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Prologo

La Comision sobre la Condicion Juridica y Social de la Mujer ((SW62) de Naciones Unidas
definio que la principal tematica de su encuentro anual (realizado en marzo de 2018 en Nueva York)
fuese: «Desafios y oportunidades en el logro de laigualdad entre los géneros y el empoderamiento de
las mujeres y nifias rurales». Es asi que una institucion considerada referencia a nivel internacional en
materia de derechos de las mujeres, puso el acento de esa tematica en el ambito de Ia ruralidad
vinculando cadalogro esperado con distintos objetivos de desarrollo sostenible (ODS):

El empoderamiento de las mujeres y las nifias rurales y la realizacion de sus derechos
humanos y la equidad de género son esenciales para la consecucion de la agenda 2030 de
desarrollo sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0DS). Lograr la equidad de
género y el empoderamiento de todas las mujeres y las nifias (ODS5) en dreas rurales
alrededor del mundo esta claramente vinculado con todos los otros objetivos, incluyendo el
fin de la pobreza (0DS1); la erradicacion del hambre, el logro de la seguridad alimentaria, la
mejora de la nutricion y la promocion de la agricultura sostenible (0DS2); el logro total del
empleo productivo y del trabajo decente para todos/as (0DS8); y las acciones de combate al
cambio climatico (0DS13). Estas metas y objetivos suponen un nimero de derechos que son
esenciales para la sobrevivencia, el bienestar y Ia resiliencia de las mujeres y las ninas rurales,
tanto en paises desarrollados como en desarrollo. Esos derechos incluyen el derecho a la
tierra y la tenencia sequra; a la alimentacion y nutricion adecuada en calidad y cantidad; a
vivir una vida libre de toda forma de violencia, discriminacion y prdctica dafinas; al mds alto
estandar de salud posible, incluyendo los derechos sexuales y reproductivos; y a una
educacion de calidad y acceso alo largo de toda la vida. ((SW62, 2018)

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (ICA) Uruguay viene participando
desde 2014 en diversas instancias relativas al universo de mujeres rurales —especialmente en la Reunion
Especializada de Agricultura Familiar del MERCOSUR (REAF) a través del Grupo Tematico de Géneroy en
el de Asistencia Técnica y Extension Rural (ATER)— y realizando estudios sobre la condicion de la mujer en
laruralidad, sean productoras o técnicas. EI ICA reconoce que las mujeres rurales representan una fuerza
protagénica para el desarrollo sostenible en la region y por ello trabaja en pos de apoyar
transformaciones en estructuras, procesos y politicas que abran mas oportunidades para las mujeres.

El Instituto Nacional de Colonizacion (INC), creado por la ley N°11029 de 1948, es el ente
autonomo de referencia en Uruguay en materia de politicas de tierras y es quien administra las tierras
del Estado. El Instituto ha encaminado su accion a la distribucion equitativa de la tierra, aplicando
politicas y acciones efectivas orientadas a los sectores mas vulnerables del medio rural: productores y
productoras familiares y asalariados y asalariadas rurales, para asegurar la tenencia y permanenciaen
|a tierra. Ha cumplido un papel fundamental en el desarrollo rural de Uruguay, donde la tierra debe
cumplir una funcion social y su equitativa redistribucion es concebida como una herramienta de
distribucion de riqueza, conimportancia estratégica en la seguridad y la soberania alimentaria. K—‘
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A partir de 2005 las definiciones politicas llevaron a realizar cambios relevantes en las
estructuras institucionales, en la orientacion de las politicas publicas, en la construccion de espacios de
didlogo y trabajo con las organizaciones sociales del medio rural y se redefinieron los roles de Ia
institucionalidad agropecuaria uruguaya. Dos afios mas tarde, a través de la ley N° 18104 de 15 de
marzo de 2007 «lgualdad de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres en la Repablica», el
Estado declara de interés general las actividades encaminadas al logro de la igualdad de derechos y
oportunidades entre varones y mujeres, y se debieron adoptar politicas puablicas que integren la
perspectiva de género.

EI INCinnovo en materia de gestion y gobernanza de la tierra al implementar desde fines de
2014 la cotitularidad o titularidad compartida de la tenencia de la tierra para los nuevos campos
arrendados a las familias rurales y, de esta manera, corrigid inequidades en el acceso, tenencia, usoy
control de latierra de varonesy muijeres.

Se darespuestaaunademanda historica de Ias organizaciones sociales, principalmente las de
mujeres rurales, ya que se garantizd su derecho de acceso ala tierray se visibilizd el rol de lamujer enla
produccion familiar, en la generacion de riqueza agropecuaria y en la soberania alimentaria.

El derecho de las mujeres al acceso a los recursos involucra varios factores, uno de ellos es Ia
tierra. Para avanzar en laigualdad de derechos entre varones y mujeres en el acceso a los recursos aun
hay mucho camino por delante pararecorrer.

La cotitularidad en el INC se basd en el trabajo realizado con la institucionalidad publica, las
organizaciones sociales y en los ambitos interinstitucionales con el Instituto de las Muijeres, el
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), la REAF, entre otros. También ha promovido la
generacion de otras herramientas y acciones con enfoque de género enel INC.

Uruguay como miembro del MERCOSUR participa de la REAF, un espacio de gobernanza
donde la sociedad civil organizada y el gobierno se encuentran para promover y dialogar sobre el
desarrollo rural. Tanto el INC (desde 2010) como el lICA (desde 2014) participan de este espacio de
dialogo politico en las comisiones de Tierra y Reforma Agraria y enla de Equidad de Género, donde se
proponen cambios enlas politicas publicas como el que se describe alo largo de esta publicacion.

EI lICA junto al INC tienen el agrado de presentar este documento que surge del trabajo y
esfuerzo conjunto de ambas instituciones por sistematizar la experiencia de cotitularidad en los
predios otorgados por el INC en la Republica Oriental del Uruguay. Esta sistematizacion constituye sin
lugar a dudas un bien publico regional que puede arrojar luz sobre el resto de la realidad
latinoamericana enrelacion a esta tematica.

Alejandra Sarquis Jacqueline Gomez
Representante de IICA en Uruguay Presidenta Directorio del INC



Introduccion

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe ha incorporado la dimension de
género en las politicas puablicas y promovido politicas especificas orientadas hacia las mujeres
rurales.

Esto evidencia que desde los Estados se estan visibilizando y atendiendo las desigualdades
de género existentes en diversos ambitos de la esfera publica. Desigualdades que limitan el
ejercicio de los derechos de las mujeres, el acceso a la tierra y a los recursos naturales y publicos de
apoyo a las productoras y asalariadas rurales tales como financiamiento, asistencia técnica y
tecnologia.

La voluntad de los gobiernos de la region de disefiar e implementar politicas publicas
especificas para las mujeres rurales ha contribuido al avance en materia de derechos y al
reconocimiento del valor economico y social del trabajo no remunerado que ellas afrontan
Cotidianamente.

Mas alla de los esfuerzos realizados, persisten resistencias por parte de los sistemas
politicos y lasociedad en general paraincorporar la dimension de género.

Se plantea la necesidad de visualizar a las mujeres rurales como productoras, trabajadoras,
beneficiarias de las politicas publicas y sujetos de derechos para que logren mayor autonomia
economica, asi como también la necesidad de valorizar su aporte a las economias familiares y
locales.

En el caso de las asalariadas y productoras rurales no remuneradas subsiste el no
reconocimiento por el trabajo que realizan, lo que las lleva a enfrentar importantes limitaciones en el
gjercicio de sus derechos sociales y laborales. No se les reconoce el trabajo doméstico y de cuidados
que recae sobre ellas, resultado de la tradicional division de roles de género que aln se mantiene
vigente en nuestras sociedades.

La amplia ratificacion por parte de los paises de la region de la Convencion sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer (CEDAW, por su sigla en inglés)
—adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas en 1979- asi como la adhesion de algunos
paises a su Protocolo Facultativo, evidencia la responsabilidad asumida por los Estados acerca de la
incorporacion de laigualdad de géneroy el respeto de los derechos de las mujeres.
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La CEDAW establece en su articulo 14 que los Estados Partes atenderan los problemas
especiales a que hacen frente las mujeres rurales y el importante papel que desempefian en la
supervivencia econdmica de su familia. Por lo tanto, los paises se comprometen a tomar las medidas
correspondientes para asegurar su participacion en el desarrollo rural y sus beneficios, asi como a
garantizar la aplicacion de las disposiciones de la Convencion en respuesta a las necesidades y
demandas de las mujeres que viven en zonas rurales.

En la region se hace presente una creciente reflexion y tendencia hacia la construccion de
agendas institucionales y politicas que recogen el aporte de organismos internacionales (como FAQ,
CEPAL, IICA, OIT, ONU Muijeres, entre otros), asi como también las contribuciones realizadas en los
ambitos de dialogo politico regional de la REAF Mercosur y de la sociedad civil de los diversos paises.
Se logra asi un importante nivel de participacion e incidencia sobre las politicas publicas rurales
orientadas a terminar con las desigualdades de género que atn permanecen.

De los desafios pendientes acerca de la actual situacion de las muijeres rurales en la region
surgen tres grandes dreas de debate, reflexion y trabajo: el abordaje de la autonomia econdmica, el
acceso arecursos y derechos, y la formulacion de politicas pablicas con participacion de la sociedad civil.

La autonomia econémica de las mujeres es la capacidad de generar ingresos y recursos
propios y de disponer libremente de ellos. Para avanzar en la autonomia economica de las mujeres
rurales es sustancial su insercion en la estructura productiva de cada pais, tanto a nivel de las
productoras familiares como de las asalariadas rurales. En este sentido, es necesario que las mujeres
rurales tengan acceso y cobertura de los sistemas de seguridad social y proteccion social integral, de
manera independiente, para garantizar su bienestar, mejorar su calidad de vida y un retiro digno;
fortaleciendo asi el pleno ejercicio de la ciudadania de las mujeres.

Las Directrices Voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, Ia
pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional (adoptadas por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, FAO, en 2012 en Roma)
constituyen politicas innovadoras sobre el acceso a la tierra, en un contexto actual donde las
presiones comerciales sobre la tierra afectan mas fuertemente a las mujeres. En América Latina el
mercado es la segunda via de acceso a la tierra por parte de las mujeres, después de la herencia.
Cuando se disponen procesos de transferencia, sea a través del Estado o las comunidades, los
varones son los principales beneficiarios, por lo que es necesario modificar esta practica e invertiren
unanueva generacion de politicas de tierras.

Historicamente, en los paises de la region las mujeres que viven en hogares pobres, areas
rurales o pueblos originarios han sido [as principales responsables en la produccion de alimentos y el



suministro de aguay de energia para procesar los alimentos. Han acumulado vastos conocimientos y
experiencia en la produccion y cumplido un rol fundamental en el sostenimiento de los sistemas de
explotacion tanto familiares como locales. A pesar de ello, las mujeres rurales trabajan en
condiciones de desigualdad en la produccion y persisten las desigualdades en el acceso y la
utilizacion de recursos.

Medidas de politica publica como es el caso de la cotitularidad de la tierra para los nuevos
arrendamientos de tierras establecida en 2014 por el Instituto Nacional de Colonizacion (INC)
promueven mayor visibilizacion de las mujeres y su reconocimiento como sujetos de derecho.

En cuanto a la formulacion de politicas publicas para mujeres rurales, si bien se constatan
avances como el mencionado, todavia es necesario generar mas conocimiento para comprender los
factores que dificultan y limitan el acceso de las mujeres al crédito y la financiacion rural, a la tierra y
otros recursos productivos, asi como la participaciony latoma de decisiones.

Justamente, la participacion de las mujeres rurales es de vital importancia en la construccion
de agendas que incluyan las diferentes formas en que estos derechos deben ser reconocidos y
garantizados. Se deben hallar los ambitos de relacionamiento entre los gobiernos, las
organizaciones de mujeres y los organismos internacionales desde donde discutir y acordar los
proyectos de desarrollo en los que desean ser incluidas.

Esta publicacion aspira a constituir un elemento mas en este amplio proceso de reflexion
queseviene dando enlaregiony convoca a continuar y profundizar el debate en torno al lugar de las
muijeres rurales en la agricultura familiar. Con esto interesa sefialar la relevancia de la autonomia
economica en los procesos de desarrollo rural, la necesidad de formular politicas publicas
transformadoras de las desigualdades sociales y de género, asi como avanzar en el acceso a
derechos paralograrigualdad real.

Se estructura en 3 capitulos. El primero es el de introduccion al libro, en el que se presentan
los objetivos y lametodologia del trabajo realizado. En el segundo capitulo se plantea la situacion de
las mujeres en el medio rural en tres niveles: internacional, América Latina y El Caribe y en el Cono
Sur, asi como se mencionan los acuerdos y convenciones que el Estado uruguayo ha ratificado en
relacion al tema. Este capitulo pretende ilustrar el contexto en el que se desarrolla la tematica del
acceso, la titulacion de la tierra y el género en los distintos escenarios. El tercer capitulo presenta un
marco conceptual sobre la pertinencia de la perspectiva de género en las politicas publicas y la
importancia del acceso y control de los recursos para el pleno ejercicio de los derechos. Se plantean
brevemente los cometidos del INC y algunas claves para comprender como se ha visualizado al



sujeto de politica publica, sus consecuencias en el quehacer institucional y en el proceso interno de la
puesta en marcha de la politica de cotitularidad. Se presenta la sistematizacion de la experiencia de
|a cotitularidad a través de entrevistas realizadas a mujeres rurales y referentes institucionales y dela
politica publica. Finalmente, se plantean aprendizajes sobre el proceso de implementacion de la
cotitularidad y se esbozan indicadores para el seguimiento y evaluacion de la politica de acceso ala
tierray desarrolloruralenel INC.

Objetivos

Esta publicacion tiene el objetivo de sistematizar la experiencia de la implementacion de la
politica de cotitularidad de la tierraen el INCentre los afios 2015y 2017.

Por otra parte, transformar esta experiencia de concrecion de derechos en materia de
género en el area rural en un Bien Publico Regional (BPR). Este BPR favorece la democratizacion del
conocimiento generado en laimplementacion de este instrumento de politica publicaen Uruguay en
los 34 paises miembros del [ICA. El mismo colabora en mostrar el impacto de la implementacion de
esta experiencia en la inclusion y participacion de las mujeres rurales contribuyendo a los diferentes
ambitos de laautonomia.

A partir de esta experiencia, interesa generar conocimiento que permita obtener lecciones
para dialogar con otras experiencias registradas en otros contextos. Asimismo, pretende recuperar
de manera critica el proceso de disefio e implementacion de esta politica publica, tanto desde la
mirada técnica y politico institucional, como desde la valoracion de sus resultados a partir de la
percepcion de mujeres rurales.

Por ultimo, persigue también un objetivo concreto y ambicioso: comunicar y difundir las
vivencias de las protagonistas acerca de la experiencia de la cotitularidad, de manera de ubicarlas en
un universo mas amplio desde donde retroalimentar los procesos de trabajo y repensar la politica
publicaenUruguay.



Metodologia

Tal como se menciono en el apartado anterior, la Sistematizacion pretende lograr mayores
niveles de comprension de los procesos de trabajo y tiene estrecho vinculo con el momento en que se
halla el desarrollo de la experiencia.

El resultado esperado es lograr acercarnos a la experiencia desde una lectura critica,
ordenando eidentificando los pasos dados y estableciendo lineas de accion hacia adelante.

Se propone sistematizar la experiencia de la cotitularidad de la tierra a partir de la definicion
politica que se plasma en la resolucién de Directorio del INC en noviembre de 2014" como primer
hito vinculado con el surgimiento de la politica.

La perspectiva de analisis valora la mirada institucional al contemplar la vision técnica a
través de quienes estuvieron involucradas en el proceso de disefio e implementacion, y la vision
politica por medio de una de las maximas autoridades del INC. Ademas, y como aspecto central, se
busco la percepcion de las mujeres rurales, sean tanto colonas adjudicatarias en régimen de
cotitularidad del INC como referentes de grupos u organizaciones rurales.

Por ultimo, se consideran algunos aprendizajes del proceso de trabajo que motivan a
repensar ciertas dimensiones de esta politica y se propone un conjunto de indicadores para su
evaluacion como uno de los desafios inmediatos que tiene lainstitucion.

El abordaje metodoldgico propuesto consistié en el relevamiento y andlisis de fuentes
primariasy secundarias.

Se realizaron entrevistas semiestructuradas a mujeres arrendatarias del INC en cotitularidad
conyugal o concubinaria y a mujeres referentes de grupos y organizaciones rurales y representantes
técnicas o con jerarquia politica que actualmente ocupan cargos en el INC.

Las entrevistas se llevaron a cabo durante el mes de febrero del 2018 a los efectos de la
presente sistematizacion de la experiencia. En total se realizaron 15 entrevistas: 8 a mujeres
cotitulares, 4 a mujeres referentes de organizaciones y grupos rurales y 3 a representantes del INC.
Todas fueron realizadas por personal del INC.

1- Resolucion N° 29 del Acta N° 5231 de sesion de fecha 11 de noviembre de 2014,
del Instituto Nacional de Colonizacion.



El principal objetivo de las entrevistas se centrd en dar cuenta de las percepciones sobre la
cotitularidad de las mujeres en el medio rural. Se buscaba conocer las percepciones de las
destinatarias de la politica, puesto que ocupan un rol clave en tanto beneficiarias directas. Ademas,
se consideraba pertinente recoger las percepciones de aquellas mujeres que participan en ambitos
colectivos, en el medio rural y en espacios de articulacion interinstitucional. Su trayectoria, asi como
el lugar que desempefian como referentes de sus grupos u organizaciones, les confiere un
conocimiento acumulado que resulta muy relevante a la hora de pensar la formulacion e
implementacion de las politicas publicas vinculadas al acceso de las mujeres ala tierra.

Por otra parte, se analizaron documentos institucionales y la normativa vigente, asi como se
proceso informacion estadistica sobre las adjudicaciones enel INC.



Contexto internacional y

regional del acceso a la tierra
para las mujeres rurales

Andrés Berterreche?, Clara Villalba®

Introduccion

La importancia de la transversalizacion del tema género en el tratamiento de cualquier
estudio de caracter social, econémico o politico resulta hoy indiscutible. Si al mismo tiempo se
considera la relevancia del acceso a la tierra como fuente de poder, de generacion de trabajo e
ingresos, de acceso a la vivienda y a otros servicios basicos, la necesidad de analizar estas tematicas
sevuelve prioritaria.

La desigualdad en el acceso ala tierra a nivel de género y la seguridad de su tenencia por la
via de la formalizacion de la titularidad se vuelven fundamentales y cuestionan el proceso de
equidad que permita la sostenibilidad en el largo plazo de una sociedad rural inclusiva y justa.

Diversos estudios han demostrado laimportancia que un acceso a la tierra mas equitativo y
con mejor distribucion tiene sobre la disminucion de la pobreza y una vision mas justa del desarrollo
rural (Deus, A. et al., REAF, s.f).

El considerando 1 de la Declaracion Final Santo Domingo (XII Conferencia Regional de la
Muijer de América Latina y El Caribe) establece que «las mujeres rurales son responsables por mas de
la mitad de la produccion de alimentos a nivel mundial y desempefian un papel importante en la
preservacion de la biodiversidad a través de la conservacion de las semillas, de la introduccion de
practicas agroecologicas, y garantizan la seguridad alimentaria a través de la produccion de
alimentos saludables».

2 - Ingeniero Agronomo (Forestal), Magister en Ciencias Agrarias. Consultor Independiente. Exministro de
Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay (2009-2010). Expresidente del Instituto Nacional de Colonizacion
(2010-1013). Exsenador suplente (2015). Docente libre de Facultad de Agronomia de la Universidad de la
Republica (UDELAR).

3 - Ing. Agr. Diplomada en Desarrollo Rural Sustentable. Especialista en Desarrollo Rural y Territorial de la Oficina m

[ICA en Uruguay (2014 - actualidad). Docente en UDELAR (2006 - 2017) y en CETP - UTU (2002 - 2007).



Sin embargo, se esta muy lejos de una relacion similar en el acceso a la tierra y en su real
empoderamiento.

Segln Borquez «las mujeres, en las zonas rurales mas vulnerables, estan a cargo de la
subsistencia familiar y enfrentan condiciones desiguales de acceso, tenencia y uso de la tierra y los
recursos naturales» (Borquez, 2011: 61). La autora cita informacion de la Organizacion Panamericana
de la Salud de la OMS (OPS) que «en el mundo el 50 % de los campesinos pobres de recursos son
mujeres, que ademas asumen la principal responsabilidad de la seguridad alimentaria, su éxito en
atender las necesidades cotidianas, depende de su buen manejo de los recursos limitados: bosques,
tierras de cultivo y pastoreo» (OPS/OMS 2005 citado por Borquez, 2011).

Como se expresa en el documento de la Red Centroamericana de Mujeres Rurales Indigenas
y Campesinas (RECMURIC):

[...] la tierra es uno de los principales factores que condicionan las relaciones de poder.
Se ha demostrado que una mujer sin tierra esta mas subordinada al hombre y participa
menos en las decisiones familiares y comunitarias. Al no contar con bienes propios su
posicion de resquardo es mas débil, lo que la hace mds vulnerable a la violencia
machista. Por el contrario, cuando las mujeres ejercen su derecho a la tierra se ven
fortalecidos otros derechos, aumenta su autoestima y la aceptacion social. (RECMURIC,
s.f:10)

Adicionalmente esto tiene un intimo impacto con la autonomia econdmica de las mujeres,
ya que estimula no solo el ingreso sino que también promueve su participacion politica y social al
permitirle empoderarse de aspectos que construyen laintegralidad de las personas.

Si bien estos temas vienen siendo tratados profusamente desde los defensores de la
equidad de género, la academia y las politicas integradas a la nueva agenda de derechos, se debe
puntualizar que su desarrollo es relativamente reciente. Se puede afirmar que recién en 1994 con el
trabajo de la economista india Bina Agarwal A Field of One 's Own: Women and Land Rights in South
Asia se comienza con el tratamiento generalizado del temamujer y acceso ala tierra.

Hoy es ampliamente difundido que el acceso a la tierra por parte de las mujeres no solo es un
hecho de justicia sino que posiblemente afecte positivamente la productividad y la seguridad
alimentaria. Para que ello sea posible debe indisolublemente estar unido a la necesidad de su
formalizacion en los aspectos de titulacion. La cotitularidad —que se analizara profusamente mas
adelante— permite a las mujeres adquirir otros beneficios como su derecho ala seguridad social, ala



que muchas veces no accede cuando solo es considerada como conyuge que colabora en las tareas
reproductivas 0 aun productivas.

Como queda establecido en la resolucion 3 de la Declaracion Final de Santo Domingo «Las
politicas pablicas deben garantizar el acceso a la tierra y a los recursos naturales, asi como a la
produccion, almacenamiento y comercializacion de sus productos. Tales politicas deben considerar a
las mujeres independientemente de su estado conyugal. Ademas, estas politicas deben fortalecer
|as diversas formas de auto organizacion de las mujeres.»

Enaras de esa garantia hay que tener en cuenta que no alcanza con la mera titularidad legal
para el verdadero uso y control efectivo de los recursos, ya que existen procesos culturales —como la
organizacion jerarquica que prevalece en la division sexual del trabajo— que amenazan esta
situacion. En este sentido, como sefiala Borquez (2011: 78) «El acceso a titulos de propiedad para
mas mujeres es un objetivo que debe complementarse con otras estrategias que permitan asegurar
los derechos de las mujeres en el tiempo».

La muijer rural, muchas veces conceptualizada como ayuda al trabajo rural del hombre, se
invisibiliza como protagonista del hecho productivo quedando casi exclusivamente circunscripta al
trabajo reproductivo, aun siendo la titular de la unidad de produccion. Es por ello que se debe
diferenciar el mero hecho legal del concepto de verdadero acceso que implica el empoderamiento
delusoy de las decisiones sobre ese recurso.

Las discusiones actuales sobre el peso de la titulacion en el real empoderamiento de la tierra
por parte de las mujeres no eclipsan la realidad de la brecha de género en el tema de la titulacion,
ampliamente reconocida.

Sin embargo, la ausencia de datos estadisticos fidedignos en relacion a esta variable es un
planteo generalizado por los investigadores representantes de la academia. Producto de la
invisibilidad ya mencionada, buena parte de los censos realizados no permite establecer claramente
larealidad de lamujer enlatierra, lo que a su vez retroalimenta esainvisibilidad.

A continuacion se desarrolla un marco de informacion general sobre la brecha de género en
relacion al acceso vy la titulacion de la tierra, comenzando con una perspectiva global, para luego
explorar la situacion en el continente y, por dltimo, presentar algunos datos a nivel regional del Cono
Sury en particular de Uruguay.



Contexto mundial

Las cifras globales del vinculo de la mujer y la tierra siguen siendo un factor sensible de
inequidad de género. Para evidenciarlo, cabe indicar que en el mundo mil seiscientos millones de
mujeres viven en la ruralidad y generan por encima del 50 % de los alimentos consumidos. A pesar
deello, apenas el 2 % de la tierra es propiedad de mujeres y el nimero de mujeres rurales pobres se
duplico desde 1970 (ILC, CINEP y FIDA 2010, citado por Borquez, 2011).

Segun la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) en
todo el mundo las mujeres apenas manejan el 18 % de las explotaciones agricolas y reciben sélo el
10%delos créditosy el 5 % de la asistencia técnica (FAQ, 2010).

Como sefiala Lastarria Conhiel, 2008 (citado por Borquez, 2011: 61) se viene dando un
proceso que se ha denominado feminizacion de la agricultura que, por un aumento significativo de la
participacion enla fuerzalaboral agricola global, ha permitido una mayor visibilizacion.

Este aumento en el tratamiento de las inequidades existentes en el acceso de la mujerala
tierra viene siendo apoyado por una serie de medidas de organismos de caracter internacional. A
nivel de las Naciones Unidas se destacan las siguientes:

« Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH), adoptada por las Naciones
Unidas en diciembre de 1948, en el articulo 2;

« Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), ratificado por Ley N° 13751 de
10 dejulio de 1969;

« PactoInternacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), ratificado por
LeyN°13751de 10 de julio de 1969;

« Declaracion sobre Ia Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer (1967), en el
articulo6;

« Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW, 1979), ratificada por Decreto-Ley N° 15164 de 28 de julio de 1981

« Declaracion de Beijing y Plataforma de Accion, resultado de la Cuarta Conferencia Mundial
sobrelaMujer (1995);

« Declaracion de Estambul sobre los Asentamientos Humanos y Programa de Habitat
(1996);



« Resoluciones de la Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas que han
apoyado el derecho de las mujeres y Ias nifias a una vivienda adecuada, 1a tierra y Ia
herencia;

« Resolucion de la Cumbre Mundial 2005, que en el parrafo 58 plantea dos referencias
especificas alos derechos de las mujeres ala tierra;

« Protocolo Facultativo al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, ratificado por Ley N° 19029 de 29 de diciembre de 2012.

Asimismo, un aporte importante a este respecto son las Directrices Voluntarias de
Gobernanzade la Tierra (DVGT) acordadas en el marco de la FAO el 11 de mayo de 2012; normativano
vinculante pero que promueve fuertemente los aspectos de equidad de género en cuanto al accesoa
latierra. El tercery cuarto de los principios de aplicacion de las DVGT manifiestan:

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

« |lgualdad de género: garantizar la igualdad del derecho de mujeres y hombres en un
sentido amplio.

En este marco y para visualizar la problematica, es pertinente recordar el informe del
secretario general de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) «Mejoramiento de la Situacion de
lamujer enlas zonas rurales», dejulio de 2009, en el que destacaba que:

Enlas zonas rurales, unos 200 millones de personas, que representan cerca del 20 % de
los pobres del mundo, carecen de acceso suficiente a la tierra para ganarse el sustento.
La mayoria de las mujeres, pese a que representan hasta un 70 % de la mano de obra
agricola, ni poseen ni controlan tierra alguna. Las mujeres rurales poseen menos del
10 % de la propiedad del mundo desarrollado y el 2 % en el mundo en desarrollo.

Asimismo, uninforme de la FAO sobre géneroy derecho a la tierrasefala:

Una comparacion internacional de datos del censo agricola muestra que menos del 20
% de los propietarios de tierra son mujeres. Esta situacion es especialmente negativa en
Africa occidental y central, asi como en Oriente Proximo y en el Norte de Africa, donde
generalmente menos del 10 % de los propietarios de tierra son mujeres. Este dato es
ligeramente mejor en Asia. En Africa oriental y meridional, asi como en algunas dreas de
América Latina, las mujeres parecen tener posibilidades algo mejores de acceso a la
tierra. En algunos paises, hasta el 30 % de los titulos individuales sobre la tierra estan a
nombre de mujeres. (FAO, 2010: 1)



Tal como afirma Jacques Diouf, Director General de la FAQ entre 1994 y 2011, las mujeres se
enfrentan a una importante desigualdad en el acceso a los recursos productivos (FAO, 2011: 6). Esto
se puede advertir en que las mujeres:

« Controlan menos tierras que los hombres, las que controlan generalmente son de peor
calidady carecen de seguridad sobre su tenencia;

« Poseenmenos animales de trabajo necesarios para la agricultura que los hombres:

« Muchas veces no controlan los ingresos generados por 10s pequefios animales que
gestionan;

« Son menos susceptibles que los hombres de utilizar insumos modernos (semillas
mejoradas, fertilizantes, medidas de control de plagas y herramientas mecanicas);

« Utilizan menos créditoy, cuando lo obtienen, suelen no controlarlo;

« Tienenunnivelinferior de educaciony un menor acceso a los servicios de extension, por lo
que les resulta mas dificil acceder a algunos de los otros recursos, como la tierra, el crédito
y los fertilizantes, asi como utilizarlos;

« Debido a los impedimentos anteriores tienen menos facilidad para adoptar nuevas
tecnologias.

Sinembargo, y siguiendo a Diouf:

Datos empiricos s6lidos muestran que silas agricultoras utilizaran la misma cantidad de
recursos que los hombres en las tierras que cultivan, obtendrian los mismos
rendimientos que ellos. La diferencia de rendimiento entre hombres y mujeres ronda en
promedio del 20 al 30 %, y la mayor parte de las investigaciones realizadas revelan que
esta brecha se debe a las diferencias en el uso de recursos. Si los rendimientos en las
tierras cultivadas por las mujeres alcanzaran los de los hombres aumentaria la
produccion agricola en los paises en desarrollo entre un 2,5 % y un 4 %. Un incremento
de la produccion de esta envergadura podria acarrear una reauccion del nimero de
personas subnutridas en el mundo del orden del 12 % al 17 %. (Diouf en FAO, 2011: 6)

Segun la FAO las mujeres de las areas rurales representan la columna vertebral del sector
rural. Producen entre el 60 a 80 % de los alimentos de consumo familiar en los paises en desarrollo y
el50 % en todo el mundo.
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En Europa mas de un tercio de la poblacion agropecuaria son mujeres, asi como el trabajo
asalariado es del orden del 25 %. Sin embargo, solo el 20 % aparece dirigiendo una explotacion
agropecuaria, invisibilizandose como conyuge colaboradora del titular varon. Desempefian por ello
unasobreactividad que equivale aun 36 % de un trabajo normal.

Mas alla de estainformacion, la mayor parte de los estudios se refiere a paises en desarrollo,
en particular en América Latina, aunque es de suponer que esta realidad no es indiferente en los
paises desarrollados.

En cuanto al mecanismo mas extendido para el acceso de la mujer a la tierra se puede
afirmar que la herencia es la forma mas difundida. No obstante, donde se ha desarrollado la
agricultura empresarial de caracter tipicamente capitalista, el mercado ha empezado a tener
importancia y viene superando a las formas de acceso por via familiar, la comunidad o el Estado. Del
mismo modo, los procesos de reforma agraria en algunas regiones como en América Latina han sido
mas intensos que en otras, relativizando las formas de acceder a la tierra para poder analizar la
brechade género enlapropiedad de la tierra.

En general Ias titulaciones individuales recaen usualmente en el varon adulto. Las mujeres
demandantes de tierra en el ambito rural que logran acceder a este recurso son a menudo mujeres
solasy, muchas veces, tienen a su cargo familias numerosas.

Es por ello que desde los organismos internacionales y la comunidad en defensa de las
inequidades de género se ha promovido la herramienta de la cotitulacion para ir disminuyendo la
brecha existente en el verdadero acceso ala tierra por parte de las mujeres.

La cotitulacion permite que las unidades de produccion sean administradas por ambas
partes al establecer el vinculo juridico solo entre quienes suscriben esa cotitularidad. De esta
manera, también se puede evitar que los integrantes varones de un nucleo familiar tomen siempre el
control de las decisiones del ambito productivo.

Como ejemplo del mundo desarrollado, en Espana, la Ley 36/2003, logrd eliminar las
restricciones legales existentes y permitio que ambos conyuges, dentro de una misma explotacion,
pudieran cotizar y, por lo tanto, ser beneficiarios de las politicas de seguridad social. De todas
maneras, cuando las involucradas eran pequefias explotaciones de caracter familiar, se constataron
problematicas dificiles de superar para poder solventar el aporte que implicaban dos afiliaciones
completas. Esto lleva a que, enla practica, la mayoria de los conyuges colaboradores no cuenten con
Su propia proteccion social, quedando sin los derechos establecidos en la norma, generando asi la
informacion falsa de que su trabajo no sea definido como empleo.
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Contexto regional

América Latina y El Caribe

Cuando se pone la mirada para estudiar la brecha de género en el acceso a la tierra en la
parte del mundo no mas pobre pero si mas desigual, se puede constatar que las realidades
presentadas anteriormente no solo no disminuyen sino que se profundizan.

A este respecto, las investigadoras Deere y Ledn (2005: 2) plantean que la distribucion de la
propiedad de la tierra en América Latina segun el género es extremadamente desigual, donde la mujer
solo excepcionalmente representa mas de una cuarta parte de los propietarios, y vinculan esta situacion
a cinco factores prioritarios: la preferencia hacia los varones al momento de heredar, privilegios de los
hombres en el matrimonio, tendencia a favorecer a los varones en los programas de distribucion de
tierras tanto de las comunidades como del Estado y sesgos de género en el mercado de tierras.

Segun el informe de la RECMURIC (RECMURIC, s.f: 9) en América Latina, de un total de 58
millones de mujeres rurales sdlo 17 millones son reconocidas como parte de la poblacion
economicamente activa. Esto, ademas de la propia invisibilidad de la mujer encargada de los
aspectos productivos, genera serias implicaciones cuando trata de optar por programas estatales de
adjudicacion de tierras o de fomento productivo.

Y esta realidad no se reduce al porcentaje de titulacion femenina en el total, sino que
también afecta a las caracteristicas de las unidades de produccién a cargo de mujeres, porque son
mas pequenas y promedialmente de menor calidad productiva.

Siguiendo cifras de la FAO pueden visualizarse rapidamente las brechas de género en el
aCCeso arecursos y Servicios agropecuarios:

La proporcion de explotaciones encabezadas por mujeres es significativamente
superior en las explotaciones muy pequenas (inferiores a 1 ha). En efecto, la
proporcion femenina en los primeros estratos de tamario de explotacion, esde 10 a 15
puntos porcentuales superior a los promedios nacionales en Ecuador, Paraguay, Brasil
yUruguay; alcanza mds de 20 puntos porcentuales de diferencia en Nicaragua y Chile,
¥ 50 puntos porcentuales en Argentina. En este ltimo pais, las explotaciones con
Jjefatura femenina son de 12 % en promedio nacional y de 62 % en el estrato menos
capitalizado de la pequena agricultura. El tamafio promedio de las explotaciones
manejadas por mujeres es siempre significativamente inferior a las controladas por
hombres, con una relacion que oscila entre un 35 % (Ecuador, afio 2000) y un 80 %
(Chile, afio 2007). (FAO, 2014: 20)



Hay que tener en cuenta que el factor tierra en América Latina va mucho mas alla de lo
estrictamente productivo, ya que es un componente decisivo en los procesos de inclusion y, como
contracara, de exclusion. Es una base para la apropiacion de derechos especificos de la mujer y es un
factoridentitario para las comunidades campesinas e indigenas y el rol de lamujer en éstas.

Al'igual que en el resto del mundo, en las ultimas décadas en este continente se vienen
realizando diversos esfuerzos para la disminucion de la brecha de género en el acceso a la tierra.
Algunas de las normas y politicas que desde el ambito internacional se han promovido, ademas de las
ya citadas a nivel global, son:

« La Convencién Americana de Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica),
ratificada por Ley N° 15737 de 8 de marzo de 1985;

« ElProtocolo adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador) ratificado por Ley
N°16519 de 12 de julio de 1994;

« (Convencion Interamericana para prevenir, sancionary erradicar la violencia contra la mujer
(Convencion de Belén do Pard), ratificada por Ley N° 16735 de 13 de diciembre de 1995;

« Estrategia de Montevideo para la Implementacion de la Agenda Regional de Género en el
Marco del Desarrollo Sostenible hacia 2030, aprobada en la XIll Conferencia Regional sobre
la Mujer de América Latina y el Caribe organizada por la Comision Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL) y el Gobierno del Uruguay, celebrada en Montevideo del 25 al 28
deoctubrede 2016.

En cuanto a las formas de acceso, Deere y Ledn sostienen que la herencia sobresale como la
forma principal, tanto para el hombre como para la mujer, pero ademas es el medio de mayor
importancia por el cual la mujer se vuelve propietaria, mientras que para el hombre el medio
relativamente mas importante es el mercado. Estas autoras también refieren a que existen sefiales
que la herencia de la tierra en América Latina tiende a ser mas igualitaria, asi como los programas
vinculados a politicas de Estado de distribucion y titulacion de la tierra. Al mismo tiempo, y en
contraposicion, sostienen que «estas tendencias favorables se estan dando en un contexto en el cual
|a distribucion de la tierra es cada vez mas concentrada y donde las transacciones del mercado son
cadavez masimportantes» (Deerey Ledn, 2005: 2).

Si bien las normas hereditarias tienden a ser igualitarias con respecto a hijos e hijas, cabe
preguntarse la causa del mantenimiento de la brecha de género por esa via. Tal vez pueda explicarse
por los roles de género y por la consecuente division del trabajo por género. En la medida que

EX



culturalmente el rol productivo esta asignado al hombre y el rol reproductivo a la muijer, el trabajo
agricola de la mujer tiende a ser invisible y es considerado simplemente como una colaboracion a su
conyuge y la mujer tiene como funcion principal el trabajo doméstico (Woortman, 1995; (arneiro,
2001, citados por Deere y Ledn, 2005).

Aunque la herencia sigue siendo la forma mas importante de acceso, cabe mencionar que en el
marco del desarrollo capitalista de la agricultura empresarial, el mercado ha tomado cada vez mas
relevancia en la distribucion de la tierra si se compara a esta region con otras partes del mundo como
Africa o Asia.

La ocurrencia de las mas diversas formas de reforma agraria han sido desarrolladas en la
historia de América Latina. Sin embargo, los investigadores han demostrado que éstas no han incidido
positivamente en la reduccion de la brecha de género. Deere y Ledn, por ejemplo, estudiaron la
proporcion de mujeres beneficiarias en 13 programas de reforma agraria y colonizacion de América
Latina hasta el periodo de las contrarreformas neoliberales y encontraron un valor de 11a12 % de titulos
en manos de mujeres, adjudicando esta realidad a factores multiples que varian en razones legales,
Culturales o ideoldgicas, estructurales e institucionales. En el mismo estudio se plantea que si bien la
mayoria de las leyes de reforma agraria aparecen como neutrales en cuanto al género, al definir al hogar
como beneficiario, los beneficiarios legales eran los jefes de hogar y, dadas las pautas culturales, si habia
un adulto varon presente en el hogar, éste seria nombrado jefe o representante de la familia.

La realidad en cada pais sobre los criterios de equidad de género en relacion a los procesos de
reforma agraria aplicada fue variable. El primero en tomarlo en cuenta fue México recién en 1971,
mientras que en Nicaragua se tomaron criterios de equidad de género desde el comienzo de su reforma
agraria pero no desembocaron en medidas concretas que viabilizaran el concepto. Brasil, Honduras y
Colombia fueron los primeros de la region en introducir el concepto de la cotitularidad o titularidad
conjunta, aunque para los dos primeros era opcional. De todas maneras, para que esto se transformara
enrealidad, tuvieron que pasar varios afios mas.

Ya en el presente siglo también se han venido incorporando a la titulacion a ambos conyuges
otra serie de paises de la region, tales como: Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala y
Nicaragua. En Ecuador y Peru, se circunscribi a los programas de formalizacion de la titulacion de la
tierra, con el agregado que en Pert era exclusivo para las parejas en matrimonio, quedando fuera
otras formas de union.

Sin lugar a dudas la titulacion conjunta ha sido uno de los mayores avances en cuanto al
combate en la desigualdad de género v el acceso a la tierra. La cotitulacion refuerza el concepto de
doble jefatura de hogar, le da proteccion y sequridad a la mujer y democratiza las decisiones.
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De todas maneras, volviendo al informe de la RECMURIC la brecha de género en el acceso ala
tierra ha continuado ampliandose a la luz de los datos disponibles. En Honduras las mujeres apenas
poseen el 12 % de la tierra y en Guatemala el 15 % y para El Salvador |a cifra es similar. En este ultimo
pais muchas mujeres quedan excluidas como demandantes de tierra porgue la ocupacion que registra
su documento oficial de identidad no es la de agricultora sino de ama de casa. Para el caso de
Nicaragua la situacion es algo mejor, con el 23 % de las explotaciones agricolas manejadas por
muijeres pero, al mismo tiempo, estas unidades de produccion son mucho mas pequefias que las de los
hombres (RECMURIC, s.f:9-10).

En Costa Rica, seguin la publicacion de la Fundacion Tierra y otras organizaciones (2016) que
compara cuatro paises latinoamericanos, la adjudicacion y titulacion de tierras por parte del Instituto
de Desarrollo Agrario de ese pais (IDA) entregd, entre 1998 y 2001, un total de 12.892 escrituras, de
las cuales 3.247 fueron otorgadas a hombres, 3.172 a mujeres y 6.073 a parejas. Esto estaria
determinando una equidad entre el acceso de hombres y mujeres como titulares tnicos y que el 50 %
restante es entregado en forma de cotitulacion a parejas.

Por su parte, en Nicaragua se reconocia el derecho de las esposas a recibir el beneficio. Por
ello, el derecho estuvo limitado a las mujeres solo en su condicion de parejas, no en su condicion
individual como sujeto de derecho independientemente de su estado civil. A su vez, 1a titulacion
mancomunada con la pareja fue un mecanismo afirmativo de inclusion social y que pretendia evitar
procesos discriminatorios. Esto pudo verse reflejado en una mayor incidencia del acceso a la titulacion
delas mujeres que en otros paises de laregion (Fundacion Tierra, et al., 2016).

En Guatemala, la Ley del Fondo de Tierras Decreto N° 24-99 es la primera legislacion que
expresamente identifica a las mujeres como sujetos de acceso a la tierra a través de créditos y
asistencia técnica. Solo para tener una idea de la desigualdad establecida en legislaciones anteriores,
en caso de viudez de la muijer, la propiedad se debia destinar al varén primogénito o, en su defecto, a
hermanos varones del propietario fallecido. A partir del Acuerdo de Paz, la politica de adjudicacion del
Fondo deberia priorizar la adjudicacion indistinta a campesinos y campesinas que se organicen para el
efecto, teniendo en cuenta criterios de sostenibilidad econdmica y ambiental. Esta Ley también
establecio la obligacion a emitir los titulos de propiedad a nombre de ambos miembros de la pareja,
pero en la realidad la mayoria de las adjudicaciones se realizan a través de empresas asociativas o de
cooperativas, cuyos socios terminan siendo casi exclusivamente hombres.

La titulacion conjunta en Colombia también es una de las medidas que garantiza el derecho al
acceso a la tierra a personas que cohabitaban al momento en que, por efecto de los conflictos del pais,
abandonaron o fueron despojadas de su parcela.



En Bolivia existen muchos factores que son causa de inequidad para las mujeres campesinas e
indigenas. Entre ellos, estan el peso cultural de los procesos hereditarios regidos por la costumbre, la
inequitativa distribucion de los roles laborales y los espacios limitados para la toma de decision en el
ambito comunal. Si se tiene en cuenta el peso de las organizaciones sindicales campesinas en el tema
de lademanday del acceso a la tierra, es prioritario que se intensifique la participacion de la mujer en
este tipo de organizacion.

Segun el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) de Bolivia, se han podido constatar
visibles cambios de cardcter generacional en relacion a las actitudes, practicas y posicionamientos de
las mujeres respecto a la tenencia de tierra. Entre las mas jovenes se puede advertir un mayor nivel de
titularizacion de tierras, como mayor es la tendencia a priorizar la equidad de género. Almismo tiempo,
se ha podido constatar que las demandantes de tierra mas jovenes prefieren la compra, mientras que
|as adultas optan por el matrimonio, la convivencia o viudez para disponer de una parcela, hecho que
relativiza el verdadero control sobre las decisiones de gestion de la fraccion (INRA, 2003).

A partir de una revision mas pormenorizada y reciente de estas cifras del INRA, segun el
trabajo de la Fundacion Tierra al que ya e ha hecho referencia, se puede advertir que ciertamente ha
existido un avance significativo en el otorgamiento de titulos de tierra a las mujeres y que los casos de
cotitularidad tienen un peso superlativo: de los 1.455.949 beneficiarios, 12 % son solo hombres, 7 %
son solo mujeres, 80 % son mujer y hombre y 1% son personas juridicas. Desde el comienzo de este
siglo la cotitularidad paso a ser obligatoria en Bolivia.

Estos esfuerzos en la titulacion conjunta han jugado sensiblemente a favor de la mujer, mas
alla de que la brecha sigue siendo importante por el peso relativo superior de entrega de titulos a
varones cuando se considera la propiedad unitaria. Se debe tener en cuenta ademads que,
posiblemente, las parcelas de mayor extension y calidad productiva quedan en manos de varones.



Cono Sur

La brecha de género en cuanto al acceso verdadero a la tierra se reitera en el Cono Sur. En
esta region, ademas, se presenta el agravante de un desarrollo mas intenso del sector capitalista
tipico, representado por el agronegocio, con la problematica que esto acarrea. El acceso a la tierra
por la via del mercado tiene una presencia importante, con la consecuente masculinizacion de la
propiedad de latierra.

Aesto debe sumarse que las tierras del Estado en los paises de la region tienen en general un
peso relativo menor, lo que lleva implicito un bajo nivel de posibilidad de reasignacion de tierras
desde las politicas publicas sobre tierras fiscales. Como informacion adicional cabe mencionar que
en esta region, solo Argentina y Chile no poseen instituciones nacionales y autonomas que
participen en el acceso a las tierras y 1a colonizacion planificada del medio rural. Brasil posee el
Instituto Nacional de Colonizaciony Reforma Agraria (INCRA), Paraguay tiene al Instituto Nacional de
Desarrollo Ruraly de laTierra (INDERT), y Uruguay el Instituto Nacional de Colonizacion (INC).

Los procesos hereditarios de acceso a la tierra son atin la forma mas importante por la que se
accede a la titulacion, incluso con la fuerte presencia del mecanismo de compra de tierra. Sin
embargo, la herencia no solo no mejora la brecha de género sino que es un mecanismo de
reproduccion social de la problematica y de profundizacion de la dominacion masculina en este
ambito.

De todas maneras, se han promovido esfuerzos concretos para contrarrestar los efectos de
estarealidad. La tematica ha estado permanentemente contemplada enla Reunion Especializada de
Agricultura Familiar del MERCOSUR (REAF), organismo dependiente y asesor del Grupo Mercado
Comun (GMC). Por ejemplo, en este marco fueron adoptadas las Directrices para la igualdad de
género en politicas publicas para la Agricultura Familiar del Consejo del Mercado Comun del
MERCOSUR (MERCOSUR/GMC/REC. N° 06/08), las que recomiendan:

1. Utilizar el concepto de transversalidad de género como una herramienta de accion para
la integracion de las politicas para la agricultura familiar, incluyendo acciones
universales y abarcativas asi como acciones afirmativas para las mujeres, teniendo
especialmente en cuenta lainterseccionalidad étnicay generacional.

2. Asegurar el derecho de la mujer a la tierra, revisando la normativa y la ejecucion de
acciones y programas.



3. Reconocer la participacion de las mujeres en la economia, asegurando Su acceso a
recursos productivos, asistencia técnica, crédito v a mercados en igualdad de
condiciones y a partir de sus necesidades especificas.

4. Promover la implementacion participativa de las politicas publicas, con equidad de
géneroy reconociendo las organizaciones sociales de la agricultura familiar.

En el marco del taller organizado por el Grupo Tematico (GT) de Género de la REAF, en abril
de 2014 en Montevideo, se defini6 priorizar las Directrices de la Agricultura Familiar y, para su trabajo
futuro, las siguientes Directrices de Ia Politica de Igualdad de Género:

« Autonomia econdmica e igualdad en la esfera laboral y del cuidado.

Participacion paritaria enlos procesos de toma de decisiones y en las esferas de poder.
Enfrentar todas las formas de violencia basada en la perspectiva de género.

Politicas comerciales y productivas inclusivas.

Sistemas de informacion.

Desde 2015 se establecio un nuevo proyecto de cooperacion de la REAF que se organiza en
dos ejes de trabajo: 1. Construccion de mecanismos de politicas publicas dirigidas a las mujeres de la
agricultura familiar con énfasis en asistencia técnica y rural con perspectiva de género; 2.
Publicaciones y estudios sobre los aspectos desarrollados en el punto anterior.

La importancia relativa de la agricultura familiar en la region presenta también dificultades
ya que mayoritariamente el trabajo femenino se tipifica como conyuge colaborador, en lugar de
agricultora 0 ganadera, con los perjuicios asociados que esto conlleva.

En Argentina se desarroll0 una tradicion de cierta igualdad juridica con relacion a los
patrimonios familiares, reforzada al adherir a tratados internacionales como la Convencion para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) con lo que Se reconocio
constitucionalmente (con la reforma a la Carta Magna en 1994) el derecho a la igualdad de las
mujeres. De todos modos, cabe agregar que las definiciones de politicas sobre la tierra en términos
de recurso natural en Argentina son de alcance provincial, lo que dificulta aun mas poder analizar la
situacion nacional y desarrollar politicas globales a este respecto.

Asilo establece Silvia Ferro, de la Unidad para el Cambio Rural de Argentina, en su publicacion
Género y propiedad rural (UCAR-MGAYP / FERRO, S., 2013), donde manifiesta que: «La dispersion
normativa obstaculiza enormemente la implementacion de politicas de equidad de género que
logren un impacto significativo en la democratizacion del acceso a las tierras. No se conocen leyes
provinciales que contengan medidas de equiparacion de género en sus politicas de colonizacion».



Segun la investigacion llevada adelante por la soci6loga Karina Bidaseca para varias
comunidades diferentes de la realidad agropecuaria argentina, en todos 10s casos, asi como en todas
las formas de acceso a la tierra, se puede constatar una marcada brecha de género. En algunos de
estos casos la predominancia de la tenencia en manos de los hombres es muy marcada, superando el
70 %, mientras que la titulacion en manos de mujeres no llega al 20% Y la titularidad conjunta para
ambos conyuges apenas supera el 10% (Bidaseca, en: PROGRAMA DE COOPERACION MERCOSUR-
AECID [2011]: pp 115-153).

A modo de ejemplo sobre los efectos institucionales y reglamentarios en contra de la
equidad de género para el acceso a la tierra se puede mencionar la Ley N° 5402/84 De Tierras y
Colonizacion y Decretos Reglamentarios, para la provincia de Santiago del Estero, cuyo articulo 20
del capitulo noveno (Adjudicacion) establece: «Se tomara como médulo para la adjudicacion de mas
de una unidad econémica al nucleo familiar que contare con cuatro (4) hijos de cualquier sexo, o tres
(3) varones mayores de 14 afos que vivan y colaboren con él. En ese caso, se podra adjudicar tantas
unidades suplementarias como veces relina este numero de hijos, a juicio de la autoridad de
aplicacion. Se puede reafirmar lo que manifiesta Silvia Ferro (UCAR-MGAYP / FERRO, S., 2013: 76),
que esta redaccion demuestra la construccion androcéntrica del universo de beneficiarios de tales
medidas publicas, con la sucesion controlada por via masculina y excluyendo a las mujeres en sus
posibilidades de acceder ala gestion de las unidades de produccion.

Como sintesis esta autora propone, para ir revirtiendo esta situacion por la via de la ley, la
obligatoriedad de la titulacion conjunta o cotitulacion en los casos de adjudicaciones en venta,
donaciones y toda forma de transferencia de tierras fiscales a particulares, tanto cuando se trate de
parejas de hecho como de matrimonios de derecho.

Por su parte, Brasil fue uno de los paises pioneros en establecer en su Constitucion de 1988
que la tierra distribuida mediante la reforma agraria se podria titular a nombre de mujeres, de
hombres o de parejas.

En este pais, hubo un gran movimiento para la legalizacion de titulos, asi como la accion de
entrega de tierras dentro de procesos de reforma agraria desde comienzos de este siglo. Hubiera
sido esperable por ello un aumento automatico de la presencia de titulares mujeres ya que era un
proceso nuevo e impulsado fuertemente desde las organizaciones sociales. Sin embargo, la brecha
de género se mantuvo con una profunda desigualdad. Hasta el comienzo de los afios 2000 apenas el
13 % de las mujeres asentadas en la tierra tenian el titulo del predio en su propiedad. Actualmente,
casi la mitad de la poblacion brasilera titular de tierras dentro del proceso de reforma agraria es de
sexo femenino.
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Esto fue posible gracias a dos normas aprobadas por el Instituto Nacional de Colonizacion y
Reforma Agraria de ese pais (INCRA): la ordenanza N° 981/2003, que establecia la titulacion
obligatoria de los predios comprendidos en la reforma agraria para hombres y mujeres en union
estable por cualquiera de sus formas, y la Instruccion Normativa N° 38/2007, que ajustay promueve
los procedimientos e instrumentos de inscripcion de candidatas al Programa Nacional de Reforma
Agraria. Esta seguridad juridica, independiente del estado civil, elevo el indice de participacion en la
titulacion de mujeres multiplicandolo alrededor de cuatro veces.

En concordancia con el Cddigo Civil brasilero, la ordenanza mencionada presenta
adicionalmente un dispositivo que le da seguridad a la mujer en caso de disolucion conyugal cuando
esellaquientieney se encarga del cuidado de los hijos.

De todas maneras y aunque se han constatado progresos a partir de la implementacion de
esta normativa, todavia persisten asimetrias de género, y habra que esperar varios afios para poder
evaluar si con esa medida se lograra alcanzar la paridad en la tenencia efectiva de la tierra en Brasil.

El Estado paraguayo en su Estatuto Agrario fijado por Ley N° 1.863/02, define la prioridad
mayor en el orden de preferencia para acceder a lotes en posesion Instituto Nacional de Desarrollo
Ruraly delaTierra (INDERT) a «mujeres, cabeza de familia».

Posteriormente se promulgd la Ley N° 5.446 de 2015, Ley agraria para fomentar la
organizaciony desarrollo de lamujer campesina, que ensu articulo 1° expresa: «La presente ley tiene
como objetivo general promover y garantizar los derechos econdmicos, sociales, politicos y
culturales de las mujeres rurales; fundamentales para su empoderamiento y desarrollo». Mas alla de
|los esfuerzos normativos —como en la mayoria de los ejemplos y sin dejar de reconocer el avance en
este sentido— el verdadero y significativo cambio hacia estas condiciones tiene factores multiples
que no siempre permiten que se haga realidad.

Por ultimo, en referencia a la realidad de esta tematica en Uruguay solo se realizara una
minima aproximacion ya que sera el foco de analisis del capitulo Siguiente.

Las estadisticas aportadas por FAO demuestran que Uruguay presenta la misma realidad,
con carencias en el levantamiento de datos por género, con bajo acceso a la tierra por parte de las
muijeres, con problemas de caracter social y cultural para el empoderamiento real de aquellas que
logran ser titulares. En un pais con un avanzado y temprano tratamiento politico de los derechos
paralas mujeres, el aspecto del acceso ala tierray 1a brecha de género quedd relegado.

Los procesos sucesorios son aqui también la primera forma de acceso a la tierra, con los
mismos problemas de masculinizacion que esto tiene en el resto de la region. El mercado es el



segundo factor, propio de un pais donde el avance de los procesos capitalistas de produccion se
viene profundizando, y también tiene el mismo problema generalizado de falta de acceso a servicios
financieros especificos para las mujeres.

La presencia del Instituto Nacional de Colonizacion (INC) como mecanismo promotor de
politicas pablicas para el acceso a la tierra permite alentar una realidad diferente. Sin embargo,
durante varias décadas la accion de este Ente Autonomo fue casi marginal en relacion al resto del
sector terrateniente. Recién con los cambios politicos de la primera década de este siglo, comenzé un
proceso mas incisivo de crecimiento en la superficie afectada a la colonizacion y prioriz el acceso de
productores familiares sin tierra y asalariados rurales. Aunque, de todas maneras, con una presencia
menor en relacion a la superficie total afectada. Las politicas de adjudicacion colectiva de tierra a
organizaciones paliaron en algo la brecha de género, aunque habia una marcada masculinizacion de
los titulares como consecuencia de que anteriormente la participacion de las mujeres como
aspirantes era menor, producto de causas multifactoriales. Algunos esfuerzos en este sentido
también tenian frenos desde las limitantes formales a nivel normativo y la propia historia
institucional.

Tal vez la relativamente reciente decision de la cotitularidad obligatoria para las fracciones
otorgadas por el INC sea la medida positiva a favor de la equidad de género mas importante. A partir
de noviembre de 2014, el Instituto definid a través de una Resolucion de Directorio (Resolucion N°
29, del Acta N° 5231 de fecha 11/11/2014), la implementacion de la cotitularidad en las nuevas
adjudicaciones de los predios en arrendamiento afectados a la Ley N° 11029 de 12 de enero de 1948
quecreael INC.



La tierra como recurso es mucho mas que la base para la produccion. Tiene mdltiples
efectos en las relaciones sociales, culturales y simbolicas. Es fuente de derecho y de poder. Viabiliza
servicios, genera beneficios, programas y politicas de Estado y permite interacciones con distintos
actores privados.

En un mundo donde predominan las relaciones hegeménicas de caracter masculino el
acceso alatierrano esta por fuera de este relacionamiento desigual.

A nivel global las mujeres son responsables de buena parte de la produccion, ademas de
los roles reproductivos que histéricamente han tenido asignados, sin embargo, tienen una parte
muy menor de la tierra, cualquiera sea la forma de tenencia considerada.

Este hecho, extendido universalmente, tiene en América Latina su correlato con una
profundizacion inequitativa de la brecha de género.

Como se establece en el considerando 2 de la Declaracion Final de Santo Domingo (XII
Conferencia Regional de la Mujer de América Latina y El Caribe) «Las mujeres rurales de la Region,
aun en medio de injusticias en cuanto a reconocimiento y retribuciones, son protagonistas, son
muijeres construyendo economia nacional y comunitaria, son productoras y guardianas de las
semillas nativas, constructoras de la ética del cuidado, cuidadoras de la vida en sentido integral»
(FAO,2014: 80).

Y esa importancia —que trasciende y al mismo tiempo abarca lo productivo— acerca de
disponer del titulo sobre la tierra aparece una y otra vez como una necesidad a resolver en una
realidad netamente inequitativa. En el Seminario Internacional sobre Politicas Publicas para la
Muijer Rural de América Latina y el Caribe realizado en Brasilia del 19 al 20 de marzo de 2013 se
manifestaba: «[...] Disponer de un titulo sobre la tierra significa tener una direccion fisica v, por
tanto, acceso a partidas de nacimiento, documentos de identidad y tarjeta electoral, documentos
indispensables para que las mujeres puedan ejercer sus derechos como ciudadanas y participar en
los debates sobre las cuestiones de interés comun [...]». Y, aun asi, esto es solo parte de las
implicancias que el factor tierra representa.

El hecho de plantear esta problematica desde los mas diversos ambitos (académicos,
politicos, culturales, desde las organizaciones sociales, etc.) seguramente hayaimpulsado medidas
que estan tratando de disminuir la brecha. Esta realidad también es posible que haya provocado el
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dialogo para lograr acuerdos entre hombres y mujeres, acuerdos conjuntos sobre las decisiones
que implica el uso de la tierra. Pero también se estima que camuflan beneficios de género que
terminaron siendo controlados por los hombres.

Los procesos hereditarios son los mas importantes para llegar al acceso a la tierra tanto
para hombres como para mujeres, seguidos —en donde se desarrollan las condiciones capitalistas
para la agricultura empresarial— por el mercado. Pero en todos los casos se constata una
desigualdad en cualquiera de estas formas, convirtiéndose en una expulsion indirecta de las
mujeres de la tierra, con mecanismos que son menos visibles pero netamente eficaces para
perpetuar y hasta profundizar estainjusticia.

Las politicas publicas han comenzado a jugar un rol que se debe intensificar y profundizar.
Es necesario incluir en estas politicas todos los elementos para estimular la titulacion, como lo
referido a los derechos de propiedad, posesion y tenencia. El empoderamiento de la mujer debe
legar hasta su participacionreal enla gestion holistica de la tierra.

Los avances timidos que se vienen incorporando, y que han venido aumentando a partir
de la década de 1990, deben tener un correlato en las organizaciones sociales que trabajan por la
equidad y lainclusion en todos los aspectos.

La medida mas comun adoptada en este periodo ha sido la cotitularidad o titulacion
conjunta, que fue llevada adelante por Brasil, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana,
Guatemala, Honduras y Nicaragua. También Bolivia y Panama adoptaron la titulacion conjunta
obligatoria en los afios 2000y, a partir de 2014, lo hizo Uruguay en el marco de las adjudicaciones
delINC.

Esta es una herramienta que ha demostrado buenos resultados y que se viene
incrementando en su aplicacion. Aun asi, falta tiempo para evaluar el verdadero impacto de esta
medida. Este hecho, particularmente aplicable a las politicas de acceso a la tierra desde programas
del Estado, deberia generalizarse e incluirse en las distintas vias de acceso ala tierra.

Reconociendo que los derechos efectivos a la tierra trascienden a los derechos legales, es
indispensable que se fortalezca ademas toda la multiplicidad de factores (sociales, politicos,
Culturales y econémicos, entre otros) que permitan a las mujeres el control efectivo de la unidad de
produccion.



Integrante del grupo ganadero Paso de los Carros, Colonia Anibal Sampayo, Paysandu.



La cotitularidad de Ia

tierra en el Instituto
Nacional de Colonizacion

Valentina Alles*, Franca Bacigalupe®, Veronica Camors®

El Instituto Nacional de Colonizacion (INC) viene implementando una estrategia tendiente a
la incorporacion de la perspectiva de género en la institucion, en la politica publica de acceso a la
tierra y desarrollo rural. Desde hace varios afios ha iniciado un camino comprometido con los
derechos de las mujeres rurales, en consonancia con el enfoque que orienta las politicas publicas que
lleva adelante el Estado uruguayo.

La definicion politica acerca de la puesta en marcha de la cotitularidad logra dar respuesta a
una de las principales reivindicaciones historicas de los dmbitos de participacion vinculados a la
produccion familiar y de las organizaciones sociales que representan alas mujeres del medio rural’ y
contempla, ademas, una de las observaciones centrales realizadas por el Comité de Seguimiento de
la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW,
1979) ratificada por Uruguay en 19812,

ElINCse plantea la necesidad de generar estructuras institucionales y juridicas eficaces para
corregir, proteger y fortalecer el acceso, tenencia, uso y control equitativo de la tierra que se adjudica
enarrendamiento alas familias de trabajadores y trabajadoras rurales.

En 2014 definié la cotitularidad para los nuevos arrendamientos de fracciones del INC, conla
finalidad de superar una de las mas grandes desigualdades que existen en la agricultura familiar. En

4 - Lic. en Desarrollo, Becaria de la Unidad de Seguimiento y Evaluacion de Procesos Colonizadores del Instituto
Nacional de Colonizacion.

5- Ing. Agra., Gta. del Dpto. de Experiencias Asociativas del Instituto Nacional de Colonizacion.

6 - Mag. en Género y Politicas Pablicas, Gta. de la Unidad de Seguimiento y Evaluacion de Procesos Colonizadores del
Instituto Nacional de Colonizacion.

7 - Esta es una de las reivindicaciones que surge de la Reunion Especializada de Agricultura Familiar del MERCOSUR
(REAF).

8 - En respuesta a las observaciones realizadas por la CEDAW y para dar cumplimiento a lo solicitado por la
Convencion, en 2014 el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE) convoca y se conforma la Comision K—‘
Interinstitucional para cuestiones de género en el ambito internacional para elaborar un Informe Pais.



el campo las mujeres trabajan directamente en |a tierra para llevar adelante la explotacion familiar
pero, tradicionalmente, no han sido reconocidas como productoras, son relegadas de la toma de
decisiones y carecen de un vinculo contractual que las ampare. De esta manera, se limitan sus
derechos sociales, al mantenerse desigualdades en el acceso, distribucion, uso y control de los
recursos, en especial de la tierra.

La cotitularidad es una politica diferenciada, dirigida a la produccion familiar, que pretende
fortalecer y garantizar igualdad de derechos entre varones y mujeres en los emprendimientos
familiares colonos. Se orienta hacia la promocion de mayor empoderamiento y autonomia
economica de las mujeres a través del acceso a los bienes y recursos. Asimismo, determina el
reconocimiento de las mujeres como nuevos sujetos de derecho de la politica de colonizacion y
refuerza la nocion de corresponsabilidad en la administracion y control de los bienes y recursos
derivados de la produccion.

Ademas de representar un avance en términos de ciudadania, se entiende que la
cotitularidad es un pilar fundamental para el desarrollo rural inclusivo, que otorga sustentabilidad y
viabilidad alos emprendimientos familiares.

Como antecedentes y para contextualizar el proceso desencadenado en 2014 a raiz de la
implementacion de la cotitularidad conyugal o concubinaria para las nuevas adjudicaciones de caracter
familiar, se destacan algunos momentos claves en los inicios de este proceso de trabajo en el INC.

« En 2013 se aprueba un convenio con el Instituto de las Mujeres del Ministerio de
Desarrollo Social (INMUJERES-MIDES) por el cual se designan representantes para la
conformacion de una Comision Especializada de Género.

« En2014 se integra la Comision Interinstitucional para cuestiones de género en el ambito
internacional convocada por el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE) para hacer un
Informe Pais en respuesta a las observaciones realizadas para dar cumplimiento a lo
dispuestoenla CEDAW.

« Durante 2015 se comienza un proceso de sensibilizacion con el 85 % del funcionariado a
través de la realizacion de un curso a distancia sobre «Sensibilizacion sobre la perspectiva
de género aplicada al desarrollo rural», desarrollado en coordinacion entre INMUJERES-
MIDES y la Direccion de Desarrollo Rural del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(DGDR-MGAP).

« EIINC es invitado a integrar el Consejo Nacional de Género, un espacio de analisis de las
situaciones que limitan laigualdad de oportunidades entre varones y mujeres, y donde se
proponen herramientas conceptuales y practicas pararevertirlas.



Durante 2016 se profundizo el trabajo en este sentido y se llevaron adelante las siguientes
acciones:

Participacion activa en el Consejo Nacional de Género a través del Eje 4: «Derechos a
mejores oportunidades de desarrollo en el mundo del trabajo productivo y
empresarial».

Creacion, coordinacion y participacion del Espacio Interinstitucional de Didlogo de
Muijeres Rurales conjuntamente con representantes de la DGDR-MGAP, el INMUJERES-
MIDES, la Comision Nacional de Fomento Rural (CNFR), la Asociacion de Mujeres Rurales
del Uruguay (AMRU), la Red de Mujeres Rurales, el Ministerio de trabajo y Seguridad
Social (MTSS) y el Ministerio de Salud Pablica (MSP).

Participacion como institucion patrocinadora del evento paralelo «Muijeres rurales, autonomia
econdmica y seguridad alimentaria» en el marco de la Xlll Conferencia Regional sobre la
Muijer de América Latina y el Caribe (Montevideo, 25-28 de octubre de 2016).

Coordinacion con el MIDES, a través de la Division de Violencia Basada en Género, y con
el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU) a través del Sistema de
proteccion contra la violencia hacia nifias, nifios y adolescentes (SIPIAV) para la
sensibilizacion del funcionariado, acompafiamiento a Situaciones de violencia basada
en género en territorio y estudio y presentacion de propuestas para su atencion.
Acompaiiamiento en la elaboracion de un protocolo de actuacion para casos de
violencia basada en géneroy generacion (actividad en curso).

En 2017 el INC participo del Grupo Asesor para la elaboracion de la Estrategia Nacional
de lgualdad v de la elaboracion del proyecto de ley de Igualdad de derechos y no
discriminacion hacia las mujeres.

Con el apoyo de la oficina de la Organizacion de las Naciones Unidades para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) en Uruguay y en coordinacion con INMUJERES-
MIDES y la DGDR-MGAP se estd instrumentando la realizacion de un estudio sobre el
acceso de las mujeres rurales arecursos y cumplimiento de derechos.

EI'INC participa de la elaboracion del reporte de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de Naciones Unidas para el Informe Voluntario Nacional del afio 2018 v,
especificamente, en el monitoreo del indicador 5.a.2 «Porcentaje de paises en que el
ordenamiento juridico (incluido el derecho consuetudinario) garantiza la igualdad de
derechos de la mujer a la propiedad y/o el control de la tierra» del ODS 5: Igualdad de
género.



) 3

Productora ganadera integrante del grupo Cabelleros, de Artigas, junto a su familia en la fraccion
recientemente adjudicada por el INC.

Laimplementacion de la cotitularidad es un avance en la politica publica de acceso ala tierra
y desarrollo rural. Logra la incorporacion de la perspectiva de género y da impulso a profundizar las
acciones para la reduccion de las brechas de desigualdades sociales y de género en el acceso,
tenencia, usoy control de latierra.

De manera de colocar algunos datos de referencia respecto a la situacion demografica y en
relacion a la tenencia de la tierra, es importante destacar que en Uruguay la poblacion rural
representaun 5,6 % de la poblacion total (194.901 personas) y las mujeres representan el 47,5 % de
la poblacién rural (92.619 mujeres)’. EI 18 % de las explotaciones agricolas estan encabezadas por
muijeres (DIEA-MGAP, 2011). En tierras del INC, desde 2005 hasta 2015, solamente el 22,7 % de las
adjudicaciones en arrendamiento se realiz0 directamente a mujeres, mientras que, desde Ia
implementacion de la cotitularidad, el 64 % de las adjudicaciones en arrendamiento se realizaron en
régimen de cotitularidad.

9 - Elaboracion propia en base a la Encuesta Continua de Hogares 2016 del Instituto Nacional
de Estadistica. Bases de datos disponibles en: http://www.ine.gub.uy/encuesta-continua-de-
hogares1, ultimo acceso 10/04/2018.




{Por qué es importante la dimension

de género en las politicas publicas?

Las desigualdades de género condicionan los procesos de desarrollo rural sostenible
porque involucran situaciones de discriminacion que atentan contra los derechos de las personas
—Que son parte constitutiva de estos procesos—, inhiben el crecimiento econémico en tanto
condicionan el acceso a bienes y recursos, lo cual produce y reproduce injusticia social. En este
sentido, laigualdad de género es al mismo tiempo una cuestion de justicia social, que estd arraigada
enlasrepresentaciones e interpretaciones culturales (Fraser, 1997).

En la Ultima década, las politicas de género han ido cambiado su foco desde el
asistencialismo hacia la busqueda del empoderamiento de las mujeres como forma de propender a
latransformacion de las desigualdades sociales y econémicas entre hombres y mujeres ™.

El empoderamiento es un proceso mediante el cual las personas aumentan sus capacidades
para controlar su vida y tomar decisiones en relacion a la economia, la participacion ciudadana, las
relaciones sociales, etc. Implica cambios a nivel personal y colectivo, es decir, se deben realizar
cambios a nivel individual para que la persona tenga oportunidades reales y que se autoperciba
como capaz o0 competente para tomar decisiones y participar de la vida comunitaria, y que el
colectivo legitime y reconozca que esa persona tiene poder para tomar decisiones.

Los estereotipos de género afectan ambos niveles y plantean dos tipos de restricciones:
intrinsecas y extrinsecas o impuestas (Kabeer, 2012). Las primeras son las normas, valores y
creencias sociales que las personas internalizan, y fijan limites a lo que ellas pueden imaginar como
proyecto vital. Las segundas son las que nos imponen el mercado (preferencias y prejuicios) y 1as
instituciones estatales (regulaciones, politicas, procedimientos) que, por ser impersonales, se
convierten en barreras de género cuando reflejan y reproducen ideas preconcebidas sobre la
masculinidad y la femineidad, tomandolas como aspectos dados en las reglas, procedimientos y
practicas (Kabeer, 2012). Estas categorias analiticas permiten ordenar y conceptualizar los
estereotipos de género, no obstante, en la cotidianidad operan de manera conjunta, son
interdependientesy se retroalimentan.

La politica de cotitularidad tiene el potencial de incidir en ambas dimensiones y contribuir a
levantar tanto restricciones intrinsecas como impuestas. Favorece el logro del reconocimiento

10 - Para mas referencias sobre la produccion legislativa en Uruguay que incorpora las
dimensiones de género y generacion entre 2010 y 2015 consultar Gonzalez, D. y Deus, A. (2015). u



cultural (Fraser, 1997) de una identidad devaluada, invisibilizada, y pretende incidir en la
autopercepcion de las mujeres, asi como en el reconocimiento por otros: pasar de ser esposas que
colaboraban a ser productoras.

El no reconocimiento de las mujeres como trabajadoras conlleva que no participen de la
toma de decisiones del emprendimiento, que no perciban ingresos propios y no se
sientan capaces de llevar adelante una explotacion, favoreciendo el sentimiento de
baja autoestima y escasa autonomia economica y social. Las mujeres generalmente
cuando forman parte de emprendimientos u organizaciones, no participan de las
actividades sociales o productivas de las mismas, porque priorizan su rol de cuidadoras.
(Camors, 2015: 35)

Asuvez, lapolitica de cotitularidad plantea cambios en los procedimientos al interior del INC
que obligan a revisar su funcionamiento interno para adecuarse a la nueva politica, dejando en
evidencia y habilitando a corregir procedimientos que refuerzan los estereotipos de género.

A cuatro afios de la implementacion de la politica, se plantea la necesidad de comenzar a
repensar la experiencia a fin de conocer en qué grado lo que se esperaba de la politica se esta
cumpliendo, asi como sus aciertos y desaciertos, de manera de realizar [os ajustes posibles.

La importancia del acceso y control

de los recursos

En el medio rural, el acceso a recursos basicos como el agua, la vivienda, los alimentos,
entre otros, esta condicionado al acceso a la tierra y a los derechos de propiedad sobre esta (FAO,
2003).

El ejercicio pleno del derecho a la tierra implica no solo la tenencia o propiedad, sino que
también refiere al uso y control efectivo de la tierra, lo que otorga a las personas mayor seguridad de
suvinculacion con el recurso asi como capacidad para tomar decisiones respecto a su utilizacion y los
beneficios obtenidos de su explotacion. Por esto dltimo es que se centra la mirada en aquellos
sectores de la poblacion rural que no han logrado ejercer plenamente sus derechos. Sectores que no
cuentan con el reconocimiento social como aspirantes de tierras, es decir, que no estan legitimados
como sujetos de la politica publica para participar, tomar decisiones o beneficiarse del acceso a la
tierra. Mas alla de que no haya impedimentos legales para ello, tampoco existe normativa vigente
que visibilice y ampare a los grupos en situaciones de mayor vulnerabilidad social y econdmica
respectoalatierraylosrecursos.



Es pertinente especificar que por tenencia de |a tierra se entiende a la relacion de derecho
entre los individuos o grupos y la tierra, definida juridica o consuetudinariamente, y que determina
la propiedad, las responsabilidades y restricciones sobre el recurso (FAO, 2003). Para el caso que
nos ocupa, el tipo de tenencia es estatal, en tanto los derechos de propiedad, de uso y las
condiciones conexas sobre las tierras afectadas se asignan desde el INC a través del marco juridico
queloregula.

Se distinguen varios tipos de derechos sobre la tierra: derecho de uso, a utilizarla para
diversos fines; derecho de control, a tomar decisiones sobre su uso y obtener beneficios
econdmicos de su explotacion; y derecho de transferencia, a venderla, hipotecarla o reasignar
derechos de usoy de control (FAQ, 2003). En el caso del INC todos estos derechos se enmarcanenla
Ley N° 11029 de 12 de enero de 1948 y sus modificativas, donde se establecen disposiciones
especificas respecto a las formas de tenencia y a los derechos que se conceden mediante la
adjudicacion de unaparcela.

Segun Agarwal (1997) el acceso a la tierra por parte de las mujeres se vincula directamente
con su bienestar y empoderamiento, puesto que otorga poder para la negociacion dentro y fuera
del hogar. La propiedad de los bienes refuerza la posicion de resguardo o de retirada de las
mujeres.

Paraestaautora, los factores que influyen en el poder de negociacion de las mujeres dentro
del hogar son aquellos que tienden a privilegiar su posicion de resguardo, en tanto refieren a la
posibilidad que las mujeres sobrevivan fuera del hogar mas alla del vinculo marital. Tienen que ver
principalmente con la propiedad y el control de recursos, el acceso a trabajo y otras fuentes de
ingreso y la posibilidad de poder acceder a otros recursos, sean economicos, sociales o
comunitarios (Agarwal en Deerey Ledn, 2000).

La titularidad de la tierra esta vinculada ademas con el acceso a financiacion, asistencia
técnica, posibilidades de comercializacion, y también puede impulsar la participacion de las mujeres
€n grupos, organizaciones y otros ambitos de insercion social o comunitarios. Disponer de un
contrato de arrendamiento firmado con el INC otorga derechos respecto a la tenencia de la tierra,
pero ademas las habilita a ocupar un lugar de reconocimiento en el emprendimiento, en el hogar, en
lacomunidady con el Estado.



Los cometidos del Instituto Nacional

de Colonizacion

ElINCes un ente autdnomo de alcance nacional creado y regulado por la Ley N° 11029 de 12
de enero de 1948 y sus posteriores modificaciones: Ley N° 18187 de 2 de noviembre de 2007, Ley
N° 18756 de 26 de mayo de 2011, Ley N° 19231 de 27 de junio de 2014 y Ley N° 19577 de 22 de
diciembre de 2017.

Es la organizacion publica de referencia en materia de politica de tierras en el pais, cuya
mision es promover la radicacion y el bienestar de las familias de trabajadores y trabajadoras rurales
mediante laimplementaciony consolidacion de proyectos de viday de trabajo en el medio rural.

La colonizacion es un proceso en el que se conjugan multiples componentes econdmicos,
productivos, sociales y comunitarios, en el cual el INC adquiere tierras o las recibe —tanto en
propiedad como en administracion— y luego las adjudica para que familias residan y las trabajen
directamente.

La politica de colonizacion se orienta hacia la promocion del acceso a la tierra de las familias
rurales en situaciones de vulnerabilidad socioecondmica y socioproductiva.

Pareja cotitular de una fraccion de la Colonia José Artigas.



Las formas de tenencia de Ia tierra se expresan en el articulo 7 de la Ley N° 11029 de 12 de
enero de 1948:

A) En propiedad, con las limitaciones que esta ley establece. B) En arrendamiento, con
precio fijo movible o progresivo, con opcion de compra o promesa de compraventa, 0 sin
ellas. C) En aparceria, con cuota fija, variable o proporcional al producto de la
explotacion, con opcién de compra o con promesa de compraventa, o sin ellas. D) En
enfiteusis, cuando la tierra se conceda por un plazo que exceda al del arrendamiento, 0
en forma vitalicia, con cargo para el enfiteuta de cultivarla y mejorarla y de pagar un
canon anual fijo o variable, en metalico o en especie. E) En disfrute precario, cuando la
explotacion se realice por un periodo de prueba. (Ley N° 11029, 1948)

Esta Ley también hace referencia al tipo de régimen de adjudicacion:

A) Individual, cuando la explotacion del predio se realice por el colono y su familia,
utilizando o no personal permanente o adventicio. B) Cooperativa, cuando la explotacion
se realice con aplicacion total o parcial de los principios de este sistema. () Colectiva,
cuando los colonos realicen los trabajos y se distribuyan los beneficios en comun, sea en
conduccion unida o separada. (Ley N° 11029, 1948)

Algunos de los principales valores en los cuales se basa el accionar institucional refieren a
priorizar familias dedicadas a la produccion familiar o empleadas en establecimientos rurales y familias
de mayor fragilidad social y productiva. Se valoran especialmente los procesos de organizacion, asi
como los de caracter participativo en la construccion de alternativas y el desarrollo de emprendimientos
sustentables que prioricen la conservacion de los recursos naturales (INC-Plan Estratégico, 2015).

Productoras ganaderas del campo Bien de Bien, en Cerro Pelado, Rivera. r



El ente reafirma esta politica con la aprobacion de los Planes Estratégicos del INC para los
periodos administrativos 2010-2014 y 2015-2019. No obstante aparecen algunas referencias a las
mujeres, no existe una concepcion de las relaciones de género como elemento constitutivo de las
relaciones socialesy como forma primaria de relaciones significantes de poder (Scott, 1996).

Enla normativa en general se utiliza un lenguaje que invisibiliza a las mujeres. Esto esta
mucho mas presente en el texto de la Ley de fundacion del INC que en los documentos
posteriores, lo cual se explica en parte por el contexto historico y cultural en el que fue
elaborada. Sin embargo, en las posteriores elaboraciones, se mantiene esta vision. Se
expresan las concepciones tradicionales sobre la familia, concepto que tiende de alguna
manera a homogeneizar a sus miembros, ocultando las restricciones por género,
generacion y relaciones de parentesco que determinan las relaciones de poder y
estructuran la participacion en los diferentes espacios y la toma de decisiones tanto en
el hogar como en el predio. (Camors, 2015. 15)

El lenguaje, asi como las practicas que se expresan en tramites y procedimientos
administrativos, son campos juridicos, normativos y culturales compuestos por ideas, valores,
creencias, leyes que determinan las relaciones sociales y las formas del intercambio social (Camors,
2015). Es en este sentido que las construcciones sobre la realidad van a estar en cierta forma
condicionadas por el lenguaje (Castoriadis, 1983).

“,\.

Integrantes del grupo de produccion ganadera Cruz de Piedra, de la Colonia Julio Castro en Cerro Largo.
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Elimaginario de la institucion (INC) se ha construido con la figura del colono, como el
sujeto beneficiario de la politica. Se configura en tanto individuo, varén, titular de la
tierra, jefe de familia, productor, trabajador, administrador, representante y
responsable de la fraccidn. La politica de colonizacion fue construida con este ideal de
beneficiario, siendo imprescindible el soporte familiar para acceder a los recursos,
pero sin establecer con sus miembros un vinculo contractual directo. La figura de
colono presupone una familia que serd beneficiaria a través de aquel, pero es él con
quien se establece el vinculo juridico-formal que luego genera diversos derechos
sociales. (Camors, 2015: 16)

En los ultimos afios se valoran ciertos cambios a nivel de la estructura institucional y
relativosala cultura organizacional que permiten visualizar un nuevo horizonte de trabajo.

La puesta en practica de la cotitularidad:

el proceso interno

Con fecha 11 de noviembre de 2014, por Resolucion del Directorio del INCN° 29 del Acta N° 5231,
se resolvio: «implementar la titularidad conjunta en las adjudicaciones de fracciones en arrendamiento
considerando los cambios necesarios a realizar en los procedimientos institucionales respecto a la
inscripcion, seleccion y evaluacion de colonos y al proceso de seguimiento una vez realizada la
adjudicacion, entre otros aspectos».

Esta resolucion dispuso la modificacion del sujeto beneficiario de la politica de tierras: pasa
de ser el individuo a ser la familia, lo cual coloca a la mujer en un nuevo lugar como sujeto de
derechos y obligaciones con el ente.

[...] Nosotros, el INC, trabajamos con productores familiares [...] Los sistemas de
proauccion familiar son sistemas integrales donde lo productivo es un componente
fundamental, lo reproductivo es totalmente necesario para que el sistema en si mismo
funcione y el reconocer y valorar el rol que ocupan las mujeres en ese proceso es
tambiénuna obligacion |...]. (Presidenta del INC, Ing. Agr. Jacqueline Gomez)



;Qué implica la cotitularidad?

Es el nombramiento de ambos conyuges o concubinos como titulares de la tierra cuando los
dos integrantes de la pareja dedican la mayor parte de su tiempo de trabajo al hogar v/o a la
explotacion productiva directay esta es su principal fuente de ingresos.

Este criterio se aplica siempre que ambos integrantes de la pareja cumplan con las
condiciones para beneficiarse de la politica.

La implementacion de la cotitularidad implico la adecuacion de los procedimientos
administrativos. Para ello dentro de la Institucion se cre6 una Comision de Trabajo integrada por
representantes de diversas areas. Uno de sus principales cometidos fue la realizacion de un
protocolo sobre cotitularidad entre conyuges o concubinos.

En este protocolo se plantea la fundamentacion de la politica, se define el criterio de
aplicabilidad, el procedimiento de inscripcion, como actuar ante los tramites va iniciados vy las
transferencias directas, y como proceder frente ala ruptura del vinculo de la pareja.

Productora lechera de la Colonia L. Carriquiry, San José. Foto: Ana Casamayou.
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Para la elaboracion del protocolo se conto con el aporte del funcionariado, a través de la
implementacion de talleres en los que participaron equipos técnicos y personal administrativo de las
diversas areas de trabajo del INC en todo el pais. Este proceso de trabajo priorizd la participacion del
funcionariado integrando a todos los servicios de la Institucion a través de talleres, espacios de
consultas e intercambio. En este proceso, la politica tuvo algunos cuestionamientos. Entre ellos se
destacan: la dificultad de comprender la pertinencia y necesidad de la politica, la no visibilizacion y la
falta de comprension respecto a la existencia de desigualdades en el acceso a la tierray a la
vulneracion de los derechos de las mujeres rurales. «[...] te das cuenta cual es la vision en algunos
funcionarios; y que no solo hay que hacer el trabajo para afuera, sino que hay que hacer el trabajo
para adentro entre los funcionarios para que visualicen el derecho de las mujeres en todos los
procesos.» (Presidenta del INC, Ing. Agr. Jacqueline Gomez)

También se trabajo, para elaborar el protocolo, junto con la sociedad civil a partir de
entrevistas y espacios de intercambio con diversas organizaciones nacionales de mujeres rurales y
de Ia produccion familiar: Comision de Género de la Comision Nacional de Fomento Rural (CNFR),
Comision de Trabajo de la Sesion Nacional de la REAF (GT Género y acceso a la tierra), Asociacion
Nacional de Mujeres Rurales (AMRU) y Red de Grupos de Mujeres Rurales Organizadas.

Enelmarco de este proceso de adecuacion de los procedimientos para laimplementacion de
|a cotitularidad, surge la necesidad de articular con otras instituciones del Estado, principalmente
con el Instituto de Seguridad Social (BPS), en relacion a los aportes tributarios. En este sentido, se
realizd un acuerdo con el BPS a través del cual las parejas adjudicatarias en este régimen pueden
optar por la aportacion como contribuyente unipersonal con conyuge o concubino colaborador, 0
como sociedad con dos titulares.

Algunos datos

Entre los afios 2005y 2014 solamente el 12 % de las titularidades se realizaban a mujeres,
manteniéndose una preferencia hacia la titulacion masculina (83 %) bajo el régimen individual
/familiar.

A partir del afio 2015, cuando la cotitularidad comienza a implementarse, estos nimeros se
modifican. Si bien las titularidades de mujeres practicamente no cambian, el porcentaje de varones
titulares de los arrendamientos disminuye hasta un 64 %.

Actualmente, el 61% de las adjudicaciones a familias son en cotitularidad.



Aspectos a destacar del proceso

Por definicion politica, los nuevos contratos de arrendamiento de predios con destino a
familias se firman bajo este nuevo régimen de cotitularidad.

Esto favorecio la problematizacion de la dimension de género en la Institucion y, en
consecuencia, habilitd por ejemplo laimplementacion de sensibilizaciones en perspectiva de género
aplicada al desarrollo rural, e incluso que se abordara la problematica de violencia basada en género
conel funcionariado.

De esta manera, se dan los primeros pasos hacia la institucionalizacion de la perspectiva de
género. El INC empieza a visualizar la imbricacion entre lo productivo y lo reproductivo en los
sistemas de produccion familiar y se considera la necesidad de reorientar el accionar institucional.
Entre los cambios producidos se destaca la incorporacion del abordaje familiar en los procesos de
intervencion. Por ejemplo, a través de la contratacion de cargos técnicos con formacion social
especifica en género, generacion, abordaje familiar y comunitario, asi como a través de
articulaciones interinstitucionales de manera de potenciar las capacidades institucionales,
tradicionalmente enfocadas a la produccion.

[...] algunas de las mujeres colonas han sido defensoras a muerte de la herramienta de
la cotitularidad y eso le hace bien al Instituto, pero sobre todo le hace bien a las otras
mujeres que se sienten fortalecidas también y con mds energia y mds potencialidad
para poder reclamar derechos. Nos falta bastante, tenemos todavia que avanzar.
(Presidenta del INC, Ing. Agr. Jacqueline Gémez)

Integrantes del grupo ganadero Paso de los Carros, Colonia Anibal Sampayo, Paysandu.
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La implementacion de la cotitularidad desde

la perspectiva de las mujeres rurales

En este apartado se plantean los principales resultados de las entrevistas realizadas a las

beneficiarias de la politica de la cotitularidad v a las mujeres referentes de grupos y organizaciones
1"
rurales .

Lo primero a destacar es que, en términos generales, a partir de los discursos analizados, se
percibe una valoracion positiva de la politica de cotitularidad. En las entrevistas surgen matices y
diferentes argumentos sobre los motivos de esa valoracion y en ellos se profundiza a continuacion.

Para interpretar los resultados es necesario conocer la trayectoria de cada una de las
entrevistadas. Se identifican aspectos clave que contribuyen a comprender la valoracion que tienen
de la politica. Estos son: sus percepciones sobre las desigualdades de género, sus vivencias de
situaciones discriminatorias en sus trayectorias vitales, en particular con en el encuentro conel INC,y
el nivel de conocimiento y comprension de la politica de cotitularidad.

La percepcion sobre Ilas desigualdades de género

Seencuentran tres grandes niveles de comprension.

Por una parte, las referentes vinculadas a asociaciones, redes, ambitos de participacion
como la REAF —en los cuales el tema de las mujeres rurales ha sido largamente trabajado— tienen
mayor nivel de sensibilizacion con la tematica. Ademds, son conscientes de las restricciones
especificas que sufren las mujeres en general y las rurales en particular. Comprenden e identifican
estas desigualdades mas alla de sus propias experiencias.

[...] la que siempre se tenia que ir era la mujer, entonces siempre estaba en situacion de
desventaja. Ella va a pedir un crédito, no puede pedir un crédito, porque generalmente
el campo estaba a nombre del marido por ende los bichos estaban a nombre del
marido. Porque es mds comodo ¢ viste?, porque entonces el mismo DI.CO.SE, si si;, pero
pierden derechos; derechos que muchas veces las mujeres no se dan cuenta. (Mujer
referente ()

11 - Para conservar el anonimato de las entrevistadas no se mencionan sus nombres. Se hace

referencia a entrevista a «Mujer cotitular» con indicadores numeéricos y entrevista a «Mujer referente» r
con indicadores alfabéticos.



[...] sabemos que la mujer de por siya estd invisibilizada, y la mujer rural la debemos de
multiplicar por el doble o mas. Es una mujer que hoy esta conociendo mas sus derechos,
pero hasta hace un par de afios atrds habia cantidad de derechos que no los conocian.
Entonces, qué importante es que esto, que este derecho, saber que ella puede ser titular
de una fraccion de campo. (Mujer referente D)

Por otra parte, en el grupo de las mujeres cotitulares se encuentran dos grandes
perspectivas. La primera, abarca a las que enuncian discursos donde identifican momentos en sus
vidas cotidianas o situaciones concretas en las que se sintieron discriminadas o0 menospreciadas. Es
decir, identifican situaciones de su cotidianidad vivida con un sentimiento de discriminacion por
razones de género. Sin embargo, no conceptualizan el hecho como un problema, mas alla de sus
experiencias personales.

[...] Cuando hicimos el curso de cooperativismo nomds ahi hubo mucha cosa. Nos
hicieron trabajar mucho la confianza y se notaba que los hombres no tenian ni cerca la
confianza que teniamos nosotras en ellos; se notaba cuando a las mujeres nos hacian
trabajar. Eran como juegos, cosas simples, pero viste, se notaba la diferencia |[...]. El
hecho de que ahora Colonizacion nos tenga en cuenta es muchisimo, en CONAPROLE no
se tiene en cuenta a la mujer, en CONAPROLE vota el hombre. Ordefiamos los dos, pero
el nico que vota es €l, las mujeres no podemos votar. (Mujer cotitular 1)

[...] a pesar de que yo era mas grande, no me llamaban mucho porque yo era mujer.
Después mi hermano fue haciendo cosas de tractor, entonces la que quedaba era yo,
entonces me fui metiendo. (Mujer cotitular 2)

Finalmente, se identifica un grupo de mujeres cotitulares que no percibe que existan
desigualdades de género en general y tampoco las identifican en sus experiencias vitales. No
obstante, a lo largo de estas entrevistas se desprenden elementos de los discursos que dan cuenta
de estas desigualdades. Expresan de manera explicita la division sexual del trabajo y las diferencias
entre varones y mujeres en cuanto al control de recursos, pero no asumen que se trata de situaciones
que impliquenuna subordinacion de las mujeres 0 que se trata de injusticia basada en el género.

Se observa entonces que las entrevistadas que demuestran mayor nivel de comprension de
|as desigualdades de género tienen una mayor valoracion de la politica. En aguellos discursos en los
que se identifican algunas situaciones de desigualdad —aunque no lo visualicen como algo
estructural de la sociedad— las mujeres realizan una valoracion positiva de la politica, en tanto la
conciben como una medida puntual que no guarda relacion con un problema mayor. Mientras que,
las que no identifican ninguna desigualdad de género creen que es bueno que se las incluya en la
titularidad de la tierra, pero no le dan mayor trascendencia.



El género en el relevo generacional

Otroaspecto vinculado ala percepcion sobre las desigualdades de género se relaciona con el
relevo generacional.

Desde lo vivencial, en algunas mujeres cotitulares y, desde lo discursivo, en las referentes,
surge el relevo generacional como un aspecto vinculado a la cotitularidad. En este sentido, es
importante destacar dos aspectos. El primero es que en Uruguay se observa una disminucion
sostenida de los emprendimientos de la produccion familiar, lo cual representa un problema en si
mismo. El segundo refiere a que el proceso de seleccion y formacion del hijo varon para el relevo
generacional no se determina segun criterios de eficiencia productiva, sino en base a la tradicional
division sexual del trabajo que asigna a las mujeres el desempefio de tareas en el ambito
reproductivo (el hogar) y a los varones en el espacio productivo (el predio). «La intervencion
deliberada de la voluntad paterna se orienta muy naturalmente al salteo de las hijas desde el angulo
de las tareas preparatorias de la sucesion» (Grafia, 1996: 8). Es decir, se configuran dos problemas:
de sostenibilidad de la agricultura familiar y respecto a la seleccion del relevo que se hace enbase a
pautas culturales discriminatorias.

La cotitularidad viene a contribuir con un cambio en ese imaginario que visualiza
Unicamente a los varones como los legitimos encargados de las actividades productivas. Permitio a
las beneficiarias sentir que ellas también pueden.

Esta politica es un aporte para desnaturalizar algunos estereotipos de género que son
parte de la ruralidad nacional y puede contribuir a un cambio cultural donde el relevo
generacional sobre las hijas mujeres comience a visualizarse como una posibilidad real por parte
delas familias.

Menosprecio como causa de falta de reconocimiento

Otro aspecto que explica las diferentes valoraciones sobre la politica de cotitularidad son las
experiencias de menosprecio que han vivido, o no, las entrevistadas.

Las beneficiarias que visualizan vivencias de discriminacion en sus trayectorias le otorgan un
significado importante a la politica. Tal como plantea Honneth (1997) en cuanto a la idea de
reconocimiento y la manera como afecta a las personas frente a situaciones de menosprecio, al
disminuir su autoestima. La cotitularidad es un reconocimiento del rol que desempefian las mujeres
enelpredioy eso produce un cambio en |a forma de como se autoperciben.



[...]amime da la sensacion de que existo... no como la sefiora de, [...] no soy mas que mi
esposo ni tengo mas que mi esposo, soy el par de mi esposo, trabajamos a la par y
tenemos los mismos derechos y las mismas obligaciones como las hemos tenido
siempre, pero me siento que me gané un lugarcito, que existo. (Mujer cotitular 1)

[...] también es importante, te hace sentir importante el lugar donde estas en la familia,
porque viste que no he tomado la decision yo este afio voy a vender tanto ganado, pero
¢£quién te dice que otro ario i lo puedo hacer o consultarle? ya que nos consultamos
todo. También puedo firmar, ir yo a buscar las vacunas de aftosa. Me da un lugar, el
mismo lugar para los dos. (Mujer cotitular 3)

[...] trabajabamos los dos, los mismos derechos para los dos, si teniamos las mismas
obligaciones teniamos los mismos derechos. [...] Lo que yo siento es que se le dio valor a
mi trabajo también. [...] Formalmente no es que cambie nada, es como mas un valor
personal, un reconocimiento. Porque en si no cambia mucho legalmente... td, si te
separas Colonizacion los tiene en cuentaa los dos, ahisi. (Mujer cotitular 2)

[...]y0 sé que él me tenalria en cuenta igual a mi; aunque yo no estuviera como cotitular.
Pero al afuera no, la voz seria él, no seriamos los dos, porque €l es el titular, o si hubiera
que votar o lo que fuera, seria €l, porque €l es el titular. Por ejemplo, en CONAPROLE es
asi, vota el titular, no vota la pareja y trabajamos los dos en el tambo. (Mujer cotitular 2)

En cuanto a la experiencia con el INC, 1as que han tenido algun contacto previo y vivieron
situaciones de discriminacion, tienen una valoracion mucho mas alta ain de la politica de
cotitularidad que las que no tenian un vinculo previo con la Institucion. Las primeras, perciben que
esta institucion historicamente ha tenido practicas injustas con referencia a las mujeres y que esta
politica en concreto logra, en parte, comenzar a reparar esas injusticias a partir del reconocimiento
que antesles fue negado.

[...] Usted no existe aca'j; (6mo que no existo?! Todos los afios que he trabajado, que he
vivido en el campo, en la fraccion ;como que no existo? jla casa la hice yo! ‘No, usted no
existe en Colonizacion' me dijo. Y (Ia administrativa del INC) me dijo, [...] 'las leyes son
asi, las mujeres ante Colonizacion no figuran, no existen, nada mas como la sefiora de,
pero si el sefior se separd o la sefiora se fue, a Colonizacion no le importa, si se le murio
tampoco, aca el titular es el hombre y es el que existe. Vos podes tener 50 hijos que no
importa'y ahi me dolié mucho. j;Por qué?! si yo trabajaba, hacia tantos afios que estaba
viviendo acd, tenia 3 hijos nacidos y criados aca, habia hecho una casa, la sala (de
orderie) habia hecho todo y por una situacion de la pareja yo no podia tener derecho a
vivir. [...] Me fui muy enojada de Colonizacion, te soy sincera, muy enojada, echaba
chispas de todos colores. (Mujer cotitular 1)



Otro aspecto vinculado a los encuentros con el INC refiere a la posibilidad de las mujeres de
presentarse como aspirantes a colonas en los llamados a fracciones libres.

Al margen de la politica de cotitularidad, se indago si las entrevistadas alguna vez se
postularon ellas individualmente ante el INC o si al menos pensaron en hacerlo. La respuesta general
fue negativa. Enlos casos que sise habian presentado a llamados, el aspirante siempre habia sido su
parejay ellas ni habian imaginado la posibilidad de postularse.

Sibien cabe notar que no se trata de una practica promovida desde el INC, en elimaginario el
sujeto beneficiario de la politica ha sido el vardn. Tal como se menciona en apartados previos, se fue
construyendo el sistema institucional, sus practicas, procesos y procedimientos sobre la figura del
colono, enla cual se alojan y confluyen varias categorias «[...] varon, titular de la tierra, jefe de familia,
productor, trabajador, administrador, representante y responsable de la fraccion» que determinan el
accionar delainstituciony de la politica pablica. (Camors, 2015:16)

La imagen del colono-varon como Unica posibilidad esta internalizada y naturalizada al
punto que, las mujeres beneficiarias y algunas referentes entienden que recién con la puesta en
marcha de la politica de cotitularidad se abre un camino para que las mujeres puedan acceder ala
tierra. Es decir, existe una creencia erronea que antes de 2015 las mujeres estaban imposibilitadas
de postularse a ser colonas y que, incluso ahora, tampoco podrian aspirar a una fraccion en forma
individual. Entienden que esta politica implica un reconocimiento de su aporte dentro del nticleo
familiar, pero interpretan que la politica de cotitularidad les quita la posibilidad a las mujeres de
acceder enformaindividual.

Este dato es de particular importancia porque interpela el quehacer del INCy la forma en
que comunica y difunde sus politicas. La neutralidad del sujeto de la politica pablica termina
teniendo, sin proponérselo, un efecto discriminador en las mujeres porque entre otros motivos,
éstas —debido a factores culturales y estereotipos de género— no se sienten aludidas cuando la
Institucion abre un llamado atierra.

En este sentido, una referente propone que se consideren formas de llegada mas directa a
[as posibles aspirantes a colonas:

[...] un dmbito espectacular son las Mesas de Desarrollo. Cuando se anuncian los
llamados, que se haga un énfasis especial, ‘recuerden que, si hay mujeres solas, jefas de
familia interesadas en anotarse, no dejen de anotarse. Hay mujeres que acceden, hay
posibilidades de acceder, no dejen de consultar'. Eso es fundamental, es el primer paso,
porque eso va hacer que se animen. Quizas hay 20 que no van a poder acceder igual



porque bueno... [...] Esa es una buena técnica, la difusion, que las mujeres se entereny la
Mesa es un buen ambito porque van muchas mujeres, porque es un ambito intimo,
porque capaz si lo pasas por la radio, la radio genera como que vos no sabés ;esto es
como para mi? ;0 es otro publico? lo hallas mas lejos. En la Mesa me lo estds diciendo a
la cara, es para mi, es para los que estamos aca. La veraaa, seria bruta herramienta,
estaria bueno. (Mujer Referente ()

Mas alla de los matices en cuanto a como se valora la politica, todas las entrevistadas
identifican de manera positiva que ante una eventual ruptura del vinculo de pareja, no tendrian que
automaticamente abandonar el predio. Ademas, la mayoria manifesto voluntad de quedarse y ser
las encargadas de la produccion. Este dato es revelador, puesto que evidencia que aunque antes
nunca imaginaron ser colonas, ahora si lo visualizan, y en un rol de responsables del
emprendimiento. Algunas por si mismas, y otras por sus hijos e hijas, para brindarles la oportunidad
de continuar enlafracciony proyectar un futuro alli.

Aprendizajes

En este apartado interesa destacar algunos de los principales aspectos que se priorizan
desde la perspectiva técnica institucional y por parte de la fundamentacion de la politica pablica, asi
como desde la mirada de las mujeres rurales. Estas ultimas, cada una desde sus experiencias y
percepciones, realizan algunas valoraciones que estan en sintonia con las puntualizaciones que
emergen de los discursos de caracter politico institucional. Mientras que también realizan
sefialamientos y criticas que interesa marcar puesto que el sentido de este trabajo es justamente
realizar una lectura critica del proceso y obtener aprendizajes que permitan mejorar el accionar del
Instituto.

Queda claro que uno de los grandes cambios que introdujo la cotitularidad fue la
transformacion del sujeto beneficiario de la politica, la apertura hacia la mirada de las familias
colonas. Si bien es la pareja quien ahora asume los derechos y responsabilidades conferidas por la
ley como titulares de la tierra, esta disposicion interpeld a la Institucion sobre quiénes son las
personas beneficiarias de la politica de colonizaciony en qué ambitos tiene injerencia. El movimiento
para adecuar los procedimientos administrativos y todo el andamiaje institucional al nuevo régimen
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de cotitularidad, supuso poner en tension la forma de concebir a las familias, a sus integrantes, la
asistenciatécnicay laintervencion.

Tradicionalmente, centrada en el trabajador rural y su familia, en el desarrollo productivo del
predio, poco a poco Se comenzd a valorar a las familias y sus integrantes en los espacios productivos,
pero también en los domésticos. Lo cual promovié a su vez la sensibilizacion y formacion del
funcionariado, la incorporacion de nuevos cargos técnicos con perfil para el abordaje familiar, la
asistencia técnica interdisciplinaria concibiendo los proyectos de vida y de trabajo de las familias con
unamiradamasintegral.

Sin duda que se trata de un proceso de cambio y que queda mucho por hacer. Interesa
destacar a continuacion algunas de las inquietudes que surgen de las entrevistas, y que tomamos
como desafios hacia delante.

El rol de Ia asistencia técnica

Los equipos técnicos en territorio son quienes tiene el trato directo con las familias y los
interlocutores directos de la politica de cotitularidad. En las entrevistas surgen apreciaciones
contrapuestas respecto alamanera en que informan sobre la existencia de la politica y si explican en
forma adecuada y exhaustiva sus contenidos y procedimientos. La estrategia de difusion que se
desarrolle a futuro debe tener especial consideracion en la llegada al territorio, pero también en la
formacion y sensibilizacion del funcionariado y de la asistencia técnica contratada por los
emprendimientos colonos, para que pueda trasmitir con mayor claridad los lineamientos de Ia
politica y su pertinencia.

Aporte a la seguridad social

En cuanto a los aspectos a mejorar de la implementacion de la politica, una de las
inquietudes que surge con mas fuerza en las entrevistas a las mujeres rurales tiene que ver con el
régimen de aportacionala seguridad social.

La forma de tributacion mas extendida de las empresas rurales familiares en nuestro pais es
lafigura de unipersonal con cényuge colaborador.



Por parte de las mujeres, se valora negativamente el hecho que la figura mantenga la
denominacion de cdnyuge colaborador en el entendido de que colaborador sugiere un rol de la
mujer como unapoyoy no como encargada en unasociedad entre iguales.

Respecto a este punto, cabe mencionar la articulacion interinstitucional entre el BPS y el INC
para coordinar acciones y mantener la tributacion subsidiada prevista para las familias dedicadas a
la produccion familiar que sean a su vez cotitulares de la tierra. Esto implica que las parejas
adjudicatarias de una fraccion puedan optar por tributar a través de esta figura (contribuyente
unipersonal con conyuge o concubino colaborador), quedando registrado cualquiera de los
integrantes de la pareja en el lugar de contribuyente directo. Asimismo, que puedan optar por la
tributacion como sociedad, aportando cada uno como titular.

Esta coordinacion con el BPS se realizo porque la figura con conyuge o concubino
colaborador conlleva mayores beneficios sociales que la figura con dos titulares. Ademas, porque se
entiende como condicion necesaria que las mujeres tengan el derecho de ser beneficiarias directas
delaseguridad social, y noatravés de su conyuge o concubino, como tradicionalmente sucede.

En este sentido, se toma en consideracién una de las recomendaciones de la CEDAW que
sefiala que las mujeres que trabajan sin remuneracion deben tener garantizado el acceso a la
seguridad social en formaindependiente.

Difusion

Surge en todas las entrevistas el alto nivel de desconocimiento de la politica de
cotitularidad. Se identifican dos aspectos. Por un lado, las propias entrevistadas plantean que les
gustaria conocer mas sobre |a politica y sus motivaciones, expresando asi una demanda concreta.
Por otra parte, se constata desconocimiento sobre las formas de acceso a la tierra. Si bien algunas
entrevistadas sienten que conocen y entienden las condiciones que establece el INC para el acceso a
la tierra, manejan informacion equivocada. Por via doble surge la necesidad de avanzar en
mecanismos para comunicar los cometidos del INCy, en particular, sobre la politica de cotitularidad.

La forma que adopte la difusion puede ser multiple y variada: materiales audiovisuales y
folleteria, talleres, espacios de intercambio, encuentros, entre otros. Lo relevante es llegar a la
poblacion beneficiaria de manera clara.



Que la cotitularidad se haga ley

El hecho que la cotitularidad surja por una resolucion de directorio es sefialado como una
debilidad tanto por las referentes de organizaciones como por las referentes del INC. Se entiende
que existe el riesgo que, ante un cambio en la direccion de las prioridades institucionales, el avance
queimplicé la cotitularidad retroceda, por lo que se propone que se conviertaen ley.

Las cuestiones de género deben trascender a los gobiernos v las voluntades politicas para
que efectivamente se produzca un cambio cultural.

Propuestas de indicadores para el seguimiento

y la evaluacion de la politica de cotitularidad

El seguimiento y |a evaluacion son etapas clave dentro del ciclo de las politicas publicas,
complementarias a la planificacion, al presupuesto y a la implementacion. Tienen un rol central para
facilitar Ia retroalimentacion del ciclo segun los avances obtenidos y programados; posibilitan la
creacion y utilizacion de informacion confiable para la mejora del disefio e implementacion de las
intervenciones; brindan insumos que mejoran la calidad de la toma de decisiones y la transparencia
y favorecen larendicion de cuentas.

En este sentido, interesa compartir aqui algunos de los indicadores que se proponen para la
evaluacion de la politica de cotitularidad. A través de estos indicadores se pretende obtener
informacion de las distintas etapas (disefio, implementacion e impacto) para poder recoger
aprendizajes y realizar las correcciones necesarias en cada una de ellas.

Se incluyen los indicadores propuestos en el Sub - Eje 2.4: Politicas de género y relevo
generacional del Plan Estratégico del INC para el periodo de administracion 2015-2019.

Para el disefio de la politica se identifican algunos indicadores a priorizar para medir los
cambios en los procedimientos administrativos, en el presupuesto y en la difusion.

Entrelos procedimientos administrativos se destaca:

 llamados y contratos sin sesgo de género. Esto abarca los llamados a unidades de
produccion familiar y a unidades de produccion asociativa. Entre los criterios para
calificar el indicador se prioriza la utilizacion de lenguaje inclusivo, para identificar a las
personas beneficiarias de la politica.
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Enlo que refiere al presupuesto y la difusion se sefialan:
o Gastoasignadoalapolitica.

« Plan de difusion de la politica en el medio rural. Esto implica la planificacion de
actividades en el territorio (talleres, encuentros) y materiales.

 Formacion del funcionariado en género y generaciones. El énfasis se encuentra en
instancias de capacitacion y sensibilizacion, para abordar los cambios que supone la
politica de cotitularidad y la forma de implementarla.

Parala etapa deimplementacion se proponen los siguientes indicadores:
« Grado de cumplimiento del Protocolo interno de cotitularidad.
o (antidady jerarquia de RRHH especificos para implementar la politica.

« Porcentaje de gasto ejecutado en actividades de difusion y formacion de funcionariado.

En cuanto alimpacto se propone:
« Porcentaje de adjudicaciones en cotitularidad.
« Porcentaje de mujeres adjudicatarias.

« Tasade aportacion de colonas ante BPS.
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