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Prefacio

En afios recientes, |os asuntos concernientes a la tierra han sido de creciente interés para los gobiernos
de los paises en desarrollo y para los donantes. En este periodo la experienciay €l pensamiento al
respecto han evolucionado en forma significativa, con muchos donantes multilaterales y bilaterales
diseflando nuevos documentos de politicas sobre tierras. Dados los valores y visiones compartidos
por los estados miembros de la UE, los Directores de Desarrollo Rura de la EU encargaron la
formulacidn de estos lineamientos y politicas operacionales a un Equipo de Trabgo de los Estados
Miembro y expertos de la Comision, con el objeto de que formen la base de un marco de referencia
comun para apoyar el disefio de los procesos de reforma de politica de tierras y por tanto contribuir a
una mayor coordinacién entre los donantes de la UE y con los donantes bilaterales y multilateraes.

El propdsito de este documento es por tanto presentar los lineamientos a ser considerados por los
donantes de la UE en € disefio de su apoyo a las intervenciones en la politica y administraciéon de
tierras en los paises en desarrollo®. Esta orientado al personal generdistay especidista, tanto en e
campo como en las oficinas centrales, con responsabilidades directa o indirectamente conectadas con
asuntos relacionados con latierraen las areas rurales.

1 Incluimos bajo el término ‘tierras’ el amplio rango de recursos naturales tales como &rboles, pastos, aguas,
recursos de caceriay pesquerias.



LINEAMIENTOSDE LA UE PARA POLITICA DE
TIERRAS

PARTE 1—-EI| Marco de Politicas

1 Introduccidén

1.1 Los temas de tierras son de crucia importancia para el desarrollo y crecimiento
econdmicos, la reduccion de la pobreza y la gobernabilidad. Sin embargo, la tenencia de la
tierra es un problema complgo que comprende factores politicos, econdmicos, técnicos,
legales e institucionales. La tenencia de la tierra se vincula estrechamente con |os temas de
bienestar, poder, y significado. El control sobre la tierra forma una parte significativa de la
identidad y mantenimiento de la sociedad rural. Las politicas de tierras determinan quién
tiene los derechos legales de acceso y/o propiedad sobre ciertos recursos y bajo qué
condiciones, y por tanto @mo se distribuyen esos activos productivos entre los diversos
actores. Las politicas de tierras expresan por tanto, implicita o explicitamente, |as elecciones
politicas hechas sobre la distribucion de poder entre € estado, sus ciudadanos y los sistemas
locales de autoridad. Las multiples dimensiones de los temas concernientes a la tierra
requieren de un enfoque cuidadoso y bien implementado que coloque los temas actuales
relacionados con la tierra dentro de un contexto, histérico, politico, econémico y social mas
amplio.

1.2  El compromiso de los donantes con lareforma agraria ha cambiado con el tiempo. En
las décadas de los 1960 y 1970, las reformas agrarias en Latinoamérica se apoyaron como un
medio de apaciguar las presiones radicales lograr un el cambio politico. Pero en otros
lugares, muchos donantes se retiraron del involucramiento activo en las medidas de
redistribucion de tierras, dado €l carécter politico y la complejidad de dichas intervenciones.
La creciente preocupacion sobre los conflictos relacionados con la tierra y los crecientes
nivel es de empobrecimiento rural, especialmente en Africa, ha traido una vez mas d frente el
temade latierra. Este creciente interés se conjuga bien con € enfoque de disefiar un marco
de politicas efectivo y promover la gobernabilidad, la descentralizacion, y las instituciones
democraticas en los niveles locales y nacionales. Al mismo tiempo, los afios recientes han
generado un cumulo de experiencia con nuevas formas de intervencion en la administracion
de tierras que ha demostrado la necesidad de disefiar diversos tipos de intervenciones para
adecuarse a un rango de diferentes entornos y la factibilidad de €llo.

1.3  El documento comienza discutiendo la importancia de las politicas de tierras y sus
vinculos con otros temas y politicas conexos?. Revisa la evolucion en el pensamiento sobre
la politica de tierras y la reforma agraria, resumiendo las éreas de consenso y los puntos de
vista impugnados. Contintia describiendo los procesos, € marco tempora y las instituciones
asociadas con diferentes tipos de intervenciones en la politicay administracion de tierras, y
discute € papel que la Union Europea, la Comision y los Estados miembro, asi como otros
donantes, pueden desempefiar en dicho campo de politicas, y las opciones de apoyo que
pueden ofrecer. Finaliza con sugerencias operacionales para analizar las politicas de tierras

2 El documento descansa sustancial mente en recientes documentos de estrategia preparados por varias agencias
de estados miembros de la UE, asi como en el Informe de Investigacion de Politicas del Banco Mundial (2002)
y documentos asociados de consulta, y documentos de politica de la Coalicién Internacional parael Acceso ala
Tierra, IFAD y FAO.



actuales y discute las oportunidades para que los donantes apoyen € trabgjo sobre temas
concernientes a latierra.

1.4  Este documento se enfoca principamente en las tierras rurales, y sus vinculos con el
desarrollo agricolay rura y el crecimiento econdmico. Sin embargo, los temas relacionados
ala tierra son claramente de enorme importancia en las situaciones urbanas y peri- urbares.
En las &reas urbares, € significado primordia de la tierra es como un medio de cobijo.
Asegurar los derechos formalmente reconocidos a la tierray ala vivienda en areas urbanas
generalmente da a | os pobres acceso a los servicios basicos. También puede ayudarles a tener
acceso a servicios legales y financieros a fin de generar capital para invertir. Hay por tanto
una urgente necesidad de politicas més inclusivas, que ofrezcan a la gente medios précticos
de obtener titulos legales seguros de sus activos, dentro de un sistema de administracion de
tierras que opere de una forma eficiente y confiable. Esto ayudara a que las oportunidades de
reduccién de la pobreza que ofrece el crecimiento de pueblos y ciudades se materialicen, y
mitigara los problemas asociados con la rdpida urbanizacion. Por tanto, si bien el énfasis de
estos lineamientos es sobre las tierras rurales, mucha de la discusion serd de considerable
importancia para las areas urbanas.

2 ¢Queeslapoliticadetierrasy por qué esimportante?
2.1 Derechosde propiedad, tenencia detierray politica detierras

211 Latierrarural esun activo de la mayor importancia en muchas partes del mundo,
tanto en desarrollo como desarrollado. En € primero, una alta proporcion del ingreso,
empleo e ingresos de exportacion provienen de la produccién agropecuaria y otras
actividades basadas en latierra. La pobreza también es particularmente marcada en las areas
rurales. En ausencia de mucha diversificacion econdmica, €l acceso a la tierra 'y a los
recursos naturales es de especial importancia para mejorar las formas de vida de los grupos
més pobres y brindar mas seguridad. Latierra constituye un activo y una fuente de bienestar
para las familias y los individuos, con fuertes vinculos con los vaores culturales y
espirituales. La propiedad y e control sobre la tierra confieren un poder politico muy
significativo, especialmente donde la tierra se esta volviendo mas escasa y por tanto méas
valiosa. Los temas y conflictos de tierras estan profundamente incrustados en la historia
socia, econdmicay politica de largo plazo de un paisy deben entenderse en dicho contexto.

2.1.2. Losfactores sociales, ingtitucionales y politicos involucrados en la tierra la hacen un
activo diferente de todos los otros. Latierra nunca es solo un bien. Combina el ser un factor
de produccion con su papel de ser una propiedad familiar o comunal, un activo de capital, y
una fuente de identidad. Esta mezcla de cualidades no es necesariamente una limitacién,
como puede verse en el activo mercado de derechos de uso de tierras que existe en muchos
sistemas de produccion de pequefios propietarios que operan bgjo la regulacion de tierras
acostumbrada.

2.1.3 Latenenciadelatierra serefierea “sistema de acceso y control sobrelatierray
recursos relacionados”. Define las reglas y derechos que gobiernan la apropiacion, el
cultivo y el uso de los recursos naturales en un espacio dado o pedazo de tierra. Estos
derechos de propiedad, o sea los derechos y deberes que las personas poseen no estén
limitados ala propiedad privada en el sentido estricto, sino que pueden ser un equilibrio muy
diverso entre los deberes y derechos individuales, y las regulaciones colectivas, en los
diferentes niveles (diferentes niveles de organizacion familiar, comunidades, gobiernos
locales 0 estado), siendo la propiedad privada o familiar s6lo uno de los casos posibles.



Hablando en e sentido estricto, no es la tierra misma la que se posee, sino los derechos y
deberes sobre ella. Los derechos y deberes que los individuos o una familia tienen se
encuentran en si mismos incrustados en un sistema de reglas y normas, que una autoridad
hace cumplir, y que define qué es aceptable. Ningln sistema de tenencia de tierras puede
funcionar sin un érgano con € poder y la autoridad para definir y hacer cumplir las reglas y
hacer arbitraje en caso de conflicto. Por tanto, un sistema de tenencia de la tierra se
compone de reglas, autoridades y derechos. La administracion de la tierra misma (mapas,
titulos, registros, y similares) es sélo una parte del sistema de tenencia de latierra.

214 Una poalitica de tierras se dirige a lograr ciertos objetivos relacionados con € uso y
manejo del acceso y derechos a la tierra, incluyendo las formas de tenencia bgjo la cua se
mantiene. Define los principios y reglas que gobiernan los derechos de propiedad sobre la
tierra y los recursos naturales que en ella se encuentran asi como los métodos legales de
acceso y uso, Yy la validacion y transferencia de esos derechos.  Detalla las condiciones bajo
las que pueden darse € uso y desarrollo de la tierra, su administracion, i.e., como se definen
y ponen en practica las reglas y procedimientos, los medios con los que esos derechos se
ratifican y administran, y como se maneja la informacion sobre las propiedades. También
especifica las estructuras a cargo de la implementacion de la legislacion, la administracion de
tierrasy €l arbitraje de conflictos. La politica de tierras normalmente esta contenida en textos
emitidos por los gobiernos, y desarrollados més adelante a través de la legislacion, decretosy
regulaciones que rigen la operacion de las instituciones establecidas para el proposito de la
administracion de tierras, el mangjo de los derechos de tierrasy € ordenamiento del uso de la
tierra.

2.2 Laimportancia dela politicadetierras

2.2.1 La politica de tierras se encuentra en € corazon de la vida socia y econdmica en
todos los paises. La distribucion de los derechos de propiedad entre las personas tiene un
impacto tremendo tanto sobre la equidad como sobre la productividad. Los problemas en la
regulacion de las tierras pueden llevar a graves injusticias y conflictos. Es probable que los
cambios en la legidacion, la distribucion de los derechos de propiedad, y las estructuras
administrativas tengan consecuencias de largo plazo, positivas 0 negativas, para el desarrollo
social, econémico y politico.

2.2.2 Lapolitica de tierras en los paises en desarrollo ha sido fuertemente influida por las
antiguas politicas coloniales de tierras que se superpusieron a los patrones establecidos de
distribucion de tierras y tendieron a restringir €l acceso de las poblaciones locales a las
buenastierras. El involucramiento subsiguiente del estado en los asuntos relacionados con la
tierra, haya sido por la colectivizacion de tierras o reclamando la propiedad de todas las
tierras, llevd en muchos casos a ineficiencias econdémicas, burocracias inefectivas e injusticia
socid. En otros casos, la muy desigua distribucion de latierray las fuerzas de mercado no
observadas, Ilevaron a la expropiacién de pequefios productores y a aumento de la pobreza
rural. Como resultado, muchas veces los derechos de los productores a la tierra que cultivan
muchas veces contintian siendo legalmente inseguros 'y |os gobiernos excluyen a las personas
del acceso y del manejo de los recursos naturales de los cuales depende su forma de vida.

2.2.3 Lareformade los derechos alatierra es por tanto un aspecto esencia de las reformas
ingtitucionales y de las politicas requeridas para promover €l desarrollo equitativo y
sostenible. Establecer una politica nacional de tierras es la responsabilidad del estado, pero
necesitamos tomar en cuentay responder a las preocupaciones de muchos actores que no
pertenecen a estado. Para ser efectiva, la politica de tierras debe proponer un conjunto



préactico y coherente de reglas, autoridades y herramientas, que sean consideradas tanto
legitimas como legales, y que ofrezcan formas de lidiar con los diversos problemas que
enfrentan las diferentes personas, incluyendo las minorias y grupos marginales.

2.24 Lareforma ala politica de tierras debe verse como un medio esencial de asegurar los
objetivos mas amplios de justicia socia y desarrollo econdmico. Lareformade la politica de
tierras también tiene un papel clave en los procesos de democratizacion, € impulso a una
mejor gobernabilidad y la descentralizacion. El creciente reconocimiento de la naturaleza
estratégica de la reforma agraria en la promocién de la gobernabilidad y e desarrollo
equitativo explica el reciente resurgimiento del interés de los gobiermosy los donantes en la
reforma de la politica de tierras.

3 Vinculosentrelatierray otras areasimportantes de politica

3.0.1 La tenencia de la tierra tiene fuertes vinculos con la reduccién de la pobreza, €
desarrollo econémico, la administracion publica y € gobierno local, leyes de contratos
privados, leyes de familiay herencia, leyes ambientales, (para mencionar solo unas cuantas).
Dadas las muy amplias consecuencias de la reforma de la politica de tierras, se requiere de un
enfoque explicitamente multidisciplinario para asegurar que se comprendan bien las variadas
implicaciones de los programas de reformas y que pueden acomodarse efectivamente las
necesidades de los diferentes grupos de actores, particularmente de los pobres y los
vulnerables.

3.1 Politicadetierrasy reduccion de la pobreza

3.1.1 Lamayor parte de los pobres todavia viven en las areas rurales a pesar de la creciente
urbanizacion. Asegurar un mejor acceso de las familias pobres a la tierra y a los recursos
naturales es un medio clave para ampliar las oportunidades econdémicas para ellos
disponibles. El acceso directo y seguro a la tierra proporciona una base esencia para la
supervivenciay e crecimiento. Resolver ladistribucion no equitativa de la tierra, hacer los
mercados de tierras més accesibles, y proteger a los productores contra € despojo de las
tierras traera beneficios significativos a los miembros mas pobres de la comunidad.

3.1.2 La legidacion tradada demasiadas veces € control de los recursos naturales a
organos gubernamental es tales como |os departamentos forestales. El reconocimiento de que
las personas rurales necesitan tener derecho a controlar y mangjar su territorio es una forma
de garantizar su acceso a dichos recursos clave, que ellos han ayudado a mantener y
preservar. Los recursos de propiedad comunal® son de particular importancia para los
ingresos de los grupos mas pobres.  Donde tales derechos se reconocen claramente y se
hacen respetar, este control sobre los recursos locales y las oportunidades econdmicas
asociadas contribuyen a mejorar e mangjo sostenible y laforma de vida rural.

3.2 Poaliticasdetierras, identidad, ciudadania, y justicia social

3.2.1 Las estructuras de tenencia de la tierra reflejan la distribucion de poder dentro de la
sociedad, al igual que las relaciones sociales entre |as personas del medio rural, otros sectores

3 Los recursos de propiedad comunal se refieren a tierras u otros recursos naturales poseidos en comin por un
grupo de personas tales como una aldea o una comunidad. Los miembros del grupo normamente tienen
derechos de uso definidos sobre el recurso y los miembros individuales no pueden apropiarse de ellos
individualmente. Las reglas comunales permiten a grupo excluir a los no miembros del uso de los recursos o
determinar lasreglas bajo las cuales se | es permite tener acceso.



de lapoblaciony € estado, y |as relaciones sociales dentro de los hogares y la sociedad rural
misma.

3.2.2 El acceso aun proceso lega justo representa una expectativa legitima asociada con la
ciudadania, aunque en muchos paises las personas no pueden obtener la proteccion de sus
derechos y activos bgjo laley. Los estados democraticos necesitan garantizar los derechos y
activos de cada ciudadano, incluso de los mas pobres. Esto puede implicar la necesidad de
crear y probar marcos legales e instituciones innovadores para asegurar que la ley sea
accesible alos grupos méas débiles y marginales. Por gjemplo, € acceso alatierra es un tema
importante para las mujeres, y en muchos paises de América Lating, la titulacion conjunta
con la esposa es ahora un requisito legal.

3.23 La mayor parte de los grupos minoritarios (muchas veces identificados como
“pueblos indigenas’, o “grupos tribales, nativos, étnicos minoritarios’, incluyendo
pastoralistas) tienen regimenes de tenencia de la tierra culturalmente caracteristicos basados
en derechos colectivos a las tierras y territorios. Las constituciones y leyes de algunos
paises, asi como ciertas leyes y jurisprudencia internacional, reconocen los derechos de esos
pueblos a sus tierras (incluyendo € uso u ocupacion ancestral) como inherente, en base a un
“titulo aborigen” o “posesion inmemoria”. Sin embargo, el reconocimiento efectivo de esos
derechos es muchas veces incompleto, lo que lleva a la marginalizacion politicay socia, la
pauperizacion y a conflictos de tierras. La investigacion muestra que las comunidades
indigenas se encuentran entre |os més pobres tanto en términos de ingresos como en términos
de acceso alajusticia. Los mecanismos para asegurar los derechos de los pueblos indigenas
a sus tierras son por tanto importantes para su supervivencia cultural y para promover la
equidad y proteger su medio ambiente inmediato.

3.24 El caso de los grupos de minoria ilustra cdmo, en muchos paises, los derechos a la
tierra estén fuertemente relacionados con los derechos fundamentales de los ciudadanos.

3.3 Politicadetierrasy desarrollo agricola

3.3.1 La politica de tierras tiene fuertes vinculos con la politica agricola y econémica.
Hacer el acceso a latierra seguro es una condicion necesaria para estimular lainversion y las
mejoras en latierra

3.3.2 Pero los temas relacionados con la tierra raramente son el Unico factor limitante en el
aumento de la productividad. Precios razonables de las cosechas, acceso a los insumos,
disponibilidad de créditos, y la organizacion de los mercados y € procesamiento son
caracteristicas importantes del sector agricola. Trabgjar para mejorar estos temas puede ser
una prioridad antes de ocuparse de los asuntos de tierras. Cuando hay imperfecciones
significativas en los mercados relacionados (créditos, trabajo, productos, etc), la
liberalizacion de los mercados de tierras no necesariamente mejorara la eficiencia e incluso
podria ser contraproducente.

3.3.3 Latitulacion de tierras no es siempre la megjor forma de aumentar la seguridad de la
tenencia, y tampoco conduce autométicamente a mayor inversion y productividad. En
muchos lugares, la tierra se posee por medio de formas no escritas, tradicionales, pero no es
sujeto de inseguridad. El crédito forma puede no estar disponible y gran parte de la
inversién en las fincas esta basada en € esfuerzo de la mano de obra més que en el capital.

3.34 Lasdeccion de la palitica de tierras tendré importantes implicaciones para diferentes
tipos de productores. Si, por gjemplo, la politica se dirige a apoyar la produccién familiar de



pequefia escala, € sistema de tenencia de la tierra tendra que lidiar con las regulaciones
locales de tierras y trabajar con ellas. Donde se vaya a promover la produccion comercial de
gran escala, que requiera de cantidades significativas de capital, puede ser necesario un titulo
de propiedad para obtener crédito de un banco.

34 Politica detierras, conflictosy recuperacion post-conflicto

34.1 El crecimiento poblacional y las cambiantes circunstancias econdémicas pueden
aumentar la competencia por € acceso a latierra. La competencia usualmente es regulada
por las reglas sobre tenencia de una sociedad, las que se han desarrollado en respuesta a giros
en sus relaciones politicas, econdmicas y sociales. Pero este no es siempre € caso. Es
probable que & conflicto crezca donde aumenta la escasez de recursos y se reduce € acceso,
donde esas reglas de tenencia no logran g ustarse suficientemente répido a las circunstancias
cambiantes, y donde co-existen reglas diferentes y contradictorias, que permiten a las
personas someterse a la una o a la otra en dependencia de donde estan sus intereses Este es
el caso particularmente donde hay una gran brecha entre los sistemas de tenencia
tradicionales o de los pequefios productores y la ley formal, cuando intereses econémicos
nuevos y poderosos de fuera comienzan a invertir en latierra, y en donde las ingtituciones del
estado no pueden asegurar un sistema justo de regulacion (reglas, arbitraje, etc.).

3.4.2 Lasolucién de los conflictos sobre latierra plantea preguntas sobre gobernabilidad y
armonia social, asi como seguridad de la tenencia. Enfrentar los reclamos conflictivos sera
un requisito previo para cualquier programa de registro de tierras, para evitar la repeticion de
impugnaciones y disputas. Con frecuencia, los mecanismos formales de resolucion de
conflictos son débiles, estdn sobrecargados, son inaccesibles para las personas del medio
rural, y tienen una pobre comprension de los derechos locales de tierras. Hay una creciente
apreciacion de la necesidad de reconocer y fortalecer |os mecanismos para resolver disputas
utilizando técnicas aternativas de resolucién de conflictos que pudiesen basarse en
estructuras y practicas locales. La creacion de tribunales de tierras especializados, tal como
en Filipinas o en Honduras, se explora cada vez més.

3.4.3 En aquellos paises que han experimentado conflictos armados, guerra dvil y gran
desplazamiento de las poblaciones, € tratamiento justo y equitativo de las cuestiones de
tenencia de la tierra serd muchas veces un componente central de cualquier gercicio de
reconstruccion, tanto para mantener la paz como para proporcionar condiciones para que se
puede reestablecer el crecimiento econdmico. Los principales factores que pueden incluirse
dentro de un programatal de reconstruccion posiblemente incluyan redefinir la base sobre la
cual las personas pueden reclamar derechos sobre la tierra, resolver disputas sobre tierra que
fue abandonada o tomada por otros, y encontrar formas de proporcionar derechos seguros a
refugiados en areas de nuevos asentamientos asi como seguridad para derechos
locales/ancestrales y regimenes de propiedad comunal. Los casos de Sri Lanka o Camboya
brindan buenos ejemplos de como la resoluciéon de los reclamos de tierras ha apoyado la
recuperacion post- conflicto en las areas rurales.

3.5 Politicadetierrasy gobernabilidad

3.5.1 Un sistema de administracion de tierras es €l conjunto de estructuras e instituciones
gue implementan la politica de tierras, afectan los derechos, resuelven los conflictos, emiten
los titulos y escrituras, mangjan los sistemas de informacion, etc. Estas estructuras pueden
ser estatales, del gobierno local o instituciones tradicionales. Laproximidad, accesibilidad y
confiabilidad de las ingtituciones de la administraciéon de tierras son elementos clave que
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también son pertinentes para las autoridades tradicional es.

3.5.2 En muchos paises en desarrollo, hay una brecha entre los sistemas formal y loca de
administracion de tierras. El sistema forma de tenencia de tierras tiene una legitimidad
limitada a los ojos de las personas locales debido a que ni las reglas (tal como son definidas
por la legidacion) ni las estructuras o procedimientos son vistos como que calzan con las
formas tradicionales de mangjar la tierra. La operacion de las estructuras y procedimientos
formales puede ser pobremente comprendida, actuar de acuerdo con principios que son
extrafos para las personas ordinarias, estar sujetas a practicas corruptas, y trabgjar a favor de
una pequeiia élite. Dado el valor de latierra, €l area de administracion de tierras brinda un
campo fértil para las préacticas corruptas y € patronazgo politico, ya sea en la asignacion de
derechos a una persona en vez de a otra, en acordar el cambio de uso de una parcela agricola
para la construccion, o decidir en favor de una parte en particular en una disputa sobre
reclamos detierras.

3.5.3 Laautoridad discreciona que los oficiales del gobierno, las autoridades tradicionales
o los miembros del consegjo electo gjercen, ofrece espacio para el paternalismo y la busqueda
de renta. Por tanto, & disefio de reglas, estructuras y procedimientos sobre la tenencia de la
tierra debe considerar la mejor forma de cdmo minimizar dichos riesgos. Esto debe hacerse
estableciendo pesos y contrapesos sobre como se realizan los procedimientos, a través del

escrutinio publico y la diseminacién de la informacién Dichas revisiones seran mas faciles
cuando todas las personas tienen informacion sobre, por gemplo, la tarifa a pagar por un
servicio dado, y cua es el proceso que es necesario seguir. Tal como en el sur de Tailandia o
en Guyana, €l acceso publico a los documentos y a las reuniones, asegurar publicidad a los
reclamos de tierras antes de latitulacion, y establecer un sistema de apelacién para impugnar
los reclamos son caracteristicas necesarias de un proceso transparente. Como minimo, un

sistema equitativo de administracién de tierras, ya sea que descanse 0 no en reglas
tradicionales, debe incluir siempre procedimientos simples para que |os ciudadanos apelen en
contra de las decisiones locales.

3.5.4 También debe recordarse que, a pesar de las disposiciones constitucionales, todos los
ciudadanos no son iguales en la practica ante la ley, debido a la informacién no adecuada, los
limitados recursos, y |os pobres contactos con el sistemaadministrativo. Si la mayoria pobre
va a ser la beneficiaria principal de la reforma de la tenencia de la tierra, € disefio de las
instituciones para el manegjo de los derechos de tierras debe tomar esto en cuenta. Los grupos
mas pobres tendrén acceso mas efectivo a dichos procedimientos donde reciban informacion
clara sobre como se supone que opera €l sistema, y donde se localicen los érganos
responsables, que trabgjan en los idiomas locales, que aceptan evidencia oral para apoyar los
reclamos, dandole la atencion apropiada a la publicidad de los reclamos antes de emitir €l
titulo y operando con bagjas tarifas para € usuario. Un sistema judicial efectivo, accesible y
sensible, que es accesible a los pobres y a las personas marginales es por tanto un
componente crucial de una reforma agraria en pro de los pobres. Sin un sistema ta, la
legalidad y la credibilidad de la reforma agraria, y en Ultima instancia su éxito, seran
irremediablemente socavados.

3.6 Politica detierras, gobierno local y descentralizacion
3.6.1 Los gobiernos locales generalmente tienen algin poder sobre el nangjo de latierray

los recursos naturales. La politica nacional de tierras necesita por tanto ser coherente con los
poderes y la responsabilidad de las ingtituciones locales.
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3.6.2 La descentralizacion ofrece una oportunidad valiosa para ir hacia un mayor maneo
local de latierra, llevando la resolucion de disputas mucho mas cerca de los actores locales,
y asegurando un escrutinio més riguroso de como se mangjan la tierra y los ingresos que
provienen de ella. Sin embargo, también hay un riesgo de que la descentralizacion traiga una
mayor politizacién de los temas relacionados con latierra, y fortalezca €l poder de una élite
local sobre los recursos naturales. Ir hacia sistemas mas descentralizados de gobierno abre
por tanto nuevas vias para mangjar la tierra 'y los recursos naturales, pero no necesariamente
brinda respuestas inmediatas a cuestiones de rendicion de cuentas, o de dénde deben
localizarse e poder y la toma de decisiones.

3.7 Politicadetierraseimpuestos

3.7.1 La tierra se ha considerado desde hace mucho tiempo como una fuente clave de
ingresos para los gobiernos local y nacional. Su inmovilidad y visibilidad la hacen un activo
particularmente facil sobre el cual imponer un tributo, especialmente en las areas urbanas. La
introduccién de la liberalizacién del comercio ha llevado a una caida importante para muchos
gobiernos en los aranceles de importacién y exportacion, lo que hace a la tierra cada vez mas
atractiva como un activo fiscal potencial para cumplir con objetivos de politica fiscal mas
amplios. Los impuestos locales sobre la tierra pueden ser |egitimos a los ojos de | as personas
locales cuando estan acompafiados de derechos mas efectivos y seguros, y por una prestacion
efectiva de servicios por parte del gobierno local.

3.7.2 Lo préctico de un impuesto sobre las tierras rurales depende mucho del contexto. Es
necesario prestar atencion a examinar las formas de clasificar las tierras de acuerdo con su
calidad y productividad, de forma que cada clase pague una tasa diferente. El impacto
probable de tal impuesto sobre las estrategias de produccién y sobre los niveles de inversion
también debe considerarse. En éreas marginales con baja productividad, € ingreso que un
impuesto tal podria razonablemente generar podria bien exceder los costos de recaudarlo. En
areas donde la titulacion de tierras estd en marcha, gravar un impuesto sobre las tierras
tituladas podria ser un pago de contraparte razonable en retorno por las ventajas conferidas
por la titulacion. Tal impuesto también proveeria un incentivo para dar un uso efectivo a la
tierra

3.8 Politicadetierrasy medio ambiente

3.8.1 Lapoaliticade tierras tiene un papel en salvaguardar contra la degradacion del medio
ambiente y sus costos econdmicos. Derechos claros y protegidos, reglas efectivas que
definen e acceso y la regulacion del uso de latierra 'y de los recursos naturales son medios
esenciales de asegurar el manejo de largo plazo de latierray de los recursos. Donde ellos
existen, los regimenes de propiedad tradicionales y comunes pueden permitir que las
decisiones de manegjo locales de tierras prioricen las necesidades de la comunidad, sus
valores culturales y la proteccion de largo plazo del medio ambiente.

3.8.2 Algunas areas dentro de un pais necesitaran proteccion del uso para conservar la
diversidad biolégica (vida silvestre, bosgues, etc.), reducir 1os riesgos de erosion (pendientes
escarpadas, riberas de rios), y proporcionar espacios publicos comunes (parques, cinturones
verdes alrededor de las ciudades). El estatus especial de dichas areas usuamente se define
por ley, con acceso y derechos de uso controlados.

3.8.3 Habiendo seguido una politica de exclusién estricta en el pasado, ahora los gobiernos
se dan cuenta de la necesidad del manejo conjunto de muchas areas protegidas, involucrando
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un enfoque de colaboracion con las personas rurales. Tales arreglos usual mente establecen €l
compartir los beneficios monetarios y ciertos derechos de uso (tales como la recoleccion de
productos forestales no maderables, derechos de pastoreo dentro de parques de caceria
durante ciertas estaciones) a cambio de ayuda para patrullar €l area en contra de usuarios
fordneos y cazadores furtivos. Por tanto, €l estatus de tenencia de las areas protegidas
necesitard acomodar 10s derechos de uso para comunidades particulares, condicionadas a su
aceptacion de ciertas obligaciones.

3.8.4 Aparte de las éreas protegidas, la legidacion gubernamental puede también imponer
condiciones sobre derechos de tierras con el objeto de lograr metas ambientales, cono
cuando los productores campesinos deben adoptar ciertas medidas de conservacion de suelos
en sus tierras, 0 cuando se establecen incentivos financieros para estimular nuevas formas de
manejo de tierras. Sin embargo, los gobiernos tienen sélo poderes limitados para lograr
dichos objetivos, dadas las limitaciones financieras sobre e pago de los incentivos y las
dificultades de hacer cumplir patrones de uso de latierraen la practica.

3.9 Politicasdetierrasy ordenamiento del uso delatierra

3.9.1 Laexpansion delaagriculturao € rapido crecimiento urbano pueden generar muchos
problemas relacionados con latierra. Las consecuencias del uso no planificado de la tierra
son més evidentes en las areas peri-urbanas y en aquellas regiones que reciben un mayor
flujo de migrantes o refugiados. Los cambios en la poblacidon y los patrones de uso de la
tierra requieren de alguna forma de orientacion para minimizar los impactos negativos de
edificios situados en lugares inadecuados, la pérdida de espacios verdes, h necesidad de
dgar tierras aparte para € desarrollo de infraestructuras y la prestacion de servicios. Por
tanto, la politica de tierras necesita ser coherente con los procedimientos del ordenamiento
del uso de latierra en los niveles local, regiona y nacional. Esto implica que los cambios de
uso que afectan a las propiedades vecinas y la expropiacion para uso publico deben
implementarse a través de procedimientos transparentes establecidos e incluir una
compensacion prontay justa.

3.9.2 También debe reconocerse que hay limites a lo que e gobierno debe lograr en
términos de hacer cumplir las regulaciones de planificacion. El gobierno bien puede
encontrar, por giemplo, que las personas estan cultivando tierras gue no son apropiadas 0 no
estan de acuerdo, en e sentido estricto de la definicion, con las orientaciones de uso de la
tierra. Es necesario un enfoque pragmético donde los planes de uso de la tierra se utilicen
como plataforma para debatir las opciones de uso de la tierra Los planificadores
gubernamental es necesitaran por tanto comprometerse y negociar con los usuarios locales de
latierra, en vez de asumir que su plan constituye un documento de aplicacion inmediata. De
igual forma, debe estimularse a las comunidades locales a que propongan Sus propios
procesos de ordenamiento, que surjan de su deseo de mejorar e manejo y la productividad de
Sus recursos dentro de su territorio.

4 Elementosde un programa dereforma agraria

4.1  En su sentido mas amplio, reforma agraria puede involucrar cambios deliberados a
la distribucién de los recursos de tierras 0 a las formas de tenencia bajo las que estos se
poseen (“reforma de la tenencia de la tierra”), las reglas que regulan € uso de latierra, y las
instituciones que administran y mangjan latierray regulan € uso de la misma. Esto incluye
cambios en la politica y legidacion y las acciones programadas requeridas para dirigir,
implementar y administrar las reformas. Lareforma de politica de tierras debe basarse en un
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andlisis claro de los problemas con los que se trata, del acuerdo compartido entre los
principales actores, y del buen conocimiento de las sSituaciones de campo. Hay una
consiguiente necesidad de apoyar € debate en la sociedad civil y promover la discusion y
coordinacion entre los ministerios.

4.2  Aungue los procesos difieren ampliamente de un pais a otro, hay algunas tendencias
amplias que incluyen: i) un giro de un enfoque basado en escrituras 0 en transacciones a un
sistema estatal de titulacion de tierras; ii) @ retiro del estricto control del estado sobre la
tierra y e establecimiento de derechos de propiedad individuades y los sistemas
administrativos y legales asociados para reconocerlos; iii) un aumento del nivel de
transacciones de tierras basado en el dinero con mayor atenciona maneras de fomentar la
tenencia y otras formas de posibilitar €l acceso a la tierra; y iv) reconocimiento de la
necesidad de brindar derechos méas seguros para las mujeres y otros grupos mas vulnerables
utilizando un enfoque basado en el pragmatismo en vez de en la ideologia. En lo que a los
recursos de propiedad comunal concierne, su estatus en la legislacion muchas veces sigue
siendo débil, con procesos continuados invasion y privatizacion. Muchos gobiernos estan
ahora adoptando e principio de la subsidiariedad y e desarrollo de enfoques
descentralizados para la administracion de tierras. Si bien los impuestos sobre |a tierra
proporcionan una fuente importante de ingresos a los gobiernos locales en la mayor parte de
las naciones de la OCDE, siguen siendo limitados en muchos paises més pobres.

4.3  Dependiendo del contexto y de los objetivos, un programa de reforma agraria puede
incluir uno o varios de los siguientes elementos:

» Nuevalegislacion sobre tenenciay revision de los codigos, para reconocer y regular
nuevos tipos de derechos o formas de transferencia;

» Registro detierrasy titulacion de derechos existentes,

» Redistribucién de tierras;

» Redtitucién de derechos de tierras engjenados de |os propietarios o usuarios
originales;

» Privatizacion de la tierra colectiva o estatal;

= Establecimiento de nuevas instituciones y estructuras con responsabilidad de
adquisicion detierras y resolucion de conflictos

= Megoras ala€ficiencia de los sistemas existentes de la administracion de tierras;
= Establecimiento de un sistema de impuestos basado en la tierra;

= Ordenamiento y uso de latierra.

44  Para cada componente hay un amplio conjunto de opciones. Debido a esta
diversidad, no puede haber un enfogue de manua genera para la reforma agraria los
objetivos, las opciones politicas que reflejan y las opciones legales e institucionales
seleccionadas son altamente dependientes del contexto especifico econdémico, socia y
politico y de sus antecedentes histéricos, del marco institucional, de los temas principales a
tratar, del tipo de agricultura, y de las relaciones entre el gobierno y la gente. La
implementacion efectiva de las opciones seleccionadas depende de la capacidad institucional
de las organizaciones publicas, privadas y con base en la comunidad involucradas Debe
tomarse en cuenta una evaluacion de dichas capacidades en el disefio del sistema de tenencia
delatierra
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45 Findmente, € disefio de la politica y de las ingtituciones tendr4 consecuencias
significativas para la equidad y la justicia, puesto que la seleccion de la tecnologia y de las
ingtituciones para la administracion de tierras no es solamente un asunto técnico. Por
giemplo, un sistema de registro de tierras localizado en la ciudad capital, que requiera el pago
de una tarifa sustancial y basado en técnicas de encuestas formales, sera mucho menos
accesible a poblaciones rurales més distantes y pobres que los procedimientos de registro de
tierras de bajo costo mangjados a nivel de distrito o aldea y que estén basados en simples
mapas. Las selecciones hechas deben ser “asequibles y sostenibles”; de aqui la necesidad de
especificar objetivos politicos antes de disefiar la politica y las instituciones. La
administracion de tierras es un bien publico y los gobiernos deben cubrir los costos
recurrentes de la misma, recurriendo a una combinacién de gasto publico, fondos de donantes
y tarifas de usuarios. Una dependencia excesiva en estas Ultimas puede desestimular € uso
extensivo de un sistemartal.

4.6  Hay un espectro muy limitado para la generalizacion entre los diferentes procesos de
reforma de politica de tierras, dadas las grandes diferencias en las relaciones de tierras entre
los diferentes paises y regiones del mundo. En la tabla siguiente se ofrece una vision de las

diferencias entre regiones.

Region Temas y tendencias principales Accion requerida
EuropaCentral Privatizacion de las empresas agropecuarias estatales y Fortalecer la administracion de tierras, consolidar
y del Este colectivas en los Ultimos 10 afios mediante el establecimiento las propiedades a través de procedimientos
de fincas privadas . participativos y enfoques innovadores.
Restitucion de propiedades anteriores, lo que condujo a Intercambio de propiedades, utilizacion de
propiedades pequefias y fragmentadas reservas de tierras .

Ex-CIS Privatizacion de fincas estatales y colectivas a través de Ayudar establecer sistemas de hipotecas para

emision de acciones en vez de la division de las propiedades.

Aumento de la concentracién de acciones en algunos lugares .

Débiles incentivos para aumentar la productividad.
Mercados de tierras limitados.

que grupos mas pobres puedan comprar tierras .

Mejorar la comprension de los papeles de género
y prevenir el aumento de la pobreza entre las
mujeres.

América Latina

Grandes inequidades en la distribucion de tierras, a pesar de
programas de reforma agraria establecidos desde hace largo
tiempo.

Alto cantidad de personas sin tierra. Gran cantidad de
precaristas y otros con propiedades informales, sin estatus
legal.

Areas importantes en las que pueblos indigenas reclaman
derechos.

Giro de escrituras a registro de titulos pero falla generalizada
en mantener los registros actualizados.

Se necesitan voluntad politica y recursos

economicos para lograr una redistribucion de
tierras mas efectiva

Limites a la reforma agraria asistida por el
mercado implica que se necesitan nuevos
enfoques.

Se buscan medios para formalizar los reclamos
de tierras del sector informal y de los pueblos
indigenas. Apoyo al reconocimiento de derechos
de propiedad colectivcs.

Africa

Fuerte legado de la administracion, estructuras y legislaciéon
coloniales. Muy bajo % de tierras sujeto a titulo.

Pluralismo legal con muchos sistemas y leyes conflictivos y
gue se traslapan para la administracion de tierras, el
establecimiento de reclamos de tierras y la resolucion de
conflictos.

Recursos de propiedad comunal clave para los grupos mas
pobres.

Las mayores desigualdades dentro del continente estan entre:

El Este y Sur de Africa, donde existen enajenacion
de gran escala de tieras por parte de poderes
coloniales, granjeros comerciales, y parques
nacionales.

Oeste de Africa, donde el asentamiento blanco es

Redistribucion y restitucion de tierras donde
permanecen grandes inequidades

Formalizacion gradual de derechos locales de
tierras a través de la administracion
descentralizada de tierras y de procesos mas
confiables. Construir puentes entre los derechos
tradicionales y legales, para proporcionar
seguridad a los primeros.

Enfrentar las implicaciones de las altas tasas de
VIH/SIDA sobre temas relacionados con la tierra.

Fortalecer las fuentes alternativas de crédito.

Establecer y proteger los derechos sobre la
propiedad comun.

Apoyar la negociacion entre el estadoy las
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muy limitado, continua fortaleza de poderes
tradicionales, superpuesta por una secuencia de
cambios legales, politicos e institucionales .

Norte de Afrecha, en donde un legado de fuerte

control del gobierno central ha significado pocos
incentivos para la administracion local.

personas locales para posibilitar el consenso al
respecto de las nuevas reglas.

Fortalecer los derechos a la tierra de las mujeres

tanto en los sistemas local/tradicional como
formal.

Reflejar la politica de tierras en Estrategias de
Reduccién de la Pobreza

Asia Continuada dualidad de los sistemas tradicional y legal. Reconocer los derechos de los productores .
Relativamente poca tierra sujeta a titulo. Presién poblacional, Introducir sistemas mas simples descentralizados
disminucién del tamafio de la propiedad, aumento de los sin de administracion de tierras.

tierras. Redistribucién de tierras en algunos paises

Fuertes sistemas centralizados de administracion de tierras. Fortalecer los derechos de las muijeres tanto en
Largos procedimientos burocréaticos y disputas por tierras los sistemas tradicionales como formales
pendientes .
Desarrollar mercados de alquiler para los pobres
Reflejar la politica de tierras en Estrategias de
Reduccién de la Pobreza

5 Temas centrales para e disefilo de politica de tierras y
reformasagrarias

5.0.1 El debate sobre la tenencia de latierra ha estado sujeto a las mareas altas y bajas de
las corrientes intelectuales durante décadas y |as posiciones han seguido las lineas familiares
del pensamiento, ya sea fuertemente pro-mercado, colectivismo manegjado por e estado, o
basado en ideas de igualdad social.

5.0.2 A pesar de un consenso general del alcance y de los enfoques de las reformas
agrarias, todavia permanecen puntos de vista bastante divergentes respecto a temas tales
como e papel apropiado del gobierno en la moderacion de las fuerzas del mercado,
situaciones en las que una redistribucion de tierras mas eficaz es necesaria, y cdmo y a qué
nivel deben administrarse los derechos a la tierra. Los siguientes capitulos analizan esos
temas que son més significativos para la reduccion de la pobreza.

5.1 Asegurar losderechosalatierray losrecursosrelacionados

5.1.1 Para megorar la equidad y promover la productividad agricola, la politica debe
fortalecer € acceso a la tierra 'y aumentar la seguridad de los derechos ilacionados. Los
derechos estan seguros S no son impugnados sin razon, y, s en caso de impugnacion son
confirmados por las autoridades legales o de arbitrge (sean estas las autoridades
tradicionales, gubernamentales 0 ambas). Asegurar los derechos es sobre todo una cuestion
de ingtituciones y de obligatoriedad, mas que una funcién de la naturaleza de los derechos
mismos.

5.1.2 Hay un amplio rango de derechos de propiedad sobre la tierra y los recursos
relacionados. Muchos recursos naturales, en su mayoria los més escasos, impredecibles o

irregulares, no se adectan bien a la propiedad privada, y se administran més eficientemente
como un activo colectivo. En muchas areas rurales, |as sociedades agricolas se basan en una
mezcla de derechos individualesy regulaciones colectivas, cuya combinacién puede diferir
dependiendo del escenario y de los recursos en cuestion.  Estos sistemas locales de tenencia
de latierra son ahora ampliamente reconocidos como dindmicosy eficientes y no constituyen
barreras para la intensificacion agricola. Pueden encontrarse altos niveles de inversion y un
aumento de la productividad agricola en las tierras agricolas bajo la regulacion “tradiciona”

en e norte de Nigeria, en las tierras atas de Kenya, en las huertas de hortalizas alrededor de
los pueblos y muchos otros.
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5.2 Construir sobrelosderechosy practicas existentes

5.2.1 Lareforma agraria se dirige a cambiar las précticas de uso de la tierra, pero muchas
veces e diagnostico tiene poca informecion, de modo que la politica no da con su objetivo.
Se requiere de un andlisis cualitativo profundo de las précticas y regulaciones locales sobre la
tierra, de los problemas de inseguridad, de los tipos de conflictos y las formas de
transferencia, para comprender la naturaleza ce los problemas enfrentados y como pueden
abordarse.

522 En e pasado, los sistemas de tenencia de tierras en &reas tradicionales se
consideraban atrasados, inseguros y una limitacion a crecimiento de la productividad. El
objetivo era por tanto reemplazarlos por un sistema formal, dirigido por € estado basado en
la propiedad privada. Pero de hecho, la tenencia tradicional ha probado usualmente ser muy
dinamica. En la mayor parte de los casos, no hay ineficiencias importantes en los sistemas
tradicional es de administracion de tierras que pudiesen justificar su reemplazo. Més adn, los
cambios de tenencia impuestos por € estado muchas veces conducen a conflictos una
generacion después. Por tanto, aln si €l objetivo del estado es desarrollar un sistema formal
de titulos, €l énfasis debe ser en favorecer la evolucion progresiva que se basa en los
derechos existentes y les da reconocimiento legal.

5.2.3 Al formaizar esos derechos, tal como en Ghana y Costa de Marfil, quizés se
necesiten nuevos sistemas participativos de registros de tierras, basados en e registro
sistemético de los derechos socialmente reconocidos, a través de visitas de campo y
encuestas para identificar, probar y validar los reclamos hechos y asegurar que no se estén
creando nuevas barreras. También quizés se necesiten nuevas formas de derechos
establecidos por la ley, que combinen tanto los derechos individuales como los familiares.
Pero los sistemas de tenencia son méas que una cuestion sélo de derechos, e involucran
asimismo reglas y autoridades. Por tanto, a formalizar los derechos locales, las formas de
regulacion, normas y valores, las autoridades y mecanismos de arbitrgje deben tomarse en
cuenta. Debe reconocerse un derecho a las comunidades locales para que definan las reglas
de aceso y uso de los recursos dentro de su propio territorio, siempre que éstas sean
coherentes con las disposiciones legales mas amplias, incluyendo aquellas sobre igualdad de
geénero.

5.3 Latitulaciéon no essiemprela solucion

5.3.1 Sepensabaque € registro de tierras o titulacion era necesario para lograr la seguridad
de los derechos, el aumento de la productividad y el acceso a crédito, pero la experiencia
muestra que los titulos no son ni necesarios ni suficientes para lograr dichos objetivos. En
primer lugar, los derechos a latierra son e producto del reconocimiento tanto del gobierno
como de la comunidad local. Los derechos informales a la tierra pueden no ser inseguros S
estén localmente reconocidos. En segundo lugar, las inversiones en la tierra dependen de un
contexto econémico favorable, de modo que los cambios en los derechos de tierra solos
pueden no hacer ninguna diferencia. En tercer lugar, i bien los titulos han sido considerados
esenciales como garantia para tener acceso a las fuentes oficiales de crédito, en la préctica,
los bancos, en la ausencia de un mercado funcional, han sido extremadamente renuentes a
prestar dinero contra titulos de parcelas de tierra, las que encuentran extremadamente
dificiles de vender en caso de falta de pago.

5.3.2 Més ain, los programas de registro de tierras son confiables $lo s € registro se
actualizaregularmente. Esto involucra costos considerables que deben ser cubiertos, ya sea
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por e gobierno o por los usuarios de la tierra. Los productores solo haran uso de dichos
programas s perciben beneficios reales y s los procedimientos son simples, baratos y
percibidos como confiables. Demasiadas veces los programas de titulacién han sido tan
costosos de mantener que €l registro de los titul os se desactualiza répidamente. El acceso, la
accesibilidad financiera y el mantenimiento de la administracion de tierras debe ser el énfasis
principal de ladiscusion al seleccionar quéy como decidir paralatitulacion de tierras.

5.3.3 Finamente, la implementacion de los programas de titulacion puede llevar a un
aumento de lainseguridad y la inequidad donde los procedimientos permiten la manipulacion
politica a favor de individuos ricos. La titulacion puede traer aumento de las privaciones a
las personas més pobres donde |os derechos a la tierra son complgjos y la informacion sobre
los procedimientos asi como su costo y accesibilidad significa que los grupos méas
vulnerables no tienen acceso efectivo a dichos procesos.

5.3.4 Esto no significa que la titulacion nunca es Util. Puede desempefiar un papel valioso
en una cantidad de circunstancias, tales como donde hay mercados de tierras en rgpida
evolucion, involucrando a muchas personas de fuera de la comunidad local, donde los
sistemas agricolas requieren de sustanciaes cantidades de capital a un nivel que € crédito
descentralizado no puede ofrecer, y donde la invasion urbana es una amenaza importante.
Sin embargo, dados los costos y riesgos involucrados, debe hacerse un andlisis cuidadoso de
las ventgjas y riesgos, en términos de los beneficios para un amplio espectro de usuarios de
tierras. Las opciones alternativas también requieren de una seria atencion, tal como brindar el
reconocimiento gubernamental a diferentes formas de transacciones de tierras, las que
incluyen el disefio de simples contratos escritos. Estos ya operan en algun grado, tal como en
el caso de Burkina Faso y Benin, donde aquellos involucrados en transacciones de tierras
Ilevan sus documentos a las autoridades locales para su validacion.

54 Administracion de los derechos a la tierra; disminucion de los costos
de transaccion

5.4.1 Laadministracion de tierras involucra un rango de diferentes funciones: informacion
sobre derechos y transferencias, adjudicacion y arbitraje apoyado por sistemas de estudios de
tierras, cartografia, informacién de tierras, valoracion, registro de derechos, registro de
transacciones, emision de titulos, y recaudacion de tarifas o rentas. Estas funciones pueden
cumplirse en diferentes niveles, por parte de un rango de organos, tales como las autoridades
tradicionales, comités a nivel de adeas, asambleas de distrito, oficiales locales de la
administracion nacional, operadores del sector privado, ONG, y asi sucesivamente, bgjo la
supervision y control de los érganos nacionales.

5.4.2 El disefio del sistema de administracion de tierras es un tema crucia: demasiadas
veces, la administracion de tierras es pesada, ineficiente y costosa. La complgjidad de los
procedimientos y la opacidad de las précticas hacen el acceso a ellos imposible para los
productores campesinos. Claramente, algin grado de subsidiariedad ayuda a lograr un
manegjo mas efectivo de latierray 1os recursos naturales, puesto que en € nivel local se posee
un conocimiento més pertinente y detallado al respecto de los derechos de tierras. La clave
para cualquier devolucién de autoridad es asegurar que € sistema seleccionado incluya los
pesos, contrapesos y rendiciéon de cuentas adecuados, incluyendo supervision por parte de
organos superiores, dado el riesgo de corrupcion y paternalismo que viene a dominar la
administracion local de tierras.
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5.4.3 Los aspectos clave a considerar en la administracién de tierras incluyen eliminar las
contradicciones entre las normas; ofrecer procedimientos simples, accesibles, con reglas bien
conocidas que aborden los problemas enfrentados por los productores, eliminar las
ineficiencias en la administracion de tierras y asegurar la confiabilidad; mantener un registro
publico abierto de los reclamos de tierras; asegurar la publicidad efectiva de los reclamos de
tierras antes de su registro y conversion a titulo; evitar las oportunidades para la corrupcién
presentadas por los procedimientos dificiles y complgos; y brindar oportunidades para la
apelacion. Un sistema de administracion de tierras orientado a usuario podria hacer una
contribucion significativa para asegurar los derechos de la mayoria, disminuyendo los costos
de transaccion, y favoreciendo la circulacion de derechos, demostrando a la vez mejores
formas de gobernanta.

54.4 Sempre que sean vistas como herramientas para mejorar un sistema orientado al
usuario, las nuevas tecnologias pueden mejorar la calidad y la eficiencia de los sistemas de
informacion de tierras. Los SPG y SIG pueden ayudar a elaborar mapas precisos a bajos
costos tal como en Filipinas, Per(, Boliviao Butan |gualmente, la elaboracion de mapas por
la comunidad/aldea, combinada con los sistemas tradicionales de administracion de tierras
puede recortar costos de forma significativa a tiempo que proporcionan una herramienta Util
para e ordenamiento territorial y € mangjo de las disputas locales. La combinacién de la
informacion geogréfica, de uso de tierras y de tenencia, puede ayudar en el ordenamiento
territorial pero la ganancia en productividad necesita determinarse con respecto a costoy la
dependencia financiera. También hay temas importantes de accesibilidad, en términos de
dénde se localizan las instalaciones y de si €l uso de tales tecnologias excluiria alas personas
locales de lacomprension y de tomar parte en identificar y establecer reclamos de tierras.

5.5 El papd de los mercados de alquiler para megorar la productividad y
el acceso

5.5.1 Las transacciones de tierras transfieren derechos sobre la tierra entre los usuarios,
permitiendo a aguellos con recursos invertir para obtener acceso a la tierra y ayudar a
aumentar la eficiencia 'y la productividad del uso de latierra. Sin embargo, |os mercados de
venta de tierras pueden ser inaccesibles para aquellos con limitado poder de compray estan
distorsionados por la informacion imperfecta y por la fata de servicios financieros en las
areas rurales. Como resultado, los mercados de venta de tierras pueden conducir a mayores
ineficiencia e inequidad a través de la especulacién, la adquisicion de tierras rurales por
empresarios urbanos o foraneos, o ventas por necesidad por parte de los pobres.

5.5.2 En contraste, los mercados de aquiler de tierras pueden ser més eficientes y justos, y
hay evidencia de menos problemas asociados con los mercados en la tenencia y los derechos
secundarios. Los mercados de aquiler, dadas las garantias adecuadas de seguridad para las
partes en la transaccion, proporcionan medios flexibles con los cuales los usuarios pueden
aumentar o disminuir las propiedades de acuerdo con las necesidades cambiantes, sin
reasignar permanentemente los derechos subyacentes. Ellos facilitan € acceso a la tierra
para los pobres, y ofrecen un medio de retirarse temporal o parcialmente de la produccién
agricola sin la pérdida de la tierra como un activo de capital. Los procedimientos para la
validaciéon legal por parte de las autoridades locales de los contratos escritos por los
productores pueden ayudar a asegurar los acuerdos de alquiler de tierras, tal como se ha
intentado en Bangladesh
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5.6 Redistribucion detierras

5.6.1 La redistribucion de tierras es un tema importante en todos los lugares donde los
derechos de tierras estan atamente polarizados. Una distribucién muy sesgada de la
propiedad de la tierra puede verse correctamente como un obstaculo al desarrollo econémico,
socia y politico, e igualmente es un recordatorio constante de injusticia histérica. También
puede hacer surgir temas de productividad donde grandes propietarios invierten poco en la
tierray practican un uso de la tierramuy extensivo. Ladistribucion no equitativade la tierra
también puede fomentar la migracién rural de los productores sin tierras hacia los hébitats
ambientalmente vulnerables.

5.6.2 Como resultado de una utilizacion més efectiva del trabgjo, y a un costo més bgjo, la
produccion puede ser més eficiente en las fincas pequefias y de mediano tamafio que en las
grandes, por tanto, en la agricultura hay economias de escala limitada. Por otro lado, hay
economias de escala en €l procesamiento, distribucion y mercadeo de bienes en los mercados
globales competitivos: la produccién agropecuaria de gran escala mecanizada frecuentemente
se beneficia de mayor acceso e integracion a las cadenas comerciales de abastecimiento. La
investigacion muestra que la redistribucion de tierras de una situacion donde el 80-90% de la
tierra esta en manos de unos pocos, a una situacion donde hay un nimero mucho més grande
de fincas pequefias a medianas, resultara en un aumento considerable en produccion y
productividad si tal proceso esta acompafiado por el apoyo apropiado para los nuevos
propietarios.

5.6.3 Sin embargo, la redistribucion de tierras por s misma no es suficiente y puede
producir una disminucion tempora en la productividad s no hay suficientes incentivos
econdémicos, apoyo ingtitucional, ni medidas técnicas y financieras adecuadas para ayudar a
los nuevos productores a desarrollar sus propiedades. Aun mas, la intensificacion de la
produccion en tierras altamente fragiles podria ir acompafiada de degradacion ambiental en la
ausencia de un ordenamiento territorial adecuado.

5.6.4 Los problemas pendientes tienen que ver con cdmo se lograra dicha transferencia de
tierra, cuyo alcance debe descansar en un proceso basado en e mercado y en los principios
de comprador dispuesto/vendedor dispuesto, o de si se justifica que el estado adopte un
enfoque més intervencionista. Si bien las reformas orientadas al mercado evitan |os aspectos
dafiinos de la redistribucion forzada, la disponibilidad de tierras para la venta y e
financiamiento limitan grandemente tanto la velocidad como & impacto de tales reformas.
Por tanto, para ser equitativos y exitosos tales procesos requieren de procedimientos
transparentes, de la voluntad politica para ponerlos en marcha y de un fuerte apoyo de los
donantes.

5.7 Principios clave para un disefio de politicas exitosas

5.7.1 Lamayor parte de los paises se han involucrado en varias medidas relacionadas con
la tierra, tanto para enfrentar |as debilidades percibidas en los sistemas existentes como para
establecer nuevos mecanismos para la administracion de tierras que se creen necesarios para
fomentar mayor crecimiento, equidad o sostenibilidad ambiental. De esta variada
experiencia pueden extraerse algunas lecciones clave.

5.7.2 Procesos de largo plazo. Es probable que los procesos de reforma agraria, los
cambios alalegislacion, el registro de los derechos a latierray el establecimiento de nuevas
estructuras con responsabilidad para € manegjo y la administracion de tierras sean de largo
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plazo, complgos y atamente politicos. Las elecciones hechas hoy tendrén consecuencias de
largo plazo para la distribucién del poder econdémico y politico y e acceso a las
oportunidades econémicas para las décadas venideras. En consecuencia, los gobiernos,
donantes y otros grupos involucrados en e apoyo a estos procesos deben estar dispuestos a
tomar un enfoque de largo plazo y a hacer un compromiso para llevarlos adelante.

5.7.3 Promover el trabajo inter-ministerial, con un analisis a profundidad de las
situaciones actuales. Lostemas de tierras son multidisciplinarios, e involucran a diferentes
ministerios e instituciones. Es necesario construir un marco de anaisis comun, basado en la
investigacion de campo, para lograr un consenso sobre las reformas necesarias y tabajar
hacia soluciones pertinentes y efectivas.

5.74 Promover un enfoque participativo hacia la elaboracién de politicas. Hay
muchos actores en e debate de la tenencia de la tierra. Los gobiernos necesitan escuchar y
comprometerse con diferentes actores, y comprender los diversos rangos de intereses en
juego, proporcionandoles una plataforma para la discusion de las opciones de politica. Si se
desea que la politica de tenencia sea efectiva en € terreno, necesita dar respuesta por los
muchos usuarios de tierras a los que afectard y ser “apropiada’ por ellos. Se necesita un
fuerte apoyo politico para la reforma que sera necesario construir con e tiempo. Si bien
dicho enfoque consultivo es esencial para brindar una voz a los diversos actores; en Ultima
instancia es deber del gobierno hacer |as el ecciones politicas necesarias.

5.7.5 Tomar en cuenta la distancia entre la legislacion formal y la practica local. En
muchos paises hay brechas sustanciales entre 1o que la ley establece y lo que realmente
sucede en €l terreno. Tales brechas pueden ser la fuente de conflictos. Los cambios legales
son mas efectivos cuando reconocen y apoyan cambios sociales mas amplios, tal como en €l
caso en gue guian e comportamiento en las direcciones buscadas por €l gobierno. Asi, las
nuevas disposiciones legislativas necesitan tomar en cuenta e amplio rango de las précticas
de tierras actuales, apuntando a su adaptacion progresiva més que a su mero reemplazo.

5.7.6 Identificar principios clave y diversas soluciones dentro de ellos. Diferentes
Stuaciones requieren de soluciones apropiadas a sus circunstancias especificas. Los temas de
tierras difieren ampliamente dentro de un pais, con respecto a los patrones de uso de latierra,
la densidad de poblacion, lafortaleza de las estructuras locales y los sistemas para regular los
derechos de tierras. Esto respalda un énfasis en areas de prioridad, donde se debe enfatizar
en latierra con urgencia, y debe haber voluntad para disefiar intervenciones ala medida para
adecuarlas a las circunstancias locales, a tiempo que estan conformes con los principios
clave que han sido formulados por la politica

5.7.7 Tomar en cuenta los costos de implementacion en e disefio de medidas de
reforma de tenencia de tierras. Los costos involucrados en el establecimiento de nuevas
estructuras y procedimientos pueden ser muy sustanciales. Es necesario buscar un equilibrio
entre disefiar un conjunto amplio de estructuras y procesos para el manejo de lastierras, y un
enfoque minimalista, que pueda mstearse. Quizas sea mejor optar por construir sobre las
ingtituciones existentes, y establecer programas piloto a fin de probar enfoques para su
réplica posterior. Igualmente, tiene mas sentido enfocarse en éreas de la mayor prioridad que
tratar de tener cobertura universal. Cuando estan involucrados programas de titulacién o
registro, los costos de mantenimiento deben incluirse en los célculos, a igual que los costos
del proceso de registro inicial.

5.7.8 Ajustar cuidadosamente las reglas e instrumentos. Tal como sabiamente se dice:
“El diablo se esconde en el detalle”. Las reglas, instrumentos y procedi mientos deben
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discutirse cuidadosamente, disefiarse y probarse, para evitar lagunas que pudieran hacer
colapsar la reforma o llevar a efectos negativos no intencionados. La clave son métodos
robustos y simples, recordando a mismo tiempo que es posible que los diferentes actores
traten de manipular los procedimientos para sus propios intereses.

5.7.9 Reconocer que € impacto de la reforma depende de los cambios en las précticas
y no del texto legal solamente. Un cambio en la legislacion no es en si mismo suficiente
para lograr los objetivos mas amplios que buscan las muchas reformas en la politica de
tierras. Por gjemplo, donde la tierra se redistribuye a los que no tienen, puede haber una
necesidad considerable de apoyo técnico y financiero durante algunos afios para permitir alo
nuevos propietarios aprovechar e mercado y otras oportunidades. De igua forma, la
poblacion necesita familiarizarse con las nuevas leyes y procedimientos, s elos van a
beneficiarles. Esto es un argumento para la diseminacion de textos en un formato que sea
comprensible y pertinente para las necesidades de las personas.

5.7.10 Asegurar la amplia diseminacién de la informacién sobre € alcance y
contenido de la reforma. Las fallas en diseminar lainformacion apropiadamente sobre tales
leyes niegan todo € propésito de las reformas. El lengugje y terminologia de los textos
legales pueden ser un obstaculo importante, por Bnto se necesita ayuda para traducir las
nuevas disposiciones en los idiomas y términos locales apropiados.  Sin embargo, dados los
altos niveles de anafabetismo entre las poblaciones rurales y particularmente entre las
mujeres, se requerira de medios no escritos de comunicacion (radio, talleres y trabgjo de
extension) para informar a todos los actores de los cambios en sus derechos legales y las
implicaciones asociadas.

5.7.11 Los temas de género requieren de un enfoque cuidadoso. A pesar del amplio
acuerdo en principio sobre la igualdad de hombres y mujeres en las leyes y politicas de
tierras, pocos paises han traducido esto a la legidacion e incluso cuando las leyes existen
(como enUganda) no han sido facilmente puestas en practica. No es probable que las
reformas a los derechos de las mujeres cambien la posicion que €ellas enfrentan en las éreas
rurales sin medidas paralelas para promover la conciencia de dichos cambios legales y para
apoyar a aguellas que se levantan a defender sus derechos. Si bien la legislacion hace posible
en teoria que aguellas que se sienten ofendidas reclamen sus derechos con aprobacion
judicial, no todas ganaran a buscar sus derechos formales de esta forma. Generalmente
mujeres y hombres se apegan alos papeles y relaciones tradicional es de género mas que alos
derechos formales y a las mujeres les fata confianza, informacion experiencia'y recursos
para obtener lo que la ley les da derecho. Si bien el conocimiento de que pueden en Ultima
instanciarecurrir a laley puede ayudarles a fortalecer sus negociaciones.

5.7.12 En algunos sistemas de tenencia tradicionales las mujeres solo tienen acceso a la
tierra, vivienda y propiedad como hijas, madres o viudas. Muchas mujeres por tanto
enfrentan una inseguridad constante de que S su relacion finaliza ellas perderan sus casas,
tierras y forma de vida.

5.7.13 Los derechos de las minorias y de los pueblos indigenas deben ser reconocidos
adecuadamente. Las medidas para asegurar los derechos de los grupos de minoria'y de los
pueblos indigenas deben basarse en € respeto a las leyes tradicionales y de los regimenes de
tenencia. Las medidas de formacion de capacidad deben basarse en e respeto a las leyes
tradicionales y a los regimenes de tenencia. Quizés se necesiten medidas de formaecion de
capacidad para superar los prejuicios atrincherados en las administraciones nacionales y para
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permitir la participacion efectiva de dichos grupos en € disefio e implementacion de
reformas legales y de politica.

5.7.14 La politica de tierras debe incluir la planificacion del uso adecuado de la tierra.
La tierra es enormemente variable ya sea en calidad, valor, localizacion vulnerabilidad ala
degradacion La politica de tierras necesita tomar en cuenta dicha diversidad, en términos de
disefiar reglas y procedimientos para escenarios particulares. Se busca un enfoque de
ordenamiento del uso de la tierra que ofrezca un proceso de consulta, que permita una
disposicion para € cambio del uso, la engjenacion de tierra para las necesidades de
infraestructura a cambio de compensacion, y la incorporacién de principios y objetivos
ambientales.

6 Ejecucion de politicas de tierras. € papd de los distintos
actores

6.0.1 Las nuevas politicas de tierras deben encajar en la realidad de los estados que
establecen formas de gobierno més democréticas tanto a nivel nacional como local, y deben
ofrecer a todos los ciudadanos una garantia de sus derechos y formas de ocuparse de los
problemas que enfrentan. Estas politicas, dado el actual contexto socioecondmico en las
areas rurales, asi como la diversidad de personas e intereses, deben tratar de brindar un
amplio conjunto de soluciones, que puedan adaptarse a las necesidades de los distintos
actores y circunstancias locales.

6.0.2 Es correcto y adecuado que los gobiermros deben proporcionar un sistema de
administracion de la tierra que sea responsable, transparente y eficaz en funcion de los
costos, y que responda a las diversas necesidades y caracteristicas de la poblacion.  Es un
bien publico que demanda la inversién pablica. El sistema de administracion debe estar
especialmente orientado hacia asegurar que se respeten y confirmen los derechos de los
grupos mas pobres y menos poderosos dado que estos grupos son los que por lo generd
sufren durante los periodos en que aumenta la escasez de la tierray su registro s se dgja la
distribucion de este bien a las fuerzas del mercado solamente.

6.0.3 Dadas las implicaciones multisectoriales de la politica de tierras, las reformas
agrarias no pueden abordarse en aislamiento. Los procesos de Estrategia de Reduccion de la
Pobreza brindan una oportunidad clave para resaltar 1os vinculos entre € acceso alatierray
la pobreza, e iniciar la reforma donde sea necesario. La Parte 2 de este documento
proporciona lineamientos detallados para apoyar |a puesta en marcha de politicas de tierras y
reforma agraria en paises en vias de desarrollo.

6.1 EIl papel del gobierno central y del gobierno local

6.1.1 Es un derecho y un deber de los gobiernos formular politicas y establecer las leyes,
estructuras y procedimientos para la proteccion de los derechos de propiedad, asi como
también derechos civiles en términos més generales. La Constitucion del pais establece la
distribucion de poder entre los distintos poderes de gobierno, las salvaguardas y € derecho a
apelar contra el abuso del poder, disposiciones para mantener la rendicion de cuentas y la
representatividad a través de elecciones regulares en los niveles naciona y loca, y los
principios fundamentales que rigen las relaciones entre los ciudadanos y e estado. Los
derechos a la tierra y la propiedad constituyen un tablén de vital importancia en la
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construccién de la gobernabilidad para cualquier gobierno. Asegurar una distribucion justay
segura de los derechos a latierra yace en € corazédn de la vida econdmica, socia y politica.

Las decisiones que se tomen hoy sobre los cambios a la politica de tierras tendran
ramificaciones de largo plazo sobre la forma en que se gerza e poder y las oportunidades y
probabilidades en la vida de aquéllos que todavia no han nacido. La existencia de una brecha
entre muchas disposiciones legales formales y como se manegjan los derechos a latierra en la
préactica constituye un problema persistente para la legitimidad de la accion gubernamenta en
estaérea

6.1.2 Dada la vita importancia de los derechos a la tierra y la politica de tierras, los
gobiernos necesitan dar inicio a su programa de cambio propuesto sugiriendo un calendario
para consultar y revisar la politicay las consiguientes disposiciones legidativas, estructurales
y de procedimiento. Si bien es el deber del gobierno especificar sus prioridadesy elegir entre
ellas, dicha eleccién se beneficiard de un debate publico més amplio, tal como el ofrecido por
la redaccion y revision de un documento nacional de politica agraria. Recibir aportes de una
amplia gama de partes interesadas debe ayudar a los gobiernos a tener una idea mas clara de
las prioridades y de la naturaleza de las elecciones enfrentadas

6.1.3 Dado que “no se puede agradar a todo mundo todo el tiempo”, los gobiernos deben
decidir sobre las ventgjas relativas entre los distintos objetivos. Los documentos sobre
politica agraria nacional con frecuencia no presentan en forma explicita dichas elecciones, y
brindan una lista que no establece prioridades de todo o que el gobierno desea lograr. Sin
embargo, deben hacerse elecciones claras, tales como entre un sistema de tenencia dirigido a
asegurar los derechos de propiedad de los productores campesinos comerciales de gran
escala, en lugar de garantizar los derechos de uso y acceso de los pequefios propietarios. Si
los gobiernos quieren verdaderamente adoptar e principio de la reduccion de la pobreza
antes que nada, esto tendra importantes implicaciones para € disefio de reglas, estructuras y
procedimientos a fin de asegurar que & sistema de tenencia de la tierra trabagje a favor de la
mayoria de sus usuarios.

6.1.4 Ademas, los procesos actuales de descentralizacion crean nuevos papeles para los
gobiernos locales en cuanto a apoyar & participacion en la formulacion de politicas y la
implementacion de sistemas de administracion de la tierra a bgjo costo. Atender los
problemas relativos a la tierra en forma constructiva y minimizar los conflictos demanda
respuestas adaptadas a nivel local y un marco de trabajo legal suficientemente flexible para
tratar con la heterogeneidad de las situaciones locales. Esto convierte a los gobiernos locales
en un socio “natural” en politica agraria. Sin embargo, es necesario que se establezcan leyes
y se hagan cumplir los controles adecuados para asegurar la imparciaidad de las autoridades
locales y la coherencia de sus decisiones con la politica nacional.

6.2 El papd del sector privado, grupos de la sociedad civil y comunidades
locales

6.2.1 Existe una amplia gama de grupos que tienen un interés en la tierra, ya sea como
usuarios directos, los que buscan € acceso, 0 los que representan un interés profesional,
como los topografos. El gobierno necesita involucrarse con ellos para beneficiarse de sus
opiniones, a brindarles una plataforma para que discutan los cambios propuestos a la politica
e intervenciones, identifiquen prioridades y reflexionen sobre las implicaciones de méas largo
plazo de un curso de accion particular. Debe animarse a los gobiernos a ver dichos aportes
como un elemento valioso en cualquier proceso de revision de politica y leyes, aungque sea
probable que involucre criticas y genere un conjunto més grande de opciones que lo que se
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considere factible. Actualmente se usan en muchos paises procesos participativos de consulta
(p. §. Para elaborar planes de accion ambientales nacionales, 0 para revisar nuevas
propuestas de politicas). Pero a menudo estos gercicios estdn en su gran mayoria vacios,
debido al compromiso limitado por parte del gobierno de dar respuesta a los comentarios
recibidos, y la incertidumbre sobe cémo incorporar en la préactica las diversas observaciones
y contrapropuestas que un proceso de esta indole puede generar. Los gobiernos por tanto
quizés encuentren mas facil en términos de politica y practica confiar en un pequefio grupo
de “expertos’ paraformular sus planes.

6.2.2 En un tema tan importante como la tierra, es vital que la politica y los cambios a
sistema de tenencia sea vistos como e resultado de un amplio proceso politico que ha
reunido las opiniones en forma representativa. Hacer bien e proceso, y demostrar su
transparencia, serd esencial para darle a la naciente politica mayor legitimidad y evitar
acusaciones de que el proceso ha sido secuestrado por un grupo de intereses particulares.
Los grupos del sector privado y de la sociedad civil tienen distintos poderes parainfluir sobre
€l proceso de politica, que quizas tenga méas que ver con redes personales informales que con
la excelencia de los argumentos y el tamafio de la membresia del grupo. Asi, asegurar la
participacion activa tanto de hombres como mujeres, ya sea juntos o en forma separada, en €
disefio y gecucion de las reformas a la politica de tierras debe favorecer una comprension
mas detallada de los sistemas de tenencia locales, incluyendo asuntos relacionados con
género y los imperativos y consecuencias de transformar |os sistemas de tenencia especificos
al género.

6.2.3 El sector privado, los grupos de la sociedad civil y las comunidades |ocales deben no
solo contribuir a disefio de la politica, sino que también deben involucrarse estrechamente en
el monitoreo y revision de la forma en que se comportan las nuevas reglas, estructuras y
procedimientos. EI monitoreo y la evaluacion externos, investigacion conexa, la sociedad
civil, e sector privado y los beneficiarios pueden ser un instrumento poderoso para mejorar
la efectividad de la politica a monitorear su implementacion.

6.3 El papd delosdonantes

6.3.1 Leccionesaprendidasy caracteristicas clave

En € pasado, muchos donantes incluyendo los estados miembro de la CE y la UE, se han
mostrado renuentes ainvolucrarse en el campo atamente sensible en términos politicos de la
reforma agraria. La mayor parte del tiempo su apoyo, a igua gue con otros donantes y
agencias multilaterales, se ha limitado a promover sistemas de titulacion y de informacion
sobre la tierra, actividades no polémicas que se consideran técnicas, neutrales y universales.
Mientras tanto, las politicas y los enfoques han evolucionado y ahora hay maéas
reconocimiento entre los donantes sobre la importancia de ocuparse de los problemas
relativos a la tiera. S bien la reforma de la politica de tierras es un proceso largo y
complego, que demanda un amplio debate politico dentro del ais, los donantes también
pueden hacer una contribucién importante, si desempefian un papel prudente. Pueden ayudar
a apoyar procesos sin forzar el ritmo, ofrecer fondos para apoyar las partes costosas de la
preparacion y gecucion de las reformas de tierras sin sustituir la funcion del gobierno 'y
contribuir alainvestigacion y al fortalecimiento institucional y de la capacidad.

| La experiencia pasada sugier e algunas car acter isticas clave para €l involucramiento de los donantes:
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> Lasreformas agrarias son tareas complejas que requieren; compromiso politico firme por parte del estado y
apoyo de la sociedad en general. El apoyo por parte del donante no debe ser dogmético ni intrusivo y debe
ser bien informado sobre la situacion que preval ece localmente.

> El apoyo del donante debe estar acompafiado de un didlogo a profundidad con el estado al mas alto nivel, y
debe fomentar la coordinacion y debate interministeriales.

> Las reformas agrarias son procesos de largo plazo, que van a través de una serie de fases sucesivas que
requieren de un enfoque iterativo. Los donantes deben estar listos para acompafiar dichos procesos en el
largo plazo. Los enfoques sectoriales pueden proveer algunas salvaguardas contra el riesgo de que uno u
otro donante descontinle el apoyo

> Las reformas legislativas conscientes del género son esenciales, pero no son suficientes para asegurar la
exigibilidad del acceso alosrecursos de latierra, sucontrol y uso tanto por hombres como por mujeres.

> Lainformacion y la sensibilizacion son clave. Los donantes deben contribuir a la comprension de los
interesesy estrategias de los diferentes actoresy deben estimular la blsqueda de sol uciones de consenso.

> Lainvestigacion puede ser una herramienta valiosa para comprender y dirigir |os procesos nacionales. Los
donantes pueden ser determinantes para acompafiar la €ecucion con la investigacion y fomentar la
retroalimentacion y el debate de |os temas emergentes.

> Lasreformas agrarias son extremadamente especificas para cada caso. El donante debe apoyar soluciones
hechas a la medida, fuertemente vinculadas a contexto social e institucional local y evitar los manuales
generales.

6.3.2 Pape dela UE

Dada la experiencia de Europa y la sustancial cantidad de ayuda a desarrollo que la UE
proporciona, la Comision Europea y los estados miembros de la UE tienen un papel
importante que desempefiar en |os debates internacionales y en la politica de desarrollo sobre
la tenencia de la tierra y las regulaciones sobre la tierra.  Tal papel necesita asumir un
enfoque balanceado, reconociendo que los mercados no son € Unico medio para lograr los
fines sociales. La creciente importancia de los procesos de reforma agraria y de los temas
relacionados con la tierra en general para el desarrollo rura y erradicacion de la pobreza,
proporciona fuertes motivos para un aumento del compromiso de los estados miembro y la
Comisién Europea en este campo y de la coordinacién entre ellos.

La CE tiene una ventgja comparativa en iniciar y acompafiar la creacion de consorcios
flexibles de donantes formados por estados miembros de |la UE para abordar los temas de
tierras en los paises socios. En términos més generales, las opciones a considerar incluyen:

iniciar un enfoque comun ala politica de tierras y la reforma de la tenencia, fomentando
el compartir experiencias entre la CE y los estados miembro y apoyar mayor
coordinacion y el entendimiento comun de los temas de tierras,

abogar por un enfoque mas equilibrado de las reformas agrarias por parte de las
instituciones multilaterales y por wna integracion mas fuerte de los temas de tenencia de
latierra en los procesos de desarrollo nacionales (Estrategia de Reduccion de la Pobreza,
estrategias de desarrollo nacional/rural, etc.);

fomentar activamente la coordinacion y colaboracion de otros nantes en particular
dentro de lafamiliade NU (talescomo laFAO y el PNUD), en el apoyo alos procesos de
reforma nacional de acuerdo con el campo de experiencia especifico de cada agenciay su
presenciaen € pais;
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desarrollar iniciativas para la investigacion y desarrollo aplicados sobre los vinculos
entretierra 'y pobreza y entre tenencia de la tierra y medio ambiente

95. Mas especificamente, la CE y los estados miembro de la UE pueden mejorar en forma
significativa el impacto de las reformas agrarias apoyando de manera conjunta |os procesos
nacionales de reformasy, en particular, con lo siguiente:

apoyar €l disefio e implementacidn de enfoques sectorial es para implementar reformas de
tenencia de tierras participativas que tomen debidamente en cuenta el desarrollo
institucional necesario y estén atentas a los temas de sostenibilidad y a las implicaciones
de los costos recurrentes;

contribuir a hacer € disefio de la politica de tierras y las reformas un esfuerzo realmente
participativo a estimular a gobierno a que fomente la participacién de la sociedad civil,
los pueblos indigenas y las comunidades locales en el debate y apoye su participacion

apoyar el desarrollo de capacidades en la administracion de tierras en todos los niveles,
incluyendo las comunidades locales,

apoyar € monitoreo y evaluacion del impacto de la reforma y fomentar la diseminacion
apropiada y la discusion de los hallazgos de la investigacion.
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PARTE 2- Lineamientos Operacionales para evaluar politicas
nacionalesy diseflar una estrategia de respuesta de la UE

Esta seccion pretende guiar al usuario, en una secuencia logica, a través de una lista amplia
de preguntas/temas a considerar al evaluar politicas/estrategias nacionales y desarrollar
una respuesta de la CE/UE. Estos lineamientos deben leerse en conjunto con la Parte 1, ala
gue brindan un marco operativo.

1 Anadlisisde Situacion. La Tierra y los recursos naturales y los
retos claves del desarrollo

Los programas de reforma agraria y de politica de tierras no se encuentran en el vacio. Esta
seccion pretende brindar los antecedentes y la informacion necesaria para comprender
como se relaciona la tierra con temas y objetivos mas amplios del desarrollo, y los
impedimentos que pueden ocasionar 10s problemas de tenencia o de acceso a latierra.

1.1 Laidentificacion de los principales temas de tierras en términos de las formas de
tenencia de latierra, los mecanismos para €l acceso a latierra, la estructura de propiedad y de
posesion de la tierra, las responsabilidades del manejo de las tierras y del mangjo de los
derechos asociados, |a proporcién de tierras sujetas a escrituras de titulo y registro formal, la
tierra de propiedad publica y e desarrollo de mercados de tierras. Ademas la presencia de
formas tradicionales de tenencia y mangjo de la tierra y otros problemas enfrentados por
diferentes grupos sociaesétnicos a asegurar € acceso a la tierra, y antecedentes que
acentlan las diferencias de género y otras diferencias sociales y regionales en € acceso ala
tierray a la seguridad de los derechos de tierras.

12 ¢Cud es la relacién entre tenencia de la tierra y pobreza? ¢Cudles son los
principales retos del desarrollo que enfrenta € pais, cdmo y hasta qué punto se relacionan
estos con los temas de la tenenciay acceso alatierra?

En términos politicos: intereses en cuestiones de politica de tierras, € acceso, la
seguridad y la equidad en el gobierno, entre los partidos politicos y otras fuerzas
politicas en la sociedad; € debate politico actual y reciente sobre politicay ley de
tierras; la existencia y naturaleza de conflictos, las desigualdades sociaes, énicasy
regionales que involucran lastierras, y los riesgos potenciales de conflictos mayores
(posiblemente violentos) donde no se resuelven las cuestiones de tierras involucrada.

En términos econdmicos, como se relacionan los asuntos de tierras con la
productividad, la inversion y € empleo: qué cambios pueden ser necesarios en la
politica de tierras para megorar la productividad y la inversion, tales como mayor
seguridad en los derechos de tierras, megjoras en la distribucion de tierras, acceso
mas facil a la tierra, oportunidades basadas en el mercado para tener acceso a
créditos y facilitar la operacion de los mercados de tierras, etc. Un tema
particularmente importante es s la escasez de la tierra puede o no puede
compensarse por la diversificacion agricola y la creacion de oportunidades de
empleo no agricola.

En relacion con la equidad, la justicia social y la pobreza, la cantidad de los sin
tierray los desalojos: los problemas de tenencia o acceso a la tierra enfrentados por
grupos sociales o regiones particulares.
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En términos de sostenibilidad ambiental: € papel de las politicas y leyes de tierras,
el ordenamiento territorial y la regulacion del uso de ka tierra'y de otros recursos
naturales.

1.3 Temasfiscalesy financieros: El Valor delatierray de la propiedad, establecimiento
de impuestos ya sea por €l gobierno (local) o por los gobernantes tradicionales, el papel de la
compra de tierras y mercados de alquiler en la economia.

Caracteristicas fisicas. Evaluacion de la calidad de la tierra 'y planificacion del uso.
Tendencias en € uso de latierray degradacién de la misma

Investigacion y documentacion existente.

2 Politica, legislacion y mar co institucional

Las nuevas politicas de tierras deben integrarse en los esfuerzos de los estados para
establecer formas mas democréticas de gobierno en los niveles nacional y local, y deben
ofrecer a todos los ciudadanos una garantia de sus derechos junto con formas de resolver
los problemas relacionados con la tierra que ellos enfrentan. Un disefio de politica
participativa genuina e incluyente es condicion para que se acepte ampliamente de una
nueva politica que debe respetar los derechos de las minoria y brindar iguales derechos a
hombres y mujeres.

Antecedentes historicos sobre temasy politicas de tierras

21 ¢Cud ha sido la experiencia pasada con los temas de tierras, legidacion e
intervenciones a referentes alatierraen el pasado més lgano asi como en los ultimos 10-20
anos? ¢Hay disponibles andlisis de como afectaron dichas intervenciones las précticas
actuales en las diferentes areas? ¢Qué implicaciones brinda esto a disefio e implementacion
de politicas?

22  ¢Como han cambiado las principales areas de politica en los dltimos 10-20 afios,
especialmente la estrategia econdmica, y la politica de tenencia? ¢Como han afectado esos
cambios a papel del gobierno central y local y a las varias instituciones responsables de la
administracion de tierras? ¢Hasta dénde han podido enfrentar las medidas de politica los
principal es retos econdmicos recientes/actual es?

Marco legislativo y de politicas
2.3  Lapolitica nacional de tierras, contenido y proceso: ¢Ha formulado e gobierno una
politica y estrategia de tierras para reformar la tenencia de la tierra y e manegjo de los

recursos naturales? Si es asi, ¢se tomaron en cuenta los temas de medio ambiente, género, y
VIH/SIDA en €l disefio de la politica?

¢Fue participativo e disefio? Si no, ¢hay llamados para hacerlo desde dentro del
gobierno o de la sociedad o de agencias externas?

¢Existe 0 ha existido algun tipo de proceso estructurado, tal como una Comision de
Investigacion sobre asuntos de tierray como se enfrentaran 1os mismos?

¢Se consultd a diferertes grupos, especidmente mujeres? ¢Est4 consciente e
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informada la gente (especialmente en las éreas rurales) del contenido de la nueva politica ?
¢Es esta ampliamente aceptada por toda la sociedad? ¢Se han solicitado los puntos de vista
de las minorias y de los grupos marginaes? ¢Estén estos reflgjados en la politica?

24  Edrategiasdedesarrolloy tierras: ¢Coémo se vinculala politica de tenencia con otras
estrategias y politicas amplias de desarrollo, tales como una politica de desarrollo, estrategias
de reduccion de la pobreza, politicas de igualdad de género, politica agropecuaria y
ordenamiento territorial en los niveles regional y local? ¢Hay un mecanismo para lograr estos
vinculos? ¢Estan reflgjados los temas de tierras en |a Estrategia de Reduccion de la Pobreza?

Estrategia de Reduccion de la Pobreza

25 Legidacion de tierras: ¢Cud es @ contenido de la legidacion actual o planeado en
relacion con los derechos de tierras, tenencia, mangjo de tierras y recursos naturales,
mercados de tierras e instituciones de tierras? ¢Son coherentes los unos con los otros? En
términos mas especificos:

Derechos de tierras. ¢Qué rango de derechos de tierras estéa cubierto por la
legislacion sobre tenencia de tierras y manejo de recursos naturales? ¢Cué es el
estatus otorgado a los derechos local es/tradicionales dentro del marco legal y como se
relacionan con las disposiciones establecidas por las leyes? ¢Es posible registrar
conjuntamente la propiedad de la tierra y de los recursos naturales, p.g., a nivel
comunitario? ¢Tienen los pobres acceso efectivo a la informacion sobre los
procedimientos legales para €l registro de los derechos y/o transacciones? ¢Como
estan protegidos |los derechos secundarios bajo |a nueva regulacion?

Derechos legales y socio-politicos: ¢Llena la legisacion las expectativas de los
diferentes actores con respecto a establecer derechos seguros y acceso a la tierra?
¢Garantizan la politica y legidacion de tierras los derechos a la tierras de los pobres
(sean estos forma o informamente establecidos a través de transacciones o de
relaciones con otros usuarios de tierra) y les asisten para tener acceso a los derechos
fundamentales de la ciudadania, medios de vivienda y medios de subsistencia?
¢Existen disposiciones para que los cdnyuges tengan la posesion conjunta de la tierra
y la propiedad o estén restringidos los derechos de las esposas y subordinados a
aquellos de los €sposos o] de los parientes hombres?

¢Hay suficientes incentivos para la inversion en mejoras en la tierra, incluyendo
pagos a los arrendatarios y a los aparceros? ¢Como se ocupan laley y la practica con
los derechos de los grupos tipicamente en desventaja: mujeres, viudas, migrantes,
pastores, pueblos indigenas, minorias? ¢Hasta qué punto permite o restringe la
legidacion las transferencias y transacciones de tierras, en particular los mercados de
alquiler de tierras, como un medio para que las personas tengan acceso a la tierra,
ganen ingresos y gjusten sus posesiones de activos de tierras?

La aplicacion de la ley: ¢Hasta qué punto son faciles de aplicar en la préactica la
legislacion y los decretos asociados? ¢Hay una gran brecha entre las disposiciones
legades y lo que pasa reamente? ¢Por qué? ¢Tiene e gobierno la capacidad
ingtitucional de implementar la ley? ¢Cudl es d papel del sistema judicia y de los
tribunales en la resolucion de disputas de tierras, € arreglo de los reclamos de tierra,
y cOmo responden a éstos en la practica?
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Marco I ngtitucional y Précticas de Administraciéon de Tierras

2.6  Gobierno Central: ¢Las responsabilidades de llevar adelante la politica de tierras
estdn combinadas bajo un solo Ministerio 0 estén distribuidas entre varios ministerios
sectoriales? ¢Cuales son los distintos ministerios sectoriales que desmpefiaron un papel en
resolver asuntos de tierras y prestar servicios relacionados con la tierra? ¢COmo se gjercen
estos poderes en la préactica? ¢Hay una cantidad de diferentes agencias especidistas
responsables por egemplo de la administracion de tierra, agrimensura, ordenamiento
territorial, tierra urbana y rural u otras categorias de tierras? ;Coémo se relacionan las
diferentes agencias de tierras una con la otra? ¢Son coherentes los enfoques tomados por
diferentes partes del gobierno, u operan estos en contradiccion?

2.7 Administracion de tierras. ¢COmo esta estructurado €l sistema administrativo de
tenencia de la tierra? ¢Cudles son las principales funciones y actividades realizadas y por
cuales 6rganos. emision de titulos, manejo de la informacién de tierras, registro de cambios,
adjudicacion, arbitraje y resolucion de conflictos, etc.? ¢Qué tan efectivos y eficientes son
dichos érganos en la préactica? ¢Pueden responder a las necesidades de diferentes tipos de
poseedores de derechos de tierras en términos de accesibilidad, costo, idoneidad, etc.?
¢Cudles son las mayores limitaciones y problemas experimentados con la prestacion de
servicios de administracion de tierras?

2.8 Los papeles del gobierno local y de los gobernantes tradicionales. ¢Ha sido
descentralizada la administracion del gobierno y hasta qué nivel? ¢Esta involucrado el
gobierno local en el manejo de latierra? ¢Estan sus papeles claramente definidos? ¢Tiene los
recursos humanos y financieros adecuados? ¢Cémo se mangjan los derechos tradicionales?
¢Cud es € papd de los gobernantes tradicionales, las autoridades e instituciones
tradicionales? ¢Son confiables e imparciales? ¢Es probable que respeten los intereses de la
mayoria? ¢Cuaes son los incentivos que tienen para mangjar la tierra en los intereses de la
poblacion local y de respetar sus derechos? ¢EXisten pesosy contrapesos (p.ge. através de la
presion de sus comparfieros, la auditoria socia o de la legislacion formal) sobre las acciones
de las autoridades tradicional es?

2.9  Aspectos financieros de la reforma: ¢Aparecen la reforma de la politica de tierras y
de tenencia en la planificacion presupuestaria del gobierno y cudles son las implicaciones
financieras esperadas de llevar a cabo las medidas propuestas e intervenciones relacionadas
con latierra? ¢Se han evaluado/costeado diferentes opciones?

3 Oportunidades de cambio en politicasdetierras

3.1 Con € objeto de identificar posibles intervenciones de donantes es necesario evaluar
los puntos de entrada con anticipacion e identificar todos los procesos en marcha donde
puedan aprovechar se oportunidades especificas.

Procesos de reforma en marcha: ¢Existe actuamente algin proyecto o proceso
gubernamental relacionado con politica de tierras, reforma legal, ingtitucional o de
tenencia? Si es asi, ¢quién es responsable de ello y cudl es € énfasis? ¢Qué etapa ha
acanzado €l proceso?

Participacion de actores. ¢Hay procesos de debate de politica actualmente en marcha

dirigidos a cambiar la forma en la que se manegjan la tenencia de la tierra u otros aspectos
de la politica de tierras? ¢Cudles son los principales temas que surgen en el debate y qué
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se esta proponiendo para abordarlos, en particular por parte del gobierno? ¢Quién esta
dirigiendo € proceso y que grupos electorales més amplios estan involucrados? ¢Qué
papel desempefian los actores nacionales (Grganos estatales, ONG, organizaciones de
productores y mujeres, investigadores, sector privado) e internacionales (donantes, Banco
Mundial, PNUD, FAOQ, sector privado), en este sector?

¢Cudles son las presiones que estan surgiendo de los diferentes grupos sociaes y
econdémicos con respecto alos cambios a la distribucion de latierra, tenenciade latierray
disposiciones administrativas? ¢Enfatizan las organizaciones civiles en temas de tierra?
Particularmente, ¢tienen las organizaciones de productores/pastores sus propios puntos de
vista sobre temas y politicas de tierra? ¢(Cudles son las principales posiciones y
perspectivas y cudles grupos estan liderando este proceso?

Factores politicos: ¢Como caza el proceso de reformar la politicay legisacion de tierra
dentro del contexto politico mas amplio y € cronograma asociado (ciclos electorales,
tensiones y conflictos politicos, re-formulacion de otras estrategias importantes
relacionadas, etc.)? ¢ El gobierno promueve o suprime el debate y las posibilidades de
cambio? ¢Es favorables e clima politico para lograr cambios en la politica e
intervenciones de tierras, se consideran los temas de tierras como muy sensibles
politicamente y demasiado asociados con riesgos de conflictos como para acomodar 1os
cambios?

Compromiso del gobierno: ¢Qué tanto estd comprometido el gobierno con lograr cambios
significativos en la politica de tierras, acceso, tenencia y administracion, y a favor de
cuales grupos sociaes y politicos? ¢Cuales presiones politicas estan guiando €l cambio, o
por el contrario, obstaculizando la implementacion de las medidas acordadas?

Apoyo de los donantes. ¢Qué programas de donantes o medidas de apoyo estan
actualmente g ecutandose en el campo de tenenciay administracion de tierras? ¢Sobre qué
temas y aspectos y en qué regiones? ¢Es un énfasis la politica y administracion de tierras
para otros donantes?

¢En que temas trabajan los proyectos de campo /ONG en el areade latenencia de latierra,
acces0 a la tierra y mango de recursos de tierras? ¢Hay marcos 0 metodologias
innovadores experimentados en e campo y que puedan retrodimentar e debate de
politicas? ¢Hay aguna evaluacion de esos trabgos? ¢Hay agin mecanismo para la
coordinacion de donantes? ¢Esta dirigido por € gobierno? ¢Qué tan efectivo es? ¢Estan
involucrados otros actores?

Investigacion disponible: ¢Se han realizado recientemente investigaciones sobre temas de
tierra en € pais? ¢Hay un medio para dar seguimiento a los cambios en las variables
sociales, econdmicas, politicas y ambientales importantes relacionadas con la tierra? ¢(Hay
alguna investigacion sobre a respecto de los impactos de las reformas agrarias y 1os
cambios de politica? ¢Hay investigadores (nacional/internacional), consultores capaces de
brindar conocimientos y experiencias importantes?
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4 ldoneidad, accesibilidad y sostenibilidad de lasintervenciones
detierra

4.1  Analizar la implementacion de sostenibilidad econdémica de la politica implica ver
los costos y beneficios de implementar |a reforma u otras intervenciones que la politica
implica. Al establecer o reformar la administracion de tierras, de la cual dependen
par cialmente tanto |las reformas exitosas de la tenencia de la tierra como la distribucién o €
manejo de los recursos, las mayores oportunidades de éxito descansan en e establecimiento
de un sistema confiable, facilmente accesible a los usuarios. La informacién proporcionada
debe ser facil de actualizar y permanecer confiable en e tiempo.

¢Cudles son los costos adicionales que la reforma va a generar? ¢Hasta qué punto pueden
estos sostenerse dentro del actual marco macro-econémico?

¢Hasta qué punto se han considerado limitaciones tales como fallas del mercado en €
mercadeo de insumos/productos o la falta de infraestructura a evaluar la productividad
de la tierra? Bajo esta perspectiva, ¢se han evaluado de forma readlista las limitaciones
gue pueden ser impuestas por la tenencia de la tierra o por otros problemasy por tanto
los retornos econdmicos de las reformas propuestas? ¢Son apropiados los cronogramas y
secuencias paralareforma?

¢Esta monitoreando y evaluando e gobierno interior el impacto de la reforma en base a
un conjunto acordado de indicadores y a la recoleccién regular de datos? ¢Hay una base
para la comparacion (datos de linea base)? ¢Retroalimentan los resultados ddd M&E la
evaluacion del impacto econdmico?

4.2  La sostenibilidad financiera trata con € costo de las reformas agrariasy € sistema
de administracion de tierra y la capacidad del gobierno y los usuarios de cubrir los costos
recurrentesy de inversion en que seincurre.

¢Es adecuado el sistema propuesto para las necesidades de los usuarios? ¢Hay una
demanda para € “producto”?

¢Qué enfoque ha adoptado el gobierno para la recuperacion de los costos de |os servicios
de tierra? ¢Se implementa efectivamente? ¢Se contabilizan adecuadamente |0s recursos
recolectados, que resultan en asignaciones presupuestarias decrecientes? ¢Pueden
permitirse este costo los pobres?

En programas de acceso a la tierra o de redistribucion, ¢hay financiamiento disponible
para adquisicion de tierras o paraindemnizar a los propietarios de tierras que enfrentan la
expropiacion o la compra obligatoria? ¢Como se adquiere la tierra para la redistribucion,
por el estado, por 6rganos intermediarios, o directamente por los beneficiarios? ¢Hasta
qué punto pueden recuperarse los costos? ¢Son asequibles los pagos del crédito para la
adquisicion de la tierra o del alquiler de la misma? ¢Esta disponible la ayuda financiera
del dorante u otras formas de financiamiento en términos concesional es?

¢Como esté lidiando el gobierno con laimposicion de impuestos alatierra? Si esto no se
esta cumpliendo, ¢Existen planes para introducir alguno? ¢Es un impuesto tal (o serd) en
pro de los pobres (i.e. pendizara la ata concentracion de tierras y/o la ineficiente
utilizacion de las mismas por parte de los grandes propietarios)?

¢Esta abordando €l gobierno los problemas de corrupcion y busqueda de renta en los
programas de administracion tierras y reforma agraria y cualquier mal mangjo de los
fondos e ingresos asociados? Cuando los culpables son identificados, ¢son llevados a los
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tribunales? ¢Estan sujetas las agencias de tierra a auditorias regulares independientes de
sus contabilidades?

4.3  Sostenibilidad Institucional. Una politica de tierras acertada requiere de
instituciones apropiadas para i) poner en marcha y monitorear su implementacion, ii)
brindar seguridad a los usuarios de tierras, asignar y entregar derechos de tierras , y
prestar los servicios requeridos para facilitar y registrar transacciones iii) regular e uso de
la tierray iv) actuar como un mediador honesto en caso de conflictos. La implementacion
de la politica de tierras muchas veces debe descansar en las ingtituciones de tierras y
reforzar su papel para asegurar la participacion de los beneficiarios en e manejo de los
derechos detierras.

¢Ha revisado e gobierno € papel y la funcion de las ingtituciones relacionadas con la
tierra (departamento de uso de latierra, oficina de registro y titulacion de tierra, gobierno
local, paraestatales) asi como organizaciones con base en la comunidad, del sector
privado y de la sociedad civil? ¢Qué tan bien ha reenfocado la reforma las actividades del
gobierno sobre sus actividades centrales?

¢Qué progreso esta haciendo € gobierno en la implementacion de las reformas
ingtitucionales acordadas? ¢Coémo esta la capacitacion/mejoramiento de capacidades del
personal? ¢Tiene e ministerio un plan de personal que hace corresponder los recursos
humanos con tareas y actividades?

¢Tienen capacidad adecuada las administraciones locales? Si no es asi, ¢qué acciones
para remediarlo han sido tomadas por el gobierno? ¢Es atractivo para los empleados
publicos tanto hombres como mujeres, tener una plaza en la administracion local? ¢Hay
una politica deliberada para estimular la contratacion de personal en las provincias y
distritos?

¢Es la tecnologia apropiada (p.ge. para los sistemas de informacion y catastrales y para
agrimensura) para la capacidad existente/planeada? ¢Es demasiado costosa o ambiciosa
para lo que se puede lograr de forma redlista o las limitaciones en las tecnologias
disponibles crean cuellos de botella para el logro de los objetivos de politica?

4.4  Impacto social. Dada la importancia de la tierra como un activo productivo, la
reforma agraria puede tener un impacto masivo sobre las relaciones sociales, tanto al nivel
de las comunidades (al modificar las relaciones entre los usuarios de tierras, entre los
propietarios de tierras y trabajadores o arrendatarios y entre gobernantes tradicionales,
administraciones nacionales/locales e individuos) como al nivel de los hogares (al modificar
las relaciones entre hombres y mujeres o entre generaciones).

¢Hasta qué punto & proceso de reforma permite cruzar el puente entre la legaidad, la
legitimidad y las précticas y brindar apoyo efectivo y proteccion legal a los derechos de
productores y pastores? ¢Establece disposiciones para una transicion gradua de la
tenenciatradiciona ala propiedad privada? ¢Como aseguraran las disposiciones de la ley
los derechos de |os pobres?

¢Como toma en cuenta la politica de tierras las necesidades especificas de las mujeres?
¢Se permite a las mujeres poseer tierras y adquirir un titulo? ¢Se les consulta bre €l
contenido y se les involucra en la implementacion de la reforma? ¢estan los derechos
secundarios determinados informalmente, de los cuales muchas mujeres y hogares
dependen, protegidos 0 no? ¢Estan los indicadores y |a recoleccion de datos desagregados
por género?

¢Atiende la reforma adecuadamente los derechos de las minorias, pueblos indigenas, etc.?
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45  Sostenibilidad ambiental. Las reformas agrarias son instrumentos poderosos para
mejorar el mangjo de los recursos naturales y reducir la disminucion de la fertilidad de los
suelos. Sn embargo, para gue las reformas agrarias contribuyan significativamente a un
megjor mangjo de los recursos naturales, desde el inicio deben construirse objetivos
relacionados con la sostenibilidad ambiental dentro del pograma de reforma y deben
abordarse abiertamente las contradicciones tales como los que entre la productividad
agricolay e mangjo delastierras.

¢Qué medidas se han tomado para asegurar que la reforma agraria llevara a un uso mas
sostenible de los recursos naturales? ¢Se harealizado un Andlisis Ambiental Estratégico?
¢Se han llevado ala préctica las recomendaciones?

¢Abordan las regulaciones de uso de latierrala productividad de latierra desde un punto
de vista ambiental (incorporando asientos de fertilidad del suelo) asi como también desde
una perspectiva econdémica?

¢Como aborda e gobierno la explotacién ilegal  de los recursos naturales en las tierras
comunales (p.gje. recursos forestales, pesquerias)? ¢Es adecuada y se pone en préctica la
legislacion existente?

¢Se han discutido/abordado |os temas regionales, tales como el manejo compartido de los
recursos comunes entre |0s paises vecinos?

5 Definir una estrategia de respuesta 'y un conjunto de
intervenciones

5.1 El rango de la intervencion de los donantes es muy amplio. La eleccion debe
considerar las prioridades del gobierno, los retos principales del desarrollo, los temas
planteados por la sociedad civil, otras intervenciones planeadas o que ya se encuentran en
marcha, la capacidad del donante, y las direcciones de politica estratégica.

Caracteristicas clave del compromiso delos donantes:

Las reformas agrarias son empresas complejas que requieren de un compr omiso politico firme por parte del estado
y apoyo de la sociedad en genera. El apoyo de los donantes debe ser no dogmético, no intrusivo y bien informado
delasituacién que prevalece localmente

El apoyo del donante debe ir acompafiado de un didlogo a profundidad con el estado a maés ato nivel, y debe
estimular una buena coordinacion y debate interministerial.

Lasreformas agrarias son procesos de lar go plazo, que van através de fases sucesivas que reguieren de enfoques
iterativos. Los donantes deben estar listos para acompariar dichos procesos durante el largo plazo. Los enfoques
sectoriales pueden brindar algunas salvaguardas contra el riesgo de que algin donante descontinle el
apoyo.

L as reformas legislativas conscientes del género son esenciales, pero no son suficientes para asegurar
en lapréactica el acceso, el control , y el uso de los recursos de tierratanto a mujeres como a hombres.

La informacion y concientizacién son clave. Los donantes deben contribuir a la comprension de los
interesesy estrategias de diferentes actores y deben fomentar la blsqueda de sol uciones de consenso.
Lainvestigacion puede ser una herramienta poderosa para entender e informar procesos nacionales. Los
donantes pueden ser determinantes para acompafiar el debate, el disefio e implementacion de politicas
con lainvestigacion y fomentar la retroalimentacion y debate de |os temas emergentes.

Las reformas agrarias son extremadamente especificas para cada caso. Los donantes deben apoyar las
soluciones hechas ala medida, fuertemente vinculadas con el contexto social einstitucional local y evitar los
model 0s preimpresos.
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5.2

L as posibles intervenciones incluyen:

Investigacion y andlisis: para mejorar € conocimiento y comprension de la politica
detierras, los derechos y propiedad de latierra,

Formulacién de politica: procesos participativos para la formulacion de politica,
debate publico con los actores, brindar conocimiento y experiencia, intercambio de
experiencias y mejores préacticas, (locales/nacionales/internacionales), facilitacion.
Pruebas piloto de enfogques innovadores. Apoyar la capacidad de grupos marginaes
para participar y dar a conocer sus intereses. Apoyar € papel del gobierno como
mediador entre |os intereses conflictivos entre |os actores.

Legidacion: Apoyo a desarrollo de nueva legislacion sobre tenencia y revision de
codigos, para reconocer y regular nuevos tipos de derechos o formas de transferencia.
Revision sensible a género de las leyes de herencia. Equilibrar reformas legales de
corto plazo para enfrentar problemas urgentes, con desarrollo legidativo de plazo mas
largo. Apoyar al sistema judicial pararesolver disputas de tierras.

Administracion de tierras. Mejoras en la eficiencia de los sistemas de administracion
de tierras, especificamente:

0 Registroy titulacion: Establecimiento de sistemas pararegistro y titulacion de
los derechos existentes, servicios catastrales, encuestas de tierras,
construccién de capacidad en las comunidades locales para apoyar la
identificacion y mangjo (incluyendo €l registro) de los derechos tradicionales.

o Formalizar y asegurar las transacciones de tierras, regulacion de los
mercados de tierras: Establecimiento de procedimientos simplesy justos para
transacciones de tierras y su registro formal; mecanismo para la regulacién de
los mercados de tierras (dando prioridad a los productores, permitiendo a los
organos locales definir las reglas sobre la venta de tierras fuera de la
comunidad, etc.); mantenimiento de los sistemas de informacion de tierras.

0 Redistribucion de tierras y reasentamiento: Compra y redistribucion de
tierras, por e gobierno, directamente por los beneficiarios o por fondos de
fideicomiso de tierras o por otros 6rganos intermediarios; fondos para
compensacion de propietarios que enfrentan la expropiacion; provision de
infraestructura rural, apoyo a servicios y apoyo productivo en areas de nuevos
asentamientos.

0 Restitucién: La restitucion de derechos de tierras enajenados a | os propietarios
0 usuarios originales; apoyo alos procesos judicialesy de negociacion.

o Privatizacion: Privatizacion de propiedad colectiva o estatal (tierra,
condominios, etc.), desarrollo de infraestructura.

0 Resolucién de disputas de tierra y adjudicacion de tierra: en programas de
registro de tierras 0 después de las reformas agrarias o procesos de restitucion
0 privatizacion.

0 Desarrollo ingtitucional: Establecimiento de nuevas instituciones vy

estructuras con responsabilidad de adquisicién de tierras, administracion y
resolucion de conflictos.

Establecimiento de impuestos. Disefio, prueba y establecimiento de un sistema de
impuestos basado en latierra.
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Uso y planificacion de la tierra:  Brindar apoyo para desarrollar y diseminar planes
apropiados de uso de la tierra como una base para € uso sostenible de la tierray €

agua.

Impacto ambiental: Evaluacion de impacto de los procesosy proyectos de reforma;
desarrollo y aplicacion de regulaciones ambientales y de uso de latierra

Monitoreo y evaluacion: desarrollo de sistemas de M&E, conocimiento y experiencia
para la identificacion de indicadores sobre pertinencia e impacto de la politica

Una estrategia apropiada combinar las actividades anteriores en una secuencia légicay en
un cronograma adecuado. Establecera objetivos realistas de resultado/impacto. Prevera la
prueba sistematica de las opciones de reforma en proyectos piloto.

53  Coordinaciéon y colaboracion. Dado que muchos programas de reforma agraria
contendrén algunas o varias de las actividades anteriormente mencionadas, cuya ejecucion
recae sustancial mente dentro de las responsabilidades del gobierno, los programas de reforma
agraria son candidatos ideales para €l tipo de enfoque de Programas Sectoriales y brindan
buenas oportunidades para apoyo presupuestario.

54  Integracion con la planificacion del desarrollo mas amplia: El trabajo analitico sobre
e lugar de latierraen las estrategias y programas de reduccion de la pobreza, y laintegracion
horizontal y vertical con la politicas y programas sectoriales. p.gje., para e desarrollo
agropecuario, incluyendo la produccion y mercadeo, promocion de inversiones; desarrollo
urbano y de viviendas, prestacion de servicios, uso y mango de recursos naturales,
descentralizacion; desarrollo econdmico regional y local; programas para la gobernabilidad,
igualdad de género y acceso ala justicia

6 Monitoreoy evaluacion.

6.1  Losindicadores son una herramienta poderosa para medir € grado al cual la nueva
politica estéa cumpliendo con el objetivo acordado. Ellos son por naturaleza muy especificos
para cada caso. La lista que se brinda mas adelante no es exhaustiva y pretende servir

solamente como una guia para definir un conjunto de indicadores pertinentes en € contexto
nacional. Los “indicadores de resultado” que brindan informacion sobre cémo esta
desempefiandose la politica deben preferirse a los “ indicadores de insumo”, que detallan
insumos tales como recursos financieros y humanos.

6.2 I ndicadores de seguridad de la tenencia

Tendencias en la propiedad de la tierra, acceso y utilizacién tanto por hombres como por
mujeres. Tamario de las parcelas.

Proporcién de tierra (nimero de parcelas y éarea tota) registrada individua y
comuna mente.

Costo del registro (tiempo y dinero) para los duefios/comités de tierra y duracion del
proceso de registro.

Nivel de proteccién de los derechos de los pueblos indigenas, pastoralistas, minorias.
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NuUmero y extension de conflictos de tierra, localizacién. NUmero de nuevos conflictos en
el afo.

Existencia y efectividad de mecanismos de resolucion de conflictos/disputas. Existencia
de mecanismos de apelacion.

6.3 Tendencias en el mercado detierras
Desarrollo de un mercado de tierras. nimero y volumen de transacciones

Precio relativo de la tierra para las diferentes categorias. Comparacién con las ganancias
agricolas. Diferencias entre la tierra rura y urbana.

Evidencia de fragmentacion de la tierra, tamafio promedio de las parcelas.
Disponibilidad de informacion sobre precios de tierra

Equidad de las leyes/regul aciones de herencia en particular hacia las mujeres.
Nivel de transacciones informales de tierras

Restricciones ala venta de tierras tanto administrativas como de precios.
Costo (en tiempo y en dinero) de una transaccién de tierras.

Existencia de un financiamiento hipotecario para la compra de tierra. Tasas de interés.

6.4 mpacto Ambiental y Mangjo de Recursos Naturales

Tendencias en la degradacion/desertificacion de la tierra. Has de tierra degradada.
Productividad agricola en tierras marginales.

Tamario de las éreas protegidas. Extension de las invasiones. Areas protegidas bajo
manejo comunitario sostenible.

6.5 Marco regulatorio
Tasas de impuestos sobre la tierra. Recoleccion y uso de los impuestos. Eficiencia de la
recaudacion (proporcion de los impuestos realmente recaudada). Informacion sobre € uso
de los impuestos.
Existenciay disponibilidad a tiempo de informacion/mapas catastrales/registrales.

Costo del servicio catastral para el usuario y como porcentaje del costo real del servicio.

NUmero y duracion de los casos judiciales.
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