pesca y los bosques a nivel regio-
nal. Los procesos y experiencias relatados acerca de un pafs alimentaron el conocimiento de los
actores del otro pafs.

Por otro lado, al regresar los sectores sociales de Guatemala al terrufio, fue evidente que en el Go-
bierno de Guatemala, especificamente en la Secretaria de Asuntos Agrarios, el conocimiento de las
Directrices fue mayor y fue socializado con los equipos de trabajo relativos a la formulacion de la
Politica Agraria. En sociedad civil, los actores presentes en el taller de Colombia, promovieron ini-
ciativas nacionales de conocimiento de las Directrices con la intencién de hacerlas valer como un
instrumento de soporte a las demandas agrarias campesinas. Hasta el dia de hoy organizaciones
como Congcoop, Action Aid, Campafa Guatemala sin Hambre y la Fundacion Guillermo Toriello
mantienen espacios de didlogo y andlisis de la implementacion de la Directrices en el pafs, sin
negar que estas organizaciones de sociedad civil han tenido una iniciativa propia por velar por la
implementacion de las Directrices Voluntarias y ser un caldo de cultivo que irradia a otras organiza-
ciones de sociedad civil.

2.3. Capacitacion sistematica ampliada y didlogos de consulta (participacion de diversos
sectores): Divulgar las Directrices Voluntarias a diferentes sectores y consultas sobre la
formulacion de la Politica Agraria

Con el objetivo de generar capacidad para integrar a la propuesta de Politica Agraria, derivada de
la PNDRI, el contenido de las Directrices Voluntarias sobre Gobernanza Responsable de la Tenencia
de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional se realizé
un programa de capacitacion y didlogos en la ciudad de Guatemala.

Del 25 al 29 de noviembre de 2013 se realizaron siete sesiones de capacitacion y didlogos para dar
a conocer los contenidos de las Directrices Voluntarias y recoger a través del didlogo y consultas in-
sumos para integrar las Directrices a la Polftica Agraria. Las sesiones de trabajo fueron convocadas
por la Secretaria de Asuntos Agrarios en conjunto con la Representacion de la FAO en Guatemala.

Para la Secretaria de Asuntos Agrarios, este momento significd un dar un paso significativo ya que
después de un ano y medio de formulacion en el seno de la institucionalidad agraria gubernamen-
tal, presentaba de manera formal los elementos de su Politica Agraria a otros sectores de Gobierno
ligados al desarrollo rural y principalmente a los sectores sociales relativos al tema. Ello, sabiendo
que el tema, por su naturaleza, ha sido fuente de polarizacién de ideas y posiciones politicas, se
atrevia a lanzarla a consulta. El marco internacional que representa la FAO vy el caracter de instru-
mento internacional que tienen las Directrices, crearon el clima de confianza necesario con los
sectores convocados.

Para realizar el programa de capacitacion y didlogos se contd con el apoyo de una misién integra-
da por expertos en el tema. De nuevo Javier Molina y Sergio Gdmez se hicieron parte del proceso.
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Aca fue importante el apoyo financiero de la Divisién de clima, energia y tenencia de tierras (NRC)
de la FAQO.

Participantes en cap

mirstituwcionalidad sgraria

mSector Campesinoe Indigera
> \
msector privadoempresaral
W Cooperati/stas, Academis y
Organtaciones No
Gubsrmamentales

En las sesiones participaron las principales instituciones de Gobierno vinculadas al tema agrario

y al desarrollo rural integral, asimismo los siguientes sectores: privado, sociedad civil organizada,
campesino, indigena, cooperativista, académico y cooperacién internacional. Un total de 140 per-
sonas de 53 organizaciones fueron capacitadas en torno al contenido de las Directrices e informa-
das de la propuesta de Politica Agraria. La metodologia considerd una consulta sobre los aspectos
incluidos en la propuesta de politica y la vinculacion de esta con la letra y espiritu de las DIRECTRI-
CES VOLUNTARIAS. Los talleres de capacitacion y didlogos sectoriales se realizaron en Ciudad de
Guatemala.

El resultado obtenido de la semana intensiva de trabajo por parte de la FAO y Secretaria de Asun-
tos Agrarios relativos al impulso de las Directrices en el pafs, se resume en el hecho de que se capa-
Cito a representantes de distintos sectores sobre el contenido de las Directrices.

El resultado en términos de la Politica Agraria contemplé el buen fin de haber realizado didlogos
sectoriales como un proceso de consulta y se obtuvieron insumos para la revision de la Politica
Agraria en el marco de las Directrices Voluntarias, los cuales son los siguientes:

2.3.1. Resultado de las consultas sectoriales sobre Politica Agraria y Directrices Voluntarias

Las consultas a diversos sectores involucrados en las cuestiones atinentes a la tierra, la conflictivi-
dad y los conflictos agrarios, que de una u otra forma persiguen el logro de la gobernanza sobre la
tenencia de ese medio productivo, arrojaron un conjunto de elementos que, en opinién de la FAQ,
enriquecerfan la reformulacion y el contenido de la Politica Agraria en el marco de la Politica Nacio-
nal de Desarrollo Rural Integral, PNDRI, incorporando aspectos de las Directrices Voluntarias.

Las consultas, en si mismas, formaban parte del proceso participativo con el que las autoridades
gubernamentales encargadas de implementar la PNDRI buscaban arribar a la reformulaciéon de
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una Politica Agraria, de tal forma que su contenido reflejara, por una lado, las Directrices Voluntarias
y, por otro, los planteamientos de los sectores involucrados en aspectos tales como acceso a la tie-
rra, certeza y seguridad juridica, resolucion de conflictos relativos a la tierra y acceso a otros activos
productivos.

La gran conclusion de las consultas fue que las Directrices Voluntarias son una respuesta viable y
pertinente a los problemas de gobernanza de la tenencia de la tierra en Guatemala, por lo tanto:

La posibilidad de reformulacién de una Politica Agraria que incorporara aspectos de las Directrices
Voluntarias, respondiendo a la realidad del pafs, generd buenas expectativas en los sectores con-
sultados.

Se considerd que las Directrices Voluntarias podfan constituir una respuesta a la necesidad de go-
bernanza responsable de la tenencia de la tierra, en la medida que se partiera de la gobernanza de
los recursos naturales (tenencia, uso y aprovechamiento) como punto fundamental.

Se tuvo en ese momento, y se tiene, la percepcion que las Directrices Voluntarias proporcionan
un marco de referencia para la puesta en acuerdos sobre la gestién de los recursos naturales, con-
siderdndolas una guia para ello, sin embargo, no sustituyen a las leyes del pais en esa materia. En
ese sentido, entre los sectores consultados se manifestd que, si bien debe reconocerse que se han
dado esfuerzos por resolver problemas relacionados con la tenencia y gobernanza de la tierra, las
Directrices Voluntarias pueden ser una respuesta posible y pertinente a la problemética de tenen-
cia de ese recurso en Guatemala, siempre y cuando su incorporacion en la Politica Agraria permita
que:

a) Se contribuya a una buena gobernanza de ese recurso. Si bien las Directrices no son la
Unica solucién dada a la complejidad de esa problemética, su contenido aporta sustancial-
mente.

b) Considerar la importancia del didlogo que se puede dar a nivel local para ir avanzando en
los consensos que se requieren en relacién a la tenencia de la tierra.

c) Se promuevan instrumentos juridicos para la gobernanza de la tenencia de la tierra y otros
recursos productivos.

d) Se posibilite el ordenamiento territorial y la gestién del territorio, como un aspecto trascen-
dental.

e) Se planteen marcos generales de uso sostenible de los recursos.

f) Se proporcione al Estado la capacidad para el reconocimiento de los derechos histéricos,
como un tema neurélgico en el pafs.
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g) Se proporcionen criterios que permitan considerar en la Politica Agraria el tema de las
areas protegidas y los conflictos de tierras, dado que esas areas constituyen el 32% del
territorio, cuya declaratoria se basa en una ley especffica, y que los conflictos de tierras en
dichas 4reas representan un alto porcentaje de todos los conflictos de tierras que se regis-
tran en el pafs.

h) Se constituya un marco para posibilitar la coordinacion interinstitucional y construir un en-
granaje adecuado en la institucionalidad agraria, de manera que las instituciones no conti-
nuen actuando como estancos, sino que les permita hacer lo que a cada una le compete,
pero de manera complementaria con lo que realizan las otras instituciones, incorporando
las directrices de manera consensuada y transversal en su quehacer.

i) Se contribuya a fortalecer la institucionalidad en distintos aspectos, tales como presupues-
to, capacidad del recurso humano, entre otros.

j) Suincorporacion a politicas publicas, especialmente a la Politica Agraria, sea producto de
voluntad politica y compromiso gubernamental.

k) Se conduzca a la implementacion de acciones que generen resultados que impacten en
las condiciones de vida de la poblacion.

El proceso de consulta evidencia la necesidad de seguir profundizando en el debate y conocimien-
to de las Directrices Voluntarias, y que la incorporacion de sus principios y de su contenido en la
Politica Agraria deberfa ser un proceso continuo de consultas con diferentes sectores que permi-
tiera debatir profundamente sobre la materia.

Una clave para la implementacion de las Directrices Voluntarias es no buscar solo en el modelo
napolednico la garantia de la tenencia y el uso de la tierra, sino la capacidad de la Politica Agraria
para reconocer la tenencia y el uso legitimos de la tierra, definiendo la legitimidad en funcién de lo
que en la realidad y la practica existe a nivel comunitario (derecho o practicas consuetudinarias de
propiedad y uso de la tierra).

Asimismo, se considerd que el proceso de su incorporacion a la propuesta de Politica Agraria,
deberia ser motivo de un debate interno de las instituciones relacionadas con la cuestiéon agraria
y el desarrollo rural (SAA, FONTIERRAS, RIC, MAGA, OCRET, INAB, CONAP, entre otras), en relacion al
nivel y condiciones de la institucionalidad que se necesita para impulsar adecuada y eficazmente
una Politica Agraria. Es decir, se planted claramente la necesidad de debatir si la institucionalidad
agraria actual es la adecuada o no, y si debe ser objeto de un proceso de fortalecimiento para la
implementacion de una Polftica Agraria que aborde aspectos torales de la problemética agraria y el
desarrollo rural.

Lo que se recoge en el parrafo anterior llevé a que se planteara en las consultas, que la Politica
Agraria deberia establecer con claridad cuédles son las instituciones involucradas en su implemen-
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tacion, qué aspectos de ella corresponde implementar a cada una de esas instituciones y cémo
hacerlo.

En otro plano, se considerd que la Politica Agraria deberia establecer cémo garantizar la igualdad
de género en relacion al acceso y la propiedad, posesién y tenencia de la tierra, considerando que
los mecanismos y las practicas actuales desde los programas de acceso son altamente discrimi-
natorios hacia las mujeres en los aspectos sefalados, como reflejo de la cultura de exclusion a las
mujeres.

Finalmente, la incorporacion de las Directrices Voluntarias a la Politica Agraria deberfa ir acompa-
Aada de dos mecanismos de verificacion: uno, un sistema de monitoreo y evaluacion que permita
medir permanentemente como marcha la implementacion de la Politica Agraria y de las propias
Directrices Voluntarias, asi como evaluar los resultados de tal forma que se puedan introducir las
correcciones pertinentes; dos, desarrollar planes integrales de implementacién de la Politica Agra-
ria, coordinados interinstitucionalmente y enfocados en municipios o regiones.

2.3.2. Grandes temas de las Directrices Voluntarias que, de acuerdo a lo expresado en las
consultas a diferentes sectores, debian incorporarse en la Politica Agraria

FAO se encargd de sistematizar las discusiones que se dieron en el proceso de consulta a sectores
sociales e institucionalidad agraria del pafs.

Los aspectos expresados en el curso de las consultas a sectores relacionados con la tierra, la cues-
tion agraria y el desarrollo rural respecto a las Directrices Voluntarias, se agruparon siguiendo la
|6gica de la estructura del borrador de Politica Agraria en sus cuatro ejes estratégicos, a saber: (a)
acceso a la tierra, (b) resolucion de conflictos, (c) certeza y seguridad juridica, y (d) acceso a otros
activos productivos.

Se pudo observar la existencia de una gran coincidencia entre las organizaciones campesinas e
indigenas consultadas, y entre estas y otros sectores, tales como los cooperativistas, las ONG y el aca-
démico en temas que constituyen los aspectos torales de la cuestion agraria y el desarrollo rural en el
pais. En estricto sentido, son temas sobre los cuales se ha debatido desde hace varios afios en distin-
tos espacios pero que, al no tener una respuesta adecuada desde la institucionalidad agraria, siguen
constituyendo algunos de los planteamientos centrales de esas organizaciones e instituciones.

Un intento de agrupamiento y sintesis de todo cuanto se expreso en el curso de las consultas, deja
24 aspectos diferentes en los cuatro ejes estratégicos mencionados y seis temas diferentes que no
es posible agruparlos en esos ejes. Es pertinente sefialar que algunos de ellos ya se encuentran
considerados en el borrador de Politica Agraria formulado por la Secretaria de Asuntos Agrarios, y
que unos tienen mayor importancia que otros; pero también es pertinente anotar que deben con-
siderarse en su conjunto como expresion de las demandas y necesidades de la poblacién indigena
y campesina, cuya atencion es necesaria para contribuir a posibilitar el desarrollo y fortalecimiento
de la economia campesina y mejorar las condiciones de vida del sujeto priorizado por la Politica
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Nacional de Desarrollo Rural Integral de la que hace parte fundamental la Politica Agraria: el cam-
pesino, pequeno productor de infrasubsistencia y subsistencia.

Los temas importantes y controversiales extraidos de las consultas fueron ordenados dentro de los

ejes propuestos para la reformulacién de la Politica Agraria:

a)
b)
)
d)

Accesoalatierra
Resolucion de conflictos
Certeza y sequridad juridica
AcCceso a otros recursos

a) Acceso a la tierra

En acceso a la tierra se plantearon cinco temas de importancia, de los cuales cuatro constituyen

aspectos vitales en el orden tematico y uno es mas de orden administrativo.

Establecimiento de un registro (banco de datos) de personas que han sido
beneficiarias del Estado en distintas circunstancias, para evitar que sean
doblemente beneficiadas

Este es un aspecto mas de orden administrativo que, sin embargo, reviste importancia en
virtud que la inexistencia de un registro automatizado en el Fondo de Tierras, institucion de
Gobierno cuyo mandato es proporcionar vias de acceso a la tierra para la poblacién sin tierra.
La inexistencia de un instrumento que dé cuenta de las personas a las que se ha adjudicado
tierras, no permite a esta institucion un control riguroso y da pie a que algunas personas sean
doblemente beneficiadas.

Realizar un inventario de tierras del Estado para programas de adjudicaciéon

Los Acuerdos de paz, especificamente el Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos y si-
tuacion agraria establece la necesidad de levantar un inventario de tierras del Estado que
pudiesen ser destinadas a programas de acceso, ya sea de adjudicacion o arrendamiento.
Para ello, se mandata al Fondo de Tierras realizar esta accion en el marco de sus funciones.

Restitucion de derechos cuando estos se hayan perdido por causas que no son im-
putables a quienes reclaman la restitucion

Este es un aspecto que se ha discutido desde hace tiempo. De hecho, hay casos de con-
flictos que tienen su origen en reclamos de derechos histéricos sobre tierras perdidas por
causas que no son responsabilidad de comunidades, grupos campesinos o particulares. En
virtud de ello, la restitucion de derechos debe plantearse como una via de resolucion de
conflictos y, fundamentalmente, de acceso a la tierra siempre y cuando se demuestre me-
diante estudios de diferente naturaleza (histéricos y técnicos de naturaleza legal, registral y
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catastral), que efectivamente los derechos sobre ellas son de los reclamantes. Esto incluye
derechos consuetudinarios, es decir, de territorios de comunidades indigenas que por falta
de titulos de propiedad formales, dichos derechos fueron violentados y cuyas tierras fue-
ron ocupadas por personas ajenas a dichas comunidades.

En ese sentido, se menciond de manera reiterada que la Politica Agraria deberfa incluir la
restitucion de derechos de propiedad, posesién o tenencia de la tierra de comunidades,
grupos campesinos o personas individuales, especialmente a comunidades que como
consecuencia de circunstancias ajenas a ellas (politicas, econémicas y sociales) las hubie-
sen perdido. Para ello, el Estado deberfa emprender las acciones que sean necesarias y
asumir los costos que conlleve. Asimismo, y considerando lo que plantean las Directrices
Voluntarias, cuando no sea posible restituir los derechos sobre las tierras reclamadas, de-
berfa considerarse la compensacion con tierras o compensacion econémica, segun sea lo
procedente y viable.

Definir medidas que eviten la concentracion de la tierra

En la dltima década y media, aproximadamente, en Guatemala se observa un proceso
que acd se ha denominado de “reconcentracion” de la tierra con vistas a dedicarla a la
produccion de monocultivos de exportacion u otras actividades extractivas. El impacto en
la produccién de alimentos ha sido de importancia: se considera que solo de la superficie,
entre los anos 2000 y 2010, sufrid un cambio de uso para dedicarla al cultivo de palma
africana, alrededor del 29% se destinaba, antes de ello, a la produccién de granos basicos.
De tal forma que el acaparamiento y reconcentracién de ese recurso afecta, por un lado, la
produccion de alimentos; por otro, el acceso a la tierra a la poblacion que carece de ella.

Ese es el sentido que subyace en el planteamiento de que la Polftica Agraria defina me-
didas para evitarlos. Al respecto, el concepto de ordenamiento territorial propuesto en
las Directrices Voluntarias es relevante, en tanto conduciria a una especie de zonificacion
del territorio en funcién de la vocaciéon de los suelos, necesidad de preservar los recursos
hidricos, determinar areas de alto riesgo y contencion para asf facilitar el uso de los espa-
cios rurales de forma sostenible y prevenir/reducir el impacto de desastres provocados por
fendmenos naturales (i.e. inundaciones, deslaves, etc.).

Establecer y garantizar el derecho de las mujeres de acceder a la tierra y otros recur-
sos productivos

La Politica Agraria debe reconocer los derechos que tienen las mujeres en relacion con la
tierra, incluyendo su derecho a ser titulares de derechos de propiedad, posesion y tenen-
cia, y de participar en la gestién de la tierra.

Es un planteamiento y demanda que responde a la busqueda de respuestas a la innegable
situacion estructural de discriminacion y exclusion hacia las mujeres, cuestion que en el
ambito de acceso a la tierra es particularmente visible: de todos los beneficiados con adju-
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dicacion de tierras por la institucién responsable, de acuerdo con datos de organizaciones
de mujeres, alrededor de 13% son mujeres. En ese sentido, se entendid que este aspecto
debia ser considerado y definido en la Politica Agraria no solo en términos generales,
estableciendo el acceso a la tierra por parte de las mujeres, sino definiendo mecanismos
especificos que posibiliten el acceso a ese recurso y a otros activos productivos.

b) Resolucion de conflictos

En materia de resolucion de conflictos fueron planteados cuatro aspectos, contenidos en las Direc-
trices Voluntarias, de vital importancia para atender el nimero creciente de conflictos relativos a la
tierra a través de mecanismos idéneos, pertinentes y especializados en la materia.

Jurisdiccién agraria

Quizd el aspecto principal mencionado es la generacion de jurisdiccion agraria y, en ese
sentido, la necesidad de promover jurisdicciéon adjetiva y sustantiva especifica que conozca
y resuelva los problemas agrarios: Coédigo Agrario, Tribunales Agrarios y Fiscalia Agraria.

A la jurisdiccion agraria, en el curso de las consultas, se le concedié importancia particular
debido a que en la actualidad todos los conflictos agrarios que pasan a la via judicial son
tratados a partir del derecho civil y penal y son ventilados en tribunales civiles y penales.
En esta materia es necesario anotar dos aspectos importantes: uno, que al no haber le-
gislaciéon especifica para tratar estos conflictos, sobre todo aquellos que corresponden a
la tipologfa de “ocupaciones de tierras” (inapropiadamente catalogados como “invasiones”
de tierras), los procesos investigativos (cuando los hay) son propios de conflictos civiles
y/o penales, siendo que los conflictos de tierras deberfan ser objeto de investigacion
especializada: histérica (Archivo General de Centroamérica), registral y catastral, realizada
por especialistas en esas materias. Dos, cuando los conflictos se ventilan por la via judicial,
las comunidades y grupos de campesinos suelen estar en desventaja respecto a quienes
dicen tener los “documentos legales” que amparan su condicion de propietarios de la tierra
en disputa.

Entendiendo la légica del planteamiento de la jurisdiccion agraria en la Politica Agraria,
una vez definido este componente y sus instrumentos, deberfa considerarse impulsar un
proceso de consulta y construccion participativa del Cédigo Agrario, asi como del estable-
cimiento de los tribunales y la fiscalia agrarios.

Resolucion de conflictos a través del derecho consuetudinario. Para la resolucién de
conflictos relativos a la tierra, se considera necesario utilizar los enfoques consuetu-
dinarios, es decir, el sistema juridico de los pueblos indigenas

Seguramente el arbitraje agrario, considerado en el borrador de la Politica Agraria, cumple
en alguna medida con ello. Sin embargo, la promocién de la resoluciéon de conflictos de
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tierras entre miembros de una misma comunidad, de comunidades diferentes e incluso
entre comunidades mediante los usos y costumbres comunitarios, puede potenciar el sis-
tema juridico maya y hacer mas expedita la resoluciéon de conflictos.

Tratamiento de las ocupaciones. No tratar las ocupaciones de tierras tipificandolas
como usurpacién o usurpacién agravada. No proceder a los desalojos, y en caso de
hacerlo, actuar de acuerdo a los protocolos en la materia. Definir mecanismos e ins-
trumentos apropiados para atenderlas y resolverlas.

Generalmente, las ocupaciones de tierras son vistas como un delito y tipificadas como
“usurpaciéon” o “usurpacién agravada’, de acuerdo con lo que al respecto estipula el Cédigo
Penal. Sin embargo, las ocupaciones de tierras tienen multiple origenes y no necesaria-
mente una “‘ocupacion de tierra” es tal. Lo frecuente es que cuando se trata de tierras de
grandes propietarios, sin realizar una investigacion rigurosa, el Ministerio Publico solicite
una orden de desalojo, el juez emita la orden y la Policia Nacional Civil proceda a desalojar
a grupos de campesinos, muchas veces de manera violenta, obviando lo que establecen
protocolos internacionales sobre desalojos.

En la Politica Agraria habria que considerar y definir mecanismos apropiados para el trata-
miento de las ocupaciones de tierra, incluyendo la definicion de instrumentos, tales como
un protocolo especifico.

Prevencion de conflictos. Establecer mecanismos de participacion y de consulta, de
acuerdo al Convenio 169 de la OIT

Este planteamiento se relaciona mucho con aquellos conflictos derivados del desarrollo de
actividades extractivas, construccion de hidroeléctricas, expansion de los monocultivos y
desarrollo de los denominados megaproyectos. A simple vista puede parecer sin relacion
alguna con la gobernanza de la tenencia de la tierra. Sin embargo, lo toral de esto es que
las actividades extractivas, la construccion de hidroeléctricas, la expansion de los monocul-
tivos, principalmente palma africana y cafa de azUcar, y los megaproyectos pueden afectar
(como en algunos casos ha sucedido) tierras consideradas comunales que son aprovecha-
das por comunidades indigenas o grupos de campesinos para la produccion de sus pro-
pios alimentos, o tierras particulares de campesinos e indigenas. Ademés, esto se relaciona
con lo que se plantea en cuanto a evitar el acaparamiento y la reconcentracion de la tierra.

En el fondo, el propdsito de este planteamiento es la prevencion de conflictos por el
cambio de uso de la tierra derivados del extractivismo, los monocultivos, hidroeléctricas
y megaproyectos mediante la consulta de buena fe e informada cuando esas actividades
afecten tierras consideradas comunales y tierras sobre las que se reclamen derechos histé-
ricos, de acuerdo a lo que estipula el Convenio 169, tanto en el tema de la consulta como
en relacion a tierras de comunidades indigenas.
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c) Certeza y seguridad juridica

Sabido es que una de las causas estructurales de los conflictos relativos a la tierra es la falta de cer-
teza y sequridad juridica en relacién a la propiedad, posesion y tenencia de la tierra.

Los criterios vertidos durante las consultas conceden gran relevancia a la regularizacion de la
propiedad, posesion y tenencia de la tierra, utilizando para ello los mecanismos que derivan del
conjunto de leyes aplicables, pero también reconociendo y dando valor a los sistemas juridicos de
los pueblos indigenas que regulan la tenencia y uso de las tierras en posesién de comunidades y
pueblos indigenas.

En ese sentido, en las consultas se planted la necesidad de que la Politica Agraria planteara y defi-
niera instrumentos lo suficientemente idéneos y eficaces que permitan de manera rapida y eficien-
te regularizar la propiedad, posesion y tenencia.

Reconocimiento de los derechos histéricos, como un tema neuralgico en el pafs.

No son pocas las comunidades que reclaman derechos histéricos sobre las tierras que ocu-
pany en las cuales se asientan. Sin embargo, a estas no se les concede validez y, por tanto,
estdn expuestas a la posibilidad de pérdida de esas tierras. Se conocen casos en los que
comunidades han sido calificadas de “invasoras”y, por consiguiente, o desalojan esas tierras
o son desalojadas. Algunos conflictos de ese tipo han sido resueltos favorablemente para
las comunidades. Pero el peligro de pérdida de tierras que han poseido, amparadas en sus
propios sistemas de tenencia, es latente. Por ello se planted que la Politica Agraria defina
los mecanismos e instrumentos que reconozcan los derechos histéricos y, a partir de alli,
regularizar la tenencia de la tierra.

Para el proceso de regularizacién de la propiedad, posesion y tenencia, la Polftica Agraria
debe plantear explicitamente la aceptacion de los sistemas tradicionales de tenencia de la
tierra y definir los mecanismos para “armonizarlos” con el sistema de tenencia del derecho
positivo. Asimismo, reconocer y regularizar los derechos de tenencia de comunidades y
pueblos indigenas, mediante los mecanismos de los sistemas tradicionales de tenencia.
Para ello, se recomienda la adopcién de los instrumentos adecuados y pertinentes.

Legitimidad de gestién comunal. Reconocimiento de la legitimidad de la gestion comunal
de la tierra y los derechos consuetudinarios sobre la tierra y el territorio de comunidades y
pueblos indigenas, definiendo el o los instrumentos legales que los garantice.

Mapas perimetrales. La regularizacion de la tenencia de tierras de comunidades y pueblos
indigenas deberfa ser posible mediante la aceptacion de “mapas perimetrales” elaborados
a partir de informacion oral proporcionada por las propias comunidades, cuyos limites
sean confirmados y aceptados por propietarios de tierras colindantes, sean estos particula-
res, empresas u otras comunidades.
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v. Salvaguardar, promover y facilitar el goce de los derechos legitimos de tenencia de la tierra
de comunidades y pueblos indigenas.

vi. La Politica Agraria debe establecer los mecanismos e instrumentos para la vinculacion
catastro-registro; es decir, que lo catastrado coincida con lo que esta registrado. Asimismo,
debe plantear mecanismos para acelerar el proceso catastral.

Es comun encontrar que lo catastrado no coincide con lo que se tiene inscrito en el
registro de la propiedad. Las razones pueden ser multiples, desde linderos mal hechos,
falsa ubicacion de los puntos georreferenciales, corrimiento de linderos, existencia de los
denominados “excesos’, entre otras. Por eso la importancia de establecer esa vinculacion
entre el registro y el catastro a través de mecanismos informaticos y archivos de registro
digitalizados. Se entiende que es eso lo que se busca con este planteamiento derivado de
las consultas. Se entiende que también se busca evitar con ello que los despojos y pérdi-
das de tierras se faciliten y materialicen por la incompatibilidad que hasta ahora ha habido
entre el catastro y el registro, si bien en la Ultima década esto ha ido cambiando.

vii. Establecer mecanismos para evitar que el proceso de regularizacion y titulacion de tierras,
especialmente la titulacion individual, se conviertan en medios para despojos de tierras,
especialmente a comunidades y pueblos indigenas.

La adopcion de estos mecanismos a través de la Politica Agraria buscarfa evitar que la
regularizacion y titulacién individual de la tenencia de la tierra dé paso a despojos de
tierras mediante la compraventa forzada. Quizds un mecanismo adecuado podria ser la
tutelaridad del Estado, que ya se plantea en el borrador de Politica Agraria para las tierras
adjudicadas gratuitamente. Es un tema que también podria ser considerado en la Ley de
regularizacion de la tenencia de la tierra, que se propone en el borrador de Politica Agraria.

viii. Regularizar la tenencia informal de la tierra. La tenencia informal se refiere al hecho de
tenery disfrutar del uso de la tierra sin que esta esté registrada a nombre de quien la tiene.
Se tratarfa, entonces, de regularizar esa tenencia informal mediante su inscripcién en el
registro y la emision del titulo respectivo.

ix. La Politica Agraria debe promover y facilitar la seguridad juridica sobre la propiedad, pose-
sion, tenencia y uso de la tierra desde una perspectiva de género. La Politica Agraria debe
ser eficiente para regularizar/legalizar la tenencia de la tierra a mujeres.

x. La Politica Agraria debe reconocer diferentes tipos de propiedad, posesion y tenencia:

familiar, copropiedad, colectiva, individual, comunal (comunidades y pueblos indigenas),
para efectos de los procesos de regularizacion.
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d) Acceso a otros recursos productivos

El acceso a otros recursos productivos esta vinculado al desarrollo y fortalecimiento de la econo-

mia campesina. Ese fue el sentido que le dieron algunos de los sectores que participaron en las

consultas sobre las Directrices Voluntarias y la Politica Agraria. Al respecto, se planteé lo siguiente:

Acceso, uso y aprovechamiento del agua. La Politica Agraria deberfa abordar los aspectos
relativos al acceso, uso y aprovechamiento del agua. Como instrumento, impulsar el disefio
y aprobacion de normativa legal que regule esas materias.

Este es un tema crucial para el pafs. Tratdndose del fortalecimiento de la economia campe-
sina, el acceso a este recurso por los pequefios productores, especialmente los de subsis-
tencia e infrasubsistencia, es vital. En la implementacion del Programa de Agricultura Fami-
liar para el Fortalecimiento de la Economia Campesina (PAFFEC), contar con ese recurso es
fundamental para, por ejemplo, el desarrollo de sistemas de minirriego.

Hasta ahora, Guatemala no cuenta con una ley que regule el uso y aprovechamiento del
agua y que facilite el acceso a ella por parte de pequefos productores rurales. Por ello, la
importancia del instrumento que se planted en el contexto de las consultas.

Extensionismo rural. La Politica Agraria debe plantear el extensionismo rural como uno de
los instrumentos a través de los cuales se viabiliza y materializa el acceso a otros recursos
productivos para el fortalecimiento de la economia campesina.

En el contexto de la implementacion del PAFFEC, se ha desarrollado el Sistema Nacional de
Extension Rural (SNER), con cobertura a nivel nacional con mas de 900 extensionistas. Mas
alld de las criticas al funcionamiento del SNER, como mecanismo del PAFFEC para apoyar y
fortalecer la economia campesina, es necesario. Se tratarfa, segun se entiende de lo plan-
teado en la consulta, que este sistema quede plasmado en una politica publica que por su
naturaleza es de mayor rango que un programa, tal como la Politica Agraria.

Otros recursos productivos. Entre los otros recursos productivos que debe definir la Politica
Agraria se deben incluir la asistencia técnica, acceso a crédito, mercado, comercializacion,
entre otros.

Prevencion frente a desastres. Definir en la Politica Agraria mecanismos de prevencion fren-
te a desastres por fendmenos naturales que afecten la produccién y la economia campesi-
na, asi como el uso de la tierra.

La ocurrencia de desastres por fendmenos naturales puede impactar en el uso del suelo,
desde que este quede absolutamente improductivo, hasta la pérdida de tierras por anega-
cion. El Estado, a través de un instrumento publico como la Politica Agraria, deberia tomar
medidas de prevencion frente a esta posibilidad y definir qué hacer en caso de ocurrir.

108 | LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA



PRARTE SEGUNDA - LA IMPLEMENTACION DE LAS DIRECTRICES UOLUNTARIAS

v. Recursos del subsuelo. Regular el uso y aprovechamiento de los recursos del subsuelo, en
funcién y privilegiando los intereses del pais y la satisfaccion de las necesidades de la po-
blacion.

e) Otros temas

Los que siguen son temas que, si bien se encuentran en las Directrices Voluntarias, por su amplitud
y la estructura del borrador de Politica Agraria es dificil ubicarlos en alguno de los ejes estratégicos
de esta. Sin embargo, dada su importancia en las consultas se plantearon como cuestiones que
debe considerar la Politica Agraria.

i. Areas protegidas. Considerar este tema, de tal manera que se promueva el uso de las areas
protegidas en funcién de garantizar el desarrollo sostenible.

ii. Ordenamiento territorial y gestion del territorio. La Politica Agraria debe considerarlo y re-
conocer la necesidad de que el Estado autorice o no el uso de ciertos territorios en funcion
de su calidad y capacidad. Plantear marcos generales de uso, para hacer sostenible el em-
pleo de los recursos. La gestion del territorio implica marcos regulatorios en busca del bien
comun.

ii. Coordinacién interinstitucional. La Politica Agraria debe considerar como un aspecto de
importancia la coordinacion interinstitucional, necesaria para la implementacion de la
propia Politica, tanto para atender coordinadamente y de manera integral la problematica
agraria como para no crear conflictos de competencia entre las instituciones vinculadas
al tema agrario. Ello permitird agilizar los procesos propios de cada institucién desde sus
funciones especificas, y generar espacios de sinergia entre la institucionalidad agraria para
articular la implementacién, monitoreo y evaluacion de la Politica Agraria.

iv. Monitoreo y evaluacion: definir e implementar mecanismos de monitoreo y evaluaciéon
de la Politica Agraria, con el objeto de monitorear su implementacion, medir permanente-
mente su avance y evaluar los resultados que se deriven de su implementacion en térmi-
nos de impacto en las condiciones de vida del sujeto priorizado. Evaluar oportunamente,
ademés, permitird introducir los correctivos necesarios y pertinentes.

v. Fortalecimiento institucional. La Politica Agraria debe considerar impulsar un proceso de
fortalecimiento de la institucionalidad agraria: presupuesto, recurso humano calificado,
entre otros. En el caso de la Secretaria de Asuntos Agrarios, dicho fortalecimiento debe
implicar “su blindaje” respecto de amenazas que provengan de recursos legales que, cues-
tionando su legalidad, tengan el propdsito de eliminarla como institucion gubernamental.

En otras palabras, se plantea la necesidad de impulsar una reforma a la Ley Orgénica del
Ejecutivo, con el propdsito de incorporar a la SAA como una de las secretarfas creadas por
ley y, por lo tanto, sea una institucién permanente del Ejecutivo.
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Vi,

Impuesto territorial. Retomar y plantear en la Politica Agraria lo que planteaba el IUSI sobre
impuesto territorial.

Es necesario recordar que en relacién al impuesto territorial hubo acuerdo en las reformas
que se introdujeron al IUSI alrededor de 1997-98, con la condicién de las camaras empresa-
riales de no introducir el impuesto a tierras ociosas.

Al respecto, quizd serfa conveniente considerar el impuesto territorial como instrumento
para dinamizar el mercado de tierras, en funcion de la estrategia de compraventa de tierras
como una de las vias de acceso a ese recurso. La introduccién de un impuesto de esta na-
turaleza, ademds, podria coadyuvar a que el mercado de tierras se desenvuelva de acuerdo
al valor real de las tierras y contribuir con el fisco a través de impuestos que gravan un bien
segun su valor real.

2.4. Definicién de plan de acompafiamiento a la SAA para la implementacion de las

Directrices Voluntarias

Finalmente, durante las consultas surgieron planteamientos concretos a la FAO en relacién al apor-

te que podia brindar al proceso de incorporacién de las Directrices Voluntarias en la Politica Agra-

ria. Entre estas se mencionaron las siguientes:

Darle integralidad a la incorporacion de las Directrices Voluntarias en la nueva Politica Agra-
ria, dando seguimiento y acompafando a la SAA en el proceso, asi como proporcionando
apoyo técnico a la institucionalidad agraria y a la sociedad civil. En ese marco, debe medir
el alcance de las Directrices Voluntarias y qué se puede aplicar en el contexto guatemalte-
co. El papel de la FAO, segun los consultados, deberfa ser relevante, de tal manera que se
constituya en un interlocutor ante los sectores involucrados.

Lo anterior podria materializarse en el disefio e impulso de un plan integral de implemen-
tacion de la Politica Agraria, una vez que esta haya sido aprobada por el Gobierno de la
Repubilica. Para el impulso del plan integral se solicita el apoyo financiero de la FAO.

Constituir un comité de seguimiento, integrado por representantes de diferentes sectores
involucrados en la implementacion de la Politica Agraria.

iv. Continuar con el proceso de consulta sobre las Directrices Voluntarias, especialmente en el

ambito comunitario.

Considerando todos y cada uno de los elementos dados por los diferentes sectores durante las
consultas, la FAO y la SAA establecieron los lineamientos para un plan de acompanamiento, que se

planteaba como objetivo apoyar a la Secretarfa de Asuntos Agrarios en el desarrollo de una meto-

dologfa para implementar la Politica Agraria en el marco de la PNDRI. Esta metodologia se centrarfa
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en los cuatro ejes contenidos en la Politica Agraria: a) acceso a la tierra, b) resolucién de conflictos
¢) seguridad juridica de derechos de propiedad, y d) acceso a otros activos productivos.

En tal sentido, a partir de lo establecido en la Politica Agraria y la PNDRI, desarrollar una metodolo-
gia (que incluyera instrumentos y procedimientos) para agilizar los procesos que:

i. Permita el acceso a tierras por parte de campesinos elegibles a ser beneficiados por la Poli-
tica Agraria.

ii. Permita agilizar la resolucion de conflictos relativos de la tenencia de la tierra.

iii. Permita otorgar seguridad juridica a los propietarios de tierras, lo que implica la regulariza-
cién de los derechos de propiedad

iv. Permita facilitar el acceso a activos productivos, incluyendo el establecimiento de vinculos
con cadenas productivas y mercados locales y/o regionales.

Generar/desarrollar mecanismos e instancias de participaciéon/concertacion territorial en donde los
principales agentes involucrados, tanto del Estado como de comunidades y terceros, converjan y
participen colectivamente en dichos procesos.

Evaluar y documentar esos procesos a fin de elaborar una metodologia con los instrumentos co-
rrespondientes para replicar la experiencia generada por este Plan, a una escala mayor en otros
municipios y departamentos del pais, asimismo contribuir a la implementacién de las Directrices
Voluntaria en otros paises.

2.5. Formulacién de la Politica Agraria a la luz de la Directrices Voluntarias en el marco de
la PNDRI

En enero de 2014 la FAO entreg¢ al titular de la Secretaria de Asuntos Agrarios la sistematizacion
de los elementos vertidos en la consulta por los sectores participantes en los talleres. El Gobierno
contaba entonces con un borrador inicial de Politica Agraria, al cual le llamaron el borrador cero,
que contenia los insumos generados por los diferentes sectores del pais y, ademas, un ambiente
propicio, generado por las acciones del Gabinete de Desarrollo Rural y su secretaria técnica para
formular la version final de la propuesta de Politica Agraria

Un equipo de trabajo al interno de la SAA se encargé de revisar y adecuar el borrador previamente
existente a la luz de los resultados de las consultas y los contenidos de las Directrices Voluntarias.
Dicho proceso tuvo su concrecion en los meses de enero a septiembre de 2014.

Se revisaron los cuatro ejes de la propuesta de politica y se fueron adhiriendo los elementos verti-
dos en las consultas. Siempre se busco por parte de este equipo de redaccién mantener coheren-
cia interna e integralidad en el texto, asi como recoger la mayor cantidad de propuestas sectoriales.
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Para septiembre se tenia ya el borrador definitivo y los personeros de gobierno explicaban que la
propuesta de Politica Agraria estaba tamizada por las Directrices, es decir, cumplia como normativa
gubernamental con la voluntad de implementar las Directrices en el pais.

El texto de propuesta de politica cumplia entonces con el marco politico que establecen instru-
mentos como la Constitucién Politica de la Republica, los Acuerdos de Paz, la PNDRIy las Directri-
ces Voluntarias.

La Politica Agraria en su texto indica ...se reconoce el aporte que hacen los instrumentos interna-
cionales de cardcter politico, dado que brindan lineamientos y recomendaciones en materia agraria.
Entre ellos estdn las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza responsable de la tenencia de la tierra,
la pesca y los bosques, en el contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional, de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO). Es un instrumento que proporciona orien-
tacién para la gobernanza responsable y busca contribuir a los esfuerzos mundiales y nacionales para la
erradicacion del hambre y la pobreza.

La siguiente matriz condensa el contenido de la Politica Agraria aprobada en el 2014.

Ejes Estrategias Instrumentos Institucion responsable
Accesoala Compraventa de tierra | Fondo de garantia crediticia para la FONTIERRAS, MINFIN, BANGUAT
tierra y arrendamiento sin y compra y arrendamiento de tierras
conopcion a compra Compra de activos extraordinarios de FONTIERRAS
bancos y otras entidades financieras
Tratamiento de la deuda agraria FONTIERRAS
Adjudicacién gratuita: Banco de tierras del Estado FONTIERRAS, RIC, DBE
propiedad o usufructo
Acceso a tierra para Mecanismos de acceso a tierra y otros FONTIERRAS, SAA
mujeres activos productivos para mujeres
Transformacion del Convenios entre el Estado, patrones y FONTIERRAS, SAA, MAGA
colonato a economfa colonos
campesina Inversién en infraestructura productiva | FONTIERRAS, MAGA, INAB,
municipalidades
Medidas para fomentar | Ordenamiento territorial Segeplan, MAGA,
el uso racional de la municipalidades, CONADUR, RIC
tierra

Impuesto territorial Segeplan, DICABI, MINFIN,
BANGUAT, SAT, municipalidades
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Ejes Estrategias Instrumentos Institucion responsable
Resolucion Implementacion de Negociacion, mediacion y conciliacion SAA
de conflictos | métodos alternos - )
; ) Arbitraje agrario
agrarios para la resolucion de
conflictos
Procesos Asistencia legal gratuita
TS T3 Articulacién de la Secretaria de Asuntos SAA, OJ, MP, CONAP
Agrarios con el Organismo Judicial,
Ministerio Publico, Consejo Nacional de
Areas Protegidas
Restitucion Programa para restitucion de derechos de | SAA, FONTIERRAS, DBE,
de derechos, tierras y compensacion
compgnﬁaoon Y Mecanismo de adquisicion de tierras para | SAA, FONTIERRAS, DBE
adquisicion de tierras I . .
; la resolucion de conflictos de alto impacto
para conflictos de alto
impacto
Procesos judiciales Acompanamiento a casos cuya resolucion | SAA, PDH, COPREDEH
se tramite por la via judicial
Prevencién de Investigacion agraria SAA
conigis Implementacién de los mecanismos de SAA, CPSND
consulta, en el marco del Convenio 169
dela OIT
Resolucion de Sistema juridico de los pueblos indigenas | SAA
conflictos a través
de derecho
consuetudinario
Tratamiento de las Investigacién histérica, registral y catastral | SAA, MP,OJ
oclipacieneside tiefras Protocolos de desalojos SAA, MP.OJ, PDH MINGOB,
CPSND, COPREDEH
Certezay Fortalecimiento de Ley de regularizacién de la tenencia de SAA, FONTIERRAS, RIC, RGP,
seguridad sistemas tradicionales la tierra CONAP, OCRET, DBE
juridica de tenencia y gestion

comunal de la tierra

Oficina Municipal de Administracion de
Tierras

SAA, municipalidades

Legislacién y
jurisdiccion agraria

Cddigo Agrario y Cédigo Procesal Penal 0J, SAA
Juzgados, tribunales y salas agrarias 0J, SAA
Fiscalia Agraria MP, SAA
Procuraduria Agraria SAA
Registro de Informacién Catastral RIC
fortalecido técnicamente para acelerar el

proceso catastral

Modernizacion del Registro General dela | RGP
Propiedad

Mecanismos para la reduccién de costos RGP

de transaccion en el RGP

Sistema de integracion del Registro RGP, RIC

General de la Propiedad - Registro de
Informacién Catastral
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Ejes

Acceso a
otros activos
productivos

Estrategias

Promocion de

la economfa
campesinay aporte
a la competitividad
sistémica de los
territorios rurales a la
economia nacional

Instrumentos

Diagndsticos rurales participativos de la
economia campesina

Institucion responsable
SAA, MAGA

Fortalecimiento del sistema nacional de
extension rural

MAGA

Consolidacion del Programa de agricultura
familiar para el fortalecimiento de la
economia campesina

MAGA

Fortalecimiento de los sistemas
de generacién de tecnologia y de
informacién de mercados

MAGA, ICTA

Subsidios, créditos y seguro agricola

Impulso a las cooperativas agricolas,
pecuarias, artesanales y otras formas de
organizacién comunitaria

MAGA

Fortalecimiento de los sistemas de
abastecimiento alimentario local y manejo
postcosecha

MAGA, INDECA

Alianzas publico-privadas: promover
cadenas de valor rural para la generacion
de condiciones de acceso al mercado
nacional e internacional.

MAGA, AGEXPORT

Normativa para el acceso, uso,
aprovechamiento y conservacion del agua

MAGA, MARN, municipalidades

Crear y fortalecer las capacidades
comunitarias en las etapas de prevencion,
mitigacion y respuesta a las amenazas
naturales

MARN, CONRED, FONTIERRAS,
SAA

Desde junio de 2102, fecha en que se tenia redactado un primer borrador de Politica Agraria, hasta
septiembre de 2014, mes en el que se aceptaba ya la version final del borrador, incluida la etapa

final en la que el contenido de las Directrices Voluntarias fue un elemento mas a incluir para ga-

rantizar una normativa especifica y eficiente para el pafs, las multiples revisiones del contenido del

texto no estuvieron exentas de tensiones y contradicciones en funcion de incluir o excluir instru-

mentos y enfoques que podian generar rechazo por los sectores sociales polarizados.

Los equipos gubernamentales de formulacion de la politica hicieron su labor técnica en medio de

presiones politicas tanto del sector privado organizado, como del sector social y campesino.

La FAO estuvo consciente y vigilante de esta situacion, reconociendo la necesidad de implementar

en Guatemala politicas que garanticen buenas practicas de gobernanza de la tierra y los recursos
naturales en funcion de la seguridad alimentaria.
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Los procesos de consulta convocados por la Secretarfa de Asuntos Agrarios con asistencia técnica
de la FAO promovieron un clima de menor tension en esta Ultima etapa del proceso y permitieron
llegar a un término concreto en términos de la accion gubernamental en el tema agrario.

2.6. Diseno del programa de Gobernanza de la Tierra, de la FAO, en Guatemala para
brindar asistencia técnica para la implementacién de las Directrices Voluntaria

Mientras el Gobierno preparaba la version final de su propuesta de Politica Agraria, la FAO avanzd
en la elaboracion de un programa agrario que permitiera definir la estrategia de asistencia técnica
para alcanzar la implementacion de la Directrices Voluntarias en Guatemala.

Dos premisas alentaron este trabajo paralelo de la FAO, mientras se esperaban noticias guberna-
mentales sobre la normativa agraria: La primera, se referia a la posibilidad de que aun con todo el
trabajo realizado alrededor de la formulacion de una nueva Politica Agraria, el Gobierno no encon-
trara las condiciones politicas necesarias en el pais para lanzar su agenda agraria materializada en
la politica, y la segunda, consistia en reconocer que al final del dia la Politica Agraria de un Gobier-
no, es lo que hacen sus instituciones respecto al tema, e incluso la politica puede ser evidente en
lo que dejan de hacer.

En este sentido la FAQ, a través de la contratacion de un equipo de expertos nacionales, disefo
una primera aproximacion a un programa tematico, que corresponde a un area de prioridad del
Marco de Prioridad de Pais 2014-2016, definido con el Gobierno de Guatemala. Este programa,
llamado programa agrario en un primer momento, se consideré como estrategia de asistencia
técnica para alcanzar la implementacion de la Directrices en Guatemala. El equipo estaba confor-
mado por una ex subsecretaria de asuntos agrarios, un académico especialista en el tema agrario
de la Universidad de San Carlos y un experto metodélogo facilitador de mdltiples didlogos sobre el
tema.

Para elaborar este programa, el equipo considerd el contenido de la Politica Agraria, en ese mo-
mento aun no aprobada, asimismo el texto de las Directrices y consultas a la institucionalidad
agraria, sociedad civil y sector privado, ademas se alined el programa a los Objetivos Estratégicos
de la FAQO.

Esta primera aproximacion dio pie a reflexiones internas dentro de la Representacion de la FAO en
Guatemala, las cuales se extendieron durante las misiones de asistencia técnica de Sergio Gomez
en el 2014y 2015, con los hallazgos de esta Ultima, una reflexién que llevo a definir el programa de
gobernanza de la tierra con lineas estratégicas de corto, mediano y largo plazo donde se alinean
las iniciativas que ya se venfan llevando a cabo enmarcadas en un plan de accién elaborado en el
2014.

En esta perspectiva se ha definido un programa que persigue Contribuir a lograr la seguridad ali-

mentaria de la poblacién guatemalteca a través de la transformacién de la situacién agraria, el acceso
alatierra y la gobernanza de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el Valle del Polochic y las
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Mancomunidades priorizadas en el Plan de Implementacion de la Politica Nacional de Desarrollo Rural
Integral -PNDRI~-.

El programa contempla un Unico resultado que concretiza un modelo de intervenciéon integrado
y coherente con el Programa Integral de Apoyo al Desarrollo Rural Territorial en Guatemala, de la
FAQ, el cual es proporcionar orientacion practica al Estado de Guatemala respecto a sus esfuerzos
por implementar la Politica Agraria en el Marco de las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza
Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el Contexto de la Seguridad Ali-
mentaria Nacional.

2.7. Apoyar laimplementacion de la Politica Agraria®'

En septiembre de 2014, mientras se esperaba que los cabildeos en Gobierno lograran la aprobacion
de la Politica Agraria, la FAO realiza una nueva mision de asistencia técnica con el objetivo principal
de continuar la socializacion del contenido de las Directrices, encontrando que la SAA habia capitali-
zado el conocimiento de las mismas, realizando un andlisis comparativo de la Politica Agraria préxima
a aprobarse v las directrices, reflejdndose que la Politica estaba tamizada por estas ultimas. Este ana-
lisis fue presentado a la FAO y posteriormente vino la pregunta: jAhora qué sigue? La respuesta era
inmediata, una vez aprobada la Politica, sigue la implementacién; la otra duda que surgfa en el am-
biente era ;coémMo? Y sobre todo cémo avanzar en el cdmo sin perder la inspiracion de las directrices.

Es entonces que surgen dos aspectos fundamentales, el plan de socializacién y el plan de imple-
mentacion, para lo cual la SAA solicita a la FAO asistencia técnica.

Se ha realizado una primera etapa del plan de socializacién, a nivel central con diferentes sectores
se ha dado a conocer la Politica Agraria indicando que el marco de su formulacién han sido las Di-
rectrices y su orientacion es formar parte de las 11 politicas que contribuyen a la PNDRI.

Entre los meses de septiembre y octubre de 2014, el Gabinete de Desarrollo Rural conocié el do-
cumento de propuesta de Politica Agraria luego de multiples revisiones. Con fecha 23 de octubre
fue publicado en el Diario Oficial el decreto gubernativo No. 372-2014 con el que el Presidente en
consejo de ministros aprueba la Politica Agraria.

Es de resaltar que la Politica Agraria 2014 fue creada bajo inspiracién de las Directrices Voluntarias
y es el primer instrumento formal aprobado desde la desaparicion del INTA*? en 1996, como un
instrumento que integra los asuntos agrarios en una sola estrategia, por lo que politicamente debe
levantarse como un gran logro y que penetre a toda la institucionalidad agraria como propio y

“ Apoyo técnico y financiero de RLC, a través de Sergio Gdmez, v la Iniciativa Regional 1y 2 por intermedio
de Tito Diaz, Senior Officer, Animal Production and Health, y Alejandro Flores, oficial de Pesca y Acuicultura.

42 INTA: Instituto Nacional de Transformacion Agraria. Este desaparecié para dar paso al FONTIERRAS. La gran
diferencia entre ambos es que el FONTIERRAS define al “mercado de tierras” como el &mbito donde puede
operar. El INTA era méas amplio en ese sentido.
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transversal ya que ahora se sefiala como algo que es exclusivo de la SAA. Este debe ser el piso so-
bre el cual continuar con el plan de trabajo de esta drea dentro de la FAQ.

El lanzamiento publico se realizo al sur del pafs durante el acto de entrega de titulos de propiedad
de una finca a grupos campesinos. Pese a la importancia del acontecimiento, no se produce una
gran cobertura de los medios de comunicacion ni se genera un gran debate en la opinién publica.
El sector empresarial sf hizo evidente su postura en los medios, opinando que la Politica Agraria era
demagogia de Gobierno, pues, como siempre, el tema agrario no debe ser materia de Estado. Para
el sector empresarial organizado en la Cdmara del Agro, la Unica perspectiva que debe prevalecer
sobre el tema es el respeto a la propiedad privada, lo que implica mantener las estructuras agrarias
sin el mayor movimiento.

Una parte del sector campesino se manifiesta a favor de la Politica promulgada. Las organizaciones
campesinas con mas peso medidtico y capacidad de movilizacion, por el contrario, no emiten
opinién publica. Se lee, més bien, un ambiente de escepticismo. Estas organizaciones plantean
que una Politica Agraria sin presupuesto asignado, es un documento mas de buenas intenciones,
sin evidencia de voluntad politica. La voluntad se demuestra con presupuesto. Por otro lado, dicha
normativa es aprobada a quince meses de que termine la actual administracion de Gobierno, lo
que demuestra la poca seriedad y vision estratégica en el tema. En todo caso se ve como demago-
gia, pues no se podrd implementar en toda su letra. Por Ultimo, alegan las organizaciones campe-
sinas como el CUC y el CCDA, que si el Gobierno no ha cumplido con los compromisos adquiridos
con el sector campesino después de la movilizacion de 2012, llamada Marcha Campesina, pues es
evidente que no lo hard con lo promulgado en la Politica.

Pese a este ambiente, de poca expectativa, para el equipo de Gobierno ligado a la Politica Agraria,
la aprobacién de la normativa significa contar con el marco necesario para impulsar hasta donde
sea posible el objetivo de la Politica aprobada. Para la FAO la aprobacién de la Politica significé un
paso certero por parte del Estado guatemalteco en su proceso de impulsar la Politica nacional de
desarrollo rural integral e implicé un marco nacional de accion para la implementacion de las Di-
rectrices.

En octubre de ese afo, la SAA solicitd a la FAO el apoyo técnico para echar andar el plan de sociali-
zacion. Como primer paso la FAO apoy6 en la edicién del documento final, diagramacién e impre-
sion de la Politica Agraria, ejemplares que han sido utilizados por la SAA para difundir los conteni-
dos de la nueva Politica. Posteriormente, en noviembre, el Gobierno solicitd asistencia técnica para
el proceso de disefo del plan para implementar la nueva Politica. El plan de implementacion se
disefia en consulta con las principales instituciones agrarias gubernamentales y bajo la perspectiva
de gestion por resultados, trazando una linea inicial de ejecucién de tres afos: 2015-2017.

La SAA cuenta, entonces, con un plan de implementacion, sin embargo, se vela que este plan era
un plan plano. El equipo técnico de la SAA toma este documento y lo analiza y hace una prioriza-
cion de acciones, territorios y poblacion de acuerdo a siete criterios. Se acercan a la FAO y presen-
tan el plan, a lo que la FAO responde inmediatamente que lo apoyard por tener una visiéon mas
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estratégica, coincide los dfas siguientes una misién de asistencia técnica de Sergio Gémez, en la
cual se concreta con la SAA un blindaje metodoldgico al ejercicio hecho por el equipo técnico, lo
cual no limita los pasos ya definidos para la implementacién de la Politica Agraria.

Entonces, la Politica Agraria estéd siendo implementada con el desafio de trascender al cambio de
Gobierno, para lo cual la FAO como parte del SNU, ha impulsado que sea una de las politicas a fo-
calizarse durante la transicion.

2.8. Colocando un pie en lo agrario a través de experiencias territoriales de
implementacion de las Directrices Voluntarias.

Recapitulando, en el 2012 la FAO emite las Directrices Voluntarias, un primer instrumento exhaus-
tivo de alcance mundial sobre la tenencia y su administracién, preparado mediante negociaciones
intergubernamentales.

En el 2009 el Gobierno de Guatemala promulga la Politica Nacional de Desarrollo Rural (PNDRI) y
en el 2012 diseAa el correspondiente Plan para su implementacion y la conformacion del Gabine-
te de Desarrollo Rural por parte del Estado de Guatemala, con ello inaugura una ruta que busca
articular las politicas sectoriales y una serie de programas econémico-productivos, llevar a cabo
reformas institucionales, disefar mecanismos de participacion y priorizar inversiones en infraes-
tructura y capacitacion que contribuyan a reducir los niveles de vulnerabilidad socioeconémica de
la poblacién rural.

Por lo tanto, la PNDRI se convierte en la columna vertebral del esfuerzo institucional por enfrentar
las causas inmediatas y estructurales del hambre y la desnutricion; su objetivo es lograr un avance
progresivo y permanente en la calidad de vida de los sujetos priorizados en la Politica, y en general,
de los habitantes de las reas rurales, a través del acceso equitativo y uso sostenible de los recursos
productivos, medios de produccion, bienes naturales y servicios ambientales.

De acuerdo con el andlisis elaborado en la PNDRI, la actual crisis alimentaria y nutricional se ha
visto agravada “por la falta de una regulacion sobre la capacidad de uso del suelo y el ordenamiento
territorial productivo que garanticen a la poblacién rural, indigena y campesina, el acceso a una dieta
adecuada para su desarrollo humano. La falta de politicas publicas de fomento productivo de granos
bdsicos, y la falta de regulacién de la inversién privada, han provocado la reconcentracion de tierras
para la produccién de agrocombustibles, relegando la produccién alimentaria a un sequndo plano’

La misma fuente asegura que “las politicas de acceso a la tierra para la poblacién indigena y campesi-
na se han reducido al modelo de mercado de tierras, el que no ha generado los resultados previstos por
causa de la imperfeccidn del mercado de tierras, y otros factores que lo han distorsionado”.

Como consecuencia de ello, la SAA atiende 1,375 casos de conflicto que involucran a aproximada-
mente 1,498,238 personas en una extension de 294,184.98 hectéreas. De ellos el 82.95% involucran

118 | LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA



PRARTE SEGUNDA - LA IMPLEMENTACION DE LAS DIRECTRICES UOLUNTARIAS

a poblacién indigena. Adicionalmente, la SAA estima que de la conflictividad agraria reportada
entre 1997 a julio de 2013 se ha atendido solamente el 78 de la demanda.

Es el Gabinete de Desarrollo Rural Integral de donde emanan las directrices generales para la im-
plementacion de 11 politicas sectoriales para el desarrollo rural integral, armonizadas en la Politica
Nacional de Desarrollo Rural =PNDRI-. El sujeto priorizado en esas politicas es la economfa campe-
sina, debido a que el drea rural guatemalteca, donde este sujeto es dominante, ha sido abandona-
day la pobreza no se ha logrado contener ni mucho menos reducir. La responsabilidad del Estado
en esta situacion se evidencia en el cierre o la falta de recursos de inversién para las instituciones
claves del Ministerio de Agricultura a finales de los afios 80 y toda la década de los 90 (DIGESA,
DIGESEPE, BANDESA, INTA, ICTA). Parece una ironfa, pero en la realidad rural la era democrética, a
partir de 1985, ha sido mas lapidante para el sector campesino que en los afos previos.

Desde el 2014 la FAO en Guatemala ha establecido una ruta de trabajo para acompanar la institu-
cionalidad agraria en la implementacién de las Directrices Voluntarias, la cual tiene tres momentos:
(i) Desarrollar Metodologia (instrumentos y procedimientos de la Politica Agraria), (i) Generar y, o
desarrollar mecanismos e instancias de participacién y concertacion a nivel territorial, y (iii) evaluar
y documentar los procesos para replicar la experiencia.

Uno de los principales instrumentos dentro de las Directrices Voluntarias identificada a nivel del
pais es la solucién de diferencias generadas por la tenencia, a través del dialogo y la negociacion,
en el marco de la realidad de cada situacion y bajo principios y normas internacionalmente acepta-
dos que encauzan las practicas responsables para el uso y control de la tierra.

Entonces, la Representacion de la FAO en Guatemala, finalizé el afio 2014 e inicia el afo 2015 con
un plan de acciones en apoyo a la institucionalidad agraria, las cuales hacen que se coloque un pie
en lo agrario, lo que requirié la conformacion de un pequefio equipo, conformado por el consultor
ad hoc, y una persona asignada de la Representacion con los lineamientos desde el Representante
y Representante Asistente.

Hasta ese momento, la asistencia técnica para la implementacién de las directrices habfa sido di-
rigida Unicamente para dar respuesta a la SAA, claro, por ser la institucién rectora de lo agrario ahi
debfa iniciarse, pero la reflexion lleva a la oficina de pais a la definicion del programa de Gobernan-
za de la Tierra para brindar asistencia técnica al Estado de Guatemala para que la Politica Agraria se
implemente en consonancia con las Directrices Voluntarias de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y el
Bosque. En otras palabras, trabajar conjuntamente con el Estado guatemalteco en lograr que los
asuntos agrarios del pais sean tratados en consonancia con las Directrices Voluntarias, como es la
voluntad de los paises miembros de la FAQ, incluyendo a Guatemala; y de esa manera lograr una
gobernanza de la tierra que permita el avance en el desarrollo rural, especialmente en la disminu-
cion de la pobreza y de uno de sus flagelos, que es el hambre y la desnutricion.

Guatemala tiene una larga historia de conflictividad agraria con pocas posibilidades de solucion en
el marco de las politicas actuales, el colocar un pie en lo agrario significaba entonces que paralela-
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mente a la respuesta a la solicitud de Gobierno a través de la SAA para formular la Politica Agraria,
se empezaron a realizar acciones en el territorio para tener experiencias de implementacion de las
Directrices Voluntarias, a estos dos dmbitos de accion es lo que llamamos un pie en lo agrario.

Se iniciaron las experiencias territoriales en funcién que las Directrices Voluntarias permiten un
enfoque diferente, abrir un dialogo y lograr acuerdos basados en la confianza de todos los actores.

La Politica Agraria y las experiencias territoriales de la FAO recogeradn elementos que contribuyen
con lecciones aprendidas a la implementacion de las Directrices Voluntarias y a dar elementos para
fortalecer técnicamente los instrumentos de implementacion de la Politica Agraria, esto serd el re-
sultado inicial del drea de trabajo de la oficina de pafs.

El trabajo que la Representacion de FAO en Guatemala estaba impulsando, tanto en el dmbito de
la Politica Agraria como de las experiencias territoriales, provoca las miradas de diferentes unidades
técnicas y oficinas de la FAQ, con quienes se inicia un didlogo e intercambio técnico que desembo-
ca en movilizacion de recursos en torno al programa de pais en la temética, tanto en las unidades
ubicadas en la sede, Roma, como desde la oficina regional en Santiago de Chile y la subregional en
Panama, existe soporte técnico para apoyar las acciones e ideas para llevar adelante la asistencia
técnica para la implementacion de las Directrices. La comunicacion desde las distintas sedes es
constante en términos tematicos y en funcién de la busqueda de recursos econdmicos para im-
pulsar las iniciativas. El reto para el equipo en Guatemala es conciliar todas estas perspectivas con
la realidad y el contexto nacional, teniendo siempre como marco de accion el espiritu y contenido
del documento de las Directrices Voluntarias.

Durante los meses recientes, la accién de la FAO ha consistido entonces en generacion de expe-
riencias territoriales de implementacion de las Directrices Voluntarias que aporten conocimiento y
elementos para la implementacion de la Politica Agraria, de la siguiente forma:

2.8.1. Fortalecimiento de mesas multilaterales para la implementacion de las Directrices
Voluntarias*

El Valle del Polochic estd conformado por los municipios de Tamaht, Tucurd, Senahu, La Tinta,
Panzos (Alta Verapaz) y El Estor (Izabal), tiene una poblacion aproximada de 293,974 habitantes,
de los cuales el 89% son indigenas maya-g éqchi’s y el resto se divide entre poblacion maya-po-
g’omchi’y ladina (ENCOVI 2006). Segun el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2009-2010 los
cinco municipios de Alta Verapaz que abarcan el Valle registran los indices de desarrollo humano
mas bajos del departamento y de los mds bajos del pais. La regién también presenta los mayores
indices de mortalidad materna de todo el pais con un promedio de 181.77 muertes de madres por
cada 100,000 nifios nacidos vivos. La prevalencia de desnutricion cronica en las comunidades que
integran la regién es muy alta, alcanzando porcentajes que van desde el 65% al 85% de los nifios
menores de cinco afios (OACNUDH, 2013).

* Apoyo técnico de RLC - Sergio Gomez.
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El perfil productivo de la region es de autosubsistencia, concentrada en la produccion de maiz y
frijol, con una importante produccion de cardamomo, ganaderia y café que se constituyen en la
principal fuente de ingresos para la mayoria de la poblacién. Los mercados principales de la pro-
duccion se ubican en Cobén, Carchd, Telemén, La Tinta y San Cristébal, todos dentro del mismo
departamento de Alta Verapaz (SSAN-Medios de Vida).

De acuerdo con las estadisticas oficiales de la Secretarfa de Asuntos Agrarios (junio 2013), el Valle del
Polochic reportaba un total de 86 casos de conflicto concentrados en el Municipio de Panzds (45)
seguido por Tucurd (17), Senahu (11) y La Tinta (6), haciendo a la region una de las que mayor fre-
cuencia de conflictos presenta. El Fondo de Tierras habia otorgado 974 créditos para arrendamiento
de tierra por un monto total de Q 2,045,400.00 para una extension aproximada de 669.10 ha. para
todo el departamento de Alta Verapaz, no habiéndose tenido acceso a datos desagregados por el
municipio que permitan establecer con exactitud cuanto de esos recursos fueron invertidos en el Va-
lle. Por su parte, el Registro de Informacion Catastral reportd dos solicitudes de comunidades para ser
declaradas como Tierra Comunal en el Municipio de Tucuru (Pancajché y Santa Teresa).

Es importante sefalar que varios de los municipios ubicados en el Valle del Polochic fueron decla-
rados en proceso catastral, lo que ha generado una nueva dindmica del conflicto agrario, espe-
cialmente en los municipios de Panzds (23 casos), La Tinta (8 casos), Senahu (8 casos), Tucurd (11
casos) y El Estor (33 casos).

Otra caracteristica de la zona es su ausencia de una estructura mancomunada funcional, similar
a la que existe en Chiguimula y San Marcos, lo cual es de relevancia debido al planteamiento del
Plan de Implementacion de la PNDRI*, el cual plantea a las mancomunidades como un vehiculo
para su implementacién a nivel territorial, impulsando para esto los Nucleos de Gestion Territorial.

Segun un reporte de la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (Segeplan)®,
del mes de junio del presente afio, 9 municipios de los alrededores del Valle se encontraban en el
proceso de intercambiar experiencias con otras mancomunidades para conocer la estructura orga-
nizacional y formas de administracion que se implementan en aquellas con el fin de fortalecer la
Mancomunidad de Municipios de la Zona del Polochic e Izabal -MAMPOLIZA-.

Las condiciones de inseguridad alimentaria en el Valle del Polochic son precarias, todos los mu-
nicipios que la integran se encuentran entre los 166 municipios priorizados en el Pacto Hambre
Cero® por la alta o muy alta vulnerabilidad nutricional que presentan, como puede observarse en
el cuadro siguiente:

“ http://190.104.117.163/2014/noviembre/pobreza/contenido/ponencias/Adrian%20Zapata/Plan%20
para%20implementar%20la%20pndri.pdf

# Ver: Noticias del Valle: Mancuernas intercambian experiencias para el desarrollo territorial y economia local
del 16 de junio de 2014. Visitado el 12 de octubre de 2014. En: http://noticiasdelvalle.com

% SESANy Ministerio de Educacion. Tercer Censo Nacional de Talla, junio 2009.
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% Prevalencia de % Prevalenciade % Prevalencia de Categoria

Municipio  retardo en talla retardo en talla retardo en talla Vulnerabilidad
Total Moderado severo Nutricional

Tamaht 704 44.9 255 Muy Alto
Tucuru 584 429 15.5 Muy Alto
Senahu 60.1 41.6 18.5 Muy Alto
LaTinta 534 38.7 14.7 Alto
Panzos 52.1 395 12.6 Alto
El Estor 430 333 9.7 Alto

En el estudio sobre calidad de vida realizado por la Segeplan todos los municipios ubicados en el
Valle del Polochic tienen niveles de vida muy bajo o bajos (La Tinta, Panzés y Tamahu son los que
tienen la peor calidad de vida, seguidos por Senahu, Tucuru y El Estor).

MAPA 2. Area Geografica del Valle del Polochic

Fuente: Secretaria General de Planificacién (SEGEPLAN)

Durante mision de asistencia técnica en septiembre de 2014 se visito el drea, y en consulta con la
Secretaria de Asuntos Agrarios se logro identificar dos mesas multipartes, en Alta Verapaz, las dos
mesas identificadas fueron dos espacios de coordinacion interinstitucional. La primera, la Coordi-
nadora Multisectorial para la Conflictividad de Tierras de Ata Verapaz (CM Tierras) con sede en la
Ciudad de Cobén y la Mesa Agraria del Polochic, se visualizaron como espacios idéneos para dar
a conocer el contenido de las Directrices Voluntarias, y los participantes reflexionaran sobre cémo
aplicarlas en el contexto local. Luego que se aprueba la Politica Agraria, se decide darla a conocer
como un primer instrumento de politica publica disefiado con la inspiracion de las Directrices y
socializar el plan de implementacion de la politica en referencia.

4 Mision de asistencia técnica de Sergio Gomez — Agosto 2014.
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Una caracteristica del proceso que en Guatemala ha desarrollado la FAO para impulsar la imple-
mentacion de las Directrices, es la no sustitucion de actores y espacios, por lo tanto no ha creado
nuevo espacios de discusion o plataformas multisectoriales nuevas. Considerando que uno de
los sefialamientos de las organizaciones sociales hacia la cooperacion internacional en el pais es
que cada cooperante busca crear una nueva plataforma auspiciada por la entidad que aporta los
fondos de cooperacion, saturando las agendas de las organizaciones e instituciones con nuevos
temas por atender, a veces duplicando el esfuerzo institucional.

El objetivo establecido fue desarrollar un proceso de didlogo multipartes o multisectorial de la
conflictividad de la tierra para el conocimiento de las Directrices Voluntarias para la Gobernanza
Responsable sobre la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria y nutricional, socializar la Politica Agraria y el Plan de Implementacién, para su futura
aplicacién en los programas, planes y lineas de accién de las instituciones participantes.

Para el logro de los objetivos, se contemplaron dos talleres secuenciales y articulados bajo la
modalidad de didlogos intrasectoriales. En el primer taller se facilitd un espacio de conocimiento
acerca de las Directrices Voluntarias y la Politica Agraria y un ejercicio grupal de analisis y reflexion
sobre las mismas. Los hallazgos de este taller propiciaron los contenidos y la metodologia del
segundo encuentro. En el segundo taller se tenfa como objetivo el realizar ejercicios simulando la
implementacion de las Directrices, sin embargo, el didlogo gird en torno a la claridad de diferenciar
las Directrices y la Politica Agraria, pues existia un tanto de confusion si al tener la Politica Agraria
tamizada por las Directrices ya se tenfa un instrumento de implementacion, el didlogo profundo
pudo evidenciar que la Politica Agraria es un avance sustantivo, sin embargo, es un instrumento
gubernamental que no excluye que se desarrolle legislacion pertinente, programas que emanen
de la Politica Agrario u otras politicas vinculadas a la luz de las Directrices, asimismo, practicas inno-
vadoras a nivel local a la luz de las Directrices.

Es necesario mencionar que se involucré de manera directa a la SAA en el proceso, considerando
que no tenia mayor sentido que fuera una serie de actividades de FAO, sino que fueran institucio-
nes de gobiernos y actores nacionales y locales los que se apropiaran del proceso. Y asf resulto,
la SAA impulsé el proceso con la asistencia técnica de la FAQ, la CM Tierras coordind el proceso a
nivel local y realizo la convocatoria a los talleres a los integrantes de ambas mesas multisectoriales.

En este primer taller, realizado en el mes de marzo, se contd con la colaboracién de planificaciéon
metodolégica y facilitacién de la Fundacion Propaz. Durante la actividad se socializé el contenido
de las Directrices, de la Politica Agraria y del plan de implementacién de la misma.

La metodologia de los talleres contempld exposiciones clave y claras que dieran origen a ejercicios
practicos para dialogar sobre el (i) origen de las Directrices, (ii) contenido de las Directrices, (iii)
implementacion en Guatemala, (iv) la Politica Agraria, y (v) la implementacién de la Politica Agraria.

A partir de dichas exposiciones se generaron los didlogos intrasectoriales, el primero acerca de las
fortalezas y desafios de las directrices, en este ejercicio se realizaron grupos intrasectoriales que
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generaron un didlogo y conclusiones sobre las fortalezas que encontraron en lo expuesto en el
contenido de las Directrices y los desafios que percibian conociendo el contexto territorial para su
implementacion.

La l6gica de dejar un espacio entre un taller y el otro fue para que los participantes tuvieran tiem-
po para profundizar en la lectura de la Politica Agraria, las Directrices Voluntarias y realizar el curso
virtual de las mismas.

El ejercicio planteado para el segundo taller, inicialmente era un simulacro utilizando las Directrices
Voluntarias, sin embargo, al revisar la metodologfa, los facilitadores y la FAO misma entraron en un de-
bate, para el caso de Guatemala, partiendo que si se tenia una Politica Agraria como era implementar
las directrices, una interrogante que abrié una reflexién profunda que determind que en el taller se
hiciera el ejercicio de construir la linea del tiempo para profundizar en el andlisis de la problemética
de la tenencia de la tierra. A partir de esto los participantes vinculaban la problematica con las prac-
ticas indicadas en las Directrices Voluntarias que tienen un caracter global, y como la Politica Agraria,
con los instrumentos que plantea, llega a abordar la problemética de la tenencia de la tierra.

El didlogo durante los talleres enriquecié el conocimiento, en palabras de un participante ...Y por
el otro lado, en la exposicién se alude como algo de particular importancia, el didlogo como un proceso
para negociar, mediar y conciliar, y habla también, para finalizar de varios principios. Como en el con-
versatorio lo que se pretende es interactuar, compartir y sin el dnimo de adelantarse ya que compartird
la Politica Agraria, resulta que los principios que comparte coincide en los principios en que se basa la
Politica Agraria, la cual fue entregada al ingresar al salén y si se remiten a las pdginas 19 y 20 encontra-
rdn los principios: dignidad humana, no discriminacion, consulta y participacion, integralidad y soste-
nibilidad, equidad de género, transparencia, rendicidn de cuentas, multiculturalidad e interculturalidad,
justicia social que coinciden y enmarcan perfectamente con los principios en que se fundan las Directri-
ces Voluntarias. Con todo esto se quiere decir que si bien es cierto que no es coercible la implementacién
de estas directrices, lo cierto que hay una legitimacion desde que legalmente el Gobierno de la Republica
de este pais participa en estas negociaciones y suscribe esas directrices, que son una guia técnica, una
herramienta, un instrumento que ahora en nuestro paris lo ve reflejado en la Politica Agraria que mds
adelante se compartird y socializard.

i) Los participantes de los talleres de capacitacion realizados, fueron representantes de:

ii) Institucionalidad Agraria a nivel departamental: Secretarfa de Asuntos Agrarios a nivel de-
partamental, Fondo de Tierras.

i) Instituciones gubernamentales: Gobernacién Departamental, Policia Nacional Civil, Minis-
terio de Trabajo, Copredeh.

iv) Gobiernos locales: Municipalidad de La Tinta; Organizaciones no gubernamentales, orga-
nizaciones sociales, campesinas e indigenas: Mercy Corps; Pastoral Social — Caritas Didcesis
de la Verapaz; Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién; Instancia del Consenso
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del Pueblo Maya Q’eqchi - Pogomchi’; Comité Ejecutivo de Justicia de Alta Verapaz; Red
de Organizaciones Juveniles de Alta Verapaz — ROJAV; Congcoop; Campana Guatemala sin
Hambre.

v) Sector empresarial: Empresa Enel.

En sintesis, ambos talleres se realizaron bajo la modalidad de metodologia muy participativa y
con un enfoque dialégico durante el desarrollo se contd con la disertacion de personeros de la
Secretaria de Asuntos Agrarios y consultores de FAQ, quienes expusieron ampliamente contenidos
centrales sobre las Directrices Voluntarias y la Politica Agraria. Las disertaciones fueron seguidas de
intercambios, ejercicios de andlisis y dialdgicos, entre otros.

El proceso de formacion se sistematizara, con lo cual esperamos contribuir al planteamiento meto-
dolégico de la divulgacion de las Directrices Voluntarias y la socializacién de la Politica Agraria que
ha planteado realizar la SAA en los proximos meses del presente afo. Los puntos de esta reflexion
son: (i) reflexion entre la articulacion y la autonomia que tienen las Directrices Voluntarias y la Poli-
tica Agraria, (ii) la visién diferencia de los actores, (i) como seguir avanzando en la apropiacion de
la Politica Agraria en el marco de las Directrices Voluntarias, (iv) cdmo construir en el largo plazo
institucionalidad a la luz de la Directrices Voluntarias.

2.8.2. Fortalecimiento del Programa Comunidades Agrarias Sostenibles del Fondo de
Tierras

Como se menciond en paginas anteriores, la institucion creada por los Acuerdos de Paz en funcion
de promover el acceso a la tierra para poblacién sin tierra o con tierra insuficiente, es el Fondo de
Tierras. Tal como se indicaba, esta institucion tiene como deberes cumplir y hacer que se cumpla
la politica publica relacionada con el acceso a la tierra. Debe generar condiciones institucionales
técnicas, financieras y organizativas que faciliten dar respuesta, en forma integral, a la problematica
de acceso de los campesinos a la tierra; asf como impulsar un mercado de tierras activo y trans-
parente, mediante la articulacion entre oferentes y demandantes, que permita y promueva el uso
eficiente de los recursos naturales, eleve la productividad y mejore las condiciones de vida de los
beneficiarios.

Transcurridos casi 14 afos de la creacién del Fondo de Tierras, y mediante el Fideicomiso Fondo de
Tierras Acuerdo de Paz y otros fondos provenientes del Estado, se han otorgado 270 créditos colec-
tivos para la compra de fincas privadas, de los cuales 123 ya estdn pagados por las comunidades
indigenas y campesinas. Las restantes 147 comunidades, casi en su totalidad, ya fueron beneficia-
das con la condonacion de intereses acumulados y recargos por mora, lo que ha actualizado el
precio de las fincas a los valores originalmente establecidos en los contratos de crédito.

Las fincas son mas que unidades productivas, se han convertido en centros poblados rurales que
demandan servicios por parte del Estado para satisfacer sus necesidades basicas. Al carecer de
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dichos servicios, las familias han destinado gran parte de los ingresos generados para satisfacer
dichas necesidades, erosionando su capacidad para atender el servicio de la deuda.

Ante esta realidad, el Fondo de Tierras ha generado propuestas por medio de la aprobacién de po-
liticas orientadas a disminuir la carga crediticia mediante la desacumulacion de intereses y créditos
en situacion de mora. Paralelamente, se aprobo la Politica de Reestructuracion Social de la Deuda
que busca reactivar productivamente mediante créditos y asistencia técnica aquellas fincas con
problemas de pago.

Desde el inicio se previo que la via de la compra y venta de fincas con créditos estatales podia ge-
nerar problemas en su implementacion (Congcoop, 2002), debido al fuerte componente de mer-
cado irregular en un pais en donde existe una sobredemanda y la oferta es controlada por pocas
manos. Como balance se tiene que el proceso de acceso a tierras ha sido lento y no ha satisfecho
la alta demanda, pero también en los casos en los que se entregd finca se produjo una alta deuda
campesina ante la entidad bancaria que intervino en la entrega y manejo de la cartera crediticia.
Este fendmeno de Deuda Agraria, como le llamaron los grupos campesinos, ocasiond una fuerte
presion politica en los afos previos a 2012 para que la deuda fuera condonada o revisada. En 2012
se produjo la denominada Marcha Campesina, una caminata de miles de campesinos desde la
zona de la Verapaz; doscientos kilémetros y ocho dias con demandas campesinas concretas; una
de ellas, la condonacion de la deuda agraria.

Como respuesta, el Gobierno lanza una politica de reestructuracion de la deuda agraria y el Fondo
de Tierras inicia sus acciones para una reestrucutra institucional, concluyendo con la elaboracion
de su Agenda Estratégica en la que definieron cuatro ejes estratégicos de trabajo, los cuales son
(i) Acceso a la tierra para el desarrollo integral y sostenible, (i) Regularizacion de procesos de adju-
dicacién de tierras del Estado, (iii) Desarrollo de Comunidades Agrarias Sostenibles y (iv) Fortaleci-
miento Institucional para responder a las aspiraciones sociales y mandatos legales.

Durante la fase de elaboracién de la agenda estratégica 2012-2025, se construyd la nueva Vision
Institucional, siendo esta el resultado de un andlisis de los mandatos que contempla la Ley del Fon-
do deTierras, los cuales establecen que el Fondo de Tierras es la institucion encargada del acceso a
la tierra y de generar condiciones para el desarrollo rural.

En este sentido, de manera deductiva, establecieron durante este proceso dos fenémenos como
indicadores de la desviacién de mandatos del Fondo de Tierras: (1) la deuda agraria del Fondo de
Tierras, la cual en su momento ascendia a casi 300 millones, y (2) las condiciones de pobreza en
que viven las comunidades beneficiarias del FONTIERRAS, careciendo de acceso a los servicios
bésicos.

De esa cuenta, la vision resultante de dicho andlisis de mandatos, “Comunidades Agrarias Soste-
nibles Viven con Dignidad”y los cuatro ejes estratégicos, mencionados anteriormente, necesarios
para el cumplimiento de dicha Vision, plantean la necesidad de incorporar en las acciones institu-
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cionales un enfoque mas humano, estableciendo que el acceso a la tierra es un medio y no un fin
para lograr el desarrollo de las comunidades.

Por lo tanto, se implementd dentro de la estructura funcional del Fondo de Tierras, la Direccién de
Comunidades Agrarias Sostenibles, cuyo objetivo es “contribuir al desarrollo integral y sostenible
de comunidades agrarias, mejorando asi, las condiciones de vida de familias campesinas’.

Con la politica de reestructuracion de la deuda, se redujo el monto de la misma. Con el Programa
de Comunidades Agrarias Sostenibles se pretende mejorar el proceso de establecimiento de los
grupos campesinos en la tierra que se les entrega. Con anterioridad, el programa de Acceso a
Tierra les provefa ademas de la tierra en deuda, un capital de trabajo con el que la comunidad
enfrentaba la tarea de hacer producir la tierra para pagar la deuda. Muchas veces los procesos
productivos, aun con acompanamiento técnico, no funcionaron; otras tantas, el acompanamiento
técnico agricola no fue el mas acertado; en ocasiones la comunidad produjo bien y pago su deuda
en los plazos definidos, pero las condiciones sociales de la comunidad se deterioraron en términos
alimentarios, de salud y educacién.

El concepto de Comunidades Agrarias Sostenibles es incorporado en la Politica Agraria, recono-
ciendo que la tierra en si misma no es suficiente para generar crecimiento econémico y desarrollo
humano integral. Es por ello que la Politica Agraria incorpora el acceso a otros activos productivos
como medios que impulsan el desarrollo rural. En esta Politica se entiende como activos producti-
vos aquellos susceptibles de generar condiciones de desarrollo, para que las comunidades agrarias
en el marco de la economia campesina, puedan vivir con dignidad. Se refiere principalmente a
conocimientos, organizacion social, tecnologia, tierra, recursos naturales, infraestructura, recursos
financieros, entre otros.

El programa de Comunidades Agrarias Sostenibles (CAS) del Fondo de Tierras busca formar capaci-
dades en los grupos que acceden a la tierra, para que el establecimiento y desarrollo comunitario
logre sostenibilidad. La FAO, actualmente, asiste técnicamente® al Fondo de Tierras en la elabora-
cion de los siguientes instrumentos procedimentales para el programa CAS:

« Manual metodoldgico para el Programa CAS
- Manual para implementar la estrategia de planificacidn y uso de bienes y servicios naturales
« Manual para implementar la estrategia de fortalecimientos del capital social y humano.

Los instrumentos metodolégicos se estan disefando, considerando las practicas consensuadas en
las Directrices Voluntarias y contribuyen con el marco conceptual y programatico del programa
CAS del Fondo de Tierras.

% Proyecto UTF/GUA/013/GUA.

LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA | 127



LAS DIRECTRICES UDLUNTARIAS Y SU APLICACION DESDE AMERICA LATINA

128

La gerencia del Fondo de Tierras tiene planificado que estos manuales sean aprobados en el se-
gundo semestre del afio 2015 por el Consejo Directivo del Fondo y se institucionalicen como nor-
mas para el trabajo del programa CAS.

2.8.3. Experiencia de acceso a la tierra para aumentar la resiliencia a la desnutricion aguda
estacional en el corredor seco

GUATEMALA

MAGA (2010) define al corredor seco como “una regién caracterizada por ser semiarida y con ries-
go de sequias” Con base en la delimitacion geogréfica hecha por el MAGA (2010), se determiné
que el drea abarca un total de 9,632 km? (9% del territorio total de Guatemala), en 13 de los 22
departamentos de la Republica (Mapa 1), lo que implica una poblacion de 2,929,053 habitantes,
segun el Censo Nacional de 2002 (INE, 2002).

Comprende 71 de los 334 municipios de Guatemala. Su alta vulnerabilidad a sequias (MAGA 2002),
entre otras causas, eleva de forma alarmante los niveles de desnutricién infantil crénica y aguda
(MSPAS, UVG, INE, 2009).

De acuerdo al MAGA (2003), el 59% del drea del corredor seco esta desprovista de bosques y dedi-
cada a usos diferentes a la actividad forestal (de produccion o conservacion). El 20% de la zona esta
cubierta con bosques, dentro del cual se incluye bosque de confferas, latifoliadas y mixto, el 16%
estd destinado a granos basicos y el 5% restante dedicado a otros usos*.

El corredor seco tiene una precipitacion anual de 450 mm a 1,000 mm, temperatura promedio de
35°Cy una alta vulnerabilidad ante el cambio climético.

Cada ano el corredor seco se ve afectado por la sequia, en el 2014 se tiene una larga canicula, pro-
ducto del fenémeno de El Nifio, lo cual genera pérdidas en la produccion de maiz. Considerando

9 http//www.unpei.org/sites/default/files/e_library_documents/Evaluacion_del_Bienestar_Humano_Am-
biente_en_el_Corredor_Seco_Oriental_de_Guatemala.pdf
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que la region oriente aporta el 19% de la produccién nacional y abastece las reservas de aproxima-
damente 352,446 familias.

Esta situacion es una de las causas del Hambre Estacional en la regién del corredor seco. Segun la
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN), este afo los factores que inciden en el
hambre estacional son la sequfa, una época de caniculay la roya en los cultivos de café.

Calendario estacional para el cultivo de maiz y frijol en la regién
oriente de Guatemala.

Estaciones

Culfivo de maiz siembra cosecha

- :.‘\Il [d /04
Culivo de Friol i F
- cosecha 1a osecha Za
Sorgo R siembra
Periodo de escasez de alimentos Periodo de escasez de alimenbs

Fuente: FAO, Guatemala

Las estadisticas de la SESAN dan cuenta de que en 2013 se registraron 17,168 casos de desnu-
tricion en menores de 5 afos de edad por el hambre estacional. Los afectados por los cambios
climaticos son aproximadamente 40,800, y aunque no se ha hecho un conteo final, se estima que
200,000 personas perdieron sus empleos por los efectos de la roya™.

Por lo anterior, y guardando coherencia con la propuesta de priorizacion territorial planteada en
el Plan para la Implementacion de la PNDRI, se busco trabajar las acciones descritas en el territorio
de la mancomunidad Copén-Chorti, el cual forma parte del corredor seco oriental del pais°', se
caracteriza por una grave situacion de inseguridad alimentaria y nutricional de las personas que alli
habitan y porque estas estan integradas por municipios que han sido priorizados en el listado de
166 municipios del Pacto Hambre Cero.

El segundo programa del Fondo de Tierras es el Programa de Arrendamiento de Tierras, el cual
consiste en un crédito y un subsidio al aflo, por cuatro afhos, entregado a campesinos sin tierra o
con poca tierra. El monto por afo es de alrededor de 300 ddlares. En los afios recientes los bene-
ficiarios del programa estan por encima de los 85 mil por afo. El Fondo a través de una entidad
bancaria hace entrega del dinero y solo exige que al final del ciclo de cultivo, con las ventas de
la produccion agricola, los beneficiaros devuelvan la parte del apoyo que es crédito a la entidad
bancaria.

0 http://www.guatemala.gob.gt/index.php/2011-08-04-18-06-26/item/7382-guatemala-se-focali-
za-en-213-municipios-donde-combatir%C3%A1-el-hambre-estacional

1 El corredor seco oriental estd conformado por regiones de cinco departamentos: Jutiapa, Jalapa, Chiqui-
mula, EI Progreso y Zacapa. Geogréficamente, el territorio cubre el 54% del corredor seco, con 5,236 km?,
representando el 5% del territorio nacional.
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El Fondo de Tierras no realiza monitoreo del uso de los recursos ni provee ningun tipo de apoyo
adicional para la produccion, a no ser por aperos de labranza incluidos en el monto del subsidio.
La asistencia técnica al programa de arrendamiento que la FAO estd implementando consiste en
proveer a 100 beneficiarios del programa, de asistencia técnica productiva para la produccién ali-
mentaria en la zona mas seca del pais. En el Municipio de Jocotén, departamento de Chiquimula,
se esta desarrollando esta actividad piloto, que pretende generar produccién alimentaria en las
familias incluidas y reducir la incidencia de la desnutricion aguda estacional.

El Fondo de tierras ha llamado a la experiencia piloto, arrendamiento plus>?, porque consideran que
va a dar elementos sustantivos al actual programa de créditos para arrendamiento, para generar
un programa que tenga impacto y focalizacién. Esta experiencia a desarrollar esta ligada a las prac-
ticas de respuesta al cambio climéatico y situaciones de emergencia a las que hacen referencia las
Directrices Voluntarias y de alguna manera a la de transferencias y otros cambios en los derechos y
deberes de |a tenencia.

Las opiniones del Fondo de Tierras sobre la propuesta de proveer asistencia técnica a los beneficia-
rios del programa de arrendamiento son positivas y se prevé que de oficio esté asistencia debiera
ser una de las acciones coordinadas con el Ministerio de Agricultura.

Este proceso también contempla un elemento de comunicacién para el desarrollo como soporte a
través de microprogramas radiales y video documental de experiencia de arrendamiento plus.

Para fortalecer la experiencia piloto de arrendamiento plus en el Municipio de Jocotan se elaboro
una carta de acuerdo con la Federacion Guatemalteca de Escuelas Radiofénicas (FGER). El obje-
tivo de esta colaboraciéon es elaborar materiales radiofonicos para ser transmitidos en el drea de
trabajo de la experiencia piloto. Se estén elaborando cuatro microporgramas de cinco minutos de
duracién cada uno, con temas relativos al contenido de las Directrices, de la Politica Agraria y de la
produccion alimentaria en condiciones de poca humedad y temperaturas elevadas.

Los programas radiales serdn producidos en idioma espafiol y en idioma chorti. La region de la
experiencia piloto es habitada por poblaciéon mestiza y por poblacién maya chorti. Serdn transmi-
tidos por radio Chorti, que es parte de la Federacion Guatemalteca de Escuelas Radiofénicas. La
colaboracién incluye algunas entrevistas en vivo en radio Chorti a personal del Fondo de Tierras y
de FAQO para dar a conocer los avances, objetivos y resultados del proceso.

2.8.4. Documentacion de experiencias exitosas de buena gobernanza de tierra en tierras
comunales

Hablar de derechos de pueblos y comunidades indigenas desde las instancias estatales era impen-
sable hace unos treinta afos. Mucho menos era posible escuchar de los derechos de comunidades

°2 Apoyo técnico y finanicero de Office for Partnerships, Advocacy and Capacity Development - OPC.
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indigenas sobre el uso y tenencia de la tierra y los bosques. La lucha de los mismos pueblos indige-
nas ha hecho que hoy el Estado de Guatemala empiece a reconocer plenamente estos derechos.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala reconoce cualesquiera formas de tenencia,
propiedad y posesién comunal o colectiva de las tierras de las comunidades indigenas o campesi-
nas, que histéricamente les pertenecen y que tradicionalmente han administrado.

En tanto, el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas de la Organizacion Internacional del Trabajo
establece el derecho de estos pueblos a que los gobiernos respeten la importancia especial que
la tierra tiene para los mismos, en particular la naturaleza colectiva de la relacion con la tierra com-
partida por muchos pueblos indigenas.

Segun el Decreto 41-2005, la definicién de tierra comunal es: Son las tierras en propiedad, posesion
o tenencia de comunidades indigenas o campesinas como entes colectivos, con o sin personalidad juri-
dica. Ademds, forman parte de estas tierras aquéllas que aparecen registradas a nombre del Estado o de
las municipalidades, pero que tradicionalmente han sido poseidas o tenidas bajo el régimen comunal.

En Guatemala se han identificado cerca de 1,300 casos de tierras comunales, lo cual representa cer-
ca del 15% del territorio nacional (1.5 millones de hectéreas), con una gran concentracion en areas
habitadas por pueblos indigenas y por comunidades campesinas en zonas forestales. No todas las
tierras comunales tienen claridad en relacién a su delimitacion fisica y en materia de su registro
(legal) y en materia de claridad de su representacion legal.

En el tema forestal, las tierras comunales han tenido limitaciones para acceder a los programas de
incentivos forestales, dado que en varios casos no esta clara la tenencia, sea de propiedad o de
posesion.

Para el futuro programa de incentivo forestal Pro-bosque se hace necesario tener un mecanismo
de registro de tierras comunales, a través del cual se pueda demostrar derechos posesorios y por lo
tanto acceder a estos incentivos.

Existen programas que promueven la reforestacion y manejo sostenible de los bosques, asi como
el reconocimiento a la provision de servicios ambientales, entre los que sobresalen los Programas
de Incentivos Forestales, principalmente PINFOR y PINPEP, los que representan una oportunidad
para las tierras comunales de poder implementar mecanismos de mitigacién del cambio climéatico
promovidos a nivel internacional como REDD+.

En junio del 2014 las autoridades del Instituto Nacional de Bosques (INAB) y Consejo Nacional de
Area Protegidas (CONAP), en reunién sostenida en la sede de FAO con el Subdirector de OPC, soli-
citaron asistencia de la FAO en este tema.

La documentaciéon y apoyo en comunicacion de experiencias de reconocimiento de tierras co-
munales, con fines de acceso y uso de recursos naturales asociados a bosques, promovidas por
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el Instituto Nacional de Bosques (INAB) y el Consejo Nacional de Areas Protegidas (CONAP), est4
ligado a las practicas que las Directrices Voluntarias sobre reconocimiento juridico y asignacién de
derechos y deberes de tenencia y de administracion de tierras.

Esta documentacion, entonces, se hace pertinente, tal como se indicé anteriormente existen mas
de 1,300 casos de tierras comunales y estas tierras tienen bosques bajo distinto régimen de uso,
acceso y manejo y sirven para proveer bienes y servicios a poblacion rural, en su mayorfa indigenas

El acceso a incentivos forestales dentro de estas tierras tiene dificultades por carecer de registros,
tanto legales como fisicos.

La nueva propuesta de incentivos forestales contempla una modalidad de apoyo a tierras comu-
nales; sin embargo, se tendran dificultades por la carencia de un mecanismo de registro de tierras
comunales.

Existe en el pafs un mecanismo en el RIC para apoyar el registro de tierras comunales, el cual pue-
de ser un punto de partida, esto es, el “Reglamento Especifico para Reconocimiento y Declaracion
de Tierras Comunales’, que se deriva de la Ley del Registro e Informacion Catastral (RIC), de 2006,
representa la posibilidad de reconocer las formas colectivas de tenencia sobre tierras indigenas y
de pequenos productores.

Estos elementos pueden ser desarrollados para plantear una propuesta de apoyo al registro de
tierras comunales.

El Instituto Nacional de Bosques (INAB) viene apoyando los procesos de registro y titulacion de tie-
rras comunales. En particular se cuenta con un proceso en curso en funcién de un convenio entre
el INABy el RIC

El CONAP, dentro de la politica de asentamientos humanos en dreas protegidas, ha desarrollado
instrumentos para que poblaciones y comunidades puedan formalizar el uso de territorios y acce-
SO a recursos naturales asociados al bosque.

Entonces, diversas instituciones de Gobierno cobijan hoy normativas para el reconocimiento de
tierras comunales: el Fondo de Tierras, el Registro de Informacion Catastral, el Consejo Nacional de
Areas Protegidas. Con el objetivo de apuntalar esta via para garantizar los derechos de comunida-
des indigenas y campesinas, la FAO estd asistiendo a estas instituciones en la sistematizacion de
experiencias de buena gobernanza en tierras comunales y los procedimientos estatales de recono-
cimiento de derechos.

Inicialmente, se penso realizar esta actividad con dos instituciones del Estado ligadas a la adminis-
tracion de bosques y dreas protegidas. Sin embargo, en consulta con ellas, se identificod al Grupo
Promotor de Tierras Comunales como la instancia multisectorial adecuada para promover esta
sistematizacion. Este Grupo Promotor estd integrado por seis instituciones de Gobierno relativas al
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tema agrario, por dos universidades y por tres organizaciones de sociedad civil. A decir de algunos
de sus miembros, la iniciativa de la FAO sirvié para reactivar la dindmica del grupo, pero ademas
logro la incorporacién de la Secretarfa de Asuntos Agrarios al espacio.

Entonces, se identificd en este espacio y reiterd la necesidad de documentar y capacitar en rela-
cion a procesos de registro y reconocimiento de tierras forestales comunitarias en Guatemala, y
su vinculacion con el acceso y uso de recursos naturales asociados al bosque para ser difundidos
como base para el desarrollo de normas institucionales en torno al manejo y administracion de
recursos naturales en tierra comunitarias.

Para lograr lo anterior, se establecié una carta de acuerdo® con el Centro de Comunicacién para
el Desarrollo (CECODE) ** para que el Centro con su experiencia en el tema de comunicacion para
el desarrollo facilite la sistematizacion y elabore los materiales siguientes: una serie de microdo-
cumentales que den cuenta de buenas practicas agrarias comunales, asi como de la intervencion
efectiva del Gobierno en el reconocimiento de derechos; un documental que unifique las expe-
riencias sistematizadas y materiales escritos que den cuenta de los diversos procedimientos estata-
les para el reconocimiento de tierras comunales.

Se han realizado ya dos talleres con la presencia del Grupo Promotor, CECODE y la FAQO, en los que
se establecieron criterios de seleccion de casos a sistematizar, se seleccionaron y se definieron me-
canismos de coordinacion del proceso. CECODE tiene ya programadas las primeras visitas para la
produccion de los documentales.

La idea de la documentacion de procesos de registro y reconocimiento de tierras forestales co-
munitarias fue catalizadora para pensar en estudiar en un sentido mas amplio las buenas practicas
agrarias en el pafs y realizarlo a la luz de las Directrices, acompafiado de un proceso de divulgacion
de sus hallazgos.

2.8.5. Estudio de practicas agrarias en Guatemala

En el transcurso de la asistencia técnica que ha dado la Representaciéon de la FAO en Guatemala,
ha apreciado la poca vinculaciéon centroamericana para el tema, un elemento importante para
establecer un didlogo entre los paises, el cual contemple funcionarios y actores de sociedad civil,
aprendiendo de la experiencia de la REAF, es el conocimiento de practicas agrarias que se puedan
compartirse y analizarse a la luz de las Directrices Voluntarias.

En este sentido, se ha priorizado la realizacién de un estudio sobre buenas précticas agrarias, que
permita generar procesos de aprendizaje sobre estas en Guatemala que brinden informacién
oportuna y necesaria en la implementacion de los instrumentos de la Politica Agraria nacional y

® (arta de acuerdo es un instrumento de la FAQO.

> Apoyo técnico y finanicero de Office for Partnerships, Advocacy and Capacity Development — OPC- y de
Investment Centre Division —=TCl-.
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en la implementacién de la Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tierra, la
Pescay los Bosques.

Fue con este objetivo que se establecio una Carta de Acuerdo con la Facultad de Agronomia de la
Universidad de San Carlos de Guatemala®, la que esté realizando el estudio y se plantea que una
vez se tenga listo, se realice un encuentro centroamericano relativo a las Directrices Voluntarias
para la Gobernanza Responsable de la Tierra, la Pesca y los Bosques, con la finalidad de aumentar el
conocimiento de las mismas, generar un espacio de analisis y conocer practicas agrarias que pue-
dan generar un intercambio de conocimientos.

2.9. Los nuevos retos para dar asistencia técnica a la implementacion de las Directrices
Voluntarias en Guatemala

Como se ha leido en el documento previamente, el tema de asuntos agrarios es algido en el
contexto guatemalteco. Tiene orfgenes estructurales y genera altas tensiones en el plano politico,
econdémico y social.

Por ello, la representacion de la FAO en Guatemala le ha dado relevancia al tema de la implemen-
tacion de las Directrices Voluntarias para la gobernanza de la tierra, la pesca y los bosques en el
pais. Se pueden enumerar tres razones especificas que soportan el acompafamiento para dicha
implementacion:

El Gobierno de Guatemala, en el 2013, solicitd expresamente a la FAO el apoyo técnico en esa ma-
teria con el fin de alcanzar consensos en la formulacion de la Politica Agraria.

La gobernanza de la tierra es un problema que frena el desarrollo rural en Guatemala. Una de sus
aristas es la seguridad alimentaria y nutricional de los guatemaltecos y guatemaltecas, la cual se
ve afectada. A través del logro de la gobernanza de la tierra, se contribuye a disminuir el hambre y
disminuir la pobreza.

La FAO cuenta con un instrumento, relativamente nuevo, que son Directrices Voluntarias aproba-
das para apoyar a los paises que asf lo requieran.

Los retos a afrontar en el corto y mediano plazo identificados son:

Inestabilidad de los gobiernos en torno al tema. Las instituciones de Gobierno se ven afectadas
por la tematica agraria, esto genera gran inestabilidad institucional. Existe rotacién de los encar-
gados del tema en las instituciones, esto no permite dar un acompafamiento permanente. Para
afrontar este reto, la FAO plantea la incidencia a largo plazo. ;Cémo? Incluyendo a varios niveles de
representantes de las instancias de Gobierno y apoyando a otros sectores a fin de lograr una mayor
vinculacion a la implementacion de la Politica Agraria.

> Apoyo técnico y financiero de RLC a través del apoyo técnico de Vera Boerger, oficial de tierra y agua de
SLM.
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En términos operativos es un tema relativamente reciente para la FAO en Guatemala, a pesar que
la reflexion del asunto agrario siempre ha estado presente. Debido a lo actual de las Directrices
Voluntarias y su implementacién en el pais, ni el personal ni los recursos con el que se cuenta son
suficientes. Es necesario fortalecer el departamento encargado del tema en cuestion.

Cercanfa de elecciones generales y cambio inminente de autoridades por ser un afio electoral.
Debido a que en septiembre de 2015 se eligen autoridades de Gobierno, los sectores sociales es-
tan alerta. Para el Sistema de Naciones Unidas (SNU) es una prioridad la continuidad de la Politica
Nacional de Desarrollo Rural y la Politica Agraria. Por ello, el objetivo primordial de la FAO en este
tema es garantizar la continuidad de la implementacion de las directrices en ambos instrumentos.

En términos técnicos, las instituciones de Gobierno estan avanzando en la implementacion de la
Politica Agraria y de los instrumentos que esta contiene. Serd conveniente que la FAO continte
con el fortalecimiento de las capacidades institucionales y humanas de las instancias de Gobierno,
pero también que fortalezca las capacidades de la sociedad civil para ser parte de los procesos de
implementacion de las Directrices Voluntarias y la aplicacién de la PNDRI y la Politica Agraria como
elementos condicionantes para el desarrollo rural.

3. Lecciones aprendidas

1- La experiencia y solidez de la FAO en temas relacionados a la producciéon de alimentos y
SAN, ademds de su trabajo en conjunto con el MAGA y la SESAN, fue fundamental para
que el Gobierno solicitara la asistencia técnica y acompafnamiento en la implementacion
de las Directrices.

2- Elespacio de neutralidad que brinda la FAO instauré un ambiente de confianza para que el
proceso de implementacion y didlogo se lograra y consolidara.

3- Se aprovechd la coyuntura para incidir en la construccion de la Politica Agraria y otras
politicas relacionadas con el desarrollo rural. Es decir, la implementacion inicial de las Direc-
trices en el pafs encontré tierra fértil, abonada por més de veinte afos de discusion social
en torno al desarrollo rural. Por lo tanto, fue trascendental que la solicitud del Gobierno de
Guatemala la realizara la entidad rectora del tema agrario, la SAA, y que esta solicitud con-
tara con el apoyo del gabinete de Desarrollo Rural Integral, a través de su Secretaria Ejecu-
tiva. La identificacion de la oportunidad, para el Gobierno de Guatemala, la promulgacion
e impulso del documento de Directrices, fue oportuna por dos razones. Por un lado, la alta
pertinencia del contenido del documento y la realidad agraria nacional y, por lo mismo, su
alta coincidencia con el borrador de Politica Agraria que se tenia elaborado hasta el mo-
mento. Por otro lado, la oportunidad politica que da el documento de Directrices, pues el
Gobierno puede impulsar normatividad agraria con el soporte de un instrumento interna-
cional, aprobado por diversos sectores de todos los paises miembros del Consejo Mundial
de Seguridad Alimentaria, incluido Guatemala.

LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA | 135



LAS DIRECTRICES UDLUNTARIAS Y SU APLICACION DESDE AMERICA LATINA

4-

La mision exploratoria realizada con representantes de diversos sectores sociales previo a
la socializacion de las directrices, fue muy oportuna. Fue indispensable tener una misién
exploratoria donde se definié la asistencia técnica para la implementacion de las Directri-
ces Voluntarias. Esta mision conversé con diferentes sectores, actores de orientaciéon ideo-
l6gica variada, actores de niveles técnicos y politicos diferentes, lo que permitid dar una
mejor orientacion al planteamiento de asistencia técnica para acompanar la ejecucion de
la Politica Agraria.

La vinculacién de mandos medios al proceso de implementacién de las directrices fue cla-
ve para la institucionalidad del proceso. Los tiempos politicos juegan un papel importante
en los procesos nacionales de uso de las Directrices. A finales de 2013y principios de 2014,
se elabord un borrador de Politica Agraria. Sin embargo, es hasta octubre de 2014 que este
se aprueba. Desde ese momento, el Gobierno de turno contaba Unicamente con 15 meses
para implementarla. Por ello, la FAO y SNU en Guatemala promueven la trascendencia de
este instrumento al cambio de Gobierno que se avecina. Esta transicion se logra cuando
otros niveles, ademas de las autoridades, son vinculados. Ademas, se debe tomar en cuen-
ta la inestabilidad en la direccién de las instituciones de Gobierno versus el largo plazo de
las acciones en materia de Polftica Agraria En la administracion gubernamental de 2008 a
2011 hubo cambio de Ministro de Agricultura cuatro veces. Por fortuna, para el proceso de
conocimiento e implementacion de Directrices a través de la Politica Agraria, los cambios
no dejaron de darse, y se dieron de tal manera que se logré la continuidad de la vision
receptiva de las Directrices. El secretario de asuntos agrarios pasé a ser ministro de Agricul-
tura, el subsecretario de la SAA paso a ser titular de la misma y el director de Politica Agraria
pasod a ser subsecretario.

Los procesos de didlogo, formacion y capacitacion disefados y realizados desde la coordi-
nacion de equipos técnicos de la FAO y de la SAA, como ente de gobierno, posibilitd que la
implementacion fuese de manera ordenada y paulatina. Los participantes en los procesos
formativos y de consulta han sido identificados por la autoridad del Gobierno. Para dichos
proceso ha funcionado muy bien la conformacién de un equipo operativo integrado por
mandos medios de la Representacion y del Gobierno. Ha sido clave conocer lo realizado
por otras organizaciones e instancias a nivel nacional y local, ya que el sector campesino
cuenta con elementos valiosos para el disefo del programa de formacién y la tematica de
las capacitaciones.

La socializacion del contenido de las Directrices, en el marco de las consultas, fue un recur-
so idéneo para obtener de diversos sectores gubernamentales y sociales aportes concre-
tos y efectivos para incluir en la Politica Agraria. Esta se constituyd, por este mecanismo, en
un documento realizado con la inspiracién de las Directrices en el pais.

Participar en el taller realizado en Colombia fue estratégico, pues alli se conocieron expe-
riencias, lecciones aprendidas, debilidades y fortalezas de estrategias realizadas por otros
paises en el proceso de implementacion de las Directrices. La participacion de represen-
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tantes de diversos generd discusiones enriquecedoras. Tanto los sectores de la sociedad ci-
vil como autoridades del Gobierno de instituciones rectoras en el tema agrario obtuvieron
conocimientos basicos sobre las Directrices previo a la socializacion. Al regresar del taller,
cada sector socializé a lo interno toda la informacién y experiencia obtenida sobre la im-
plementacion de las Directrices.

Es relevante realizar andlisis de contexto socioeconémico y politico constante durante el
proceso de implementacién. Un punto importante a resaltar es el continuo analisis del
contexto por parte de la Representacion de la FAO. Con esta informacion clave, la interven-
cion es mas efectiva con los distintos actores involucrados, se evita la imposicion de agen-
das y se promueve espacios de didlogo y reflexion més efectivos. Ademds, de que se hace
posible la prevision de posibles conflictos.

Tomar en consideracion la pertinencia cultural y la igualdad de género en la implementa-
cion de la metodologia aumenta la participacion en la consulta y en la aplicacion misma.
Reconocer las particularidades de la forma de vida de las comunidades para no romper
con ellas, respetando la cultura, la igualdad de género, aumenté la participacion de los ac-
tores en la formulacion de la Politica Agraria.

Es fundamental el apoyo de todos los sectores para aplicar las Directrices. La participacion
como fundamento para el avance de las soluciones. La suma de todos los sectores, los
momentos de didlogo donde han estado todos los sectores, aunque ha sido élgido, es
simultdaneamente enriquecedora. Las ventanas de trabajo que se abren son tantas, que la
planificacion requiere la suma de todos, flexibilidad y concrecién a la vez.

En sintesis, la FAO ha logrado con éxito poner un pie en los asuntos agrarios del pais como
facilitador y catalizador de procesos, generando confianza y expectativas en todos los ac-
tores para avanzar en la solucion de esta problemética. El futuro de las acciones depende
de las estrategias, los recursos vy las capacidades de largo plazo que se pongan en marcha
tanto en los actores como en la misma FAQ, aplicando las Directrices Voluntarias.
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3.2. El caso de Colombia

Alejandra Vega®®
Ivan Le6n*

Este apartado tiene como propdsito examinar el contexto colombiano en materia de acceso a la
tierra, tanto los mecanismos juridicos como algunas complejidades propias, a la luz de las Directri-
ces Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el
contexto de la sequridad alimentaria nacional (en adelante “las Directrices”); para lo mismo, aborda
temas como la importancia de la tierra en Colombia, los acuerdos de La Habana, los problemas de
concentraciéon y acumulacion, entre otros.

Bajo la consideracion 2.5. de las Directrices, segun la cual: “Estas Directrices deberfan interpretarse
y aplicarse de conformidad con los sistemas juridicos nacionales y sus instituciones’, consideramos
que debe hacerse una lectura de las mismas con referencia a la Constitucién Politica de Colombia,
la que permite la aplicacion de normas internacionales en el contexto nacional a través del blo-
que de constitucionalidad, articulo 93:“Los tratados y convenios internacionales ratificados por el
Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de
excepcion, prevalecen en el orden interno. Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se
interpretaran de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados
por Colombia”; en una interpretacién que es mas amplia a la de su utilizacion para el control de
constitucionalidad de parte de la Corte Constitucional, que permite la revision y aplicacién a casos
concretos en revision de acciones de tutela judicial.

Las Directrices son, ademas, una referencia internacional que permite hacer evaluacion de politicas
internas y proponer nuevos marcos normativos, entre otros, por lo que constituyen un material de
trabajo a tener en cuenta, tanto por el Estado como por la sociedad civil (organizaciones de cam-
pesinos, pequefios productores, etc.), la academia y las empresas. Colombia se encuentra, ademas,
en un momento de reformulacién de marcos de politica, juridicos y administrativos, en los que las
Directrices se convierten en una referencia para estas nuevas formulaciones.

% Abogada, con Maestria en Derecho de la Universidad Nacional de Colombia; Especialista en Derecho Pro-
cesal; con diploma de Postitulo en Derechos Humanos y Procesos de Democratizacion de la Universidad
de Chile. Integrante del equipo de la FAO-Colombia desde febrero de 2014.

7 Ingeniero Agrénomo de la Universidad Nacional de Colombia, Magister en Desarrollo Rural de la Pontificia
Universidad Javeriana. Representante Asistente de programas de la FAO en Colombia, donde tiene a su
cargo el programa de campo de la organizacion en ese pafs.
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Se organiza este documento de la siguiente manera: 1. Contexto; 2. Acciones adelantadas en Co-
lombia; 3. Experiencias de aplicacion por entidades locales, y 4. Reflexiones.

1. Contexto

Dado que el foco principal del conflicto que vive el pais lo constituye la cuestion de la tierra, su
solucion es un punto fundamental para garantizar la paz en Colombia, indispensable para la repa-
racion a victimas de la violencia, dar cumplimiento a los acuerdos de La Habana, y no solo por ello,
sino porque significarfa un avance hacia la superacién del hambre y la pobreza y la construccion
de una seguridad alimentaria, al tiempo que se viabiliza la gobernanza responsable sobre la tierra,
la pescay los bosques, que a su vez garantizaria una sostenibilidad ambiental no excluyente.

El proceso de paz es una oportunidad para revisar el tema agrario en el pais y tomar acciones al
respecto. Sin embargo, resolver el tema agrario es absolutamente necesario, independientemente
del resultado de las negociaciones. Los acuerdos planteados en la mesa, se pueden resumir en:

“1. Acceso a la tierra y derechos de propiedad: a. Creacion de un fondo de tierras; b. Formalizacion
de predios campesinos; c. Actualizacion y formacion catastral; d. Creacién de la jurisdiccién agraria;
2. Desarrollo rural y produccion agricola: a. Delimitacion de la frontera agraria; b. Estimulo a la pro-
duccion agropecuaria: asistencia técnica, capacitacion, adecuacién de tierras, infraestructura y re-
cuperacion de suelos; 3. Pobreza rural: a. Planes de vivienda, agua potable, educacioén; b. Proteccion
social: sistemas de alimentacién y nutricion”®,

Las encuestas de calidad de vida del DANE, muestran que solo 2 de cada 5 pobladores campesinos
tiene acceso a la tierra, en esta categoria no se da cuenta si son propietarios, poseedores u ocu-
pantes. Unicamente el 41,6% de la poblacion rural tiene acceso a la tierra, asi que si se quiere rea-
lizar el ordenamiento social de la propiedad, es necesario no solamente dar acceso a la tierra a los
pobladores campesinos, sino asegurarles su formalizacion a través de un titulo, sean estos bienes
rurales publicos o privados®, y que a su vez sean acompanados de programas de crédito, inversion,
asistencia técnica e insercion en circuitos productivos.

1.1. Realidad del territorio colombiano

De acuerdo con las cifras del Atlas del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER, es de
2.070.408 ha; el area continental de Colombia es de 114.174.800 ha, descontando las zonas de
reserva forestal (Ley 2/59), 51.376.726 ha, y los Parques Nacionales Naturales, 11.390.994 ha; asi
quedaria un érea de 51.407.080 ha. Sin embargo, de acuerdo con la misma obra, en desarrollo de
las politicas del Estado en materia de dotacion de tierras a campesinos entre 1960 y 2012, se en-
tregaron 56.457.469 millones de hectdreas en programas de titulacion de baldios, Fondo Nacional

% Presentacion de Ana Maria Ibafez, Foro Proceso de Paz, Desarrollo Rural y Tierra. https://www.youtube.
com/watch?v=bmFj4UgMaZzk, revisado el 28 de noviembre de 2014.

* Presentacion de Ana Maria Ibdfez, Foro Proceso de Paz, Desarrollo Rural y Tierra. https://www.youtube.
com/watch?v=bmFj4UgMaZzk, revisado el 28 de noviembre de 2014
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Agrario, programas de compra directa y bienes extinguidos provenientes de la Direccién Nacional
de Estupefacientes. Estas cifras incluyen las titulaciones a los consejos comunitarios de comunida-
des negras (Ley 70/93) y las titulaciones correspondientes a la creacién o ampliacion de resguardos
indigenas (INCODER, 2012). Estas cifras ponen en evidencia problemas de registro, catastro, inven-
tario de bienes fiscales y la realidad de la tenencia de la tierra en Colombia.

Al revisar estas cifras, la conclusion podria ser que del drea total de Colombia faltaria establecer qué
ha sucedido con estas 5.050.389 ha, bien si se tratara de tierras del Estado, o bien podrian ser de
tierras privadas traslapadas con zonas ambientales y territorios étnicos. Este es solo un indicador de
la urgencia de poner a marchar dos mecanismos: estudios de tenencia que nos ayuden a dilucidar
qué ha sucedido con la tierra en el pais y, en lo catastral, lograr la interrelacién de catastro registro
con actualizacién catastral.

Con respecto a con la informalidad en la tenencia de las tierras, se ha establecido que es un factor
determinante en el caso de las victimas del desplazamiento, pues con base en la informacién del
RUPTA®, se estim6 que para 2013 cerca del 54% de la poblacion rural no era propietaria de sus
tierras, hecho que evidencié las relaciones informales sobre la misma (poseedores, ocupantes,
tenedores, etc.). Esta informalidad en la tenencia de la tierra ha sido asociada a una inseguridad
juridica que favorece y facilita la usurpacion y el despojo de la tierra, generando mayor dificultad
para la proteccién de derechos a través del proceso de restitucién de tierras o mecanismos de
compensacion.

1.2. Antecedentes

En el Informe del PNUD, se dejo en claro la necesidad de realizar el ordenamiento territorial acom-
panado de la delimitacion de la frontera agraria, “para hacer mas eficiente el uso de los recursos y
mas amigables los sistemas productivos con el medio ambiente. Pero también ha mostrado in-
numerables conflictos en el sector rural generados por actividades productivas tanto licitas como
ilicitas, y serios interrogantes sobre las proyecciones de la minerfa y la falta de consideraciones en
la politica publica sobre el manejo de los riesgos que anuncia el cambio climéatico” (PNUD, 2011).

El equipo del PNUD encontré que existen cinco factores técnicos que es necesario contemplar
para entender la complejidad de los procesos que ayudan a mantener la desigual y muy alta con-
centracion de la tenencia de la tierra en Colombia; son ellos: “(a) desactualizacion del catastro rural,
(b) poco avance en la relacion catastro-registro, (¢) modernizacion inconclusa de la Oficina de Re-
gistro de Instrumentos Publicos, (d) seria desigualdad en los avallos catastrales por hectarea, y (e)
atrasos en informacion y deficiencias en su acceso” (PNUD, 2011).

Es necesario que los programas estatales de formalizacion y titulacion vayan mas alld de la dinami-
zacion del mercado de tierras, de modo que permitan la inversién de recursos publicos y privados

% Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados en donde se inscriben las medidas de proteccién juri-
dica de los predios abandonados.
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que requieren la accién de diferentes entidades con competencias sobre la propiedad, entre ellas
el catastro, “se estima que de los 3.178.000 predios inscritos en el catastro nacional, un 47,7% de
ellos, es decir, 1,7 millones, no cuentan con titulos formales de propiedad registrados como es
debido” (Restrepo, Juan Camilo. Bernal, Andrés, 2014). A pesar de los esfuerzos en actualizacion ca-
tastral realizados hasta ahora, la mayoria de ellos se ha concentrado en las zonas urbanas, dejando
atras las dreas rurales: "En efecto en Colombia el 65,82% del conjunto de predios existentes se en-
cuentra actualizado. Sin embargo, en las dreas urbanas este porcentaje es del 73,93%, al paso que
en las &reas rurales no sobrepasa el 43,27%" (Restrepo, Juan Camilo. Bernal, Andrés, 2014). La actua-
lizacion del catastro, sin duda mejoraria los indicadores para la formulaciéon en implementacién de
politicas agrarias.

1.3. Laconcentraciéon y acumulaciéon de la tierra

El Censo de la FAO da cuenta de los mayores coeficientes de concentracién de los paises sur-
americanos, entre estos, Paraguay (0,93/1991), Brasil (0,87/2007), Pert (0,86/1994) y Colombia
(0,86/2009) registran mayor concentracion (IGAC, 2012). Cifras resefadas también por investigado-
res locales: “La concentracion de la propiedad en Colombia aumentd, entre 2000 y 2010 el 75,7%
de la tierra estaba en manos del 13,6% de los propietarios mientras en el 2010, estas cifras aumen-
taron al 77,6% vy el 13,7% respectivamente (...) al calcular la concentracién no solo por tamafo
de los predios sino por la adquisicion de varios predios por un solo propietario, el Gini aumenta
de manera significativa y pasa en 2000 de 0,853 a 0,877 y en 2010 pasa de 0,86 a 0, 891. La brecha
entre el Gini de tierras y el de propietarios se amplia de manera significativa a partir de 2005, mos-
trando que la concentracion de la tierra surge por el crecimiento de predios y, en especial, por la
compra de nuevos predios por pocos propietarios. La ampliacion de dicha brecha a partir del 2005
revela una expansion significativa de dicho fenémeno” (Ibafez, 2011).

Ademas, en el contexto colombiano existen problemas de acumulacion, entendida como la vul-
neracién al articulo 72 de la Ley 160 de 1994, que dispone: “Ninguna persona podra adquirir la
propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los
limites maximos para la titulacion sefialados por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas
Familiares en el respectivo municipio o region. También seran nulos los actos o contratos en virtud
de los cuales una persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier indole, la propiedad
de tierras que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o comu-
nidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan a la fijada por el
Instituto para la Unidad Agricola Familiar’, y las extensiones de las Unidades Agricolas Familiares
(UAF) estén determinadas en la Resolucion 041 de 1996 y constituye una medida que tiene en
cuenta la extension de la tierra, el sistema productivo y el calculo para que una familia rural pueda
sostenerse con una produccion cercana a los dos (2) salarios minimos; es una “empresa basica de
produccion agricola y pecuaria’, esta medida varfa segun la region y tiene en cuenta para la mis-
ma la calidad agrolégica de los suelos, la cercanfa a vias e infraestructura, etc. Se han presentado
algunos casos de violacién a esta prohibicién legal, constituyéndose en lo que se ha denominado
acumulacion de baldios indebidamente ocupados.
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Esta situacion es diagnosticada por el informe de la Contraloria General de la Republica de 2012¢
"Actuacion especial sobre la acumulacion irregular de predios baldios, en la Altillanura Colombiana”
(CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 2012). Este estudio se realizd para revisar los casos de
presunta acumulacién irregular denunciados por congresistas y senadores. Estas acumulaciones
de tierras corresponden a predios inicialmente titulados como baldios, especialmente en la Alti-
llanura colombiana, analizando los casos de algunas empresas presentes en la zona, las que de
manera directa o a través de la creacion de otras empresas, adquirieron y acumularon de manera
irregular mas de un predio originalmente titulado como baldio. La Contraloria hizo tres hallazgos:
(1) irregularidades en el proceso de titulacion por parte de la entidad encargada, el Incoder; (2)
acumulacion de tierras a partir de la actualizacion de éreas, y (3) deficiente accion juridica del Inco-
der para recuperar los terrenos baldios indebidamente ocupados.

Al analizar los casos de la Altillanura, la Contraloria encuentra empresas y familias que utilizan
diferentes medios para adquirir extensiones superiores a una UAF, entre estos la constitucion de
diferentes razones juridicas u otras empresas, incluso la suplantacién de personas, entre otros. Estas
acumulaciones fueron, ademas, beneficiarias de programas rurales, como el incentivo a la capitali-
zacion rural, lineas especiales de crédito y subsidios financiados por recursos publicos. Asimismo,
con operaciones financieras que aumentaron en un periodo de 1 a 4 afos el valor de la tierra en
un 500%. Algunas de estas empresas tienen capital norteamericano, inglés y brasilefio.

1.4. Conflicto, despojo, restitucion

De acuerdo con las cifras entregadas por el Proyecto de Proteccion de Tierras de Patrimonio de la
Poblacion Desplazada, en 2011, la magnitud del abandono de tierras por desplazamiento forzado
en un rango de 15 anos, habrfa llegado a 8.056.978 hectareas,. Frente a este panorama, se expidid
la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”. En el marco de esta norma
se cred la Unidad de Restitucion de Tierras, entidad que esté ejecutando la estrategia de restitucion
dentro del Estado.

Las medidas tomadas por el Estado en esta materia estarfan enmarcadas en la parte cuarta de las
Directrices Voluntarias, “Transferencias y otros cambios en los derechos y deberes de tenencia’, en
especial en el apartado 14 que se refiere, en especifico, a las medidas de restitucién; la Unidad de
Restitucion de Tierras desarrolla un documento al respecto, que se aborda en un capitulo posterior.

Restructuracion agraria. El censo del minifundio, realizado en 2002, considerd los predios
menores a una UAF: “El estudio identificé 2.299.840 predios minifundistas con una extensién de

La Contralorfa General de la Republica (CGR) es el méximo érgano de control fiscal del Estado. Como tal,
tiene la mision de procurar el buen uso de los recursos y bienes publicos y contribuir a la modernizacion
del Estado, mediante acciones de mejoramiento continuo en las distintas entidades publicas. La Constitu-
cion Politica de 1991, en su articulo 267, establece que: “El control fiscal es una funcion publica que ejerce-
ra la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particu-
lares o entidades que manejan fondos o bienes de la Nacién”. Revisado en: http://www.contraloriagen.gov.
co/web/guest/que-es-la-cgr, el 24 de junio de 2015.
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9.519.369 de ha, para un tamafno promedio nacional de 4,14 ha, estos predios minifundistas re-
presentaban el 82,4% de todos los predios registrados para ese afo por el catastro administrado
por el IGAC® y cubrian el 15,64% del drea predial rural. Los resultados encontraron que los depar-
tamentos tipicamente minifundistas eran Cauca, Boyaca, Narifio, Antioquia, Cundinamarca, Caldas
y Santander” (Codazzi, 2012). De la misma forma, estudios del periodo comprendido entre 1999 a
2009, muestran como mas del 80% de la propiedad en Colombia son parcelas de menos de media
UAF (Restrepo, Juan Camilo. Bernal, Andrés, 2014). Lo que quiere decir que la mayor parte de los
predios rurales en el pais son menores a la UAF®, por tanto producen ingresos menores a los mini-
mos estimados para el sostenimiento de una familia, lo que va en contravia de lo propuesto en los
Objetivos del Milenio, especialmente el de lograr erradicar el hambre y la pobreza, que de acuerdo
a las cifras del Departamento Nacional de Planeacion ~DNP-, ya se habrian cumplido (Planeacion,
2013). A pesar de este indicador, es claro que deben realizarse acciones frente a la pequefa propie-
dad agraria y los campesinos.

Una de las estrategias implementadas por el Gobierno de Colombia ha sido el programa de for-
malizacién de la propiedad rural, del Ministerio de Agricultura, que se cre6 en el ano 2012, hasta
ahora, con tres afos de operacion, ha tenido impactos positivos por la metodologia de barrido
utilizada en los territorios, la relacién con las comunidades y autoridades locales. Sin embargo, su
actuacion ha estado ligada a los bienes rurales privados, en el marco de la Ley 1561 de 2012, en la
produccion de informes técnico-juridicos para los jueces que conocen de los casos, ademas de sus
actuaciones ante los notarios y registradores; es decir, el programa en sf mismo no decide sobre
la formalizacion de un predio, sino debe articularse con las autoridades locales, lo que dificulta la
medicion de sus impactos.

1.5. De la progresividad en el acceso a la tierra
El articulo 64 de la Constitucion Politica de 1991 establece que “es deber del Estado promover

el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual
0 asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito,

comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos!” (Subrayado fuera del texto original).

Debe sefalarse que aun cuando el acceso a la tierra debe ser progresivo y se ha considerado tradi-
cionalmente como un derecho de caracter econémico, social y cultural, no es menos cierto que el
Estado tiene el deber de planear, disefar y ejecutar las politicas encaminadas a darle un contenido

02 Instituto Geogréfico Agustin Codazzi. El Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, IGAC, es la entidad encar-
gada de producir el mapa oficial y la cartografia basica de Colombia; elaborar el catastro nacional de la
propiedad inmueble; realizar el inventario de las caracteristicas de los suelos; adelantar investigaciones
geogréficas como apoyo al desarrollo territorial; capacitar y formar profesionales en tecnologias de infor-
macién geogréfica y coordinar la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE).

9 Articulo 38, Ley 160 de 1994: “se entiende por Unidad Agricola Familiar (UAF), la empresa basica de pro-
duccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldgicas
de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un exceden-
te capitalizable que coadyuve a la formacion de su patrimonio”.
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efectivo a este tipo de derechos. Sobre este tipo de obligaciones por parte del Estado, la Corte
Constitucional ha sostenido:

“Asi pues, el hecho de que se requiera tiempo para disefar y planificar, asi como la
necesidad de apropiar y destinar recursos para adecuar las condiciones existentes,
evidencia que se trata de una prestacion de cardcter programatico, cuyo pleno e integral
cumplimiento no puede ser exigido de forma instantdnea. Ahora bien, si la exigibilidad de
la prestacion protegida por la dimension positiva del derecho fundamental depende del
paso del tiempo, no es aceptable que en el aflo 2002, por ejemplo, una entidad del Estado
dé la misma respuesta que daba en 1992 cuando se le exigia el cumplimiento de un
derecho de este tipo, que es su obligacion hacer cumplir. A medida que pasan los afos, si
las autoridades encargadas no han tomado medidas efectivas que aseguren avances en la
realizacion de las prestaciones protegidas por los derechos constitucionales, gradualmente
van incurriendo en un incumplimiento cuya gravedad aumenta con el paso del tiempo™®.

Atendiendo este principio de progresividad, se requiere una intervencion de las entidades estata-
les que permita el trabajo por barridos territoriales, llevando a cabo procesos de formalizacion de
propiedad privada y titulacion de propiedad rural, acompafiado, insistimos, de programas que im-
pulsen la insercidn a circuitos productivos, dotados de los apoyos estatales necesarios para estimu-
lar la produccién y el mercadeo, lo que traerfa como consecuencia la formalizacion a los campesi-
nos poseedores y ocupantes; de esta forma el Estado colombiano ird actualizando su informacién
de tenencia, lo que permitiria no solamente que ingrese tierra al mercado de tierras, sino que las
mismas puedan ser utilizadas en proyectos para lograr la seguridad alimentaria.

Considerando que hasta ahora las normas agrarias (Ley 160/94) y civiles (Ley 1561/12) no estable-
cen salvaguardas a las ventas posteriores, es importante impulsar que estos predios no puedan ser
vendidos inmediatamente, para poder medir el impacto real en materia de seguridad alimentaria a
través de la implementacién de programas estatales.

2. Concepto de tenencia a la luz de las Directrices Voluntarias

El concepto de tenencia en las Directrices Voluntarias, desarrollado en la parte 3%, hace referencia
a la tenencia, no a la propiedad, y esté relacionado con los marcos de politicas, juridicos y orga-
nizativos relacionados con ella®. Por tanto, en el ordenamiento interno abarca situaciones como:

6 Corte Constitucional, sentencia T- 595/02, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, Véase, entre otras, Corte
Constitucional, sentencias C- 671/02, M.P. Eduardo Montealegre Lynett y C-251/97, M.P. Alejandro Martinez
Caballero.

% Directrices voluntarias sobre la Gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. Parte 3: Reconocimiento juridico y asignacién de dere-
chos y deberes de tenencia.

% Directrices voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. Parte 2: Asuntos generales; 4. Derechos y responsabi-
lidades relacionados con la tenencia; 5. Marcos de politicas, juridicos y organizativos relacionados con la
tenencia.
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propietarios, ocupantes y tenedores. Pero, ademas, la legislacion especial y agraria han reconocido
también formas colectivas de propiedad como las de los grupos étnicos, algunas de las reglamen-
tadas para las comunidades campesinas, e incluso para los empresarios; estas Ultimas no tuvieron
mayores desarrollos y aplicaciones. Sin embargo, se encuentran consagradas en la actual ley agra-
ria (Ley 160/94).

2.1. Formas de tenencia en Colombia

Propietarios: El dominio, que se llama también propiedad, es el derecho real en una cosa corporal,
para gozar y disponer de ella no siendo contra ley o contra derecho ajeno (articulo 669 del Cédigo

Civil). Estos derechos deben constar en una escritura publica o en un acto administrativo (en los
casos de bienes baldios de la Nacion) que otorga el dominio, y deben ser registrados en las oficinas
de Registros e Instrumentos Publicos?.

Poseedores: La posesion es la tenencia de una cosa determinada con dnimo de sefior o duefio,
sea que el duefo o el que se da por tal, tenga la cosa por si mismo, o por otra persona que la tenga
en lugar y a nombre de él. El poseedor es reputado duefio, mientras otra persona no justifique ser-
lo (articulo 762 del Cédigo Civil).

Ocupantes: Por la ocupacion se adquiere el dominio de las cosas que no pertenecen a nadie, y cuya
adquisicion no es prohibida por las leyes o por el derecho internacional (articulo 685 del Codigo
Civil), para el caso de bienes rurales susceptibles de ser adquiridos por medio de la titulacion, esta
ocupacioén esta reglada en cuanto a las condiciones subjetivas que debe cumplir el ocupante como
las condiciones objetivas que debe cumplir el predio (tamafo, explotacion, ubicacién, etc.)®.

Tenedores: Se llama mera tenencia la que se ejerce sobre una cosa, no como duefo, sino en lugar
0 a nombre del duefio (articulo 775 del Cédigo Civil). En el pais existen ademas los contratos de
aparcerfa: “La aparceria es un contrato mediante el cual una parte que se denomina propietario
acuerda con otra que se llama aparcero, explotar en mutua colaboracién un fundo rural o una por-
cion de éste con el fin de repartirse entre si los frutos o utilidades que resulten de la explotacion™.

Estas formas de tenencia que se reconocen en la ley civil, estdn protegidas ademads por acciones civi-
les, agrarias y policivas, que requieren que los interesados acudan a las autoridades para hacer valer
sus derechos. El interponer estas acciones requiere de ciertos conocimientos de parte del afectado en

o Ley 1579 de 2012, “Estatuto de Registro e Instrumentos Publicos’, articulo 2: El registro de la propiedad
inmueble tiene como objetivos basicos los siguientes: a) Servir de medio de tradicién del dominio de los
bienes raices y de los otros derechos reales constituidos en ellos de conformidad con el articulo 756 del
Codigo Civil; b) Dar publicidad a los instrumentos publicos que trasladen, transmitan, muden, graven, limi-
ten, declaren, afecten, modifiquen o extingan derechos reales sobre los bienes raices; ¢) Revestir de mérito
probatorio a todos los instrumentos publicos sujetos a inscripcion.

% Reglamentado por la Ley 160 de 1994, “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y De-
sarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio para la adquisicién de tierras, se reforma el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones., capitulo XII".

% Ley 6 de 1975,"Por la cual se dictan normas sobre contratos de aparceria y otras formas de explotacién de la tierra”
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caso de querer hacerlo directamente, o del acompafamiento de un abogado, lo que hace de estos
procedimientos poco accesibles y costosos. En esta cadena de reconocimientos de derechos entre los
que se encuentran los propietarios, los poseedores, los ocupantes y los arrendatarios o tenedores, son
estos ultimos los més desprotegidos y que enfrentan mayores dificultades para acceder a la tierra.

2.2. Acceso ala propiedad de los trabajadores agrarios

La Ley 160 de 1994 busca desarrollar el precepto constitucional, segun el cual es deber del Estado promo-
ver el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, asi como otros servicios
publicos rurales con el propdsito de mejorar el ingreso v la calidad de vida de la poblacion campesina.
Para desarrollar estos deberes estatales se propone “promover y consolidar la paz, a través de mecanismos
encaminados a lograr la justicia social, la democracia participativa y el bienestar de la poblacién campesi-
na’, para lo mismo se propone ‘dotar de tierras a los hombres y mujeres de escasos recursos mayores de
16 afos que no la posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, (...)" por tanto estable-
ce el "apoyar a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos (...), elevar el nivel de vida de la
poblacién campesina”.

Entre otros, adelanta un programa de titulacion de tierras baldias (tierras del Estado), regido por la Ley 160
de 1994 (articulos 65 a 78), la que dicta que la propiedad de los baldios adjudicables, solo puede adquirir-
se por titulo otorgado por el Estado a través del Incoder.

Ademés, determina los requisitos de explotacion econdmica de las dos terceras partes de la superficie
cuya adjudicacion se solicita, la explotacion adelantada corresponde a la aptitud del suelo establecida en
la inspeccion ocular; con una ocupacion previa no inferior a cinco (5) anos, entre otros.

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- asumié desde 2003, cuando fue creado, la ejecu-
cién de los programas de acceso progresivo para los trabajadores agrarios contemplados en la Ley 160 de
1994. Esta entidad ha sido cuestionada por organismos de control como la Contraloria y la Procuraduria
generales de la Nacion, que han encontrado irregularidades en diferentes documentos, tanto en la forma
como se ha aplicado la legislacién, en la supervision y la administracion de las tierras de la Nacion.

Entre las recomendaciones hechas por la Procuraduria (Procuraduria General de la Nacién, 2015) se
encuentra, incluso, que las irregularidades en la actuacion de esta entidad deben llevar a contemplar su
supresion”: “La gestion del Incoder estd limitada por su debilidad institucional, por su falta de credibilidad
y legitimidad, que hacen que sea necesario una reforma del organismo, que contemple incluso su supre-
sién. Se requiere una institucionalidad fuerte para el campo, incluso sin un escenario de posconflicto’.

2.3. Otras formas de tenencia colectiva:

70 Procuraduria General de la Nacién, Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios. “Reflexiones sobre el
INCODER y la institucionalidad agraria en Colombia’, Instituto de Estudios del Ministerio Publico, Bogot,
marzo de 2015; Pag. 116.
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En este apartado quisimos destacar las otras formas de tenencia de la tierra, no solamente la indi-
vidual, sino la colectiva, y para lo mismo se debe reconocer que en el contexto colombiano existe
un desarrollo interesante en materia de proteccién y acceso a territorios colectivos para grupos
étnicos: tanto la constitucién y ampliacion de resguardos para los indigenas, como la constitucion
de territorios colectivos para comunidades negras, afrodescendientes y palenqueras. Con la entra-
da en vigencia de la Constitucion de 1991, el desarrollo jurisprudencial y normativo, estos grupos
han tenido un mayor reconocimiento de derechos en comparacion al recibido por los campesinos,
que es mucho menor y esta centrado en su rol como trabajador agrario y no en su relacion con la
territorialidad.

A continuacion se hace referencia al contexto en materia de grupos étnicos en Colombia, ubi-
cacion, numero de comunidades y de personas, ademds de revisar las salvaguardas establecidas
en las normas nacionales; y se entra a revisar de manera sucinta otras formas de proteccién de la
propiedad colectiva insertas en la normativa agraria, en particular las Zonas de Reserva Campesina
y las Zonas de Desarrollo Empresarial.

2.3.1. Grupos étnicos:

El 78% de la poblacion indigena habita en el &rea rural”’. En 27 de los 32 departamentos del pais se
presenta una clara presencia de comunidades que habitan en su mayoria en resguardos, ubicados
en 228 municipios y en 12 corregimientos departamentales’. Se han titulado, aproximadamente,
710 resguardos indigenas titulados”® que ocupan un drea estimada de 34.000.000 hectéreas. Algu-
nos resguardos indigenas se encuentran superpuestos con cerca de 25 Areas Protegidas bajo la
categorfa de Parques Nacionales Naturales de manera total y/o parcial.

Las comunidades negras o afrocolombianas representan el 10% de la poblacion nacional con un
total de 4.261.996 personas (DANE, Censo 2005). Dentro de estos se pueden reconocer grupos
diferenciados culturalmente y por su ubicacion geogréfica: es muy relevante la poblacién negra o
afrocolombiana que se ubica en el andén del Pacifico colombiano, regién que también se conoce
como el Chocd Biogeogréfico; en esta zona se han formalizado 169 titulos de tierras colectivas que
tienen un drea por resolucion de adjudicacion de 5.275.145 ha’. Los raizales del archipiélago de
San Andrés, Providencia y Santa Catalina, region declarada por la UNESCO como drea natural prote-

/I Unidad Administrativa de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas ~UAGRTD- La politica publica para
la Proteccién y Restitucion de los Derechos Territoriales de los Grupos Etnicos: antecedentes, acciones y
perspectivas en el escenario de los decretos con fuerza de ley para grupos étnicos (4633 y 4635 de 2011),
Bogotd, marzo de 2013. Revisado en:
http://restituciondetierras.gov.co/media/descargas/publicaciones_etnicos/documento_etnicos_URT_mar-
70_2013.pdf, el 9 de diciembre de 2014.

7”2 Departamento Nacional de Planeacion. Desarrollo Territorial-Grupos Etnicos.

> DANE, proyecciones Poblacion, Bogotd, junio 30 de 2005. Disponible en: http://www.dane.gov.co/revis-
ta_ib/html_r2/articulo7_r2.htm

7 Grupo de Empalme INCODER — UNAT (noviembre de 2012). Cabe sefalar que en el aio 2007, el INCODER
reportaba en sus bases de datos un total de 6.560.312 ha tituladas a las comunidades negras.
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gida”, comunidad con fuerte influencia antillana por su ubicacién islefa; no se han realizado pro-
cedimientos de titulacion colectiva. En la comunidad de San Basilio de Palenque, reconocida por
la UNESCO como patrimonio inmaterial de la humanidad, los palenqueros mantienen una lengua
propia y han defendido un proyecto cultural que reproduce el ser herederos del primer pueblo
libre de América. Sin embargo, paulatinamente han perdido su territorio ancestral ubicado en las
estribaciones de los Montes de Marfa’.

2.4. LasSalvaguardas- grupos étnicos

La parte 3 de las Directrices Voluntarias se refiere al reconocimiento juridico y la asignaciéon de
derechos y deberes de tenencia, especialmente en lo que tiene que ver con los pueblos indigenas
y las comunidades negras, afrocolombianos, raizales y palenqueras.

En la Constitucién Politica de 1991 se reconoce la diversidad étnica y cultural de la Nacion colom-
biana y es el fundamento de la actuacion del Estado contra toda forma de discriminacion. El articu-
lo 13 estipula que todos los colombianos son iguales ante la ley y gozardn de la misma proteccién
de las autoridades. Esta disposicion prohibe la discriminacion por razones de raza, origen nacional
o familiar, idioma o religion, y prescribe explicitamente que el Estado “promoverd las condiciones
para que la igualdad sea real y efectiva, adoptard medidas en favor de grupos discriminados o
marginados”. Ademas, establece la especial proteccion de las riquezas culturales y naturales de la
Nacion (articulo 8).

Se promueve a los miembros de las comunidades indigenas a participar en el Senado y en la C&-
mara de representantes (articulo 286); establece que los territorios de las comunidades indigenas
se consideran entidades territoriales, con autonomia administrativa y presupuestal (articulo 246);
crea jurisdicciones especiales, mediante las cuales se autoriza a los pueblos indigenas para aplicar
justicia dentro de su territorio, de conformidad con sus normas y procedimientos, siempre que
no sean contrarios a la Constitucion y a la ley. También tiene un reconocimiento especial la forma
de gobierno de las comunidades indigenas: “De conformidad con la Constitucion vy las leyes, los
territorios indigenas estaran gobernados por los consejos conformados y reglamentados segun los
usos y costumbres de sus comunidades” (articulo 330).

Mediante la Ley 21 de 1991 se aprueba el Convenio 169 de 1989 de la OIT, norma expedida mien-
tras se encontraba vigente la Constitucion de 1886, mediante la cual se hizo un reconocimiento al
caracter colectivo de los pueblos tribales y a los pueblos indigenas, es decir, sujetos colectivos a los
que, ademas, les dotd de cierta autonomia e incluso de mecanismos de participacion. Reconocio

> El archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, fue declarado por la UNESCO en su totalidad
como Reserva Mundial de la Bidsfera Seaflower en el afio 2000.

6 El territorio de la comunidad de San Basilio de Palenque a principios del siglo pasado se extendia hasta
Ovejas —Sucre-, sin embargo, en la actualidad se circunscribe al casco corregimental del mismo nombre
en jurisdiccion del Municipio de Mahates en Bolivar. El titulo colectivo de esta comunidad estd en tramite
ante el INCODER.
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también la especial relacion de estos pueblos con la tierra y, en particular, el deber del Estado de
consultar las medidas legislativas o administrativas que puedan afectarlos.

Con respecto a las comunidades negras, afrodescendientes y raizales, comunidades con sistemas
consuetudinarios de tenencia’, a partir de la Constitucion de 1991, el articulo transitorio 55 deter-
mind que dentro de los dos afos siguientes a la expedicion de la Constitucion, el Congreso de la
Republica deberfa expedir una norma especial para reconocer que han venido ocupando tierras
baldias en las zonas riberefias de los rios de la cuenca del Pacifico, de acuerdo con sus practicas
tradicionales de produccion. Como consecuencia, se expidié la Ley 70 de 1993, mediante la cual se
definié a las comunidades negras y la ocupacion colectiva de las tierras del Pacifico, susceptible de
ser tituladas.

2.5. Otras formas de administracién y propiedad colectiva

Existen en el ordenamiento interno otras formas de administracién y tenencia colectiva para em-
presarios y campesinos, como las Zonas de Reserva Empresarial (ZRE) y las Zonas de Reserva Cam-
pesina (ZRC), establecidas por la Ley 160 de 1994.

2.5.1. Zonas de Reserva Empresarial.

Creadas por la Ley 160, articulo 82, en la que quedd en cabeza de la autoridad agraria delimitar las
zonas de baldios que no tendrian el caracter de Zonas de Reserva Campesina, sino de desarrollo
empresarial, con el objeto de: “permitir la incorporacién de sistemas sustentables de produccion
en areas ya intervenidas, conservando un equilibrio entre la oferta ambiental y el aumento de la
produccion agropecuaria, a través de la inversion de capital, dentro de criterios de racionalidad y
eficiencia y conforme a las politicas que adopten los Ministerios de Agricultura y del Medio Am-
biente” Estas no han tenido un mayor desarrollo hasta ahora.

2.5.2. Zonas de Reserva Campesina’®

Las Zonas de Reserva Campesina se encuentran en el articulo 80 de la mencionada norma, regla-
mentadas por el Decreto 1777 de 1996: “Por el cual se reglamenta parcialmente el Capitulo Xlll de
la Ley 160 de 1994, en lo relativo a las Zonas de Reserva Campesina’, dispone: “Las Zonas de Reser-
va Campesina tienen por objeto fomentar y estabilizar la economia campesina, superar las causas
de los conflictos sociales que las afecten y, en general, crear las condiciones para el logro de la paz
y la justicia social en las dreas respectivas”.

7 Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. Parte 3: Reconocimiento juridico y asignacién de dere-
chos y deberes de tenencia.

8 www..gov.co/../PRESENTACION%20GENERAL%20ZRC%20C, revisado el 14 de junio de 2015.
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RESOLUCION

ZONA < EXTENSION <
DEPARTAMENTO GEOGRAFICA CONSTITUCION Y HECTAREAS POBLACION ESTADO
FECHA
CUNDINAMARCA MUNICIPIO DE 046-Nov-07-2000 44,000 9.300 ACTIVA
CABRERA
PUTUMAYO BAJO CUEMBI Y 069-Dic-18-2000 22.000 4700 INACTIVA
COMANDANTE-
MUNICIPIO
PUERTO ASIS
BOLIVAR MUNICIPIOS 054-Junio-22-1999 29.110 3.500 ACTIVA
DE MORALES Y
ARENAL
GUAVIARE MUNICIPIOS 0054-Dic-18-1997 463.600 14.054 ACTIVA
DE SAN JOSE
DEL GUAVIARE,
EL RETORNO Y
CALAMAR
CAQUETA REGION CUENCA 0055-Dic-18-1997 88401 7.500 ACTIVA
DEL RIO PATO
Y VALLE DE
BALSILLAS
MUNICIPIO DE
SAN VICENTE DEL
CAGUAN
ANTIOQUIA-BOLIVAR MUNICIPIOS 028-Dic-10-2002 184.000 35810 Mediante
Valle del rio Cimitarra DEYONDOY Resolucion 046
REMEDIOS EN del 10 de abril
ANTIOQUIA; de 2003, de la
CANTAGALLO-SAN Junta Directiva
PABLO EN BOLIVAR del INCORA se
la ZRC.

Estos son solo algunos ejemplos que no abarcan la totalidad de las formas asociativas de propie-
dad, pero que se relacionan todos con el manejo de la tierra, los bosques y la pesca. Lo primero
que hay que decir, es que la propiedad privada estd consagrada como un derecho en la Consti-
tucion Politica de Colombia (articulo 58). Sobre la misma, la Corte Constitucional ha desarrollado
algunos principios’: (i) la garantia a la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con arreglo
a las leyes civiles; (i) la proteccién y promocidn de formas asociativas y solidarias de propiedad; (iii) el
reconocimiento del cardcter limitable de la propiedad; (iv) las condiciones de prevalencia del interés
publico o social sobre el interés privado; (v) el seialamiento de su funcidn social y ecoldgica, y (vi) las
modalidades y los requisitos de la expropiacion.

72 Corte Constitucional, Sentencia C-306/13, M.P. Nilson Pinilla Pinilla.
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3. Larealidad colombiana: dificultades para la intervencion en el territorio,
dispersidon normativa de competencias e instituciones

Entre las dificultades que se encuentran para intervenir en el territorio, esta la dispersion de nor-
mas, competencias e instituciones sobre la materia, tanto de bienes privados como publicos. Estas
reglamentan, ademas, procedimientos judiciales y administrativos sobre la materia, lo que dificulta
también la homogeneizacion de medios probatorios y técnicos. A todo esto se acompafian las
normas sobre disposicion del suelo urbano, que otorgan facultades a los departamentos y munici-
pios. En el contexto de nuestro pais se han desarrollado también normas especiales sobre bienes
para sujetos de especial proteccién, como los grupos étnicos que ya examinamos, y las victimas. A
continuacion se hace una resefia de algunas de las normas que reglamentan las diferentes formas
de tenencia:

3.1. Enlas normas civiles

Entendiendo la tenencia (propietarios, ocupantes, tenedores) en un sentido amplio, desde la Ley
153 de 1887 (Cdodigo Civil) existen normas que regulan la propiedad y ocupacion de los bienes
inmuebles: la Ley 110 de 1912 (Codigo Fiscal) en el que se desarrollan reglas para la disposicion de
los bienes fiscales; la Ley 2 de 1959, Normas sobre economia forestal de la Nacion y conservacion
de recursos naturales renovables, crea las zonas de reserva; la Ley 137 de 1959, conocida como
Ley Tocaima; Ley 6 de 1975, sobre contratos de aparceria y otras formas de explotacion de la tierra;
Decreto Ley 1333 de 1986 (Cédigo de Régimen Municipal); Ley 160 de 1994, norma que crea el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, establece un subsidio para la
adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria; Ley 1728 de 2014,
por la cual se dictan normas de distribucion de terrenos baldios a familias pobres del pais con fines
sociales y productivos y se dictan otras disposiciones.

3.2. Normas especiales para victimas en materia de propiedad

De la misma forma se han expedido normas que tienen sujetos especiales de aplicacién que re-
gulan materias sobre ocupacion y propiedad, para el caso de las victimas la Ley 387 de 1997, que
adopta medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién, proteccion, consoli-
dacién y estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en la Republi-
ca de Colombia; la Ley 975 de 2005, por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacién de
miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efecti-
va a la consecucion de la paz nacional, y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios;
la Ley 1448 de 2011, por medio de la cual se dictan medidas judiciales, administrativas, sociales y
econdmicas, individuales y colectivas, en beneficio de las victimas, dentro de un marco de justicia
transicional, que tienen como propodsito hacer efectivo el goce de sus derechos a la verdad, la justi-
ciay la reparacién con garantia de no repeticion, y sus decretos reglamentarios.
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3.3. Normas especiales para grupos étnicos en materia de ocupacion y propiedad

Normas que formalizan derechos de ocupacion y propiedad de grupos étnicos. La Ley 21 de 1991,
por medio de la cual se aprueba el Convenio 169 de 1989; la Constitucion Politica de 1991; la Ley
70 de 1993, por medio de la cual se reconoce a las comunidades negras que han venido ocupan-
do tierras baldias en las zonas rurales riberefas de los rios de la cuenca del Pacifico; el Decreto 2164
de 1995, por el cual se reglamenta parcialmente el Capitulo XIV de la Ley 160 de 1994 en lo rela-
cionado con la dotacion vy titulacion de tierras a las comunidades indigenas para la constitucion,
reestructuracion, ampliacion y saneamiento de los Resguardos Indigenas en el territorio nacional;
el decreto Ley 4633 de 2011, por medio del cual se dictan medidas de asistencia, atencion, repara-
cion integral y de restitucion de derechos territoriales a las victimas pertenecientes a los pueblos y
comunidades indigenas; y el Decreto Ley 4635 de 2011, por el cual se dictan medidas de asisten-
Cia, atencién, reparacion integral y de restitucion de tierras a las victimas pertenecientes a comuni-
dades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

3.4. Normas en materia ambiental

Decreto 2820 de 1974, Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Me-
dio Ambiente; Ley 99 de 1993, Normas que crea el Ministerio del Medio Ambiente, reordena el Sec-
tor Publico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones; Decre-
to 622 de 1977, normas que reglamentan parcialmente el capitulo V, titulo Il, parte XIII, libro Il del
Decreto-ley nimero 2811 de 1974, sobre «sistema de parques nacionales»; la Ley 23 de 1973 y la
Ley 2a de 1959; Decreto 1989 de 1989, norma que declara Area de Manejo Especial de la Macare-
na, la Reserva Sierra de La Macarena; Decreto 2372 de 2010, Normas que reglamenta el Decreto-ley
2811 de 1974; la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el Decreto-ley 216 de 2003, en relacion con el
Sistema Nacional de Areas Protegidas, las categorias de manejo que lo conforman.

3.5. Normas especiales para disposicion del suelo

Ley 9 de 1989, normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bie-
nes; Ley 388 de 1997, normas que tratan sobre la planeacién del ordenamiento territorial; Ley 507
de 1999, normas que prorrogan el plazo otorgado por la Ley 388 de 1997 para que los municipios
y distritos formulen y adopten el Plan de Ordenamiento Territorial y les impone tener en cuenta
para el mismo el diagndstico de la evaluacién rural y urbana; Ley 614 de 2000, norma que adiciona
la Ley 388 de 1997 y crea los Comités de Integracion Territorial para la adopcion de los Planes de
Ordenamiento Territorial; Ley 1454 de 2011, normas orgénicas sobre ordenamiento territorial y
se modifican otras disposiciones; Ley 1551 de 2012, normas para modernizar la organizacién vy el
funcionamiento de los municipios; Decreto 4145 de 2011, normas de creacién de la Unidad de
Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios —UPRA-, y se dictan
otras disposiciones.
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El anterior no pretende ser un ejercicio exhaustivo en materia normativa, pero si mostrar la dis-
persion de normas, competencias y procedimientos que existen en materia de tenencia, lo que
muestra que es necesario buscar mecanismos de coordinacion interinstitucional que permitan ac-
tuaciones conjuntas y coherentes en el territorio. Una de las férmulas puede ser un Estatuto Unico
Agrario para la actuacion en la materia, con una nueva estructura que tenga en cuenta lo adminis-
trativo y lo judicial (jurisdiccion agraria) para hacerlo operativo.

4. Intentos por hacer reformas

4.1. Plan Nacional de Desarrollo

En este momento institucional en Colombia, la aplicacion de las Directrices Voluntarias es una
oportunidad, puesto que se estan proponiendo reformas a los marcos de politica general, cambios
institucionales y reformas normativas. Se relaciona con las partes 3y 4 de las Directrices Voluntarias,
en particular con el reconocimiento juridico y asignacion de derechos de tenencia, y con las trans-
ferencias y otros cambios en los derechos y deberes de tenencia.

Por parte del Gobierno colombiano se ha aprobado el nuevo El Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 “Todos por un nuevo pais’, que tiene como objetivo construir una Colombia en paz, equitati-
va y educada, en armonia con los propositos del Gobierno Nacional, con los estandares de la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), y con la vision de planificacion de
largo plazo prevista por la Agenda de Desarrollo Post-2015. El mismo se fundamenta en los pilares:
Paz, Equidad y Educacion.

Propone estrategias transversales y regionales, entre las que se encuentran: Competitividad e in-
fraestructura estratégicas; Movilidad social; Transformacion del campo; Seguridad, justicia y demo-
cracia para la construccion de paz; Buen gobierno; Crecimiento verde. De la misma forma propone
unas prioridades regionales, asf:

« Caribe: préspero y sin pobreza extrema.

- Eje Cafetero y Antioquia: capital humano innovador en territorios incluyentes.

« Centro Oriente: conectividad para la integracion y desarrollo productivo sostenible de la
region.

» Pacifico: equidad, integracion y aprovechamiento sostenible de mercados.

« Llanos Orientales: ambiente, agroindustria y desarrollo humano.

« El Sur de Colombia: desarrollo del campo y conservacion ambiental.

En lo que se refiere a la estrategia de transformacion del campo, se plantean facultades extraordi-
narias al Presidente de la Republica para crear la nueva institucionalidad, integrar los procedimien-
tos de formalizacion y titulacién para ir haciendo barridos territoriales, la creacion de reservas de
tierras baldias a favor del Estado, en este sentido consideramos que seria importante que se creen
reservas de tierras baldias para la alimentacion, para cultivos que permitan la realizacién progresiva
del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad jurfidica nacional.
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5. Acciones adelantadas

Las acciones adelantadas por la FAQ, para la divulgacion e implementacion de las Directrices en
Colombia, han pasado desde los talleres regionales, la interlocucion con los actores locales: el Esta-
do a través de sus diferentes instituciones, la academia y la sociedad civil.

Entre estos se destacan un taller técnico internacional para aumentar la conciencia de las Directri-
ces Voluntarias que se realizé en Bogotd, del 16 al 18 de septiembre de 2013. El evento fue organi-
zado por la FAO en colaboracién con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia,
con el apoyo de la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién ~Cosude-. En él se congrega-
ron personas que trabajan en la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el sector publico, el
sector privado, organizaciones de la sociedad civil, la academia y organizaciones regionales de 17
paises de América Latina y el Caribe. Esta actividad formd parte de una serie de eventos regionales
orientados a generar conciencia sobre las Directrices.

El objetivo del taller fue aumentar la comprensién de los contenidos de las Directrices y las
oportunidades para usarlas, a través de: 1) Presentar las Directrices y otras iniciativas regionales
pertinentes; 2) Discutir y analizar la aplicacion de las Directrices en el contexto de la gobernanza
de tenencia regional y nacional: 3) Discutir e identificar acciones para mejorar la gobernanza de
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques; 4) Vincular con iniciativas existentes para crear redes al
nivel regional y nacional.

Otra accion adelantada es una catedra realizada con la Universidad Externado de Colombia, el
25 de marzo pasado, en la que se hizo una presentacién de las Directrices, sus antecedentes y
las perspectivas de aplicacion al caso colombiano. El propdsito es que el Ciclo 2015 de la Catedra
Abierta de Asuntos Rurales de dicha universidad, se realice en colaboracién conjuntamente con la
FAO y que durante el afio sea el escenario para presentar y debatir con los estamentos rurales que
habitualmente participan en ella.

Igualmente, se realizaron dos talleres con 63 asistentes, el primero con entidades nacionales y em-
presas; el segundo, con sociedad civil y academia; los dias 12y 13 de junio, en los mismos, se hicie-
ron acercamientos a los conceptos de las Directrices Voluntarias y su aplicabilidad desde cada uno
de los actores, y se acordd la necesidad de nuevos espacios y del impulso a nuevos mecanismos
de divulgacion.

Cabe resaltar que el dia 12 de junio se conté con la participacion de entidades de Gobierno como
la Unidad de Planificacién Rural y Agropecuaria —UPRA-, la Unidad de Restitucién de Tierras ~URT-,
la Unidad Atencion y Reparacion Integral a Victimas ~UARIV—, el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, el Instituto de Estudios Ambientales y Meteoroldgicos; entidades pertenecientes al Minis-
terio Publico, como la Defensorfa del Pueblo y la Contraloria de la Nacion; y también se conté con
la participacion de delegados de la Red Pacto Global Colombia.
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El taller del dfa 13 de junio se realizé con organizaciones de la sociedad civil, alli participaron re-
presentantes y lideres de organizaciones de nivel nacional y local de campesinos e indigenas. Las
discusiones giraron en torno a cémo las Directrices podrian ser un instrumento que respalde los
pliegos de peticiones que estdn en proceso de negociaciéon y didlogo con el Gobierno de Colom-
bia. Donde uno de los principales temas es la distribucion de tierras para el desarrollo de proyectos
productivos, pues uno de los problemas mas sentidos que enfrentan hoy dia los campesinos y los
indigenas es la falta de tierra.

Por ultimo, en el ano 2015, se han realizado acercamientos con el Ministerio Publico para realizar
procesos de formacion a los funcionarios tanto a nivel nacional como local.

6. Experiencias desde las entidades locales

En este acdpite son abordadas las Directrices por dos entidades nacionales que encuentran re-
lacién con sus acciones y las Directrices Voluntarias, sin que sean un desarrollo en el marco de
las mismas. Estas entidades de reciente creacién, 2011, son: la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (en adelante Unidad de Restitucion de Tierras) —~URT-,
en su documento “"Avances y desafios de la restitucién de tierras a la luz de las Directrices volunta-
rias sobre la tenencia y la gobernanza de la tierra”; y la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales,
Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios ~UPRA-, en su texto “Aplicacién de directrices de
gobernanza de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques por parte de la UPRA" La Unidad de
Restitucion fue creada para la atencion a la restitucion de las victimas de despojo y abandono de
tierras en el marco del conflicto armado desde 1991 hasta la fecha, y la UPRA tiene como objeto
orientar la politica de gestion del territorio para usos agropecuarios; ambas adscritas al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural.

La URT revisa el programa de restitucion de tierras para la poblacién victima del conflicto armado
en Colombia, desde 1991 hasta ahora, a la luz de las Directrices Voluntarias, bajo la concepcion que
este programa es una forma de cumplir con las Directrices.

La UPRA analiza sus acciones en: gestion del territorio para usos agropecuarios; distribucion y te-
nencia; Regularizacién de la propiedad rural; mercado de tierras; pesca; bosques; y seguimiento y
evaluacion de politicas publicas como una forma de aplicacién de las Directrices.

6.1. Colombia. Avances y desafios de la restitucion de tierras a la luz de las Directrices
voluntarias sobre la tenencia y la gobernanza de la tierra®

Colombia ha afrontado un escenario complejo de conflicto armado interno desde hace varias
décadas, que ha dado lugar al desplazamiento forzado de muchos ciudadanos y ciudadanas, con

8 El presente texto fue elaborado por la Direccion Juridica de Restitucion de la Unidad Administrativa
Especial de Gestion de Restitucion de Tierras, liderado por la directora juridica Alcelis Coneo Barboza y
contd con la colaboracion de los profesionales especializados adscritos a dicha Direcciéon: Andrés Mauricio
Guzman Rincén, Edward Francisco Alvarez Tafur y Edwin Jesith Bernal Ramirez. El documento incorpora las
observaciones y sugerencias efectuadas por las demds dependencias técnicas de la entidad, a las que se
agradece sus significativos aportes.
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el consecuente despojo de tierras de la poblacion mayoritariamente campesina. La Corte Cons-
titucional colombiana mediante la Sentencia T-025 de 2004 declard que esta situacién constitufa
un estado de cosas inconstitucional, y a partir de alli establecié una serie de érdenes en materia de
politicas publicas a las instituciones del Estado, con el fin de garantizar y proteger los derechos de
las victimas del conflicto.

Posteriormente, con los autos de seguimiento al cumplimiento de la Sentencia T-025, la Corte
Constitucional colombiana comenzé a delimitar con mas detalle los principales objetivos que de-
bia perseguir la politica publica de restitucion de tierras: Asi por ejemplo en el Auto 008 de 2009 de
la Corte se sostuvo que estos consistian en i) contar con un mecanismo para esclarecer la verdad
sobre la magnitud del despojo; ii) adoptar las modalidades y efectos de los abandonos y despojos
de tierras ocurridos en el marco del conflicto armado; iii) identificar reformas institucionales y nor-
mativas que sean necesarias para asegurar la restitucion de bienes a la poblacion desplazada; iv)
disefiar y poner en marcha un mecanismo especial para recibir, tramitar y resolver las solicitudes
de restitucién de tierras de las victimas de abandonos o despojos, teniendo en cuenta las distintas
formas de relacion juridica de la poblacion desplazada con los predios abandonados (propiedad,
posesion, tenencia, etc.).

En este contexto, sin duda, la puesta en marcha del sistema de atencién, asistencia y reparacion
integral a las victimas establecido en la Ley 1448 de 2011, especificamente en lo que concierne al
proceso de restitucion de tierras despojadas y abandonadas, se constituye en una de las respues-
tas mas importantes del Estado colombiano en la busqueda de una solucion duradera frente a la
superacion de la crisis humanitaria como consecuencia del conflicto armado interno y el restable-
cimiento de los derechos de la poblacién victima de la violencia y desplazamiento forzado, en los
términos en que lo habfa determinado la Corte Constitucional.

Lo anterior se ve reflejado en la consecucion de resultados importantes, ya que en tan solo dos
anos y medio de vigencia de la ley, los jueces y magistrados especializados en restitucion de

En relacion con la prevencion del desplazamiento forzado, la Corte establecié que se deberia conformar
un sistema que “(i) funcione en el marco de una politica publica de prevencion de violaciones de derechos
humanos, (i) cuente con recursos adecuados que no dependan exclusivamente de la cooperacion inter-
nacional; (iii) permita un seguimiento permanente de la dindmica del desplazamiento, de la evolucién del
conflicto armado y de otros factores de alteracion del orden publico y de seguridad ciudadana que incidan
en el desplazamiento forzado; (iv) supere el analisis puramente coyuntural activado por los informes de
riesgo presentados por la Defensoria del Pueblo; (v) establezca mecanismos y protocolos técnicos para
desvirtuar objetivamente los informes de riesgo; (vi) permitan mantener por un tiempo prudencial las me-
didas de proteccion a bienes y personas, asi no se declare la alerta temprana; (vii) cuente con un sistema
de informacion adecuado para valorar los riesgos, que tenga en cuenta otros sistemas de seguimiento
existentes sobre la evolucion del conflicto armado vy el orden publico y sobre violaciones de derechos hu-
manos, de tal manera que sea posible establecer mecanismos adicionales para la prevencion del desplaza-
miento; (viii) facilite la implementaciéon de planes de contingencia cuando el riesgo esté relacionado con
operaciones legitimas del Estado para el mantenimiento del orden publico; (ix) retroalimente el sistema
de proteccion individual a lideres y personas desplazadas a cargo del Ministerio del Interior y de Justicia;
y (x) dé una respuesta estatal oportuna, coordinada y efectiva ante los informes de riesgo sefalados por la
Defensoria del Pueblo y ante las declaratorias de alerta temprana que emita el CIAT” Auto 08 de 2009. M.P
Manuel José Cepeda.
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tierras han proferido 371 sentencias que resuelven 942 casos de despojo o abandono, tomando
decisiones con una celeridad y unos alcances que no ha conocido ningun otro mecanismo judicial
previamente existente en el pafs. Dicha labor ha sido posible gracias al trabajo que ha efectuado la
Unidad de Restitucion de Tierras en la recepcion, tramite e inclusion de solicitudes de restitucion
por parte de las victimas, para posteriormente, y por iniciativa de estas, representar sus intereses
ante los jueces especializados.

A pesar de estos resultados alentadores, en el breve periodo de aplicacion de la politica de res-
titucion de tierras, la situacién actual del pafs en la que se debate en torno a la posible salida
negociada al conflicto y las dindmicas propias del proceso de restitucion, requieren que se logre
identificar, precisar e implementar acciones conjuntas para fortalecer la vocacion transformadora
de la ley y consolidar los avances logrados para la consecucion de la paz y la reconciliacion de una
forma duradera e irreversible. De igual forma, enfrentar estos retos, conlleva al fortalecimiento de la
implementacion de las medidas que resultan consonantes con las contempladas en las Directrices
voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el con-
texto de la sequridad alimentaria nacional (en adelante las Directrices Voluntarias), para que la politi-
ca de restitucién de tierras, a través de su articulacion con la politica de desarrollo rural del Estado,
contribuya de forma significativa también al cumplimiento efectivo de los derechos humanos de la
poblacion campesina, indigena, afrodescendiente y de las victimas de la violencia.

De esta forma el presente documento analiza los principales avances y retos de la politica de resti-
tucion de tierras e incluye la reflexion en el marco de las directrices voluntarias para el pafs. Por tal
razoén, el énfasis que adopta se enmarca dentro de la comprension integral y especial del proceso
de restitucion de tierras, asf como de su naturaleza y alcance en el ambito de la consecucion de los
objetivos de la justicia transicional civil.

De acuerdo con lo anterior, los retos que se exponen a continuacion y que surgen de una re-
flexion sobre la experiencia de la Unidad Administrativa Especial para la Gestion de la Restitucion
de Tierras (en adelante, la Unidad) en el proceso de implementacion de la ley y el ejercicio de
sus funciones en el marco del proceso de restitucion desde una perspectiva practica, se referiran
principalmente al mejoramiento del intercambio y levantamiento de informacion de las victimas
de despojo o abandono forzado, los mecanismos que aseguran el goce efectivo de sus derechos,
la ruta de atencién, los tiempos de espera y los funcionarios responsables; el aseguramiento de la
integralidad, igualdad y calidad de la respuesta estatal y la adopcién de medidas para lograr mayor
coordinacion y articulacion estatal®’,

De igual forma se tendrd en cuenta lo establecido en las Directrices voluntarias, especificamente
las (14.1), (14.2) (14.3) y (14.4) por contemplar medidas directamente relacionadas con la restitucién
de tierras, como i) las que consagran el deber de los Estados de adoptar mecanismos de repara-
cion frente hechos que impliquen la pérdida de los derechos legitimos de tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques; ii) las que prescriben la adopcion de mecanismos de devolucién de las tierras

8 Corte Constitucional, Auto 008 de 2009, MP Manuel José Cepeda.
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originales a quienes han sufrido su pérdida o a sus herederos, por resolucion de las autoridades
competentes; asi como las que, iii) establecen la adopcion de una compensacion répida y justa en
forma de dinero y/o parcelas o propiedades alternativas, asegurando un tratamiento equitativo
de todas las personas perjudicadas cuando la devolucion material no sea posible; de igual forma
aquellas que, v) ordenan la resolucién efectiva de las inquietudes de las comunidades indigenas
con arreglo al derecho nacional respecto de estas situaciones.

Asf las cosas, el andlisis sobre la naturaleza y alcance del proceso de restitucién de tierras incluye
de forma transversal la reflexién sobre la incorporacién de los objetivos de las Directrices Volun-
tarias, lo cual permitird ofrecer una mejor comprensién tanto de los avances como de los retos
identificados.

6.1.1. Caracteristicas del proceso de restitucion de tierras en Colombia

De conformidad con la Directriz Voluntaria 14.1, los Estados deben adoptar mecanismos para la
restitucion de las tierras:

“En su caso, teniendo en cuenta el contexto nacional, los Estados deberian considerar la
posibilidad de la restitucion por la pérdida de los derechos legitimos de tenencia de la tierra, la
pescay los bosques...”

Este mandato ha sido incorporado en el ordenamiento legal colombiano, en tanto de acuerdo con
los articulos 3°y 75 de la Ley 1448 de 2011, la restitucién de tierras despojadas opera a favor de las
victimas de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifies-
tas a las normas internacionales de derechos humanos, ocurridas a partir del 1° de enero de 1991
con ocasion del conflicto armado interno, y de las que se derive de manera directa o indirecta un
abandono o despojo forzado de tierras.

El proceso de restitucion de tierras, de acuerdo a la citada ley, consta de dos etapas, a saber: una
administrativa que esta a cargo de la Unidad de Restitucion de Tierras® y una judicial confiada a
los jueces o magistrados especializados en restitucién de tierras, los cuales fueron creados por esta
normativa para conocer exclusivamente de estos procesos. En este sentido el proceso de restitu-
cion de tierras se considera un proceso mixto, que tiene intervencion de la rama ejecutiva y de la
rama judicial.

De acuerdo con el Decreto 4829 de 2011, la Unidad debera cumplir, entre otras, la funcién de reci-
bir y decidir sobre las solicitudes de inscripcion de un predio en el Registro de Tierras Despojadas y

8 Articulo 1° del Decreto 4801 de 2011, reglamentario de la Ley 1448 de 2011. “la Unidad Administrativa
Especial de Gestidn de Restitucion de Tierras Despojadas es una Unidad Administrativa Especial, con personeria
Jjuridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, la cual se denominard Unidad de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. La Unidad es una
entidad especializada con una duracion prevista de diez (10) afnos y su sede principal y domicilio estardn en la
ciudad de Bogotd, D.C, sin perjuicio de que por razones del servicio se requiera contar con direcciones territoriales
para efectos de desarrollar sus funciones y competencias desconcentradas”
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Abandonadas Forzosamente. Este primer paso es muy importante dado que para poder presentar
la solicitud de restitucién ante el juez especializado en restitucién de tierras, el predio a restituir
debe estar incluido previamente en ese Registro.

Durante la etapa administrativa la Unidad identifica fisica y juridicamente los predios, construye un
contexto de los hechos victimizantes, individualiza a las victimas y sus nucleos familiares, estable-
ce la relacion juridica de la victima con la tierra y establece los hechos de despojo y/o abandono
forzado. Su trabajo culmina con la decisién de incluir o no incluir a los solicitantes y a los predios
objeto del trdmite en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente —RTDAF-,
que en virtud del articulo 76 de la Ley 1448 de 2011 es requisito de procedibilidad para acudir ante
los jueces especializados en restitucion de tierras.

Bajo ese marco, de acuerdo al articulo 105 de la Ley 1448 de 2011, son funciones de la Unidad de
Restitucion deTierras, entre otras, las siguientes:

“(...) 1. Disenar, administrar y conservar el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente de conformidad con esta ley y el reglamento.

2. Incluir en el registro las tierras despojadas y abandonadas forzosamente, de oficio o a
solicitud de parte y certificar su inscripcidn en el registro.

3. Acopiar las pruebas de despojos y abandonos forzados sobre los predios para presentarlas en
los procesos de restitucion a que se refiere el presente capitulo.

4. ldentificar fisica y juridicamente, los predios que no cuenten con informacién catastral o
registral y ordenar a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos la consecuente apertura
de folio de matricula a nombre de la Nacién y que se les asigne un nimero de matricula
inmobiliaria.

5. Tramitar ante las autoridades competentes los procesos de restitucion de predios de los
despojados o de formalizacién de predios abandonados en nombre de los titulares de la accién,
en los casos previstos en estaley (...)".

Por su parte, la segunda etapa de los procesos de restitucion es de indole judicial, y es adelantada
por los jueces o magistrados especializados en restitucion de tierras. Una vez incluido el predio en
el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente —RTDAF-, tales autoridades judi-
ciales decidirdn, mediante sentencia, de acuerdo a los presupuestos de la Ley 1448 de 2011, sobre
las solicitudes de restitucion de tierras y decidirdn si en efecto la misma es procedente juridica y
materialmente, o se niegan las pretensiones. Igualmente, en los casos en que la restitucion del
bien resulta imposible, la autoridad judicial puede ordenar compensaciones a favor de la victima o
a favor de terceros de buena fe exenta de culpa.
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La Unidad de Restitucion de Tierras también adopta un rol protagénico ante los jueces especializa-
dos, ya que tiene la funcion de ejercer la representacion judicial de las victimas que asf lo soliciten,
velando por sus intereses en el marco del proceso. De esta manera, el Estado proporciona a las
victimas asistencia legal gratuita y se instaura una defensoria publica en asuntos civiles y agrarios
asociados al conflicto armado.

» Progresividad y gradualidad en la implementacién del Registro de Tierras Despoja-
das y Abandonadas Forzosamente

Para poder iniciarse la etapa administrativa de los procesos de restitucion, tanto la Ley 1448 de
2011, como sus decretos reglamentarios 4829 de 2011 y 599 de 2012, exigen el adelantamiento
de tramites que son imprescindibles. Para el efecto, tales normativas prevén que es indispensable
efectuar previamente una delimitaciéon de las zonas® en las cuales se podra realizar la intervencion
en restitucion, lo que se encuentra enmarcado en los principios de gradualidad y progresividad en
la implementacion del Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente, previsto en el
inciso 2 del articulo 76 de la Ley 1448 de 2011.

Tales aspectos son los que permitirdn que se pueda emprender, respecto de cada solicitud de
predios ubicados en las dreas geogréficas establecidas, las actuaciones de la etapa administrativa
previstas en esas normas, a cargo de la Unidad, y que culminan con la inscripcion en el Registro si
hay lugar a ello.

El numeral 3° del articulo 73 de la referida ley sefala que la restitucion de tierras debe atender,
entre otros, al principio de progresividad, el cual da a entender que “(...) las medidas de restitucion
contempladas en la presente ley tienen como objetivo el de propender de manera progresiva por el resta-
blecimiento del proyecto de vida de las victimas (...)"

En virtud de lo anterior, el articulo 76 de la Ley 1448 de 2011 indica que el Registro de Tierras Des-
pojadas y Abandonadas Forzosamente debera implementarse de “(...) forma gradual y progresiva
de conformidad con el reglamento, teniendo en cuenta la situacion de seguridad, la densidad histérica
del despojo y la existencia de condiciones para el retorno (...)"

En ese sentido, la politica de restitucion de tierras deberd implementarse ordenadamente, es decir,
primero en aquellos lugares en donde se han presentado mayores indices de despojo y abandono
de tierras y en las cuales existan condiciones favorables para que las victimas restituidas puedan
retornar a sus predios con plena tranquilidad, de tal suerte que se pueda dar cumplimiento a los
principios de gradualidad y progresividad en la restitucion.

8 Esto es lo que se denomina la macro y microfocalizacion, que no es otro cosa que la delimitacion de dreas
geogréficas para la implementacion del proceso de restitucion.
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- Titulares de la restitucion de tierras

De acuerdo con la Directriz Voluntaria 14.2, es deber de los Estados restituir las tierras tanto a quie-
nes la han perdido como a sus herederos:

En la medida de lo posible, las parcelas o propiedades originales deberian ser devueltas a
quienes han sufrido su pérdida o a sus herederos, por resolucién de las autoridades nacionales
competentes.

Al respecto, resulta evidente que la politica de restitucion adopta unos criterios especificos, pero lo
suficientemente amplios para que las victimas de despojo o que se vieron obligadas a abandonar
sus predios, sean titulares de los beneficios de la restitucién de tierras.

Los titulares de la accion de restitucion de tierras se identifican a través de cuatro criterios: 1) Tem-
poral, 2) Material, 3) Juridico relacional, y 4) Personal.

Criterio temporal:

Segun este elemento, la Politica Agraria y de derechos humanos de restitucion de tierras se aplica-
ra respecto de las personas victimas de despojo o abandono forzado ocurridos desde el 1 de enero
de 1991 hasta la vigencia de la Ley de Victimas, la cual es de 10 afos, esto es, hasta el afo 2021.

Criterio material:

El despojo o abandono debe haberse configurado con ocasién del conflicto armado, por lo cual
se descartan hechos producidos por conflictos entre particulares u otro tipo de desacuerdos que
no se enmarquen dentro del accionar de grupos armados o su incidencia en los territorios. No obs-
tante, conforme a la Sentencia C-781 de 2012 de la Corte Constitucional, la categoria de conflicto
armado debe entenderse en un sentido amplio, es decir, por afectaciones tanto directas como
indirectas del enfrentamiento bélico.

Criterio juridico relacional:

Este criterio hace referencia a los tipos de relaciones con la tierra que la ley protege. De alli que la
restitucion proceda respecto de aquellas personas que eran propietarias, poseedoras o explota-
doras de predios baldios. Los propietarios son aquellos que cuentan con un titulo de propiedad
conforme a las formalidades exigidas por las leyes civiles y agrarias vigentes. Los poseedores son
aquellas personas que tenfan materialmente el control del predio pero que carecen de la plena
propiedad, ya sea por la falta de un titulo constitutivo del dominio o por otras circunstancias, pero
que se consideran y acttan como si fueran los verdaderos duefios. Finalmente, los explotadores de
predios baldios son aquellas personas que ocuparon y/o colonizaron predios rurales de la Nacién
y que esperaban, gracias a su dedicacion al fundo y a que este ya no resultaba inculto, obtener un
titulo legitimo de propiedad otorgado por el Estado. En esta Ultima categoria ingresan las personas
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que fueron beneficiarias con los procesos de reforma agraria a través de los cuales el Estado adqui-
ri6 grandes territorios y los entregd bajo un régimen particular y condicionado a familias campesi-
nas desposeidas, o quienes estaban en proceso de ser beneficiarias de adjudicacién por parte del
Estado cuando se presentaron los hechos de violencia que impidieron la culminacion del proceso
de otorgamiento de titulos de propiedad.

Criterio personal:

El acceso a la restitucion de tierras no excluye ni privilegia o condiciona en consideracion a la per-
sona. De manera simple y recopilando los criterios expuestos, son victimas de despojo u abandono
aquellas personas que desde el 1 de enero de 1991, individual o colectivamente, han sufrido la
pérdida juridica o material de un bien inmueble sobre el cual tenfan una relacion de propiedad,
posesion u ocupacion, siempre que dicha pérdida hubiera sido ocasionada por infracciones al
Derecho Internacional Humanitario o violaciones graves y manifiestas de los derechos humanos,
acaecidas en el contexto del conflicto armado interno.

Finalmente, segun el criterio personal, la accion de restitucion de tierras también puede ser solici-
tada por el conyuge o companero o companera permanente con quien se convivia al momento
en que ocurrieron los hechos victimizantes, asi como quienes de conformidad con las reglas del
derecho de familia estan llamados a sucederlos, en los casos que el titular haya fallecido.

« Alcances de la restitucion de acuerdo a los distintos tipos de derechos sobre la tierra

De conformidad con el articulo 71 de la Ley 1448 de 2011, se entiende por restitucién, la realiza-
cion de medidas para el restablecimiento de la situacion anterior en la que se encontraban las
victimas de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de derechos humanos e
infracciones al Derecho Internacional Humanitario.

En este sentido, el articulo 72 de la ley sefala que “el Estado colombiano adoptard las medidas re-
queridas para la restitucion juridica y material de las tierras a los despojados y desplazados. De no ser
posible, la restitucidn, para determinar y reconocer la compensacién correspondiente.”

Asi las cosas, se tiene que por disposicion del citado articulo, las acciones de reparacion de los des-
pojados y de quienes se vieron obligados a abandonar forzosamente sus predios son, en su orden,
las siguientes: i) La restitucion juridica y material del objeto de despojo o abandono forzado; i) La
compensacion con bien equivalente, la cual se hard conforme a lo establecido en los articulos 37y
ss. del Decreto 4829 de 2011; y finalmente, iii) El reconocimiento de una compensacion en dinero.

De acuerdo con lo anterior, es claro que la primera medida es la restitucion juridica del predio,
mediante la cual se pretende lograr el restablecimiento de derechos, sea de propiedad o posesién,
o la adjudicacién del baldio a favor de la persona que venia ejerciendo su explotacion econémica.
Posteriormente, frente a la imposibilidad de la restitucién material del bien inmueble abandonado
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o despojado, la procedencia de la compensacion en especie a través de un bien de caracteristicas
similares, o como Ultima alternativa la compensacién en dinero.

Para efectos de la restitucion, es necesario tener en cuenta que estas deben acompafarse de
medidas de estabilizacion y prevencion, puesto que tanto el retorno como la reubicacion deben
hacerse de forma voluntaria, en condiciones de sostenibilidad, seguridad y dignidad; y en un mar-
co de "prevencion del desplazamiento forzado, de proteccién a la vida e integridad de los reclamantes y
de proteccion juridica y fisica de las propiedades y posesiones de las personas desplazadas’, tal como se
dispone en los numerales 4°y 60 del articulo 73 de la ley en mencién.

La restitucion de tierras constituye la medida preferente de reparacion integral para las victimas, y
es independiente de que se haga o no efectivo el retorno a quienes les asista este derecho, asf lo
establece el mencionado articulo 73 en su numeral 2°.

« Lacompensacion en especie o en dinero

De acuerdo con la Directriz Voluntaria 14.2, es deber de los Estados adoptar mecanismos para la
compensacion cuando no es posible la devolucion original de las tierras:

"En la medida de lo posible, las parcelas o propiedades originales deberian ser devueltas a
quienes han sufrido su pérdida o a sus herederos, por resolucién de las autoridades nacionales
competentes. Si la parcela o propiedad original no pudiese ser devuelta, los Estados deberian
proporcionar una compensacion rdpida y justa en forma de dinero y/o parcelas o propiedades
alternativas, asegurando un tratamiento equitativo de todas las personas perjudicadas”.

Segun lo dispuesto en el articulo 97 de la Ley 1448 de 2011, las compensaciones en especie y la
reubicacion podrén ser ordenadas por el juez 0 magistrado de restitucion cuando sea imposible
la entrega material del bien reclamado. Para tal fin debe configurarse alguna de las siguientes cir-
cunstancias:

a. Por tratarse de un inmueble ubicado en una zona de alto riesgo o amenaza de
inundacion, derrumbe, u otro desastre natural, conforme lo establecido por las autoridades
estatales en la materia;

b. Por tratarse de un inmueble sobre el cual se presentaron despojos sucesivos, y este
hubiese sido restituido a otra victima despojada de ese mismo bien;

¢. Cuando dentro del proceso repose prueba que acredite que la restitucion juridica y/o
material del bien implicarfa un riesgo para la vida o la integridad personal del despojado o

restituido, o de su familia.

d. Cuando se trate de un bien inmueble que haya sido destruido parcial o totalmente y sea
imposible su reconstruccién en condiciones similares a las que tenia antes del despojo”.
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Al respecto, es importante indicar que la Ley 1448 de 2011 cred dentro de la Unidad de Restitu-
cién un Fondo que es el encargado de dar curso a las decisiones de compensacién. Alli se han
desarrollado unas metodologfas para definir la equivalencia econémica y medioambiental de los
bienes que serdn objeto de compensacion y se han venido adelantando gestiones importantes
para reglamentar y facilitar la transferencia de bienes rurales a los cuales se les habia declarado ex-
tincion de dominio por haber sido fruto de enriquecimiento ilicito u otros delitos, y los cuales son
administrados por la Direccion Nacional de Estupefacientes. Con estas medidas se ha logrado que
los bienes que han sido recuperados por el Estado a los criminales sean destinados a las victimas y
cumplan los fines de reparacion.

+ Medidas complementarias a la restitucion

Tal y como lo ha sefialado la Ley 1448 de 2011, las medidas de reparacion deben ser adecuadas,
transformadoras y efectivas. Por tanto, de manera complementaria a los avances que se han dado
en torno a restitucion de tierras, la Unidad de Restitucion ha realizado sendas acciones en procura
de la sostenibilidad de dicha medida, lo cual ha implicado emprender serios esfuerzos a fin de lo-
grar la articulacion con las politicas en materia de vivienda rural y generaciéon de ingresos.

Bajo ese marco se han realizado acciones coordinadas que permiten que las familias restituidas
reciban proyectos productivos, subsidios de vivienda rural y alivio de pasivos, como medidas que
favorezcan el retorno y la sostenibilidad de la restitucion, a los cuales tienen acceso directo, sin
convocatorias ni trdmites adicionales. Igualmente se han desarrollado acciones de articulacién con
otras autoridades nacionales con competencia en la implementacion de la politica, para que la res-
titucion llegue acompanada de las demds medidas de reparacién integral.

La finalidad de la Unidad de Restitucién de Tierras Despojadas consiste en disponer de un paquete
de servicios dirigidos a la poblacién en cuyo favor se ha ordenado la restitucién, por parte de los
jueces y magistrados de restitucion, a efectos de generar acceso a la formulacién y evaluacion
de proyectos productivos, que son concertados con las familias y que cuentan con la asesorfa
de expertos para garantizar la factibilidad y la viabilidad de los mismos. En tales eventos se aplica
un incentivo por familia, al cual podran concurrir recursos propios cuando las familias participan-
tes cuenten con ellos, o via crédito cuando decidan tomarlos de manera voluntaria, este Ultimo
mecanismo a manera de esquema de cofinanciacion del proyecto productivo

En materia de alivio de pasivos se cubren tres tipos de deudas: las de servicios publicos domici-
liarios, las deudas financieras y la de impuesto predial. Para estas Ultimas, la Unidad de Restitucion
realiza toda la gestién ante las autoridades municipales competentes para la adopcion de normas
que dispongan la condonacién y/o exoneraciéon de deudas por impuesto predial.

Como consecuencia de lo expuesto, la tierra de las personas restituidas se estd recobrando so-
cioproductivamente, al establecerse sobre ellas cultivos de maiz, iame, platano, cacao y arroz, en-
tre otros, y proyectos de ganaderia de doble propésito. Todas las actividades realizadas en el marco
de los programas se acuerdan y se concertan previamente con cada nucleo familiar participante.
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« Restitucion de tierras respecto de las comunidades étnicas

En las Directrices Voluntarias se establecen las obligaciones que le asisten a los Estados respecto de
la proteccion a la tenencia de la tierra de las comunidades indigenas:

“En aquellas zonas en donde los Estados se propongan reconocer o asignar derechos de
tenencia, los Estados deberian identificar primeramente todos los derechos y titulares
de derechos de tenencia existentes, estén registrados o no. Los pueblos indigenas y otras
comunidades con sistemas tradicionales de tenencia de la tierra, los pequeios agricultores
y cualesquiera otras personas que pudieran verse afectadas deberian poder participar en los
procesos de consulta (7.3)".

El proceso de restitucion de tierras comprende a los pueblos indigenas y a las comunidades étni-
cas, lo cual se reglamenta mediante los Decretos 4633 y 4635 de 2011. En los casos de las comuni-
dades indigenas, el Decreto 4633 establece que:

“Se consideran victimas a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos colectivos y a
sus integrantes individualmente considerados que hayan sufrido danos como consecuencia
de violaciones graves y manifiestas de normas internacionales de derechos humanos,
derechos fundamentales y colectivos, crimenes de lesa humanidad o infracciones al derecho
internacional humanitario por hechos ocurridos a partir del 10 de enero de 1985 y que guarden
relacién con factores subyacentes y vinculados al conflicto armado interno.”

En el mencionado Decreto se hace expreso reconocimiento al ordenamiento juridico de los pue-
blos indigenas, consagra el caracter fundamental del derecho al territorio, asi como un conjunto
de medidas de atencién, proteccion y reparacion integral, restitucion de derechos territoriales, y
adopta garantfas para las victimas de violencia sexual entre otras medidas.

La Unidad de Restitucion a través de los estudios de caracterizacion, efectla la identificacion de
los hechos, contexto y factores intervinientes en la vulneracién de los derechos de los pueblos y
comunidades indigenas y afrodescendientes, asi como los dafos y afectaciones territoriales gene-
radas que deben ser conocidas por los jueces de restitucion.

Durante las diferentes fases de la caracterizacién de afectaciones territoriales de comunidades indi-
genas y negras adelantada por la Unidad de Restitucion, se cuenta con la participacion permanen-
te de las autoridades y miembros de las respectivas comunidades focalizadas. Si bien no se hace
un proceso de consulta previa propiamente dicho, pues este se adelanta en lo referido a los Planes
Integrales de Reparacién Colectiva con otras entidades encargadas de poner en marcha la politica
de reparacion a las victimas, como en el caso de la Unidad de Victimas y el Ministerio del Interior,
la caracterizacion de afectaciones territoriales si se hace con concertaciéon y permanente partici-
pacion directa de las comunidades. Para el caso de las comunidades indigenas, la focalizacion se
decide en la Mesa Permanente de Concertacion Indigena. Una vez iniciada la caracterizacién, los
instrumentos de captura de pruebas, el tipo de informacion a recolectar, las rutas de los recorridos,
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las afectaciones y finalmente las pretensiones de la demanda de restitucion que se presentard ante
los jueces, son concertados con las autoridades y sectores representativos de los consejos comuni-
tarios de negritudes y resguardos indigenas.

» Algunos retos de la politica de restitucién de tierras

Luego de una breve resefia de las caracteristicas del proceso de restitucion de tierras, se exponen
algunos de los principales retos para el fortalecimiento de la implementacién de la Ley 1448 de 2011,
teniendo en cuenta que su expedicion constituye un esfuerzo fundamental hacia la superacion del
conflicto y el restablecimiento de los derechos de la poblacion victima del desplazamiento forzado.
Desde el trabajo desempenado por la Unidad, se identifican al menos los siguientes retos:

6.1.2. Articulacion y colaboracién interinstitucional para la efectividad de la politica de
restitucion

El Sistema Nacional de Atencion y Reparacién Integral a las Victimas® tiene como objetivo primor-
dial formular y ejecutar los planes, programas, proyectos y acciones especificas, tendientes a la
atencién y reparacion integral de las victimas, lo que implica que el conjunto de entidades del Es-
tado involucradas en la puesta en marcha de la ley, deben orientar sus actuaciones bajo los princi-
pios de colaboracion armoénica y coordinaciéon para lograr los objetivos de la politica de restitucion.

A pesar de los innegables avances al respecto, aun es importante continuar con la promocién de
estrategias especificas para que la actuacion interinstitucional en los procedimientos que implican
la restitucion de tierras, permita fortalecer la coordinacion y el cumplimiento estricto de los com-
promisos contemplados en la ley®, y de esta forma fortalecer la materializacion de los derechos de
las victimas y su reparacion integral.

Por ejemplo, para adoptar soluciones concernientes al tratamiento de la informacion, la Unidad
viene trabajando con las entidades concernidas a fin de que ellas realicen unas actuaciones mu-
cho mas dindmicas, a partir de la celebracién de convenios se espera que en el desarrollo de estos
se logre avanzar en el mejoramiento y celeridad en el intercambio de informacién y el aporte de la
misma, para atender con mayor eficiencia el trdmite de los casos.

6.1.3. Aplicacién y prevalencia de las normas especiales de la justicia transicional en el proceso
de restitucion de tierras

La Ley 1448 de 2011 adopta un proceso especial de restitucion de tierras que tiene como finalidad
cumplir con los objetivos de la justicia transicional. Por esta razén, incorpora una serie de principios

8 Articulos 159 y subsiguientes de la Ley 1448 de 2011.

8 Pdrrafo séptimo del articulo 76 de la Ley 1448 de 2011: “En los casos en que la infraestructura tecnoldgica
no permita el intercambio de informacién en tiempo real, los servidores publicos de las entidades y
organizaciones respectivas, deberdn entregar la informacion en el término maximo de diez (10) dias,
contados a partir de la solicitud”.
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especificos para garantizar un tratamiento preferente y reforzado a las victimas, reconocer su situa-
cion de vulnerabilidad y lograr la plena restituciéon de sus derechos. Estos principios no solo sirven
como criterios rectores para la interpretacion y aplicacion de las disposiciones que regulan las
etapas y trdmites en el proceso, sino que encuentran su materializacién en las actuaciones de las
autoridades que intervienen en el proceso.

Lo mismo podria predicarse de las disposiciones propias del derecho ordinario que al no ser con-
trarias a los objetivos de la ley de restitucion y al régimen de justicia transicional, resulten aplicables
cuando sea necesario y se estimen adecuadas. Bajo estas circunstancias, tanto la interpretacion
como la aplicacién de las normas propias de los procesos judiciales ordinarios en el proceso de
restitucion de tierras no deben circunscribirse a los criterios y principios de la justicia aplicables a
los conflictos comunes, ya que han sido concebidos bajo una particular perspectiva filoséfica y un
contexto sociopolitico distinto del de las normas transicionales. De allf que la naturaleza y alcance
de las instituciones juridicas del derecho ordinario, que resulten aplicables al proceso de restitu-
cion de tierras, deben ser concebidos y armonizados desde los presupuestos y objetivos de la justi-
cia transicional en el marco de un conflicto armado.

Por esta razén, desde la Unidad, se promueve un ejercicio de aplicacién del derecho que contribu-
ya a hacer efectiva la prevalencia del interés superior de las victimas frente a las formalidades juri-
dicasy se logre la superacion de los obstaculos que impiden el goce de sus derechos y su acceso a
la justicia, ya sea a partir de la configuraciéon de medidas novedosas por cuenta de los operadores
juridicos, de una interpretacion y aplicacion consecuente y creativa de las disposiciones especiales
de la justicia transicional adoptadas en la Ley 1448 de 2011, o a partir de la armonizacién de las ins-
tituciones de la justicia civil con estos postulados cuando esto sea posible.

Si bien es cierto que los jueces y magistrados especializados en restitucién de forma decidida han
transformado la practica judicial con el fin de realizar los principios especiales del proceso cons-
titucional de restitucion de tierras, es importante continuar promoviendo la consolidacion de las
experiencias exitosas en el desarrollo y solucion de los mismos, lo cual permitiria introducir de forma
definitiva ciertos criterios de decisién imprescindibles, como los que conciernen al valor de la prue-
ba, la carga dindmica, las presunciones legales, la valoracion de los contextos, la prueba fidedigna y
sumaria y en general la prevalencia del derecho sustancial y el rol proactivo del juez en el proceso. El
reto consiste en lograr, con el pasar de los dias, un mayor nimero de decisiones que se conviertan en
hitos irreversibles en materia de restitucion de tierras y reparacion integral a las victimas.

6.1.4. Levantamientos de informacion cartogrdfica y catastral en un marco de informalidad de
derechos sobre la tierra

La informalidad en la adquisiciéon y ejercicio de los derechos sobre la tierra en Colombia es una
situaciéon comun que enfrentan los campesinos del pafs, que se ha convertido en factor de vulne-
rabilidad frente al despojo y que es otro asunto de especial atencion en el proceso de restitucion
y que implica dificultades para el desenvolvimiento de las actividades que se deben desarrollar.
Teniendo en cuenta lo anterior, la Unidad se ha visto avocada a realizar enormes esfuerzos que han
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implicado levantamientos de informacion geografica y catastral sobre los predios en cuestion, con
el fin de realizar la identificacion fisica y juridica requerida para cumplir con los estandares esta-
blecidos. Asi, profesionales en topografia y drea afines se han trasladado hasta zonas muy remotas
para medir y georreferenciar los predios, ante la necesidad de determinar de manera cierta los
derechos objeto de restitucién. Ademas, la normativa prevé que en los casos en que se den una
serie de requisitos, la tierra no se devuelva en la misma condicion de informalidad que se tenia
previamente, sino que ademas de la restitucion del derecho previo, este se devuelve formalizado,
mediante el otorgamiento de la plena propiedad. Por tal razén, se afirma que la restitucion tiene
un componente de reparacién transformadora y es uno de los grandes retos fortalecer estos me-
canismos y que las sentencias de restitucion de tierras contribuyan a contrarrestar la informalidad
en la tenencia e identificacion de predios en el pais.

6.1.5. Restitucion de tierras y transicién hacia la paz

Es un hecho que el trdmite de restitucion de tierras se adelanta en medio del conflicto armado
que todavia persiste en el pafs, y que en razén de esto existen aun zonas de alto riesgo, en las
cuales se presentan dificultades de seguridad que imposibilitan la implementacion del proceso
de restitucion. En mdltiples ocasiones, los funcionarios encargados de adelantar el procedimiento
administrativo no pueden iniciar labores de reconocimiento e identificacion de la zona geografica
(municipios, veredas, corregimientos o predios) y, por ende, se debe dar aplicacion a la suspensién
de las actuaciones. Esto también en algunos casos tiene que ver con la presencia de minas antiper-
sona o artefactos similares, que son una de las secuelas de la guerra frente a la cual es necesario
una actuacion decida.

Por obvias razones, la transicion definitiva hacia la paz y el cese al fuego definitivo por cuenta de
los actores armados, se constituye en la condicién fundamental para que la politica pueda des-
plegar toda su potencia en la consecucion de la reconciliacién y de la reparacién integral a las
victimas. Mientras tanto, la restitucion de tierras en el marco del conflicto, implica aunar esfuerzos
permanentemente para garantizar la seguridad y proteccion a las victimas reclamantes de tierras,
asi como de los procesos que adelantan para la reivindicacién de sus derechos. Por eso se ha acti-
vado el trdmite de emergencia, asi como la adopcion de protocolos para facilitar un canal de co-
municacion expedito que permita una accion urgente e inmediata tanto para prevenir como para
enfrentar las situaciones de riesgo que obstaculicen o amenacen la sostenibilidad del retorno, y de
esta forma lograr que el proceso se desenvuelva en situacion de normalidad. Es una experiencia
sin precedentes en el mundo, la de devolver derechos a las victimas en un escenario sin poscon-
flicto consolidado, pero sin duda el proceso debe contribuir a abonar caminos para la paz.

6.1.6. Conclusiones

Tanto la adopcién como la puesta en marcha del sistema de atencion, asistencia y reparacion in-
tegral a las victimas, establecido en la Ley 1448 de 2011, y especificamente en lo que concierne al
proceso de restitucién de tierras despojadas y abandonadas se constituye en una medida que im-
plica una solucion duradera frente a la superacion del estado de cosas inconstitucional declarado
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por la Corte Constitucional respecto de la situacién de la poblacion victima del conflicto interno
armado.

Para tal fin se da cuenta de los avances mas importantes en la politica de restitucién y especifi-
camente en el rol protagdnico que al respecto han adoptado la Unidad Administrativa Especial
para la Gestion de la Restitucion de Tierras Despojadas y Abandonadas, y los jueces y magistrados
especializados en restitucion, desde una perspectiva que integra el disefio normativo de la politica
como su eficacia progresiva. Asi mismo se identifican los principales retos que persisten para que
se satisfagan los objetivos declarados en la ley y continuar avanzando en la reparacién integral a
las victimas. La consecucion de estos objetivos tiene una estrecha relacion con el cumplimiento de
algunas de las directrices voluntarias.

En este sentido, se muestra que la Ley 1448 de 2011 se constituye en una politica integral que for-
talece la capacidad institucional del Estado y que da un marco de aplicacién practica en el contex-
to nacional a los contenidos de las directrices. A partir de la identificacion de las caracteristicas y la
naturaleza de las etapas administrativa y judicial del proceso de restitucion, se hace evidente que
actualmente se cuenta con un procedimiento especial para recibir, tramitar y resolver las reclama-
ciones de restitucion de tierras, que ha logrado ampliarse de forma progresiva comenzando por las
zonas mas afectadas por el conflicto y el desplazamiento forzado.

La instauracion de este mecanismo ha permitido avanzar de forma significativa en la consecucion de
la verdad sobre el despojo vy el abandono forzado, ya que se adoptan herramientas efectivas para la
configuracion de la prueba y la sistematizacién de la informacién relacionada con los casos, lo cual
no solo facilita la labor judicial, sino que contribuye a los procesos de verdad histérica y en general a
las politicas de reparacién integral. De igual forma, a partir del reconocimiento del caracter de dere-
cho fundamental de la restitucion de tierras, se logré caracterizar el proceso especial de restitucion
como un proceso de rango constitucional, que en esta medida satisface los objetivos de la justicia
transicional. En este sentido cobra una gran importancia reconocer que la restitucién de predios
adopta medidas complementarias a la restitucion juridica y material, como el alivio de pasivos, los
proyectos productivos y el acceso a subsidios de vivienda para garantizar su sostenibilidad.

Se destaca también como la inversion de la carga de la prueba, la prueba sumaria, las presunciones
de despojo o abandono forzado y la presuncion de pruebas fidedignas en el proceso de restitu-
cion imprimen una mayor celeridad y permiten equiparar las cargas en el proceso de restitucion
y dar mayor eficacia al proceso, lo que sin duda ha marcado avances significativos de caracter
permanente.

Finalmente, en el &mbito de los derechos de las comunidades étnicas se han registrado importan-
tes avances en materia de participacion y concertacion, en los que los lineamientos adoptados
provienen directamente de la Convencion 169 de la OIT. De igual forma se ha logrado concertar
la seleccion de algunos casos emblematicos para iniciar el tramite de restitucion. Por Ultimo, se
demuestra, ademas, que la ruta de restitucion ha sido complementada y reforzada para incluir la
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perspectiva multicultural y colectiva de estas comunidades, algo evidente también en el importan-
te desarrollo de estos principios en decretos reglamentarios de la Ley 1448 de 2011.

La implementacion de la politica de restitucion de tierras es una experiencia que permite ver en
la préactica los contenidos de las Directrices Voluntarias y de otros instrumentos internacionales
de derechos humanos que consagran los derechos de las victimas sobre las tierras y territorios. La
puesta en marcha ya ha empezado, y sus avances, oportunidades y retos deberdn seguir siendo
objeto de continuo andlisis.

6.2. Aplicacién de Directrices de Gobernanza de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los
Bosques por parte de la unidad de planificacion de tierras rurales, adecuacion de

tierras y usos agropecuarios —-UPRA-%¢,

La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios —UPRA-,
adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia, tiene por mision: “Orientar la
formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la politica de Gestion del Territorio para Usos
Agropecuarios (Gestua), a través de la planificacion del ordenamiento productivo y social de la pro-
piedad, y la definicién de lineamientos, criterios e instrumentos, que promuevan el uso eficiente
del suelo para el desarrollo rural con enfoque territorial”.

A partir del cumplimiento de sus funciones misionales, la Unidad ha adelantado diferentes proyec-
tos que contribuyen a los objetivos de las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable
de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacio-
nal. A continuacion se presentan las lineas estratégicas de trabajo de la UPRA, que tienen relacién
directa con estas Directrices:

6.2.1. Gestion del Territorio para Usos Agropecuarios

En el marco de la funcién vinculante de la UPRA con el ordenamiento y la planificacion territorial
dada en su Decreto de constitucién y en la Ley 1551 de 2012, la UPRA desarrollé unas bases para
la politica de Gestién del Territorio para Usos Agropecuarios (Gestua) o gestién territorial agrope-
cuaria¥ que se entiende como un conjunto de estrategias, instrumentos y acciones planificadas
tanto sectoriales como territoriales y de gestién intersectorial orientadas a lograr el uso eficiente
del suelo rural agropecuario en los distintos dmbitos territoriales de la gestiéon publica: nacional,
departamental, metropolitano y municipal.

Un uso agropecuario es eficiente cuando el sistema productivo implementado es sostenible, es
decir, que coincide integralmente con la vocacion o aptitud de la tierra (sostenibilidad ambiental),
genera la rentabilidad necesaria para su pervivencia (sostenibilidad econémica) y contribuye a la

% El presente texto fue elaborado por: Dora Inés Rey Martinez, Daniel Alberto Aguilar Corrales, Diana Marcela
Cuéllar Orjuela, Nelson Javier Neva Diaz, Ligia Zoraida Guevara Parada, Oscar Romero Guevara, Claudia Li-
liana Cortés Lopez, Alba Natalia Flérez Zambrano, Alejandro Flérez Vanegas

8 Ambas expresiones se usan de modo indistinto.
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cohesion social y territorial (sostenibilidad social). Son sistemas productivos eficientes aquellos que,
entre otros indicadores, generan empleo digno, conservan el patrimonio natural, respetan la cultu-
ra y organizacién social, contribuyen con el fisco y garantizan la seguridad y soberania alimentaria.

En el marco de la Gestua, la planificacion sectorial agropecuaria es un proceso sistematico con
unos métodos, instrumentos y recursos que se realiza a través del sistema de gestion territorial
agropecuaria que encabeza el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y sus entidades
adscritas y se expresa en planes, programas, estrategias e instrumentos del sector agropecuario
estrechamente articulados a los objetivos e instrumentos de la politica nacional.

Para ello, se establece como linea de accion el fortalecimiento de capacidades institucionales,
la gobernanza democrédtica y la descentralizacion con el propdésito de ampliar los niveles de go-
bernanza mediante el fortalecimiento de la institucionalidad rural y el perfeccionamiento de las
politicas publicas existentes, asi como la formulacién de nuevas estrategias intersectoriales y par-
ticipativas que permitan ajustar los instrumentos de planificacion y gestion, agilizar los procesos
agrarios y de regularizacién de la propiedad y brindar soluciones a los conflictos agrarios mediante
la activaciéon de los mecanismos de asociatividad y participacion social y comunitaria encaminados
a la consolidacion de escenarios de paz.

Para lograr la eficiencia del uso del suelo rural, la Gestua impulsa instrumentos sectoriales de pla-
nificacion agropecuaria referidos al Ordenamiento social de la propiedad rural®, el Ordenamiento
de la produccion agropecuaria®, la adecuacion de tierras, la regularizacion del mercado de tierras
y la Estrategia integral departamental de ordenamiento social de la propiedad rural y usos agrope-
cuarios, articulados con instrumentos de planificacion territorial referidos a estrategias territoriales
agropecuarias, unidades de planificacion rural agropecuaria y categorias de ordenacion rural agro-
pecuaria. Se avanza en la formulacién de un Plan Nacional de Ordenamiento Productivo y Social
de la Propiedad, en la formulacion de planes nacionales de ordenamiento productivo por cadena
y en estrategias departamentales de ordenamiento social de la propiedad y usos agropecuarios en
los que son los actores locales los que realizan su propia planificacién y la UPRA realiza una labor
de acompafamiento técnico.

Como parte de la Gestién del territorio para usos agropecuarios, la UPRA genera lineamientos,
criterios e instrumentos, en diferentes teméticas de la gestion territorial, dentro de los cuales se
encuentran: Propuesta de politica para la Planificacion Territorial Rural en el contexto de la Ley

8 El Ordenamiento social de la propiedad rural es el conjunto de procesos encaminados a la distribucion
equitativa de la tierra rural, su uso y aprovechamiento; a través del reconocimiento fisico, juridico, admi-
nistrativo, econémico y fiscal del alcance del derecho de propiedad y de otras formas de acceso a la tierra;
con el objeto de lograr el uso eficiente del suelo, la cohesion social y territorial; y el desarrollo socioeconé-
mico convergente del territorio, a fin de mejorar la calidad de vida de la poblacion rural (UPRA, 2015).

8 El Ordenamiento de la produccién agropecuaria es el proceso participativo de planificacion multisectorial,
de cardcter técnico, administrativo y politico, que busca contribuir al uso sostenible de los recursos en el
territorio, con el propdsito de mejorar la productividad agropecuaria, la seguridad alimentaria y la compe-
titividad local, regional, nacional e internacional bajo principios de responsabilidad social y sostenibilidad
ambiental (UPRAy otros, 2014).
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Orgénica de Ordenamiento Territorial —-LOOT-, Lineamientos para los Planes de Desarrollo de
departamentos, Gufa para el diagndstico del componente rural en los Planes de Ordenamiento
Territorial, Lineamientos para el manejo y resolucion de los conflictos existentes entre los suelos
urbano y rural, Bases conceptuales para la incorporacion del concepto de agricultura familiar den-
tro de los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial municipal, y con ellos la alineacion de
instrumentos de ordenamiento de la Ley 160 de 1994, como las Zonas de Reserva Campesina y las
Zonas de Reserva Agricola.

6.2.2. Distribucién y tenencia

La Distribucién equitativa de la propiedad es uno de los objetivos del Ordenamiento de la pro-
piedad que se vincula con la funcion de la UPRA de: “Caracterizar y precisar los fenémenos de
concentracion, de fraccionamiento antiecondémico y de informalidad en la propiedad y tenencia
de predios rurales, y generar instrumentos para promover su 6ptimo aprovechamiento productivo
y sostenible” Para poder avanzar en este tema la UPRA ha desarrollado una metodologia de ana-
lisis de distribucién de la propiedad rural en donde se incorpora informacion registral y catastral
validada con informacion del registro de personas y de empresas. Con la implementacion de esta
metodologfa se ha obtenido una serie de indicadores de distribucion de la propiedad en el dmbito
nacional, departamental y municipal y se ha abierto la puerta a realizar estudios a otros niveles
territoriales segun sean requeridos (indice de Gini, Indice de Theil, indice de Fraccionamiento, In-
dice de Concentracion, deciles, entre otros). Estos indicadores permitirdn dar un diagnéstico del
territorio estudiado, siendo base para la planificacion del ordenamiento productivo y social de la
propiedad y para la orientacion de politica publica de distribucion de la tierra.

De otro lado, la UPRA inici6 en el 2015 la formulacién de una propuesta metodolégica para anali-
zar la distribucién de las diferentes formas de tenencia de la tierra rural a nivel nacional y regional.
Este proyecto contempla: 1) la revision documental de elementos conceptuales, histéricos y
juridicos que permitan comprender el estado del arte y las dindmicas en cuanto a las formas de te-
nencia de la tierra; 2) la identificacion de las fuentes de informacién apropiadas que sirvan de base
para el andlisis de las formas de tenencia de la tierra, asi como de las competencias institucionales
en la produccion de tal informacion. El reconocimiento de las formas de tenencia, entre las que se
encuentra la tenencia informal, permitirfan orientar directrices en relacién a la tenencia informal y
propuestas de nuevos arreglos de ocupacion equitativos, incluyentes y participativos.

6.2.3. Regularizacién de la propiedad rural®

En la actualidad, la UPRA, dentro de la planeacién del Ordenamiento Social de la Propiedad, ha
trabajado junto con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en la definicién de lineamientos

% Laregularizacion de la propiedad es el Conjunto de intervenciones del Estado encaminadas al saneamien-
to de situaciones juridicas y técnicas imperfectas sobre la propiedad de las tierras rurales de origen publico
o privado, que concluyen con el otorgamiento de un titulo individual o colectivo constitutivo de la propie-
dad debidamente registrado en la oficina de instrumentos publicos, con el fin de promover el acceso, la
restitucion o el restablecimiento de la propiedad y contribuir a la seguridad juridica (UPRA, 2015).
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y criterios para la creacién de zonas de formalizacion masiva, donde intervendra el programa de
formalizacion de la propiedad rural, el cual apoya a los pobladores rurales que se encuentren ejer-
ciendo posesion sobre predios privados a obtener su respectivo titulo de propiedad.

Con base en estos criterios se realizd una focalizacion y priorizacion de los territorios rurales del
pais con alta probabilidad de informalidad en la propiedad, en donde puede actuar el Programa
de Formalizacion (excluyendo territorios de areas protegidas y otros dados en las normas), como
base para la planificacion operativa (Figura 1). Dentro de las variables utilizadas estén: porcentaje
de falsas tradiciones a nivel municipal, porcentaje de predios sin interrelacion de la base catastral y
registral por municipio, existencia de mejoras en predio ajeno registradas en el catastro, inexisten-
cia de matricula inmobiliaria, entre otras.

Figura 1: Municipios priorizados para procesos de formalizacion
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Una vez identificados los municipios a intervenir con el Programa de Formalizacién, se realizd
un ejercicio de andlisis de clusteres en donde se concentra el mayor nimero de predios y area
a formalizar (Figura 2) que asegura un mayor impacto y eficiencia en la implementacién de este

Programa.
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Figura 2. Identificacion de aglomerados (cltsteres) para priorizacion del Programa de
Formalizacion
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De manera complementaria, también se adelantan trabajos con el Instituto Colombiano de Desa-
rrollo Rural -INCODER-, aportdndole insumos para la planificacion del programa de titulacién de
baldios de la Nacion, por medio del cual se le otorgan titulos de propiedad a aquellos sujetos de
reforma agraria que ocupan bienes fiscales baldios.

Basados en estos ejercicios de planificacion, se evidencia la necesidad de ejecutar de forma inte-
grada estos dos procesos, teniendo en cuenta que ambos pretenden otorgar titulos de propiedad
y lo Unico que los diferencia es la naturaleza del predio, si es publica o privada. Por esta razén y
por iniciativa de la Direccion de Ordenamiento Social de la Propiedad y Uso Productivo del Suelo
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, se construyé de forma conjunta con la UPRA, una
metodologia donde se simplifica el procedimiento utilizado en el programa de formalizacién y se
integran actividades para facilitar la regularizacion de la propiedad de predios privados y publicos.
Esta metodologia requiere la coordinacién interinstitucional y la intervencion integral en un territo-
rio determinado, buscando la participacion activa de los actores locales.

Dentro de esta metodologia se fortalece el componente de estudio juridico y catastral, que busca
conocer la tradicion del predio y su naturaleza publica o privada, debido a que actualmente en el
pafs no existe un inventario de bienes fiscales. Sobre este Ultimo tema se avanza en respuesta a o
solicitado por la Corte Constitucional por medio de la Sentencia T-488 de 2014, con relacién a un
Plan de clarificacién y de recuperacion de baldios de la Nacion.
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Se debe considerar la relevancia que el Gobierno Nacional ha dado a esta politica en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais’, en el cual asigna al Ministerio de Agricultu-
ray Desarrollo Rural la tarea de gestionar y financiar la formalizacion de tierras de naturaleza priva-
da; adicionalmente, ordena a las autoridades catastrales promover la implementacion del enfoque
multipropdsito, entendiendo este como la disposicion de informacion predial con caracteristicas
que contribuyan a la seguridad juridica del derecho de propiedad inmueble, al fortalecimiento de
los fiscos locales, al ordenamiento territorial y ambiental, y a la planeacion social y econémica.

Con base en esto, y buscando el fortalecimiento de la institucionalidad del Estado para la atencion
de las politicas de tierras y el desarrollo rural y agropecuario, el nuevo Plan Nacional de Desarrollo
le asigna facultades extraordinarias temporales al Presidente de la Republica para crear entidades y
reorganizar competencias en temas relacionados.

6.2.4. Mercado de tierras®'

La UPRA, en cumplimiento de sus funciones misionales relacionadas con el monitoreo, proyeccién
y regularizacion del mercado de tierras rurales®, aporta a la implementacion de las Directrices Vo-
luntarias sobre la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, en temas de transparencia y
difusién de la informacién de la siguiente manera:

Estudios de mercado de tierras: en conjunto con el Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad
Nacional de Colombia, se elaboraron los estudios necesarios para el “Marco conceptual, legal e ins-
titucional del mercado de tierras rurales”y una “Metodologfa para la caracterizacion e intervencion
territorial del mercado de tierras agropecuarias de Colombia”.

Observatorio de mercado de tierras: con el apoyo de la Unién Europea, la UPRA avanzé en la defi-
nicién de bases conceptuales y tecnoldgicas para la construccion de un observatorio del mercado
de tierras rurales, que se encuentra hoy en su fase de disefio.

Funcionamiento del mercado de tierras: Se generan reportes con los resultados de los analisis de
informacion relacionada con precios, tipos y cantidades de transaccién, prohibiciones de enajena-
cion, registro de predios abandonados y censo predial.

o El mercado de tierras es el conjunto de transacciones o acuerdos de intercambio de bienes y/o servicios
sobre las dreas disponibles, libres de toda presion externa, en virtud de los cuales se obtiene el uso, goce
y/o disposicion de la superficie total o parcial de un predio (UPRA 2015)

%2 La regularizacion del mercado de tierras rurales es el conjunto de intervenciones estatales tendientes a: a)
facilitar el acceso vy la retencion de la tierra a los sujetos beneficiarios de las politicas de tierras rurales; b)
definir las densidades rurales; ¢) reducir los costos de transaccién del mercado inmobiliario; d) mejorar los
ingresos propios de los entes territoriales; y e) desincentivar el fraccionamiento y la concentracién impro-
ductiva de la tierra. Se realiza mediante: a) el fortalecimiento del marco juridico relativo a la distribucion
equitativa de la tierra rural, su uso y aprovechamiento; el reconocimiento fisico, juridico, administrativo,
econdmico y fiscal tanto del alcance del derecho de propiedad como de otras formas de acceso a la tierra;
b) la implementacién de instrumentos de gestion territorial para incentivar el uso eficiente del suelo rural
agropecuario; y ¢) el fortalecimiento institucional (UPRA 2015).
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Zonificacién de precios: Se avanza en la identificacion de los elementos determinantes para la
elaboracion de una zonificacion de precios de la tierra rural agropecuaria en Colombia a escala
1:100.000.

Inteligencia de mercados: Se avanza en la adaptacion de estudios de inteligencia de mercados
para la investigacion de precios y modalidades de transaccion de la tierra rural agropecuaria en
Colombia.

Instrumentos fiscales financieros y tributarios: Se inicia un estudio tendiente a determinar las bases
tedricas, conceptuales y legales para la formulacién de lineamientos, criterios e instrumentos fisca-
les para la gestion del suelo rural y avanzar en una metodologia de andlisis financiero de caracter
geografico, como andlisis de precios y costos de produccion con enfoque territorial.

6.2.5. Pesca

Consecuentes con la politica integral para la pesca y el Plan Nacional para el Desarrollo de la Acui-
cultura Sostenible en Colombia, la UPRA en convenio con la Autoridad Nacional de Acuicultura y
Pesca —AUNAP- unen sus esfuerzos técnicos, administrativos y humanos para generar lineamien-
tos, criterios e instrumentos técnicos que mejoren la sostenibilidad y competitividad del sector.

Para el 2015 se elaborara la metodologfa para la determinacion de zonas aptas para la produccién
de la acuicultura y la pesca a escala 1:100.000, y se desarrollara el mapa de zonificacién, el cual sera
una herramienta técnica de gran utilidad para los tomadores de decisiones respecto a la planifi-
cacién, administracion y ordenacion de los recursos pesqueros y de la acuicultura, orientando las
inversiones publicas y privadas a nivel nacional y regional y direccionando las politicas sectoriales
para el fortalecimiento de las cadenas de pesca y acuicultura.

En linea con los resultados de la zonificacion de aptitud se desarrollardn lineamientos de politica
que seran el insumo para que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural fortalezca la politica
del subsector. A su vez, facilitard los mecanismos de intervencion en el territorio en consonancia
con el Plan Nacional de Desarrollo en el marco de la transformacion del campo y las prioridades de
las estrategias regionales.

6.2.6. Bosques

Con el fin de atender varias causas de la problemética del uso inadecuado de los suelos del pais y
en particular la del uso de los recursos forestales, la UPRA ha venido desarrollando diferentes accio-
nes entre las que se destacan:

La formulacién de la metodologia para la Zonificacién de Plantaciones Forestales con fines Comer-
ciales (ZPFC) a escala 1:100.000, con el fin de aportar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
un instrumento técnico que permita direccionar los recursos financieros entregados por medio del
Certificado de Incentivo Forestal —CIF—, cuyo resultado se concreta en la zonificacion del pais en
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zonas con aptitud alta, media y baja y zonas no aptas (Figura 3). Esta metodologfa incorpora varia-
bles de tipo biofisico, socioecosistémico y socioecondmico, a la vez que excluye areas ambientales
protegidas, territorios con bosques y dreas seminaturales que se encuentran por fuera de las dreas
protegidas y otras exclusiones legales.

Con base en esta metodologfa, desde el afio 2014 se desarrolla un modelo conceptual y carto-
gréfico, y la zonificacion del pais para las cadenas productivas de caucho, cacao y palma, a escala
1:100.000, con una activa participacién de los gremios.

Para atender los requerimientos de planeacion de las regiones se han desarrollado dos productos:
1) Metodologia de evaluacion de tierras para zonificacion con fines agropecuarios a escala semide-
tallada (1:25.000), en convenio entre la UPRA y la Universidad Nacional de Colombia, Facultad de
Agronomia, para la que se conto con la participacion de entidades publicas, privadas y la sociedad
civil del municipio piloto de Puerto Gaitdn (Meta); y 2) Lineamientos, Criterios e Instrumentos —LCl—
semidetallados para los planes de desarrollo y de ordenamiento municipal.

Figura 3: Aptitud para plantaciones forestales con fines comerciales
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6.2.7. Seguimiento y evaluacion de politicas publicas

Con fundamento en las funciones asignadas a la UPRA en el Decreto 4145 de 2011, relacionadas
con el seguimiento y la evaluacion de politicas publicas, la Unidad viene adelantando varias la-
bores: 1) Construccion de una linea base general de indicadores de las politicas publicas en eje-
cucion, con el fin de que se convierta en un instrumento para hacer seguimiento a los avances y
resultados de las mismas; 2) Disefio y acompafhamiento de evaluaciones de politicas publicas. Se
ha participado en Comités Técnicos interinstitucionales para la evaluacién de los programas de “Ti-
tulacion de Baldios’, “Zonas de Reserva Campesina”y “Adecuacién de Tierras” bajo la coordinacién
del Departamento Nacional de Planeacidn, y se lidera el de evaluacién a la politica publica de los
"Procedimientos Administrativos Especiales Agrarios’, en coordinacién con el Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo Rural, el INCODER vy la Superintendencia de Notariado y Registro; y 3) Desarrollo
de una metodologia de Gobernanza de la Tierra para la Gestion del Territorio para Usos Agrope-
cuarios —Gestua-—. Se parti¢ de una primera adaptacion de la metodologia de Marco de Evaluacion
de la Gobernanza de la Tierra ~LGAF- del Banco Mundial, que posteriormente se ajusto a la estruc-
tura tematica definida por la UPRA en la Gestua, la cual se encuentra en aplicacion en el aflo 2015.

7. Reflexiones finales

1. Las Directrices Voluntarias son un marco de referencia para la situacion de Colombia en
materia de tierras, pesca y bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional,
especialmente para buscar el ordenamiento social de la propiedad.

2. Existen entidades que se encuentran desarrollando programas y acciones especiales que
se enmarcan dentro de las Directrices Voluntarias como la Unidad de Restitucion de Tierras
y la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria ~UPRA-, ambas adscritas al Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

3. Las Directrices Voluntarias se relacionan para el caso colombiano con el ordenamiento in-
terno, en particular con la Constitucion Politica, en especial con:

el derecho a la alimentacion,
el acceso progresivo de los trabajadores agrarios a la tierra,
la funcion social y ecoldgica de la propiedad,

an oo

ademés de poder interpretarse el marco interno a la luz de los instrumentos internacio-
nales (bloque de constitucionalidad).

4. Para la construccion de los marcos de politica y legales en los que se encuentra Colombia,
y para los que confiri¢ facultades especiales al Presidente de la Republica a través del Plan
Nacional de Desarrollo, se deberfan tener como referencia las Directrices Voluntarias, para
que se contemplen:
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a. Revision de los procedimientos y normas para la intervencién en los territorios, que
facilite para las entidades y los beneficiarios tener procedimientos cortos y seguros que
garanticen sus derechos en el territorio.

b. Salvaguardas (ventas) a las tierras tituladas y formalizadas a campesinos, que impidan
que una vez se legalicen los titulos estas puedan ser vendidas, sin permitir que los pro-
gramas de reforma agraria contemplen medidas mayores a la dinamizacién del merca-
do de tierras.

c. Desarrollar programas de seguridad alimentaria, que admitan cumplir con su deber
constitucional de dar prelacién a la produccion de alimentos, estos programas deben
ser pensados no solamente para la agroindustria, sino en fortalecimiento a la agricultu-
ra familiar.

d. Constituir reservas a favor del Estado para salvaguardar: la tierra, la pesca y los bosques.
Constituir y desarrollar reservas no solamente en materia ambiental para los bosques,
sino también que permitan crear despensas para la alimentacion.

f. Asi, como revisar en la creacién de zonas de reservas que permita el desarrollo de regi-
menes parcelarios y de titulacion agrarios.

Se requiere implementar, consolidar o desarrollar mecanismos de informacion actualizada
de los predios y las personas en relacién con la tierra, la pesca y los bosques.

Desarrollar mecanismos de planificacion territorial que permitan relacionar la tierra, la pes-
cay los bosques con la seguridad alimentaria.

En la implementacion de los acuerdos de Paz, tener como marco de referencia a las DV.
Construccién de redes entre el Estado, la sociedad civil y las empresas.
Es necesario contar con material que permita la difision de las Directrices en varios niveles:

a. campesinos
b. aplicadores
c. constructores de politica
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3.3. El caso de Chile

José Aylwin®
Presentacion

La presente seccion da cuenta de los esfuerzos por difundir y aplicar las Directrices Voluntarias
sobre Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el contexto
seguridad alimentaria nacional de FAO (en adelante DVGT) en Chile. Més especificamente da cuen-
ta de la experiencia de difusion y aplicacion de las DVGT en la Regidn de La Araucania, region de
alta demografia indigena mapuche, ubicada en el centro-sur de Chile. Ello toda vez que es en esta
region donde se presenta una mayor conflictividad por la tenencia de la tierra en el pais, conflictivi-
dad en gran medida determinada por la expansion de la industria forestal dedicada a la plantacion
de monocultivos y por la concentracion de la propiedad de la tierra por parte de esta industria.
Cabe senalar que las tierras en las que se ha establecido la industria forestal en esta regién del pais
constituyen tierras de ocupacion tradicional y, en algunos casos, de tierras de propiedad legalmen-
te reconocida en el pasado por el Estado a este pueblo.

La difusion de las DVGT en la Region de La Araucania se da también en el contexto de cambio de
gobierno verificado en marzo de 2014. La nueva administracion, la segunda de la Presidenta Ba-
chelet, cuenta con un programa de gobierno que junto con prever la participacion indigena en la
elaboracién de una nueva Constitucién Politica, el reconocimiento de los derechos colectivos de
estos pueblos y un Estado pluricultural, y el establecimiento de estatutos de autonomia a nivel terri-
torial y local, prometia responder a las demandas pendientes de restitucion de tierras de los pueblos
indigenas, protegiendo ademas los derechos sobre sus tierras y recursos ancestrales™. Igualmente
importante fue el contexto generado a nivel regional con el nombramiento por la Presidenta como
representante (Intendente) en la Regién de La Araucania del destacado abogado mapuche, Francisco
Huenchumilla, quien en el periodo anterior a su nombramiento en esta funcion habia manifestado su
preocupacion por la concentracion de la propiedad en manos de empresas forestales, instando a es-
tas a abandonar la region. La misma autoridad al asumir su funcion pidié¢ perdén a los mapuche por
el despojo del que habian sido objeto de sus tierras, asi como a los colonos que se establecieron en la
region de manera inoportuna, haciendo ver la responsabilidad del Estado en ello®.

*  Director Observatorio Ciudadano, entidad que participd en el apoyo técnico de la realizacion de este Se-
minario taller. Se agradece el apoyo de Sergio Millamén, Rubén Sanchez y Lorena Aillapan, integrantes del
Observatorio Ciudadano, a la elaboracion de esta seccién.

° Al respecto el Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014-2018 sefalaba: “Estudiaremos mecanismos
alternativos a la compra de tierras para poder satisfacer las demandas pendientes. Se dard cumplimien-
to al proceso de restitucién de tierras indigenas y se proporcionardn los recursos para proteger los
derechos de los Pueblos sobre sus tierras y recursos ancestrales. Se respetardn todos los compromisos

asumidos de compras de tierras, con un acompafiamiento técnico y productivo a las comunidades!
Ver http://michellebachelet.cl/programa/ p. 170 y sigts.

% “El intendente Huenchumilla pidié perdén a mapuches y colonos de La Araucania”. Ver: http://www.soy-
chile.cl/Temuco/Politica/2014/03/12/235984/En-su-primer-dia-como-intendente-Huenchumilla-pidio-per-
dion-a-mapuches-y-colonos-de-La-Araucania.aspx
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La realidad propietaria antes sefalada, asi como el escalamiento de la conflictividad interétnica
asociada a la concentracién de la propiedad por parte de las empresas forestales, y el contexto
politico favorable generado con el cambio de administracion, hicieron de esta region el escenario
ideal para la difusion de las DVGT en el pais. Para ello, la FAO tomé contacto inicial con el Inten-
dente Huenchumilla en el mes de septiembre de 2014, dando a conocer las DVGT e instando a
la maxima autoridad regional a asumir el liderazgo en ello. Luego de reuniones sostenidas con la
representante de la FAO en Chile, Sra. Eve Crowley, en Santiago, con fecha 20 de octubre de 2014,
se procedio a contactar al Municipio de Galvarino, cuya poblacién es mayoritariamente mapuche,
y cuya maxima autoridad comunal (Alcalde), Fernando Huaiquil, es de origen mapuche, para la
realizacion de este evento. Inicialmente, este, previsto para noviembre de 2015, se debid postergar
hasta mayo de 2015, incluyéndose como aliado en su convocatoria junto a la Intendencia regional
a la Asociacion de Municipalidades con Alcalde Mapuche, integrada por seis municipios con maxi-
ma autoridad mapuche, cinco de la Regién de La Araucanfa y uno de la vecina Regién del Bio Bio,
de la que el Municipio de Galvarino es parte®. A ello se agregd la inclusion como apoyo técnico
del Observatorio Ciudadano, organizacién de promocién y defensa de derechos humanos de reco-
nocida trayectoria en el trabajo con el pueblo mapuche.

A objeto de contextualizar la necesidad de la aplicacion de las DVGT en el pais, a continuacion
se describe el panorama econémico, politico y social de Chile hoy. Posteriormente se entregan
antecedentes sobre el pueblo mapuche y su situacion actual, para luego analizar el proceso de
expansion de la actividad forestal en la Region de La Araucania y regiones aledafias en las ultimas
décadas, asi como sus implicancias para el pueblo mapuche. Se analiza el marco legislativo referido
al derecho a la propiedad, a los pueblos indigenas, asi como a la actividad forestal, para posterior-
mente analizar las politicas publicas aplicadas en relacion con las tierras del pueblo mapuche. Fi-
nalmente, se da cuenta del Seminario taller para la difusion de las DVGT realizado el 14 de mayo de
2015 en la comuna de Galvarino, el que conto con la participacion de distintos actores, incluyendo
el Estado, las municipalidades, los servicios publicos, las empresas forestales, las comunidades afec-
tadas por dichas empresas, organismos no gubernamentales y entidades académicas. Se describe
el debate alli verificado y se analizan las perspectivas de proyeccion de un trabajo de aplicacion de
las DVGT en la Region de La Araucania para abordar los conflictos relacionados con la concentra-
cion de la propiedad de la tierra en la region y regiones aledafas.

1. El contexto de Chile.

Con una poblacion poco superior a los 17 millones de habitantes (17.256.219), Chile ocupa una
superficie de 756.950 km?, con una densidad poblacional de aproximadamente 23 hab/km? Cerca
del 50% de sus habitantes se concentran en el centro del territorio del pais®. Al igual que el resto
de América Latina Chile es un pals étnicamente diverso, habitado por distintos pueblos indige-
nas, con una poblacién originaria de aproximadamente 1.5 millones (1.565.915) de personas, que

% La Asociacidn estd integrada por las comunas de Renaico, Cholchol, Puerto Saavedra, Galvarino, Curarre-
hue y Alto Biobio.

¥ Informacion disponible en: http://es.wikipedia.org/wiki/Anexo:Ciudades_de_Chile
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totalizan el 9,1% de los habitantes del pais®. De esta poblacién indigena, la mayoritaria (86,4%) es la
mapuche, que habita el centro-sur del pais (regiones de La Araucania, Biobio, Los Rios y Los Lagos).”

Chile es un Estado unitario, democratico y presidencialista, en que el Poder Ejecutivo reside en un
Presidente electo cada cuatro afnos, el Poder Legislativo en un Congreso Nacional también demo-
craticamente electo y el Poder Judicial radica en los tribunales de justicia. Su Constitucion Politica
data de 1980 y fue aprobada en forma ilegitima durante la dictadura del General Pinochet (1973-
1990). Por lo mismo, es objeto de fuerte cuestionamiento ciudadano, lo que ha llevado a la Presi-
denta Bachelet a anunciar el 2015 el inicio de un proceso constituyente para la elaboracién de una
nueva Constitucion que la reemplace, generada en forma participativa y democrética. Su organiza-
cion politico-administrativa es altamente centralizada, siendo hasta ahora las maximas autoridades
regionales y provinciales designadas por el Presidente de la Republica.

Chile tiene una economia de rapido crecimiento basada en la apertura a los mercados globales
y en la inversion en la explotacién de recursos naturales. El pais ha tenido tasas de crecimiento
sostenido en las Ultimas dos décadas, liderando a los Estados latinoamericanos en indicadores
tales como la competitividad, sus relativamente bajas tasas de pobreza, y el desarrollo humano.
Esto lo llevd, el 2010, a ser admitido como miembro OCDE. Sin embargo, Chile mantiene grandes
desigualdades al interior de su poblacidn. Asi, la poblacion situada en el 20% superior de la escala
de ingresos gana 12 veces lo que percibe la poblacién que ocupa el 20% inferior. Ademas del in-
greso, mantiene importantes desigualdades de género —cerca del 74% de los hombres tienen un
empleo remunerado, en comparacion con el 49% de las mujeres—, en su distribucién territorial, en
el acceso a la salud y la educacion, lo que contrasta con el nivel de desarrollo nacional hasta hoy
alcanzado'®. Tales desigualdades se evidencian también de manera muy nitida en el caso de la
poblacion indigena, la que, como veremos mas adelante en esta seccion, tiene el mayor porcenta-
je de poblacion bajo la linea de la pobreza en el pafs.

Su actividad econémica se concentra hoy predominantemente en la explotacion de recursos na-
turales, principalmente mineria, recursos forestales y en la salmonicultura'. Todo ello ha tenido
un fuerte impacto en los ecosistemas, lo que ha generado al menos un centenar de conflictos
socioambientales a lo largo del pais'®?, lo cual a su vez ha incidido en una protesta creciente de
comunidades rurales e indigenas. Dicha protesta, en algunos casos, como el caso del pueblo ma-
puche en La Araucania, ha sido criminalizada desde el Estado.

% Gobierno de Chile, Encuesta Casen 2013, enhttp://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/documen-
tos/Casen2013_Pueblos_Indigenas_13mar15_publicacion.pdf

®  Ibid.

10 QECD, en http//www.oecdbetterlifeindex.org/es/countries/chile-es/

Los principales productos de exportacion del pais son el cobre y derivados, los que concentran casi el
57% de las exportaciones. Otros productos de exportacion incluyen productos de pescados, papel, pulpa

quimica y vinos. Ver Banco Central (2012). Indicadores de comercio exterior.

122 Instituto Nacional de Derechos Humanos, Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile, 2012, ver http://

bibliotecadigital.indh.cl/handle/123456789/478
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2. Antecedentes sobre el pueblo mapuche

Con una poblacién cercana al millén de personas (924 mil), el pueblo mapuche habita la zona
centro-sur de Chile'®, Los antecedentes de su ocupacién tradicional del territorio comprendido
entre el valle central de Chile por el norte hasta la Isla Grande de Chiloé por el sur, datan de tiempos
inmemoriales.

Los mapuche resistieron la ocupacién espafnola, expulsando a los conquistadores de sus territorios
ancestrales a fines del siglo XVI, consolidando su autonomia politica sobre el espacio del territorio
conocido como Araucania. Tal autonomia serfa reconocida a través de parlamentos celebrados pe-
riédicamente con las autoridades hispanas hasta fines de la colonia. Los parlamentos, entre los que
destacan los de Quilin (1641 y 1647) y Negrete (1726),'* son considerados por los mapuche como
tratados entre naciones soberanas. Esta vision es compartida por el Relator Especial de las Nacio-
nes Unidas, Miguel A. Martinez, quien en su informe final del estudio sobre tratados, convenios y
otros acuerdos constructivos entre Estados y poblaciones indigenas (1999), concluye que, conside-
rando sus origenes, causas y desarrollo, estos podian ser comparados en algunos aspectos a cier-
tos tratados celebrados por los pueblos indigenas en Norteamérica, tanto britanica y francesa.'®

En la segunda mitad del siglo XIX el Estado chileno impulsé un proceso militar y juridico con miras
a desposeer a los mapuche de sus tierras y territorios tradicionales, y de someterlos como pueblo.
Fue asi como el Congreso chileno dictd en 1866 una ley que confiscaba las tierras mapuche'® y
ordenaba se deslindaran los terrenos poseidos por indigenas, debiendo otorgarseles un titulo de
merced sobre ellas. Las tierras restantes serfan vendidas en publica subasta en lotes de 500 hecta-
reas y destinadas al establecimiento de colonias de nacionales y extranjeros. Mas tarde el ejército
procedio a ocupar el territorio mapuche, en la llamada “pacificacion de la Araucania’ y a la radica-
cion, entre 1883y 1929, de parte de su poblacion en reducciones de cardcter comunal a través del
otorgamiento de titulos de merced. Como consecuencia de este proceso, los mapuche en Chile

1% | a poblacién mapuche en estas regiones alcanza a un total de 704 mil personas, siendo la Region de La
Araucania, con una poblacién mapuche de 309 mil personas, la de mayor demografia indigena del pais
(32%). Gobierno de Chile, Encuesta Casen 2013, en http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/
documentos/Casen2013_Pueblos_Indigenas_13mar15_publicacion.pdf. En Argentina su poblacién es
estimada en 300 mil (Herndndez, Isabel, Autonomia o Ciudadania Incompleta. El Pueblo Mapuche en Chile y
Argentina, CEPAL-Pehuén, Santiago, 2003).

14 Otros parlamentos serfan celebrados en 1651, 1683, 1692, 1693y 1694, 1716, 1726, 1738, 1746, 1756, 1760,
1764,1771,1774,1784,1787 y 1793. Los Ultimos parlamentos datan de 1803 y en 1816, en las postrimerias
del régimen colonial. De Avila, Alamiro, “Régimen juridico de la guerra de Arauco’, en /il congreso del Instituto
Internacional de Historia del Derecho Indiano, Instituto Internacional de Estudios Juridicos, Madrid, 1973.

1% Martinez, Miguel A. Estudio sobre los Tratados, Convenios y Otros Acuerdos Constructivos entre los Estados y
las Poblaciones Indigenas (Informe Final). Nueva York: Naciones Unidas, Consejo Econémico Social, E/CN.4/
Sub.2/1999/20 22 de junio de 1999.

% La ley de 1866 disponfa que se reputarian como baldias, y por consiguiente de propiedad del Estado,
todas aquellas tierras sobre las cuales no se probase una posesion efectiva y continuada de un afo (art. 6),
prueba que los mapuche, con una ocupacién no agricola y extensiva de su territorio, no estaban en condi-
ciones de realizar.
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fueron confinados en cerca de 3.000 reducciones con un total aproximado de 500 mil ha de un
territorio original estimado en 10 millones de ha'?.

Mapa 1
Radicacion de comunidades mapuche. Titulos de merced

RADICACION DE COMUNIDADES MAPUCHE
TITULOS DE COMISARIO Y TITULOS DE MERCED

T ——

‘COMISCH VERDAD HESTORICA ¥ MJEVD TRATO Waa b 2t

Fuente: Comisidn de Verdad Histdrica y Nuevo Trato. Informe de la Comision Verdad Histérica y Nuevo
Trato de los Pueblos Indigenas, 2003. Disponible en http.//www.gobierno.cl/verdadhistorica/indice.htm/

A lo largo del siglo XX se mantuvo el proceso de desposeimiento mapuche a través de las leyes
divisorias de tierras comunales dictadas entre 1927 y 1931 que resultaron en la particion de las
mismas en hijuelas individuales, y en su usurpacion por propietarios particulares. El total de reduc-
ciones divididas de acuerdo a dichas leyes entre 1931y 1971 alcanzo a 832 (28,5% del total), dando
lugar a un total de 12.737 titulos individuales con un promedio de 11,24 hectdreas cada una.'®
Durante un breve periodo, comprendido entre 1966 en que se dictd la Ley de Reforma Agraria
(N° 16.640) y 1973, fecha del golpe de Estado que instaurd la dictadura militar de Pinochet, etapa
en el cual ademas se aprobd una legislacion (Ley 19.729 de 1972) que favorecié la restitucion de
tierras a los mapuche, se desarrollé un proceso de ampliacion de las tierras mapuche. Entre 1970
y septiembre de 1973 se expropiaron en La Araucania un total de 574 fundos, con una superficie

17 Gonzalez, Héctor. “Propiedad Comunitaria o Individual. Las Leyes Indigenas y el Pueblo Mapuche” 2 Nutram 1,
1986.

1% Ibid.
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total de 636.288,3 hectéareas'®. Los predios expropiados a favor de comunidades mapuche o con
participacion de integrantes de este pueblo habrian alcanzado a 138 con una superficie total de
132.115,78 hectareas. Durante ese perfodo se restituyeron tierras consideradas usurpadas de los
titulos de merced y también tierras reivindicadas como propiedad ancestral, en su mayoria en las
provincias de Malleco y Cautin''.

Luego del golpe militar de 1973, alrededor del 64,7% de las tierras expropiadas fueron devueltas a
sus antiguos propietarios. En el caso de los predios de aptitud forestal, la Corporacién de Reforma
Agraria mantuvo en su poder 415.053 hectdreas expropiadas en las provincias de Arauco, Malleco
y Cautin. Dichas tierras serfan mas tarde traspasadas a la Corporacion Nacional Forestal, CONAF, la
que habria rematado gran parte de ellas a empresas forestales a precios infimos'"". Con ello se da
inicio a la situacion de conflictividad entre empresas forestales y comunidades mapuche, persis-
tente hasta la fecha, en especial en la Regién de La Araucania, como se verd mas adelante.

La legislacion dictada bajo la dictadura de Pinochet (Decreto Ley N° 2.568 y 2.570 de 1979) profun-
diz¢ la division forzada de la comunidad mapuche. Como consecuencia de dicha legislacion, desde
1979 hasta 1988 se dividieron 2.918 comunidades mapuche dando lugar a la creacion de 73.444 hi-
juelas con un total de 519.257 hectéareas, con una superficie promedio de 7,07 hectareas.'?

Luego de la recuperacion democratica en 1993, se aprobd la Ley 19.253 de 1993 sobre Fomento,
proteccion y desarrollo de los indigenas, que protegid las tierras de estos y cred un Fondo de Tie-
rras y Aguas Indigenas, la que serd analizada en detalle mas adelante dadas sus implicancias para la
terratenencia mapuche en la Regién de La Araucania y aledanas. El 2008 se aprob¢ la Ley N° 20.249
que cred el espacio marino costero de los pueblos originarios, la que fue promulgada el 2008. El
mismo afo se ratificéd el Convenio 169 de la OIT, adquiriendo plena vigencia en septiembre de
2009. No obstante ello, se sigue aplicando a los pueblos indigenas una legislacion sectorial con-
tradictoria con el Convenio 169 de la OIT que permite la concesion y explotacion por terceros de
recursos naturales ubicados en sus tierras y territorios. Entre esta legislacion sectorial destacan el
Cdédigo de Aguas (DFL Ne 1.222 de 1981), el Codigo de Mineria (Ley N° 18.248 de 1983), la Ley Ge-
neral de Pesca y Acuicultura (N° 18.892 De 1991) y la Ley sobre Concesiones de Energia Geotérmica
(Ne 19.657 de 2000).

Como consecuencia de ello, en Ultimas décadas las tierras y los territorios de propiedad legal
y/o0 ancestral del pueblo mapuche se han visto afectadas por la proliferacion de proyectos de
inversion, ya sea de caracter extractivo, productivo o de infraestructura, que han sido promovidos

1% Correa, Martin, Raul Molina y Nancy Yanez. “La reforma agraria y las tierras mapuches’, en Cultura, sociedad

e historia contemporanea (Revista del doctorado en el estudio de las sociedades latinoamericanas). Santia-
go: Editorial LOM, 2002.

110 Comision de Verdad Historica y Nuevo Trato. Informe de la Comisién Verdad Histérica y Nuevo Trato de los
Pueblos Indigenas, 2003. Disponible en http://www.gobierno.cl/verdadhistorica/indice.html

" Casa de la Mujer Mapuche et al. (eds.). Pueblo mapuche: Desarrollo y autogestion. Andlisis y perspectivas en una

sociedad pluricultural. Concepcién: Ediciones Escaparate, 2000.

112 Comision Verdad Histérica y Nuevo Trato, Informe de la Comisién Verdad Histérica y Nuevo Trato de los Pueblos

Indigenas, 2003.
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por el Estado. Junto a las inversiones forestales que seran analizadas a continuacién en profundi-
dad, en la zona de la cordillera de los Andes, en el mismo territorio, han proliferado proyectos hi-
droeléctricos que amenazan a comunidades mapuche, el primero de los cuales —Central Ralco, en
Alto Biobio— provocd el desplazamiento de 500 mapuche pehuenche luego de su construccion el
2004. A ello se agregan los proyectos de salmonicultura emplazados desde la Regién del Biobio al
sur, la mayor parte de ellos en rios que forman parte del habitat ancestral y actual de comunidades
mapuche, contaminando los cursos de aguas, afectando su sobrevivencia material y cultural. En la
mayor parte de los casos, tales proyectos han sido aprobados sin procesos de consulta y sin el con-
sentimiento libre, previo e informado de las comunidades mapuche afectadas, y sin que ellas parti-
cipen en los beneficios de la actividad econdmica. Las comunidades afectadas por tales proyectos
tampoco han sido compensadas por los dafios que estos han provocado.

Por lo mismos, dichos proyectos han generado una fuerte protesta social mapuche, la que ha sido
criminalizada por el Estado. Es asi como desde el 2009 a 2013, 80 personas mapuche, acusadas de
participar en hechos de protesta social, constitutivos de delitos, han sido encarceladas en recintos
penitenciarios del Estado. Desde el mismo afno a la fecha han existido ocho causas penales abierta,
en las que se les ha imputado a 55 personas pertenecientes al pueblo mapuche la participacion en
delitos de caracter terrorista. De esas ocho causas penales, cuatro han sido falladas por los tribuna-
les de justicia, tres derivaron en la absolucién de los imputados, y en una se condend a cuatro de
los 19 imputados por delitos comunes'.

Se trata de una realidad que ha concitado la preocupacién de numerosas instancias internaciona-
les de derechos humanos, incluyendo entre ellas el Comité de Derechos Humanos, el Comité para
la Eliminacion de la Discriminacion Racial y el Comité Contra la Tortura, todos ellos de Naciones
Unidas. En un reciente informe del Relator Especial sobre la promocion y la proteccion de los dere-
chos humanos vy libertades fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Ben Emmerson, sobre
su visita a Chile el 2013, se constata que las protestas mapuche representan la gran mayoria de los
procesamientos con arreglo a la legislacion antiterrorista, ley que no garantiza el derecho al debido
proceso. Asimismo, se da cuenta de la practica frecuente de allanamientos de las comunidades
mapuche y de la detencién de sospechosos, junto con la falta casi total de responsabilidad por
los delitos de violencia excesiva contra los mapuche durante esos allanamientos''. La Corte Inter-
americana de Derechos Humanos también manifestd su preocupacion por la aplicacion de esta
legislacion especial —ley sobre conductas terroristas— a personas mapuche, incluyendo lideres
tradicionales de este pueblo, en el contexto de hechos de protesta social, en su sentencia en el
caso Norin Catrimdn y otros vs. Chile (2014). En dicha sentencia, referida a casos de protesta social en
contra de propiedades forestales y agricolas, la Corte IDH condend al Estado de Chile por la viola-

13 Observatorio Ciudadano y otros, Informe de organizaciones de sociedad civil y de pueblos indigenas en rela-
cién al Sexto Informe Periddico de Chile al Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas, junio de 2014.

% Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre la promocion y proteccién de los derechos humanos y las
libertades fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Ben Emmerson. Mision a Chile. A/HRC/25/59/Add.2,
14 de abril de 2014
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cion, de entre otros derechos, de la legalidad y presuncion de inocencia, las garantfas judiciales, la
libertad personal en el caso de ocho condenados mapuche por dicha legislacion.

3. Laexpansion de la actividad forestal y el pueblo mapuche

A contar de la dictadura militar de Pinochet (1973-1990) el Estado chileno impulsé una politica de
apertura de su economia a los mercados globales, fortaleciendo su relacién comercial con otras
economias, en especial con aquellas de los pafses del Norte Global. Luego de la transicion demo-
cratica iniciada en 1990, dicha politica fue mantenida e intensificada, viéndose facilitada por la
suscripcion por Chile de tratados de libre comercio y acuerdos bilaterales de inversién con mas de
60 Estados, incluyendo entre ellos los que integran Unidn Europea, Canadd, China'™. Cabe precisar
que dichos tratados han sido aprobados por el Congreso Nacional sin procesos de consulta ciuda-
dana o a los pueblos indigenas.

Como consecuencia de estos acuerdos comerciales en el mismo periodo se ha intensificado
significativamente la inversién externa en el pais, lo que ha convertido a Chile en uno de los
principales destinos de la inversion externa en América Latina''®. Dicha inversion se ha focalizado
fundamentalmente en la explotacién de recursos naturales, en particular la minerifa, y en proyectos
de infraestructura asociadas, como obras viales y de generacion eléctrica. Tales acuerdos también
incidieron en el crecimiento significativo de la inversién de capitales nacionales, los que al igual
que en el caso de la inversion externa, se han orientado a la explotacion de recursos naturales para
su exportacion a los mercados globales.

Es el caso de la inversion forestal, la que desde la década de los setenta a la fecha ha crecido sos-
tenidamente para transformarse en una de las principales actividades productivas del pais. Dicho
crecimiento se ha debido fundamentalmente al incentivo estatal a las plantaciones de monocul-
tivos forestales, y a la creciente demanda de productos forestales, incluyendo madera y pulpa de
papel, desde los mercados internacionales. En efecto, el Decreto Ley (DL) 701 de 1974, que data de
comienzos de la dictadura de Pinochet, promovié las plantaciones forestales de especies exdticas
al otorgar incentivos (75% de los costos de las plantaciones, exencién al impuesto territorial, entre
otros) para la forestacién y recuperacion de suelos supuestamente degradados'"’. Fue asf como en-
tre 1974 y 1994 se plantaron 1.700.000 hectédreas en su mayoria con pinos radiata y eucaliptos, de
las cuales 807.203 fueron bonificadas en base al DL 7018, siendo la mayoria de estas plantaciones

5 Gobierno de Chile, Ministerio de Relaciones Exteriores Chile (DIRECON). http://www.direcon.gob.cl/acuer-
dos-comerciales/. En la actualidad se encuentra negociando nuevos acuerdos comerciales con 15 Estados mas.

Segun el Comité de Inversiones Extranjeras entre 2009 y 2013 la inversién extranjera directa alcanzé a
US$100.856. EI US$45.284 millones, correspondientes al 44,9% del total, correspondio al sector minero.
http://www.ciechile.gob.cl/es/inversion-en-chile/ied-segun-sector/

Supuestamente degradados, dado que uno de los fendmenos que generd el DL fue la sustitucion de
bosque nativo por plantaciones forestales. http://www.bosquenativo.cl/descargas/documentos_moni-
toreo/2011_informe_WWF_sustitucion_bosquenativo_1993_2009_forestal_mininco.pdf

18 Villa, Patricio, Proyecto de ley que extiende el Decreto 701 amenaza con mas “bosques que matan’, 15
de julio 2013, disponible en http://www.resumen.cl/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=7596:proyecto-de-ley-que-extiende-el-decreto-701-amenaza-con-mas-bosques-que-matan&catid=8:-
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realizadas por grandes empresas de capitales nacionales, como Forestal Arauco y Mininco (CMPC),
las que se beneficiaron de los incentivos estatales.

Leyes posteriores (Ley N° 19.561 de 1998 y Ley 20.326 de 29 de enero del 2009) extendieron el
sistema de bonificacion a las plantaciones inicialmente establecida en beneficio de la industria fo-
restal, a los pequefos y medianos propietarios. El porcentaje de hectéreas bonificadas a pequefos
propietarios paso del 5% entre 1974y 1997 al 39% entre 1998 y 2010""°. Cabe sefalar que de acuer-
do a la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales de Medio Ambiente de 1994, a sus modificaciones
posteriores (Ley N° 20417 de 2010) y a su reglamentacion, dichas plantaciones no son sometidas
a evaluacion de impacto ambiental (EIA), toda vez que solo lo hacen aquellos proyectos de desa-
rrollo forestal definidos como de dimensiones industriales, esto es, aquellos que de una superficie
superior a las 500 hectareas.

Como consecuencia de esta politica publica basada en el DL 701, cuya prorroga fue anunciada el
2014 por la actual administracion de la Presidenta Bachelet, las plantaciones forestales cubren una
superficie aproximada de 2.872 millones de hectdreas, equivalentes al 17,2% del total de bosques
de Chile, segun el Catastro de los Recursos Vegetacionales Nativos de Chile, periodo 1997-2011
(CONAF, julio 2011). Aproximadamente el 68% de esta superficie corresponde a pino radiata, el
23% a especies del género eucalipto y el resto a otras especies, tales como, Atriplex, tamarugo y
pino oregoén'.

Las regiones del Biobio, La Araucania, Los Rios y Los Lagos, que corresponden al territorio ancestral
del pueblo mapuche, constituyen zonas de importante presencia de bosques nativo, son aquellas
donde existe mayor concentracion de plantaciones forestales, con un total de 1.559.185 hectéareas.
Con 589 mil hectéreas plantadas (21.8% del total de la superficie cultivada total), la Regién de La
Araucania es, luego de la Region del Biobio, que tiene 878.970 hectareas con plantaciones exdticas,
la segunda regién con mayor superficie de plantaciones'".

nacional&ltemid=52

"9 Ibid.

120 CONAF (Corporacion Nacional Forestal), 2011, en http://www.conaf.cl/nuestros-bosques/plantaciones-fo-
restales/

121 Instituto Forestal (INFOR), El sector forestal, 2011, en Yafez, Nancy y Rubén Sanchez, “La industria forestal en
Chile y su impacto en el territorio mapuche’, en Aylwin, José et al., Pueblo mapuche y recursos forestales en
Chile: Devastacidn y conservacion en un contexto de globalizacién econdmica, Santiago: Observatorio Ciu-
dadano- IWGIA, 2013, pp.7-33.

190 | LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACIGN DESDE AMERICA LATINA



PRARTE SEGUNDA - LA IMPLEMENTACION DE LAS DIRECTRICES UOLUNTARIAS

Cuadro 1
Superficie regional Araucania por cultivos (incluyendo plantaciones forestales)

Cultivo Region (ha) Cultivo/Region (%) Pais (ha) Region/Pais (%)
Cereales 169.674,0 18,5% 480.602,6 35,3%
Hortalizas 4.556,1 0,5% 95.953.7 47%
Frutales 7.465,9 0,8% 310.0435 2,4%
Huertos caseros 5.0692 0,6% 16.138,2 31,4%
Leguminosas y tub&rculos 15.405,2 1,7% 71.3806 21,6%
Cultivos industriales 26.854,1 2,9% 69.998,0 38,4%
Forrajeras 90.035,0 9,8% 513.190,8 17,5%
Plantaciones forestales 589.181,3 64,3% 2.706.038.3 21,8%
Flores 85,4 0,0% 21764 3,9%
Vifas y parronales 32,0 0,0% 130.440,8 0,0%
Viveros 254 0,0% 3.103,1 8,2%
Semilleros y almacigos 8.380,9 0,9% 425111 197%

4.441.586,2

916.993,2

Fuente: ODEPA a partir del VIl Censo Nacional Agropecuario y Forestal, ODEPA-INE, 2007, en ODEPA,
Regidn de la Araucania. Informacién Regional, 2014.

La expansion de la industria forestal en este territorio ha puesto en permanente conflicto a las em-
presas forestales con las comunidades mapuche, generdndose la disputa en torno a la propiedad
de las tierras, el control sobre los recursos naturales allf existentes y la sustentabilidad del habitat
indigena. En efecto, la superficie hoy ocupada por las empresas forestales en este territorio supera
con creces la de las tierras de propiedad mapuche. Ello, al considerar tanto aquellas tierras que fue-
ron reconocidas en propiedad reduccional comunal a los mapuche luego de la ocupacion militar
de su territorio en el siglo XIX, como aquellas que les han sido restituidas en afos recientes a través
del mecanismo del Fondo de Tierras y Aguas indigenas creado por la Ley 19.253 de 1993 sobre Fo-
mento protecciéon y desarrollo de los indigenas. En efecto, las tierras, al 2010, inscritas en el Registro
de Propiedad Indigena en favor de individuos o comunidades mapuche sumaban en total 863.619
hectéreas.'”

Mas aun, muchas de las tierras hoy en poder de las empresas forestales han sido establecidas sobre
titulos reconocidos por el Estado a los mapuche, y posteriormente usurpados por particulares.
Es el caso de los titulos de merced otorgados por el Estado a comunidades mapuche a fines del
siglo XIX'y comienzos del siglo XX. También de las tierras que les fueron restituidas a comunidades
mapuche durante el proceso de reforma agraria en la década de los sesenta y setenta, y que luego
fueron restituidas a sus antiguos propietarios, o adjudicadas por el Estado a la industria forestal.
Otras de estas propiedades se han establecido sobre tierras de ocupacion tradicional mapuche,
que nunca les fueron reconocidas legalmente, hoy reivindicadas por las comunidades mapuche'®,

Al conflicto propietario se unen los conflictos ambientales generados por las empresas forestales.
Las plantaciones han rodeado las comunidades mapuche, impactando no solo su paisaje, sino
también su flora y fauna y la calidad de las tierras, afectando, ademaés, los cursos del agua, la ma-

122 Gobierno de Chile. Informes Periddicos 19°,20° y 20° de la Aplicacién de la Convencién Internacional sobre
la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial, de conformidad al articulo 9 de la Convencién,
Chile, septiembre de 2012. p. 53

1 VerYanezy Sénchez, op. cit, 2013.
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yoria de los cuales se han secado. El desecamiento de fuentes de agua como consecuencia de
los monocultivos de pino radiata y eucalipto, especies que requieren grandes voliumenes de agua
para su crecimiento y dafan los suelos, son constatados en un informe del Banco Mundial relativo
a la situacion de los recursos hidricos en Chile. Asi el Banco Mundial sostiene:

"Existen numerosos procesos industriales ligados a este sector de la economia que
pueden afectar la calidad de las aguas, tales como la pérdida de la capacidad de
mejoramiento natural de las aguas, al reemplazar la vegetaciéon nativa por plantaciones
exdticas en la ribera de los rios; drenaje de los suelos para aumentar la cobertura forestal
(Ley de fomento N° 18.450); aumento del transporte de sedimentos durante la cosecha;
acidificacion de los suelos con la consecuente liberacién de nutrientes y metales; vy
aplicacion de compuestos fitosanitarios y para combatir incendios forestales",

Otro fendmeno que ha generado la actividad forestal en esta parte del pafs ha sido el de la con-
centracién de la propiedad. Si bien las principales empresas forestales alcanzan a una quincena'®,
dos empresas, Forestal Arauco y Forestal Mininco (CMPC), de capitales mayoritariamente chilenos,
pero con conexiones con empresas y mercados internacionales, concentran gran parte de la pro-
piedad y plantaciones forestales. La primera posee 1.116.788 hectéreas, de las cuales 766.762 se
encuentran plantadas con especies de rapido crecimiento'?. La segunda, posee aproximadamente
733.923 hectéreas, de las cuales 499.545 hectdreas corresponden a plantaciones de répido creci-
miento'?’. Las mismas dos empresas, junto a forestal MASISA, perciben 76,9% de las ganancias de
las exportaciones del sector forestal chileno para el afio 2010, siguiendo una tendencia que se ha
mantenido constante desde sus inicios'?.

124 Banco Mundial, Chile. Diagndstico de la gestion de los recursos hidricos, 2011. P. 15, disponible en http://www.
dga.cl/eventos/Diagnostico%20gestion%20de%20recursos%20hidricos%20en%20Chile_Banco%20Mundi-
al.pdf

12 Empresas Arauco: www.arauco.cl; Forestal Diguillin: www.diguillin.com; Forestal Mininco: www.mininco.cl
(CMPQ); Bosques Cautin: www.bosquescautin.cl; Masisa: www.masisa.com; Forestal del Sur: www.forestal-
delsur.cl; Grupo Voipir: www.voipir.cl; Forestal Los Robles: www.forestallosrobles.cl; Grupo CERCOM (Fores-
tal COMACO): www.mcondor.cl; Forestal Diguillin: www.diguillincl; PROCER: www.procer.cl; Madeex: www.
madeex.cl; Forestal Tornagaleones: www.forestaltornagaleones.cl; Ignisterra: www.ignisterra.cl; Forestal
Quilpolemu: www.rioitata.cl

16 Woodmark Soil Association- FSC, Resumen publico de la evaluacion del manejo forestal segun estan-
dar FSC (STDPL-201205/311209) Forestal Arauco S.A, Marzo de 2013, en http://www.arauco.cl/_file/
file_7704_15272-ppt-resultados-auditoria-informe-publico-woodmark.pdf

127 CMPC, ver http//www.cmpccelulosa.cl/CMPCCELULOSA/interioraspx?cid=126&

26 INFOR 2011, op. cit.
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Mapa 2
Tierras de propiedad de Forestal Arauco, regiones del Maule (VIl) a Los Lagos (X), Chile.
(En negro. Incluyen propiedades de sus empresas Forestal CELCO, Bosques Arauco y Fores-
tal Valdivia)

VIL, Region
del Maule

VIil, Regién
del Bio-Bio /

X1V, Regién
de Los Rios |

Fuente: Woodmark Soil Association- FSC, Resumen publico de la evaluacion del manejo forestal segtin
estdndar FSC (STDPL-201205/311209) Forestal Arauco S.A.,, marzo de 2013, en http.//www.arauco.
cl/_file/file_7704_15272-ppt-resultados-auditoria-informe-publico-woodmark.pdf

Las ganancias generadas por la actividad de estas empresas forestales es cuantiosa. Asi, durante el
ano 2014 (enero-noviembre) las exportaciones de productos forestales alcanzaron a 5.496,8 millo-
nes de ddlares, lo que equivale a un aumento de 3,7% respecto del monto registrado el afio 2013,
en igual periodo'”. Segun la Corporaciéon Chilena de la Madera (CORMA), entidad gremial que
agrupa a los principales actores del sector forestal, se espera para el 2015 que las exportaciones
forestales alcancen los 6.000 millones de délares'®°.

Lejos de compartir estos beneficios con las comunidades que habitan el territorio en el que se
desarrolla la actividad forestal, estadisticas oficiales dan cuenta de impactos socioeconémicos y
culturales adversos que esta ha generado. Las regiones de mayor superficie de plantaciones fo-

122 Boletin de Exportaciones Forestales Chilenas: http://wef.infor.cl/publicaciones/exportaciones/2014/11/
Exportaciones201411.pdf

130 http//www.lasegunda.com/Noticias/Economia/2014/12/979181/Exportaciones-forestales-alcanza-
rian-unos-Us6000-millones-en-2015
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restales son aquellas que concentran los mayores niveles de pobreza en el pafs segun la Encuesta
CASEN 2013"™". De acuerdo a esta encuesta, la Regién de La Araucania es la regidon que concentra
el mayor porcentaje de poblacién en situacion de pobreza seguin ingresos, con un 27,9%. La si-
guen la Region de Los Rios con un indice de un 23,1%, luego la region del Biobio con un 22,3%y
finalmente la Regién de Los Lagos con un porcentaje de personas en situacion de pobreza segun
ingresos de un 17,6%. Situacion similar ocurre con el porcentaje de personas en extrema pobreza,
segun nivel de ingresos. La Region de La Araucania sigue encabezando los indices a nivel nacional,
con un 10,6% poblacién en extrema pobreza. La siguen, a nivel nacional, las regiones del Biobio y
Los Rios con un 8% cada una, y finalmente las Regién de Los Lagos con un 5,7%. Todas por sobre el
promedio nacional que es de un 4,5%'"*,

Desde un enfoque multidimensional, el que mide carencias en dimensiones como salud, trabajo,
seguridad social, educacion, vivienda, entre otras, los indices de pobreza en estas regiones son aun
superiores. Asf, la Regidn de La Araucania sigue siendo la regién con més indice de poblacién en
situacion de pobreza, con un porcentaje de 28,5%. Las otras regiones que siguen esta tendencia
son: la Regién del Biobio con 22,4%; la Regidn de Los Rios con un 22,9%; y la Regién de Los Lagos
con un 26,1%, todas por sobre el promedio nacional que es de un 20,4%'*.

En las regiones de La Araucania y el Biobio, las comunas cuya principal actividad productiva es la
forestal tienen un indice de pobreza que alcanza al 26% (162.137 personas), casi el doble del promedio
nacional. En las mismas comunas el ingreso monetario per capita mensual del hogar promedio
el 2009 es de $108.739™. Al 2011 las comunas con mayor tasa de pobreza comunal fueron Ercilla
(48,8% de la poblacién), Los Alamos (41,3%), Puerto Saavedra (37,3%), Los Sauces (31.5%), Collipulli
(31.5%), Lumaco (31.0%) y Cholchol (30.3%), las cuales concentran las mayores superficies de plan-
taciones forestales en La Araucania .

Por otra parte la industria forestal no constituye una alternativa de absorcion de empleo en la
region, segun constatan estudios realizados por un equipo multidisciplinario a peticion de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (OIT). De acuerdo a este estudio, las plantaciones no generan
empleo en forma permanente y estable, debido a la baja capacidad de absorcion de mano de obra
por unidad de superficie, la que alcanza un promedio de 13.7 a 13.8 dias de trabajo/ha/afio en la
primera rotacién cuando se trata de pino radiata y es aun menor en el caso del eucalipto™®. A ello

31 Ministerio de Desarrollo Social, Resultados Encuesta CASEN 2013, disponible en http://www.ministeriodesar-
rollosocial.gob.cl/resultados-encuesta-casen-2013/

132 Ibid.
% Ibid.

134 RIMISP 2010. Frene, Cristidn y Mariela NUfez, “Hacia un nuevo Modelo Forestal en Chile’, en Bosque Nativo 47:
25-35,2010, ver: http://www.bosquenativo.cl/descargas/Revista_Bosque_Nativo/RBN_47_art_op2web.pdf

135 Ministerio de Desarrollo Social, “Incidencia de la Pobreza a nivel Comunal, segin Metodologia de Estima-
cién para Areas Pequenias. Chile 2009 y 2011”2013, disponible en http://www.ministeriodesarrollosocial.
gob.cl/btca/txtcompleto/midesocial/pobreza-comunal-2009y2011.pdf

136 Unda, Alfredo y Alejandro Stuardo, Expansion Forestal en la Novena Region y Desarrollo Sustentable, Do-
cumento de Trabajo N° 29, Organizacion Internacional de Trabajo OIT, 1996. Disponible en http://www.oit.
org.pe/WDMS/bib/publ/doctrab/dt_029.pdf
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se agrega la estacionalidad de la demanda de mano de obra durante la fase de expansion de las
plantaciones. Aclaran que la oferta de empleo es muy variable durante la rotacién forestal, obser-
vandose que hay periodos de varios afos en los que la oferta de empleo es muy baja debido a la
naturaleza de las actividades forestales, tanto en el caso del pino radiata como en el eucalipto'.

A lo anterior se suma las bajas cifras de empleo, la inestabilidad laboral y las malas condiciones de
trabajo. De acuerdo a cifras del afo 2013 solo existia en Chile un total de 120.974 personas'*® que
trabajaban para las empresas forestales (empleo directo), lo que representaba un 4% de participa-
cion del sector forestal en el empleo nacional. De las regiones que componen el territorio mapu-
che, en la Region del Biobio las empresas forestales generan 53.153 empleos (43,9%) y en la Region
de La Araucania 14.199 (11,7%)'%.

Una caracteristica del sector es la inestabilidad laboral existente. Entre el 25y 30% de los trabajado-
res forestales tiene contrato permanente. Segun un estudio del Programa de Economia del Trabajo
en la Region del Biobio, los niveles de ingreso de los trabajadores forestales muestran que el 82%
se encuentran bajo la linea de la pobreza'.

A ello se suman los problemas de criminalizacion de la protesta social indigenas a la que nos refirié-
ramos anteriormente, gran parte de los cuales han estado asociados a hechos de protesta social en
contra de la presencia de empresas forestales en tierras de ocupacion tradicional y/o legal mapuche.

4. El marco normativo aplicable

Son numerosas las leyes que se aplican a la propiedad de la tierra. El marco normativo interno
estd determinado por la Constitucion Politica de la Republica (CPR) de 1980, que, como se sefia-
lara, data de la dictadura militar. Dicha CPR asegura a todas las personas en su articulo 19 N° 24 “el
derecho de propiedad en sus diversas especies sobre toda clase de bienes corporales o incorpo-
rales” Agrega que “solo la ley puede establecer el modo de adquirir la propiedad, de usar, gozar y
disponer de ella y de las limitaciones y obligaciones que deriven de su funcion social”y que “nadie
puede, en caso alguno, ser privado de su propiedad, del bien sobre que recae o de algunos de los
atributos o facultades esenciales del dominio, sino en virtud de ley general o especial que autorice
la expropiacién por causa de utilidad publica o de interés nacional, calificada por el legislador”.
Dispone que “el expropiado podra reclamar de la legalidad del acto expropiatorio ante los tribu-
nales ordinarios y tendrd siempre derecho a indemnizacién por el dafo patrimonial efectivamente
causado, la que se fijard de comun acuerdo o en sentencia dictada conforme a derecho por dichos
tribunales”

37 Ibid.
138 Ver: http://www.corma.cl/perfil-del-sector/aportes-a-la-economia/empleo
139 bid.

0 “Hacia un nuevo Modelo Forestal en Chile” por Cristian Fréne Conget y Mariela Nuriez Avila, en REVISTA
Bosque Nativo 47: 25 - 35, 2010, ver: http://www.bosquenativo.cl/descargas/Revista_Bosque_Nativo/
RBN_47_art_op2web.pdf
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De acuerdo al mismo articulo, este derecho de propiedad se hace extensivo a las concesiones de
exploracion o explotacion que el Estado otorgue sobre los minerales de su propiedad. Igualmente,
este articulo constitucional dispone que los derechos de los particulares sobre la aguas constitui-
dos conforme a la ley otorgardn a sus titulares propiedad sobre ellos. La privacion, perturbaciéon o
amenaza del derecho de propiedad asf establecido, esta protegida por un recurso judicial (recurso
de proteccién) establecido en la misma Constitucion (articulo 20).

De esta manera, la propiedad pasa a constituirse en un derecho fundamental en el marco ins-
titucional, superior al resto de aquellos establecidos en ellas, alcanzando no solo a muebles e
inmuebles, en especial la tierra, oponible a cualquier amenaza o perturbacion, sino también a los
recursos naturales hasta antes de esta CPR eran de propiedad del Estado. Este derecho serd pieza
clave en el proceso de privatizaciones promovido por la dictadura militar, proceso que, como se
sefalara, permitié la concentracion de la propiedad de la tierra en el centro sur del pafs, en manos
de unas pocas empresas forestales.

De importancia para los efectos de comprender el conflicto generado en la terratenencia en La
Araucania y regiones aledafas son también las leyes que rigen la actividad forestal y aquellas
aplicables a la propiedad sobre las tierras indigenas. A continuacion analizaremos sus principales
contenidos.

4.1. Legislacion forestal

Una legislacion ya referida sobre la que cabe profundizar aqui es la legislacion forestal. Dicha legis-
lacién se encuentra dispersa en diversos textos legales, que regulan tanto las actividades producti-
vas vinculadas al bosque y su proteccion, como al desarrollo de la industria forestal derivada de la
plantacion de especies exdticas, fundamentalmente (pino y eucalipto) bajo la forma de monocul-
tivo. La propiedad de los bosques corresponde al duefio del predio superficial y, de acuerdo a lo
dispuesto por el Cédigo Civil, adquieren el cardcter de inmuebles por adherencia. Si bien los bos-
ques estan adheridos al suelo que los nutre y permite su crecimiento, estos pueden ser explotados
directamente por su duefo o enajenados. La enajenacion de los bosques para fines de explotacion
por un tercero distinto del duefo recibe el nombre de “compraventa del suelo forestal” La ley chile-
na no regula este tipo de compraventa, la que se ejecuta en virtud del derecho de libre disposicion
del duefio sobre los frutos y productos de la cosa de su propiedad, en este caso la tierra que aloja
el bosque. Ello significa que el bosque, 0 mds bien dicho los drboles, son concebidos como cual-
quier otro bien para efectos de su libre circulacién en el mercado. Sin embargo, su explotacion y
conservacion estd sujeta a regulaciones.

El Decreto Ley (DL) N° 701, promulgado en 1974, a inicio de la dictadura de Pinochet, establece
normas de fomento a las plantaciones forestales, otorgando incentivos para la forestacion vy re-
cuperacion de suelos degradados. Como fuera sefialado en el contexto de este estudio, este DL
establece una bonificacion fiscal a la forestacion de predios equivalente al 75% de los costos netos
de la plantacion, con cargo a su restitucion al fisco una vez que se produzca la venta o explotacion
del bosque que dio origen a la bonificacion. En materia de proteccion de bosques nativos exige la
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aprobacioén previa de un plan de manejo para su intervencion y, en general, en aquellos terrenos
que califica de aptitud preferentemente forestal. Impone la reforestaciéon como medida de miti-
gacién de impactos, limita la sustitucién del bosque nativo y establece sanciones para el caso de
incumplimiento de estas normas de proteccion. El DL 701 fue modificado por la Ley N° 19.561 en
1998 y, posteriormente, por la Ley 20.326 de 29 de enero de 2009, las que extendieron el sistema
de bonificacion para las plantaciones y para la recuperacién de suelos degradados inicialmente es-
tablecida en beneficio de la industria forestal, a los pequefos y medianos propietarios. Estas leyes,
como se senalara, permitieron a la industria forestal seguir beneficidndose de un porcentaje no
menor de los subsidios estatales. Dicha legislacion también establecié incentivos tributarios para
los terrenos que dispongan de plantaciones bonificadas, bosques nativos y bosques de proteccion.

Cabe sefalar que de acuerdo a la Ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente, modifica-
ciones posteriores y a su reglamentacion'', solo se someten al Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA) los proyectos de desarrollo forestal definidos como de dimensiones industriales,
esto es, aquellos de una superficie superior a las 500 hectareas. Ello determina que la mayoria de
los proyectos de desarrollo forestal no entren en esta categoria, ya que se estructuran sobre la
compra de las plantaciones de pequefios propietarios, y por lo mismo no son sometidos a EIA.

4.2. LaleyN° 19.253 sobre Proteccion, fomento y desarrollo de los indigenas

Como se sefalara, en 1993 se aprobd la Ley N° 19.253 sobre Proteccion, fomento y desarrollo de
los indigenas. Esta ley crea la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) como érgano
coordinador de la politica indigena, y reconoce a los indigenas derechos sobre sus tierras y culturas.
La misma, sin embargo, no reconoce a los pueblos indigenas su calidad de tales, sino solo de “etnias’,
ni sus instituciones u organizaciones tradicionales. Dicha ley, a su vez, establece el deber del Estado de
proteger las tierras indigenas, velar por su adecuada explotacion, su equilibrio ecolégico y propender
a su ampliacion (articulo 1).

En ella se identifican como tierras indigenas aquellas que las personas o comunidades indigenas ocu-
pan en propiedad o posesion y que provienen de titulos emanados del Estado, como las que a futuro
les sean reconocidas por los tribunales o reciban a titulo gratuito del Estado. La ley también identificd
como tales las tierras que histéricamente (ancestrales) han ocupado y poseen personas o comunida-
des indigenas, caso en que se requiere ademas que estas sean inscritas en el Registro de Tierras de la
CONADI (articulo 12). Como se sefalara, en la actualidad la gran mayoria de las tierras indigenas, en
especial aquellas de propiedad del pueblo mapuche, son de propiedad individual en virtud de proce-
sos de parcelacion individual impuesta a la propiedad comunitaria por el Estado durante el siglo XX.

La ley establece, ademas, que las tierras indigenas, de propiedad individual o colectiva, estan exentas
de contribuciones, y no podran ser enajenadas, embargadas o gravadas, salvo entre indigenas de

1 La Ley N° 19.300 de 1994 sobre Bases Generales del Medio Ambiente (LBMA), modificada por la Ley N°
20417 de 2010, y regulada por Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (DS 40 del
Ministerio del Medio Ambiente de 2012) constituyen el marco normativo para la evaluacion ambiental de
los proyectos de inversion en Chile.
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una misma etnia (articulo13). La misma ley crea, como mecanismo para su ampliacién, un Fondo de
Tierras y Aguas. Este Fondo otorga subsidios para la adquisicion de tierras por personas y comunida-
des indigenas cuando la superficie de que dispongan sea insuficiente (articulo 20 a); para financiar la
solucién de conflictos de tierras que recaigan sobre tierras indigenas (articulo 20 b)™*% y para financiar
la constitucion, regularizacion o compra de derechos de agua (articulo 20 ¢). La ley también establece
que el Fondo estara constituido por tierras de propiedad del Estado, las que pueden ser trasferidas a
CONADI para su entrega a indigenas (articulo 21).

La Ley 19.253 no reconocié a los pueblos indigenas derechos sobre el territorio. Ello, a excepcién
de considerar la creacion de las dreas de desarrollo indigena (articulo 26 y 27) que constituyen
areas historicas o ecoldgicas de focalizacién de la accién del Estado, en que los indigenas vy sus
comunidades tienen derecho a la participacién en la administracion de las areas silvestres protegidas
ubicadas en su interior, correspondiendo a los érganos del Estado que las administran determinar
la forma y alcance de esta participacion y los derechos de uso de los indigenas (articulo 35). La ley
tampoco considera, salvo en el caso de las aguas'?, procedimientos para hacer posible la restitu-
cion y/o el control de los pueblos indigenas sobre los recursos naturales existentes en sus tierras y
territorios.

4.3. ElConvenio 169 de la OIT, su estatus juridico y aplicacién

El Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes fue ratifi-
cado por Chile el 15 de septiembre de 2008, entrando en vigencia plena un afio después. El Con-
venio reconoce a los pueblos indigenas un conjunto de derechos politicos, entre ellos, derechos
de participacién en el Estado (consulta frente a medidas administrativas y legislativas susceptibles
de afectarles directamente (art. 6.1 y 2)), participacién en la misma medida que otros sectores de la
poblacion en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos (art.
6.1.b), y en la formulacion, aplicacién y evaluacion de planes y programas de desarrollo nacional y
regional susceptibles de afectarles directamente (art. 7.1), asi como del derecho a la autonomia (dere-
cho de decidir sus propias prioridades en lo que atafe al proceso de desarrollo y de controlar su pro-
pio desarrollo econdmico, social y cultural (art. 7.1)), a sus costumbres y derechos consuetudinarios
(art. 8.1),y a conservar sus costumbres e instituciones propias (art. 8.2).

En materia de derechos territoriales el Convenio 169 reconoce a estos pueblos derechos de propie-
dad y posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan (art. 14.1). Junto con ello, introduce el
concepto de territorios indigenas, concepto que cubre la totalidad del habitat de las regiones que
estos pueblos “‘ocupan o utilizan de alguna manera” (art. 13.2), reconociendo a estos pueblos sobre
ellos derechos a los recursos naturales, incluyendo su participacion en la utilizacion, administracion
y conservacion de dichos recursos (art. 15.1), asi como a la consulta, la indemnizacion por dafo vy la

1“2 Mecanismo para posibilitar la adquisicion de predios en conflicto derivados de tierras anteriormente
reconocidas a indigenas por el Estado.

43 Las normas sobre aguas, sin embargo, se refieren en particular a los pueblos andinos del norte del pafs, y
por lo mismo han tenido mayor aplicacion en su beneficio que en el caso del pueblo mapuche.
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participacion en los beneficios tratdndose de medidas de exploracion o explotacion de los recursos
minerales o del subsuelo u otros recursos de propiedad del Estado (art. 15.2), y el derecho a no ser
trasladados de sus tierras y territorios sin su consentimiento (art. 16.1).

Los derechos establecidos en el Convenio 169 en este sentido se vieron reafirmados con la apro-
bacion el 2007 de la Declaracion de Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos indigenas
(DNUDRPI), instrumento aprobado con el voto favorable de Chile. De particular relevancia en la
DNUDPI son el reconocimiento que en ella se hace del derecho de los pueblos indigenas a que se
obtenga su consentimiento libre, previo e informado (CLPI) antes de que los Estados adopten
medidas que les afecten, entre ellas el traslado desde sus tierras y territorios (articulo 10), el recono-
cimiento explicito de los derechos de propiedad ancestral de los pueblos indigenas sobre sus tie-
rras, territorios y recursos naturales', asi como del derecho a la restitucion de los mismos cuando
hayan sido privados de ellos sin su consentimiento previo, libre e informado (articulo 28).

Dicho Convenio, asi como la DNUDPI, no han tenido una aplicacion significativa en el pais a la fecha.
En efecto, la politica de tierras impulsada por CONADI ha estado orientada a la adquisicion a través del
Fondo de Tierras y Aguas Indigenas, via mercado, de tierras para familias indigenas. Dichas adquisicio-
nes se han focalizado en tierras que cuentan con titulos anteriormente reconocidos por el Estado a
los pueblos indigenas, y no en las tierras de ocupacion tradicional como lo establece el Convenio. El
derecho de consulta, no tenido a la fecha con una regulaciéon acorde con los estdndares establecidos
en el Convenio.

Ello no obstante tratarse de un tratado internacional de derechos humanos, derechos humanos
que, de acuerdo al articulo 5° inciso 2° de la Constitucién Politica de la Republica (CPR), constitu-
yen un limite para la soberanfa del Estado, e imponen a los érganos que conforman el mismo el
deber de respetarlos, promoverlos y garantizarlos. Cabe sefalar, ademas, que el Tribunal Constitu-
cional, en su Sentencia 309 del aflo 2000 ante requerimiento de inconstitucionalidad del Convenio
169, declaré como autoejecutables las normas de los articulos 6.1.y 7.1. de dicho Convenio relati-
vos al derecho a la consulta y la participacion politica. Desde el prisma de los derechos humanos,
todas las normas de derechos humanos del Convenio son autoejecutables precisamente porque
configuran limites al ejercicio de la soberania. Por ello, es que entendemos que la calificacion
hecha por el Tribunal Constitucional se refiere a que se trata de derechos justiciables, esto es, exi-
gibles directamente ante los tribunales de justicia, sin perjuicio de la conveniencia de dictar regla-
mentacion o legislacion complementaria para facilitar su ejercicio.

% |a Declaracion sefala al respecto que estos pueblos tienden “a poseer, utilizar, desarrollar y controlar las
tierras, territorios y recursos que poseen en razén de la propiedad tradicional u otra forma tradicional de
ocupacion o utilizacion, asi como aquellos que hayan adquirido de otra forma” (articulo 26.2). En el mismo
sentido la Declaracion establece la obligacion de los Estados de dar a los pueblos indigenas reconocimien-
to y proteccion juridica sobre estas tierras, territorios y recursos, respetando para ello sus costumbres y
tradiciones (articulo 26.3).

% Tribunal Constitucional. Rol 309-2000, Considerando 7°.
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5. La politica publica de tierras indigenas y sus implicancias para los mapuche en
La Araucania

La politica publica da cuenta de algunos avances en la ampliacion de la cabida de las tierras indi-
genas, incluyendo en el centro sur del pafs, en el territorio ancestral del pueblo mapuche. En efec-
to, desde 1994 en adelante, la politica publica sectorial referida a los pueblos indigenas ha estado
orientada prioritariamente —dada la conflictividad asociada a ella— a la problematica de la tierra.
Asf, CONADI ha canalizado gran parte de sus exiguos recursos al Fondo de Tierras y Aguas Indige-
nas, el que, como se ha sefalado, adquiere predios en el mercado para individuos o comunidades
indigenas. Del tal forma, en virtud de subsidios otorgados a comunidades indigenas que carecen de
tierras (articulo 20 a), al 2014 se han adquirido por CONADI un total de 21.325,2 hectéreas, la mayor
parte de ellas a favor de mapuche'.

Cuadro 2
Subsidios individuales de tierras asignados a indigenas, art. 20 a Ley 19.253

POSTULANTES %
TOTAL ADJUDICADOS
9&8 32

Individuales 30,031

Comunidades &19 |57 5.4
30.650

Total postulaci 1125 7

Fuente: INDH en base a datos de CONADI. En INDH Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile
2014, Capitulo: Territorios indigenas y politica publica de entrega de tierra en Chile, Ver: http//www.indh.
cl/wp-content/uploads/2014/12/Territorios-y-derechos-humanos-INDH-2014.pdf

En virtud de compras de tierras realizadas por CONADI para comunidades indigenas derivadas de
la pérdida de tierras antes reconocidas por el Estado a estas (articulo 20 b), se habfan adquirido a la
misma fecha para indigenas un total de 147.733 hectéareas, 146.585,9 de las cuales han sido adquiridas
para comunidades mapuche'”’.

16 Instituto Nacional de Derechos Humanos, Situacion de los Derechos Humanos en Chile. Informe Anual 2014,
INDH; Santiago, 2014.

v Ibid.
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Cuadro 3
Asignaciones de tierras a los pueblos indigenas en aplicacién del art. 20 b Ley 19.253

PORCENTAJE

e, | srorce | IR0 vowo | mame
Atacamefio 380 0,03 3200 015
Aymara Be4 0.06 207 0ol
Colla 7112 0.48 1900 009
Kawaskar 3105 021 226 ool
Mapuche 1465859 9921 2173752 99.74
Rapa Nui 10 0001 70 0,003
TOTAL 147.733.5 I 217.935.6 100

Fuente: INDH en base a datos de CONADI. En INDH Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile
2014, Capitulo: Territorios indigenas y politica publica de entrega de tierra en Chile, Ver: http.//www.indh.
cl/wp-content/uploads/2014/12/Territorios-y-derechos-humanos-INDH-2014.pdf

Finalmente, en virtud de la politica de transferencia gratuita de inmuebles fiscales se transfirio a
indigenas un total de 274.948 ha, la mayor parte de ellas a los pueblos andinos en el norte, en tan-
to que al pueblo mapuche (regiones del Biobio, La Araucania, Los Rios y Los Lagos) solo le fueron
transferidas por este mecanismo tierras que no alcanzan a las 70 mil ha'#®

Cuadro 4
Transferencia de inmuebles fiscales (ha) a indigenas por regién, periodo 1995-2012.

160,000 1 1467314
140,000 1
120,000
100.000
50000
&0.000
40,000 1

133192

1.129.7

15

Fuente: INDH en base a datos de CONAIL. En INDH Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile 2014,
Capitulo: Territorios indigenas y politica publica de entrega de tierra en Chile, Ver: http.//www.indh.cl/
wp-content/uploads/2014/12/Territorios-y-derechos-humanos-INDH-2014.pdf

48 Ibid. Esta situacion estd determinada por el hecho de que, a diferencia de las regiones del norte del pais (en
particular en las regiones de Tarapaca y Antofagasta) en que habitan los pueblos andinos donde el Estado
conserva una cantidad importante de tierras que considera como “fiscales’, en el sur del pais, donde habita
el pueblo mapuche, la existencia de propiedad fiscal es minima, y se limita a parques y reservas nacionales.
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Como consecuencia de ello, el total de tierras inscritas en el Registro de Tierras a nombre de indi-
genas, tanto individuales como comunitarias, suman 1.161.074,37 ha, de las cuales 863.619,41 ha
corresponden al pueblo mapuche'.

Cuadro 5
Tierras inscritas en el Registro Publico de Tierras Indigenas (Has)

Registro Superficie (Ha)

Registro sur (Punta Arenas) 81542
Registro centro-sur (Temuco) 863.619.41
Registro Norte (Arica) 296.639.54
TOTAL 1.161.074,37

Fuente: Gobierno de Chile. Informes Periddicos 199, 20°y 20° de la Aplicacion de la Convencidn Interna-
cional sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial, de conformidad al articulo 9
de la Convencidn, Chile, septiembre de 2012, p. 53

Los problemas de la politica publica en la materia en este periodo no han sido menores. Dado que
ella ha operado via mercado, su efectividad ha dependido de los recursos financieros —general-
mente insuficientes— destinados a ella. Al respecto cabe sefalar que los cerca de USS 20 millones
anuales destinados a este Fondo equivalen a aproximadamente el 0,31% del presupuesto anual
(2007)™, lo que contrasta, por ejemplo, con el presupuesto asignado por el Estado al Ministerio
de Defensa ese mismo ano, el que ascendid al 8,49% del presupuesto nacional. Ello contraviene
el articulo 2 del Convenio 169, cuando dispone que los gobiernos deberdn desarrollar una accion
coordinada y sistemética con miras a proteger los derechos de estos pueblos'™'.

Por otro lado, el valor pagado por las tierras adquiridas para indigenas por el Estado, subié de
manera sustancial en el periodo antes identificado (1994-2009), estimandose que en las zonas de
conflicto que involucran al pueblo mapuche este incremento alcanzé a 826% (Libertad y Desarro-
llo, 2010). Al optar por las compras de tierras en el mercado, el Estado ha desestimado aplicar el
mecanismo de la expropiacion por causa de utilidad publica o interés nacional considerado en la
Constitucion Politica de la Republica (articulo 19 N° 24), que fuera reclamado por los pueblos indi-

19 Ibid.
10 Ibid.

51 No existe consenso sobre la cantidad total de tierras demandadas por los mapuche. Un reciente estudio
encargado por el Estado al Centro Eula-Chile de la Universidad de Concepcion determina que para tres de
las cuatro regiones en que habita ancestralmente este pueblo las demandas basadas en las modalidades
de la Ley 19.253 (Art. 20 a y b) alcanzan a 165 mil hectéreas. Véase Universidad de Concepcion - Centro
EULA-Chile (2010), Proyecto Actualizacién Catastro Demanda y Oferta de tierras, aguas y Riego para indigenas
Etapa | (Resumen Ejecutivo), inédito. Esta estimacién solo toma en cuenta las tierras reconocidas a los mapu-
che por el Estado, las que, como se sefalara, alcanzaron a medio millén de hectéreas de un territorio total
de 10 millones de hectéreas. Las demandas sobre este territorio mayor encuentran fundamento, ademas
de en la propiedad ancestral, en su reconocimiento a los mapuche por la Corona espafiola entre los siglos
XVI'y XVIII a través de parlamentos, cuyo valor como tratados es reivindicado por los mapuche y ha sido
reconocido por diversas instancias nacionales e internacionales.
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genas y propuesto por la Comision de Verdad Histérica y Nuevo Trato el 2003. CONADI, en cambio
ha pagado altos valores especulativos a los propietarios legales de tierras en conflicto, muchas
veces usurpadas a las propias comunidades. Tal opcién del Estado, lejos de favorecer a los pueblos
indigenas, termina por subsidiar con recursos publicos a los usurpadores de las tierras que el Esta-
do previamente reconocié a los indigenas.

Este mecanismo ha sido el utilizado por el Estado para adquirir tierras en propiedad de empresas
forestales. Un caso emblemdtico es, por ejemplo, el de las tierras adquiridas el 2011 por CONADI a
Forestal Mininco (CMPC) por el predio Santa Rosa de Colpi en favor de las comunidades de Anto-
nio Niripil y Didaico, en la comuna de Traiguén en la Region de La Araucania, tierras que formaban
parte de los Titulos de Merced de dichas comunidades y cuya propiedad legal hoy detentaba esta
empresa forestal. En el caso de la comunidad Niripil, CONADI compré a Mininco un total de 874,00
hectéreas por un monto de $ 1.223.600.000, a un promedio de $ 1.400.000 por hectérea. En el caso
de Didaico, CONADI adquirié a la empresa un total de 1.274,34 por un monto $ 1.784.076.000, al
mismo valor promedio que en el primer caso'” Ello luego de que los longkos de esas comuni-
dades, Pascual Pichin y Aniceto Norin, debieran cumplir larga condena de carcel por el delito de
"amenaza de incendio terrorista’, condena que la Corte Interamericana de Derechos Humanos
ordend el 2014 revisar por considerarla violatoria de derechos consagrados en la Convencién Ame-
ricana de Derechos Humanos.

Paraddjicamente, el Estado utilizd en este mismo periodo la expropiaciéon en perjuicio de comu-
nidades indigenas para asegurar la materializacion de proyectos de inversiéon de infraestructura
que fueron rechazados por los pueblos indigenas, como el proyecto hidroeléctrico Ralco en el Alto
Biobio, y el by-pass de Temuco en La Araucania. Este doble estdndar en perjuicio de los pueblos
indigenas por el Estado claramente vulnera el derecho a la igualdad resguardado en la CPRy la Ley
19.253 de 1993y sostenido majaderamente por el discurso estatal.

Otros de los problemas de la politica de tierras indigenas en este periodo han incluido la titula-
cion individual de las tierras adquiridas por el FTAI, lesionando con ello las formas de propiedad
comunitaria indigena. A ello se suma el traslado de comunidades desde sus tierras de origen a
otras nuevas ubicadas en lugares distantes, el que si bien es de cardcter voluntario, genera division
en las comunidades, afectando la organizacion e identidad de sus integrantes. Estas verdaderas
relocalizaciones a las que ha dado origen la aplicacion del FTAI en el caso mapuche alcanzaban al
2007 practicamente un tercio de las tierras adquiridas'®. A estos problemas se une la ausencia de
programas de apoyo al desarrollo productivo en las tierras adquiridas, trasferidas o regularizadas,
en particular durante la década de los noventa'.

¥2 CONADI, en http://www.conadi.gob.cl/documentos_fondotierras/avance2014/Avance%20Art%2020%20
b).pdf

13 Gonzélez, Karinna et al,, Politica de Tierras y derechos territoriales de los pueblos indigenas en Chile: El caso de las
Comunidades Carimdn Sdnchez y Gonzalo Marin y Comunidad Manuel Contreras, Observatorio de Derechos
de los Pueblos Indigenas, Temuco, 2007, disponible en www.observatorio.cl

154 A contar de 2000 se impulsa el Programa Origenes con recursos del BID y el Estado de Chile para apoyar el
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Como se sefalara, ademads, las tierras adquiridas para indigenas en base a la Ley 19.253 no asegu-
ran los derechos de los pueblos indigenas sobre los recursos naturales que hay en ellas, los que
de acuerdo a la CPR de 1980 y las leyes sectoriales vigentes, han sido en gran medida concedi-
dos a terceros, quienes gozan de derechos de propiedad sobre ellos. Un caso critico es el de las
aguas, las que en base al Cédigo de Aguas (Decreto con Fuerza de Ley N° 1122 de 1981) han sido
apropiadas por privados o empresas, los que han constituido derechos de agua para especular en
el mercado de este recurso, o bien para hacer aprovechamiento industrial del mismo (industria
minera, energia, agroindustria, empresas forestales, empresas acuicolas). El ejemplo mas extremo
es el sector eléctrico, donde actualmente un empresa (ENDESA-ENEL) concentra la propiedad del
81% de los derechos de agua de caracter no consuntivo utilizados para generacion hidroeléctrica
a nivel nacional, en gran parte en el centro sury zona austral del pais'®*, con importante afectacion
de derechos de comunidades mapuche.

La apropiacion por privados de estos recursos naturales de uso y propiedad ancestral de comuni-
dades mapuche dificulta enormemente su desarrollo econdmico, como se evidencia en las esta-
disticas sobre pobreza en la Region de La Araucania antes analizadas. También afecta de manera
critica su sobrevivencia cultural como pueblo, ya que su cultura estd profundamente vinculada a
los recursos naturales que se encuentran en su territorio, como el bosque nativo, el agua, como se
dio cuenta en el Seminario Taller sobre la DVGT realizado en Galvarino, al que nos referimos al final
de esta seccion.

6. El proceso de certificacion de las empresas forestales.

Frente a los crecientes cuestionamientos de los que fueron objeto las empresas forestales por las
implicancias sociales y ambientales adversas de sus inversiones, y a la necesidad de obtener la
certificacion necesaria para la exportacion de sus productos a los mercados internacionales, las
empresas forestales mds importante han venido hace mas de una década desarrollando diversas
iniciativas para acreditar su responsabilidad social y ambiental. Es el caso, por ejemplo, de Forestal
Arauco, la que adhirié el 2011 al Pacto Global promovido por ONU, entidad que establece diez
principios universales relacionados con los derechos humanos, las normas laborales, el medio
ambiente y anticorrupcion, que sus afiliados se obligan a adoptar en sus politicas y operaciones'®,

Las plantaciones de Arauco y CMPC fueron también certificadas hace mas de una década por los
Estdndares de Manejo Forestal sustentable y Cadena de Custodia de Chile (CERTFOR). En el caso de
Arauco, esta empresa fue ademas certificada por la norma ISO 14001.

desarrollo productivo de los pueblos indigenas. Su efectividad para promover la autogestiéon y autonomia
indigena en materia econdmica, asi como a la superacién de la pobreza indigena, ha sido cuestionada.

%5 DGA, 1999. Citado por Matus, Nancy, en Recursos Hidricos en Chile: Desafios para la Sustentabilidad, Pro-
grama Chile Sustentable, 2004.

%6 http//www.pactoglobal.cl/
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Mas recientemente ambas empresas, al igual que MASISA y las empresas forestales mas grandes
del pafs, han gestionado y obtenido la certificacion de manejo forestal y cadena de custodia de
FSC (Forest Stewardship Council), luego que el acceso de sus productos a los mercados internacio-
nales se viera limitado por la inexistencia de este sello ambiental. El otorgamiento por parte de FSC
de su certificacion a esta empresa requiere del cumplimiento de estandares ambientales, sociales y
de derechos humanos, entre ellos el respeto por los derechos de los pueblos indigenas contenidos
en el Convenio N° 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, inclu-
yendo entre ellos los derechos de propiedad legal y consuetudinarios sobre sus tierras de ocupa-
cion tradicional. A la fecha se encuentran certificadas con el sello FSC en las categorias de manejo
forestal y cadena de custodia un total de 23 empresas forestales chilenas, con una superficie total
de 2.355427 hectéreas'’.

Cabe senalar que el cumplimiento de estos requisitos por las empresas forestales certificadas ha
sido objeto de fuerte cuestionamiento por organizaciones representativas del pueblo mapuche.
Dichas organizaciones han argumentado que las plantaciones de estas empresas forestales estan
lejos de respetar los derechos del pueblo mapuche reconocidos en el Convenio 169, en particular
sus derechos propietarios y al medio ambiente'®,

Asi, en una reclamacion presentada por organizaciones mapuche al FSC el 2012, estas sostenian
que las empresas forestales se habfan apropiado de tierras mapuche de manera ilegitima a través
de compras fraudulentas y de otros mecanismos que después legalizaban. Sefalaban, ademas,
que las empresas forestales certificadas, lejos de generar riqueza en las comunidades, las empo-
brecian, ya que no generaban empleo local ni tributaban en el territorio. También sefalaban que
las plantaciones a gran escala han generado perdida del bosque nativo y de la biodiversidad,
contaminacion, lo cual ha afectado seriamente las aguas. Todo ello, argumentaban, genera la con-
flictividad existente en la zona. Por ello solicitaron a FSC Internacional un estudio independiente y
con participacion mapuche de la situacion del pueblo mapuche, en relacién con la presencia de
las empresas forestales y sus procesos de certificacion, y que sirva como insumo y guia para los
cuerpos certificadores respectos a posibles procesos de certificacion en Chile'. Cabe sefalar que
haciéndose eco de la preocupacion de las organizaciones mapuche FSC Internacional ha encarga-
do recientemente la realizacion de este estudio a una prestigiosa universidad estadounidense (la
Universidad de Texas en Austin) a través de su Instituto de Estudios Latinoamericanos.

157 FSC Chile, en https:/cl.fsc.org/superficie-y-empresas-cetificadas-en-chile.69.ntm

%8 |dentidad Nagche et al,, Presentacién Mapuche ante directorio mundial de FSC sobre conflictos de empre-
sas forestales chilenas y Pueblo Mapuche. Febrero de 2012, disponible en http://www.mapuexpress.net/
content/publications/print.php?id=6224

152 Ibid.
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7. El seminario-taller sobre las DVGT con actores relevantes realizado en el
Municipio de Galvarino, Region de La Araucania, el 14 de mayo de 2015

7.1. Presentacion

Dado el contexto politico generado a contar de 2014 con la nueva administracion de la Presidenta
Bachelet y el nombramiento de Francisco Huenchumilla como su Intendente en la Regién de La
Araucania, a los que se hiciera referencia en la presentacion de esta seccién, y a la situacién de con-
flictividad existente en esta regién y regiones aledanas entre el pueblo mapuche y las empresas fo-
restales en torno a la propiedad de la tierra, es que se propuso la realizacién de un seminario-taller
para la difusion de las DVGT en esta region. El lugar escogido para estos efectos fue el de la comu-
na de Galvarino, comuna que ademés de contar con un alcalde mapuche, tiene una importante
poblacion mapuche (59%)'®, de comunidades mapuche (89 en total)'®', y una concentracion sig-
nificativa de plantaciones forestales (16.865,0 hectareas'® del total comunal de 56.820 hectareas'®
estan cubiertas con plantaciones forestales).

El seminario-taller, convocado por la FAQ, la Intendencia de la Regién de La Araucania y la Munici-
palidad de Galvarino, y patrocinado por la Asociacion de Municipalidades con Alcalde Mapuche,
y apoyado técnicamente por el Observatorio Ciudadano, organizaciéon no gubernamental de
derechos humanos'®, inicialmente previsto para el 2014, se realizd el 14 de mayo de 2015, en la
Biblioteca Municipal de Galvarino. Participaron en él un total de 67 personas, entre ellos funcio-
narios y autoridades de la Municipalidad de Galvarino y municipios que integran la Asociacion
de Municipios con Alcalde Mapuche, funcionarios de la Intendencia y del Consejo Regional de la
Araucania, de servicios publicos vinculados a la actividad forestal (Corporacion Nacional Forestal),
a la politica indigena (Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena), a la propiedad de la tierra (Mi-
nisterio de Bienes Nacionales), integrantes de comunidades mapuche de la comuna y de la region,
representantes de empresas forestales (Forestal Arauco) y de gremios que agrupan a las empresas
forestales presentes en la region (Corporacién Chilena de la Madera, CORMA)'®. Asimismo, asistie-
ron académicos, organizaciones campesinas e indigenas (ANAMURI integrante de Via Campesina),
de sociedad civil y de derechos humanos.

10 Ver http://www.galvarinochile.cl/webv2/?page_id=59

o1 CONADI, Informacion obtenida mediante carta N° 669 con respuesta a su solicitud de informacion me-
diante la Ley 20.285.

162 Instituto Forestal (INFOR); Informe Técnico: SUPERFICIE DE PLANTACIONES FORESTALES REGIONES DE CO-
QUIMBO A AYSEN; E INVENTARIO PLANTACIONES PYMP REGIONES BIOBIO Y ARAUCANIA, ACTUALIZACION
A DICIEMBRE DE 2008; pagina 21. Ver en: http://bibliotecal.infor.cl:81/DataFiles/25574.pdf

La superficie comunal, segun INE, es de 568,2 km?, lo que equivale a 56.820 ha. Ver: Division Politica admi-
nistrativa y censal, 2007, en http://www.inearaucania.cl/archivos%5Cfiles%5Cpdf%5CDivisionPoliticoAdmi-
nistrativa%>5Caraucania.pdf

163

%4 www.observatorio.cl

1% http//www.corma.cl/inicio
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El seminario-taller tuvo como objetivos centrales dar a conocer los principales contenidos de las
DVGT, realizar un diagnoéstico participativo de la realidad territorial de la regién y de sus comunas
y la region a la luz de las mismas DVGT, analizar su potencial utilizaciéon para abordar la situacién
y conflictos de tenencia de la tierra en la regién, e identificar posibles elementos para un trabajo
conjunto entre los participantes en torno a las DVGT, estas a futuro.

7.2. Aperturay explicacion contenidos DVGT

El seminario-taller fue abierto con los saludos y palabras de Fernando Huaiquil, Alcalde de la
Municipalidad de Galvarino, quien dio la bienvenida y agradecio la presencia de los asistentes,
en especial a sus organizadores por elegir a su comuna como sede. Sefald que estos esfuerzos de
dialogo permiten asumir los desafios pendiente con la mapu (tierra), y la naturaleza que es parte
de ella, la que ha sido muy dafada por el afan que se ha tenido por la acumulaciéon de riqueza, lo
que ha resultado en la sobreexplotacion de las tierras del pueblo mapuche. Por eso, hizo un lla-
mado para que todos asuman su responsabilidad, incluyendo las autoridades, la sociedad civil, los
académicos y las empresas, para determinar como debemos relacionarnos con la naturaleza.

Sostuvo que la definicion del desarrollo econémico de la comuna era forestal, pero que dicha de-
finicion que no consideraba el concepto itrofillmongen (biodiversidad), la proteccion del bosque
nativo, sino que apuntaba al monocultivo de especies exoticas, generando externalidades, como la
perdida de agua. Afirmd que esto es responsabilidad de todos, por no creer en otra forma de desa-
rrollo, mas sustentable, que vaya en correcta relacién con la gobernanza de la tierra. Ello, a su juicio,
requiere de una nueva mentalidad para que se pueda desarrollar una convivencia armonica entre
todos y con la naturaleza.

Luego intervino Eduardo Abdala, en representacion del Intendente de la Regién de La
Araucania, quien manifesto la voluntad de la Intendencia regional de colaborar en concretar esta
iniciativa proyectada hace varios meses para avanzar en poner a disposicion de todos las DVGT.
Sostuvo que estas representan un modelo que puede permitir ponernos de acuerdo respecto de
cémo visualizamos el territorio, y particularmente como visualizamos las oportunidades que el
territorio nos entrega, oportunidades que esperamos lleguen a todas las personas que lo habitan.
Destaco que frente a los procesos de concentracion de la tenencia de la tierra que se viven a nivel
global, en nuestro pafs y particularmente en la Region de La Araucania, con la especificidad que
esta tiene, si no nos ponemos de acuerdo para resolver los conflictos que ya tenemos en esta ma-
teria, vamos a estar en serio riesgo. Por ello, concluyo, es que desde el Gobierno Regional se valora
el desarrollo de esta primera discusion como una primera fase para la construccion de confianzas
entre los diferentes actores.

Luego de estas intervenciones de apertura expuso Sergio Gémez, Consultor de la FAO, para
explicar el origen, el contexto global y regional que dio lugar a las DVGT, asi como sus contenidos
fundamentales. Sostuvo que a su juicio las DVGT apuntan a permitir el acceso mas equitativo a
la tierra, a la pesca y a los bosques; a proteger a las personas de la pérdida arbitraria de derechos
de tenencia, por ejemplo, por desalojos forzosos; contribuyen a evitar la discriminacion juridica o
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politica, consecuencia de las practicas imperantes; a ayudar a que las personas sean tratadas en
igualdad de condiciones frente a la ley; a que las disputas puedan ser solucionadas antes de que
desemboquen en conflictos; y a simplificar la administracién de tenencia y permitir que sea mas
accesible y efectiva para todos. De acuerdo a Gdmez, para que ello sea posible debe contarse con
la participacién de entre otros actores, la sociedad civil (comunidades, organizaciones, fundacio-
nes, etc.), el sector privado (empresas, camaras, asociaciones), los gobiernos (incluyendo las ramas
ejecutiva, legislativa y judicial) y la academia (universidades, centros de estudios, etc.). Todo lo ante-
rior, guiado por los principios que orientan didlogo/negociacion de los actores que se promueve,
entre los cuales identifica la dignidad humana, la no discriminacion, la equidad y justicia, la igual-
dad de género; el enfoque holistico y sostenible, la consulta y participacion, el Estado de derecho,
la transparencia, la rendicion de cuentas, principios que Gémez sostiene hoy no son puramente
voluntarios. Concluyé su presentacion sefalando que para que esta implementacion sea efectiva
se requiere, ademas, de un diagndstico certero, del establecimiento de organizaciones fuertes que
puedan canalizar los intereses de los diferentes grupos; instalar capacidad efectiva de participacion
por parte de los grupos de interés; y contar con mecanismos que permitan una fiscalizacion/moni-
toreo sobre el cumplimiento de los acuerdos alcanzados.

7.3. Panel con actores relevantes

Luego se desarrolld un panel con diferentes actores vinculados a los conflictos de tenencia de la
tierra en la region, con el objetivo de conocer sus diagndésticos de la problematica, sus propuestas
y valoracién de las DVGT para enfrentar este desafio.

En dicho panel intervino inicialmente Alejandro Herrera, antropdlogo y académico de la Uni-
versidad de La Frontera (UFRO), quien sefald que no obstante los cambios experimentados
por las universidades en el Ultimo tiempo, lo que las ha obligado a velar por su financiamiento y
las ha apartado de la responsabilidad que les compete en relacién al contexto social en que se
encuentran insertas, estas pueden aportar en la discusion sobre la aplicacién de las DVGT. Ello
por cuanto la universidad tiene una capacidad de tener una perspectiva global comparativa que
con frecuencia puede contribuir a hacer un mejor anélisis de lo que sucede a nivel local. Sostuvo
que las universidades y sus investigadores comparten el diagnostico sobre la tenencia de la tierra,
informacion que transfieren a sus estudiantes, pero no necesariamente a la comunidad, lo que
podria ser un aporte relevante. Otro aporte que se puede realizar en estas materias, segun Herrera,
es la entrega de una perspectiva interdisciplinaria, lo que mejora el conocimiento de las realidades
locales. Por todo esto sefala que se debe interpelar a las universidades para que se involucren con
su entorno y sus comunidades.

Luego intervino Pablo Huaiquilao, Werken de las comunidades mapuche de Karilafquen,
ingeniero forestal de profesidn, quien sefald que la tenencia de la tierra es un tema sensible y
de importancia para el mundo mapuche, ya que para este la tierra es un elemento fundamental
de su existencia. Huaiquilao sefald que se debe hacer el ejercicio de ponerse en la mentalidad del
pueblo mapuche respecto a su valoracion de la tierra, de lo que deriva la situacién de conflictivi-
dad existente en torno a las demandas de tierras, la que considera uno de los problemas mds im-
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portantes del pais hoy. Sefald que los esfuerzos de solucién no han prosperado y no se ve mucha
voluntad para solucionarlos, ya que para ello se requiere de un reconocimiento explicito del Estado
respecto a lo que ha sucedido y respecto de su responsabilidad en su generacion, lo que cree esta
lejos de ocurrir. Si bien valora gestos como el realizado por el actual Intendente de la Regién de La
Araucanifa en su peticion de perdon a las comunidades mapuche, sefialé que este no ha tenido
mayor efecto ya que las autoridades a nivel central no han estado a la altura para resolver esta
problematica. Esto serfa un factor que estd limitando las vias de solucién de la problematica de
la tenencia de la tierra en todo el territorio mapuche. Ello se ve agravado por la vinculacion entre
politica y empresa, como se evidencia en las zonas costeras, donde las comunidades mapuche laf-
kenche'® son victimas del acaparamiento de recursos marinos por parte de grupos empresariales
debido a la aprobacién de una ley que no nos tomd en cuenta'®’.

Huaiquilao explicé que dos empresas forestales tienen casi dos millones de hectareas del territorio
mapuche; Forestal Arauco tiene 1.200.000 hectdreas y Forestal Mininco 600.000 hectareas. Se trata
de tierras que de alguna forma les fueron asignadas en dictadura militar a un precio infimo, y de
empresas que ademas han recibido subsidios estatales en virtud del Decreto Ley 701 de 1974. Por
lo mismo, sus inversiones les han salido practicamente gratis. Agregd que hace algunos afos las
empresas forestales contrataban guardias privados que ocasionaban grandes conflictos con las
comunidades mapuche en diversos territorios, lo que sigue ocurriendo a la fecha. Sefald que las
empresas forestales estan sujetas a procesos de certificacion, como FSC, lo que las ha obligado de
alguna forma a abrirse hacia a la comunidad, pero que esos procesos de apertura han sido muy di-
ficiles debido a que las empresas tienen todavia una mirada paternalista respecto a su relacion con
el mundo mapuche. Para Huaiquilao, los programas de buena vecindad son programas de compra
de dirigentes para evitar que los problemas sean visibles ante los auditores de los procesos de
certificacion. Ademas, critica los procesos de certificacion, sefialando que carecen de objetividad,
debido a que las empresas forestales son clientes de la empresa auditora.

En relacion a las DVGT, sefala que los mapuche siempre hemos tenido la voluntad de dialogar,
pero que las empresas forestales no quieren hablar de devoluciéon de tierras a las comunidades
desposefdas de sus tierras ancestrales. En relacién a la tenencia de la tierra, la situacion del pueblo
mapuche también es responsabilidad, segun Pablo Huaiquilao, de otros actores, como son los
agricultores y latifundistas de origen extranjero o “colonos’, como son conocidos. Segun Huaiqui-
lao, ellos tienen una posicion bastante conservadora, de poco didlogo, ya que impulsan campanas
comunicacionales, como la campanfa “Paz en la Araucania”®, sin reconocer la responsabilidad
histérica que les corresponde frente a la perdida territorial mapuche. El contexto politico-social
que se vive en La Araucania, ademds del clima de violencia y represion que sufren comunidades

1% “Gente del mar”o mapuche que viven en la costa.

167 Ley General de pesca y acuicultura, cuya modificacion conocida como “Ley Longueira’ establecié dere-
chos de propiedad sobre recursos pesqueros a favor de empresas privadas, lo que ha sido ampliamente
rechazado por comunidades costeras. Ver: http://www.biobiochile.cl/2015/06/02/pescadores-artesana-
les-del-bio-bio-recolectan-firmas-para-exigir-derogar-ley-longueira.shtml

1% Ver: http://www.eligevivirenpaz.cl/
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mapuche, para Huaiquilao, constituye un gran obstaculo para crear soluciones viables al problema
de la tenencia de tierras.

Huaiquilao sostuvo que los mapuche hemos dialogado muchas veces con el Estado y sus auto-
ridades, hemos ido a muchas conversaciones, hemos estado con las empresas, pero el problema
estd en que las leyes no permiten avanzar y que determinan que hoy el territorio mapuche esté
a merced del mercado. Concluyé reafirmando que las DVGT vy los procesos de didlogo entre las
empresas y las comunidades son iniciativas importantes, pero que un obstaculo grave es que las
empresas forestales hoy dia no quieren hablar de la propiedad de las tierras. Sefala que, debido a
la presion social existente, las empresas han generado procesos de venta de tierras, pero que esta-
mos lejos de generar condiciones de igualdad entre quienes hoy ostentan la tierra versus los que
nos hemos visto privados de derechos sobre nuestras tierras ancestrales.

Por su parte, Francisco Reveco, en representacion de la Corporacion Chilena de la Madera
(CORMA), agradecio la invitacion a este taller y sostuvo que afos atrds las empresas forestales no
habrian sido invitadas a este tipo de eventos y quizd tampoco hubiesen asistido. Da cuenta que
producto de los procesos de certificacion internacional las empresas forestales han ido cambian-
do, han ido estableciendo un didlogo con las comunidades. Relata que afios atras las empresas
forestales no entendian el contexto del “vecindario’, y por lo mismo este no habia internalizado en
sus procesos de desarrollo. Asi consideraban que el impacto que producian en su vecindario era
menor, y se limitaba al tréfico de sus furgones y camiones que pasaban por ellas y que no veian la
realidad completa.

En el Ultimo tiempo, sostuvo Reveco, se incorporaron profesionales de las ciencias sociales en los
equipos de trabajo de las empresas forestales, lo que muestra un cambio en la perspectiva de
abordar la temética social dentro de ellas como una parte importante de las decisiones que adop-
tan. Admite en relacion a las tres partes de la responsabilidad social a que se refiri¢ Sergio Goémez,
que incluye un equilibrio entre lo econémico, lo social y lo ambiental, que lo social fue lo que
mas costd para las empresas. Sefald, sin embargo, que hoy este ocupa un lugar preponderante
en CORMA y en las organizaciones que la componen. Respecto de las certificaciones internacio-
nales a las que se someten las empresas forestales, sostiene que estas han significado un trabajo
intenso de 3 a 4 afos, procesos en los que el tema social y la relacién con el pueblo mapuche fue
claramente una temética compleja. Haciendo un reconocimiento de lo que nos toco vivir, Reveco
afirmé que la participacion y el didlogo con las comunidades ha sido el gran cambio que hoy se
observa en las empresas forestales. Gracias a las certificaciones internacionales, las empresas fo-
restales han asumido el compromiso de conversar y dialogar con las comunidades. A la fecha, las
empresas forestales hacen mas de 4.000 consultas anuales para sus operaciones, por lo que piensa
que no hay otra actividad en Chile que para sus operaciones haga tantas consultas a las comuni-
dades vecinas. Reveco sostuvo, a modo de ejemplo, que en el caso de la empresa donde él trabaja
reciben cerca de 3.000 solicitudes de acuerdo de compensaciones por parte de comunidades, de
las cuales el 95% son aprobadas, aplicadas y después evaluadas por la comunidad de como fueron
gestionadas. Reconoce que aun pueden haber fallas, pero afirma que estan llegando al 100% de
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cumplimiento, y que los acuerdos a los que se llega son parte de una primera etapa respecto del
rol de buen vecino que estan desarrollando las empresas.

Respecto del tema de la tenencia responsable de la tierra, Reveco sefiala que de los 2 millones de
hectéreas que tienen las empresas forestales mas de un 20% de esas tierras son bosgue nativo.
Sostiene que de acuerdo a lo mismos ambientalistas, mas de 400 mil hectdreas estan en mejores
condiciones que los parques nacionales ya que muchas de ellas han sido protegidas de su explo-
tacion por los ultimos 30, 40 o 20 afos. Indica que antes las empresas cometian el error de cerrar
sus puertas a las comunidades por el riesgo de incendios, para evitar robos y esas cosas. Pero hace
5 0 6 anos las empresas forestales han abierto sus puertas y hoy dia trabajan, por ejemplo, con el
Hospital Intercultural de Nueva Imperial y el de Cafete para realizar recoleccion de especies (plan-
tas) para la medicina mapuche, no solo para que puedan recolectar libremente estas especies,
sino para repoblarlas con aquellas especies que son de mayor interés. Por lo tanto, afirma que las
empresas que pueden ser cuestionadas por la tenencia de grandes cantidades de hectdreas, estan
hoy disponibles y trabajando con organizaciones de vecinos, con universidades y otros organismos
del Estado, para poder precisar y desarrollar trabajo con las comunidades.

Por otro lado, agregd Reveco, las empresas forestales han vendido miles de hectareas a la CONADI
para pasarlas a las comunidades. Sostuvo que la experiencia que tienen es que, en un alto porcen-
taje, las tierras que fueron entregadas a las comunidades estdn hoy en una condicién francamente
deplorable, sin ordenamientos, sin resguardo ambiental. Ante esta realidad sefald que no basta
con traspasar o devolver tierras, sino también ver qué se va hacer con esas tierras, como se apoya a
las comunidades, trabajando para que estas tengan un desarrollo, ya sea productivo o cultural, sin
deteriorarla ni causar estados de erosion. Concluyd reconociendo que hay un enorme trabajo por
delante. Para ello considera que hay que asegurar que una nueva distribucion de las tierras sea he-
cha de forma sustentable, de manera que todos los actores queden tranquilos, podamos convivir,
cohabitar en este territorio, sin tener que llegar a la violencia, sin tener que llegar a un estado de
deterioro las tierras, del que podamos arrepentirnos a futuro.

Luego intervino Juan Carlos Reinao, Alcalde de la I. Municipalidad de Renaico y representan-
te de la Asociacion de Municipalidades con Alcaldes Mapuche, quien afirmé que la responsa-
bilidad empresarial de las grandes empresas en Chile y en la Region de La Araucania no esté a la
altura de lo que plantean las DVGT. Relatd que desde su municipio estdn en plan distinto, ya que
cuando les tocé analizar el trabajo que pueden desarrollar con las empresas, se plantearon el logro
de una mejor convivencia con estas. Sefiald que en su comuna estan en didlogo con empresas de
energfa edlicas, negociando con estas un plan de responsabilidad empresarial, de buena vecindad
y de mitigacion, estableciendo una serie de pardmetros y acciones, lo cual ha permitido contar con
un aporte importante desde la empresa hacia el municipio, generando un plan de inversiéon a 25
anos. Otro ejemplo de las negociaciones en perspectiva desde el municipio, de la que dio cuenta,
es el caso de la Forestal Mininco, con la cual atin no se han sentado a conversar, pero cuando lo ha-
gan, va a ser una conversacion compleja, dado que esa empresa tiene una politica que considera
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antigua y que hoy no sirve. Sin embargo, considera como su tarea desarrollar esa conversacion por
el bien de la comuna.

Luego intervino José Aylwin, abogado y Codirector del Observatorio Ciudadano, quien sostuvo
que las DVGT se basan, en parte importante, en los Principios Rectores de Naciones Unidas sobre
Empresas y Derechos Humanos de 2011, las cuales establecen la obligacién del Estado de dar pro-
teccién a la poblacion frente a los abusos de derechos humanos cometidos por empresas, mediante
medidas adecuadas, actividades de reglamentacion y sometimiento a la justicia. Dichas Directivas es-
tablecen ademas el deber de las empresas de respetar los derechos humanos, y de evitar, a través de
procesos de debida diligencia, que sus actividades —directa o indirectamente- afecten adversamente
los derechos humanos, y que cuando lo hagan reparen los dafos cometidos.

Hace hincapié en que las DVGT establecen que ningun tipo de derecho de tenencia, incluida la
propiedad privada, tiene caracter absoluto, ya que todos los derechos de tenencia estan limitados
por los derechos de otros y por el interés general y el bienestar comun, en especial la proteccién
del medio ambiente. Todo ello de acuerdo con las obligaciones de los Estados en materia de
derechos humanos. Sostiene que las DVGT también se refieren a los pueblos indigenas y a otras
comunidades que posean derechos legitimos de tenencia a las tierras ancestrales en las que vivan,
disponiendo que los Estados deberian reconocer y proteger tales derechos, evitando que sufran
desalojos forzosos de tales tierras. Las mismas DVGT sostienen que los Estados deberian llevar a
cabo consultas de buena fe con los pueblos indigenas antes de iniciar cualquier proyecto o antes
de adoptar y aplicar medidas legislativas o administrativas que pudieran afectar a los recursos
sobre los que las comunidades posean derechos. Tales consultas, agregan las DVGT, deben ser
efectivas y significativas, a través de sus propias instituciones representativas, a fin de obtener su
consentimiento libre, previo e informado.

Aylwin contrasta las DVGT con la situacion de la tenencia de la tierra en la Region de La Araucania y
aledanas, refiriéndose en particular a la situacién de acumulacion de grandes proporciones de tie-
rras en manos de empresas forestales y a sus implicancias para los derechos del pueblo mapuche,
en particular sus derechos de propiedad sobre sus tierras de ocupacion tradicional. Ello, ademas de
las implicancias sociales y ambientales que ha tenido, ha generado la conflictividad que hoy vive la
region, que involucra al Estado, a empresas privadas y a propietarios agricolas, asi como a comuni-
dades mapuche. Por lo mismo, considera que las DVGT son una herramienta de gran importancia
que debe ser asumida por los actores involucrados en este conflicto. A su juicio, de existir voluntad
en dichos actores, las DVGT permitirian el desarrollo de un didlogo responsable entre todos los ac-
tores para revertir la situacién de incertidumbre y conflictividad creciente en torno a la tenencia de
la tierra que hoy existe en la region.

7.4. Discusiony analisis colectivo de las DVGT y sus implicancias para La Araucania

Una vez terminada las presentaciones, se procedio al desarrollo de trabajos grupales, para debatir
sobre la potencialidades de las DVGT para la Region de La Araucania. Para eso, los asistentes se
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dividieron en cuatro grupos, integrados por diferentes actores, los que dialogaron en torno a tres
temas que se les entregd para motivar la discusion. Estos fueron los siguientes:

1. Identifique elementos de un diagndstico que sea compartido sobre la situacion de la te-
nencia de la tierra y los bosques en la Region de La Araucania.

2. Qué potencialidades ve en las directrices de la FAO para abordar los problemas mas criti-
cos identificados en dicho diagnostico referidos a la tenencia de la tierra y los bosque en la
Region de La Araucania?

3. ;Qué disposicion cree existe entre los distintos actores presentes en la region para generar
un didlogo basado en las directrices de la FAO que sea conducente para abordar los pro-
blemas mas criticos de tenencia de la tierra y bosques existentes en la region?

Luego de desarrollar el debate al interior de cada grupo, se realizd una plenaria donde se expuso
los diferentes analisis desarrollados, dando cuenta de los acuerdos y diferentes puntos de vista en
ellos expresados. A continuacion se trascriben las principales conclusiones de dichos trabajos de
grupos.

Grupo N° 1

Lo primero que sefalan es la necesidad de que este tipo de propuestas incorpore miradas distin-
tas a la occidental, como es la de los pueblos indigenas. Las DVGT deberian incorporar elementos
de la vision de mundo de los pueblos indigenas, en el caso mapuche el kvme mogen (buen vivir)
y itrofillmongen (biodiversidad), principios que aportan una mirada distinta a la propuesta en las
DGTV. Esto, seguin sefialan, porque consideran que la tenencia de la tierra conforme a la cosmo-
vision mapuche es muy distinta, porque los mapuche son parte de la tierra, y para ellos la tierra la
tienen no las personas, ni las forestales ni los latifundistas, sino los gnen'®. En este sentido, consi-
deran que las directrices tienen que complementarse con las leyes naturales de los territorios para
poder sentir que el instrumento representa también a nosotros los mapuche.

También este grupo sefiald que consideran a las DVGT como un postulado de buenas intenciones,
pero ven dificil que puedan ser materializadas en la realidad social de hoy del pais. Opinan que de-
bido a la existencia de mucha desigualdad en Chile no existen las condiciones ni las garantias para
generar didlogos conducentes, que permitan llegar a acuerdos efectivos y satisfactorios para todos.
Consideran que ante esto el Estado debiera tener un accionar que permitiera abordar estos temas,
en forma prioritaria.

Grupo 2:

Este grupo elabord respuestas de consenso respecto a cada pregunta. Asi, respecto al tema N° 1
sefalaron que este debate no puede limitarse solo a la tenencia de la tierra y a los bosques, sino

199 Espiritus duenos de los elementos de la naturaleza propios de la cultura mapuche.
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que debe abarcar un todo acorde a los principios mapuche del itrofillmongen, entre otros. Con
esos elementos, su diagndstico es que la concentracion de tierras en manos de forestales y colo-
nos, la escasa cantidad de tierra o territorios en manos del pueblo mapuche y las politicas estatales
han incidido para que se legitime el modelo forestal. Sefialan que las economias que se estan pro-
moviendo en el territorio carecen de un desarrollo sostenible en el tiempo.

Respecto a la pregunta N° 2 sobre las potencialidades identificadas en las DVGT, valoran propues-
tas como la del ordenamiento de las plantaciones de monocultivo, plaguicidas y otras, ya que con-
sideran que las plantaciones forestales estan y no las vamos a expulsar de un dfa para otro. Por ello,
consideran que dichas propuestas podrian ser cumplidas mientras se va expulsando las plantacio-
nes al mediano y largo plazo. También, critican el lenguaje utilizado en las DVGT de la FAO, como
por ejemplo, cuando esta habla de “bosques plantados’, ya que consideran deberia utilizarse para
ese caso el concepto de monocultivos, ya que los bosques representan diversidad de arboles y
plantas, no asf los “bosques plantados” que generan externalidades negativas para la biodiversidad.

Respecto a la pregunta N° 3, en forma unanime sefialan que consideran que ven dificultades para
llegar a acuerdos, ya que no ven voluntad de las empresas forestales y los colonos de devolver los
territorios y las tierras a las comunidades mapuche. Por eso consideran que no existe verdadera
disposicion a implementar las DVGT para resolver los problemas mas criticos respecto de la tenen-
cia de la tierra en la region.

Grupo N° 3

Este grupo sefiala que abordo las 3 preguntas como un todo, y explicando acuerdos y disensos.
Respecto al diagndstico, sefialan que consideran que los problemas de tenencia de la tierra y re-
cursos naturales, como el agua, generan conflictividad y dafo en los ecosistemas, empobrecimien-
to de los suelos con quimicos. Constatan ademds los problemas de tenencia de la tierra de la mu-
jer, esta trabaja en terrenos reducidos, y que el Estado no protege a la mujer campesina. Sostienen
que el tema de la mujer se debe desarrollar por las DVGT. Otro consenso respecto de los aspectos
negativos de la situacion actual de tenencia de la tierra dice relacion con los conflictos que se ge-
neran entre vecinos. Entre los aspectos positivos, sostienen que hay que fortalecer agrupaciones
como las mesas de mujeres rurales, los subsidios de tierras, la recuperacion de los ecosistemas y la
valorizacion que existe actualmente de la cosmovision mapuche. Sefialan que como en este grupo
no hubo actores empresariales presente, no se pudo confrontar visiones con ellos, por lo que no
pudieron comprobar su verdadera disposicion a participar en procesos de didlogo sobre la tenen-
cia de la tierra.

También plantearon que el Estado tiene que tener mas intervencion en el problema de la tenen-
cia de la tierra. Sefalan que en otros paises se habla de reforma agraria, pero en Chile ya no se
habla de ello ni del de acceso a tierras para los jovenes, los que hoy se estan peleando por falta
de tierras.
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Grupo N° 4:

Finalmente, este Ultimo grupo sefala que tuvo varios puntos de acuerdo sobre el diagndstico,
constatando la concentracion de la propiedad en la regién, lo que ha generado, entre otras cosas,
un largo proceso de emigracion campo-ciudad, siendo las forestales las que han capitalizado este
fendmeno. Otros fenémenos que diagnostican es la desigualdades y la generacion de pobreza, el
de los altos niveles de vulnerabilidad en la tenencia de la tierra por parte de muchos ocupantes,
principalmente pequefos parceleros, que se ven obligados a arrendarle a las empresas forestales o
a otros inversionistas. Sefalan que estos fendmenos estan vaciando los campos de campesinos, lo
que afecta no solo a la cultura del pueblo mapuche, sino que también cultura campesina. Critican
las actuales politicas de compra de tierras, que no se preocupan de construir territorio.

Respecto a la segunda pregunta, este grupo sefiala que considera que las DVGT constituyen ins-
trumentos Utiles y practicos para abordar los problemas de la tenencia de la tierra. Sin embargo,
en relacion a la tercera pregunta, visualizan dificultades para su implementacion, debido a la dis-
paridad existente entre los actores para llegar a puntos de encuentros. Reconocen voluntad de
didlogo desde las comunidades, no asi desde el Estado y las empresas, lo que se ve reflejado en el
aumento de la concentracion de la tenencia de la tierra y recursos naturales. Ello debido a, entre
otras cosas, leyes que se han aprobado favoreciendo ese proceso, como ocurrié con la ley de pes-
ca. Por eso, este grupo recomienda adecuar estas DVGT a la realidad de cada territorio e instan a
que se adecue la institucionalidad publica a este tipo de desafios.

7.5. Conclusiones seminario-taller

De las exposiciones y de las intervenciones realizadas por distintos actores en el seminario-taller, y
de los resultados de los trabajos de grupo, se concluye que existe una importante valoracion de las
DVGT de la FAO. A pesar del escepticismo de algunos participantes, en particular de los integrantes
de comunidades mapuche, ninguno de los actores rechazé las DVGT ni descartd su uso para iniciar
un proceso de didlogo en torno a la problemética que nos convoco. Se recomienda, sin embargo,
que las DVGT se adecuen a las realidades de los diversos territorios, en este caso a los territorios
del pueblo mapuche, y se complementen con diversas miradas culturales en relacion a la tierra, el
territorio y los recursos naturales.

También existe un diagnéstico compartido por la mayoria de los participantes en el sentido de
que la concentracién de la propiedad de la tierra y de otros recursos naturales, como el agua, en la
Region de La Araucania, ha generado conflictos serios que involucran a las empresas forestales, al
Estado y a las comunidades mapuche. Dicho fenémeno tiene implicancias que van més alld de la
propiedad y posesion de tierra, ya que afectan el vinculo esencial que tienen los mapuche con su
territorio, “el ser mapuche”en el caso de La Araucania. Se subraya ademas las implicancias adversas
que la concentracién de la propiedad de la tierra y de los recursos naturales en la regién ha tenido
para la soberania alimentaria.
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Se identifican, ademas, importantes dificultades para generar condiciones reales y efectivas para el
didlogo, ya actualmente existirian condiciones asimétricas entre los diferentes actores en conflicto
por la situacién de terratenencia, principalmente entre las comunidades y las empresas forestales.
Aunque los representantes de las empresas forestales no permanecieron hasta la finalizacion del
seminario-taller, por lo que no pudieron reaccionar frente al diagndstico desarrollado en los tra-
bajos de grupo, contactos sostenidos con ellos con posterioridad al seminario taller dan cuenta
de que mantiene interés y disposicion a seguir dialogando en torno a la aplicacion de las DVGT
en la regidon como un mecanismo para abordar la creciente conflictividad interétnica asociada a la
tenencia de la tierra'”®.

70 Invitacion de la FAO a representante CORMA para asistir al seminario regional sobre las DVGT realizado en
Santiago con fecha 15y 16 de junio de 2015.
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Esta Ultima parte, que lleva por titulo “Algunas Reflexiones Finales’, presentan un andlisis de los
principales argumentos que se han desarrollado en las partes precedentes. Se alejan por completo
de la pretensién de ser consideradas como “conclusiones’, ya que los temas tratados se encuentran
en pleno proceso de comprensiéon y no permite ofrecer algun tipo de resultados ya definitivos.
Mads bien, se trata de analizar, interpretar, aclarar y relacionar ideas, para entregar una vision de con-
junto sobre el estado en que se encuentra la discusion de los temas tratados.

Se tratan tres érdenes de materias. En primer lugar, se caracteriza el contexto en que surgen las
Directrices, que explica que el producto resultante no fuera el que tradicionalmente elaboran los
organismos internacionales: documentos con normativas explicitas para intervenir sobre deter-
minados problemas, elaboradas por consultores altamente especializados y que son refrendados
por las autoridades de estos organismos. El nuevo contexto que se describe, explica una propuesta
ampliamente participativa y que el contenido sea de pautas metodoldgicas. Ademds, se recapitula
en los aspectos centrales de las DV, resaltando sus fortalezas y debilidades. También se resefian los
principales objetivos que se persiguen.

En segundo lugar, se discute el tema de las posibles estrategias de implementacién de las DV y
se analizan las actividades regionales y nacionales que se han realizado.También, se destacan los
recovecos que siguieron los intentos de implementar los programas de implementaciéon de las
Directrices Voluntarias que se realizaron en Guatemala, Colombia y Chile.

En tercer lugar, se reflexiona sobre las tareas pendientes para avanzar en la implementacion de las
Directrices y sobre la urgencia que asume esta tarea en la actualidad.

I.  ELCONTEXTO

Sobre el contexto se refiere al conjunto de circunstancias que ocurren alrededor del hecho, objeto
del andlisis, en este caso sobre la elaboracién de las Directrices Voluntarias.

Se trata de identificar los principales elementos que rodean el proceso de elaboracién y que inci-
den en la forma en que estas se formulan.

En esta perspectiva, nos ha parecido necesario comenzar por otorgar realce a la distincién entre
los elementos que se sitUan en el contexto que hemos llamado de “contexto real”y aquellos que se
ubican en el “‘contexto formal’, todos los cuales ayudan a explicar cuél es el origen de la DV: tanto
en su contenido como en la forma que ellas asumen.

|/r

Bajo este término se refiere a los hechos y procesos reales y efectivos —para diferenciarlos de los
formales— interesa rescatar los factores que explican la realizaciéon de una amplia movilizacion
interinstitucional para que el tema de la tenencia de los recursos naturales vuelva a ser prioritario
—como lo fue en el pasado-y que reciba el trato en la forma en que se expreso.
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1. “Contexto real”
Tres son los elementos que explican la elaboracion de las DV:

a) El procesamiento de acaparamiento de tierras
b) El nuevo contexto sociopolitico cultural
¢) Otras condiciones

a) El procesamiento de acaparamiento de tierras

Sobre lo primero, desde el punto de vista de la prioridad que alcanza el tema de la tenencia de los
recursos naturales, no cabe duda que los procesos observados en los ultimos afos han sido deter-
minantes.

De partida, hay que establecer que si no existiera el proceso de concentraciéon y extranjerizacion
de la tierra (landgrabb) y de los recursos naturales que se observa en la actualidad, no se hubieran
elaborado las DVGT.

Como quedd demostrado en un estudio realizado por la FAO/RLC en 17 paises de América Latina
y el Caribe'”!, se constata que los niveles de concentracion y extranjerizacion de la tierra y de los
recursos que se ve en la actualidad, ha aumentado en forma notable con respecto a la realidad que
se observaba en la década de los afios 60 del siglo pasado, cuando con esos niveles de concentra-
cion justificaban la necesidad de realizar reformas agrarias en forma generalizada en la region.

Si bien los antecedentes presentados en ese estudio corresponden a la realidad observada hace
cinco anos, no es menos cierto que las tendencias basicas que se consignan en él, tienen plena
vigencia en la actualidad, ya que la dindmica de este proceso es de una fuerza, que se hace nece-
saria una permanente actualizacion.

Asi, por ejemplo, el proceso de extranjerizacion de la tierra pasa a tener nuevas modalidades, en la
medida que diferentes paises adoptan legislaciones que tienden a limitar dicho proceso. El tema
del papel que juegan los fondos de inversion en la compra de tierras asumen un rol bastante mas
importante que el de hace cinco afos. El proceso de expansion de las empresas “translatinas” ha
tomado un dinamismo creciente, mientras que los “pooles de siembra”argentinos han experimen-
tado fuertes cambios'”%.

71 Ver: FAO 2012. Dindmicas del mercado de la tierra en América Latina y el Caribe: concentracion y extran-

jerizacion, Oficina Regional de la FAQO. F. Soto y S. Gémez (editores). Los 17 paises incluidos son: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Guyana, México, Nicaragua, Republica Do-
minicana, Paraguay, Panamd, Pery, Uruguay y Trinidad y Tobago.

172 Sobre las Ultimas modificaciones que han experimentado los “pooles’, ver: Carla Gra y Valeria Herndndez
(coordinadoras) El agro como negocio. Produccion, sociedad vy territorios en la globalizacion. Editorial
Biblos. Buenos Aires, 2013, 365 péags., especialmente los trabajos de Herndndez, Fossa Riglos y Muzzi
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En consecuencia, como se ha sefalado, la realidad en que se basan los estudios ha sufrido modifi-
caciones, las tendencias basicas descritas se mantienen en la actualidad.

Para dar cuenta de la situacién que enfrenta el proceso de acaparamiento de tierras que se expresa
con fuerza desde hace una década, coincidente con el periodo en que se inicia la crisis de los pre-
cios de los alimentos, se entregan antecedentes sobre el tipo de inversionistas que participan en
este proceso; y sobre los productos/servicios donde opera esta concentracion y extranjerizacion
de la tierra.

Tipos de inversores

En la actualidad, diversos tipos de inversores participan activamente en la compra de grandes ex-
tensiones de tierras. Varios de ellos son nuevos y los casos de los inversores de tierras que han sido
tradicionales en la region, presentan interesantes novedades.

» Presencia de“Estados inversionistas”

El fendmeno de la presencia de los “Estados inversionistas” se encuentra en sus fases iniciales y res-
tringidas solo a los paises grandes de la regién. Conviene recordar que la definicién mas ortodoxa
considera: transacciones de extensiones considerables de tierras; participacién de un gobierno distinto
al del pais donde se efectua la transaccion; y destino de la transaccién: produccion de alimentos de con-
sumo masivo.

Se encontraron negociaciones en curso en cuatro casos donde intervenian: Arabia Saudita, Corea
del Sur, China y Qatar. En Brasil, se encontraron antecedentes sobre transacciones donde partici-
pan también entidades de Arabia Saudita y China, ademas de una empresa de Corea del Sur.

» Fondos de inversion

La alta rentabilidad de algunos cultivos, especialmente los dominado «flexi cultivos» ha llevado a
que diversos fondos de inversién inviertan en la compra de tierras en la region. Dentro de los com-
pradores de tierras a gran escala, se encuentran los Fondos de Inversion, con fondos de ahorristas
privados, asf como Fondos de Inversion Institucionales, como pueden ser Fondos de Pensiones de
Profesores (de Estados Unidos y de Canadd) o Fondos de Pensiones mas genéricos (de Suecia).

+ Inversionistas de la region

Una caracteristica interesante de resaltar en el proceso de concentraciéon y de extranjerizacién, que
son mas bien propias de América Latina y el Caribe, son varias vias a través de las cuales se observa
una «porosidad» en la expansion de la tenencia de la tierra y de otras inversiones dentro de los pai-
ses de la regién, al margen de las fronteras de los paises.

220 | LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS Y SU APLICACION DESDE AMERICA LATINA



Se han identificado tres vias de expansion intrarregional, de acuerdo a los tipos de recursos que
son movilizados.

a) Empresas translatinas

Por un lado se encuentran las empresas forestales chilenas, como Forestal Arauco (CELCO), em-
presa formada por el Estado chileno a fines de los afios 60, con més de 40 afos de trayectoria y
comprada por un empresario como filial de la Compania de Petréleos de Chile (COPEC), uno de los
3 grupos econémicos mas grandes del pafs, sociedad anénima de capitales nacionales, y Empresas
CMPC fue creada en Chile por una familia tradicional hace 90 afos, que aun lo mantiene bajo su
control, que tienen tierras e instalaciones industriales en Chile, Argentina, Uruguay y Brasil.

b) Via combinacion de propiedad y arrendamiento de tierras

Se denomina «pool de siembra» en Argentina a un sistema de produccién agropecuaria que se
caracteriza por el rol fundamental que juega el capital financiero y la organizacion de un sistema
empresarial transitorio que asume el control de la produccién agropecuaria, mediante el arrenda-
miento de grandes extensiones de tierra en el pais de origen y en paises vecinos, y la contratacion
de equipos de siembra, fumigacién, cosecha y transporte, con el fin de generar economias de
escala y altos rendimientos.

Al finalizar la cosecha vy realizarse el producto, las ganancias son distribuidas entre el «pool» que
realiza la siembra y el propietario de la tierra. Estas empresas, dedicadas a cereales, granos y a veces
a la ganaderia, que se han expandido arrendando més que a través de la compra de tierra y que a
medida que crecieron concentraron su capital, aumentaron las compras en el pais y se ampliaron
comprando o arrendando tierras en pafses vecinos.

¢) Via expansion vecinal: Brasil en Paraguay y Bolivia

La tercera via es la expansion de la actividad empresarial acompafada por la migracién de los
empresarios a los paises vecinos. Esta es la realidad que se observa en los empresarios agricolas de
Brasil, que migran de manera significativa a Paraguay y Bolivia, donde compran extensiones signifi-
cativas de tierras, manteniendo muchas veces sus conexiones con las instituciones de extension y
financieras de su pais de origen.

4. Tradicionales, pero con novedades

Finalmente, siempre existieron sectores que concentraron tierras en la region, los empresarios agri-
colas nacionales y las empresas transnacionales. Ellos permanecen, pero bajo nuevas condiciones.

a) Inversionistas nacionales

Como se planted, han existido desde siempre, pero antes eran basicamente especializados y se les
conocfia con diferentes denominaciones, tales como: latifundistas, hacendados, burguesia agraria o
empresarios agricolas.
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Lo novedoso: los actuales inversionistas nacionales en el campo tienen intereses en una amplia
cartera diversificada que incluye las finanzas, el comercio, la industria, los servicios y las inversiones
en la agricultura.

b) Empresas transnacionales

Estas siempre han existido en la region y han estado vinculadas a las frutas (DOLE, Chiquita Brand,
etc), a lacteos (NESTLE y otras), a actividades forestales (STORE-ENSO), etc. Lo nuevo, es que ahora
no son los Unicos inversores fordneos ni menos pueden ser considerados como los méas impor-
tantes. En la actualidad, su presencia es una categoria mas dentro de los grandes inversores en la
region.

Pasemos ahora a presentar cudles son los productos/actividades que se concentran.

De acuerdo al uso de la tierra, los bienes que se busca producir en las tierras que se concentran
pueden ser destinadas a:

« Alimentos de consumo basico. Los principales productos alimentarios basicos aumenta-
ron de manera drastica desde 2007 por distintas razones, incluyendo el crecimiento de los
biocombustibles, los problemas climéaticos en afos anteriores, la reduccién en los inventa-
rios, y un aumento en la demanda de algunos paises emergentes.

« Biocombustible. Se trata de cultivos que son insumos sustitutivos de energia fésil. Su
demanda y precio depende en gran medida de politicas publicas en que ciertos Estados
han establecido como obligatoria la inclusién de un porcentaje de estos productos en el
combustible.

« Recursos forestales. Entre ellos se debe distinguir entre dos tipos de bienes de distinta
naturaleza: (1) madera y productos forestales no maderables, cuya demanda ha aumenta-
do con el crecimiento de los paises emergentes; y (2) servicios ambientales, con el estable-
cimiento de mercados de derechos de polucion, créditos por carbono, que hacen posible
la obtencién de recursos a cambio de sembrar drboles o a través de mecanismos que hasta
el momento son voluntarios, basados en las promesas de no cortar los bosques (mecanis-
mos REDD).

« Turismo. El desarrollo de esta actividad ya ha generado un creciente interés en las zonas
costeras y otras areas de interés particular debido a la belleza del paisaje, la riqueza de la
flora y la fauna, y/o la posibilidad de participar en actividades de diversidon que muestran
una alta demanda. La propiedad de la tierra concentrada con fines turisticos, coincide con
regiones con clima tropical, con turismo de playa y muchas veces se encuentra en manos
de inversionistas extranjeros. Los principales casos se encuentran en Centro América y el
Caribe.
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« Recursos mineros y energéticos. Este no es un fendmeno nuevo, pero el fuerte aumento
en la demanda de los pafses emergentes ha aumentado la presion sobre las regiones y
paises que tienen riqueza en forma de minerales o petréleo y que presionan sobre tierras
agropecuarias.

« Frutas, verduras y vinos. A los productos tradicionales que exportaban paises de la re-
gion, basicamente tropicales (banano, pifia, azlcar), se han agregado rubros que se han
denominado como «no tradicionales», que consisten en la produccion de rubros que son
propios del clima templado y que tienen demanda de contraestacion climdtica en el he-
misferio norte.

« Conservacion. En este punto nos extenderemos como consecuencia de la particularidad
del fendomeno. Existen inversiones en tierras con un objetivo declarado de su “conserva-
cion”. Cabe puntualizar que junto con registrar la declaracion formal y especifica que se
hace sobre el particular, el objetivo declarado es la conservacién de los recursos, ello no
se puede asimilar automéaticamente a una actividad de filantropia. Habrfa que indagar en
su posible conexion con negocios medioambientales presentes (por ejemplo, mercado de
bonos de carbono) y futuros (por ejemplo, el tema de la escasez planetaria de agua dulce).

En resumen, los procesos de concentracion y extranjerizacién de la tierra y la integracion
de las cadenas de valor tienen un impacto en la seguridad alimentaria y este es un factor
que se encuentra en la base de la preocupacién en la elaboracion de las DVGT.

b) El nuevo contexto sociopolitico cultural

Con respecto al segundo aspecto, que explica el modo en que las Directrices son formuladas, ne-
cesariamente se debe hacer referencia al cambio de paradigma originado por el nuevo contexto
sociopolitico y cultural que prevalece entre fines del siglo XX y comienzos del XXI. Dentro de
este nuevo contexto hay dos elementos que deben ser destacados y que no siempre son conside-
rados, en la medida, que estas ideas fuerza tienen su origen en paises del norte.

La primera, dice relacion con el impacto que tiene en el mundo progresista el término de la llama-
da “Guerra Fria’ que se expresa a través del ocaso de los “socialismos reales”y, en general, la crisis
del socialismo, en su version marxista, sobre el pensamiento socialdemacrata de Europa.

La segunda, tiene que ver con la reciente toma de conciencia de la importancia de la variable
medioambiental en la definicion de los modelos de desarrollo, que va mas alld de las variables tra-
dicionales como la propiedad de los medios de produccion o el papel del mercado.

Ambos hechos son coincidentes en el tiempo y se potencian mutuamente, para generar un “nue-

vO contexto sociopolitico y cultural” Este hecho es fundamental ya que se pone fin a los paradig-
mas excluyentes de “suma cero”.
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El otro hecho central es la importancia de la toma de conciencia de la situacion medioambiental
en el planeta es clave en la definicion del nuevo paradigma. A su vez, a fines del siglo XX la eviden-
cia del problema existente en torno al cambio climatico en el mundo, se formaliza en instituciones
como la Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) y el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) que crean el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cam-
bio Climatico (IPCC) en 1988, abierto a todos los Miembros de las Naciones Unidas y de la OMM.
Hoy, sabemos que la humanidad esta destruyendo, a una velocidad aterradora, los recursos y
equilibrios que han permitido su desarrollo y que determinan su futuro. En diciembre de 1997, a
través del Acuerdo de Kyoto, los pafses industrializados se comprometieron a ejecutar un conjunto
de medidas para reducir los gases de efecto invernadero. La importancia creciente de la variable
medioambiental, en la creacion del nuevo contexto sociopolitico y cultural que prevalece entre
fines del siglo XX y comienzos del XXI, afecta a su vez de una manera muy directa el dmbito de la
organizacién de las empresas, asi como una profunda reactivacion del mundo de la sociedad civil.

La situacion que genera la interaccion entre ambos fendmenos —fin de la Guerra Fria y toma de
conciencia de la crisis ambiental- lleva a una profunda reorientacién en las prioridades que pasan
a tener las empresas del sector privado en un mundo crecientemente globalizado y en la emer-
gencia de una sociedad civil organizada y empoderada.

En esta nueva situacion, la preocupacion central es como asegurar simultdneamente la posibilidad
de legitimar al sector privado en un proceso de desarrollo sustentable desde los puntos de vista
econdmico, social y ambiental con una creciente participacion ciudadana en el contexto de una
nueva concepcion de las politicas publicas. Las consecuencias se expresan en los dmbitos de la
economa, la sociedad y el Estado.

1) Economia: cambios en las unidades productivas

Este dmbito considera los cambios que ocurren en el mundo empresarial, basicamente a través de
incorporar la dimension de la sustentabilidad de las unidades productivas y de servicios abarcando
tres dimensiones: la econémica, la ambiental y la social'”.

Ello se expresa en la preocupacion por formalizar la llamada Responsabilidad Social Empresarial
(RSE), que luego se extiende al conjunto de la sociedad, incluidas las instituciones propias del apa-
rato del Estado, a través de la Responsabilidad Social Corporativa (RSC).

Estas preocupaciones centrales, que provocaron profundas discusiones conceptuales en los paises
del norte, llegaron ya digeridas posteriormente a América Latina méas tarde y, muchas, mediante
versiones relativamente vulgares, donde la RSE se plantea, en la practica, como un lavado de ima-
gen de las empresas. Esta es la razén que llevé, a que estos temas se les haya otorgado un amplio

173l triple resultado o triple cuenta de resultados es un término relativo a los negocios sustentables, que
hace referencia al desempeno de una empresa, expresado en tres dimensiones: econdmica, ambiental,
estado de resultados, las evidencias de desempenio en relacién con el triple resultado se manifiestan en los
informes de sustentabilidad o responsabilidad social corporativa. Llamado en inglés “Triple Bottom Line”
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desarrollo a través de la presentacion de los documentos, que sirven de base para las discusiones
desarrolladas, principalmente en Europa, y en las que participaron también activamente circulos
intelectuales y dirigentes sociales de la mayoria de los pafses desarrollados.

2) Sociedad: Emergencia de la sociedad civil

Hasta mediados del siglo pasado, la participacion ciudadana era relativamente restringida y ope-
raba basicamente a través de los partidos politicos y las organizaciones sindicales y corporativas.

Todas ellas fueron perdiendo importancia, mientras se observa una emergencia —primero en los
paises del norte, luego en todo el mundo- de nuevas formas de participacion ciudadana, mas alla
de las organizaciones tradicionales, a través de organizaciones de la sociedad civil que incluyen a
una diversidad de asociaciones:

- Vecinales, de consumidores, de ambientalistas, etc.
- Demogréficas a través de grupos por estructura etaria, de género.
- Todos los cuales ponen especial énfasis en la inclusion universal y no en la segmentacion.

Hay una animada discusion conceptual sobre las caracteristicas que tienen estas Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSC), también denominadas Organizaciones No Gubernamentales (ONG).
Sin entrar en la discusion, digamos que son organizaciones que no comparten las caracteristicas
del Estado ni la légica del mercado. Sin embargo, han adquirido una fuerza tal, que han llegado a
marcar una nueva situacion, particularmente en los pafses del norte, donde tienen una capacidad
de presion, que ejercen sobre los Estados y sobre las empresas a través de su intervencion en los
mercados.

El nimero vy la importancia de este tipo de organizaciones han tenido un crecimiento impresio-
nante, tanto desde el punto de vista cuantitativo, como por la capacidad de presion que logran
expresar.

3) Politica: modificaciones, concepcion Estado y politicas publicas

En este nuevo paradigma se redefine el rol tradicional del Estado tal como se le conocié en el
pasado. Para unos, era considerado como un instrumento para imponer los intereses especificos
de una clase, para otros, mediador de problemas surgidos en el mercado y proveedor de servicios
sociales. En el nuevo paradigma, el Estado juega un rol de articulador entre los principales grupos
de interés que se expresan en la sociedad.

Estos dos ideas fuerza que se han mencionado, conducen a una nueva forma de elaborar y aplicar
politicas publicas, entendidas como la respuesta que formulan los Estados a las demandas de la so-
ciedad a través de normas, instituciones y diversos tipos de prestaciones. Estas buscan incrementar
la cohesion social, los niveles de consensos y profundizar el sentido de pertenencia en las pobla-
ciones que son destinatarias de estas politicas.
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En este sentido, las politicas publicas son acuerdos de los Estados y no de los organismos interna-
cionales. Ello no obsta a que los propios Estados se puedan comprometer explicitamente a través
de este tipo de organismos, como puede ser el caso de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas del afio 1948 o del
Convenio 169 de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales, del afio 1989.

Una vision moderna para la formulacion y aplicacion de las politicas publicas debe cumplir, al
menos, dos condiciones: (i) ser pertinente a la realidad que pretender intervenir, y (i) contar con
una participacién amplia e inclusiva, donde participen los principales grupos de interés que seran
afectados por esas politicas.

La pertinencia, supone en primer lugar que se debe contar con diagndsticos rigurosos sobre los
procesos en los que interesa intervenir. Ello implica reconocer las diferencias sociales, histéricas y
culturales que tienen los fenémenos.

Sobre este punto, en los temas relativos a la tenencia de los recursos naturales, especialmente la si-
tuacion que se puede observar en la “tenencia de la tierra’, adquiere un valor singular. Pues, en ge-
neral, la formulacion de politicas normativas supone que se actta sobre realidades homogéneas.

Asi, por ejemplo, cuando se establece la Politica de Reforma Agraria en América Latina, durante
el siglo pasado, se suponia la existencia de una realidad homogénea, que era la coexistencia del
complejo latifundio —minifundio- que, digase de paso, se suponia que era real, lo que no siempre
resulto ser.

En la actualidad la situacion que se observa en los paises de la regién sobre la realidad de la tenen-
cia de la tierra, es extraordinariamente heterogénea. Para ejemplificar, en el caso de un solo pals, se
puede recurrir al de Brasil que, por sus dimensiones e importancia, es ampliamente conocido. La
situacion y los problemas que tiene la tenencia de la tierra son muy diferentes en el nordeste, en la
Amazonfa y en el sur. Por lo tanto, pretender normas generales para estas realidades tan distintas,
serfan de un nivel de generalidad tal, que se volverian poco operativas.

Ademads, la eficacia que puedan tener estas politicas, va a estar muy relacionada con la amplia par-
ticipacion que tengan en su elaboracion los sectores que seran directamente afectados, buscan-
do alcanzar crecientes grados de inclusion de todos los sectores de la sociedad. La concepcion de
los stakeholders o "grupos de interés” debe estar muy presente en la definicion e implementacién
de las politicas publicas.

c) Otras condiciones
Hay otras dos condiciones que explican el surgimiento de las DVGT.

En primer lugar, hay que destacar que el tema de la tenencia de la tierra haya vuelto a cobrar
centralidad dentro de los problemas que se deben abordar. Hasta la década de los afos 70, la FAO
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privilegio este tema, pero luego fue abandonado. La tenencia de la tierra, aun con el nuevo signifi-
cado que tiene en la actualidad, pasa a ser un factor central a considerar.

Por otro lado, los cambios que han ocurrido en la direccidn superior de la FAO, han viabilizado la
aprobacién formal de las DVGT. Por un lado, la importancia que le otorga el nuevo Director General
al tema de la tenencia de la tierra; por otro lado, el establecimiento de una amplia politica de alian-
zas mas alld de los gobiernos como ocurrfa en el pasado, e incorporar a otros sectores: la sociedad
civil, a la empresa privada y al mundo académico, resultaron determinantes en la elaboracion y
aprobacién de este documento.

2. “Contexto formal”

Desde el punto de vista de los procedimientos formales, en primer lugar, hay que resaltar que en
este caso se traté de un proceso ampliamente participativo, tanto por el tipo de sectores consulta-
dos como por el nimero expresivo de los miembros que fueron considerados.

En efecto, este amplio proceso de participacién le otorga una fuerte legitimidad de origen a las
DVGT y, como se verd mas adelante, necesita con urgencia alcanzar una legitimidad de implemen-
tacion, pues se estima que la primera tiene una vigencia limitada y que se puede desvanecer, en la
medida que el tiempo pasa y las Directrices no son aplicadas.

Mas aun, nuestra evaluaciéon considera que la elaboracion y aprobacién de las DVGT constituyen
uno de los logros fundamentales de la actual administracion de la FAQ, ya que se hace cargo de un
problema centralisimo como es el tema de la tenencia responsable de los recursos naturales con
una perspectiva:

- Novedosa: ofrece una metodologia y no recetas;
Flexible: toca un conjunto de temas y dimensiones;
- Inclusiva: considera la multiplicidad de actores involucrados; y
- Moderna: enfrenta los problemas reales de tenencia que son propios del siglo XXI.

Esta amplia participacion formal de los principales grupos de interés en la elaboracion de las Direc-
trices y que hayan sido sancionadas por los principales érganos de gobierno de la FAQ, le entrega
una legitimidad especial. Este documento no se le puede confundir con algun informe elaborado
por reputados consultores, pero que més alld de la calidad de su contenido, carece de la legitimi-
dad que tienen las DVGT.

Las Directrices Voluntarias forman parte de la tradicion en el trabajo de la FAO. Ellas establecen
principios y normas aceptadas internacionalmente concernientes a las practicas responsables.
Constituyen un marco que los Estados pueden emplear a la hora de crear sus propias estrategias,
politicas, leyes, programas y actividades.
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Permiten a las autoridades gubernamentales, el sector privado, la sociedad civil y los ciudadanos
juzgar si las acciones propuestas por ellos y las acciones de otros son practicas aceptables. La FAO
ha elaborado Directrices Voluntarias en una gran variedad de ambitos, como la gestién de los in-
cendios, los bosques plantados, el derecho a una alimentacién adecuada, la pesca responsable y la
distribucion y la utilizacién de plaguicidas.

Para entender la legitimidad de las Directrices, es necesario comprender la instancia donde se ela-
boraron las DVGT y ahf el rol desempefiado por el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA).
Para ello, se entregan algunos antecedentes sobre su historia, estructura y participantes, como asi
mismo, se sefalan elementos que permiten ponderar el amplio proceso participativo mediante el
cual se incorpord el parecer de los sectores sociales y geograficos.

En la actualidad el CSA es un organismo de gobierno de la FAO, en las materias que son propias
de la seguridad alimentaria. Para ejecutar sus labores, la FAO lo dota de recursos y de personal para
permitir su funcionamiento.

El Comité se cred en 1974 como érgano intergubernamental destinado a servir de foro para revisar
las politicas de seguridad alimentaria y realizar su seguimiento. Durante el 2009 el Comité experi-
menté un proceso de reforma con vistas a lograr que las opiniones de otras partes interesadas se
tuvieran en cuenta en el debate mundial sobre la seguridad alimentaria y la nutricion. El objetivo
ultimo del CSA reformado es constituir la principal plataforma internacional e intergubernamental
inclusiva para que todas las partes interesadas trabajen de forma coordinada con miras a garantizar
la seguridad alimentaria y la nutricién para todos. El CSA fue reformado con el fin de hacer frente
a las crisis a corto plazo y también para enfrentar cuestiones estructurales a largo plazo. El Comité
proporciona informes anuales al Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas.

El CSA estd formado por miembros, participantes y observadores. Pueden ser miembros del Co-
mité todos los Estados Miembros de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién
y la Agricultura (FAO), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y el Programa Mundial
de Alimentos (PMA), asi como los Estados no miembros de la FAO que sean Estados miembros de
las Naciones Unidas. Se alienta a los Estados miembros a participar en los periodos de sesiones
del Comité al mds alto nivel posible. Los participantes pueden ser representantes de organismos
y organos de las Naciones Unidas, de la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales y
sus redes, de sistemas internacionales de investigacion agricola, de instituciones financieras inter-
nacionales y regionales, asi como de asociaciones del sector privado o de fundaciones benéficas
privadas. El CSA puede invitar a otras organizaciones interesadas relacionadas con su labor a asistir
en calidad de observadoras a los periodos de sesiones completos o a las sesiones dedicadas a de-
terminados temas del programa.

La amplia participacion
Se entregan antecedentes sobre los procesos de consultas (2009-2010); las negociaciones (2011-

2012); la aprobacion (2012); y la preparacion para su implementacion (2013).
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El proceso de consultas (2009-2010)

Se realizaron diez reuniones de consulta regionales, una reuniéon con el sector privado y
cuatro reuniones con la sociedad civil, organizadas entre septiembre de 2009 y noviembre
de 2010. En esas reuniones se congregaron casi 1.000 personas provenientes de méas de
130 paises. Los participantes representaban a instituciones de gobierno, la sociedad civil,
el sector privado, el mundo académico y organismos de las Naciones Unidas. Cada una de
las reuniones dio lugar a una evaluacién descriptiva de los asuntos y acciones que debfan
formar parte de las Directrices en el contexto de la gobernanza de la tenencia.

Se realizaron cuatro reuniones de consulta con organizaciones de la sociedad civil de Asia;
de América Latina; de Europa y de Asia Central y Occidental; y de Africa. En estas reuniones
participaron un total de casi 200 personas de mas de 70 paises.

Ademas, se realizd una consulta con el sector privado al que asistieron més de 70 personas
de 21 paises. Se llevd a cabo en Londres, Reino Unido (25-26 de enero de 2010), y fue orga-
nizado y patrocinado por la FAO y el Royal Institute Real Chartered Surveyors (RICS).

Proceso de negociaciones (2011-2012)

En su 36° periodo de sesiones, en octubre de 2010, el Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial impulsé la continuacion del proceso amplio para la elaboracion de las Directrices
Voluntarias con vistas a su presentacién y examen en ocasion del 37° periodo de sesiones
del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial, y decidio crear, en el seno de dicho Comité,
un grupo de trabajo de composicién abierta para la revision del primer borrador de las Di-
rectrices Voluntarias.

El «borrador cero» de las Directrices Voluntarias se basé en consultas regionales de la
sociedad civil y del sector privado que mostraron la existencia de un amplio y sélido con-
senso para la elaboracién de un instrumento internacional que abordase la gobernanza
de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques. El borrador cero es coherente con los
instrumentos internacionales y regionales, incluidos los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
que tratan de los derechos humanos y de los derechos de tenencia. Las respuestas que se
formularon a las materias estudiadas en este borrador servirian para articular el «<borrador
uno», que serfa presentando para su revisién por el grupo de trabajo de composicién
abierta del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial.

El «borrador cero» de las Directrices fue preparado tras la conclusién del proceso consulti-
VvO; y Una consulta electrénica sobre las Directrices fue organizada en abril y mayo de 2011.

El primer borrador incorporé las propuestas que habian sido recibidas de los sectores pu-
blicoy privado, la sociedad civil y el mundo académico.
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Las negociaciones intergubernamentales fueron lideradas por el CSA a través de un
Grupo de Trabajo de composicion abierta, y se llevd a cabo durante tres rondas. Los 98
paises miembros, asi como a la Unién Europea como organizacién miembro, asistieron a
las negociaciones, tanto de Africa (27 paises), Asia (10 paises), Europa (28 paises), América
Latina (17 paises), el Cercano Oriente (12 paises), América del Norte (2 paises) y Sur del
Pacifico Occidental (2 paises). Como consecuencia de las recientes reformas del CSA, en las
negociaciones también se incluyd la participacion de los organismos internacionales, las
organizaciones de la sociedad civil, asociaciones de agricultores, representantes del sector
privado y de instituciones académicas.

La primera ronda comenzo en julio de 2011. El desarrollo de una comprensién comun
de la terminologia también tomé tiempo. Cierta confusion y malentendidos surgieron al
principio debido a diferencias de antecedentes y experiencias. Durante la primera ronda, el
Pleno abordo la cuestion del alcance y el propdsito de las Directrices, y concluyd afiadien-
do las palabras «en el contexto de la seguridad alimentaria nacional» al final del titulo del
Anteproyecto. Ademas, se formaron dos grupos tematicos para revisar y hacer propuestas
para las secciones que abordaron la reforma de la tenencia y los mercados e inversiones.

La segunda ronda tuvo lugar una semana antes de la 372 reunion del CSA con la esperanza
de que el trabajo estuviera terminado a tiempo para permitir su aprobacion el afo 2011.
Aunque esto no fuera posible, se avanzé considerablemente y alrededor del 75% del docu-
mento habfa sido logrado para el final de la ronda.

« Aprobacidn de las Directrices (2012)

El' 9 de marzo de 2012 se acordo la version final, luego de consultas a 96 paises miembros
y organizaciones de la sociedad civil. La aprobacion formal por el Comité de Seguridad Ali-
mentaria Mundial se realizaria en Roma el 11 de mayo de ese afo.

Las Directrices fueron aprobadas el 11 de mayo de 2012, en el 38° periodo de sesiones (es-
pecial) del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial.

Il. LOESENCIAL DE LAS DV

Ahora, pasamos a un analisis de las Directrices, desde el punto de vista de su contenido.

Un primer aspecto que debe ser resaltado es el hecho de que las DVGT no constituyen un texto
normativo que establezca como se debe aplicar su contenido, sino que més bien entrega orienta-
ciones sobre los fines que se deben lograr.

Este reconocimiento ayuda a explicar sus fortalezas y sus debilidades. De cualquier manera, es ne-
cesario no perder de vista que el fin primordial de las Directrices es la de servir como instrumento
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en la resolucion de conflictos sobre la tenencia de los recursos naturales, en general, pero particu-
larmente aquellos referidos a la tenencia de la tierra.

Entre sus fortalezas se pueden mencionar dos. Primero, el texto es meridianamente claro sobre los
fines que se espera lograr. A pesar de ciertas ambigledades —seguramente fruto de las intensas
negociaciones a los que estos textos fueron sometidos—, los objetivos que se persiguen se encuen-
tran definidos con toda claridad como lo reflejan los siguientes parrafos.

1. Objetivo general

Estas Directrices tienen por objeto contribuir a los esfuerzos mundiales y nacionales para la erradi-
cacién del hambre y la pobreza, sobre la base de los principios del desarrollo sostenible y con el re-
conocimiento de la centralidad de la tierra para el desarrollo, mediante la promocion de derechos
seguros de tenencia y del acceso equitativo a la tierra, a la pesca y a los bosques (Prefacio pag. iv).

Mediante estas Directrices Voluntarias se persigue mejorar la gobernanza de la tenencia de la
tierra la pesca y los bosques. Su objetivo es producir beneficios para todas las personas, en espe-
cial las vulnerables y marginadas, y alcanzar las metas de la seguridad alimentaria y la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacién adecuada, la erradicacién de la pobreza, la creacion de
medios de vida sostenibles, la estabilidad social, la seguridad de la vivienda, el desarrollo rural, la
proteccion del medio ambiente y el desarrollo social y econdmico sostenible. Todos los programas
y politicas y la asistencia técnica destinada a mejorar la gobernanza de la tenencia mediante la
aplicacion de estas Directrices deberfan guardar coherencia con las obligaciones existentes de los
Estados con arreglo al Derecho internacional, en especial la Declaracién Universal de Derechos Hu-
manos y otros instrumentos internacionales sobre los derechos humanos (Postulados preliminares,
Objetivos pag. 1).

Objetivos especificos

1. Mejorar la gobernanza de la tenencia proporcionando orientacion e informacidn sobre las prdcticas
internacionalmente aceptadas para los sistemas por conducto de los cuales se regulan los derechos de
uso, gestion y control de la tierra, la pesca y los bosques.

2. Contribuir a la mejora y a la elaboracién de los marcos de politicas, asi como los marcos juridicos y
organizativos a través de los cuales se requlan los derechos de tenencia sobre dichos recursos.

3. Aumentar la transparencia y mejorar el funcionamiento de los sistemas de tenencia.

4. Fortalecer las capacidades y el funcionamiento de los organismos de ejecucion, las autoridades judi-
ciales, los gobiernos locales, las organizaciones de agricultores y productores en pequeia escala, de los
pescadores, y de los usuarios de los bosques, los pastores, los pueblos indigenas y otras comunidades, la
sociedad civil, el sector privado, las instituciones académicas y todos aquellos que tienen interés en la go-
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bernanza de la tenencia, asi como promover la cooperacion entre los actores mencionados (Postulados
preliminares Objetivos pdgs. 1y 2).

En segundo lugar, donde sf se ofrecen orientaciones sobre cémo aplicarlos, en las condiciones que
deben orientar los didlogos y las negociaciones, el texto es extremadamente claro, cuando enume-
ra los siguientes principios de aplicacion: 1. Dignidad humana; 2. No discriminacién; 3. Equidad y
justicia; 4. Igualdad de género; 5. Enfoque holistico y sostenible; 6. Consulta y participacion; 7. Esta-
do de derecho; 8. Transparencia; 9. Rendicion de cuentas; 10. Mejora continua (Asuntos generales,
principios de aplicacion pags. 4 y 5). Todos ellos, deben estar presentes en los mecanismos que se
utilicen para la implementacién de las Directrices.

En cuanto a sus debilidades, se pueden mencionar la ausencia de instrumentos especificos y de
mecanismos explicitos. Pero ello es consecuencia de la opocidon que se tuvo a elaborar las Direc-
trices, de plantear ordenaciones metodoldgicas y no normativas. Sin embargo, hay que reconocer
que este hecho ha retardado el proceso de implementacion.

Por eso, la tarea de explorar las diversas formas que se puede asumir resulta una tarea urgente. Este
texto pretende avanzar en esta direccion.

I1l. IMPLEMENTACION DE LAS DIRECTRICES: MULTIPLES FORMAS

La implementacion de las DVGT debe entenderse como un proceso continuo que contempla va-
riadas formas, en mdultiples unidades de aplicacion.

El hecho de subrayar que se trata de un proceso continuo, significa que las Directrices no se apli-
can una vez y luego el proceso concluye. Por el contrario, cada avance en su aplicacion abre nue-
vas perspectivas y desafios, ya que permiten identificar nuevas “aplicaciones”y mecanismos que
permitan su eficaz fiscalizacion.

También, se debe utilizar variados instrumentos buscando diversas formas que resulten pertinen-
tes a la diversidad de situaciones que se pueden encontrar. Como ejemplo se pueden sefalar los
siguientes:

- observatorios, metodologia de diagndstico sobre gobernanza responsable de la tenencia
de los recursos naturales;
instrumentos, protocolos de certificacién de procesos o productos; y
mecanismos: mesas de negociacion

Por ultimo, la implementacion debe considerar multiples unidades y diversos niveles de aplicacion.
De nuevo, solo a modo de ejemplo, se pueden sefalar:

tematicas o sectoriales; y
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- territoriales: nivel local (municipal), regional (estadual) o nacional (federal).

A continuacion se argumenta sobre las posibilidades que tiene la exploracion de multiples formas
de aplicacion de las DVGT. De partida, hay que impulsar la creatividad en la busqueda de formas,
métodos, mecanismos e instrumentos, todos ellos en los diversos niveles de intervencion (nacio-
nal, regional, local) que se puedan identificar.

No se trata de sugerir un recetario ni la elaboracion de una lista exhaustiva. Solo se trata de iniciar
un proceso que llame a incorporar otras.

Se trata de presentar ejemplos en que los principales grupos de interés se comprometen a estable-
cer condiciones para que funcionen sistemas de didlogo y de negociacién sobre temas relevantes
de la tenencia responsable de los recursos naturales, sobre los cuales se enfrentan disputas pen-
dientes o conflictos en diversos grados de desarrollo.

Resulta de la mayor importancia que cuenten con mecanismos operacionales que incluyan las
siguientes condiciones:

Compromisos formales entre los principales involucrados. Sobre el particular, se retoma
la idea de asegurar una amplia participacion de todos los sectores que seran directa-
mente afectados, buscando alcanzar crecientes grados de inclusiéon de los sectores de la
sociedad;

Variables consensuadas y susceptibles de ser operacionalizadas, lo que equivale traducir
los acuerdos en definiciones que sean faciles de medir;

« Mecanismos institucionales de implementacion, de modo de tener los que sefalen los
procedimientos para ser puestos en practica;

Capacidad de verificacion sobre los cumplimiento, de manera tal que se propongan
mecanismos que puedan medir el grado en que van alcanzando las metas propuestas; y

- Voluntad de aceptacién de las consecuencias sobre los compromisos asumidos por todas
las partes.

El cumplimiento del conjunto de todas estas condiciones, resulta necesario para que los mecanis-
mos de implementacion de las Directrices puedan ser de utilidad.

Vale la pena insistir que, a nuestro juicio, lo principal en el proceso de implementacién de las DVGT

es fomentar el didlogo y la negociacion con todos los stakeholders involucrados en los problemas
y/o conflictos sobre temas de tenencia.
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Cuando se plantea “todos’, ello debe involucrar por lo menos los Gobiernos, a los representantes
de las comunidades y a los empresarios que son parte de los problemas y/o conflictos sobre temas
de tenencia.

En consecuencia, se puede definir, como cualquier persona o entidad que es afectada o sentird los
efectos derivados por las actividades o la marcha de una empresa u otro tipo de organizacion, ade-
mas de sus propios accionistas; por ejemplo, los trabajadores de esa organizacion, las asociaciones
de vecinos afectadas o ligadas, los sindicatos, las organizaciones civiles y en general las comunida-
des donde se ubican sus instalaciones.

En segundo lugar, la practica de las empresas que adoptan este enfoque es la incorporacién de la
ética al mundo de los negocios, lo que quiere decir que hay que desarrollar Gobiernos corporati-
vos que funcionan sobre la base de conductas éticas, y que sus practicas de gobiernos deben ser
transparentes.

En tercer lugar, el funcionamiento de las empresas bajo estas bases debe ser verificable a través de
instrumentos y mecanismos que sean socialmente aceptados.

Este conjunto de condiciones son las que permiten dar sustentabilidad a las empresas.

IV. ROLESEN LA IMPLEMENTACION

El principal desafio es advertir que la legitimidad de origen que tienen las DVGT necesita con ur-
gencia alcanzar una legitimidad de implementacion, pues como se ha sefialado se estima que la
primera tiene una vigencia limitada y que se puede desvanecer, en la medida que el tiempo avan-
za y las Directrices no son aplicadas.

Por ello, resulta urgente incentivar la aplicacion de las Directrices frente a los Gobiernos, organiza-
ciones de la sociedad civil y el &mbito empresarial.

Gobiernos

Para que los Gobiernos puedan tomar iniciativas en la aplicacion de las DV, en primer lugar, es fun-
damental que ellas sean conocidas, enfatizar en sus potencialidades y dar a conocer las experien-
Cias exitosas que existen. En esta tarea la FAO tiene un rol decisivo que jugar.

Cuando se hace referencia a los Gobiernos, en realidad se quiere aludir, no solo a los interlocuto-
res mas tradicionales que tiene la FAO, como son los Ministerios de Agricultura y las instituciones
especializadas. Se hace referencia tanto a los diversos niveles como a toda la institucionalidad del
Estado.
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En cuanto a los niveles, no se trata solo de trabajar con una variedad de instituciones a nivel na-
cional, sino que también hay que considerar los niveles estaduales/federales y los niveles locales/
municipales.

Estos niveles deberian considerar ademas a las instituciones legislativas y judiciales. Las instancias
legislativas nacionales-federales deben ser complementadas con organismos judiciales en todos
los niveles.

En este dmbito hay un largo camino por recorrer.
Organizaciones de la sociedad civil

Sin lugar a dudas, en este sector hay un activo derivado la participacién ejemplar de un amplio
conjunto de dirigentes en su elaboracién, quienes conocen ampliamente el alcance de las Directri-
ces y son militantes de su contenido. Estos se encuentran organizados en la Alianza por la Sobera-
nia Alimentaria de América Latina y el Caribe.

La Alianza, creada en 2013 en Bogot3, representante de 23 redes, movimientos y organizaciones de
América Latina y el Caribe y 11 instituciones nacionales, integrantes de organismos continentales y
regionales de campesinos y campesinas, de la pesca artesanal, la agricultura familiar, trabajadores y
trabajadoras rurales, jovenes, pueblos originarios, afrodescendientes, movimientos agroecoldgicas,
de derechos humanos y ecologistas. La Alianza emerge de un proceso histérico de una historia de
mas de 16 afos de esfuerzo y con luchas que datan de mediados de los 90. Desde el nacimiento
del concepto de soberania alimentaria que se discute y define por primera vez en la Il Conferencia
Internacional de la Via Campesina, realizada en Tlaxcala, México, en abril de 1996, han recorrido un
largo camino enriqueciendo este concepto para convertirlo en un legado.

Sin embargo, también hay que reconocer que existen otros grupos de dirigentes campesinos que
plantean que ya existe la forma de enfrentar los problemas de tenencia de la tierra: esta es la refor-
ma agraria.

Este sector, que puede ser considerado como “nostélgico’, se resta a los esfuerzos de aplicacion de
las DVGT. Dos hechos deben ser resaltados: por un lado, las Directrices son consideradas a priori
como un retroceso de sus convicciones de como resolver los problemas del campo; por el otro, no
conocen el contenido de las Directrices y, menos aun, el potencial que ofrecen.

Aqui hay una tarea pendiente, en el sentido de comprender que, en algunos casos, sus plantea-
mientos sobre la reforma agraria tiene que ver con valores mas bien universales, como la dignidad
de los campesinos, la superacion de la pobreza, etc, que por cierto son compartidos por todos,
pero no que se refieren a temas referidos a la tenencia. Aqui, queda pendiente difundir las nuevas
caracteristicas que tiene la concentracion de la tierra, donde la reforma agraria, en sentido estricto,
carece de vigencia y en cambio las DVGT resultan pertinentes.
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Sector empresarial

El mundo empresarial no presenta un bloque homogéneo en cuanto a su posicion frente a los
temas que tratan las DVGT. Por cierto que existe un sector mas tradicional que es refractario a este
tipo de iniciativas.

Hay otro sector empresarial donde los temas de la sustentabilidad de las empresas en el largo
plazo y las condiciones que le impone el mercado externo, los hace muy sensibles a este tipo de
iniciativas y normalmente este sector se encuentra vinculado al Pacto Global que participa activa-
mente en programas y actividades relacionadas con RSE.

El Pacto Global'* consiste en un conjunto de diez principios que propusieron las Naciones Unidas
a manera de guia para la conducta responsable en los negocios del sector privado. El Pacto incluye
principios sobre la proteccién de los derechos humanos, estdndares laborales, medio ambiente y
anticorrupcion, derivados de los principios, convenciones y declaraciones ya existentes de la ONU
respecto de estos temas.

Adicionalmente, estas empresas que se encuentran institucionalmente vinculadas a la Organiza-
cion de las Naciones Unidas, a través de la Secretaria General, mediante la Alianza del Pacto Global,
puede facilitar acuerdos de colaboracion con la FAQ.

Finalmente, para poder implementar programas, se debe sefialar que el Pacto Global tiene una es-
tructura organizacional con oficinas de representacion en todos los paises de RLC.

Por lo tanto, las posibilidades de establecer una alianza estratégica entre la FAO y el Pacto Global
puede ser una interesante posibilidad de explorar. Mas aun, se podria explorar la posibilidad de un
convenio de colaboracion interagencias para llevar a cabo un programa de implementacién de las
Directrices.

El papel de la FAO

Como ya se ha sefalado, la FAO debe mantener la iniciativa de implementar las Directrices, funda-
mentalmente impulsando su difusién frente a los principales grupos de interés, donde los Gobier-
nos deben ser un objetivo muy estratégico.

El principal valor agregado que tiene la FAO es entregar a la discusion de este tipo de materias
desde una perspectiva comparada internacional. En términos metodoldgicos, esta perspectiva
permite visualizar con claridad las semejanzas y las diferencias; los grados en que los fendmenos se
expresan; en fin, las luces y sombras de la realidad analizada.

En este sentido se podria avanzar en el establecimiento de metas globales, regionales y nacionales
en la implementacion de las DVGT, vinculando su cumplimiento al establecimiento de reconoci-

174 Ver: Antonio Vives, Pacto Global: jesto es todo? Ver: ww.cumpetere.com/Documents/Pacto%20Global.pdf
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mientos y premios. Estas actividades, acompanadas de la debida difusion, pueden ser un estimulo
al avance en la implementacién de las Directrices.

La FAO, como institucion, tiene la legitimidad y la experiencia necesaria para impulsar este tipo de
iniciativas.

Desafios pendientes

En cuanto a los desafios pendientes, se debe destacar la identificacion de instrumentos especificos
que permiten avanzar en la implementacion de las DV.

1) Instrumentos y programas de la FAO

En primer lugar, en la busqueda de posibles formas para avanzar en la implementacion de las DV,
parece necesario identificar instrumentos y programas de la FAO que se formularon antes de la
aprobacién de las DVGT y que contienen elementos que, aun cuando cubren aspectos parciales o
se encuentren en una forma germinal, resultan pertinentes con aquellos que se desarrollan en las
DVGT.

Se trata de programas e instrumentos que contienen aspectos que forman parte de las DVGT y
que con una explicitacién de algunos elementos adicionales pueden ser eficientes instrumentos
para su aplicacion.

Se trata de identificar programas que hayan sido elaborados con anterioridad al aflo 2012, donde
se encuentran en forma incipiente algunos principios que se formalizan cuando se aprueban las
DVGT.

El documento “Mejorar la gobernanza de la tenencia forestal, una guia practica”'’”” es un
buen ejemplo de cdmo utilizar mecanismos e instrumentos ya existentes de la FAO para avanzar
en la implementacién de las DV.

Ofrece, en forma resumida, un conjunto de 86 instrumentos tematicos que se agrupan en cuatro
areas que se presentan mas adelante.

La guifa se inspira en las Directrices Voluntarias y reconoce la experiencia acumulada por la FAO en
el sector forestal, propone una guia practica para mejorar la gobernanza de los bosques. La gufa
esté dirigida para quienes se proponen intentar mejorar la gobernanza de la tenencia forestal, a

175 Mayers, J,, Morrison, E., Rolington, L, Studd, K. y Turrall, S. 2013. Mejorar la gobernanza de la tenencia fo-
restal: una gufa practica. Guia técnica sobre la gobernanza de la tenencia N° 2, Instituto Internacional de
Medio Ambiente y Desarrollo, y Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura,
Londres y Roma. Los planteamientos que se sefalan en esta parte se basan en este texto y no pretenden
originalidad. Solo se han modificado parcialmente los titulos de las dreas resumidas para dar mayor clari-
dad al texto.
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través del didlogo y la negociacién entre todos los grupos de interés. Para ello, distingue ac-
tuar en las cuatro reas:

-+ Lanecesidad de contar con un diagnostico certero;

- Elrequisito de establecer organizaciones fuertes que puedan canalizar los intereses de los
diferentes grupos de interés;

- La exigencia de instalar capacidad efectiva de participacion por parte de los grupos de in-
terés;
Contar con mecanismos que permitan una fiscalizacién/monitoreo sobre el cumplimiento
de los acuerdos alcanzados.

2) Certificados

Otro de los mecanismos operacionales para la aplicacién de las DVGT son los sistemas de «certifi-
cacién» que se han desarrollado en el entorno de las preocupaciones de la FAO y que muchas ve-
ces se encuentran relacionados con iniciativas de responsabilidad social, empresarial o corporativa,
a la que ya se hizo referencia.

Un aspecto central de la propuesta metodoldgica debe contemplar una sistematizacién de los
principales acuerdos establecidos entre los grupos de interés, entre ellos, la sociedad civil, las em-
presas y el Estado, sobre las condiciones que deben cumplir la produccion y servicios, conocidos
como las certificaciones.

Ellas deben ser conocidas para que los grupos directamente involucrados lo puedan aplicar y/o
exigir y para que otros grupos puedan encontrar en ellos orientaciones para definir nuevas vias de
aplicacion.

Las certificaciones son un instrumento que permiten reconocer ciertas caracteristicas de responsa-
bilidad social y/o medio ambiental, en un determinado producto o servicio. Permiten asegurar que
ciertos parametros se cumplen y que, pese a no poder abarcarlo todo, garantizan y responden por
SU COMPromiso.

3) Mesas de didlogo

Las mesas de didlogo y de negociacién integradas por todos los grupos involucrados en conflictos
por la tenencia de la tierra en un territorio, resultan instancias especialmente apropiadas para la im-
plementacion de las DVGT. Las posibilidades para avanzar en lograr acuerdos dependerd en gran
medida de la claridad de los temas que van a ser tratados y que sera objeto de negociaciones y de
la presencia efectiva de las principales partes envueltas en la controversia.

En este punto resulta conveniente valorizar las condiciones que ya han sido mencionadas y que
deben orientar los didlogos y las negociaciones: 1. Dignidad humana; 2. No discriminacion; 3. Equi-
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dad y justicia; 4. Igualdad de género; 5. Enfoque holistico y sostenible; 6. Consulta y participacion;
7. Estado de derecho; 8. Transparencia; 9. Rendicién de cuentas; 10. Mejora continua.

La vigencia de estos principios, parte fundamental de las Directrices, sirve para emparejar la cancha
en la cual intervienen las partes en conflicto o controversia.

En estas mesas la condicion en que se da la correlacion de fuerzas entre las partes resulta crucial.
El didlogo y la negociacion siempre dependen de la correlacién de fuerzas entre los diferentes
grupos de interés/actores sociales en un territorio, en temas especificos, todo ello en un tiempo
determinado.

La correlacion de fuerzas no es un hecho inamovible, sino mas bien se trata de una construccion
social que puede ser modificada.
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ANEXOS

Anexo 1. Participantes en el 37 Periodo de Sesiones CSA, Roma,
Octubre 2011

Comité de Seguridad Alimentaria Mundial, 128 paises
Participantes del Comité Estados miembros que no pertenecen al Comité
Otros observadores

ORGANISMOS DE LAS NACIONES UNIDAS Y OTROS ORGANOS

Grupo de Accion de Alto Nivel sobre la Crisis de la Seguridad Alimentaria Mundial
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el Derecho a la Alimentacién
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Comité Permanente de Nutricion del Sistema de las Naciones Unidas

Programa Mundial de Alimentos

Organizacion Mundial de la Salud

SOCIEDAD CIVILY ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

ACTIONAID Internacional. Es una organizacion internacional que trabaja con més de
15 millones de personas en 45 paises, por un mundo libre de pobreza e injusticia.
La oficina central se encuentra en Johannesburgo. Es la Unica organizacién internacio-
nal de desarrollo, con la oficina central con sede en Africa. También cuenta con oficinas
a través de Asia, América y Europa.
Accion contra el Hambre. Es una organizacion humanitaria internacional, neutral e
independiente que combate la desnutricion a la vez que garantiza agua y medios de
vida seguros a las poblaciones mas vulnerables. Su mision es salvar vidas eliminando
el hambre a través de la prevencion, la deteccion y el tratamiento de la malnutricion.
Desde las crisis hasta la sostenibilidad, enfrentan las distintas causas de la malnutricion
y sus efectos utilizando su conocimiento y experiencia en nutricién, seguridad alimen-
taria, agua y saneamiento, salud e incidencia politica. Todas sus actividades tratan de
mantener y/o restaurar la dignidad humana.

«  Grupo de Accion sobre Erosion, Tecnologia y Concentracion

» Alianza contra el Hambre y la Malnutricién

» Asociacion de Agricultores de Asia para el Desarrollo Rural Sostenible

« Coalicion Asidtica de Organizaciones No Gubernamentales para la Reforma Agraria y
Desarrollo Rural

» Asociacion Asidtica para el Desarrollo de los Recursos Humanos en Zonas Rurales

«  (aritas Internationalis
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Mecanismo Internacional de la Sociedad Civil sobre Seguridad Alimentaria y Nutricion
ConcernWorldwide

Confederacién Europea de ONG para la Ayuday el Desarrollo
Informacién y Red de Accion para el Derecho a Alimentarse
Franciscans International

Amigos de la Tierra Internacional

Fundacion Promocion Social de la Cultura (FPSC)

Instituto de Politica Agricola y Comercial

Alianza Internacional de Mujeres

Asociacion Internacional de los Clubes de Leones

Asociacion Internacional Rural Catélica

Cooperacion Internacional para el Desarrollo y la Solidaridad
Federacion Internacional para la Economia Familiar

Federacion Internacional de Mujeres Profesionales y de Negocios
Federacion Internacional de los Movimientos de Agricultura Bioldgica
Federacion Internacional de Mujeres Juristas

Red Internacional sobre Seguridad Alimentaria

Consejo Internacional de Tratados Indios

Movimiento Internacional de la Juventud Agraria y Rural Catélica
Comité Internacional de Planificacion de las ONG/OSC

Alianza Internacional Sabe the Children

Mas y Mejor — Campanfa Internacional para la Ayuda a la Alimentacion, a la Agricultura
y al Desarrollo para Erradicar el Hambre y la Pobreza

Oxfam Internacional

Accion Practica

Rotary International

Asociacion Internacional Soroptimista

Instituto del Asia Sudoriental para la Educacién Comunitaria
GORTHA The Freedom from Hunger Council of Ireland

Via Campesina

Mujeres Organizadas para el Cambio en la Agricultura en la Gestion de Recursos Natu-
rales

Liga Internacional de Mujeres Pro Paz y Libertad

Federacion Sindical Mundial

Foro Mundial de Pescadores y Trabajadores del Sector Pesquero
Foro Mundial de Comunidades Pesqueras

World Vision

Sistemas Internacionales de Investigacion Agricola

Bioversity Internacional

Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias
Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible

Instituciones Financieras Internacionales y Regionales
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+  African Development Bank

« Asian Development Bank

« Fondo Monetario Internacional

«  Banco Mundial

«  Organizacion Mundial del Comercio

ASOCIACIONES Y FUNDACIONES FILANTROPICAS PRIVADAS

BILL AND MELINDA GATES FOUNDATION: Numero actual de empleados de la Funda-
cion: 1.194; Fondo de donacion: 40.200 millones de ddlares; Pago total de subvencio-
nes desde su creacion: 28.300 millones de délares; Pago total de subvenciones en el
2011: 3.400 millones de ddlares; Pago total de subvenciones en el 2012: 3.400 millones
de ddlares: en cuanto a su alcance geogréfico, la Fundacion apoya la labor en los 50 es-
tados de EE. UU,, asi como el Distrito de Columbia. A nivel internacional, brinda ayuda a
mas de 100 paises.

»  GNIS Groupement National Interprofessionnel des Semenceset Plants
+ AGR. INST. CANADA

« AMBERS&CO CAPITAL

+  BAYER CROP SCIENCE

« CICILS International Pulse Trade and Industry Confederation (IPTIC)

CME Group, empresa administradora de riesgo en todas las clases de activos mas im-
portantes: masa de interés, indices accionarios, divisas, energfa, productos agropecua-
rios, metales y productos de inversién alternativos, etc.

CROPLIFE, Croplife International es una federacion internacional de empresas agricolas
de biotecnologia. Anteriormente se la conocfa como Global Crop Protection Federation y
el Grupo Internacional de Asociaciones Nacionales de Fabricantes de Productos Agroqui-
micos. CropLife Internacional estad impulsada principalmente por BASF, Bayer CropScience,
Dow AgroSciences, DuPont, FMC Corp, Monsanto, Sumitomo y Syngenta.

+ CROPLIFE ASIA
- DANONE
«  DOW AGROSCIENCES

« FARMING FIRST
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GADCO, se centra en el suministro de produccioén, transformacion y comercializacion
de cereales y alimentos a base de proteinas en el Africa subsahariana. Opera una em-
presa integrada verticalmente, desde la produccién a los alimentos envasados.

GAFTA, Asociacion de Comercio de Granos y Pienso es una organizaciéon mundial para
promover el comercio internacional de cereales, piensos, legumbres y arroz. Cuenta
con mas de 1.500 miembros en 86 paises. Sus intereses estan muy extendidos y los
miembros estdn todos dentro de las categorias generales de: los comerciantes, im-
portadores, exportadores, intermediarios, distribuidores, fabricantes, procesadores de
materia prima para consumo animal y humano, molineros, cerveceros, destiladores,
analistas, superintendentes, los operadores de fumigacién, agentes de transito, los arbi-
tros, los bancos y los abogados.

GPIC, Gestién de Proyectos de Informatica y Comunicaciones (GPIC) nace como el pro-
yecto empresarial de un grupo de profesionales del sector TIC con mas de 30 afos de
experiencia.

IFIA, International Federation of Inspection Agencies, tiene como objetivo mejorar los
métodos, normas, procedimientos de seguridad y las normas utilizadas por sus miem-
bros en beneficio de ellos y sus grupos de interés. IFIA trabaja en estrecha colaboracién
con los organismos gubernamentales y comerciales, en la realizacién de sus objetivos.
Fundada en 1982, la IFIA tiene su sede central en Londres, Reino Unido, y es una orga-
nizacién sin animo de lucro.

IFMA International Facility Management Association

INT. ZINC ASSOCIATION. La misién de IZA es apoyar y productos antelacion de zinc y
los mercados a través de la investigacion, el desarrollo, la transferencia de tecnologfa y
la comunicacion de los atributos Unicos que hacen de zinc sostenible y esencial para la
vida. Principales dreas de programas de IZA son Tecnologia y Desarrollo de Mercados;
Medio Ambiente, Salud y Sostenibilidad; y Comunicaciones.

INTL. FC. STONE. Fundada en 1978, la empresa era conocida como Farmers Commodi-
ties Corporation hasta 2002

MAFM Macquarie Agricultural Funds Management Limited
MONSANTO

NOVOZYMES A/S

PAN AFRICAN AGRI-BUSINESS

PULSE CANADA
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- SKOVS KORN

« TECHNOSERVE
« TOROS

- TRADEWINDS
« UNIFA

WORLD FARMERS ORGANIZATION. WFQO, Organizacion Mundial de Agricultores, es
una organizacién internacional formada por agricultores, que pretende reunir a todos
los productores nacionales y las organizaciones de cooperativas agricolas con el obje-
tivo de desarrollar politicas que favorezcan a los agricultores en los paises desarrollados
y en desarrollo en todo el mundo.Tiene como objetivo fortalecer las posiciones de los
agricultores en las cadenas de valor, con un enfoque particular en los pequefos agri-
cultores. Al abogar en nombre de los agricultores y la representacién de sus intereses
en foros politicos internacionales, WFO apoya a los agricultores en una mejor gestion
de la volatilidad extrema de los precios, aprovechando las oportunidades de mercado
y el acceso oportuno a la informacion de mercado.

YARA INT. Yara International ASA es una empresa internacional noruega de la indus-
tria quimica, cuya principal actividad es la conversién de la energfa, los minerales y el
nitrbgeno del aire en productos agricolas y soluciones para la industria. Su principal
aplicacién son los fertilizantes, ademas de productos industriales y soluciones medio-
ambientales para prevenir la contaminacion del aire, mejorar la calidad del agua y con-
trolar los olores desagradables.

OBSERVADORES

Biovision-Foundation for Ecological Development, ONG fundada en 1998 por el
Premio Mundial de la Alimentacion suizo Dr. Hans Rudolf Herren, con el objetivo de
mejorar de forma sostenible la vida de las personas en Africa, destacando la conserva-
cion del medio ambiente.

« Centre National de Cooperation au Development
« Fondo Comun para los Productos Basicos
+ Development Gateway
Econexus es una organizacion sin fines de lucro, desarrolla investigacion y andlisis de

interés publico de la ciencia y la tecnologia y su impacto en el medio ambiente vy la
sociedad.
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Comité Econémico y Social Europeo

Fundacién del Azucar

Plataforma Global de Donantes

Grupo de Expertos de Alto Nivel sobre Seguridad Alimentaria y Nutricién
Comité Internacional de la Cruz Roja

Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Consejo Internacional de Cereales. El actual Convenio sobre el Comercio de Cerea-
les, 1995 (CCQ), es el mas reciente de una larga serie de instrumentos de cooperacion
multilateral, que operan desde 1949. El CCC se aplica al comercio de trigo, cereales
secundarios (maiz, cebada, sorgo y otros cereales) y arroz.

International Institute of Refrigeration
Millenium Institute

Campana One ONE is an international campaigning and advocacy organization of
more than 3.5 million people taking action to end extreme poverty and preventable
disease, particularly in Africa

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Permanent Interstate Committee for Drought Control in the Sahel
Prisma

The Prince’s Charities International Sustainability Unit

Trans-Atlantic Food Assistance Dialogue. El Didlogo de ONG Politica de ayuda ali-
mentaria transatldntica es una red informal de importante ayuda alimentaria de organi-
zaciones no gubernamentales de Europa, Canada y Estados Unidos, que se ha reunido
para discutir la renovacion del Convenio sobre la Ayuda Alimentaria (CAA).

USC Canada, ONG

Foro Rural Mundial. La Asociacion Foro Rural Mundial (FRM) es un foro de encuentro,
andlisis y observatorio de desarrollo rural. Ha establecido convenios con universidades
y otros centros formativos o de investigacion, con asociaciones de agricultores y con
las ONG con solidos vinculos con organizaciones de base.
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Reunion de Consulta al Sector Privado. Londres, R.U. 25-26 Enero 2010

Participantes

Nombre Apellido Organizacion / Cargo Pais

Ms | Ursula Hartenberger | RICS Head of Global Sustainability Policy Belgium

Mr | Gaetan VanLoqueren | Adviser to UN Special Rapporteur on the Right Belgium
to Food

Prof | Stig Enemark FIG President, Aalborg University, Dept. Denmark
Development & Planning, Denmark

Mr | Nicholas Smith Licensed Surveyor, Federation des Geometres France
Francophones

Mr | Rafic Khouri Senior International Relations Office, Federation France
desk Geometres Francophones

Dr | Alain Durand- Senior Researcher, National Center for Scientific France

Lasserve Research (CNRS), Paris

Ms | Elisa Manukjan German Federal Ministry of Agriculture Food & Germany
Consumer Protection (BMELV)

Mr | Kwame Tenadu Licensed Surveyor, Director of Geo-Tech Systems Ghana
Limited

Mr | CS. Jadhav Director Marketing, Nandan Biomatrix, biodiesel India
production from Jatropha through franchise
model

Mr | Deepak Gahlowt Managing Director — Xebec Design India

Mr | Paul Munro-Faure Deputy Director, FAO NRC Italy

Dr | Mika-Petteri | Torhdnen Land Tenure Officer, NRC Italy

Mr | David Palmer Land Tenure Officer, NRC Italy

Ms | Anni Arial FAO APO Italy

Mr | Hiroshi Oka Minister of Economic Affairs, Embassy of Japan, Japan
London

Mr | Harold Liversage IFAD Officer Kenya

Dr | Clarissa Augustinus Chief, Land, Tenure and Property Administration Kenya
Section, Shelter Branch, Global Division, UN-
Habitat, Nairobi

Prof | Saad Yahya RICS Kenya (Chair), Emeritus Prof. University Kenya
of Nairobi, Commissioner, RICS Major Disaster
Management Comm.

Mr | Kabogo Ndegwa Businessman and farmer Kenya
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Participantes

Apellido Organizacion / Cargo
Mr | Chris Kiprop Foot Kenya Land Owners Association Kenya
Mr | John Nguitui Solid waste recycling and landfill Kenya
Mr | lbrahim Mwathane Landscape Land Surveyors & consultants Kenya
Mr | Andraos Bacha Freshword International ( Anglo-Kuwaiti Lebanon
company)
Ms | Sawsan Bou Secretary General, AFDC (Association for Forests, Lebanon

Fakhreddine Development and Conservation)

Mr | lan Corker Land Tenure Expert. World Bank projects in Africa, Mauritius
Mauritius, West Bank.

Mr | Christopher | Tanner FAO Mozambique

Mr | Adamo Valy Rio Save Safaris Mozambique

Mr | Graeme White Sustainable Forestry Consultant Mozambique

Mr | Patrick Simkin Mandla Wilderness, private sector Mozambique

Mr | Daniel Gomez FIAN International Netherlands

Mr | Seerat Asghar Joint Secretary, Planning and International Pakistan
Development, Govt. of Pakistan

Dr | Julio Calderén- Sociologist, Univ. Catélica de Lima (PUPC) Peru

Cockburn

Mr | William Farmer Surveyor General Sierra Leone

Mr | Ishmael Sunga Chief Executive Officer, Southern African South Africa
Confederation of Agricultural Unions (SACAU)

Mr | Richard Baldwin Director Markets, Orgut Consulting AB, Sweden
Stockholm (contacts Estonia/SE Asia)

Mr | Muhammad | Sulaiman Ardi Insitute, Dar es Salaam Tanzania

Mr | Jonathan Lingham Policy Division, DFID UK

Dr | Yusuf Samiullah Deputy Director & Head of Profession, UK
Infrastructure Policy & Research Division, DFID

Mr | James Jensen Defra, Agriculture and Climate Change Project UK

Mr | Andy Smith Deputy Keeper of Registers, Scotland UK

Mr | Louis Armstrong Chief Executive, RICS UK

Mr | Max Crofts President, RICS; Partner, King Sturge UK

Mr | Mark Goodwin Special Adviser to the Chief Executive UK
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Participantes

Apellido

Organizacion / Cargo

Mr | Gillian Charlesworth | Director of External Affairs, RICS UK

Mr | Stephen Brown Head of Research, RICS UK

Mr | James Kavanagh Director, RICS Land Group UK

Mr | Rob Mahoney Chairman, RICS Knowledge Board, Principal, UK
MahGeo

Ms | Fiona Mannix Associate Director Land Group, Professional UK
Groups & Forums

Mr | Shailesh Kataria Manager, RICS Major Disaster Management UK
Commission

Mr | John Tracey-White | RICS Build Action Project Surveyor UK

Prof | Malcolm Grant Chairman, Russell Group of Universities; UK
President/Provost, University College, London;
former Professor of Land Economy/Pro Vice
Chancellor, University of Cambridge

Mr | Richard Grover Principal Lecturer, Economics, Oxford Brookes UK
University

Mr | Laurence Cockeroft Transparency International, London UK

Mr | Patrick Wakely DPU Associates. Emeritus Professor of Urban UK
Development, DPU, London University

Mr | Simon Blanford Smith's Gore UK

Mr | Duncan Johnson Editor, RICS Business UK

Mr | Andrew Jarvis Senior Research Fellow, Energy, Environment & UK
Development Programmes, Chatham House

Dr | Diane Dumashie Dumashie Associates, Chair FIG Commission 8; UK
Commissioner, RICS Major Disaster Management
Commission

Mr | Brian Waldy Secretary General, CASLE. Chairman RICS UK
Education Trust

Mr | Robin Mclaren Director, Known Edge Ltd,, Scotland UK

Mr | David Burton Africa Regional Head, Corporate Real Estate UK
Services, Standard Chartered Bank

Ms | Anna Locke UK

Mr | Owen Edwards Senior Project Director & Land Consultant, HTS PE UK

Ms | Rachel Halley Global Real Estate Advisor, Shell UK

Mr | James Birch All Party Parliamentary Group on Agriculture and UK
Food for Development

Mr | Rob Owen Consultant UK
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Participantes

Nombre Apellido Organizacion / Cargo Pais

Mr | Geoff Payne Geoff Payne & Associates. Housing and Urban UK
Development Consultants

Mr | Robin Palmer Principal Consultant, Mokoro Ltd; Former Oxfam UK
Global Land Rights Policy Adviser; Member, DFID
Land Tenure Advisory Group

Mr | Tony Lloyd Jones Senior Lecturer, Max Lock Centre, U of UK
Westminster, Commissioner, Major Disaster
Management Commission

Mr | Salil Tripathi Director of Policy, Institute for Human Rights UK
and Business

Ms | Janet Barber Independent Environmental Consultant UK

Prof | Ya Ping Wang SCCUES, Heriot-Watt University UK

Dr | Frances Plimmer Senior Research Officer, College of Estate UK
Management, Reading

Mr | Hamid Rashid Senior Advisor and Coordinator, Legal USA
Empowerment of the Poor, UNDP

Mr | Darryl Vhugen Attorney, RDI USA

Mr | Jamey Hadden Strategic Development, Green Energy Viet Nam Vietnam

(biodiesel production from jatropha)
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Los problemas en torno a la tenencia de los recursos naturales, entre ellos la tierra,

tienen una presencia permanente en la region.

Como fruto de un amplio debate en el marco del Comité Mundial de Seguridad
Alimentaria -con la participacion de gobiernos, sociedad civil, del sector privado y de
la academia- se llegé a la aprobacién del documento “Directrices Voluntarias sobre
la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la tierra, la Pesca y los Bosques en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional”, en mayo de 2012, que ofrece un nuevo

marco para orientar debate y alternativas sobre la tenencia de los recursos naturales.

Esta publicacion analiza el contexto y el alcance de este documento en el tema de Ia
tenencia de la tierra; avanza algunas sugerencias sobre su implementacion; y presenta

algunas experiencias sobre su desarrollo en América Latina.
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