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ntre 1913 y comienzos del decenio

de 1980, las reubicaciones forzadas

con las que se apoyaba la segrega-
ciénracial causaron enormes sufrimientos
y privaciones en Sudéfrica. El gobierno
se ha comprometido ahora a invertir los
efectos del colonialismoy del apartheid. La
Ley de restitucion de los derechos sobre la
tierra (N°22 de 1994, enmendada) contiene
disposiciones para la devolucién de los
derechos de tierras a personas o comuni-
dades que fueron desposeidas después del
19 de junio de 1913 y que no recibieron
una justa compensacion de resultas de las
pasadas leyes o de précticas raciales dis-
criminatorias. Las reclamaciones territo-
riales han debido ser presentadas ante la
Comision Sudafricana de Restitucion de
los Derechos de Tierras (CRLR, por su
siglaeninglés) antes de 31 de diciembre de
1998. En total, fueron presentadas 80 000
reclamaciones en todo el pais.

Las reclamaciones territoriales afectan a
muchas de las dreas protegidas, bosques
estatales y lugares de patrimonio mundial
de Sudéfrica. Se calcula que estan pendien-
tes de tramitacion unas 122 reclamaciones
territoriales sobre dreas protegidas (CRLR,
2007). La adecuada resoluciéon de estas
reclamaciones puede tener repercusiones
enormes en el desarrollo econémico local
de zonas rurales en las que la mayoria
de la poblacién atin depende mucho de
los recursos naturales para contener la
pobreza (Shackleton y Shackleton, 2004).
El proceso de restitucion de tierras en dreas
protegidas solo tendra éxito si se logra un
equilibrio adecuado entre la conservacién
y el desarrollo (de Koning y Marais, 2009).

Eneste articulo se resumen los resultados
del proceso negociador entre el gobierno
y los peticionarios relativo a las primeras
reclamaciones territoriales en areas pro-
tegidas de la provincia de Mpumalanga.
E127 de febrero de 2010 se firmaron acuer-

dosderesoluciéndereclamacionesy acuer-
dos de ordenacién territorial conjunta para
las reservas naturales de Mdala y Mabusa,
lareserva natural de la presa de Mkhombo
y la reserva de caza de Manyeleti. Los
resultados relativos a lareserva de caza de
Manyeleti se presentan con mayor detalle.

RESTITUCION DE TIERRAS Y
ORDENACION CONJUNTA EN AREAS
PROTEGIDAS

Mais alld de la reparacién de un agravio
historico, y antes de proceder a la reso-
lucién de una reclamacion territorial, es
importante que existan objetivos claros
tales comoel alivio de lapobrezay la gene-
racion de empleos. En el ambito del pro-
ceso sudafricano de restitucion de tierras
es responsabilidad del Estado y de los
reclamantes (individuos, familias y comu-
nidades) decidir informadamente respecto
avarias opciones: tierras alternativas, resti-
tucién de tierras, resarcimiento pecuniario
y/o una combinacién éstos. En la mayoria
de los casos, el gobierno promueve laresti-
tucién de tierras como la opcidn resolutoria
preferida para los reclamantes.

Con el objetivo de alinear el proceso de
restitucion de tierras en areas protegidas,
los ministros responsables del Departa-
mento de Asuntos Territoriales y del Depar-
tamento de Asuntos Medioambientales y
Turismo firmaron en mayo de 2007 un
memorando de entendimiento. Para las
areas que deben permanecer perpetuamente
protegidas, el memorando presenta la orde-
nacién conjunta como la tnica estrategia
cuando las comunidades optan por la res-
titucién de tierras.

La viabilidad de la ordenacién conjunta
depende en parte de si el area protegida
puede rendir un beneficio neto. En lamayo-
ria de los casos esto solo es posible si la
ordenacion es efectiva y eficaz, el poten-
cial de desarrollo del turismo es alto y el
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Matriz para determinar la opcion de
resolucion en materia de reclamacion
de tierras mas factible mediante la
clasificacion del valor de biodiversidad
y el valor turistico, tomando en cuenta
el historial turistico vigente y el riesgo
socioeconomico

inversionista adecuado puede ser hallado.
Berkes (1997) llegé a la conclusién de
que la ordenacién conjunta solamente es
factible cuando se dan las siguientes cuatro
condiciones: existencia de instituciones
apropiadas, confianza entre los asocia-
dos, proteccién juridica de los derechos
locales, e incentivos econémicos para la
poblacidn local. Las asociaciones con el
sector privado son determinantes para que
la ordenacion conjunta sea beneficiosa
para todas las partes involucradas. Los
beneficios esperados para las comunidades
incluyen la participacién en capital en las
concesiones turisticas; el pago de derechos
de arrendamiento o la redistribucién de la
renta a las comunidades por el uso de sus
tierras; el empleo preferencial para las
personas de la localidad; la subcontrata-
cion, comprasy contratacion locales; y las
oportunidades locales para las empresas
y la formacién empresarial (Wolmer y
Ashley, 2003; Carruthers, 2007).

EL MODELO MPUMALANGA

El Organismo de Turismo y Parques de
Mpumalanga (MTPA, por su sigla en
ingles) es una entidad paraestatal desig-
nada por el Estado para ordenar las dreas
provinciales protegidas. De 19 dreas
valladas protegidas, provistas de personal,
propiedad del Estado y ordenadas por el
MTPA, 17 son objeto de reclamaciones
territoriales parciales o totales.

Las areas protegidas son cada vez menos
subvencionadas porel gobierno, y los orga-
nismos de conservacién dependen cada
vez mas de su propia capacidad de gene-
racion de ingresos para llevar a cabo sus
operaciones y cumplir con su mandato de
conservar la biodiversidad. Sin embargo,
es dudoso que puedan seguir haciéndolo
considerando las afiadidas expectativas de
distribucién de beneficios de los reclaman-
tes. En 2008/20009, el 88 por ciento de los
ingresos del MTPA provino de subven-
ciones dispensadas por el gobierno, pero
la meta a largo plazo del organismo es
depender de estas subvenciones parasoloel
60 por ciento de sus ingresos en 2016/2017.

Entre 2007 y 2009, el MTPA disefi6é un

modelo para equilibrar los objetivos de
conservacién de la biodiversidad con el
aumento del desarrollo econémico local
en los casos de restitucién de tierras en
areas protegidas. El modelo fue construido
tras un amplio examen de la literatura y
de la legislacion.

La primera parte del modelo consiste
en elaborar la posicion interior del orga-
nismo en lo concerniente a la reclamacién
de tierras. El organismo lleva a cabo un
estudio de clasificacién del valor de biodi-
versidad y actividades turisticas de lazona
para determinar la opcién de resolucién
territorial preferida. Se considera que las
zonas de valor turistico mediano a bajo
tienen un potencial insuficiente de arrojar
beneficios bajo el régimen de ordenacién
conjunta puesto que atraen a un escaso
nimero de inversionistas y porque las ope-
raciones turisticas generan solo un volumen
de negocio medio. Es mas, los contratos
negociados podrian redundar en escasos
beneficios paralos pobres acausadel riesgo
que entrafian las operaciones y la falta de
competencia de los inversionistas. Por lo
tanto, el MTPA decidi6 que la ordenacion
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conjunta solo es una solucidn viable para
las areas protegidas cuyo valor turistico
es mediano a alto, independientemente de
cual fuese su valor de biodiversidad. Para
otras zonas, las opciones comprenden la
restitucion de tierras y el arrendamiento
por parte del MTPA de las tierras a los
reclamantes, la entrega de tierras alternati-
vas, el resarcimiento pecuniario, o, cuando
tanto el valor turistico como el valor de
biodiversidad son bajos, ladeproclamacion
de zona protegida, ya que esto permitiria el
cambiodeusodelatierra (véase la Figura).

En la primera parte del modelo, el orga-
nismo de conservacion también establece
su posicion interna en lo que respecta al
sistema de ordenacion conjunta preferido.

La segunda parte del disefio del modelo
consiste en formular una posicién conso-
lidada entre las dependencias de gobierno
competentes basdndose en la posicion
interna del organismo de conservacion.

La tercera parte consiste en elaborar una
resolucién de reclamacion territorial gené-
rica y los marcos de acuerdo de ordena-
cion conjunta, funddndose en la posicion
consolidada del gobierno. Los marcos de
acuerdo se refieren a las respectivas legis-
laciones involucradas y deben cumplir con
los requisitos legales. Para poder constituir
labase de las negociaciones entre las partes
interesadas de gobierno y las estructuras
representativas de los reclamantes, las ver-
siones finales deben ser aprobadas por las
dependencias competentes.

El disefio de modelo fue probado en siete
areas protegidas ordenadas por el MTPA,
que fueron seleccionadas por su biodiver-
sidad relativamente alta y suelevado valor
turistico, y que por lo tanto se consideraban
tener potencialidad para una ordenacién
conjunta exitosa.

El proceso de negociacién

La negociacién de las resoluciones de
reclamacion territorial y acuerdos de
ordenacién conjunta entre el organismo
de conservacién y los representantes de
los reclamantes se ve facilitada cuando se
utilizan métodos tales como el estableci-
miento de clases de interesados primarios
y secundarios, la cartografia participativa
con intervencion de las comunidades, las
visitas de demostracion, los juegos de roles
y las evaluaciones socioeconémicas. En
condiciones ideales, todas estas activi-
dades se deberian realizar en un equipo

compuesto por los reclamantes, el personal
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del MTPA y los oficiales del la Comision
Regional de Reclamacién de Tierras. El
proceso permite alos representantes de los
reclamantes hacer elecciones informadas al
amparo del marco juridico. Es posible asi
adaptar el tipo de resolucidn y los acuerdos
a las situaciones especificas y conseguir
que los acuerdos propuestos y el camino
por seguir sean aceptados por una mayoria
de reclamantes.

En algunos casos los representantes de
los reclamantes necesitardn informacién
adicional para decidir qué opcién de reso-
lucidn es la preferida para una determinada
area protegida, por ejemplo la adquisicion
del historial vigente de las actividades
turisticas; una evaluacién socioeconémica
de los riesgos del medio ambiente en el
cual estd localizada el area protegida; y los
datos financieros para realizar proyeccio-
nesrelativas a las ganancias netas actuales
y futuras. La matriz que se presenta en la
Figura es una herramienta detallada que
permite a los representantes de los recla-
mantes comprender laldgica que determina
la opcidn resolutiva mas factible en rela-
cién con su situacién concreta.

La inclusién de las aportaciones formu-
ladas por los representantes de los recla-
mantes ha hecho posible hacer algunas
mejoras genéricas alos marcos de acuerdo.
Por ejemplo, se confiere un poder decisorio
real al comité de ordenacién conjunta siem-

pre que las decisiones estén comprendidas
dentro del plan aprobado para el drea pro-
tegida (el cual es elaborado por el MTPA
junto con los reclamantes y aprobado por
el Departamento de Desarrollo Econémico,
Ambiente y Turismo de Mpumalanga). La
evaluacién socioecondémicaresultd ser una
herramienta adecuada para identificar de
modo sencillo algunos aspectos de riesgo
tales como las expectativas poco realistas
de lacomunidad;la carencia de estructuras
comunitarias fuertes; la falta de acceso a
las infraestructuras, servicios y organiza-
ciones de apoyo; el relativo alejamiento
del lugar de vivienda de los reclamantes
con respecto a la reserva; y los conflictos
con la municipalidad local. Pese a que el
proceso resultaba costoso y dilatado para
el organismo de conservacion, fue posible
mejorar lacomunicacion, lacomprensiony
la confianza entre los futuros asociados en
la ordenacién conjunta, es decir, los recla-
mantes y el organismo de conservacion.

EL CASO DE LA RESERVA DE CAZA
DE MANYELETI

Una de las areas protegidas en donde el
MTPA aplicé el modelo descrito mds arriba
es la reserva de caza de Manyeleti. Esta
reserva de 22 750 ha, situada a lo largo
del limite occidental del parque nacional
Kruger, ha sido objeto de 253 reclamacio-
nes de familias pertenecientes a la comu-

Negociaciones para llegar a la
resolucion de las reclamaciones
de tierras y disefar un acuerdo
de ordenacion conjunta entre el
gobierno y los reclamantes en la
reserva de caza de Manyeleti
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nidad Mnisi que estin representadas por
el Fondo de Conservacion de Manyeleti.
La comunidad Mnisi, una rama de la gran
comunidad Shangaan, se asenté en una
tierra desocupada en Manyeleti (nombre
que significa «lugar estrellado») en 1922
y la aprovechd para el pastoreo y la agri-
cultura de subsistencia. Los pobladores
trajeron consigo tres caobos jovenes y los
plantaron en el lugar donde hoy en dia se
encuentra la reserva de caza.

En 1964, el gobierno del apartheid des-
plazé alos pobladores de sus tierras sin su
consentimiento y sin ofrecerles un resarci-
miento pecuniario, y convirtié el terreno en
una reserva de caza para personas negras,
a quienes se prohibié la entrada al vecino
parque nacional Kruger.

Lareserva es uno de los destinos princi-
pales de observacion de la fauna debido a
queenellalamigracionde los «cinco gran-
des» —el elefante africano (Loxodonta
africana), el rinoceronte negro (Diceros
bicornis), el bufalo del Cabo (Syncerus
caffer), elleopardo (Panthera pardus)y el
ledn (Panthera leo)— y de otras especies
silvestre tiene lugar sin estorbos entre las
reservas de Manyeleti, Timbavati y Sabie
Sands y el parque nacional Kruger. La
vegetacion consiste generalmente en una
sabana abierta y una mezcla de veld bajo
y sabana arbolada con una vegetacién
riberefia densa y bosques a lo largo de los
cursos fluviales. El turismo esta ya bien
establecido —en la actualidad operan en
la reserva nueve concesiones— y tiene
potencial de expansion. El alto valor turis-
tico y el mediano valor de biodiversidad
de la reserva indican que la ordenacién
conjunta podria ser una opcién viable; y en
el proceso de negociacion los reclamantes
decidieron decantarse por la restitucion
de tierras con régimen de ordenacion
conjunta.

Entre los posibles riesgos identificados
mediante la evaluacién socioeconémica
estan las expectativas de un nimero rela-
tivamente grande de comunidades vecinas
de encontrar trabajo y la carencia de acceso
a los servicios. Entre las ventajas estan las
buenas relaciones entre los reclamantes y la
autoridad tribal; las buenas relaciones con la
municipalidad local; el fuerte liderazgo y la
robustez de las estructuras comunitarias en
la zona; la cohesion entre los miembros de
la comunidad; y las relativamente exiguas
expectativas de lacomunidad de reclaman-
tes. Laevaluacién socioeconémica permitio

confirmar que la ordenacién conjunta podria
ser un modelo factible, siempre y cuando
fuese posible manejar las expectativas de
la gran comunidad; el MTPA y el Fondo de
Conservacién de Manyeleti pueden hacer
frente a este riesgo mediante un proceso
de participacion piblica relacionado con
el plan de ordenacidn, incluidas sus pro-
yecciones financieras.

El124 de febrerode 2010, la mayoriade los
hogares demandantes decidieron autorizar
al consejo de administracion del Fondo de
Conservacién de Manyeleti para firmar los
acuerdos en su nombre; una de las condi-
ciones era que el nimero de miembros del
actual consejo se incrementarse en cuatro
reclamantes. Laresolucién de reclamacion
territorial y los acuerdos de ordenacion con-
junta se firmaron simultdneamente en una
ceremonia oficial que tuvo lugar el 27 de
febrero de 2010.

Los acuerdos firmados estipulan que las
tierras de la reserva de caza de Manye-
leti deben restituirse a los reclamantes
y que la zona debe ordenarse con arre-
glo al acuerdo y al plan de la reserva de
caza pactados. El actual propietario (en la
mayoria de los casos, el Departamento de
Asuntos Territoriales y/o el Departamento
Nacional o Provincial de Obras Publicas)

debera transferir la escritura de propiedad
al Fondo de Conservaciéon de Manyeleti
dentro del plazo de un afio tras la firma
de los acuerdos. En el caso de que brotase
una disputa, los 253 hogares reclamantes
pueden sustituir al actual consejo de admi-
nistraciéon u optar por una nueva entidad
legal en representacion de sus intereses.
Algunas condiciones de uso serdn registra-
das en las escrituras por transferirse, tales
como la obligacién de que las propiedades
continden siendo objeto de conservacion
y no puedan ser ocupadas fisicamente por
nuevos terratenientes.

EIMTPA, junto con el Fondo de Conser-
vacién de Manyeleti, ha establecido el plan
de ordenacién y un comité de ordenacion
conjunta parala gestion estratégica general
de la reserva de caza compuesto de tres
representantes de cada una de estas enti-
dades. La gestion operativa cotidiana con-
tinda siendo responsabilidad del MTPA.
El Estado se ha comprometido a hacer
donaciones para el desarrollo por hasta
880 USD por hogar reclamante y por el
25 por ciento del valor de la tierra para per-
mitir alos reclamantes emprender negocios
(tales como la construccion de un pabellon
de caza propiedad de la comunidad) y/u
obtener capital social de las concesiones

Resolucion de controversias con
intervencion de la comunidad en
la reserva de caza de Manyeleti:
la mayoria de los hogares
reclamantes dan el
consentimiento al consejo de
administracion del Fondo de
Conservacion de Manyeleti a
firmar acuerdos en sunombre
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turisticas de la reserva. Para maximizar
los beneficios provenientes del turismo
en provecho de los pobres y proteger los
intereses relacionados con el area prote-
gida, los contratos existentes y futuros de
asociaciéon comunitaria publica y privada
deberan negociarse a través del comité de
ordenacion.

Segtin la Ley de ordenacién nacional de
areas protegidas (N°57 de 2003), lareserva
de caza deberia proporcionar beneficios
a las comunidades vecinas. Fue decidido
que las comunidades mas estrechamente
asociadas con lareservay las comunidades
vecinas que se encuentran en un radio de
5 km deberdn tener acceso y gozar del
uso de los recursos y de oportunidades de
empleo, de acuerdo con una proporcion
acordada. Se reconoci6 que laexclusionde
las comunidades vecinas, principalmente
de las etnias shangaan y pedi, podria cau-
sar conflictos e inestabilidad en la zona
puesto que en muchos casos dependen de
la reserva para su subsistencia.

Paquete de beneficios para los legitimos
terratenientes de la reserva de caza de
Manyeleti

Los siguientes beneficios van a para a los
nuevos terratenientes:

« Infraestructurasy activos. Se concede
alos nuevos terratenientes la propiedad
de todas las infraestructuras inmuebles
y activos fijos.

Redistribucion de los ingresos. Los
terratenientes reciben el 100 por cien-
tode las ganancias netas realizadas en
la reserva de caza puesto que toda el
areahasidoreclamada. Las ganancias
netas se calculan deduciendo de las
utilidades anuales producidas por la
reserva (incluidas las subvenciones
del Estado) todos los costos de or-
denacion.

Ecoturismo y otras actividades. Se
revisardn las concesiones turisticas
existentes para maximizar los benefi-
cios que los pobres obtienen de las ac-
tividades de desarrollo y para asegurar

lasostenibilidad general de lareserva.
La naturaleza y extension de las nue-
vas actividades serdn determinadas
por el comité de ordenacién conjunta.
Todos los derechos de arrendamiento/
concesion se incluyen en los cdlculos
de ganancias netas.

Capital social de las concesiones tu-
risticas. El capital social se obtendra
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mediante donaciones de desarrollo y
negociaciones con el sector privado
sobre asociaciones comunitarias pud-
blicas y privadas existentes y futuras.
Tasa sobre el turismo. Se cobrara una

tasa a todos los visitantes de la reserva
de caza cuyo monto se destinara a los
terratenientes.

Uso de los recursos biologicos. Los
terratenientes y otros usuarios de re-
cursos tienen derecho a aprovechar los
recursos biolégicos en cantidades limi-
tadas durante ciertos periodos, segin
lo determine el comité de ordenacién
conjunta en conformidad con el plan
de ordenacion.

Acceso alareservade caza. El comité
de ordenacién conjunta puede autorizar
el acceso a los cementerios sagrados,
el uso de los recursos bioldgicos y un
derecho de entrada rebajado durante
ciertos periodos.

Cantidades recaudadas derivadas de
las actividades de caza. Las ganancias
derivadas de la venta de animales y de
la caza se incluyen en el cdlculo de las

ganancias netas.

Capacidad de ordenacion local. Se
concede a los terratenientes y comu-
nidades vecinas una oportunidad ex-
clusiva, en una proporcién de 60:40
por ciento, de ser empleados en tra-
bajos no cualificados ofrecidos por
el MTPA en la reserva de caza. Los
terratenientes y comunidades vecinas
tendrdn trato preferencial parala com-
pra de bienes y servicios en funcién
de su nivel de pericias. Las pericias
en materia de gestion ecoturistica y
conservacion de la biodiversidad se
transferiran mediante becas y practicas
de aprendizaje (programas de capaci-
tacién que combinan, en una escuela
o centro de formacion, la teoria con
la practica profesional), de modo que
con el tiempo los terratenientes tam-
bién estaran capacitados para realizar
trabajos especializados.

CONCLUSIONES

Aunque es ain demasiado pronto para
saber si el proceso de ordenacién con-
junta podra funcionar, el acuerdo para las
negociaciones adoptado en Mpumalanga
muestra claramente que una postura
gubernamental consolidada, convenida
con todas las partes interesadas de la
administracién, puede contribuir a que

los tramites de restitucién de tierras en
areas protegidas se lleven a cabo dentro
del marco juridico. El modelo elaborado
por el MTPA puede asistir a otras depen-
dencias de gobierno, especialmente los
organismos de conservacion sudafricanos
subvencionados por el Estado, a gestionar
la restitucién de tierras en areas protegi-
das dentro de sus limitaciones financieras
y de personal.

Se recomienda que el gobierno respalde
todas las opciones que se indican en la
Figura, cosa que en el presente no ocurre.
Muchas de las alternativas a la ordena-
cién conjunta atin son poco claras o no
factibles. La opcién de arrendamiento
parece ser dificil de poner en practica
en las areas protegidas que hoy son de
propiedad publica porque al Estado no
le es comprada su parte al devolverse las
tierras, tal como sucede en el caso en las
reservas de la naturaleza privadas. Dado
que las subvenciones estatales para areas
protegidas estdn disminuyendo en lugar de
aumentar, hay pocas probabilidades de que
el gobierno apruebe el pago de derechos
de arrendamiento. Desafortunadamente,
el organismo de conservacidn atin tiene
dificultad para convencer a la Comision
Regional de Reclamacion de Tierras de que,
pese al empuje politico que se ha dado a
larestauracion de los titulos de propiedad,
esta no siempre es la opcién de restitucion
mds adecuada en dreas protegidas, y de
que en ciertos casos deberia preferirse la
entrega de tierras alternativas y/o el resar-
cimiento pecuniario. Esto vale sobre todo
para las dreas de biodiversidad irreempla-
zable con potencial de desarrollo limitado
que revisten importancia para el publico
y no pueden ser comprometidas. En estos
casos, laordenacién conjunta proporciona
solo beneficios tangibles reducidos a los
reclamantes porque no se genera ganancia
neta alguna.

Los métodos que se disefiaron para ela-
borar los marcos genéricos de acuerdo per-
mitieron alos reclamantes hacer elecciones
informadas cifiéndose al marco juridico y
adaptar las opciones y acuerdos de resolu-
cion a su situacion especifica. Cuando la
factibilidad de la opcion de resolucion en
materia de reclamacion territorial resultase
dudosa, deberia existir la posibilidad de
revisar los acuerdos al cabo de un cierto
periodo, para escoger alternativas mas
viables. ¢
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