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PRESENTACION GENERAL

En 1948, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH) establecié que
toda persona tiene el derecho a llevar un nivel de vida adecuado y por ende, a acceder a una
alimentacién adecuada. Luego, el derecho a la alimentacién fue progresivamente reafirmado
y clarificado por posteriores instrumentos internacionales en materia de derechos humanos.
Finalmente, las Directrices voluntarias en apoyo de la realizacién progresiva del derecho a una
alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, aprobadas por el
Consejo de la FAO en 2004 y mds cominmente conocidas como “Directrices sobre el derecho
a la alimentacién”, enunciaron las implicaciones que acarrea la implementacién del derecho a la
alimentacién en una serie de dmbitos de la politica.

Sesenta afios después de la consagracién del derecho a la alimentacién ain queda mucho por
hacer para que este derecho sea una realidad. En 2006, el informe de la FAO relativo al Estado
de la inseguridad alimentaria en el mundo estimaba que 820 millones de personas se encontraban
en estado de subnutricién— lo que representa una disminucién de tan sélo 3 millones en
comparacién con las cifras de 1990-92. Si bien se ha logrado reducir la subnutricién en regiones
como Asia y América Latina, en el Africa subsahariana el ntimero de personas subnutridas ha
aumentado, pasando de 169 a 206 millones entre 1990-92 y 2001-03 (FAO, 2006)'. Un tercio de
la poblacién de Africa padece de hambre crénica (FAO, 2006). Paradéjicamente, la subnutricién
afecta significativamente a los productores de alimentos en las zonas rurales (Berthelot, 2005).

En las zonas rurales de muchos de los paises en desarrollo, los recursos naturales son una fuente
importante de alimentos, ya sea a través de su consumo directo o porque constituyen la base de
actividades generadoras de ingresos (por ejemplo, los cultivos comerciales, los productos forestales)
que permiten la compra de alimentos. Debido a esto, las medidas destinadas a mejorar el acceso
a los recursos son un elemento importante de las estrategias para la realizacién progresiva del
derecho a la alimentacién.

Sin embargo, durante mucho tiempo la doctrina y el trabajo en materia de derechos humanos
y acceso a los recursos constituyeron compartimientos aislados. Por un lado, los argumentos
relacionados con los derechos humanos hacfan parte del dominio reservado a los juristas y a los

' Ello se debe a que la poblacién ha crecido mds rdpido que el nimero de personas subnutridas.

Sin embargo, el Africa subsahariana ha experimentado una disminucién de la proporcién de personas

subnutridas — del 35% al 32% (FAO, 2006).



defensores de derechos humanos y, por otro lado, los derechos civiles y politicos como la libertad
de expresién o el derecho a no recibir tortura eran tratados de forma prioritaria. Las cuestiones
relacionadas con el acceso a los recursos se abordaban tradicionalmente a través de la combinacién
de intervenciones técnicas y movilizacién politica — raramente mediante argumentos relativos a
los derechos humanos.

En cuanto a la doctrina, un amplio corpus de los documentos de trabajo contiene lecciones
extraidas de las politicas y programas que han sido implementados para mejorar el acceso a los
recursos naturales. Dichos documentos incluyen medidas que han sido adoptadas para mejorar
la seguridad de la tenencia de la tierra y otras medidas de cardcter redistributivo destinadas a
aumentar el acceso a los recursos por parte de las personas mds pobres y vulnerables. Este tipo
de doctrina ha mencionado sélo de manera esporddica los distintos argumentos y mecanismos
relativos a los derechos humanos — no obstante, otros tipos de instrumentos internacionales en
los cuales se incluyen disposiciones en materia de acceso a la informacién, acceso a la justicia y
acceso a la toma de decisiones en virtud del Principio 10 de la Declaracién de Rio de 1992 sobre
el medio ambiente y el desarrollo, han tomado una importancia cada vez mds significativa.
Por otro lado, otras fuentes bibliograficas ponen en evidencia las obligaciones derivadas de los
tratados sobre derechos humanos, incluidas las disposiciones relativas al derecho a la alimentacién
y los derechos humanos conexos. Sin embargo, sélo en pocas ocasiones la doctrina se ha encargado
de examinar los sistemas de tenencia de a nivel local y nacional —a través de los cuales los grupos
rurales acceden a los recursos— y/o los problemas pricticos que plantea garantizar el acceso o
aumentar los recursos en cabeza de los grupos més pobres y vulnerables.

En los ultimos afios, los argumentos basados en los derechos humanos y los esfuerzos para
mejorar el acceso a los recursos han convergido en mayor medida. El discurso de los derechos
humanos ha sido utilizado para apoyar las reivindicaciones de acceso a los recursos, y un enfoque
basado en los derechos se ha usado como medio de empoderamiento. Por ejemplo, las alianzas
entre organizaciones de productores rurales a nivel internacional han utilizado el discurso de
los derechos humanos para respaldar las reivindicaciones politicas, en particular en relacién
con el concepto de soberania alimentaria, y lo han utilizado igualmente para solicitar que se
le dé prioridad a los productores locales y a las familias de agricultores respecto de las grandes
empresas agroalimentarias cuya propiedad es extranjera (véase por ejemplo la Declaracién de
Nyéléni sobre la soberania alimentaria, de 2007). Las organizaciones de promocién han hecho
campafias a favor de un “derecho humano a la subsistencia y a la tierra™, y/o han documentado
violaciones de derechos humanos que derivan de la implantacién de proyectos de inversién a
grande escala cuyos efectos son negativos incluso para garantizar el acceso a los recursos por
parte de la poblacién local.

Ademds, los tribunales internacionales se encuentran ahora mds preparados para utilizar los
instrumentos de derechos humanos como fuentes juridicas al interior de los procesos contenciosos
en materia de acceso a los recursos. En varios casos, dichos tribunales han vinculado las acciones
gubernamentales que obstaculizan el acceso a los recursos por parte de los grupos vulnerables
a claras violaciones de derechos humanos, por ejemplo, esto se ha podido constatar en ciertos
casos en los cuales se ha garantizado por via judicial el derecho a la tierra por parte de los pueblos
indigenas (por ejemplo, los casos Mayagna (Sumo) Awas Tingni contra Nicaragua, y Comunidades
indigenas mayas del distrito de Toledo contra Belice).

éase, por ejemplo, el sitio web del Movimiento Popular para la Educacién en Derechos Humanos
2V j lo, el sit b del M to Popul la Ed Derechos H

(PDHRE), http://www.pdhre.org/rights/land.html.
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En el plano nacional, algunas de las recientes leyes sobre recursos naturales han puesto un mayor
énfasis en los temas de empoderamiento, participacién publica, gestién basada en la comunidad,
transparencia y rendicion de cuentas; conceptos que se ajustan a enfoques del desarrollo basados
en derechos humanos (por ejemplo, en relacién con los recursos de uso comunitario, véase
Lindsay, 2004). Varias agencias para el desarrollo han buscado “integrar” una “perspectiva
basada en los derechos” en su labor, especialmente en los programas relativos al acceso a los
recursos (por ejemplo, Sida, 2007).

Si bien los derechos humanos y los programas de acceso a los recursos estdn convergiendo de
manera progresiva, algunos sectores han manifestado su preocupacién en cuanto al verdadero
potencial de empoderamiento que puedan tener los enfoques basados en los derechos humanos.
Los motivos de preocupacién incluyen la percepcién general de que dichos enfoques constituyen
una solucién vilida cuando se presenta en términos neutros y “apoliticos” pero no es de gran
utilidad para resolver los desequilibrios en la distribucién de la riqueza, el estatus y el poder
(Kennedy, 2002), y que ademds contiene el riesgo de colocar al Estado (y sus obligaciones) en el
centro del proceso emancipatorio cuando en muchos contextos el Estado constituye una cierta
amenaza para la realizacién de los derechos humanos en lugar de un regulador benévolo que hace
todo por lograrla (Kennedy, 2002; Mitlin y Patel, 2005). Algunos también han argumentado
que los procesos cuyas bases son de tipo legal pueden restarle poder a los individuos pues éste
pasa a estar bajo el control de expertos legales que logran interpretar y manejar la complejidad
de los procedimientos y del lenguaje juridico (Mitlin y Patel, 2005). Los esfuerzos para utilizar
argumentos y mecanismos relativos a los derechos humanos con el fin de mejorar el acceso a los
recursos deben ser compatibles con estas preocupaciones y demostrar que permiten abordarlas.

Sin embargo, mds alld del uso entusiasta del discurso de los derechos humanos y las criticas de
los escépticos al respecto, la relacién entre los derechos humanos internacionalmente reconocidos
y el acceso a los recursos naturales sigue siendo poco comprendida. Por un lado, algunas de las
pretensiones de derechos humanos que buscan apoyar el acceso a los recursos reposan sobre
fundamentos juridicos poco sélidos. Por otro lado, algunas de las inquietudes entorno a los
enfoques de derechos humanos aplicados al tema de acceso a los recursos no tienen como base
de sustento una comprensién total de las implicaciones que acarrean dichos enfoques.

Es necesario aclarar la relacién entre derechos humanos y acceso a los recursos naturales. Ello
requiere conjugar un andlisis juridico sélido con la comprensién de la dindmica del acceso a
los recursos a nivel local y nacional. Implica hacer frente a preguntas como: ;Cudles son las
implicaciones del reconocimiento internacional del derecho a una alimentacién adecuada sobre
las politicas, las leyes y los programas en materia de recursos naturales? ;Existe o no una verdadera
posibilidad de que los argumentos y mecanismos basados en los derechos humanos sirvan
de apoyo para respaldar los esfuerzos llevados a cabo por las personas pobres y demds grupos
vulnerables en aras de acceder a los recursos? Si es asi, ;de qué manera se logra dicho apoyo?

Este estudio trata de responder a dichas preguntas. Examina la relacién entre los derechos
humanos —en particular el derecho a una alimentacién adecuada —, y el acceso a los recursos
naturales — en especial el acceso a la tierra—. Contiene un andlisis conceptual basado en los
tratados e instrumentos internacionales y dos estudios de caso que toman como base la Repuiblica
de Mali (por medio del cual se hace un estudio comparado con la legislacién de Senegal)
y la Republica Unida de Tanzania. Si bien los argumentos de derechos humanos son de indole
universal y los temas abordados en este estudio tienen una importancia mundial, el documento
decide concentrarse en el Africa subsahariana pues es precisamente donde la realizacién del
derecho a la alimentacién presenta una aguda complejidad.
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CONCEPTOS CLAVE

Fl acceso a los recursos naturales

El acceso a los recursos naturales se define en términos generales como un proceso por
medio del cual las personas, a titulo individual o colectivo, son capaces de utilizar los
recursos naturales, ya sea de forma temporal o permanente. Este proceso incluye la
participacién en los mercados formales e informales; el acceso a los recursos a través de
la familia y las redes sociales, incluyendo la transmisién de los derechos en materia de
recursos por medio de la herencia entre parientes, y la asignacién de recursos por parte
del Estado y otras autoridades que controlan los recursos naturales’.

El Acceso a los recursos tiene por lo tanto un sentido mds amplio que el derecho a los
recursos en sentido juridico. El derecho a los recursos determina en cierta forma el acceso
a los mismos y por lo tanto ademds del derecho a la propiedad, una gama mucho mds
amplia de derechos entran a su vez en consideracién (por ejemplo, los diversos tipos de
derechos de uso). Sin embargo, el acceso a los recursos estd determinado también por las
relaciones sociales, incluyendo el control de los mercados, el del capital y el de la tecnologia;
las relaciones de poder, autoridad e identidad social; y las relaciones de reciprocidad,
amistad y parentesco. Estos factores pueden generar una ruptura en el vinculo que existe
entre la posesién de un derecho legal a utilizar los recursos naturales y la capacidad para
reclamarlo y gozar de este derecho en la prictica (Ribot y Peluso, 2003).

Esta ruptura puede darse ficilmente en contextos en los cuales es dificil aplicar la
legislacién sobre el terreno. En una gran parte de Africa, una serie de factores contribuyen
a limitar la difusién de la legislacién nacional a nivel rural. Entre estos se pueden sefialar
los siguientes: la falta de recursos financieros y la falta de formacién a nivel institucional
al interno de los organismos publicos, el desconocimiento juridico y, muy a menudo,
la impresién de que las normas y las instituciones oficiales carecen de legitimidad.
Por otra parte, teniendo en cuenta su cardcter accesible para la poblacién rural, es
frecuente encontrarse con la aplicacién de sistemas de tenencia sobre los recursos naturales
de tipo local y “consuetudinario” incluso cuando éstos no estdn respaldados por la ley
(0 son incompatibles con la misma).

Lossistemas “consuetudinarios” basansulegitimidad enla “tradicién” formadapor précticas
que se han consolidado a lo largo del tiempo y por la misma idiosincrasia. Sin embargo,
tras varias décadas de intervencién colonial y estatal después de la independencia, dichos
sistemas han cambiado profundamente y se adaptan reinterpretindose continuamente
como consecuencia de diversos factores tales como la interaccién cultural, la presién
demogrifica o los cambios sociales, econémicos y politicos. Si bien los sistemas de tenencia
de tierras locales son muy diversos, los recursos estdn, por lo general, bajo el poder de los
clanes o familias como consecuencia de una mezcla de derechos individuales y colectivos.
El acceso y la utilizacién de estos recursos naturales se lleva a cabo a través de procesos
complejos que incluyen una gran variedad de derechos y que toman en consideracién el
hecho de que la tierra pertenezca a un determinado grupo que posee un cierto estatus

social (Cotula (Ed), 2007).

3 Esta definicidn se basa en Cotula y otros., 2006, con adaptaciones.



Por lo tanto, si bien puede haber un cierto grado de coincidencia entre el derecho a los
recursos y el acceso a los mismos, resultan ser en todo caso dos conceptos bien distintos.
Puede suceder que ciertos grupos tengan derechos legales sobre algunos recursos
naturales y que, sin embargo, no puedan utilizarlos debido a la falta de conocimientos
juridicos, a las asimetrias de poder o a otro tipo de factores. Por otro lado, es posible que
otros grupos no tengan derechos legales sobre recursos naturales y que, sin embargo,
tengan acceso a éstos a través de otros mecanismos como las relaciones de parentesco,
las alianzas, las relaciones reciprocas o los sistemas de tenencia de tierras locales que, si
bien no estdn respaldados por la legislacién, si son considerados “legitimos” por parte
la poblacién local.

Un mejor acceso a los recursos puede suponer una mayor seguridad en el acceso a los
mismos, por ejemplo, a través de una mayor proteccién de los derechos en materia
de acceso a los recursos consagrados en la legislacién o reconocidos por otras vias de
accién (por ejemplo, mediante un mayor reconocimiento juridico de aquellos derechos
considerados como legitimos en el terreno), o brindando un mayor acceso a los recursos,
por ejemplo, a través de programas de redistribucién de tierras.

Si bien este estudio examina el acceso a los recursos naturales, y aunque varios de
los distintos recursos naturales y los derechos sobre los mismos estdn estrechamente
relacionados entre sf*, este documento se concentrard en el estudio del acceso a la tierra.
También se aborda el acceso a recursos conexos como el agua, los pastos y los bosques.
Losrecursos del subsuelo, la pesca y los recursos genéticos también son de gran importancia
pero estdn fuera del alcance de este estudio debido a limitaciones de tiempo y espacio.

Los derechos humanos

Los derechos humanos son aquellos derechos y libertades fundamentales sobre los
cuales todos los seres humanos son titulares. Mediante la afirmacién de estos derechos
y libertades, la normativa en materia de derechos humanos busca proteger la dignidad
humana como principal objetivo.

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH), aprobada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1948, es la piedra angular de la normativa
internacional sobre derechos humanos. Los derechos humanos contemplados en la
Declaracién Universal de Derechos Humanos se recogen detalladamente en una serie
de tratados juridicamente vinculantes. Entre los tratados fundamentales figuran el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) y sus Protocolos de 1966, el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) de 1966, la
Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién
Racial (CIEFDR) de 1965, la Convencién de 1979 sobre la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer (CEFDM) y la Convencién de 1989 sobre los
Derechos del Nifio (CDN).

* Por ejemplo, respecto de la relacién entre derechos sobre la tierra y el agua, véase Hogdson, 2004, y

Cotula (ed), 2006.



12

Ademds, los derechos humanos también se encuentran protegidos por tratados regionales:
en Europa los instrumentos de aplicacién son El Convenio Europeo para la Proteccién
de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950 y sus Protocolos
respectivos, asf como la Carta Social Europea; en el continente americano la normativa
internacional se remite principalmente a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos de 1969, y a su Protocolo Adicional sobre Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales; y en Africa, las principales referencias en materia de derechos humanos
son la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, de 1981, asi como sus
Protocolos adicionales (incluido el Protocolo de 1998 sobre el Establecimiento de una
Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos).

Para cada uno de los derechos humanos, los Estados tienen una obligacién de “respetar”
(es decir, abstenerse de realizar actividades que afecten negativamente el goce de este
derecho), de “proteger” (es decir, evitar que personas y grupos vulneren los derechos de
los demds), de “facilitar” (es decir, aplicar politicas, leyes y programas que promuevan la
realizacién de determinado derecho, especialmente en cabeza de los grupos vulnerables),
y de “suministrar” (es decir, brindar apoyo a las personas o grupos que no estén en
condiciones de valerse por si mismos)’. Asimismo, los Estados deben abstenerse de
cometer cualquier discriminacién entre los diferentes grupos o personas en cuanto al
goce de los derechos humanos se refiere.

Este estudio hace énfasis en el derecho a una alimentacién adecuada — un derecho humano
reconocido en varios de los instrumentos mundiales y regionales en materia de derechos
humanos anteriormente mencionados. Dada la interdependencia que existe entre todos
los derechos humanos, el estudio también se permite de tomar en consideracién otros
derechos humanos pertinentes como por ejemplo, el derecho a la propiedad.

ESTRUCTURA DEL ESTUDIO

Luego de una previa introduccidn, la estructura del estudio corresponde a: un capitulo
conceptual en el que se analiza la relacién entre el derecho a la alimentacién y el acceso
a los recursos naturales, basado principalmente en los tratados sobre derechos humanos
y otros instrumentos internacionales (capitulo 1); dos capitulos en los que se presentan
estudios de caso para ilustrar dicha relacién a la luz de la experiencia de Mali (capitulo 2)
y Tanzania (capitulo 3); y finalmente, una conclusién en la que se resumen los principales
resultados y se indican a grandes rasgos las repercusiones de las medidas a nivel local,
nacional e internacional.

5 Esta clasificacién de las obligaciones juridicas se desarrollé al interior de las “Observaciones generales”

que fueron aprobadas por los organismos de las Naciones Unidas competentes en la materia para
proporcionar orientacién sobre la interpretacién de los tratados relativos a los derechos humanos
(por ejemplo, las Observaciones generales 12 y 15 del Comité de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas, sobre el derecho a la alimentacién y el derecho al agua,
respectivamente). También fue adoptada por la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos en el caso SERAC contra Nigeria (2001), AHRLR 60.



T
=]
=
©
a=)
=]
=
;(>
-
=
o
=
o

]

LISTA DE ABREVIATURAS

INTRODUCCION

1. EL DERECHO A LA ALUMENTACION Y EL ACCESO A LOS RECURSOS — ENLACES CONCEPTUALES

2. LA Ley DE ORENTACION AGRICOLA {LOA) DE MaAL: UN GRAN POTENCIAL PARA LA REALIZACION DEL

AENTACION MEDIANTE EL ACCESO EQUITATIVO A LA TIERRA Y LOS RECURSOS NATURALES

DERECHO A LA AL\
3. EL DERECHO A LA AUMENTACION Y LA SEGURIDAD DE LOS DERECHOS SOBRE LOS RECURSOS DE PASTOREO
EN TANZANIA
CONCLUSION

BIBLIOGRAFIA

.El derecho a la alimentacién y el acceso a los recursos

Enlaces conceptuales

Lorenzo Cotula

1.1 LAS FUENTES JURIDICAS DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Varios instrumentos internacionales consagran en su cuerpo normativo el derecho a una
alimentacién adecuada. Entre éstos, cabe destacar los siguientes:

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH) cuyo articulo
25 establece que: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, en especial la alimentacién [...]".

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), que
reconoce “el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso
alimentacién [...]” (articulo 11 (1)), y “el derecho fundamental de toda persona a estar protegida
contra el hambre” (articulo 11 (2)). El significado de estas disposiciones ha sido aclarado por el
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CDESC), de las Naciones Unidas, en
suObservacién general 12 de 1999. Otras Observaciones generales también estdn relacionadas
con el derecho a la alimentacién (por ejemplo, Observaciones 3 de 1990 y 15 de 2000). Si bien
no son vinculante per se, las Observaciones generales constituyen la interpretacién autorizada
de las disposiciones contenidas al interior de un tratado juridicamente vinculante, dictada
a su vez por el organismo de la ONU encargado de vigilar la aplicacién de dicho tratado.

La Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN), que reconoce “el derecho de
todo nifio a un nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral
y social” (articulo 21 (1)). La Convencién requiere de los Estados que luchen contra la
malnutricién infantil (articulo 24 (2) (c)), y que “adopten medidas adecuadas” para ayudar
a los padres a cumplir su obligacién primordial de hacer efectivo el derecho de los nifios a
un nivel de vida adecuado, “particularmente con respecto a la nutricién” (articulo 27 (3)).

La Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién contra
la Mujer (CEFDM), que obliga a los Estados a garantizar que las mujeres tengan “una
nutricién adecuada durante el embarazo y la lactancia” (articulo 12 (2)), y a “adoptar todas
las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién contra la mujer en las zonas rurales
a fin de asegurar en condiciones de igualdad entre hombres y mujeres, su participacién en
el desarrollo rural y sus beneficios, y en particular [...], para gozar de condiciones de vida
adecuadas, particularmente en las esferas de la vivienda, los servicios sanitarios, la electricidad
y el abastecimiento de agua, el transporte y las comunicaciones” (articulo 14 (2) (h)).




El contenido normativo del derecho a una alimentacién adecuada se ha aclarado adn mds con las
Directrices Voluntarias en Apoyo de la Realizacién Progresiva del Derecho a una Alimentacién
Adecuada en el contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional— aprobadas por el Consejo de
la FAO en 2004 (“Directrices sobre el Derecho a la Alimentacién”). Si bien las Directrices sobre
el Derecho a la Alimentacién no son juridicamente vinculantes de por si, algunas de ellas reflejan
normas vinculantes del Derecho internacional (por ejemplo, las referencias a las disposiciones del
Convenio de Ginebra relativo a la proteccién debida a las personas civiles en tiempo de guerra;
Directriz 16.2), mientras que otras deberfan proporcionar orientacién a los Estados sobre la mejor
manera de perseguir la realizacién progresiva del derecho a una alimentacién adecuada. Aunque la
Observacién general 12 es una fuente autorizada, ya que ha sido adoptada por el érgano de la ONU
encargado de supervisar la aplicacién del PIDESC y se basa en un razonamiento juridico correcto,
las Directrices sobre el derecho a la alimentacién también lo son pues han sido adoptadas por Estados
y expresan su compromiso politico en favor de la realizacién del derecho a la alimentacién.

En cuanto al sistema regional de derechos humanos de Africa, la Carta Africana de Derechos
Humanos y de los Pueblos (CADHP), el principal instrumento juridico en que se basa ese sistema,
no hace referencia explicita al derecho a la alimentacién. Sin embargo, en el caso SERAC contra
Nigeria (caso “Ogoni”), la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos sostuvo que
el derecho a la alimentacién estd “implicito” en la Carta, en particular a la luz de sus disposiciones
sobre los derechos a la vida (articulo 4), a la salud (articulo 16) y al desarrollo (articulo 22).
El Protocolo de la CADHP relativo a los Derechos de la Mujer en Africa, de 2003, afirma el
“derecho a la seguridad alimentaria” de la mujer en su articulo 15.

En el plano nacional, el derecho a una alimentacién adecuada figura explicitamente en algunas de
las constituciones de Africa como derecho auténtico y auténomo (por ejemplo, en la constitucién
de Suddfrica®) o como parte de los “principios rectores de la politica estatal” o principios similares
que obligan al Estado a “esforzarse” por lograr y “promover activamente”, la seguridad alimentaria

(por ejemplo, Etiopfa’, Malawi®, Namibia’ y Uganda™).

Toda persona tiene derecho a poder acceder a [...] suficientes alimentos y agua [...]. El Estado deberd adoptar
medidas legislativas razonables y de otro tipo, dentro de sus recursos disponibles, para lograr la realizacién
progresiva de cada uno de estos derechos “(articulo 27 (1) y (2)).

“Todos los etiopes tendrdn derecho, dentro de los limites de los recursos del pais, a alimentos, agua potable,
vivienda, salud, educacién y una pensién segura” (articulo 90 (1)). Aunque esta disposicién se incluye entre los
“Principios de la politica nacional”, su formulacién (“tendrédn derecho”) implica que se trata de un auténtico
derecho.

“El Estado deberd promover activamente el bienestar y el desarrollo de la poblacién de Malawi mediante la
adopcién y aplicacién progresivas de politicas y leyes encaminadas a alcanzar los siguientes objetivos: [...]
lograr una nutricién adecuada para todos a fin de promover una buena salud y la autosuficiencia” (articulo
13). Véase también el articulo 30 (2) sobre el acceso a los alimentos como medio para la realizacién del
derecho al desarrollo.

“El Estado deberd promover y mantener activamente el bienestar de la poblacién mediante la adopcidn, entre
otras cosas, de politicas encaminadas a lo siguiente: [...] una planificacién coherente para elevar y mantener
un grado aceptable de nutricién y el nivel de vida del pueblo de Namibia asf como para mejorar la salud

publica [...]” (articulo 95).

“El Estado se esforzard por cumplir los derechos fundamentales de todos los ugandeses a la justicia social y el

desarrollo econémico y, en particular, por garantizar que:

i) todos los esfuerzos de desarrollo estén dirigidos a garantizar un minimo bienestar social y cultural de las
personas;

ii) todos los ugandeses disfruten de derechos y oportunidades asi como de acceso a la educacidn, servicios
sanitarios, agua potable y limpia, trabajo, vivienda decente, ropa adecuada, seguridad alimentaria asi como
una pensién y prestaciones de jubilacién” (articulo XIV).



Ademds, el derecho a una alimentacién adecuada estd estrechamente relacionado con otros
derechos humanos que pueden ser decisivos para su realizacién. Ello estd en consonancia con
el principio de que todos los derechos humanos son interdependientes y estén relacionados
entre si, establecido en la Declaracién de Viena sobre Derechos Humanos de 1993 (pdrrafo 5).
De especial relevancia son los siguientes derechos:

* El derecho a la propiedad es de directa importancia para las medidas destinadas
a garantizar derechos sobre los recursos naturales, y otros derechos humanos
“sustantivos”, como el derecho a la vivienda, ¢l “derecho de los pueblos a un
entorno general satisfactorio favorable a su desarrollo™, y el derecho de los
pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales;

* Derechos de participacién publica, en particular la libertad de expresién, de
reunién y de asociacién y los “derechos procesales” que permiten que los usuarios
de los recursos tengan mayor peso en las decisiones que afectan el propio acceso a
los recursos (por ejemplo, los derechos de acceso a la informacién y de participacién
publica en la toma de decisiones);

* Derechos destinados a garantizar la proteccién juridica de los demds derechos

humanos, en particular el derecho a la reparacién.

1.2 EL CONTENIDO NORMATIVO DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

En su Observacién general 12, el Comité aclaré que “el derecho ala alimentacién adecuada
se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea solo 0 en comun con otros, tiene
acceso fisico y econémico, en todo momento, a la alimentacién adecuada o a los medios
para obtenerla” (pdrrafo 6). Esta definicién fue desarrollada por el Relator especial de las
Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacién. Para el Relator Especial, el derecho
a la alimentacién es “el derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y libre,
sea directamente, sea mediante compra en dinero, a una alimentacién cuantitativa y
cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones culturales de
la poblacién a que pertenece el consumidor y que garantice una vida psiquica vy fisica,
individual y colectiva, digna, satisfactoria y libre de angustias™.

De conformidad con la Observacién general 12, la realizacién del derecho a una
alimentacién adecuada requiere:

* la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes;

* la accesibilidad a los alimentos, es decir, la capacidad de personas y grupos para
obtener acceso, tanto econémico como fisico, a una alimentacién adecuada (pdrrafos

8y 13).

Esta manera de conceptuar el contenido normativo del derecho a la alimentacién se basa
en el concepto de seguridad alimentaria. “Existe seguridad alimentaria cuando todas

" Articulo 24 de la CADHP.
2" htep://www.ohchr.org/english/issues/food/index.htm



las personas tienen en todo momento acceso fisico y econédmico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en
cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (Declaracién de Roma sobre
la seguridad alimentaria mundial, 1996).

El concepto de seguridad alimentaria ha evolucionado considerablemente durante los
tltimos decenios. Aunque en la década de 1970 se hizo hincapié en la disponibilidad
de alimentos, a lo largo de los dltimos veinte afos la atencién ha pasado a centrarse
en el acceso fisico y econémico a los alimentos. Este cambio es debido en parte a la
investigacién que puso en evidencia que algunas de las peores hambrunas habian tenido
lugar en medio de un contexto de abundancia de alimentos y que las mismas habian
sido el resultado de una ausencia de derechos ligados al acceso a los alimentos en cabeza
de las personas (Dreze y Sen, 1989). Cuando se hace referencia a la accesibilidad y a la
disponibilidad de alimentos, el contenido normativo del derecho a la alimentacién toma
como base las anteriores consideraciones.

El articulo 11 del PIDESC establece una distincién entre el derecho a una alimentacién
adecuaday el derecho a estar protegido contra el hambre (pdrrafos 1y 2, respectivamente).
El derecho a estar protegido contra el hambre asegura una ingesta minima diaria de
nutrientes y la supervivencia de la persona. El derecho a una alimentacién adecuada va
mds alld de la proteccién contra el hambre e incluye también las normas de “suficiencia”.
Ello significa que los alimentos deben estar disponibles “en cantidad y calidad suficientes
para satisfacer las necesidades alimentarias de las personas, sin sustancias nocivas,
y aceptables para una cultura determinada” (pdrrafo 8 de la Observacién general 12,
que presenta la “suficiencia”, como un tercer pilar del derecho a la alimentacién, junto

con la disponibilidad y la accesibilidad).

Sibien el derecho a una alimentacién adecuada debe realizarse progresivamente (véase mds
adelante), el derecho a la proteccién contra el hambre requiere “medidas mds inmediatas
y urgentes’ (Observacién general 12, pdrrafo 1). Si bien se ha argumentado que es
“prematuro” considerar que el derecho a una alimentacién adecuada estd reconocido
por el derecho consuetudinario, existen “razones muy fundadas” para estimar que el
derecho a estar protegido contra el hambre “ya forma parte del Derecho internacional
consuetudinario” (Narula, 2006:791).

1.2.1 LA OBUGACION DE ADOPTAR MEDIDAS

El derecho a una alimentacién adecuada no significa que las personas y los grupos (es
decir los “titulares de derechos”) tengan un derecho general a que se les proporcionen
alimentos. Se interpreta principalmente como el derecho a alimentarse con dignidad, a
través de actividades econémicas y de otro tipo. En otras palabras, incumbe a las personas
y los grupos la realizacién de actividades que les permitan tener acceso a los alimentos.

Sin embargo, el Estado desempefia un papel muy importante en el apoyo a estos esfuerzos. En
virtud del PIDESC, los Estados deben “adoptar medidas [...] hasta el méximo de los recursos
de que dispongan, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados [...] la plena
efectividad del [derecho a la alimentacién]” (articulo 2 (1)). En otras palabras, la obligacién
fundamental de los Estados es la de “adoptar medidas” para la realizacién progresiva del derecho
a la alimentacién. Este concepto fue aclarado por el Comité en su Observacién general 3.



“El concepto de realizacidn progresiva constituye un reconocimiento del hecho de que
la plena realizacidn de todos los derechos econdmicos, sociales y culturales en general
no podrd lograrse en un breve periodo de tiempo. [...] No obstante, el hecho de que la
realizacion en el tiempo, o en otras palabras progresivamente, se prevea en el marco del
Pacto no debe interpretarse como que priva a la obligacién de todo contenido significativo.
[.... El Pacto...] impone la obligacion de avanzar lo mds expedita y eficazmente posible
para alcanzar ese objetivo. Ademds, toda medida deliberadamente regresiva al respecto
requerird la mds cuidadosa consideracion y deberd ser plenamente justificada por
referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el contexto de la plena
utilizacion de la mayor cantidad posible de recursos” (Pdrrafo 9).

En otras palabras, la obligacién de adoptar medidas implica la imposicién de
restricciones a medidas que mermen el disfrute del derecho a la alimentacién (“principio
de no regresién”), y el deber de adoptar medidas que mejoren el goce de ese derecho.
Este deber de adoptar medidas se concreta en el PIDESC en los términos siguientes:

* LLa expresién “hasta el mdximo de los recursos de que disponga” limita la
discrecionalidad del Estado en la asignacién de recursos y ordena a los Estados que
den prioridad a la realizacién de los derechos reconocidos en el Pacto por encima
de otros objetivos en materia de politicas publicas;

* Laexpresién “por todos los medios apropiados” que otorga a los Estados una amplia
discrecionalidad para decidir qué tipo de medidas deben ser adoptadas establece
a la vez un estdndar que hace referencia al “cardcter apropiado” bajo el cual estas
medidas deben estar sujetas."

1.2.2 RESPETAR, PROTEGER Y HACER EFECTIVO

La naturaleza de las medidas que deben ser adoptadas por los Estados se establece a través
de un marco analitico bien definido en la Observacién general 12 (y posteriormente
desarrollada por el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, por
ejemplo, en su Observacién general 15 sobre el derecho al agua). De acuerdo con este
marco, los Estados deben tomar tres tipos de medidas: “respetar”, “proteger” y “hacer
efectivo”. A su vez, “hacer efectivo” incluye dos conjuntos de medidas: “facilitar” y
“proporcionar”.

La obligacién de respetar exige a los Estados de abstenerse a adoptar medidas que
afecten negativamente al acceso a los alimentos. Esta obligacién refleja el hecho de que
el derecho a una alimentacién adecuada debe realizarse principalmente por parte de

5 El caso Gobierno de la Repiiblica de Suddfrica y otros contra Grootboom y otros, fallado por el Tribunal
Constitucional de Sudéfrica, proporciona informacién detallada acerca de cémo los tribunales pueden
examinar el cumplimiento de la norma de la “conveniencia”. El caso se refiere al derecho a la vivienda
el cual estd protegido por la Constitucién de Sudéfrica. Esta tltima exige que el Estado tome medidas
“razonables” para realizar progresivamente el derecho a la vivienda. Sobre la base de esta disposicién,
el Tribunal Constitucional examin si la legislacién y los programas para realizar el derecho a la vivienda
cumplian con los estdndares de “razonabilidad” y consideré que no se respetaban. En su sentencia, el
Tribunal aclaré las exigencias especificas que se derivan del test de “razonabilidad” (incluidas en éstas el
dar respuestas a las necesidades de corto y largo plazo). A pesar de que la Constitucién de Sudifrica (y por
tanto el caso) se refiere a la “razonabilidad” mds que a la “conveniencia”, las dos normas son similares en la
prdctica, y obligan a los tribunales a desempefiar funciones similares (como argumenté Golay, 2002).



los mismos titulares de derechos a través de sus actividades econémicas y de otro tipo.
Los Estados tienen entonces la obligacién de no obstaculizar indebidamente el ejercicio
de dichas actividades (legales), y de no socavar arbitrariamente el acceso existente a los
alimentos.

La obligacién de proteger exige a los Estados la adopcién de medidas para garantizar
que los terceros (individuos o empresas) no priven a quienes son titulares de derechos
de su acceso a los alimentos. Ello significa que el Estado podria ser responsable de las
violaciones del derecho a la alimentacién cometidas por terceros cuando “falte por su
parte la debida diligencia para evitar la violacién o para responder a ella™.

La obligacién de hacer efectivo/facilitar exige a los Estados que apoyen los esfuerzos
realizados por parte de las personas y los grupos que buscan tener pleno acceso a
una alimentacién adecuada. El articulo 11 (2) del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos establece lo siguiente: “Los Estados Partes en el presente Pacto [...]
adoptardn [..] las medidas[...] que se necesiten para mejorar los métodos de
produccién, conservacién y distribucién de alimentos mediante la plena utilizacién de
los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacién de principios sobre nutricién y
el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios de modo que se logren la
explotacién y la utilizacién mds eficaces de las riquezas naturales”.

La obligacién de hacer efectivo/proporcionar exige a los Estados que proporcionen
alimentos “cuando un individuo o un grupo sea incapaz, por razones que escapen a
su control, de disfrutar el derecho a una alimentacién adecuada por los medios a su
alcance” (Observacién general 12, pdrrafo 15). Ello puede implicar el establecimiento
de redes eficaces de seguridad social, por ejemplo en casos de desastres naturales.

Asimismo, los Estados deberdn abstenerse de cometer cualquier discriminacién entre
los diferentes grupos o personas en el acceso a los alimentos. Existen obligaciones
especificas de no discriminacién en relacién con determinados grupos. Por ejemplo,
la CEFDM prohibe la discriminacién de género y exige a los Estados que adopten
medidas para garantizar la igualdad entre los sexos (articulos 3 y 5).

Estas obligaciones estatales son de distinta naturaleza. Las obligaciones de respetar y no
discriminar obligan a los Estados a abstenerse de hacer algo (“obligaciones negativas”),
y su efectividad es inmediata. Las obligaciones de proteger, facilitar y proporcionar
obligan a los Estados a adoptar medidas (“obligaciones positivas”) y pueden tener
importantes repercusiones en materia de recursos (la obligacién de proporcionar es un
ejemplo de ello). Por lo tanto, estas obligaciones deben realizarse de manera progresiva
y empleando el mdximo de los recursos que estén disponibles — sin embargo, cuando
se hace referencia al contenido bdsico minimo de la proteccién contra el hambre, estas
obligaciones exigen una efectividad inmediata.

" La cita procede del caso Veldsquez Rodriguez contra Honduras, que no estaba directamente
relacionado con violaciones del derecho a la alimentacién (pdrr. 172). Sobre la responsabilidad del
Estado por violaciones de derechos humanos por parte de terceros, véase también el caso Delgado
Piez contra Colombia.



1.3 EL DERECHO A LA ALUMENTACION: IMPLICACIONES MAS AMPLIAS

1.3.1 LA SEGURIDAD AUMENTARIA DESDE LA OPTICA DE LOS DERECHOS HUMANOS

Considerar la seguridad alimentaria desde la éptica del derecho a la alimentacién implica un cambio
de perspectiva. Desde una perspectiva basada en los derechos, la adopcién de medidas para lograr la
seguridad alimentaria no es una cuestién discrecional que dependa de la politica, sino una obligacién
legal. Ademds, en consonancia con los recientes cambios de prioridad en el concepto de la seguridad
alimentaria, la perspectiva de los derechos se basa en la premisa de que la realizacién del derecho a
la alimentacién no depende sélo de incrementar la disponibilidad de los bienes principales como
los alimentos o los medios para obtener los mismos. Por ende, dicha realizacién también estd en
funcién de las instituciones y los procesos que se ocupan de los desequilibrios de poder y garantizan
el acceso a dichos bienes por parte de aquellos méds pobres y vulnerables. Ello tiene implicaciones
para la formulacién de politicas, leyes y programas en términos de contenido y de procesos.

En cuanto al contenido, la perspectiva basada en los derechos proporciona puntos de referencia,
como por ejemplo el principio de no discriminacién y la “no regresién” (véase mds arriba) de los
derechos, para asi poder realizar una adecuada evaluacién de las diversas politicas y programas. Esto
implica que aquellas medidas que traigan como consecuencia la pérdida de acceso a los alimentos
por parte de algunas personas tendrfa que estar debidamente justificada para que sea legal. En otras
palabras, un enfoque basado en los derechos humanos no proporciona directrices normativas sobre
las ventajas de las distintas opciones estratégicas en materia de politicas piblicas, por ejemplo, sobre
el modelo de desarrollo agricola. Pero si requiere que se respeten ciertos principios bdsicos como el
de no discriminacién y que, sea cual sea la opcién en materia de politica, se adopten medidas para
garantizar que aquellos que han perdido en sus garantias logren tener acceso a fuentes alternativas y
a su vez fiables para brindarles apoyo.

En cuanto al proceso, la perspectiva de los derechos requiere que los procesos de toma de decisiones
(desde la formulacién de politicas para la elaboracién de las leyes hasta los actos administrativos)
cumplan con los principios de participacién, responsabilidad, no discriminacién, transparencia,
dignidad humana, empoderamiento y estado de derecho. La participacién requiere que todas
las personas tengan derecho a expresar su voz en las decisiones que les afectan (FIAN, 2007).
La responsabilidad supone que los politicos y funcionarios piblicos deberdn rendir cuentas de sus
actos a través de las elecciones, los procedimientos judiciales u otros mecanismos (FIAN, 2007). La no
discriminacién prohibe las diferencias de trato arbitrarias en la toma de decisiones. La transparencia
implica que las personas puedan conocer acerca de los procesos, las decisiones y los resultados de los
mismos. La dignidad humana requiere que las personas sean tratadas de manera digna, mientras
que el empoderamiento supone que estén en condiciones de ejercer un control sobre las decisiones
que afectan a sus vidas. Por dltimo, el estado de derecho implica que todos los miembros de la
sociedad, incluidos los responsables de la toma de decisiones, cumplan debidamente con la ley.

Desde un punto de vista juridico, estos principios relativos a los procesos derivan del
reconocimiento de que la adopcién de medidas para lograr la seguridad alimentaria es una
obligacién legal, asi como de la estrecha interdependencia entre el derecho a la alimentacién y
otros derechos humanos reconocidos internacionalmente, como los derechos de participacién
politica —incluida la libertad de expresién®, de reunién y de asociacién’, el derecho a

5 DUDH, articulo 19; PIDCP, articulo 19; CEDH, articulo 10; CADH, articulo 13; y CADHE articulo 9(2).
¢ DUDH, articulo 20; PIDCP, arts. 21-22; CEDH, articulo 11; CADH, arts. 15-16; y CADHP arts. 10-11.



recibir informacién" y el derecho a participar en la direccién de los asuntos publicos'.
Ademds, la Observacion general 12 hace hincapié en la importancia de la responsabilidad,
la transparencia y la participacién en relacién con la formulacién y aplicacién de estrategias
para la realizacién del derecho a la alimentacién (pdrrafo 23), y en la Directriz 1 sobre
el derecho a la alimentacién se establece que la libertad de expresién, de reunién y de
asociacién “favorecen” la realizacién del derecho a la alimentacién.

En materia de medio ambiente, los derechos de participacién por parte del pablico también
estdn incorporados en los “derechos procesales” establecidos por la Declaracién de Rio de 1992
sobre el medio ambiente y el desarrollo asf como en la Convencién de Aarhus de 1998 sobre
el acceso a la informacién, la participacién del publico en la toma de decisiones y el acceso a la
justicia en materia de asuntos ambientales. La Declaracién de Rio establece que “el mejor modo
de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién de todos los ciudadanos interesados”,
exige a los Estados que conceda a “toda persona” acceso a la informacién y “la oportunidad de
participar en los procesos de adopcién de decisiones”, y pide que se proporcione “acceso efectivo
a los procedimientos judiciales y administrativos” (principio 10).

La Convencién de Aarhus desarrolla posteriormente las implicaciones que acarrea el principio
10, centrdndose geogrdficamente en Europa®. Ademds, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos ha elaborado una jurisprudencia en el marco del derecho al respeto de la vida privada
y familiar (reconocido en virtud del articulo 17 del PIDCP y el articulo 8 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos). En Guerra contra lralia, se considerdé que la contaminacién ambiental
procedente de una fébrica de fertilizantes situada a proximidad del domicilio de los demandantes
infringfa el articulo 8, ya que el Gobierno italiano no habia informado a los residentes locales de
los riesgos para la salud planteados por las emisiones™.

El texto revisado del Convenio Africano sobre la Conservacion de la Naturaleza y los Recursos
Naturales, de 2003 (articulo XVI) también contiene una disposicién sobre el acceso ala informacién,
la participacién del publico en la toma de decisiones en materia ambiental y el acceso a la justicia en
materias relacionadas con el medio ambiente. No obstante, dicho Convenio destinado a sustituir al
Convenio de Argel de 1969 preexistente sobre el mismo tema, todavia no ha entrado en vigor.

Enel marcodelaresponsabilidad, elaccesoalajusticia, los tribunales, lasinstituciones que seocupan
de derechos humanos y la resolucién alternativa de controversias, son puntos fundamentales para
hacer valer los derechos, obtener reparacién a las violaciones y exigir la responsabilidad de los
infractores. A pesar de los debates académicos de larga data sobre la “justiciabilidad” del derecho
a la alimentacién, ahora se acepta que las violaciones de este derecho pueden ser enjuiciadas por
los tribunales. Ello afecta tanto a las instituciones nacionales e internacionales (en Africa por
ejemplo, se encuentra la Comisién y la Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos).
Entre las violaciones enjuiciables cabe destacar, por ejemplo, las pricticas discriminatorias, la

17 CADHP articulo 9(1).
'8 DUDH, articulo 21(1); PIDCR, articulo 25; CADH, articulo 23; y CADHD, articulo 13.

La Convencidn fue promovida por la Comisién Econémica para Europa de las Naciones Unidas, y es
por lo tanto aplicable al Hemisferio Norte. Sin embargo, “Todo Estado [...] que sea Miembro de las
Naciones Unidas, podrd adherirse a la Convencidn con el acuerdo de la Reunidn de las Partes.” (articulo
19 (3)). Si bien esta disposicién abre la posibilidad de que los Estados africanos se adhieran algtn dia a
la Convencién, esto no ha ocurrido atin.

20 Sobre esta jurisprudencia, véase Birnie y Boyle (2002).



perturbacién del acceso existente a los alimentos, y la falta de diligencia en la proteccién del
acceso a los mismos contra posibles acciones por parte de terceros.

La justiciabilidad de los dos dltimos elementos fue confirmada especificamente por parte de
la CADHP en el caso SERAC contra Nigeria. En este caso, la Comision Africana de Derechos
Humanos y de los Pueblos consideré que la destruccién de cultivos por parte de las fuerzas de
seguridad de Nigeria y el fracaso del Gobierno a la hora de proteger a la poblacién local contra
derrames de petrdleo y otros efectos negativos de las actividades petroleras, constitufan una violacién
de las obligaciones que el Gobierno tiene de respetar y proteger el derecho a la alimentacién.

Sin embargo, el valor del derecho a la alimentacién va mucho més alld de su justiciabilidad.
El reconocimiento legal del derecho a la alimentacién y las obligaciones del Estado asociadas con
el mismo son de gran valor para las personas a lo largo de las negociaciones politicas entre los
diferentes grupos sociales, por ejemplo, en el contexto de los procesos de elaboracién legislativa.
Las nuevas normas o enmiendas a la legislacién ya existente pueden no ser contrarias a la
realizacién del derecho a la alimentacién. Este “anzuelo juridico” puede fortalecer la posicién
negociadora de los grupos mds débiles que de lo contrario pueden llegar a perder con las reformas
que se proponen. Por el contrario, las peticiones de reformas legales a favor de los mds pobres
y vulnerables serfan reafirmadas por nuevas disposiciones legales que obliguen juridicamente al
Estado a realizar el derecho a la alimentacién en cabeza de dichos grupos.

FIGURA 1.1. EL DERECHO A LA AUMENTACION: OBLIGACIONES DE LOS ESTADOS
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1.3.2 EL DERECHO A LA AUMENTACION Y LA SOBERANIA ALMENTARIA

Si bien el concepto juridico del derecho a la alimentacién converge en varios puntos con el
concepto de seguridad alimentaria ddndole cierta forma, también se encuentra vinculado
con el concepto de “soberanfa alimentaria”. Este dltimo concepto ha estado incluido en la
base de la reciente movilizacién de los movimientos campesinos de todo el mundo.

La Declaracién de Nyéléni sobre la Soberania Alimentaria, aprobada por el reciente
Foro sobre Soberanfa Alimentaria (Sélingué, Mali, 27 de febrero de 2007) establece que
la soberanfa alimentaria es “el derecho de los pueblos a unos alimentos sanos y apropiados
desde el punto de vista cultural, producidos con métodos sostenibles y ecolégicamente
racionales”. La Declaracién no es un documento legal, sino un manifiesto aprobado por el
Foro de organizaciones de la sociedad civil*.

Segtin la Declaracién de Nyéléni, la soberania alimentaria es el “derecho” de los “pueblos”
a definir su alimentacién y sus sistemas agricolas. Hace hincapié en el sistema de comercio
internacional y en sus consecuencias para el hambre y la malnutricién en los paises mds
pobres. Un pilar fundamental de la soberania alimentaria es el derecho de los pueblos a
definir libremente las politicas alimentarias y agricolas que mejor se adapten a ellos, con
independencia de las limitaciones derivadas del sistema de comercio internacional. Dentro
de este contexto, la soberania alimentaria da prioridad a la produccién destinada a los
mercados locales y nacionales por encima del comercio internacional. También concede
prioridad a la agricultura familiar y al acceso de los campesinos a la tierra por encima de los
intereses agroindustriales, y aboga por el control democritico de la introduccién de ciertas
tecnologfas como los organismos modificados genéticamente.

Si bien el derecho a la alimentacién es un derecho humano internacionalmente reconocido
y legalmente exigible, la soberania alimentaria no tiene esa consideracién. En la actualidad,
se trata esencialmente de un concepto politico, que avanza gracias a la movilizacién social
de las organizaciones de agricultores en todo el mundo (Windfuhr y Jonsén, 2005).
Sin embargo, algunos de sus elementos fundamentales estdn vinculados con el derecho
internacional general y el derecho de los derechos humanos. La libertad para definir las
politicas nacionales es un componente fundamental de la soberania de los Estados en virtud
del derecho internacional. Ademds, la formulacién de “politicas de desarrollo nacional
adecuadas con el fin de mejorar constantemente el bienestar de la poblacién entera”
es un derecho y un deber de los Estados en virtud del derecho al desarrollo (articulo 2
(3) de la Declaracién de las Naciones Unidas de 1986 sobre el derecho al desarrollo®).
El término “bienestar” que se utiliza en esta formulacién deberfa interpretarse como la
realizacién de unos derechos humanos internacionalmente reconocidos, incluido el
derecho a la alimentacién. La soberanfa alimentaria estd especificamente relacionada
también con el derecho a la alimentacién. Por ejemplo, el hecho de que las negociaciones
comerciales internacionales no puedan violar las obligaciones de los Estados en materia
de derechos humanos, incluso en lo relativo al derecho a la alimentacién, convierte a este

21 El Foro reunid a unos 600 delegados procedentes de unos 80 paises, principalmente de los movimientos
que representan a agricultores, pastores, pescadores, pueblos indigenas, pueblos sin tierra, trabajadores
rurales y otros grupos sociales. El concepto de soberania alimentaria fue forjado originalmente por Via

Campesina en 1996.

22 El derecho existe en relacion con otros Estados, y la obligacién respecto a los ciudadanos (Oxford, 2001).



derecho en una posible via para la promocién de la soberania alimentaria (Ziegler, 2004).

Sin embargo, el contenido normativo del derecho a la alimentacién y el concepto de
soberanfa alimentaria también presentan diferencias significativas. El derecho a la
alimentacién se concibe como un derecho de las personas, mientras que se aboga porque
la soberanfa alimentaria sea un derecho de los pueblos. El derecho a la alimentacién se
realiza cuando las personas tienen acceso a unos alimentos que cumplen con las normas
especificadas de idoneidad, independientemente de que los alimentos sean importados o
estén producidos en el pais, o de que sean producidos por pequefios agricultores o por la
agroindustria. La soberania alimentaria va mds all4 de la disponibilidad y accesibilidad de
alimentos adecuados: expresa la prioridad a favor de los alimentos producidos a nivel de los
hogares por parte de los pequefios agricultores. En otras palabras, mientras que el derecho
a la alimentacién no favorece politicas de seguridad alimentaria en particular (mds alld de
la creacién de una obligacién juridica de aplicar estas politicas utilizando el mdximo de los
recursos disponibles, y de cumplir con principios bdsicos como el de no discriminacién), la
soberania alimentaria estd vinculada a una orientacién politica mds especifica, aunque no
precisamente a un conjunto de politicas previamente preestablecidas (Windfuhr y Jonsén,
2005). Estas diferencias inciden en la diferencia de atencién prestada al acceso a la tierra y
otros recursos naturales como se verd mds adelante.

1.4 ViNCULOS ENTRE DERECHO A LA ALIMENTACION Y ACCESO A LOS
RECURSOS

1.4.1 ENIACES CONCEPTUAIES

Acceso a los alimentos mediante su produccién o compra

El contenido normativo del derecho a una alimentacién adecuada tiene importantes
implicaciones para el acceso a los recursos naturales. En gran parte de Africa, el acceso a los
recursos naturales es la principal fuente de alimentos para la mayoria de la poblacién rural.
La tierra y el agua son esenciales para la produccién de alimentos. Los recursos forestales
proporcionan una base para las actividades de aprovechamiento forestal de subsistencia,
asi como para actividades generadoras de ingresos (por ejemplo, a través de la produccién
maderera). Por consiguiente, existe una importante relacion entre la realizacién del derecho
a la alimentacién y la mejora del acceso a los recursos naturales. Tanto la Observacién
general 12 como las Directrices sobre el derecho a la alimentacién abordan esta relacién.

En ambos casos, la atencién se centra en el acceso a los alimentos —independientemente
de la forma que adopte ese acceso. La Observacion general 12 establece que el derecho
a la alimentacién puede ejercerse por medio de la produccién directa de alimentos, de
actividades generadoras de ingresos (en la explotacién agricola o fuera de ella) que permiten
comprar alimentos, o de ambas cosas.

Este enfoque se deriva de la afirmacién de que el derecho a la alimentacion se realiza cuando
las personas o grupos “tienen acceso fisico y econémico [...] a la alimentacién adecuada
0 a medios para obtenerla” (pdrrafo 6 de la Observacién general 12; énfasis afiadido). Ello
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se aplica tanto a la disponibilidad de alimentos como a su accesibilidad. La disponibilidad
de alimentos puede garantizarse mediante la produccién directa de alimentos o mediante
“sistemas de distribucién, elaboracién y comercializacién que funcionen adecuadamente
y que puedan trasladar los alimentos desde el lugar de produccién a donde sea necesario
segtin la demanda” (pdrrafo 12). La accesibilidad de los alimentos se puede lograr a través
de “cualquier tipo o derecho de adquisicién por el que las personas obtienen sus alimentos”
(pérrafo 13), lo que incluye tanto la produccién de alimentos como su adquisicién.

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién siguen un enfoque similar. La Directriz
8 “Acceso a los recursos y bienes” se refiere al acceso a los recursos naturales como la tierra,
el agua y los recursos genéticos. Sin embargo, debe considerarse que incluye otros recursos
naturales (por ejemplo, los bosques, el pastoreo). Ello estd en consonancia con el tenor
mds general del primer pdrrafo de la Directriz 8 (“recursos” y “bienes”, pdrr. 8.1) y con el
de otras disposiciones de las Directrices sobre el derecho a la alimentacién (por ejemplo,
« . » , . .

recursos productivos’, parr. 2.4 de la Directriz 2).

La Directriz 8 pide que se adopten medidas para proteger la seguridad de la tenencia de la
tierra, “segin convenga”, para que la reforma agraria mejore el acceso de los pobres a la tierra
(Directriz 8b). Sin embargo, la Directriz también contempla las actividades generadoras de
ingresos en clave de adquisicién de alimentos. Pide que se adopten medidas para promover
el empleo y el empleo auténomo (Directriz 8a). Del mismo modo, la Directriz 2 aboga a
favor de un “enfoque holistico y global” para resolver el problema del hambre, en particular
de medidas para garantizar el acceso a los recursos productivos y al empleo (Directriz 2.4)

Estas disposiciones aclaran el sentido del articulo 11 del PIDESC, en particular el llamado
que se hace a los Estados para que éstos “mejoren los métodos de produccién, conservacién
y distribucién de alimentos”, entre otras cosas “mediante el perfeccionamiento o la reforma
de los regimenes agrarios de modo que se logren la explotacién y la utilizacién m4s eficaces
de las riquezas naturales” (articulo 11 (2) (a)). Tanto la Observacién general 12 como
la Directriz 8 aclaran que la mejora del acceso a los recursos naturales es un mecanismo
fundamental para la realizacién del derecho a la alimentacién.

El acceso a los recursos naturales como parte de estrategias mds amplias de
subsistencia

El tenor de la Observacién general 12 y de la Directriz 8 refleja la diversidad de formas
de lograr acceso a los alimentos por parte de las personas. En este sentido, Dréze y Sen
(1989) han utilizado el concepto de “ser titular de derechos” para analizar la forma en que
las personas logran acceder a los alimentos. El ser titular de derechos implica que hay un
“conjunto de productos bésicos alternativos que una persona puede llegar a [...] controlar”
(pdg. 9). Implica igualmente recibir ingresos como parte del trabajo y acceder a los recursos
para producir alimentos o generar ingresos.

El marco relativo a los “medios de vida sostenibles” (véase, por ejemplo, Chambers y Conway;,
1992; Carney, 2002; Moser y Norton, 2001) representa una forma ttil de conceptuar la
funcién de acceso a los recursos mediante estrategias mds amplias en el dmbito de los medios
de vida. Este marco define medios de vida como la capacidad, los bienes y las actividades
a través de las cuales las familias se ganan la vida (Moser y Norton, 2001), incluso en lo
relativo al acceso a los alimentos.



Entre otras cosas, la literatura sobre los medios de vida sostenibles sefiala cinco tipos de
bienes de capital como base de los medios de vida de los hogares: el capital financiero
(por ejemplo, los ingresos del trabajo o el trabajo auténomo; pensiones; crédito; remesas
de los familiares en el extranjero o en las zonas urbanas), el capital humano (por ¢jemplo,
habilidades, conocimientos), el capital natural (por ejemplo, la tierra, los bosques, el agua,
los recursos genéticos), el capital fisico (por ejemplo, equipo) y el capital social (por ejemplo,
las redes de relaciones sociales). Los medios de vida de los hogares dependen de la evolucién
de diversas combinaciones de bienes (ver la Figura 1.2). En este contexto, el acceso a los
recursos naturales es uno de los cinco tipos de medios de vida.

FIGURA 1.2. EL “PENTAGONO DE LOS BIENES DE CAPITAL”
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Se sostiene aqui que la interpretacién del derecho a la alimentacién a la luz del marco
relativo a los “medios de vida sostenibles” contribuye a entender las consecuencias de
ese derecho para la proteccién de los derechos de propiedad sobre los recursos naturales.
Dentro de ese marco conceptual, la realizacién del derecho a una alimentacién adecuada
requiere que se asegure que las personas y los grupos tengan acceso a combinaciones
adecuadas de estos distintos bienes a fin de poder lograr una alimentacién adecuada.
Lo que importa es la capacidad de garantizar que se dispone de suficientes alimentos
en una zona determinada, ya sea porque se hayan producido alli o porque se hayan
importado de otras dreas, y la capacidad de tener acceso a alimentos disponibles mediante
la produccién directa o a través de la generacién de ingresos para comprar alimentos.

Implicaciones para los vinculos entre el derecho a la alimentacién y el acceso a los
recursos

Lo anterior implica que la mejora del acceso a los recursos naturales como base para la
produccién de alimentos y la generacién de ingresos es un elemento clave de la realizacién
del derecho a la alimentacién. Sin embargo, a diferencia de otros derechos humanos como



el derecho a la propiedad (en relacién con este, véase mds abajo), la proteccién del acceso a
los recursos (acceso al capital natural, en el marco relativo a los “medios de vida sostenibles”
no es la esencia misma del derecho humano a la alimentacién, sino un medio para lograr un
fin; la produccién o compra de alimentos. Esto también puede lograrse con otros medios
(complementarios o alternativos), como los ingresos provenientes del trabajo.

Por ejemplo, los Gobiernos pueden perseguir la realizacién progresiva del derecho
a la alimentacién a través de intervenciones en politicas puablicas distintas a aquella
correspondiente tnicamente al acceso a los recursos (v. gr., mediante la promocién de
la diversificacion al margen de la agricultura) cuando se trate de definir una estrategia
efectiva para mejorar las combinaciones de medios de vida y sus resultados en términos
de acceso a los alimentos. Pero el hecho de no adoptar medidas “apropiadas” utilizando
un méximo de los recursos que se tienen disponibles para hacerle frente a la cuestién
del acceso a los recursos en contextos en los que acarrearfa una falta de acceso a una
alimentacién adecuada por parte de las personas, debido a la falta de otros medios de
vida, constituirfa una violacién del derecho a la alimentacién (como se sostiene mds
adelante).

Ademids, cuando se erosiona el acceso a los recursos, el derecho a la alimentacién atin
puede realizarse si quienes han perdido el acceso a los recursos para la produccién directa
de alimentos obtienen nuevos ingresos que les permitan comprar dichos alimentos.
Pero la pérdida de acceso a los recursos violarfa el derecho a la alimentacién si no se
compensa con mejoras en el acceso a otros bienes de capital, tales como ingresos
provenientes del trabajo, sistemas de indemnizacién o redes de seguridad, y si ello socava
la disponibilidad de alimentos o la posibilidad de acceder a ellos.

Enla préctica, el acceso alos recursos como medio para realizar el derecho alaalimentacién
varfa en funcién de factores socioeconémicos mds que en funcién de factores juridicos.
En los casos en que los recursos naturales son la principal fuente de disponibilidad de
alimentos y de acceso a ellos, las oportunidades de tener medios de subsistencia al margen
de la agricultura son limitadas, y la capacidad de los mercados para asegurar el acceso a los
alimentos esreducida, las obligaciones relativasala realizacién del derecho ala alimentacién
se centran en la mejora del acceso a los recursos naturales. Por otra parte, cuando los
ingresos provenientes del trabajo o el empleo por cuenta propia constituyen el principal
mecanismo a través del cual la mayoria de la poblacién consigue acceder a los alimentos,
la importancia relativa del acceso a los recursos disminuye considerablemente.

Pueden plantearse cuestiones espinosas cuando los procesos de desarrollo entrafian la
pérdida de acceso a los recursos para algunos y la generacién de empleo para otros,
entre ellas la transicién de una agricultura de subsistencia a una agricultura comercial,
el desarrollo de las infraestructuras, la expansién urbana y otros procesos. Estos casos
pueden dar lugar a importantes compromisos entre el derecho a la alimentacién de
distintas personas y eventualmente entre diferentes derechos humanos (por ejemplo,
entre el derecho a la alimentacién y el derecho al trabajo). En estos casos, el derecho a la
alimentacién implica como minimo que las pérdidas de acceso a los recursos sélo puedan
producirse mediante una previa decisién satisfactoria adoptada de manera participativa,
y que se compensen con mejoras en el acceso a otros bienes, a fin de que quienes salgan
perdiendo tengan acceso a los alimentos por lo menos en la misma cantidad y calidad en
la que lo hacfan antes de la intervencién.



La soberania alimentaria y el acceso a los recursos naturales

Debido a sus diferentes bases conceptuales, el concepto politico (mds que juridico) de soberania
alimentaria hace particular énfasis en el acceso a los recursos. Dado que la soberanfa alimentaria
“otorga el poder a los campesinos y a la agricultura familiar”, requiere “una verdadera reforma
agraria integral que garantice a los campesinos plenos derechos sobre la tierra, defienda y
recupere los territorios de los pueblos indigenas, garantice a las comunidades pesqueras el
acceso y el control de las zonas de pesca y ecosistemas, que reconozca el acceso y el control
de las tierras y las rutas de migracién de pastoreo” (Declaracién de Nyéléni sobre la soberanfa
alimentaria).

En otras palabras, el marco de la soberania alimentaria proporciona argumentos de mayor
alcance que el derecho a la alimentacién para apoyar las peticiones que claman la mejora
del acceso a los recursos. Ello supone no sélo poner el acento en el acceso a unos alimentos
adecuados, independientemente de cémo se hayan producido, sino también concederle la
prioridad, a nivel de politicas publicas, a los mecanismos especificos de acceso a los alimentos,
a saber, los que se basan en la produccién local de los pequefios agricultores mediante el acceso
a los recursos naturales. Por otra parte, aunque su alcance sea menor, los argumentos sobre el
acceso a los recursos basados en el derecho a la alimentacién tienen mayor autoridad debido a
que este derecho estd consagrado en normas vinculantes del derecho internacional, y a que la
adopcién de medidas para realizar dicho derecho es una obligacién juridica de los Estados.

Otros derechos humanos y acceso a los recursos naturales

Si bien en el marco del derecho a la alimentacién la mejora del acceso a los recursos es
un medio para alcanzar un fin (garantizar el acceso a una alimentacién adecuada para
todos), junto con otros medios, tales como la mejora del acceso a otros medios de vida
(por ejemplo, el empleo), otros derechos humanos imponen obligaciones a los Estados
en directa relacién con el acceso a los recursos naturales, es decir, con el dngulo “capital
natural” del pentdgono relativo a los medios de vida (véase mds arriba).

Especial relevancia reviste entre ellos el derecho a la propiedad, reconocido en la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos (articulo 17), a nivel mundial®, y, a
nivel regional, en el Convenio Europeo de Derechos Humanos (Protocolo 1, articulo 1),
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (articulo 21) y la Carta Africana
de Derechos Humanos y de los Pueblos (articulo 14)*. Como otros derechos humanos
pertinentes cabe destacar los derechos procesales, ¢l derecho de los pueblos a disponer
libremente de sus recursos naturales, el derecho de los pueblos a un entorno
satisfactorio en general, ¢l derecho a la vivienda y ¢l derecho a un recurso legal.
Ademds, los derechos procesales, como el acceso a la informacidn, a la justicia y a la
participacién publica, también se pueden utilizar con el fin de mejorar el acceso a los
recursos naturales para los grupos mds pobres.

# El articulo 17 de la DUDH establece lo siguiente: “Toda persona tiene derecho a la propiedad,
individual y colectivamente” (articulo 17 (1)), y “Nadie serd privado arbitrariamente de su propiedad”
(articulo 17 (2)). Esta disposicién abarca tanto la propiedad individual como colectiva (“individual y
colectivamente”).

# El articulo 14 de la CADHP reza lo siguiente: “Estard garantizado el derecho a la propiedad. Este
solamente podrd ser usurpado en el interés publico o general de la comunidad y de conformidad con las
disposiciones de las leyes adecuadas”.
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Respetar, proteger, hacer efectivo y no discriminar en el acceso a los recursos

Cada una de las obligaciones fundamentales derivadas del derecho a la alimentacién
(respetar, proteger y hacer efectivo, ademds de otras obligaciones transversales, como
la no discriminacién) tiene consecuencias para el acceso a los recursos naturales.
Estas consecuencias estdn interrelacionadas con las que se desprenden de la obligacién
de respetar, proteger y hacer efectivos otros derechos humanos como el derecho a
la propiedad. En las siguientes secciones se examinan esas consecuencias con mds

detalle.

1.4.2 LA OBUGACION DE RESPETAR

Derecho a la alimentacién

La obligacién de respetar el derecho a la alimentacién requiere que el Estado no prive
arbitrariamente a las personas de su acceso a los recursos existentes. En otras palabras,
el menoscabo en el acceso a los recursos existentes como consecuencia de la accién del
Estado violarfa la obligacién de respetar si ésta afecta negativamente la capacidad de las
personas y los grupos de obtener acceso a una alimentacién adecuada.

En el caso SERAC contra Nigeria, la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos considerd que la destruccién y contaminacién de fuentes de alimentos (como lo
son por ejemplo, el agua, los suelos y los cultivos) por parte del Gobierno y la compafnia
publica de petréleo de Nigeria violaban el derecho a la alimentacién de los Ogonis.

En su opinién consultiva sobre las Consecuencias juridicas de la construccién de un muro
en el territorio palestino ocupado, la Corte Internacional de Justicia (CIJ) considerd
que la construccién de un muro y la destruccién y requisicién de bienes relacionados
(asi como las restricciones a la libertad de movimiento) tenfan graves repercusiones
para la produccién agricola e impedian la realizacién del derecho a un nivel de vida
adecuado (del cual forma parte el derecho a la alimentacién).

La privacién del acceso a los recursos que entorpece el acceso a los alimentos viola la
obligacién de respetar cuando esa privacién es arbitraria, es decir, discriminatoria, no
compensada (adecuadamente) o sin el debido proceso (como en el caso SERAC contra
Nigeria). Ademds, cabe argumentar que en determinadas circunstancias, la privacién
del acceso a los recursos existentes puede constituir una violacién de la obligacién de
respetar aun cuando cumpla formalmente con lalegislacién interna. Desde la perspectiva
del Derecho interno, ello es asi en particular cuando la Constitucién nacional afirma
el derecho a la alimentacidn, ya sea directamente (por ejemplo, en Suddfrica, Etiopia,
Malawi, Namibia y Uganda; véase mds arriba) o indirectamente por medio de otros
derechos humanos conexos. Ello se debe a que en la mayorifa de las jurisdicciones las
normas constitucionales prevalecen sobre la legislaciéon ordinaria.

Un ejemplo concreto puede ilustrar esta idea. En muchos sistemas publicos de riego de
gran envergadura en el Sahel, la tierra es propiedad del Estado, estd administrada por
un organismo paraestatal y los agricultores acceden a ella mediante derechos de uso
basados en licencias o contratos. En varios casos, el pago de un canon anual del agua
es una condicién para que los agricultores tengan un acceso permanente a las tierras
de regadio con arreglo al Derecho nacional y los contratos agricolas (v.gr., véase el
Decreto maliense 96-188 de 1996 por el que se regula la Oficina del plan de riego del
Niger). En estos casos, si los agricultores incumplen su obligacién de pagar el canon del
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agua, se les retira su parcela de regadio y esta se redistribuye independientemente de la
cantidad de tiempo durante la cual la hayan cultivado.

Esta privacién de acceso a los recursos es totalmente compatible con la legislacién
nacional. Sin embargo, incluso ain asi, el derecho a la alimentacién exige a los Estados
que se aseguren que quienes hayan perdido sus parcelas de regadio como consecuencia
de la falta de pago estén en condiciones de valerse por si mismos con otros medios de
vida. En caso de que no lo estén, el Estado tiene la obligacién de “proporcionar” redes
de seguridad social “hasta el mdximo de sus recursos disponibles” (véase mds arriba,
seccién 1.2.1)%.

En este sentido, puede ser ttil basarse en la jurisprudencia sobre el derecho a la vivienda.
En el caso Gobierno de la Repiiblica de Suddfrica y otros contra Grootboom y otros, el
Tribunal Constitucional de Sudéfrica sostuvo que las medidas encaminadas a promover
la vivienda econdmica (y, en ese sentido, a realizar el derecho a la vivienda) violaban
el derecho constitucional a la vivienda de personas que habfan ocupado ilegalmente
una superficie de tierra y habfan sido expulsadas por la fuerza de ella a fin de ejecutar
el programa de vivienda. Aunque estas personas no tenfan un derecho legal sobre la
tierra, el programa de vivienda no atendié su necesidad inmediata y “desesperada” de
alojamiento (véase el Recuadro 1.1).

RECUADRO 1.1.
El caso Grootboom

La Sra. Grootboom y su comunidad, unos 390 adultos y 510 nifios, carecian
de hogar y ocupaban ilegalmente un terreno en el que vivian en chozas. La finca
era de propiedad privada y estaba destinada a la construccién de viviendas de
bajo costo para los pobres en el marco de un programa de vivienda del Estado.
Por consiguiente, sobre la base de una orden judicial, la municipalidad local
expulsé por la fuerza a la comunidad. Como consecuencia de ello, ésta se quedé
sin vivienda. Posteriormente, presenté una demanda para hacer valer su derecho
a una vivienda adecuada, protegido por la Constitucién de Suddfrica. El Alto
Tribunal de El Cabo ordené al Estado que le proporcionase un alojamiento
bdsico.

Se presenté un recurso de apelacién ante el Tribunal Constitucional, que
examing si las medidas adoptadas por el Gobierno en el marco de su programa
de vivienda eran “razonables” para la realizacién progresiva del derecho a una
vivienda adecuada como lo exige la Constitucién de Suddfrica. El Tribunal sefalé
que el programa s atendfa las necesidades a medio y largo plazo en materia de
vivienda. Sin embargo, no tomaba en consideracidn las necesidades de vivienda a
corto plazo de las personas cuya situacién era “desesperada”. Por lo tanto, no era
“razonable”, y como tal, inconstitucional. El Tribunal ordené al Gobierno que
disenara y aplicara un amplio programa de vivienda que permitiera responder
a las necesidades a largo plazo y hacer frente a las necesidades inmediatas de las
personas mds desesperadas.

» Esta hipdtesis tedrica se basa en las recientes expulsiones por impago del canon del agua llevadas a cabo
por la oficina del plan de riego del Niger, de Malf



Ademds de los casos en que la pérdida de acceso a los recursos dificulta el acceso a
los alimentos, la obligacién de respetar también es importante en la situacién inversa
cuando la privacién de alimentos se utiliza como una estrategia de expulsién. En el caso
Sesana, Setlhobogwa y otros contra el Fiscal General, el Tribunal Superior de Botswana
consideré ilegal la negativa del Gobierno a expedir permisos de caza a grupos San
que vivian en una reserva de caza, asi como el corte de servicios bdsicos (incluidas las
raciones de alimentos) en dicha reserva. Las medidas estaban encaminadas a reubicar los
San fuera de la reserva. En un voto particular, el juez Phumaphi afirmé explicitamente
que las medidas “equivalian a condenar a los demds residentes de la [reserva] a la
muerte por inanicién” (pdrrafo. 137), y consideré que esas medidas violaban el derecho
constitucional a la vida en cabeza de los grupos San.

El derecho a la propiedad

La obligacién de respetar el derecho a la alimentacién se ve reforzada por la obligacién
de respetar otros derechos humanos y en particular el derecho a la propiedad. Este exige
a los Estados que se abstengan de obstaculizar arbitrariamente los derechos de propiedad
ya existentes. Implica que sélo se puede restringir el derecho a la propiedad cuando se
cumplen las condiciones estipuladas en la normativa sobre el derecho a la propiedad: interés
publico, no discriminacién, tutela judicial efectiva y pago de una indemnizacién. En Africa,
la CADHP exige las condiciones de interés publico y no discriminacién (articulos 14 y
2), pero no la de tutela judicial efectiva ni la que obliga al pago de una indemnizacidn.
Estos aspectos han de ser regulados por la legislacién nacional. La falta de obligacién de
indemnizar debilita considerablemente la proteccién del derecho de propiedad por parte
de la CADHP en comparacién con sus equivalentes europeas y americanas. Sin embargo,
se puede afirmar que la obligacién de pagar una indemnizacién deriva de la prohibicién
de privar “arbitrariamente” a nadie de su propiedad, establecida en el articulo 17 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos.

Habida cuenta de que en Africa el Estado es el duefio legitimo de una gran parte de la tierra,
a la que los usuarios locales acceden en virtud de normas “consuetudinarias”, una de las
principales cuestiones que se plantean es si las garantfas del derecho a la propiedad se aplican
no solamente a los derechos de propiedad que estdn debidamente respaldados por un titulo
juridico, sino también a los derechos consuetudinarios de uso en materia de recursos.

Aunque la Comisién Africana adn no ha aclarado esta cuestion, hay varios factores que justifican
una interpretacién amplia del articulo 14 de la CADHP que incluye no sélo la propiedad privada
basada en un titulo juridico sino también una gama mds amplia de derechos de uso de los recursos
establecidos en virtud de la costumbre o las leyes. En primer lugar, esta interpretacion es coherente
con el tenor muy amplio del articulo 14. En segundo lugar, evita que el articulo 14 quede sin
efecto en la préctica, dada la pequena parte de la tierra detentada en base a un titulo formal en el
continente. De hecho, sélo entre el 2% y el 10% de la tierra en el continente se posee mediante
un titulo “formal” (Deininger, 2003). En tercer lugar, estd en consonancia con la jurisprudencia
elaborada en el marco de otros sistemas regionales de derechos humanos: en relacién con la
CADH, cabe destacar los casos Mayagna (Sumo) Awa Tingni'y Comunidades indigenas mayas del
distrito de Toldeo, y en relacién con el CEDH, los casos Matos e Silva LDA y otros contra Portugal,
en los que el Tribunal Europeo considerd que la nocién de “bienes” contemplada en el Protocolo
1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos tiene un significado auténomo, y se aplica al
ejercicio pacifico de los derechos sobre tierras objeto de contencioso, con independencia de si
existe un derecho de propiedad en el derecho interno, y Santos Monasterios contra Grecia, en el
que el Tribunal sostuvo que la posesion abarcaba a su vez los derechos sobre tierras que no estdn
basados en un titulo juridico sino que han sido adquiridos mediante usucapidn.



Esta interpretacién amplia también estd respaldada por la evolucidn reciente del derecho
interno de algunos paises africanos, incluida la legislacién que protege los derechos
“consuetudinarios” y la jurisprudencia elaboradas en el marco de las Constituciones
nacionales. Por ejemplo, en el caso Fiscal General de Tanzania contra Akonaay, Lohar
y otra persona, el Tribunal de Apelacién de Tanzania sostuvo que si bien los derechos
consuetudinarios sobre tierras no equivalen a la plena propiedad, éstos son, sin embargo,
“derechos reales” protegidos por el articulo 24 de la Constitucién de Tanzania (que protege
el derecho de toda persona a adquirir y poseer bienes y a que se protejan dichos bienes).
Por lo tanto, el Tribunal declaré que la expropiacién de los derechos consuetudinarios
sobre la tierra requerfa el pago de una indemnizacién “justa”, como lo estipula el articulo 24
(2) de la Constitucién®. La Ley de Tierras de Tanzania de 1999, aprobada después de este
caso histdrico, afirma que la ocupacién legal de tierras de acuerdo a la costumbre se considera
como “propiedad” (articulo 4 (3)), y por otro lado, la Ley de Tierras Rurales (Village Land
Act) de 1999 establece que los derechos consuetudinarios de ocupacién tienen “mismo
régimen y efectos” que los derechos establecidos por ley (articulo 18 (1)). Andlogamente,
en Botswana, el Tribunal Supremo consideré que los derechos consuetudinarios de caza
estaban protegidos por las disposiciones constitucionales sobre el derecho a la propiedad
(Sesana y otros contra el Fiscal General).

En comparacién con la obligacién de respetar el acceso a los recursos derivada del derecho
a la alimentacidn, el derecho a la propiedad supone un punto de partida diferente y
complementario. Por un lado, protege el acceso a los recursos independientemente de
su contribucién a la seguridad alimentaria: los derechos sobre los recursos naturales se
protegen en el marco del derecho a la propiedad aunque no contribuyan al acceso a los
alimentos. Esta perspectiva es distinta de la del derecho a la alimentacién, en virtud
del cual las limitaciones de acceso a los recursos estdn restringidas en la medida en que
inciden en la disponibilidad de los alimentos o la accesibilidad a los mismos.

Por otro lado, el derecho a la alimentacién va mds alld de la proteccién ofrecida por
el derecho a la propiedad. Si bien el derecho a la propiedad impone una obligacién
de indemnizacién por los bienes perdidos y de hecho, la CADHP no contiene ningtin
tipo de disposicién sobre indemnizacidn, el derecho a la alimentacién requiere que
se coloque a quienes pierden el acceso a los recursos como minimo en la misma
posicién de acceso a los alimentos que tenfan antes de la pérdida. En algunos casos,
la indemnizacién por la pérdida de derechos sobre los recursos puede no ser suficiente
para lograr este objetivo. Por ejemplo, se considera en general que la indemnizacién
en efectivo, basada en el valor del mercado, cumple con el derecho a la propiedad, sin
embargo, en contextos en que los mercados locales de fincas rusticas son limitados,
es posible que la indemnizacién no permita a los beneficiarios comprar otros terrenos
de valor equivalente. Si ello afecta negativamente la disponibilidad de alimentos o
la accesibilidad a éstos, la medida como tal no es suficiente para cumplir las normas
internacionales derivadas del derecho a la alimentacidn.

% Se trataba de una impugnacién ante los tribunales de una expropiacién sin indemnizacién de tierras
detentadas de forma consuetudinaria en el marco de la Operacidn Vijiji, que entrafié una amplia
redistribucién de tierras en el seno de pueblos y entre estos. En el caso, el Fiscal General habia sostenido
que los derechos consuetudinarios sobre tierras no constituyen “derechos” en el sentido del articulo
24 de la Constitucién. Al hacerlo, se basé en la jurisprudencia de la época colonial, segtin la cual
los derechos consuetudinarios no constituyen derechos de propiedad, y en las disposiciones de la
legislacién de Tanzania que otorgan la propiedad de la tierra al Presidente. Ademds, el Fiscal General
habia argumentado que los derechos consuetudinarios no se pueden considerar derechos de propiedad

plenos porque en general no son exclusivos ni transmisibles.



Ademds, en varios paises africanos la pérdida de acceso a las tierras del Estado da lugar a una
indemnizacién sélo por las “mejoras” hechas por los usuarios de recursos locales (edificios,
cultivos, cercas, pozos, etc.). Se ha sostenido anteriormente que el derecho a la propiedad
protegeria los derechos “consuetudinarios” sobre los recursos en las tierras del Estado, incluso
si éstos carecen de respaldo legal en el derecho interno. Adn si este argumento no fuese
aceptado, la falta de indemnizacién por la pérdida de derechos “consuetudinarios” sobre los
recursos violarfa el derecho a la alimentacién en caso de que se tradujera en la pérdida de la
disponibilidad de alimentos o la accesibilidad a los mismos.

El derecho de los pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales

El derecho de los pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales se afirma en
el PIDCP y el PIDESC?. Estd relacionado con el principio de soberanfa permanente
sobre los recursos naturales establecido por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en su Resolucién 1803 de 1962 (“Soberania permanente sobre los recursos
naturales”)*, y en la Carta de Derechos y Deberes Econédmicos de los Estados®, de
1974. Si bien la Resolucién 1803 no es vinculante per se, en general se considera que
refleja el derecho internacional consuetudinario. En el plano regional, el derecho de los
pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales no figura ni en la CADH ni en

el el CEDH, pero si se ha desarrollado en el articulo 21 de la CADHP>.

El significado, alcance y contenido exactos de estas disposiciones se han debatido
acaloradamente, en particular desde la década de 1960 hasta principios de los afnos
ochenta, cuando los paises en desarrollo recientemente independizados reclamaron la
soberanfa permanente sobre los recursos naturales como parte de su reivindicacién de
un Nuevo Orden Econémico Internacional, reivindicaciones a las que se opusieron los
paises industrializados.

Ninguna de las disposiciones mencionadas define el término “pueblos”, los titulares
designados de este derecho. Si bien la Resolucién 1803 de la Asamblea General se refiere
a la soberania permanente de los “pueblos”, la Carta de Derechos y Deberes Econémicos
de los Estados de 1974 se refiere a “todo Estado”. En cuanto a la CADHP, mientras que
los apartados (1) y (2) del articulo 21 se refieren a “los pueblos”, el apartado (4) se refiere
al ejercicio de este derecho por los “Estados partes”.

¥ El articulo 1 de los dos Pactos afirma el derecho de todos los pueblos a la libre determinacidn y establece

que: “Para el logro de sus fines, todos los pueblos pueden disponer libremente de sus riquezas y recursos

naturales, sin perjuicio de las obligaciones que derivan de la cooperacién econdmica internacional
asada en el principio del beneficio reciproco, asi como del derecho internacional. En ningdn caso

basad 1 del benefi del derecho int l.E g

podrd privarse a un pueblo de sus propios medios de subsistencia”.

8 Resolucién 1803 de 1962 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, sobre la Soberania permanente

de los Estados sobre los recursos naturales. El articulo 1 de la Resolucién reza lo siguiente: “El derecho

de los pueblos y de las naciones a la soberanfa permanente sobre sus riquezas y recursos naturales debe
p y p q y

ejercerse en interés del desarrollo nacional y del bienestar del pueblo del respectivo Estado”.
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Articulo 2 (1) de la Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados, de 1974, reza lo siguiente:
“Todo Estado tiene y ejerce libremente soberanfa plena y permanente [...] sobre toda su riqueza,
recursos naturales y actividades econdmicas”.

3% El articulo 21 de la Carta Africana establece lo siguiente:

“1. Todos los pueblos dispondrén libremente de sus riquezas y recursos naturales. Este derecho serd
ejercido en el exclusivo interés del pueblo. En ningtin caso serd pueblo alguno privado de él.
2. En caso de expoliacidn, el pueblo desposeido tendrd derecho a la recuperacién legal de su propiedad

»

as{ como a una compensacién adecuada. [...]”.



En la prictica, el principio de la soberanfa permanente se ha interpretado principalmente en
referencia a los Estados y fue uno de los principales instrumentos utilizados por los paises
en desarrollo en las décadas de 1960 y 1970 para hacer valer sus reivindicaciones frente
a los paises industrializados y los inversores extranjeros. Esta interpretacién predominante
reflejaba la voluntad politica de los gobiernos de paises en desarrollo de reafirmar su control
de los recursos naturales, no sélo frente a los extranjeros, sino también frente a su propio
pueblo. La utilizacién del término “soberania”, tradicionalmente asociado a la condicién de
Estado en el derecho internacional, parece apoyar esta interpretacion®.

Sin embargo, el requisito de que la soberanfa sobre los recursos naturales debe ejercerse en
interés del “bienestar del pueblo” (articulo 1 de la Resolucién 1803) afade otra dimensién.
No solo los Estados tienen un derecho frente a los otros Estados y los inversores extranjeros,
sino que también tienen el deber para con sus propios ciudadanos de utilizar la soberania
para buscar su bienestar. Este “bienestar” se ha de interpretar a la luz de los derechos
humanos reconocidos internacionalmente®, que incluyen los derechos a la alimentacién
y a la propiedad. Ademds de su dimensién “externa” en lo referente a las relaciones entre
los Estados anfitriones y los extranjeros, el principio de soberania permanente tiene una
dimensién “interna” referente a las relaciones entre el Estado anfitridn y sus ciudadanos.

Estadimensién interna es ilustrada por el caso SERAC contra Nigeria en el marco dela CADHP.
En este caso, la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos consideré que el
Gobierno de Nigeria habifa violado el articulo 21 de la CADHP, porque no habfa protegido
el derecho del pueblo ogoni a disponer libremente de sus riquezas y recursos naturales contra
intromisiones de terceros, a saber, empresas petroleras. Segin la Comisién, “el Gobierno
nigeriano ha dado luz verde a agentes privados, y a empresas petroleras, en particular, para
que arruinen el bienestar de los ogonis”, violando asi el articulo 21 (pdrr. 58).

La decisién adoptada en el caso SERAC contra Nigeria aplica el derecho de los pueblos a
disponer libremente de los recursos naturales, como se afirma en la CADHP, a grupos dentro
de un Estado independiente, el pueblo ogoni de Nigeria. Por lo tanto, se enfrenta a un nivel
diferente respecto del constructo dominante de “soberanfa permanente”, no las relaciones
entre el Estado y entidades externas, sino entre el Estado y sus ciudadanos. El derecho de los
pueblos a disponer libremente de los recursos naturales también se ha invocado con respecto
a la proteccién de los derechos sobre la tierra local contra la injerencia del Estado en el
caso Comité de Reclamaciones de Tierras de Bakweri contra Camerdn, basado en la CADHP;
aunque esta denuncia no se admitié a trdmite por no haberse agotado la via de los recursos
internos. Es este doble nivel de funcionamiento que hace que el derecho de los pueblos a
disponer libremente de sus recursos naturales constituya una valiosa referencia internacional
para los esfuerzos destinados a garantizar el acceso a los recursos naturales en Africa.

Sin embargo, el contenido y las consecuencias de la “dimensién interna” del derecho de los
pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales siguen estando poco claros. Si bien
este aspecto de la decisién adoptada en el caso SERAC contra Nigeria se centra en la obligacién
de “proteger”, se puede argumentar que el derecho de los pueblos a disponer libremente de
sus recursos naturales también implica obligaciones de “respetar” y “hacer efectivo”. Con
respecto a la obligacién de respetar, el articulo 21 (2) de la CADHP estipula expresamente
que este derecho faculta a los pueblos para la “recuperacién legal” y una “indemnizacién
adecuada” en caso de “expoliacién” de sus recursos naturales.

31 El principio de la soberanfa permanente sobre los recursos naturales se examina con mayor profundidad
mds adelante, en la seccién 2.2.3.

32 Asf lo sostiene Leader (20006).



Ademds de reforzar las obligaciones relativas a la realizacién del derecho a la alimentacién,
el derecho de los pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales también presenta
un grado de convergencia con algunos aspectos del concepto politico (mds que juridico)
de soberanfa alimentaria, que se ha examinado sucintamente mds arriba. Este abarca el
propio concepto de “soberania” como la capacidad de decidir los sistemas de tenencia de
recursos/alimentos locales asi como la conceptualizacién de los derechos de los pueblos.

En general, sin embargo, el contenido normativo y las implicaciones juridicas del derecho
de los pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales siguen estando menos claros y
menos desarrollados que los del derecho a la propiedad, en parte por su aparicién mds reciente
y la escasez de jurisprudencia sobre este derecho. Queda mucho por hacer para aclarar los
elementos fundamentales de este derecho; desde la naturaleza del titular de los derechos
(;qué grupo se puede considerar como “pueblo” y exigir responsabilidades a su Gobierno
en concepto de violacién de este derecho?) hasta su contenido normativo (;a qué grado de
control local de los recursos naturales tienen derecho los “pueblos” respecto a su Gobierno?).
Esta indeterminaci6n socava la eficacia de los derechos de los pueblos a disponer libremente
de sus recursos naturales como un instrumento para fortalecer la proteccién internacional de
los derechos a los recursos locales.

Derechos de participacién piblica

Los derechos de participacién publica, como la libertad de expresién, la libertad de reunién
y de asociacidn, y los “derechos procesales”, como el acceso a la informacidn, la participacién
publica en la toma de decisiones y el acceso a la justicia (véase mds arriba, seccién 1.3.1)
son las bases de una sociedad civil dindmica y la piedra angular de principios tales como la
responsabilidad, la transparencia y el empoderamiento. Los datos indican que los paises en
los cuales se garantizan estos derechos son menos propensos a atravesar crisis alimentarias,
debido a que la supervisién publica y la obligacién de rendir cuentas tienden a presionar a
los gobiernos para que éstos acttien (Dréze y Sen, 1989).

Concretamente, en cuanto al acceso a los recursos, los derechos de participacién publica
contribuyen a proteger el acceso a los recursos naturales frente a injerencias arbitrarias, dando
a los usuarios de recursos locales mds voz en las decisiones que afectan a sus derechos sobre
los recursos. Refuerzan la obligacién de respetar el derecho a la alimentacién y su corolario
segtin el cual las pérdidas de acceso a los recursos sélo se deben producir en el marco de un
proceso satisfactorio de toma de decisiones participativa.

1.4.3 LA OBIGACION DE PROTEGER

Derecho a la alimentacién

La obligacién de proteger el derecho a la alimentacién (y otros derechos, como el derecho ala
propiedad y el derecho de los pueblos a disponer libremente de sus recursos naturales) exige
a los Estados que adopten medidas para garantizar que la actuacién de las entidades privadas
no repercuta negativamente en el acceso de otros a los recursos, y, en consecuencia, afecte a su
capacidad de obtener acceso a los alimentos. En el caso SERAC contra Nigeria, por ejemplo,
la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos consideré que el Gobierno
de Nigeria era responsable no sélo de la destruccién directa de fuentes de alimentos, como
los cultivos, sino también de la degradacién ambiental causada por las empresas petroleras
privadas. Esta responsabilidad se basa en la ausencia de regulacién y supervision por parte
del Gobierno de las actividades de las empresas petroleras en su territorio —incumpliendo de
tal forma su obligacién de proteger.
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1.4.4 |A OBUGACION DE HACER EFECTIVO

Derecho a la alimentacién

La obligacién de hacer efectivo el derecho a la alimentacién exige a los Estados que adopten
medidas para mejorar el acceso a los recursos naturales, lo que puede incluir garantizar
el acceso existente a través de la mejora de la proteccién juridica de los derechos sobre los
recursos naturales, y el aumento del acceso a los recursos naturales, por ejemplo, a través
de la restitucion, redistribucién u otros programas. En este sentido, la obligacién de hacer
efectivo estd ligada a la solicitud de reforma agraria que figura en el articulo 11 (2) (a) del
PIDESC (a este respecto, véase mds arriba).

Teniendo en cuenta lo agudo y politico de estas medidas, los Estados gozan de un amplio
margen de apreciacién en la determinacién de estrategias para garantizar el acceso a los
alimentos (por ejemplo, con respecto a las diferentes combinaciones de acceso a los recursos
naturales y a los demds medios de vida senalados anteriormente), y, cuando la mejora del
accesoalosrecursos naturales sea un elemento de dichas estrategias, se determinen las medidas
para mejorar el acceso a los recursos. Este margen de apreciacién es considerablemente
mds amplio para la obligacién de hacer efectivo que para las obligaciones de respetar y
proteger (que imponen el respeto y la proteccién del acceso a los recursos existentes frente a
obstaculizacién indebida, en lugar de una mejora del acceso).

Debido al margen de apreciacién, es improbable que los tribunales desempefen un papel
importante en este campo, por ejemplo, a través de la revision judicial y otros procesos. Sin
embargo, el margen de apreciacién se ve limitado por la norma del “cardcter apropiado”
impuesta por el PIDESC (examinada mds arriba, seccién 1.2.1): en virtud del PIDESC,
los Estados deben adoptar medidas para realizar el derecho a la alimentacién “por todos
los medios apropiados”. Esta norma abre la puerta para que los ciudadanos impugnen las
medidas adoptadas por el Gobierno y los tribunales examinen si son apropiadas.

Debido a las cuestiones politicas en juego, es probable que los tribunales y (con mayor
razén) las instituciones internacionales que se ocupan de derechos humanos sean deferentes
con los gobiernos en lo referente a la aplicacién de la norma sobre el “cardcter apropiado”
Pero el caso Grootboom de Sudifrica ilustra cdmo el examen judicial puede, sin embargo,
tener importantes consecuencias prdcticas (véase mds arriba). En dicho caso, el Tribunal
Constitucional de Suddfrica declaré que el estdindar de “razonabilidad” consagrado en la
Constitucién de Suddfrica obligaba al Gobierno a dar prioridad a las necesidades de los mds
pobres y vulnerables y a atender las necesidades de vivienda a corto plazo asi como a medio y
largo plazo. Las estrategias del Gobierno en materia de seguridad alimentaria que no aborden
de manera adecuada la cuestién del acceso a los recursos en contextos en que este sea la
principal fuente de alimentos para la mayoria de la poblacién rural pueden ser examinadas al
amparo de la norma relativa al “cardcter apropiado” impuesta por el PIDESC.

Ademds, el PIDESC obliga a los Estados a adoptar medidas para hacer realidad el derecho
la alimentacién “hasta el mdximo de sus recursos disponibles”, que también pueden
proporcionar un punto de partida para el control de la accién gubernamental por parte de
la sociedad civil.

Fuera del contexto africano, la cuestién de la restitucién de las tierras se abordé en el caso
Yakye Axa (Comunidad indigena) contra Paraguay, sobre la base de la CADH. El caso se
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refiere a la peticién de restitucién de tierras por parte de una comunidad indigena que,
contra su voluntad, se vio privada de sus tierras ancestrales durante el siglo XIX. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos determiné que por retrasar indebidamente el proceso
de restitucién, el Gobierno de Paraguay habia violado el derecho a la vida reconocido por
el articulo 4 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Segiin la Corte, el
derecho a la vida debe ser interpretado a la luz de las obligaciones internacionales en relacién
con otros derechos humanos, incluido el derecho a la alimentacién. Como resultado de
ello, conlleva un derecho a condiciones de vida minimas “compatibles con la dignidad
de la persona humana”, y exige a los Estados que tomen medidas positivas para asegurar
la realizacién de esas condiciones minimas (pdrrafos 162-163). En este caso, el Tribunal
considerd que la falta de acceso a los recursos por parte de la comunidad debido a que no se
habia terminado el proceso de restitucién, junto con la insuficiencia de medios de vida en
la zona actualmente ocupada por la comunidad, tenfan un impacto negativo en el acceso
a los alimentos, y, por tanto, violaban el derecho a la vida. En otras palabras, si bien el
derecho a la alimentacién no supone una obligacién general para los Estados de mejorar el
acceso a los recursos mediante programas de restitucién/redistribucién, puede requerir la
rdpida aplicacién de este tipo de programas cuando, de no hacerlo, se afectaria el acceso a
los alimentos destinados a los grupos mds vulnerables.

El razonamiento seguido en este caso implica que, si bien el derecho a la alimentacién no
supone una obligacién general para los Estados de facilitar el acceso a los recursos (dado
que el acceso a los alimentos puede lograrse por otros medios, como el empleo), si crea
sin embargo una obligacién para los Estados de mejorar, hasta el mdximo de sus recursos
disponibles y por todos los medios apropiados, el acceso a los recursos naturales en aquellos
casos en que, de no hacerlo, la gente no podria acceder a los alimentos debido a la falta de
otros medios de vida.

Derecho a la propiedad

En virtud del derecho a la propiedad, la obligacién de “hacer efectivo/facilitar” exige
a los Estados que apliquen politicas, leyes y programas que promuevan la seguridad de
los derechos de propiedad. En otras palabras, los Estados deben no sélo abstenerse de
obstaculizar arbitrariamente los derechos de propiedad, sino que también deben tomar
medidas preventivas para mejorar la seguridad de estos derechos a través de la titulacién
individual, la inscripcién de los derechos de uso y/o de los derechos colectivos, u otras
disposiciones. Asi lo ilustra el caso Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni contra
Nicaragua en el marco de la CADH. En ese caso, aunque la legislacién nicaragiiense
protege los derechos sobre los recursos de los pueblos indigenas, se consideré que la
ausencia de procedimientos especificos para garantizar dichos derechos y la falta de
titulos efectivamente expedidos violaban el derecho a la propiedad.

Por otra parte, se acepta ampliamente que el derecho de propiedad 70 supone un derecho
a acceder a los derechos de propiedad que una persona o grupo no tenga (en consonancia
con la obligacién de “hacer efectivo/proporcionar”)®. Algunas organizaciones militantes
han tratado recientemente de ampliar el derecho a la propiedad a un derecho de acceso a

3 Por ejemplo, en el caso Marckx contra Bélgica, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos sostuvo
que el derecho de propiedad protege los derechos de propiedad existentes y no supone un derecho de
adquisicién de bienes (pdrr. 50).



la misma a fin de fortalecer los argumentos para la reforma de redistribucién de tierras.
g
En el plano filoséfico, esta dimensién de “acceso a la propiedad” estd vinculada a la idea
de Hegel que inscribia el acceso a la propiedad en el marco del proceso de desarrollo
personal al que todo el mundo tiene derecho (al respecto, véase Waldron, 1988).
En términos positivistas, algunas disposiciones sobre el derecho a la propiedad a nivel
g P

regional y nacional, sobre todo fuera del contexto africano, encierran de forma explicita
una dimensién de “acceso a la propiedad”.

A nivel regional, por ejemplo, la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes
del Hombre de 1948 afirma el “derecho a la propiedad privada correspondiente a las
necesidades esenciales de una vida decorosa” (articulo XXIII). Se trata de la dnica
formulacién internacional del derecho de propiedad que apunta a un derecho a poseer
un nivel minimo de propiedad. Cabe senalar, sin embargo, que no se adopté esta
formulacién en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, de cardcter posterior
(y juridicamente vinculante). Esta formula el derecho a la propiedad en su dimensién
mds convencional: la prohibicién de la privacién arbitraria (articulo 21).

Algunas disposiciones constitucionales sobre el derecho a la propiedad también hacen
hincapié en el papel del Estado en la promocién del acceso a los bienes “para todos”
(por ejemplo, el articulo 42 (2) de la Constitucidn italiana)** o “sobre una base equitativa”
(por ejemplo, el articulo 25 (5) de la Constitucién de Suddfrica).”

La dimensidn de “efectividad” del derecho a la propiedad se ve reforzada por los vinculos
entre éste y otros derechos, en particular el derecho a la alimentacién y la solicitud
de “reforma de los regimenes agrarios” contenida en el articulo 11 (2) del PIDESC
(véase mds arriba).

En general, sin embargo, hay que reconocer que el derecho ala propiedad se centra principalmente
en las obligaciones de respetar, proteger y hacer efectivo/facilitar. Ello se desprende claramente
del andlisis textual de las disposiciones de los tratados pertinentes (véase supra), y de la evolucién
histérica del concepto juridico del derecho a la propiedad. En la mayorfa de los casos, es probable
que el derecho ala propiedad limite, mds que facilite, las reformas agrarias a cardcter redistributivo.
Ello se debe a que protege los derechos de propiedad de los terratenientes, imponiendo restricciones
en las expropiaciones con fines de redistribucién.

Dicho esto, cabe destacar otro aspecto del nexo entre derecho a la alimentacién y
derecho a la propiedad. Como se ha analizado, en el marco del derecho de propiedad
los Estados sélo pueden expropiar bienes por causa de “interés ptblico”. Es un hecho
ampliamente reconocido que la realizacién de los derechos humanos tiene en cuenta
dicho interés. Asi se afirmé explicitamente en un fallo emitido en el marco de la CADH,
Comunidad Indigena Sawhoyamaxa contra Paraguay, en el que la Corte Interamericana
de Derechos Humanos determiné que la devolucién de tierras ancestrales a las
comunidades indigenas a las que se habia privado de esas tierras contra su voluntad

3 “La Ley reconocerd y garantizard la propiedad privada, y determinard sus modalidades de adquisicién y

de goce asi como los limites de la misma, con el fin de asegurar su funcién social y de hacerla accesible
a todos.”

3 “El Estado deberd tomar las medidas legislativas y de otro tipo, dentro de sus recursos disponibles, para

fomentar condiciones que permitan a los ciudadanos tener acceso a la tierra de forma equitativa’.



constitufa un interés publico en virtud de la disposicién relativa a la expropiacién del
tratado bilateral sobre inversiones Alemania-Paraguay (TBI)*. En otras palabras, la
realizacién del derecho a la alimentacién constituye una base para expropiar bienes
con el fin de mejorar el acceso a los recursos por parte de los grupos mds pobres
(por ejemplo, en el contexto de programas de reforma agraria)?’.

Sin embargo, este razonamiento puede resultar ser un arma de doble filo. En algunos
casos, los gobiernos han privado a los grupos mds débiles de acceder a los recursos por
razones de “interés publico “destinadas a mejorar la seguridad alimentaria mediante
produccién agricola a gran escala (por ejemplo, en el caso de Tanzania Gembul Ako que
se examina en el capitulo 3).

Garantizar el acceso a los recursos en los tratados en materia de medio ambiente

La Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacién, en particular
su anexo | sobre Africa, es un tratado en materia ambiental que hace referencia explicita
a la proteccién del acceso a los recursos. El Articulo 4 (2) (b) del Anexo sobre Africa pide
a los Estados partes que “consoliden las reformas actualmente en marcha en materia de
descentralizacién y tenencia de los recursos”. Ademds, el programa de accién nacional
que cada pais ha de adoptar con el fin de abordar los problemas de desertificacién ha
de incluir medidas como la descentralizacién de la gestién de los recursos naturales y
la reforma de la legislacién para “garantizar la seguridad de la tenencia de la tierra a las
poblaciones locales” (articulo 8 (3) (C) (ii) y (iii) del anexo I).

1.4.5 No DISCRMINACION

Ademds de las obligaciones de respetar, proteger y hacer efectivo, los Estados no deben
cometer discriminaciones en lo que se refiere al goce de los derechos humanos —incluido el
derecho a la alimentacidn, el derecho de propiedad y otros derechos humanos pertinentes.
Esta obligacién se deriva de la aplicacién conjunta tanto de las disposiciones sobre el
derecho a la alimentacién y otros derechos, como de las disposiciones relativas a la no
discriminacién incluidas en tratados internacionales sobre derechos humanos (DUDH,
articulo 2; PIDCP, articulo 2 (1); PIDESC, articulo 2 (2); CEDH, articulo 14; CADH,
articulo 1 (1); CADHP, articulo 2).

En su Observacién general 18 de 1989, el Comité de Derechos Humanos de las Naciones
g

Unidas definié la discriminacién como “toda distincién, exclusidn, restriccién o preferencia

que se basen en determinados motivos, como la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion,

3 En ese caso, la restitucién de las tierras entrafiaba la expropiacién de derechos sobre tierras protegidos
en virtud del TBI, y la cldusula de expropiacién de dicho Tratado fue utilizada por Paraguay como
justificacién para oponerse a la restitucién. El Tribunal aclaré que la proteccidn de los derechos de
propiedad en virtud de tratados de inversion “debe ser siempre compatible con la Convencién Americana
[sobre Derechos Humanos], que genera derechos a favor de individuos y no depende enteramente de la
reciprocidad de los Estados” (pdrr. 140).

37 Se llegé a conclusiones similares en relacién con el derecho a la vivienda en el caso de la India Chameli

Singh y otros contra el Estado de U.P. y otro. En el caso James contra el Reino Unido, en el marco del
Convenio Europeo de Derechos Humanos se reconocié explicitamente que podia responderse a la
exigencia del interés publico aun cuando la propiedad se transmita no al Estado sino a particulares con
el fin de lograr la “justicia social”.



la opinién politica o de otra indole, el origen nacional o social, la posicién econémica, el
nacimiento o cualquier otra condicién social, y que tengan por objeto o por resultado
anular o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad,
de los derechos humanos y libertades fundamentales de todas las personas” (pdrrafo 7).
El Comité también aclaré que “no toda diferenciacién de trato constituird una
discriminacién, si los criterios para tal diferenciacién son razonables y objetivos y lo que se
persigue es lograr un propésito legitimo en virtud del Pacto” (pdrrafo 13)3.

El principio de no discriminacién tiene consecuencias importantes para el acceso a los
recursos naturales ya que prohibe a los Estados de establecer distinciones arbitrarias
por motivos de sexo, raza u opinién politica. Ello implica, por ejemplo, un trato no
discriminatorio en los programas de reforma agraria. No obstante, un trato preferencial
para los grupos desfavorecidos encaminado a lograr la igualdad es plenamente compatible
con el principio de no discriminacién (véase, por ejemplo, sobre la igualdad de género, el

articulo 4 de la CEFDM).

1.5 CoNCLUsION

El derecho a una alimentacién adecuada es un derecho humano reconocido
internacionalmente. Este estd consagrado al interno de varios instrumentos internacionales,
entre ellos la DUDH y el PIDESC. Estd igualmente reforzado por su interrelacién con
los demds derechos humanos.

La realizacién del derecho a la alimentacién depende de diversas estrategias relacionadas
con medios de vida basados en muiltiples combinaciones de activos, capital natural, cpital
financiero, capital humano, capital fisico y social. En una gran parte del Africa rural, el acceso
a los recursos naturales es una fuente primordial de subsistencia. La adopcién de medidas para
mejorar el acceso a los recursos, por ejemplo, mediante la garantia de los derechos a través de
los cuales las personas obtienen acceso a los recursos, es por tanto, un elemento importante
de las estrategias para la realizacién del derecho a la alimentacién. Ello obliga a los Estados
a abstenerse de obstaculizar arbitrariamente el acceso a los recursos, es decir a “respetar”, a
proteger el acceso a los recursos de algunos contra la injerencia de otros, es decir a “proteger”, y
aadoptar medidas para garantizar y mejorar el acceso a los recursos, es decir a “hacer efectivo”.
También les obliga a no cometer discriminaciones en el acceso a los recursos naturales.

Lograr la seguridad alimentaria y el acceso a los recursos en términos de obligaciones en
materia de derechos humanos implica un cambio significativo en la perspectiva que se
tiene actualmente. Las medidas para promover estos objetivos no son sélo una cuestién de
buena voluntad politica, sino que responden a obligaciones concretas de los gobiernos —la
obligacién de adoptar medidas “utilizando todos los medios que sean apropiados” y “hasta
el médximo de [...] los recursos disponibles”. Estas obligaciones tienen consecuencias tanto
sobre el contenido de las politicas en el 4mbito de los recursos naturales (por ejemplo, la
no discriminacién, la no regresién), como sobre el proceso mediante el cual estas politicas
se formulan y aplican (por ejemplo, la participacién, la responsabilidad).

% Véase también el caso Van Raalte contra Paises Bajos, en el marco del Convenio Europeo de Derechos
Humanos, que define la discriminacién como “una diferencia de trato... [que] carece de justificacién
objetiva y razonable” (pérr. 39).
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Las personas y los grupos que consideren que se estdn violando estas obligaciones pueden
tratar de obtener reparacién a través de los mecanismos correspondientes en materia de
derechos humanos, ya sea a nivel nacional como internacional (tribunales nacionales
y comisiones de derechos humanos; instituciones regionales y de las Naciones Unidas
que se ocupan de derechos humanos). La discriminacién en el acceso a los recursos, la
falta de respeto del acceso a los recursos existentes y/o de proteccién frente a terceros,
y las medidas para mejorar el acceso a los recursos que no se ajusten a un estdndar
“apropiado” pueden justificar la accién por parte de la justicia, aunque ciertas deficiencias
contindan presentes en lo relacionado con la efectividad que ofrecen las vias judiciales a
nivel internacional para la satisfaccién de las peticiones en materia de derechos humanos
(Cotula, 2007). Concretamente, siguiendo lo establecido en el derecho internacional de
los derechos humanos, deben agotarse previamente las vias nacionales antes de presentar
cualquier tipo de peticién ante instituciones de tipo regional. Los grupos y personas
que consideren que se han violado sus derechos humanos pueden denunciarlo ante los
tribunales nacionales, y, s6lo si no logran una reparacién por esta via, pueden dirigirse
ante las instituciones internacionales de derechos humanos (articulo 56 de la CADHP).
El agotamiento de los recursos internos como un paso obligatorio antes de acceder a
espacios internacionales es especialmente gravoso en Africa en donde el acceso a los
tribunales se encuentra frecuentemente obstaculizado por procedimientos largos, costosos
y engorrosos debido al cardcter limitado de la independencia y/o eficacia por parte de los
tribunales y demds instituciones de derechos humanos. De igual forma, las limitaciones
de tipo geogrifico y econémico impiden un ficil acceso a ese tipo de instituciones por
parte de la mayoria de la poblacién rural.

Ademds, hasta la creacién de la Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos
en 20006, los casos ganados en el marco de la CADHP sélo dieron lugar a decisiones no
vinculantes por parte de la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos.
Incluso después de la creacién de la Corte, es probable que la Comisién contintie
desempefiando un papel clave debido a los limites que se presentan al momento de acceder
a la Corte. Las sentencias de la Corte africana son vinculantes a nivel nacional pero los
mecanismos para sancionar el incumplimiento por parte de los Estados siguen sin estar
claramente definidos (para mds informacién al respecto, véase Cotula, 2007).

Mds alld de la cuestién de la justiciabilidad, responder al problema entorno al acceso a los
recursos y su relacién con el derecho a la alimentacién puede proporcionar a los grupos
que dependen de dichos recursos un medio de gran utilidad para en cuanto se refiere a
los procesos politicos y las negociaciones con otros grupos sociales.

En los capitulos siguientes se desarrollan estas ideas con respecto al estudio de dos paises
como Mali y Tanzania.
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2. La Ley de Orientacién agricola (LOA) de Mali:

Un gran potencial para la realizaciéon del derecho a
la alimentacion mediante el acceso equitativo a la
tierra y los recursos naturales

Moussa Djiré

2.1 INTRODUCCION

En muchos de los paises en desarrollo, y en Africa en particular, el problema del hambre
y la malnutricién no estd vinculado fundamentalmente a la simple falta de alimentos.
Este problema tiene raices, por un lado, en que una gran parte de la poblacién no
tiene acceso a los alimentos que se encuentran disponibles a causa de la pobreza y, por
otro lado, a causa de la deficiencia de los medios de produccién agricola y el cardcter
inadecuado de ciertas politicas publicas de cardcter social asi como aquellas relacionadas
con la tenencia de la tierra y el comercio.

Varios documentos destacan, con razén, que el derecho a una alimentacién adecuada
no debe interpretarse de forma restrictiva, es decir, como el derecho a recibir una
racién minima de calorfas o proteinas. Debe mds bien interpretarse como la creacién
de condiciones que permiten a cada persona y a cada comunidad tener acceso — fisico
y econdémico— en cualquier momento a una cantidad suficiente de alimentos y a los
medios para podérselos procurar. En este sentido, los Estados tienen la obligacién
fundamental de aprobar las medidas necesarias para luchar contra el hambre de
conformidad con el pdrrafo 2 del articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales de 1966. De igual forma, éstos tienen la obligacién
de elaborar y aplicar politicas y estrategias que sean pertinentes, tal como lo estipulan
las Directrices Voluntarias sobre el Derecho a la Alimentacién.

A diferencia de unaserie de paises (22 hasta la fecha) que lo han incluido en su Constitucién,
el derecho a la alimentacién se encuentra consagrado explicitamente al interno de la
Constitucién maliense del 25 de febrero de 1992. Tampoco se formulé explicitamente
al interno de la legislacién subsiguiente. Sin embargo, la cuestidon de la disponibilidad
de alimentos suficientes para la poblacién siempre ha sido una preocupacién central por
parte de los distintos regimenes posteriores a la independencia del pais en 1960. Se han
abordado en primer lugar desde el punto de vista “de la autosuficiencia alimentaria”,
encaminada a garantizar una produccién agricola interna que permita cubrir las
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necesidades nacionales. Posteriormente, este concepto evolucioné a raiz de las sequias
sucesivas y de las recomendaciones emitidas por parte de la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacién de 1996 llegando asi al concepto de “seguridad alimentaria” el cual significa
que “todas las personas, en todo momento, tienen acceso fisico y econémico @ alimentos
seguros y nutritivos en cantidad suficiente” para satisfacer las necesidades energéticas y las
preferencias alimentarias con el fin de llevar una vida sana y activa”.® Esta evolucién se
reflejé en el establecimiento de una Comisién para la Seguridad Alimentaria.

Mids recientemente, en septiembre de 2006, Mali aprobé una Ley de Orientacién
Agricola® (LOA) que hace referencia explicita al derecho a la alimentacién (articulo 8),
ala seguridad alimentaria y sobre todo, a la soberanfa alimentaria (articulo 3) entendida
como “el derecho de un Estado a definir y aplicar una politica agricola y alimentaria
auténoma que garantice una agricultura sostenible basada en la produccién local y en
la responsabilidad de los productores que disponen, a tal efecto, de medios adecuados,
en particular de tierras, agua, crédito y mercados” (articulo 7). Consagrando los
conceptos de derecho a la alimentacidn, seguridad alimentaria y soberanfa alimentaria
en el plano juridico, resulta legitimo cuestionar sus implicaciones juridicas y prdcticas,
en particular en lo relacionado con el acceso a la tierra y a los recursos naturales.

Este interrogante resulta atin mds importante teniendo en cuenta que la garantia del
acceso a la tierra y a los recursos naturales constituye una condicién indispensable para
la realizacién del derecho a la alimentacién de la mayoria de la poblacién maliense cuyos
ingresos provienen fundamentalmente del trabajo sobre la tierra y los demds recursos
naturales. Constituye también un factor importante para garantizar el abastecimiento
de productos agricolas en cabeza del resto de la poblacién.

Por otra parte, dado que dos afios antes, en junio de 2004, el Senegal aprobé una Ley de
Orientacién Agro-Silvo-Pastoril (LOASP) que presenta varias disposiciones similares
a las de la LOA (sin por ello hacer referencia explicita al derecho a la alimentacién
y a la seguridad alimentaria), resulta interesante analizar los puntos comunes y las
diferencias entre ambas leyes.

El presente estudio de caso busca, por una parte, presentar y analizar el vinculo existente
entre derecho a la alimentacién y acceso a la tierra y a los recursos naturales en la LOA,
a la luz de las disposiciones contenidas en las Directrices Voluntarias sobre el Derechos
ala Alimentacién y a su vez desde la dptica comparativa con la LOASP del Senegal. Por
otra parte, este estudio busca analizar las implicaciones a nivel préctico y juridico.

Desde este punto de vista, examinaremos de manera sucesiva:
* ¢l contexto y los antecedentes de la LOA;

* lasdisposiciones de la LOA y la LOASP relativas al acceso a la tierra y a los recursos
naturales;

* las implicaciones juridicas del reconocimiento legal del derecho a la alimentacién,
en particular en materia de acceso a la tierra y a los recursos naturales.

3 Plan de Accién, Cumbre Mundial de la FAO, 1996 (FAO, 1997) .

% En la LOA, por agricola con “A” maydscula se entiende todo lo relacionado con los subsectores de la

agricultura, la ganaderfa, la pesca y la silvicultura. En este texto optamos por esta expresion.



2.2 CONTEXTO Y ANTECEDENTES

La LOA se elaboré en un contexto caracterizado, por una parte, por la gran precariedad
de los sistemas de produccién agrosilvopastoril a pesar del potencial existente y la
presencia de una voluntad politica de renovacién del mundo rural.

2.2.1 UNGRANPOTENCIALEN MATERIA AGRICOLA, PERO UNA GRAN PRECARIEDAD
DE LOS SISTEMAS DE PRODUCCION AGRICOLA

Mali es un pais del Sahel que contiene un gran potencial agrosilvopastoril, pesquero
y acuicola. Se estima el potencial productivo global en 46,6 millones de hectdreas, de
las cuales 12,2 millones son tierras agricolas, 30 millones corresponden a pastizales,
3,3 millones son reservas de fauna y 1,1 millones corresponden a reservas forestales.
Posee extensas dreas cultivables e inundables (2,2 millones de hectdreas), recursos
hidricos importantes (2 600 Km. de rio), una gran diversidad biolégica, recursos
forestales y una gran variedad de fauna y animales salvajes. (7,1 millones de bovinos,
19 millones de ovinos/caprinos, 0,6 millones de camellos y 25 millones de aves
(Ministerio de Agricultura, Secretarfa General, 2006).

La poblacién que se dedica a las actividades agrosilvopastoriles y piscicolas representa el
80% de la poblacién total del pais y trabaja en alrededor 600 000 explotaciones agrarias.
Por otra parte, el pais estd inmerso actualmente en un proceso de democratizacién y
descentralizacién que favorece la participacién por parte de todos los actores involucrados.

A pesar de todos estos recursos y potenciales, asi como de los esfuerzos realizados y las
reformas emprendidas desde la independencia, la produccién agricola no logra cubrir
las necesidades nacionales. El desarrollo rural presenta, entre otras cosas, las siguientes
tendencias negativas: déficit persistente en materia de produccién de cereales, fuerte
dependencia de las importaciones de productos alimentarios, subdesarrollo del sector
agroindustrial, escaso acceso de las poblaciones a los servicios socioeconémicos bdsicos,
importantes disparidades entre regiones y en el seno de estas, degradacién continua de
los recursos naturales y avance de la desertificacién, asi como mayor fragilidad de los
ecosistemas y fuerte dependencia de la agricultura de los riesgos climdticos (Ministerio

de Agricultura, 2000).

El mundo rural vive en una situacién de extrema precariedad y constituye el sector que
mds padece de hambre y malnutricién. Es para invertir esta tendencia y contribuir a una
transformacién radical de las condiciones de vida y produccién en el medio rural que las
mds altas autoridades del pafs pusieron en marcha una Ley de Orientacién Agricola.

El Senegal también se enfrenta a problemas similares, aunque su condicién de pais
maritimo constituye un capital importante para su desarrollo.

?2.2.2 PROCESO DF EIABORACION DE 1A LOA

La LOA es fruto de una iniciativa del Jefe de Estado maliense quien, en un discurso
pronunciado el 7 de febrero de 2005, destacé su ambicién de mejorar el rendimiento de la
agricultura maliense a través de una serie de reformas cuyas bases deberfan sentarse en una
Ley de Orientacién. Para que la futura ley fuera conforme a las aspiraciones del mundo
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rural, mdltiples asociaciones rurales se vincularon al proceso de elaboracién legislativa.
Asi pues, la Coordinacién Nacional de las Organizaciones Campesinas de Mali (CNOP)
dirigi6 el proceso de concertaciones campesinas destinadas a recoger las opiniones de
los productores rurales sobre los distintos temas y a lograr propuestas pertinentes que
sirvieran de fundamento para la nueva politica agricola y la ley en la cual ésta irfa a basarse.
El proceso de concertaciones abarcé desde el nivel local hasta el plano nacional. El proceso
de elaboracién de la LOA conté también con la participacién de otros actores, en particular
las cdmaras gremiales, las ONG vy distintos expertos que enviaron sus contribuciones
respectivas, los servicios técnicos por parte del Estado asi como los antiguos ministros
y directores nacionales hicieron, por su parte, ciertas observaciones sobre las propuestas
previamente formuladas. Por dltimo, un taller nacional de sintesis congregd, los dias
16, 17y 18 de septiembre de 2005, a todos los actores en torno a las propuestas de cardcter técnico
y de aquellas provenientes del sector campesino, y en dicho taller se elaboré el anteproyecto
de la LOA presentado luego ante el Gobierno. Aprobada por la Asamblea Nacional el 16 de
agosto de 2005, el Jefe de Estado promulgé la LOA el 5 de septiembre de 2006.

El proceso que condujo a la aprobacién de la LOASP siguié una trayectoria similar,
pero con la diferencia de que se invité al Consejo Nacional de Concertacién de los
Actores Rurales (CNCR) a pronunciarse sobre un proyecto preexistente. Aprobada
por unanimidad por la Asamblea Nacional el 25 de mayo de 2004, la LOASP fue
promulgada el 4 de junio del mismo afio por el Jefe de Estado.

Las dos leyes reflejan los compromisos entre los movimientos campesinos y la
Administracién. Asi, se descartaron las propuestas de los campesinos de Mali relativas
a los procedimientos de comprobacién y registro de los derechos consuetudinarios en
favor de una disposicién que aplazaba a futuro la solucién de esta cuestién.

En cambio, las organizaciones campesinas lograron obtener la insercién de una
estrategia a favor de la agricultura familiar al interno de la Ley.

Por el contrario, la LOASP no manifesté un apoyo contundente al sector mencionado
anteriormente. Algunas de sus disposiciones reflejan incluso su inclinacién por el
desarrollo de la empresa agricola comercial. Esta diferencia se explica ciertamente por
el gran margen de maniobra que las organizaciones campesinas de Mali han tenido
con relacién a sus colegas del Senegal. En efecto, el CNCR se encargé de organizar
concertaciones sobre un proyecto preexistente, mientras que son las organizaciones
campesinas de Mali las que se encargaron de elaborar ellas mismas, con el apoyo
de los servicios técnicos, el anteproyecto de ley. Las organizaciones campesinas del
Senegal luego de movilizarse de manera contundente lograron que se introdujeran
ciertas modificaciones en el texto que era favorable inicialmente a las empresas
agroalimentarias, sin embargo no consiguieron que se le concediera la prioridad a la
agricultura de tipo familiar.

La influencia de las modalidades de participacién de las asociaciones campesinas en el
proceso de elaboracién de las dos leyes también se refleja en la diferencia de trato que
conceden a la soberania alimentaria. Asi, ambas contienen disposiciones destinadas
a garantizar la seguridad alimentaria mediante la reduccién de la dependencia de las
importaciones asi como distintas formas de apoyo al mundo rural. Pero la LOASP
hace referencia, mds que la LOA, a la conformidad de las acciones contempladas a las
decisiones comunitarias y los acuerdos internacionales.
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2.2.3 OpETIVOS Y PRINCIPIOS DE 1A LOA v 1A LOASP

La LOA, tal como ocurre con la LOASP, fija las orientaciones de la politica de
desarrollo agricola del pais. Basadas en un enfoque global, ambas leyes abarcan todas
las actividades rurales en el sentido amplio del término, en particular la agricultura, la
ganaderfa, la pesca, la piscicultura asi como las actividades forestales y fdunicas y las
periagricolas®, a saber, la transformacidn, el transporte, el comercio, la distribucién
y de otros servicios conexos, asf como sus funciones sociales y medioambientales

(articulo 2 LOA y LOASP).

Dichas leyes reafirman los objetivos de reduccién de la pobreza, equidad social,
seguridad alimentaria, ordenacién sostenible de los recursos naturales y proteccién
del medio ambiente (articulo 10 de la LOA y arts. 3 y 5 de la LOASP). Constituyen
un instrumento federador destinado a permitir los profundos cambios necesarios
para que el sector agricola pueda despegar y convertirse en el motor de la economia
nacional.

Estas opciones llevaron alos Legisladores maliense y senegalés a favorecer los siguientes
principios: la equidad social, el derecho a la seguridad alimentaria en un contexto
deliberado de soberania alimentaria, la responsabilidad por parte de todos los actores
que intervienen en el desarrollo agricola, el cese de la participacién del Estado en
las funciones productivas y comerciales asi como la solidaridad y la asociacién entre
los actores. Desde una éptica de descentralizacién y de responsabilidad en cabeza de
todos los actores, las dos leyes favorecen la subsidiariedad, la complementariedad y la
promocién del agricultor y de los sectores privado y asociativo. Optan también por el
fomento de asociaciones y la creacién de mercados comunes en los grandes conjuntos
econémicos subregionales, regionales e internacionales.

El hincapié en estos principios es tanto mds importante cuanto que, anteriormente,
los productores rurales en los dos paises sufrian los efectos y atin siguen sufriéndolos
de unos ingresos bajos, vinculados a la escasa productividad y a la degradacién
continua de los recursos naturales, de la iniquidad palmaria de las relaciones con
los centros urbanos, asi como de la ausencia total de proteccién social y proteccién
contra la competencia desleal y los riesgos agricolas. Mds concretamente, las dos
leyes contribuyen a garantizar un mejor acceso a la tierra y a los recursos agrarios, en
particular para los grupos pobres y vulnerables.

2.3 EL ACCESO EQUITATIVO A LA TIERRA Y A LOS RECURSOS NATURALES

El acceso equitativo a la tierra y a los recursos naturales constituye un elemento
esencial del derecho a la alimentacién para las poblaciones rurales en general y, en
particular, para los grupos vulnerables y marginados (véase el capitulo 1).

4 La LOA entiende por periagricola todo lo que guarda relacién con las actividades destinadas
explicitamente a facilitar/valorizar una actividad agricola: suministro de insumos y materiales agricolas,
transformacién, conservacién, almacenamiento y comercializacién de productos agricolas.
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2.3.1 |GUAIDAD DE LOS CIUDADANOS Y DISCRIMINACION POSITIVA EN FAVOR
DE LAS MUJERES Y OTROS GRUPOS VUINERABLES: CONDICIONES DEL
ACCESO EQUITATIVO

El principio de igualdad de acceso a los recursos y de no discriminacién es un principio
fundamental derivado del principio de igualdad juridica de los ciudadanos contemplado en
el articulo 2 de la Constitucién maliense de 25 de febrero de 1992. Este articulo declara la
igualdad de todos los ciudadanos ante la Ley y prohibe cualquier discriminacién basada en
el origen social, el color, la lengua, la raza, el sexo, la religién y la opinién politica.

En este espiritu, la LOA consagra el derecho a la alimentacién para todos y la igualdad
de acceso a la tierra y a los recursos naturales. Asi, su articulo 8 destaca que la politica
de desarrollo agricola tiene por objeto garantizar de forma equitativa la promocién de
las mujeres y hombres que viven del sector agricola, en particular en los medios rural y
urbano. Esta disposicion se ve reforzada por el articulo 83, en virtud del cual el Estado se
compromete a garantizar un acceso equitativo a las tierras agricolas a las distintas categorfas
de agricultores y promotores de explotaciones agrarias.

Al mismo tiempo, consciente de la precariedad de la situacién de las mujeres y de otros grupos
marginados, el Legislador maliense ha previsto disposiciones especificas que favorezcan
su acceso a la tierra y a los demds recursos. Del mismo modo, el articulo 24 destaca que
el Estado promueve la instalacién de los jévenes, de las mujeres y los grupos vulnerables
como los agricultores, en particular, favoreciendo su acceso a los factores de produccién y
mediante mecanismos de apoyo técnico o financieros particulares®. Esta disposicién se ve
reforzada por el articulo 46, que estipula que la incorporacién de los jévenes a todas las
actividades vinculadas a los oficios agricolas constituye una prioridad para el Estado y las
entidades locales.

En el mismo espiritu, al atribuirse parcelas en las zonas acondicionadas con fondos publicos,
se da preferencia a las mujeres, a los jévenes y a los grupos declarados vulnerables®.

La LOASP también centra su politica de tenencia de la tierra en la promocién de la equidad
social en el medio rural y le dedica todo un capitulo (capitulo 12). Asi, ademds de las medidas
especiales destinadas a corregir los desequilibrios entre la ciudad y el campo (articulo 53), el
Estado se compromete a garantizar la igualdad de derechos entre mujeres y hombres en el
medio rural, en particular en la explotacién agraria. Ademds, deberd conceder a las mujeres
facilidades de acceso a las tierras y al crédito. Desde la misma 6ptica, la incorporacién de los
jovenes a todas las actividades vinculadas a los oficios agricolas se declara prioridad para el
Estado y las entidades locales (articulo 54).

La situacién de los ganaderos némadas también se tiene en cuenta, en particular en el titulo
V de la LOA, dedicado a la produccién y al mercado y, mds concretamente en el capitulo 2,
que versa sobre la produccién animal. En varios paises del Sahel, esta categoria de ganaderos
se enfrenta a numerosas dificultades, en particular en las relaciones con los agricultores y los
servicios técnicos. Por ello, el pdrrafo 2 del articulo 142 establece medidas para favorecer la

4 Este articulo define como grupo vulnerable cualquier grupo de poblacién con fuerte proporcién elevada
de hogares o personas que padecen inseguridad alimentaria o estdn expuestos a ella.

# Los criterios de atribucién de las parcelas y de declaracién de vulnerabilidad de un grupo de poblacién
se determinan por la via reglamentaria.
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ganaderfa némada, relativas a la promocién de la ganaderia pastoril mediante la ordenacién
de las cafiadas naturales, la lucha contra las enfermedades, la construccién de puntos de
agua, el establecimiento de pastizales y la realizacién de infraestructuras ganaderas.

Sin embargo, de conformidad con el pdrrafo 3, el Estado, las entidades territoriales y los
agricultores trabajan a favor de la intensificacién de la produccién animal mediante distintas
formas de integracién entre agricultura y ganaderfa asi como de mejora de los pardmetros
zootécnicos, y la orientan hacia una mayor competitividad en los mercados y la rentabilidad
de la produccién. Esta disposicién, que opta por la ganaderfa intensiva, se ve matizada
por el articulo 143, en virtud del cual la prioridad otorgada a la modernizacién de la cria
de ganado deja margen para los sistemas tradicionales, como la transhumancia. Esta se
reconoce como una actividad necesaria para la valorizacién de las canadas naturales.

En este concepto, debe tenerse en cuenta en los esquemas de ordenacién del territorio, de
conformidad con las disposiciones de la Ley por la que se establece la Carta del pastoreo.
Por otra parte, el Estado vela por implantar un sistema transfronterizo de trashumancia y
reparto de los recursos pastorales, justo y equitativo, sobre la base de los convenios con los
Estados terceros. En concertacién con las entidades territoriales y el gremio agricola, adopta
medidas para garantizar la seguridad de los animales, especialmente en el marco de la
trashumancia y las exportaciones.

La LOASP, cuyo capitulo 9 tiene por objeto la politica de desarrollo de la ganaderfa,
también recoge estas preocupaciones. Reconoce, al igual que la LOA, que el pastoralismo
constituye un método de valorizacién del territorio rural y los recursos naturales. Las
actividades pastorales deben ejercerse respetando el medio ambiente y las otras actividades
agricolas, silvicolas y rurales (articulo 44). Sin embargo, si por un lado la LOA remite a
las disposiciones pertinentes de la Carta del pastoreo, por otro lado una ley promulgada en
2001, la LOASP, precisa que el pastoralismo serd objeto de disposiciones especificas en la
Ley de reforma de la tenencia de la tierra anunciada y prevé una actualizacién del Decreto
80-268, de 10 de marzo de 1980, relativo a las cafiadas ganaderas.

2.3.2 ACCESO A LA TIERRA Y OTORGAMIENTO DE SEGURIDAD JURIDICA
AL REGIMEN DE TENENCIA DE LA TIERRA

Elemento importante del titulo IV de la LOA consagrado a los factores de produccién,
el capitulo 2 trata de las tierras agricolas. Su articulo 75 centra la politica de tenencia
de la tierra en cuatro imperativos: la proteccién de las explotaciones y agricultores,
la promocién de las inversiones publicas y privadas, el acceso equitativo a las tierras
y su ordenacidn sostenible.

Estas prioridades no son fortuitas: la inseguridad juridica del régimen de tenencia
de la tierra en el medio rural se debe a varios factores, entre otro al desfase entre
los derechos consuetudinarios y el Derecho estatal a la especulacién sobre los
bienes raices y a las detentaciones consuetudinarias abusivas (Véase Djiré, 2006a y
2006b). Los grupos pobres y marginados son los mds perjudicados por esta situacién,
que también hace pesar una cierta inseguridad sobre las inversiones privadas.
Para remediarla, la LOA ha previsto varias medidas.
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Estas implican, en primer lugar, el reconocimiento de los derechos consuetudinarios
en las condiciones fijadas por los textos en vigor. De conformidad con lo dispuesto en
el articulo 76, el Estado procede, en colaboracién con las entidades territoriales y las
cdmaras agrarias, al inventario de los usos y costumbres en materia de tenencia de la
tierra por regién o zona agroecoldgica o sociocultural. Este inventario, que tiene por
objeto la comprobacién formal de la existencia y el alcance de los derechos individuales
o colectivos sobre las tierras, deberd ser validado por las partes interesadas.

Pero cabe formularse preguntas sobre los resultados pricticos de este inventario, dado
que quedan por establecer las modalidades juridicas de comprobacién y registro de
los derechos consuetudinarios en el marco de la Ley de tierras agricolas.

En segundo lugar, instituyen modalidades de solucién de los conflictos que pueden
contribuir a otorgar seguridad juridica al régimen de tenencia de la tierra, a través de la
valorizacién de las instancias locales. De conformidad con las disposiciones del articulo
80, las partes de un litigio sobre el régimen de tenencia de tierras agricola deben, antes
de recurrir a los érganos jurisdiccionales competentes, someter el objeto de su desacuerdo
al arbitraje de las comisiones de tenencia de tierra agricolas. Cuando la conciliacién
emprendida pone fin al desacuerdo, la comisién en cuestién levanta acta de conciliacién,
que serd aprobada por el juez competente a peticién de la parte interesada.

Por dltimo, las disposiciones del articulo 81 relativas a la obligacién de matriculacién
previa de tierras sometidas a ordenacién por el ente competente, con la participaciéon
financiera del Estado o de una entidad territorial, constituyen también un factor que
contribuye a la proteccién de los derechos consuetudinarios, dado que la matriculacién
no puede tener lugar sin la consiguiente purga de dichos derechos.

Por otra parte, dada la gran dificultad que supone la obtencién de un titulo de
tenencia conforme a Derecho (Cf. Djiré, 2007), el articulo 82 obliga al Estado a tomar
las disposiciones oportunas para facilitar, entre otras cosas, la obtencién de titulos
sobre tierras a los duefios de explotaciones nacionales. Deberdn tomarse disposiciones
para reducir los costos y simplificar los procedimientos de establecimiento de los
titulos sobre tierras y de concesiones rurales, asi como de celebracién de contratos
de arrendamientos de larga duracién para los agricultores. La politica agricola y la
ley subsiguiente que serdn elaboradas por el Estado, en concertacién con el gremio
agricola, tendrdn por objeto luchar contra la especulacién en materia de transacciones,
arrendamientos de tierras y detentaciones consuetudinarias abusivas de terrenos. Para
facilitar la incorporacién de las reformas previstas en el proceso de descentralizacién
en curso, el articulo 79 crea en cada municipio una comisién de tenencia de la
tierra.

Por lo que hace a la cuestién del acceso a la tierra, la LOASP es menos prolijo que
la LOA. Le dedica solamente dos articulos (22 y 23) en el capitulo 6 (titulo 3), que
trata de la reforma de la tenencia de la tierra (expresién cuyo uso evita el Legislador
maliense). El articulo 22 hace un gran hincapié en que “la definicién de una politica
de tenencia de la tierra y la reforma de la ley en el dmbito nacional constituyen
propulsores indispensables del desarrollo agrosilvopastoril y la modernizacién de la
agricultura”. La reforma proyectada persigue objetivos, algunos de los cuales son
similares a los de la LOA (entre otras cosas, la seguridad juridica de la tenencia
de las tierras de las explotaciones agrarias, el fomento de la inversién privada en
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la agricultura, la reduccién de los obstdculos al desarrollo rural en el 4dmbito de la
tenencia de la tierra) y otros mds especificos (la dotacién del Estado y las entidades
locales con recursos financieros suficientes asi como la puesta a su disposicién de
personal competente).

Los principios de la politica de tenencia de la tierra presentan también muchas
semejanzas (proteccién de los derechos de explotacién de la gente del campo,
directrices sobre transmisibilidad de la tierra y transmisibilidad a titulo sucesorio,
etc.) y algunas pautas en el Senegal en favor de la inversién privada (directrices sobre
transmisibilidad de la tierra para permitir una movilidad territorial que favoreceria
supuestamente la creacién de explotaciones mds viables, utilizacién de la tierra como
garantia para la obtencién de crédito).

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 23 de la LOASP, se definird la nueva
politica de tenencia de la tierra y se presentard una ley de reforma ante la Asamblea
Nacional en el plazo de dos afos, a contar de su promulgacién.

2.3.3 ACCESO AL AGUA Y A LOS DEMAS RECURSOS NATURALES

Entre los factores de produccidn, el control y la movilizacién de los recursos hidricos asi
como su explotacién figuran entre los objetivos principales de la LOA. El segundo pérrafo
del articulo 84 establece que el control del agua tiene por objetivo, entre otros, contribuir
a liberar al mdximo la produccién agricola de los riesgos climdticos, de modo que haya
recursos hidricos disponibles en cantidad y calidad suficiente para satisfacer las necesidades
de los productores agricolas, pero en la medida en que las actividades agricolas en cuestién
sean compatibles con los principios de ordenacién sostenible e integrada de los recursos
hidricos. Esta disposicién se ve reforzada por la del articulo 85, que destaca que el Estado
elabora, en asociacién con las entidades territoriales y el gremio agricola, el plan rector de
aprovechamiento de los recursos hidricos y la politica nacional de control del agua para la
agricultura.

El esquema y la politica previamente mencionados deberdn responder a los principios de
responsabilidad de todos los actores, apropiacién del proceso de identificacidn, realizacién
y gestién de las inversiones por los beneficiarios asi como gestion sostenible y dptima del
equipo. Esta politica conjuga el apoyo a la modernizacién de los sistemas de desagiie y riego
existentes con la preocupacién de ahorrar agua, intensificar y diversificar la produccién
agricola y valorizar los terrenos bajos. Forma parte integrante de la politica nacional de
ordenacién sostenible e integrada de los recursos hidricos. De conformidad con lo dispuesto
en el articulo 86 de la LOA, toda utilizacién de las aguas con fines agricolas debe ajustarse a
las normas técnicas de los estudios de impacto medioambiental y a las normas de utilizacién,
proteccién y ordenacién definidas por el Cédigo del agua.

El articulo 90 hace hincapié en la opcién en favor de la ordenacién integrada destacando
que el Estado, conjuntamente con las entidades territoriales y el gremio agricola, vela por la
coherencia de las realizaciones en los dmbitos del riego, la cria de ganado, la acuicultura, la
silvicultura, las carreteras y las pistas rurales.

Asi pues, de manera general, las disposiciones de la LOA relativas al agua y a los demds
recursos naturales tratan menos de las cuestiones de acceso que de proteccién sostenible de



los ecosistemas. En ese sentido, se ajustan a la Directiva 8 E (punto 8.13) consagrada a este
tema y al articulo 15 de la Constitucién de 25 de febrero de 1992, que eleva la proteccidn, la
defensa del medio ambiente y la promocidén de la calidad de la vida, al rango de deber para
todos y para el Estado. Desde este punto de vista, el articulo 22 de la LOA destaca que las
explotaciones agrarias deben contribuir a la buena ordenacién de los recursos naturales y a
la proteccién del medio ambiente.

Con el fin de incitarles a realizar esta tarea, el Estado o las entidades territoriales pueden
concederles subvenciones o apoyo. En el marco de la lucha contra la desertizacién y la
rehabilitacién de las zonas agricolas desérticas, el Estado, con la participacién de las entidades
territoriales interesadas, elabora y ejecuta un programa de rehabilitacién de estas zonas,
en particular mediante inversiones voluntarias de mejora del marco de vida, de ordenacién
integrada y sostenible de los recursos naturales asi como de desarrollo y promocién de la
produccién y los productos agricolas en dichas zonas. Se adoptan medidas especificas para
facilitar la instalacién de los agricultores, en particular los jévenes, en las zonas desérticas
rehabilitadas. Los agricultores y sus organizaciones deben aplicar técnicas de produccién
que preserven el medio ambiente.

Las entidades territoriales y las organizaciones profesionales agrarias pueden beneficiarse del
apoyo del Estado para la ejecucién de programas destinados a la conservacién de la diversidad
biolégica (articulo 73). Las disposiciones de los articulos 86 y 87, relativos a la obligacién de
realizar estudios de impacto medioambiental antes de cualquier uso de los recursos hidricos o
de cualquier proyecto hidroagricola, estin destinados a garantizar una ordenacién sostenible
de los recursos hidricos. Sucede lo mismo con las disposiciones del articulo 88, relativo a la
elaboracién de las normas sobre concepcién y ordenacién de dreas asf como de los planes
de ordenacién de las tierras, las cuencas fluviales y los acuiferos, destinado a garantizar una
ordenacién racional y sostenible de los recursos de tenencia de la tierra e hidricos.

El imperativo de ordenacién sostenible del medio ambiente se tiene también en cuenta en
las disposiciones relativas a la produccién y al control de la energfa que deben aplicarse en el
marco de actividades compatibles con los principios de ordenacién sostenible y respeto del
medio ambiente previo estudio del impacto medioambiental. El Estado deberd controlar,
de conformidad con la legislacién vigente, la calidad y la utilizacién de los insumos que
favorezcan no solo un buen nivel de produccién, sino que estén destinados también a la
conservacién del medio ambiente, y en particular, la calidad de las aguas y del suelo.

Asi, el desarrollo y la conservacién de los recursos pesqueros se presentan como objetivos
importantes de la LOA. El articulo 152 afirma que la politica de desarrollo de la produccién
pesquera y acuicola persigue la proteccién de los productores del sector, asi como la
disponibilidad, la diversificacién y la conservacién de los recursos pesquero y acuicola.

El Estado, mediante programas de investigacién, procede a evaluaciones periddicas de los
recursos pesqueros y acuicolas valorizando los conocimientos empiricos de los agricultores en
el subsector pesquero (articulo154). En concertacién con las entidades territoriales, elabora
estrategias de ordenacién de las pesquerfas y la produccién pesquera y acuicola en el marco
de los convenios sobre todas las masas de agua asi como la proteccién de la biodiversidad
y los equilibrios ecoldgicos (articulo 155). El Estado y todos los actores involucrados en el
sector han de luchar contra la contaminacién de las aguas. Aplican medidas adecuadas de
restablecimiento de los ecosistemas deteriorados.



Se preconizan medidas similares en el articulo 158 (titulo V, capitulo 4 relativo a los
recursos y la produccién forestal y fdunica). Este articulo establece que la politica de
desarrollo agricola tiene en cuenta la politica nacional de proteccién del medio ambiente,
que toma en consideracién la politica forestal y fdunica, asi como la relativa a las zonas
himedas.

El Estado, a través de la politica forestal y fdunica basada en la ordenacién participativa y
sostenible de los bosques y la fauna, su fomento para el desarrollo econémico y la mejora
del marco de vida, se compromete a garantizar el incremento de la cobertura forestal y
la proporcién de los bosques y superficies protegidas catalogados. En concertacién con el
gremio agricola y las entidades territoriales, elabora el Catdlogo nacional de las especies
fiunicas, en particular, las que estdn en peligro de extincién, conserva libros genealdgicos
y sigue una politica de conservacién y desarrollo de los recursos (articulo 160).

Asi la LOA, mediante estas normas, refuerza las disposiciones pertinentes de los
documentos de las politicas y legislaciones existentes en favor de la proteccién del medio
ambiente, los ecosistemas y la biodiversidad.

Estas preocupaciones también subyacen a las disposiciones de la LOASP relativas al agua
y a los demds recursos naturales. Aqui también, se opta por el desarrollo de la hidrulica
rural, la definicién y la aplicacién de una politica y programas operativos de hidrdulica
agricola (arts. 47 y 48). Dicha politica y estos programas se basan en los principios de la
GIRE y la rentabilidad socioeconémica de las inversiones hidroagricolas. Sin embargo,
por lo que se refiere a la proteccién de los ecosistemas, la LOASP es menos prolija que
la LOA. El capitulo 8, consagrado a la silvicultura y a la ordenacién forestal, remite a
las disposiciones pertinentes del Cédigo forestal relativas a la proteccién de las dreas
forestales.

De todo lo que precede se desprende que existen muchas semejanzas entre la LOA de
Mali y la LOASP del Senegal en materia de acceso a la tierra y a los recursos naturales, y
que las diferencias de fondo tienen escasa relevancia en su mayorfa. Las dos leyes hacen
hincapié en el acceso equitativo a la tierra y a los recursos y anuncian la instauracién de
medidas especificas en favor de las mujeres y los jovenes. Por lo que se refiere al agua y
los recursos naturales, los dos textos tratan menos de las cuestiones de acceso que de las
relativas a la proteccién y la ordenacién sostenible de estos recursos.

2.4 . IMPLICACIONES PRACTICAS

Las implicaciones de las disposiciones de la LOA y la LOASP pueden analizarse a un
doble nivel, juridico e institucional.

2.4.1. IMPUCACIONES JURIDICAS

La LOA, al igual que la LOASP, es una ley marco aprobada en forma de ley ordinaria.
Las normas dictadas no tienen pues el valor juridico de las normas constitucionales ni
de las leyes orgdnicas, que tienen un rango superior al de las otras leyes. Por otra parte,
al ser estas normas algunas veces muy generales, es conveniente preguntarse sobre su
“justiciabilidad” y determinar en qué medida el derecho a la alimentacidn, en su vertiente
de acceso a los recursos, puede ser objeto de un recurso judicial basado en ellas.



Si bien la LOASP y la LOA son leyes ordinarias, las normas que contienen tienen, sin
embargo, un rango superior al de las otras leyes ordinarias existentes. Ello no se debe a
que son leyes de orientacién (podrdn ser derogadas, completadas o enmendadas por otras
leyes ordinarias), sino sobre todo a que, como tales, contienen disposiciones que derogan
las que son contrarias a leyes anteriores, las cuales deberdn armonizarse con las nuevas
orientaciones que definen.

Asi, el articulo 199 de la LOA destaca que las leyes por las que se regula el sector agricola,
en particular, la agricultura, el agua, la pesca, la ganaderfa, el medio ambiente, la
silvicultura, la caza, la tenencia de la tierra rural, la proteccién social, la proteccién de los
vegetales, la sanidad animal, las semillas y los suelos, se reexaminardn vy, si es preciso, se
enmendardn de conformidad con sus principios y orientaciones. Con arreglo a la férmula
consagrada, el pdrrafo 2 del articulo 200 de la LOA y el articulo 80 de la LOASP derogan
todas las disposiciones legales previas contrarias a dichas leyes. Esta férmula confiere
pues a estas dos leyes una supremacia sobre todas las leyes anteriores.

Como ya se ha destacado, la LOA y la LOASP constituyen un auténtico programa de
reforma agraria. La primera prevé la elaboracién de una ley sobre la tenencia de tierras
agricolas destinada a garantizar una mayor proteccién de la tenencia de la tierra a los
productores rurales; mientras la segunda contempla una revisién de las leyes nacionales
sobre tenencia de la tierra.

En cuanto a la justiciabilidad de los derechos proclamados, conviene en primer lugar
recordar que Golay (2002, pdg. 6) define esta expresién como la “posibilidad de que una
persona fisica o un grupo aleguen un derecho ante un 6rgano judicial o cuasi judicial que
podrd determinar su contenido en un caso particular concreto y decidir las medidas que
deban adoptarse para remediar su violacidn, si es que se ha producido tal violacién.”

A nivel estrictamente juridico, el concepto de érgano cuasi judicial plantea problemas de
comprensién; pero la posicién del autor se aclara leyendo una nota a pie de pdgina, en la
que, al hacer referencia a MK. Addo, explica que la justiciabilidad no tiene exactamente
el mismo significado a nivel nacional e internacional, ya que a escala nacional es
necesario que el érgano de control tenga cardcter judicial, lo que no es el caso en el plano
internacional.

El autor ilustra esta opinién con el ejemplo del Comité de Derechos Humanos, que
controla el respeto por los Estados de sus obligaciones previstas en el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos y constituye un érgano cuasi judicial. Este puede recibir
denuncias de personas fisicas, aplicar las disposiciones del Pacto a los casos concretos que
se le presentan y formular una constatacién, y no una decisién con fuerza de ley como el
juez en el Derecho interno.

A nivel nacional, por lo que respecta a la justiciabilidad de un derecho, la jurisprudencia
se refiere en primer lugar a la inscripcién de este derecho en el ordenamiento juridico del
pais en cuestién o a un convenio debidamente firmado y ratificado y cuyas disposiciones
son preceptivas, a continuacién a la competencia del tribunal ante el que se presenta la
demanda para conocer de este derecho, y finalmente a la existencia de una violacién clara
de este derecho.

Dado que el derecho a la alimentacién no figura expresamente en la Constitucién
maliense, serfa dificil invocarlo para evitar la aprobacién de normas contrarias al mismo.



Aunque asi se hiciera, habida cuenta de que la Constitucién maliense legitima solamente
para interponer demandas ante el Tribunal Constitucional a una serie de instituciones
(algunas instituciones constitucionales y una décima parte de los diputados de la
Asamblea Nacional), los medios juridicos a disposicién de los ciudadanos para defender
sus derechos constitucionales son relativamente limitados.

Una vez emitidas estas reservas, conviene sefialar que algunos principios constitucionales
que constituyen también elementos del derecho a la alimentacién son también principios
fundamentales del Derecho y pueden ser examinados por los distintos tribunales, en
particular, los de cardcter administrativo. Asi sucede con el principio de igualdad juridica
y el de no discriminacién, corolario del anterior. Un ciudadano que considere que este
principio no ha sido respetado por el poder publico en un acto relacionado con el derecho
a la alimentacién o cualquier otro 4mbito, puede hacer anular el acto de que se trate por
la jurisdiccién administrativa.

Sin ocultar todo el interés tedrico y prdctico de la cuestién de la justiciabilidad del
derecho a la alimentacién, nos parece no obstante pertinente orientar el debate mds bien
hacia su oponibilidad, es decir, su “invocabilidad”. Un derecho es oponible cuando puede
alegarse por una persona para suspender o anular la aplicacién de una decisién contraria
al mismo u obtener la aplicacién de una decisién que lo reconozca. Esta invocacién puede
hacerse tanto ante los tribunales (justiciabilidad) como ante otros tipos de instancias,
en particular, no judiciales (recursos de reposicién, intervencién politica, mecanismos
de presién, etc.). El concepto es, pues, mds amplio que el de justiciabilidad. Desde este
punto de vista, las disposiciones de la LOA son oponibles a cualquier accién que las
pueda vulnerar.

En primer lugar, los distintos derechos que se formulan en la LOA son justiciables.
Cada vez que el Gobierno o cualquier otra autoridad administrativa aprueben un acto
reglamentario contrario a las disposiciones de la LOA, las organizaciones campesinas o
toda persona interesada podrdn requerir ante la jurisdiccién administrativa la anulacién
de dicho acto (Tribunal supremo o tribunal administrativo, en funcién del tipo de acto).
Asi pues, una mujer o una asociacién de promocién de los derechos de las mujeres podrdn
recurrir al tribunal administrativo para solicitar la anulacién de un acto administrativo
relativo a la distribucién de parcelas que hayan sido objeto de ordenacién por el Estado,
si dicho acto no concede derechos especificos a las mujeres.

Ademds de interponer demandas ante los tribunales, las organizaciones campesinas
podrdn, en el marco de la elaboracién de los documentos de politica y la instauracién
de los érganos previstos, asi como de la ejecucién de las distintas acciones programadas,
alegar provechosamente las disposiciones pertinentes de la LOA.

Los mecanismos del Espacio de Interpelacién Democritica (EID)# pueden ser utilizados
por los ciudadanos y las asociaciones para denunciar la ausencia de aprobacién por el
Gobierno de medidas en favor del derecho a la alimentacién, en particular, en el marco

de la aplicacién de la LOA.

# El EID es una manifestacién organizada cada 10 de diciembre. Ese dfa, los ciudadanos que consideran
que sus derechos son conculcados por la Administracién desafian al Gobierno ante un jurado de honor.
Al final de las interpelaciones, el jurado de honor valora los avances realizados por el Gobierno en
materia de respeto de los derechos humanos y formula recomendaciones.



Conviene no obstante precisar que, cuanto mds claramente se define un derecho en la ley,
mds fécil es de enjuiciar e invocar. En virtud de esta consideracidn, algunas disposiciones
de la LOA parecen mis féciles de alegar ante los tribunales o determinados érganos no
judiciales que algunas disposiciones de la LOASP, que son mds generales.

Cabe no obstante preguntarse si la referencia en las dos leyes a la soberanfa alimentaria no
puede constituir un elemento de justiciabilidad, en particular, en materia de acceso a los
recursos. Este concepto, inspirado por Via Campesina (ver Capitulo I), no estd definido
en la LOASP, mientras que si lo estd en la LOA. Esta prevé, en caso de necesidad, medidas
de proteccién del mercado nacional y solo hace referencia a los organismos subregionales
en dos articulos (tercer pdrrafo del articulo 3 y articulo 111). En cuanto a la LOASP,
prevé también en su articulo 36, que en caso de necesidad, el Estado pueda aprobar
medidas de proteccién o conceder subvenciones para reducir o suprimir las distorsiones
en los intercambios econdémicos exteriores, en la Unién Econémica y Monetaria
del Africa Occidental (UEMAO) y en la Comunidad Econémica de los Estados del
Africa Occidental (CEDEAO), pero siempre y cuando se respeten los acuerdos de la
Organizacién Mundial del Comercio. Siete de sus articulos afirman la conformidad de
sus disposiciones a las convenciones internacionales y subregionales.

Este desfase entre las dos legislaciones se entiende teniendo en cuenta que las organizaciones
campesinas malienses han hecho de la soberania alimentaria y la promocién de
la explotacién familiar su caballo de batalla y han sabido extraer las lecciones de los
dos anos de aplicacién de la LOASP. Refleja la reserva de dichas organizaciones con
relacién a las dindmicas de integracién basadas solamente en las normas del mercado y
su capacidad para haberla incluido en la ley®. Los campesinos malienses podrdn basarse
en estas disposiciones para pedir al Gobierno que adopte medidas destinadas a proteger
la agricultura maliense. Pero la respuesta a tal peticién serd mds politica que juridica,
dado que la Constitucién maliense prevé que el pais pueda renunciar a una parte o a la
totalidad de su soberania en pro de la realizacién de la unidad africana.

2.4.2 . IMPUCACIONES A NIVEL INSTITUCIONAL

Ambas leyes tienen repercusiones importantes a nivel institucional. Instituyen una serie
de estructuras destinadas a cambiar el paisaje institucional del sector del desarrollo rural
y ponen en marcha amplias reformas legislativas y reglamentarias.

Asi, para garantizar la aplicacién y el seguimiento de sus disposiciones, la LOA y la LOASP
establecen nuevas estructuras en casi todos los dmbitos: politica, formacién, crédito,
equipamiento, acceso al mercado, etc. A la cabeza de estas estructuras e instancias figuran
el Consejo Superior de Agricultura y el Consejo Superior de Orientacién Agrosilvopastoril
instituidos, respectivamente, por el capitulo 1 del titulo IV de la LOA y el articulo 75
de la LOASP. Ambos consejos se encargan del seguimiento de la aplicacién de la ley y
emiten dictdmenes sobre las cuestiones de desarrollo agrosilvopastoril. En ambos casos,
el Presidente de la Republica preside el Consejo y el Ministro de Agricultura se encarga

# En una ponencia presentada en un coloquio organizado por la Fundacién Gabriel Péri, el Presidente del
CNOP (Coulibaly, 2005) destaca los resultados moderados de la Politica Agricola de la UEMAO (PAU)
debido al enfoque tecnécrata y muy liberal de los mandos de la UEMAQO, muy alejado de la realidad

campesina (comunicacién personal).



de la Secretaria. Entre los componentes de ambos consejos figuran representantes de las
organizaciones profesionales agrarias.

El Consejo Superior de Agricultura de Mali estd dotado con un Comité Ejecutivo
Nacional, dirigido por el Primer Ministro, y con Comités Ejecutivos Regionales. Si bien
la LOASP crea también un Comité Regional de Orientacién Agrosilvopastoril adjunto al
Gobernador de regién (articulo 76), no se hace mencién de Comité Ejecutivo Nacional
alguno. Por el contrario, ambas leyes instituyen un foro anual de debate: el Dia del
campesino para Mali, la Conferencia agricola anual para el Senegal.

Las estructuras y foros establecidos por las dos leyes brindan una gran oportunidad
a las organizaciones campesinas de influir en el proceso de definicién y ejecucién de
las politicas de desarrollo rural (en este caso, las relativas al acceso a la tierra y a los
recursos naturales). Sin embargo la eficacia de las medidas anunciadas dependerd de
varios factores, entre otros la voluntad politica de los gobernantes que deban llevar a buen
puerto las reformas contempladas, la combatividad de las organizaciones campesinas y la
existencia de medios financieros.

En presencia de intereses a menudo contradictorios, se requerird efectivamente una gran
voluntad politica para emprender la gran labor legislativa e institucional cuya puerta ha
abierto la aprobacién de las dos leyes. A modo de ilustracién, se ha determinado que la
elaboracién de los textos de aplicacién de la LOA requiere: 35 documentos de politica,
5 textos de ley, asi como 60 decretos y otros textos, sin contar las actualizaciones de
los textos reglamentarios preexistentes. La estimacién del costo financiero total es de
1 500 millones de francos CFA para dos afios.

En Mali, la aprobacién de un cronograma estricto de elaboracién de estos textos y la
instauracién de todas las instituciones por parte del Gobierno constituye una garantia
para que el proceso se lleve a cabo exitosamente®. Por el contrario en el Senegal, dos
anos después de la aprobacién de la LOASP atin no se habia elaborado ningin decreto
de aplicacién. En un memorando publicado en formato electrénico en agosto de 20006,
el CNCR menciona la dificil situacién de los agricultores y critica el retraso en su aplicacién.
En lugar de esta aplicacién, el Gobierno aprobé un nuevo plan de desarrollo agricola
denominado “Plan Reva de regreso a la tierra™, cuyas disposiciones son consideradas

como algo irrealizable por parte del CNCR.

2.5. CoNCLUSION

La LOA y la LOASP representan un gran progreso en la realizacién de las premisas
necesarias para la seguridad alimentaria y el goce del derecho a la alimentacién.
Contemplan reformas necesarias para que el acceso al campo, a la tierra y a los recursos
naturales sea equitativo, en particular por parte de los grupos débiles y marginados.

Mds alld de este aspecto ciertamente importante pero insuficiente para iniciar un auténtico
desarrollo rural, se prevén medidas relativas a los demds factores de produccién (incluyendo
equipos, acceso al crédito, formacidn, investigacién agricola) y a la comercializacién de

“ Los primeros decretos de aplicacién se aprobaron algunos meses después de la aprobacién de la ley.

¥ Por lo que se refiere al Plan Reva, véase: http://www.senswiss-far.org/pub/pol/2006_reva.pdf



los productos agricolas. Estas medidas se refieren también a la elaboracién de un régimen
juridico para las explotaciones agrarias, la prevencién y reduccién de los riesgos agricolas,
la seguridad social para los productores rurales, etc.

La referencia al derecho a la alimentacién al interior de estas leyes no puede invocarse de
la misma forma en la cual se harfa dentro de una norma constitucional, pero varias de
estas disposiciones pueden sin embargo imponer a los gobiernos la aprobacién de medidas
destinadas a favorecer la implementacién de este derecho. Asi pues, las disposiciones
relativas a la equidad, a la discriminacién positiva en favor de las mujeres y los jévenes y
varias otras pueden invocarse ante los tribunales en caso de incumplimiento. Las medidas
administrativas que las contradigan pueden ser anuladas por parte de los tribunales
competentes. No obstante, otro tipo de medidas no pueden ser ain enjuiciadas por parte
de los Tribunales pues sucede que éstas tengan un carcter muy general o que no se
encuentren adn reguladas al interno de ninguna ley.

A pesar de estos limites, la LOA y la LOASP constituyen un formidable instrumento
en manos de los ciudadanos y las organizaciones campesinas para presionar e influir de
forma positiva las decisiones tomadas por el Gobierno. Por un lado, a través de los marcos
de concertacién y las estructuras paritarias establecidos y, por otra parte, gracias a las
instituciones consultivas como los son el Consejo Econémico, Social y Cultural, y los
espacios de interpelacién democrdtica.

iQuien no reclama o no alega sus derechos no tiene derechos! El aprovechamiento
del potencial que representan la LOA y la LOASP con el fin de realizar el derecho a
la alimentacién para todos, en particular para los productores rurales, dependerd de
la capacidad en cabeza de las organizaciones campesinas para seguir e imponer si es
necesario, las reformas que sean contempladas. También dependerd de su capacidad
de utilizar todos los medios legales que permitan una aplicacién integra de las
disposiciones aprobadas.
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3.El derecho a la dlimentacién y la seguridad
de los derechos sobre los recursos de pastoreo en
Tanzania

Ringo W. Tenga

En Tanzania, a las minorias indigenas se les niegan muchisimos derechos, ya que con
cardcter habitual se enajenan sus tierras y padecen discriminacion, denegacion de la
Justicia, violacion de sus derechos culturales, falta de reconocimiento constitucional
y juridico, marginalizacién de los servicios sociales, asi como la denegacion del
derecho al reconocimiento, la representacion y la participacion politicos, a la sanidad
y a la atencion médica, a la existencia, a la educacion y a su propio desarrollo.

(LHRC, 2007:93)

3.1 INTRODUCCION: LOS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES Y LAS
TENDENCIAS EN LA LEGISLACION NACIONAL

Los resultados de Tanzania en cuanto a la proteccién de sus minorfas indigenas (los pastores
y los cazadores recolectores) son desoladores, ya que no permiten albergar esperanza de
desarrollo en el futuro. Cada vez existen mds pruebas de que la orientacién de la politica
estatal, desde la era colonial hasta el momento actual, ha consistido en disefiar alternativas
de desarrollo determinadas por factores exteriores, sin someterlas a consulta, o haciéndolo
en muy pequefia medida, con las comunidades pertinentes. Asi, por un lado, el cardcter de
las politicas ha sido paternalista y, por el otro, tales politicas han estado muy insuficientes,
ya que no toman en consideracién la estructura de los sistemas tradicionales de los medios
de vida en que se basa la supervivencia de las minorfas indigenas (Mattee y Shem, 2006;
Lane, 1996; Ndagala, 1998, Parkipuny, 1979; Kaare, 1988).

El “paradigma de la modernizacién” ha sustentado todas las iniciativas politicas, desde la
politica de las reservas de los maasai del Estado colonial hasta las iniciativas para el desarrollo
de los pastizales del periodo posterior a la independencia, a partir de 1964, pasando por las
iniciativas de reforma agraria de la era de la liberalizacién que comenzé con la politica agraria
de 1995 y la Ley de Tierras comunales de 1999, hasta la actualidad, con la propuesta de
Ley de tierras de Pastoreo de 2007, embebida de la visién del pastoreo extensivo, consistente
en gestionar la ganaderfa de manera comercial (Mattee y Shem, 2006). El marco legal que
parece proporcionar una base para la proteccién de las minorias indigenas no cumple su
mandato desde el punto de vista administrativo ni de los derechos (Peter, 2007).



Las minorfas indigenas han luchado para hacer valer sus derechos de diversas maneras, tanto
en la esfera nacional como en la internacional (Ole Nangoro, 1998). La cuestién central de
la lucha ha sido la proteccién de su tierra, que representa el nicleo central de su identidad
cultural y sus medios de vida (Tenga, 2006). En lo que respecta a las politicas, su exclusién
ha sido clara durante afios y los andlisis politicos recientes muestran una inclusién poco
decidida (Mattee y Shem, 2006). En cuanto a la reforma legislativa, se han logrado algunos
avances en la reforma de los derechos sobre las tierras y de la Administracién local que
podrian otorgar a dichas comunidades una mayor capacidad organizativa y la posibilidad
de proteger juridicamente sus tierras (Alden Wily, 2003).

Aun asi, si se examinan los casos relacionados con la proteccién de la tierra de que han
conocido los tribunales, los logros han sido précticamente nulos. Los tribunales han
empleado todo tipo de justificaciones técnicas para evitar otorgar derechos legales a las
minorfas indigenas (Peter, 2006). La tipologia de dichas “justificaciones técnicas” de
los tribunales podria indicar que es necesario disponer de enfoques alternativos para la
elaboracién de una estrategia basada en los derechos a fin de reclamar los derechos legales
ante los tribunales u otros érganos. Es obvio que la reivindicacién de derechos colectivos no
tiene cabida institucional en la jurisprudencia tanzana, ni desde el punto de vista procesal ni
sustantivo. El procedimiento denominado “demanda representativa”, destinado a abarcar
una amplia categorfa de demandantes en una situacién similar, ha perdido su relevancia
por lo que respecta a las reclamaciones colectivas, ya que los tribunales han utilizado todo
tipo de argucias para excluir a los demandantes que no se personaban en los tribunales®.
Por otra parte, el Derecho sustantivo, al centrarse en los derechos individuales mds que en
los colectivos, a menudo no ha permitido estimar las demandas relativas a la proteccién de
los medios de vida, que implicarfan la aplicacién de derechos comunitarios que abarcan a
grupos mds amplios.

Debido a esta doble desventaja, los avances en las instituciones e instrumentos internacionales
de los que forma parte Tanzania pueden constituir una alternativa para la proteccién de
los derechos de las minorfas indigenas, con las debidas cautelas no obstante (Kamanga,
2006). Este documento se centra en el derecho a la alimentacién tal como se articula en
los instrumentos internacionales, y en €l se estudia en qué medida se podria emplear este
derecho como instrumento para asegurar el acceso a los recursos por parte de las minorfas
indigenas.

Segtin un informe de 2007 de la FAO para el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas
de las Naciones Unidas, la cuestién de la seguridad del acceso a los recursos productivos para
todos los individuos y demds grupos es crucial para la proteccién de los pueblos indigenas
vulnerables (FAO, 2007). En el informe se manifiesta que “para combatir el hambre y
la malnutricién es necesario hacer frente a la discriminacién y marginacién politica
o geogréfica a que estdn expuestos numerosos grupos que viven en zonas relativamente
remotas. Al respecto, la Directriz 8.1 [sobre el derecho a la alimentacién] establece que: “Jos
Estados deberian respetar y proteger los derechos individuales relativos a recursos como la tierra,
el agua, los bosques, la pesca y el ganado sin discriminacidn de ningin tipo” y que ‘se podria
prestar especial atencién a grupos como los pastores némadas y los pueblos indigenas y

“ Véanse, por ejemplo, los casos Yoke Gwaku contra NAFCO y Lekengere Faru contra el Fiscal general del
Estado, en los que el Tribunal Supremo de Tanzania sélo se pronuncié a favor de las personas presentes
en el Tribunal, a pesar del cardcter colectivo o representativo de los casos.



su relacién con los recursos naturales’. En las Directrices se subrayan los conceptos de
empoderamiento y participacién como elementos fundamentales de un enfoque basado
en los derechos, y se senala el fomento de la capacidad como una via para fortalecerlos.”
(FAQ, 2007). Por lo tanto, existe una relacién muy estrecha entre el problema del hambre y el
de la discriminacién en el caso de los pueblos indigenas. En el informe se reitera que los avances
recientes en las cuestiones de los pueblos indigenas y el derecho a la alimentacién apuntan a
un enfoque comuin para estas dos dreas, y se exhorta a que se dedique mayor atencién a estas
cuestiones que cada vez son mds importantes en el programa de los derechos humanos.

En virtud del Articulo 11 del PIDESC, Tanzania, en calidad de Estado parte, reconoce
el derecho de sus ciudadanos a un nivel de vida adecuado y sostenible, lo que incluye
alimentacidn, vestido y vivienda adecuados. En el mismo articulo se reconoce la obligacién
de actuar para garantizar “el derecho fundamental a no padecer hambre ni desnutricién”
(Articulo 11 (2)). A fin de cumplir este deber, se pide a los Estados que adopten las
politicas econdmicas, ambientales y sociales apropiadas a fin de realizar el contenido
central del derecho a la alimentacién, que abarca dos componentes esenciales: en primer
lugar, la disponibilidad de alimentos de calidad y en cantidad suficientes y, en segundo
lugar, la accesibilidad sostenible a los alimentos (Observacién general 12). El concepto
de accesibilidad a los alimentos se ha interpretado de una manera mds detallada para que
abarque el acceso en términos econémicos y fisicos. El Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales sefiala: “Son especialmente vulnerables muchos grupos de pueblos
indigenas cuyo acceso a sus tierras ancestrales puede verse amenazado” (CDESC, 1999).
La obligacién internacional impone a Tanzania respetar, proteger y hacer efectivo el derecho
a una alimentacién adecuada a fin de asegurar y garantizar que su poblacién disfrute del
derecho a no padecer hambre (véase el Capitulo 1).

3.2. EL CASO DE LOS DERECHOS DE LOS PASTORES EN TANZANIA

En este apartado se perfilan los retos que afrontan los grupos de pastores tanzanos respecto del
acceso a los recursos naturales, asi como las estrategias que dichos grupos han utilizado en el
pasado para asegurarse el acceso a los recursos.

Se estima que la poblacién Maasai, cuyos medios de vida se basan en el pastoreo, cuenta
con unos 350 000 individuos, concentrados en el noreste de Tanzania, aunque también
estén presentes en la zona central y meridional del pais. Los recursos naturales se explotan,
principalmente, de manera colectiva (tierras de pastoreo, puntos de aguada y depdsitos de sal).
La trashumanciay el nomadismo—Ilamovilidad del ganado yla rotacién en el uso delas tierras de
pastoreo— reducen al minimo la sobreexplotacién de la tierra y permiten la recuperacién de la
vegetacion tras el pastoreo, con lo que se evita la destruccién de las tierras marginales.

El acceso de los Maasai a los recursos, no obstante, se ha visto erosionado por las enajenaciones
de la tierra que se han producido desde el periodo colonial y que, con el tiempo, se han hecho
extendido y ampliado (Shivji y Kapinga, 1998). Este fenémeno abarca la pérdida de tierras en
favor de reservas de fauna y florassilvestres, plantaciones a gran escala, reubicacién de agricultores
y campesinos, centros urbanos y empresas conjuntas de individuos Maasai e “inversores” no
pertenecientes a este pueblo (Benedict Ole Nangoro, 1998).

La pérdida de las tierras ha tenido como resultado la disminucién critica de la base de
recursos, lo que representa una amenaza grave para los medios de vida basados en el pastoreo.
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Tal situacién ha llevado a la bisqueda de medios de vida alternativos diversos, entre los que
se incluye la migracién hacia nuevas zonas (Bee, Diyamett y Towo, 2002). La reubicacién
en otras zonas ha provocado conflictos por los recursos o su sobreexplotacién, como ilustra,
por ejemplo, el conflicto endémico entre los pastores Maasai y las comunidades agricolas del
distrito de Kilosa (Lukumbo, 1998).

La situacién de los Barabaig, que viven en el distrito de Hanang, en el noreste de Tanzania, es
tan dificil como la de los Maasai (véase Lane, 1996 y Tenga y Kakoti, 1993). Al enajenarse
su tierra para usos agricolas, comenzaron a desplazarse a principios de la década de 1980 vy,
actualmente, atin no se han tomado medidas correctivas. Tanto el grupo de los Maasai como de
los Barabaig han intentado resistir a la pérdida de acceso a los recursos mediante la movilizacién
politica y las acciones legales. No obstante, tales estrategias han fracasado en general.

Seguin Peter (2007), los tribunales siempre han utilizado malabarismos técnicos para subestimar
las violaciones de los derechos humanos en relacién con las minorias indigenas:

Es interesante constatar que, en todos los casos que han sometido a los tribunales por los
pueblos indigenas o en su nombre, los acontecimientos que dan lugar a las demandas
vienen precedidos de un uso excesivo de agresiones, hostigamiento, brutalidad, tortura,
trato cruel, inhumano y degradante, asi como castigo por parte de instituciones estatales
como la policia, los cuerpos de seguridad y la infame unidad de fuerza en el terreno.
Dichos actos de los agentes estatales conllevan, normalmente, el desplazamiento, la pérdida
de ganado y otros efectos personales, asi como la ruptura y dispersion de las familias. No
obstante, los tribunales eluden ingeniosamente estas violaciones de los derechos humanos y
raramente las abordan, o ni siquiera las mencionan.

(Peter, 2007:36)

Esta actuacién sorprendente y contradictoria por parte de los tribunales ha sido sefialada,
igualmente, por otros autores (por ejemplo, Lobulu, 1999). Los Barabaig no han logrado éxito en
los tribunales (Mvungi, 2000). Tampoco los pastores maasai, ni siquiera en el caso de la reserva
de caza de Mkomazi, en que el tribunal de apelacién tratd las cuestiones de forma anémala y, a
veces, claramente errénea (Mchome, 2002; Juma, 2000). En el cuadro 3.1 se esbozan algunos
de los casos mds significativos relacionados con el acceso a los recursos sometidos (y perdidos)
por parte de los pastores némadas ante los tribunales.

De manera similar, las sucesivas reformas legales no han dado respuesta a las necesidades de
los grupos de pastores. Por ejemplo, la Ley de Desarrollo y Ordenacién de Pastizales de 1964
(n° 51 de 1964) fue fruto de un desconocimiento de los sistemas de pastoreo. En ella se
disponia el establecimiento de asociaciones de pastoreo extensivo basadas en el modelo de
gremios occidentales, pero desconocidas por los Maasai. No se consulté a los grupos de pastores
durante la elaboracién de la ley.

En la prictica, la ley fracasé rotundamente: solo se formaron dos asociaciones de pastoreo
extensivo. De manera mds general, las intervenciones legislativas han tratado de “modernizar”
y sedentarizar a los pastores, preferentemente mediante la agricultura en lugar del pastoreo,
ofreciendo pocas respuestas a las necesidades de los grupos de pastores.
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CUADRO 3.1: Casos sobre derechos de las tierras de pastoreo —
ejemplos en Tanzania

Referencia del caso

Comunidad

Objeto de la demanda

Fallo final
del tribunal

Ayuntamiento

de Mulbadaw y

67 otros contra
NAFCO (HC
-Arusha - CV#
10/1981 y CA - CVA
#3/1986).

Pastores barabaig
del distrito de
Hanang.

Tierras de pastoreo
extensivo asignados
a NAFCO, empresa
paraestatal, como
MULBADAW
FARM (alrededor
de 10 000 acres),
financiado por el

CIDA (Canad4).

Se desestimé la demanda de los
pastores:

(1) El Ayuntamiento no demostré la
asignacién legal de la tierra por parte
de las autoridades que se ocupaban
anteriormente de dicha materia.

(2) ;Los pastores barabaig no
pudieron demostrar al Tribunal

que eran ciudadanos tanzanos! (A
pesar de ser publico y notorio que

no hay pastores barabaig en ninguna
otra parte del mundo e, incluso, el
Tribunal necesité un traductor).

Yoke Gwakuy 5 Pastores barabaig Tierras de pastoreo El Alto Tribunal concedié una victoria

otros contra Gawal del distrito de extensivo asignadas simbdlica:

Farms Ltd y NAFCO | Hanang. a NAFCO, empresa (1) La expulsion de los pastores se

(HC - Arusha paraestatal, como considerd ilegal.

— CV#52/1988). GAWAL FARM (2) No obstante, el procedimiento
(alrededor de 10 000 | representativo solo sirvid para las
acres), financiado por personas que comparecieron ante el
el CIDA (Canadd). Tribunal, no para las otras 780.

(3) Se pagd una indemnizacién
econdmica, pero no se devolvieron las
tierras.

Ako Gembul y Pastores barabaig | Tierras de pastoreo | Eljuez]. Nchalla del Alto Tribunal

100 otros contra del distrito de extensivo asignadas | desestimé el caso:

Gidagamowd Hanang, a NAFCO, (1) Se reconocié la prioridad del

y Waret Farms empresa paraestatal, | Estado en la cuestién de la seguridad

Ltds y NAFCO como WARET y alimentaria y se estimé que la

(HC- Arusha GIDAGAMOWD | enajenacién de la tierra de los barabaig

— CV#12/1989). FARMS (alrededor | habiasido legal, ya que el interés
de 20 000 acres), nacional prevalece sobre todos los
financiado por el demds intereses.

CIDA (Canad4). (2) Se estimé que la demanda no era
conforme a derecho, ya que deberfa
haberse consolidado con el caso Yoke
Gwaku. Se considerd culpables a los
litigantes, quizds de abuso procesal.

Lekengere Faru y Pastores masai Demanda contrala | Eljuez]. Munuo del Alto Tribunal

Ors contra AG y residentes en expulsidn de tierras | dictaming que las expulsiones eran

Ors (HC- Moshi la reserva de ancestrales situadas | ilegalesy ordend que se buscaran tierras

-CV#33/94 & caza Mkomazi, dentro de la reserva | alternativas y que se compensara a los

CV#33/95 and CA | al noreste de de caza. demandantes.

— CVA #53/1998). | Tanzanfa. El juez CJ Nyalali del Tribunal de

Apelacién, en una sentencia escrita
apresuradamente (1999), dictaminé
que los masai no eran nativos de
Mkomazi, sino inmigrantes recientes
que se habfan instalado alli con un
permiso. Se ordend que se indemnizara
con una cuantia irrisoria inicamente
a las personas que pudieron demostrar
la expulsién y se ordené que se les
asignaran otras tierras. Esta tltima
orden sigue sin ejecutarse actualmente.

v




CUADRO 3.1: Casos sobre derechos de las tierras de pastoreo —
ejemplos en Tanzania - CONT.

Referencia del caso Comunidad Objeto de la demanda dFTllo. el
el tribunal

Ngotyaki, Oloruja Pastores masai Cinco pastores El Alto Tribunal revocd las
y otros contra del 4rea de recurrieron la condenas, ya que se basaban en (1)
Republic, (HC conservacién de condena del leyes derogadas y (2) el articulo 9A
— Arusha - Criminal Ngorongoro. Tribunal del de la ordenanza, en virtud de la cual
Appeal # 8/1991). distrito de Monduli se condend a los acusados, pero que

por el supuesto no contemplaba medidas punitivas.

incumplimiento

de normas que no
permiten cultivar
en el 4rea de
conservacién. Se
condend a nueve
personas a penas de
prisién y a 649 al

pago de multas.

Ley de Tierras Rurales de 1999 fue de especial importancia para asegurar los derechos sobre
los recursos de los pastores. En cierta medida, esta Ley supone un avance en la seguridad del
acceso a los recursos naturales por parte de los grupos de pastores. Tal y como expresé Alden

Wily (2003):

i.  “Sepodyia establecer un derecho consuetudinario a efectos de pastoreo [Articulo 29 (2) (a)
(tid)];

it.  Se deben regqular los mercados de tierras para garantizar que los pastores no estén en
situacion de desventaja [Articulo 3 (1) (L)];

iti. La definicion de la zona de las tierras comunales puede incluir las tierras de pastoreo y
tierras que se utilicen para el transito del ganado [Articulo 7 (1)];

. Cuando los habitantes sean pastores, el certificado de las tierras comunales no sélo
determinard el drea comunal, sino también las dreas usadas de forma consuetudinaria

por dichas personas [Articulo 8 (8) (d)];

v. Laley estipula que dos o mds municipios puedan decidir compartir la gestion de un drea
en particular [Articulo 11]; ello puede ser 1itil para los pastores respecto de las zonas de
pastoreo estacional compartidas;

vi. Se prevé ampliamente la posibilidad de acotar tierras comunales y destinarlas
exclusivamente a un uso comunal, lo que ayudard a proteger los pastizales contra
la invasion de la agricultura [Articulo 12 (1)];

vii. La definicion de las tierras comunales debe abarcar todas las fincas existentes utilizadas
como tierras comunales o priblicas [Articulo 13 (7)];

viti. Son los grupos de ciudadanos, y no los individuos o las familias, quienes pueden optar al
otorgamiento de derechos consuetudinarios de ocupacion [Articulo 18 (1)]; por lo tanto, es

de utilidad para los clanes de pastores”
(Alden Wili, 2003: 48-49).
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Si bien estos aspectos representan un avance en comparacién con la legislacién anterior,
los beneficios que puedan aportar dependerdn de la aplicacién especifica de la Ley. Un examen
mds detallado muestra que los pastores siguen siendo vulnerables. La estructura de la Ley de
Tierras Comunales permite que prevalezca la costumbre como derecho sustantivo para la
regulacién de la tenencia de la tierra. La principal implicacién de dicha prevalencia es que los
derechos y las précticas consuetudinarias que existfan antes de la promulgacién de la Ley quedan
protegidos. La cuestién es si los derechos sobre los recursos de pastoreo estdn suficientemente
reconocidos en el derecho consuetudinario. En los contextos en que predominan los pastores,
éste podria ser el caso; pero cuando los pastores no son mayoria, el derecho de estos sobre
los recursos suele ser motivo de conflicto, y estdn supeditados de forma casi automdtica a la
prelacién de otros derechos (Sanna Ojalammi, 20006).

Ademds, existen tensiones entre la Ley de las Tierras Comunales de 1999 y la Ley de Tierras
del mismo afio, especialmente en lo que respecta a los pastos comunales. El ¢érmino que se
emplea es “tierra en general”, que abarca las tierras comunales infla desarrolladas o no utilizadas.
No obstante, la Ley de Tierras Comunales define la “tierra en general” como tierra piblica
que no estd “reservada’ ni es “comunal”. Esta diferencia entre las dos leyes podria tener como
resultado que las tierras de pastoreo (habitualmente detentadas de forma mancomunada) estén
sujetas al control arbitrario de los funcionarios publicos, dependiendo de que se consideren
como tierras “no utilizadas” o “no ocupadas” (Shivji, 1999).

A fin de materializar los beneficios potenciales de la Ley de Tierras Comunales, algunas
comunidades han recurrido a asegurar sus derechos sobre los recursos mediante la aplicacién
de la ley con apoyo de las ONG. Un buen ejemplo de ello es el trabajo realizado por CORDS,
una ONG que trabaja con las comunidades de pastores en el norte de Tanzania. CORDS ha
prestado ayuda a 72 poblaciones de pastores del distrito de Monduli para que éstas consiguieran
certificados de tierra comunal. Se espera que esta accién evite la invasién de las tierras de pastoreo.
Se estdn llevando a cabo proyectos similares en los distritos de Ngorongoro, Kiteto y Simanjiro.
Otras ONG realizan actualmente tareas similares: por ejemplo, la ONG FarmAfrica en los
distritos de Hanang y Mbulu; AWF en el distrito de Simanjiro; y Ujamaa Community Resources
Trust en los distritos de Monduli, Hanang y Ngorongoro.

3.3. ELDERECHO A LA ALIMENTACION COMO INSTRUMENTO PARA ASEGURAR
EL ACCESO A LOS RECURSOS

En el apartado anterior se han perfilado los retos a los que hacen frente los grupos de pastores en
Tanzania respecto del acceso a los recursos, asi como los obstdculos existentes en el marco legal
nacional. En este apartado se examina la medida en que los argumentos y las acciones basadas en
el derecho a la alimentacién pueden ayudar a los grupos de pastores tanzanos a asegurar su acceso
a los recursos naturales.

Si bien las leyes nacionales tanzanas, en particular la Constitucidn, exigen que el Estado respete,
proteja y haga efectivo los derechos humanos, el derecho a la alimentacién, concretamente, sigue
sin estar articulado en la Constitucién. Aun asi, se puede considerar que estd implicito en el articulo
14 de la Constitucién, en el que se garantiza el derecho a la vida; en el articulo 24, sobre el derecho
al trabajo; en el articulo 23, sobre el derecho a una remuneracidn justa; y en el articulo 24, sobre el
derecho a la propiedad privada. El derecho a la alimentacién también estd estrechamente vinculado
con otros derechos, como el derecho a la salud y a la vivienda y otros derechos civiles y politicos.
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En un informe reciente de NorAgric se revis6 la operatividad del derecho a la alimentacién en
Tanzania (Haug y Rauan, 2001). En dicho informe se analizaba, de forma general, la capacidad
del pais para aplicar el derecho a la alimentacién en el plazo fijado para los Objetivos de Desarrollo
del Milenio. En el informe se constaté que la capacidad de Tanzania para este fin era cuestionable.
Tanzania es uno de los paises pobres méds endeudados, por lo que es incapaz de alcanzar los puntos
internacionales de referencia en todo lo que respecta a los resultados econémicos, segtin los cuales
ocupaba el puesto 53 entre los 90 paises mds pobres del mundo, con unos ingresos per cdpita de
174 délares anuales. La situacién no ha mejorado. Segtin la evaluacién estadistica sobre aspectos
socioeconémicos mds reciente de la FAO, en la que se analizan los avances hacia los objetivos de la
reduccién del hambre de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (CMA), la perspectiva que se
desprende de las estadisticas sigue siendo poco alentadora (véase el Cuadro 3.2).

CUADRO 3.2 - Datos estadisticos seleccionados

1990-1992 1995-1997 2002-2004
Poblacién (millones) 27.0 32.07 37.0
Suministro de alimentos
(Kcal/persona/dia) 2050 1880 19560
Niumero de personas
subnutridas (millones) 9.9 157 16.4
Porcentaje de personas
desnutridas
The United Republic
of Tanzania 37 50 44
East Africa 45 46 40
Sub-Saharan Africa 35 36 33

Fuente: FAO — Servicio de Andlisis y estadisticas socioeconémicas — Actualizado el 3/9/2006

Si bien la FAO sefiala que el suministro de alimentos ha mejorado durante los dltimos afios, tal
mejora no ha bastado para responder a la reduccién critica que habia tenido lugar anteriormente.
Laincidencia delasubnutricién en Tanzania es superior a la de la media del Africa oriental o del Africa
subsahariana, de acuerdo con los datos de la FAO (FAO Andlisis de estadisticas socioeconémicas,
septiembre de 2000).

En un estudio realizado recientemente por el PMA en zonas en las que no se practica el pastoreo se
concluyé que el pais es muy vulnerable y frigil ante las crisis naturales como las sequias. En el estudio
se indica que: “la inseguridady la vulnerabilidad alimentarias tienen una gran incidencia en Tanzania.
El 15% de los hogares padecen inseguridad alimentaria y el 15% son muy vulnerables” (Mc Kinney,
20006). En el estudio también se constata que la inseguridad y la vulnerabilidad alimentarias estdn
presentes en todo el pafs, aunque varfan segtin las regiones. El estudio es significativo en el sentido
de que, a pesar de que los medios de vida basados en el pastoreo no eran el objeto del estudio, cabria
aventurar la conclusién de que los pastores tampoco saldran bien parados, ya que la incidencia de
la sequia les afectarfa, sobre todo, a ellos.
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En este contexto, jse pueden emplear los argumentos y las acciones basados en el derecho
a la alimentacién para asegurar el acceso a los recursos por parte de los grupos de pastores?
En el Capitulo 1 se han perfilado algunas de las formas en que conceptualmente ello serfa posible,
por ejemplo mediante la determinacién de las circunstancias en las que la privacién arbitraria del
acceso a los recursos podrfa constituir una violacién del derecho a la alimentacién. Evaluar en qué
medida este planteamiento se podria aplicar de manera ttil al contexto especifico de Tanzania
resulta, sin embargo, dificil.

En primer lugar, no conozco ningtin caso en el que se hayan utilizado de forma claralos argumentos y
acciones basados en el derecho a la alimentacién para garantizar el acceso a los recursos en Tanzania.
Por ejemplo, todavia no se han alegado argumentos basados en el derecho a la alimentacién ante los
tribunales para casos relacionados con los derechos sobre los recursos naturales. En este contexto, las
respuestas a dicha cuestién solo tienen cardcter provisional.

No obstante, se pueden sacar algunas conclusiones del caso Ako Gembul y otros contra NAFCO.
El caso estaba motivado por la pérdida de acceso a los recursos de los pastores Barabaig debida a
la asignacién de 20 000 acres de tierra para el cultivo de trigo por parte de la empresa paraestatal
NAFCO. Los Barabaig impugnaron la asignacién de las tierras alegando que las tierras enajenadas
eran tierras ancestrales de los pastores Barabaig, y que los derechos consuetudinarios tienen
reconocimiento juridico en virtud de la Ley de Tierras tanzana. Por lo tanto, se arguyé que el Estado
no podia enajenar las derras sin el debido proceso, que implicaba la aplicacién de las disposiciones
de la Ley de adquisicién de terras, que obliga a realizar una consulta y a justificar tal adquisicién
sobre la base del interés publico.

El Tribunal Supremo desestimé la causa y argumenté que la expropiacién de los derechos de
los pastores era conforme a derecho, ya que el proyecto propuesto tenfa por objetivo mejorar la
seguridad alimentaria en el 4mbito nacional y era, por ende, de interés publico. En otras palabras,
los argumentos relativos a la seguridad alimentaria se utilizaron para justificar la expropiacién de las
tierras de pastoreo, en cumplimiento del requisito del interés ptiblico contemplado en las politicas
tanzanas. Lo anterior deja entender que, paradéjicamente, los argumentos basados en la seguridad
alimentaria se pueden utilizar no sélo para asegurar los derechos a los recursos de pastoreo, sino
también para socavarlos.

Sin embargo, incluso cuando la seguridad alimentaria se considera un interés puiblico para justificar
la pérdida de acceso a los recursos para algunas personas, los argumentos basados en el derecho ala
alimentacién pueden permitir a quienes salen perdiendo obtener medios justos de compensar su
pérdida y seguir disfrutando del acceso a los alimentos. Por ejemplo, en el caso Mkomazi, si bien
los pastores Maasai habfan perdido sus tierras pues estas habfan sido destinadas a la creacién de una
reserva de caza (que ahora se estd transformando en un parque nacional), el tribunal ordené que se
procuraran otras tierras para los demandantes. Hasta hoy, las autoridades no han sido capaces de
conseguir dichas tierras, aunque esa es otra cuestién. Cabe concluir, no obstante, que la orden judicial
sobre las tierras alternativas estaba motivada principalmente por la necesidad de un medio de vida,
que se podria perseguir asimismo mediante argumentos mejor articulados basados en los derechos
que promuevan la defensa de los medios de vida sobre la base del derecho a la alimentacién.

Los resultados de los casos relacionados con el acceso a los recursos de pastoreo de que han conocido
los tribunales en Tanzania también obligan a ser cautos. Dado que, en el pasado, los tribunales han
hecho todo lo posible para desestimar tales casos, es poco probable que éstos estén preparados para
emplear argumentos innovadores basados en el derecho a la alimentacién a fin de garantizar los
derechos de los pastores. Una cuestién clave es, por lo tanto, en qué medida se podrd disponer de
mecanismos de solucién internacionales.
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Tanzania es signatario de muchos tratados sobre derechos humanos, aunque, en algunos casos muy
relevantes, no ha firmado los protocolos que asegurarfan la justiciabilidad de dichos derechos en
los foros internacionales (LHRC, 2007; Kamanga, 20006). La excepcién principal la constituye la
ratificacién de un instrumento en materia de derechos humanos relacionado con la Carta Africana
de Derechos Humanos y de los Pueblos: Tanzania ha ratificado el Protocolo de 1988 para la
creacién de una Corte africana de derechos humanos y de los pueblos. El Protocolo permite a
la Corte examinar los conflictos que se producen en relacién con la interpretacién y la aplicacién
de la Carta Africana. Como se ha expuesto en el Capitulo 1, en el caso SERAD contra Nigeria, la
Comisién Africana ha interpretado que la Carta Africana reconoce implicitamente el derecho a
la alimentacién. Por lo tanto, existe una oportunidad de avanzar con la cuestién en los érganos
encargados de los derechos humanos en Africa.

Asimismo, en calidad de miembro de las Naciones Unidas y signatario de varios tratados de las
Naciones Unidas en materia de derechos humanos, Tanzania tiene la obligacién de presentar
informes en los que debe demostrar sus avances en la realizacién del derecho a la alimentacién de

los grupos de poblacién vulnerables.

3.4 CONCLUSION

En general, los argumentos y acciones en materia de derecho a la alimentacién tienen el
potencial de apoyar los esfuerzos encaminados a asegurar los derechos sobre los recursos de
pastoreo. Los casos contenciosos que ya han sido dirimidos en los tribunales de Tanzania
en el pasado apuntan a que el reconocimiento del derecho a la alimentacién podria verse
limitado por estos mismos mecanismos judiciales que ofrece hasta el momento la legislacién
nacional. No obstante, el reconocimiento implicito del derecho a la alimentacién en la
Carta Africana abre la posibilidad de recurrir a la Comisién Africana y la Corte Africana de
Derechos Humanos una vez se hayan agotado los recursos a nivel nacional.
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Conclusién

Lorenzo Cotula

En este estudio se ha examinado en qué medida los argumentos y mecanismos basados en
los derechos humanos pueden ayudar a mejorar el acceso a los recursos naturales por parte de
los grupos que se encuentran en una situacién de desventaja. El estudio se ha centrado en las
consecuencias que tiene el derecho a una alimentacién adecuada en el acceso a los recursos,
teniendo en cuenta tanto su dimensién conceptual (en el Capitulo 1) como dos estudios de
casos: Mali (Capitulo 2) y Tanzania (Capitulo 3). Aunque la relacién conceptual entre el
derecho a la alimentacién y el acceso a los recursos es de importancia mundial, el estudio se
ha centrado en el Africa subsahariana.

En general, los resultados del estudio apuntan a que el concepto del derecho a la
alimentacién conlleva consecuencias importantes para las politicas, leyes y programas en
materia de acceso a los recursos. El derecho a la alimentacién se realiza cuando las personas
y grupos tienen acceso a alimentos adecuados (esto es, suficientes, inocuos y nutritivos).
Dicho acceso depende del uso de diversas combinaciones de bienes de subsistencia, como
el capital humano, el social, el fisico, el natural y el financiero. El acceso a los recursos
naturales como la tierra, el agua y los bosques es, por lo tanto, un elemento clave de las
estrategias relativas a los medios de vida “capital natural”, junto con otros elementos, como
el acceso al empleo o al crédito “capital financiero”.

La realizacién progresiva del derecho a la alimentacién exige apoyar las estrategias (relativas
a los medios de vida) que tengan como base una debida combinacién de los bienes de
subsistencia que les permitan a las personas y demds grupos acceder a una alimentacién
adecuada. El derecho a la alimentacién no implica el “derecho a la tierra” de manera
automdtica ya que el acceso de todas las personas a los alimentos se puede lograr por otros
medios, como el empleo formal o las actividades comerciales no agricolas.

Sin embargo, en los contextos en los que una gran parte de la poblacién depende del acceso a
los recursos, es probable que la mejora del acceso a los recursos naturales centre las estrategias
dirigidas a realizar el derecho a la alimentacién. Este es el caso en muchas partes del Africa
rural en donde el acceso a los recursos constituye la principal fuente de disponibilidad de
alimentos y de accesibilidad a los mismos y en donde las oportunidades de subsistir con
medios de vida no agricolas son limitadas teniendo en cuenta que los mercados no permiten
garantizar el acceso a los alimentos.

ros derechos humanos, como el derecho a la propiedad, a la vivienda, a un recurso legal ya la
Otros derechos h | derecho al dad, al d legalyal
participacién publica, refuerzan las consecuencias que tiene el derecho a la alimentacién sobre
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el acceso a los recursos. Pueden existir compromisos entre los diferentes derechos humanos al
igual que entre las personas que detentan dichos derechos. Dado que el derecho a la propiedad
protege los derechos sobre los recursos en contra de las injerencias estatales o por parte de
terceros, éste resulta relevante para los usuarios de recursos que ya disfrutan de algtin tipo de
derecho sobre los recursos (no para quienes carecen de tierra), y que pueden hacer valer dicho
derecho para limitar las reformas de redistribucién de tierras (si bien es cierto que la realizacién
del derecho a la alimentacién constituye en si misma un “interés publico” que justifica la
expropiacién). Por otro lado, los argumentos acerca del acceso a los recursos que se basan en
el derecho a la alimentacién son de aplicacién tanto para los titulares de los derechos sobre los
recursos (lo que obliga a los Estados a mejorar la seguridad de dichos derechos) como para
aquellos cuyas demandas de recursos no estdn respaldadas por la ley (lo que proporciona una
base para programas destinadas a incrementar el acceso a la tierra de quienes carecen de ella,
incluso mediante la redistribucién). También pueden producirse situaciones de compromiso
respecto de la realizacién del derecho a la alimentacién de poblaciones diferentes por ejemplo
cuando se solapen las peticiones que ponen en oposicién a pueblos indigenas y agricultores
asentados quienes, a su vez, también pueden ser pobres y marginados.

Por lo tanto, en virtud del Derecho internacional, el derecho a la alimentacién y otros
derechos humanos relacionados tienen consecuencias importantes en el acceso a los recursos
naturales, aunque estas implicaciones no proporcionan un esquema especifico para la
elaboracién de las politicas y programas de acceso a los recursos. Mds bien se requieren
varias alternativas politicas para poder cumplir algunos principios bdsicos. Por ejemplo,
los Estados no pueden privar arbitrariamente a las personas ni a los grupos de su acceso
actual a los recursos, deben proteger dicho acceso a los recursos en contra de las injerencias
de terceros y deben adoptar las medidas que sean necesarias para mejorar dicho acceso,
especialmente cuando en caso de no hacerlo se pusiera en peligro el acceso a los alimentos
por parte de los grupos mds vulnerables. Adicionalmente, los Estados no pueden cometer
discriminaciones en esta materia en la cual se incluyen los programas de reforma agraria.
Se debe a su vez tomar en consideracién la opinién de los grupos que acceden a los recursos
locales al momento de adoptar decisiones que afecten su acceso a los recursos naturales.
No obstante, los Estados siguen teniendo un amplio margen de discrecién para la elaboracién
y aplicacién de las politicas de acceso a los recursos adaptadas a las circunstancias locales.

Esta “transparencia” del enfoque del derecho alaalimentacién respecto del acceso alos recursos
podria interpretarse como una debilidad en el sentido en que, aparte del cumplimiento con
los principios bdsicos antes mencionados, para los individuos y grupos serfa dificil basarse en
el derecho a la alimentacién a fin de respaldar las demandas de politicas especificas de acceso
a los recursos. La comparacién de la LOA de Mali, en la que se reconoce explicitamente el
derecho a la alimentacién (y el concepto de soberania alimentaria) con la ley senegalesa
andloga, en la que no se reconoce este derecho (véase el Capitulo 2), muestra que, aparte de
las diferencias entre los principios primordiales y algunos matices en el énfasis que se le da,
muchas de las intervenciones politicas a nivel prictico previstas para aplicar las dos leyes son
similares, si bien la LOASP de Senegal hace mds énfasis que la LOA de Mali en cuanto se
refiere a los acuerdos comerciales internacionales y en cuanto a la inversién privada.

Por otro lado, la “transparencia” de las consecuencias del derecho a la alimentacién en el
acceso a los recursos también puede ser vista como una fortaleza. Si las consecuencias en
el acceso a los recursos son demasiado especificas, el resultado serfa la imposicién de un
enfoque idealista, aunque vertical y vdlido para todos, en contextos locales muy diferentes,
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lo que no permitirfa abordar adecuadamente los problemas especificos de las poblaciones
locales, los cuales son distintos segtin sus contextos. Las experiencias anteriores muestran
que los enfoques de este tipo suelen fracasar. No obstante, los argumentos basados en los
derechos humanos definen principios clave que proporcionan un marco para sustentar
procesos diversos y especificos para cada contexto, dirigidos a mejorar el acceso a los recursos
y alos alimentos. Por dicho apoyo se entiende, por ejemplo, la facilitaciéon de recursos legales
contra acciones que le sean contrarias o también proporcionar “municiones” que sustenten
las peticiones sobre el acceso a los recursos en el marco de negociaciones sobre la formulacién
o la aplicacién de politicas que le sean directamente relacionadas.

El acceso a los recursos legales puede abrir nuevas oportunidades para la proteccién y mejora
del acceso a los recursos, si bien su eficacia podria verse afectada por factores juridicos y
de otro tipo. En el 4dmbito internacional, el seguimiento y la aplicacién de los derechos
humanos en el marco del sistema de la Comisién Africana de Derechos Humanos y de
los Pueblos han resultado insuficientes atn si la reciente creacién de la Corte Africana de
Derechos Humanos y de los Pueblos permite entrever mejoras. En el 4mbito nacional, el
seguimiento y la aplicacién varfan de forma importante segin los distintos paises aunque,
muy a menudo, se experimentan problemas ligados a la falta de independencia y a una
eficacia muy limitada por parte de los tribunales e instituciones de derechos humanos
(como bien ilustra la experiencia con los procesos ante los tribunales sobre el acceso a los
recursos de pastoreo en Tanzania).

No obstante, algunos de los casos nacionales e internacionales que se mencionan en este
estudio revelan que, cuando existen las condiciones apropiadas, el recurso a la justicia,
utilizando argumentos basados en los derechos humanos, puede ayudar a los grupos mds
pobres y vulnerables a mejorar su acceso a los recursos naturales. Tanto la determinacién de
las condiciones en las cuales est acceso se hace posible (por ejemplo, la funcién de apoyo de las
organizaciones de servicios juridicos a las personas y grupos que emplean los recursos locales
en los procesos judiciales) como las tareas de extensién de dichas condiciones constituyen
dos retos futuros.

No obstante, el apoyo que pueden proporcionar los argumentos basados en el derecho a la
alimentacién a los grupos mds pobres y vulnerables en sus esfuerzos por mejorar el acceso
a los recursos no se limita a los recursos legales. La negociacién al amparo de la Ley, ya
sea en el contexto de la formulacién de las politicas, de la elaboracién de las leyes o de la
accién del Gobierno, puede propiciar también un mejor acceso a los recursos. Cuando el
derecho a la alimentacién estd afianzado en la Constitucidn, ni la legislacién ni el Gobierno
pueden invalidarlo. La consolidacién de los derechos humanos en el marco legal nacional y,
la posibilidad de impugnar la legislacién y los actos del Gobierno que sean adversos, también
pueden reforzar el poder de negociacién de las personas y grupos que emplean los recursos
locales en sus negociaciones cotidianas con otros grupos sociales para asi, quizd influir en el
resultado de las mismas. El grado en que esto se produce varia sustancialmente segtin el caso,
en funcién de diversos factores extrajuridicos, como por ejemplo, el grado de importancia
que las personas que toman las decisiones otorgan a cumplir (o al menos aparentar que
cumplen) los tratados internacionales, la constitucién y la legislacién nacionales.

Aparte de la cuestién de la “justiciabilidad”, que ha sido durante mucho tiempo el tema
central de los debates acerca de la realizacién del derecho a la alimentacién, la nocién mds
amplia de “invocabilidad” que propone Moussa Djiré en su estudio del caso de Malf (véase
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el Capitulo 2) representa un concepto ttil. La “invocabilidad” hace referencia a la capacidad
de invocar el derecho a la alimentacidn, o basarse en él, ya sea en contextos judiciales o en
negociaciones politicas a fin de perseguir intereses especificos tales como los relativos al acceso
a los recursos naturales por parte de las personas pobres que viven en el medio rural.

En este nivel menos juridico, los argumentos basados en el derecho a la alimentacién se
podrian conjugar con otros argumentos no juridicos que también apoyen las acciones
destinadas a mejorar el acceso a los recursos. El concepto de soberania alimentaria, que se
ha examinado sucintamente en este estudio, es en si mismo un argumento. En el presente
contexto de desarrollo del Derecho internacional, la soberanfa alimentaria es un concepto mds
politico que juridico. Su integracién en la legislacién nacional, especialmente en Mali (véase
el Capitulo 2), tiene consecuencias en los sistemas juridicos nacionales correspondientes,
aunque no modifica la situacién en si. Aun asi, la cuestién de la soberanfa alimentaria tiene
implicaciones importantes para las politicas, leyes y programas de acceso a los recursos, ya
que promueve un conjunto de modelos de desarrollo agricola centrados en la produccién
local y en la agricultura a pequena escala. Como tal, es un concepto que se puede emplear
conjuntamente con los argumentos basados en el derecho a la alimentacién para fomentar las
intervenciones de indole politica que promuevan el acceso a los recursos naturales por parte
de los grupos mds vulnerables. La experiencia de la LOA de Malf ilustra c6mo se pueden crear
sinergias entre el enfoque del derecho a la alimentacién y el de la soberania alimentaria.

Por dltimo, para lograr que el enfoque basado en el derecho a la alimentacién se pueda aplicar a
la cuestién del acceso a los recursos, se deberdn abordar los principales retos en relacién con el rol
del Estado. En la doctrina acerca de los derechos humanos, el Estado tiene una funcién central
en los procesos de emancipacién. Es el principal “titular de la obligacién” de adoptar medidas
para “respetarlo”, “protegerlo” y “hacerlo efectivo”. Los derechos humanos se establecen para
limitar la accién del Estado (especialmente, mediante el “respeto”), pero también exigen que el
Estado actie como su regulador y garante (principalmente, mediante la obligacién de proteger
y “hacer efectivo”). Esta visién del Estado contrasta con la de la “economia politica” del Estado
en Africa y otras partes del mundo, con arreglo a la cual la accién de los actores y organismos
del Estado viene determinada por las estrategias de acumulacién y busqueda de lucro, por los
prejuicios internos contra ciertas formas de empleo de los recursos (por ejemplo, la actitud hacia
el pastoreo en muchos paises africanos entre los cuales se incluye Tanzania) y por otros factores
que no respetan plenamente los derechos humanos.

A causa de estos retos, el reconocimiento formal del derecho a la alimentacién (por ejemplo,
su integracién en la legislacién nacional, como en la LOA de Mali) sélo puede ser el principio
y no el final del proceso de emancipacién. Llevar a la prictica ese reconocimiento formal
es lo que puede influir en mejorar el acceso a los recursos por parte de los pueblos. Tales
procesos no pueden depender dnicamente de la accién del Estado. En dltima instancia, los
argumentos basados en los derechos humanos para lograr el acceso a los recursos sélo podrdn
ser provechosos cuando las personas que emplean dichos recursos naturales sean capaces de
hacer suyos tales argumentos y los hagan valer. Ademds de la reforma legal, serd necesaria una
inversién continua destinada a reforzar la capacidad en el plano juridico local, por ejemplo
mediante formacién bdsica en materia juridica, la concientizacién juridica por medio de
radios locales y la prestacién de servicios de asesorfa, asistencia y representacién legal que sean
realmente accesibles. En muchas partes del mundo, las organizaciones de servicios juridicos
han desarrollado maneras innovadoras de proporcionar este tipo de apoyo. Basarse en estos
esfuerzos y contribuir a ellos es vital para realizar el derecho a la alimentacién.
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