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INTRODUCCION

UN CRECIENTE INTERESEN LOGRAR MERCADOSDE
TIERRASRURALESMASEFECTIVOS

Ruben G. Echeverria

El objetivo de este documento es proponer opciones
para aumentar la efectividad de los mercados de
tierras rurales en América Latinay e Caribe. El
documento esta compuesto por cuatro capitulos
principales. En € capitulo siguiente a esta
introduccién Vogelgesang define un mercado de
tierras, los requerimientos para su funcionamiento y
lo que se puede esperar de dichos mercados, para
luego analizar aspectos institucionales y definir
algunos conceptos bésicos sobre e rol del Estado y
del mercado. El trabajo aclarala terminologia que se
usa en la discusion del tema 'y nos recuerda que una
mejor distribucion delatierra, si bien seria un avance
importante, no es suficiente para superar la pobreza
rural. El trabajo destacalaimportancia del contexto
institucional, en su sentido amplio donde e mercado
esen si unainstitucion. Experiencias de mercados de
tierras rurales en México, Ecuador y Chile, ilustran
como los efectos distributivos y de eficiencia de los
mercados de tierras estdn condicionados por su
evolucion y trayectoriainstitucional.

En e segundo capitulo Reydon y Plata analizan la
situacion actual y las perspectivas del mercado de
tierra en Brasil, describiendo la naturaleza dd
problema agrario brasilefio y las experiencias con las
politicas de mercado de tierra, y las restricciones al
desarrollo de dichos mercados. Las principales
acciones propuestas para dinamizar los mercados de
tierra serian la reestructuracion institucional, la
tributacidn de tierras ociosas, las adquisiciones y
asentamientos mediante programas de colonizacion,
y la disponibilidad de crédito para la compra de

tierras.

En e tercer capitulo Melmed-Sanjak describe la
situacion de los mercados de tierras rurales en
América Central, y analiza las politicas que pueden
aumentar la eficiencia de dichos mercados en €
contexto de una estructura agraria concentrada con
escaso acceso a tierras para la mayoria de la
poblacion rural y en base a las limitaciones de las
reformas agrarias del pasado en la region. Algunas de
las politicas sugeridas en este capitulo son la
titulacion masiva y répida de tierras rurales para
garantizar la seguridad de los derechos a la
propiedad, € fortalecimiento a los sistemas de
registro de la propiedad y de catastro, la
implementacion de impuestos locales a la tierra
agricola para estimular € uso méas productivo de
tierras subutilizadas, y la creacion de bancos y fondos
detierras.

Por ultimo, en € capitulo cuatro, Jaramillo hace un
recuento de los principales temas relacionados al
“problema de la tierra’ en América Latina y €
Caribe, y presenta una vision estratégica para
aumentar la efectividad de los mercados de tierras
rurales en la region, basada en la eliminacion de los
sesgos de politicas, en e fortalecimiento de los
derechos de propiedad y en la reduccién de los costos
de transaccion, reformas a las politicas de
adjudicacion de terrenos baldios, eliminacion de las
restricciones legales sobre las transacciones de
tierras, e intervenciones especificas para mejorar €
acceso atierra a demandantes de escasos recursos.

! Divisién de Medio Ambiente, Departamento de Desarrollo Sostenible, Banco Interamericano de Desarrollo.
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En lo que resta de esta introduccion se sitlia € tema
de los mercados de tierras rurales como uno de los
elementos claves en una estrategia de reduccion de
pobreza rural en la region, se describen algunas
experiencias del Banco | nteramericano de Desarrollo
en d financiamiento de proyectos de tierras, y se
resumen las principales recomendaciones de los
capitulos siguientes sobre opciones y posibles areas
de accion para d futuro.

L a pobreza rural no disminuye en la region?

En lamayoria delos paises delaregion la pobreza es,
en términos relativos, un fenébmeno rural. Més dd
60% delos pobres en México, América Central y los
paises andinos viven en zonas rurales, y su pobreza es
més extrema que en las zonas urbanas. La magnitud
y la heterogeneidad de las situaciones de pobreza
rural dificultaen muchos casos entender sus causas'y
las posibles soluciones. La disminucion del
porcentaje de hogares en situacion de pobreza en la
region del 41% a 39% en la primera mitad de esta
década no contrarrestd € aumento de pobreza
ocurrido en la década pasada (cuadro 1). Ademés,
esa disminucion en e porcentgje de hogares en
situacion de pobreza e indigencia no ha logrado evitar
gue siga aumentando la poblacion afectada. Por su
parte, lapobrezarural disminuyd solamente un punto
porcentual, de 56% a 55% desde 1990 a 1994, y la
extrema pobreza en € sector se mantuvo en 33%
durante ese periodo (CEPAL 1997).3

A comienzos de |os afios noventa |los pobres urbanos
(principalmente mujeres jefas de hogar, padres con
poca o nula educacion formal y jovenes sin trabgjo)

2 Esta seccion y la siguiente se basan en BID (1998a).

3 En general, lalinea de pobreza rural en laregién se ubicaba
en 1996 arededor de US$ 360 per capita por afio, mientras que
por debajo de US$ 180 se consideraba pobreza extrema.

aparecen por primera vez como mas humerosos que
los pobres rurades en la regién (cuadro 2),
estimandose que los primeros superaban levemente
los 135 millones mientras los segundos se
aproximaban a 74 millones de personas. En términos
relativos es e medio rural donde la pobreza es mas
significativa y, ademas, concentra un mayor
porcentgje de la extrema pobreza. Asimismo, una
proporcion del  creciente nimero de pobres en las
ciudades tiene origen rural inmediato o reciente.

Informacion reciente para varios paises de la region
muestra una creciente divergencia entre la pobreza
urbana, en disminuciony lapobrezarural donde no se
detecta disminucion sensible, y en algunos casos
aparece en franco aumento. Los pobres de las zonas
rurales se enfrentan a tres problemas fundamentales:
(i) pocas oportunidades de empleo productivo tanto
en actividades agropecuarias como en las no
agropecuarias, (ii) nutricion insuficiente, mala salud
y falta de servicios educacionales; y (iii) niveles
insuficientes de organizacion para negociar
efectivamente en favor de sus intereses.

Segln datos de FAO (1988), los pequefios pro-
ductores representan la mayor parte de los pobres
rurales (66% o 47 millones), mientras que los
pobladoresrurales sin tierra'y los grupos indigenas y
otros representan € 30% y & 4% respectivamente (21
y 3 millones). Al menos un tercio de los pequefios
productores serian minifundistas con limitadas
posibilidades de resolver sus condiciones de pobreza
através del desarrollo agropecuario. Esto significa
que més del 40% de los pobres rurales tendrian nulo
o limitado acceso a recursos productivos para la
generacion de ingresos suficientes a través de la
produccion agricola propia.  Asimismo, las
proyecciones indican que aumentard més €
contingente de pobres rurales con escaso potencial
agropecuario que aguel con acceso a recursos
suficientes.
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Cuadro 1. Magnitud dela pobreza e indigencia en América Latina en porcentaje, 1980-94

Pobres Indigentes
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 36 56 18 13 33
1994 39 34 55 17 12 33

Cuadro 2: Magnitud de la pobreza eindigencia en América Latina en millones, 1980-94

Pobres Indigentes
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
1980 1359 62.9 73 62.4 225 39.9
1990 197.2 120.8 76.4 919 454 46.5
1994 209.3 1354 73.9 98.3 519 46.4

Fuente: CEPAL (1997). Notas: linea de pobreza definida en relacion al ingreso inadecuado para alcanzar
requisitos diarios nutricionales y otras necesidades basicas (higiene, vestimenta, educacion y transporte). Linea
de extrema pobreza (indigencia) definida en relacion a ingreso inadecuado para satisfacer requisitos
nutricionales minimos diarios. Losindicadores de pobreza incluyen ala poblacion en situacién de indigencia.
El andlisisincluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México, Panama, Peru, Uruguay y Venezuela.

El grado de desarrollo de las zonas rurales es
heterogéneo, entre paisesy a interior de los mismos.
No obstante, dadala magnitud del problema, parala
mayoria de los paises de la region es prioritario
contar con programas efectivos para reducir la
pobreza rural, tanto por motivos éticos como para
mantener la paz socia. Para los paises mas
urbanizados de la region, los procesos migratorios
campo-ciudad empiezan a declinar, mientras que
donde la poblacion rural es més de 25% del total las
tasas de emigracion continlian siendo altas. En €
primer caso es imperativo acelerar los procesos de
desarrollo rural destinados a crear las condiciones
necesarias para que los habitantes rurales puedan
gozar de condiciones de vida (econémica, politica,

social y cultural) equiparables a aguellas con que
cuentan los habitantes urbanos. En paises con mayor
proporcion de habitantes rurales la busqueda de
soluciones efectivas para reducir la pobrezarural es
aln mas urgente.

Se destaca en la region la existencia de una nueva
pobreza surgida en las ciudades y un aumento de la
pobrezarural enlas zonas indigenas y en las familias
de mayor edad o donde €l hogar esta encabezado por
una mujer. Paraddjicamente, mientras los sectores
agropecuarios de muchos paises de la region han
logrado recientemente un significativo crecimiento y
seencuentran en un periodo de modernizacion, no se
observa una reducciéon de la marginaidad y de la
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pobrezarural. El crecimiento econdbmico ha sido vital
para la reduccion de la pobreza rural en la region,
principamente a través de la demanda por mano de
obra y la consecuente migracion del campo a la
ciudad, indicando con ello que buena parte de las
soluciones estén fuera del sector agropecuario. Sin
embargo, € crecimiento econémico y sectoria,
aunque esencia no ha sido suficiente para mitigar la
pobreza rural. Existen en la regién condiciones de
extrema pobreza rural que serian solamente
mejoradas mediante intervenciones especificamente
dirigidas a esos efectos.

Algunos elementos estratégicos para reducir la
pobrezarural

El Banco Interamericano de Desarrollo en
colaboracion con diversas agencias especializadas ha
venido elaborando una estrategia con € objetivo de
reducir la pobreza rural en América Latina y €
Caribe (BID 1998b). Se proponeenfocar € problema
rural de una manera amplia, abarcando ademas del
sector agropecuario y de mango de recursos
naturales, a los sectores sociales, financieros, y de
infraestructura basica, reconociendo la heteroge-
neidad en las manifestaciones de la pobreza rural y
promoviendo politicas e instrumentos en el mediano
plazo basados en estrategias nacionales de reduccion
de la pobrezarural. A su vez, se busca reforzar €
disefio de programas de desarrollo rural incluyendo la
descentralizacion de actividades y la activa
participacion de los beneficiarios. Se destacan
desarrollo de mercados de tierras y de sistemas
financieros rurales como eementos claves para la
reduccion de la pobrezarural.

La estrategia del Banco distingue entre dos tipos de
habitantes rurales en condiciones de pobreza:
pequefios agricultores con potencial agropecuario, y
pequefios agricultores con escaso potencia
agropecuario y pobladores rurales sin tierra.  El
potencia agropecuario esta referido al acceso atierra
de calidad y cantidad suficiente como para generar los
ingresos (0 productos) necesarios para asegurar la
supervivencia de la familia y € desarrollo de su

unidad productiva. La condicion “con escaso
potencial” agropecuario seria modificable, por
gemplo, ampliando el acceso atierra a minifundistas
0 mediante proyectos de riego en tierras de secano.
Pese a que la pobreza se concentra mayoritariamente
en e grupo de pobladores rurales sin tierra y
agricultores con menor potencial, en & grupo de
pequefios agricultores con potencial agropecuario
también existen pobres.* La diferencia fundamental
entre los pobres con mayor potencia y los otros, es
guelos primeros si podrian encontrar una salida a la
pobreza mediante la superacion delas restricciones de
mercado, de recursos financieros, de inversion en
riego, y de tecnologia.

De no existir la posibilidad de acceso a tierras, la
edtrategia distingue tres alternativas principales para
la poblacion rural pobre con menor potencia agro-
pecuario y los pobladores rurales sin tierra: (i) la
creacion de fuentes de trabajo no agricola en e medio
rural, mediante la inversién publicay los incentivos
necesarios para atraer inversion privada dedicada a la
explotacion de multiples recursos (turisticos,
pesqueros, agroindustrias de transformacion); (ii) €
fomento de la pequefia y microempresa no agricola
donde la familia pobre o un miembro de la misma
asume la gestion del negocio (comercio, artesania,
pequefia manufactura, talleres de servicio); v (iii) la
formacion laboral, dirigida a preparar a mujeres,
hombres o jévenes, pertenecientes a la ruralidad
pobre para que ingresen con un grado mayor de
calificacion a mercado del trabajo urbano o rural;
siendo e acceso a la educacion secundaria la mejor
garantia de una buena insercion laboral.

No obstante, entre los elementos estratégicos para la
reduccion de la pobreza rural € desarrollo de mer-
cados detierras rurales efectivos tiene un rol singular.

4 Debido, principalmente, a restricciones en €l acceso a
tecnologia y crédito que les impiden alcanzar los potenciales
disponibles de productividad; a la carencia de algun factor vital
de produccién como el agua; alainseguridad en la tenencia de
la tierra; 0o a una débil articulacion con los mercados de
productos.
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Actualmente los mercados de tierras canalizan solo
una limitada demanda y muestran una significativa
segmentacion por tamafio de predio y clase social
debido al carécter informal con que se redizan
muchas de las transacciones. En e documento de
edtrategiarural del Banco se mencionan varios instru-
mentos para el desarrollo de los mercados de tierra,
como por gemplo los programas de asentamiento y
colonizacién, los impuestos a la tierra en base a su
produccion potencial, y los proyectos de titulacion y
registro de tierras y desarrollo de catastros.®
Asimismo, se concluye que la efectividad de los
mercados de tierras se puede incrementar evitando
distorsiones en € uso detierras mediante un ambiente
neutro de politicas macroeconémicas, fiscales y
sectoriales; fortaleciendo los derechos de propiedad y
disminuyendo los costos de transaccion, reformando
las politicas que rigen la adjudicacion de terrenos
baldios; y eliminando las regulaciones que limitan la
ventay arrendamiento detierras rurales.

Experiencias del Banco en d financiamiento de
proyectosdetierrasrurales

Desde su creacion, e Banco ha financiado un total
aproximado a los trece mil millones de délares (en
valor nominal) al sector rural, agropecuario, forestal
y de pesca (figura 1). Los proyectos de crédito y de
irrigacion, en su mayoria financiados en las décadas
de los afios sesenta y setenta, representan una
significativa porcion dd total del financiamiento al
sector agropecuario. Pero d financiamiento del Banco
al subsector ha sido variado, incluyendo proyectos en
&reas de, por eemplo, auste de politicas,

° As mismo, y para facilitar el acceso atierras a productores
de menores recursos recientemente se han comenzado a
implementar proyectos de bancos detierras y de reforma agraria
através del mercado (market assisted land reform). Al trasladar
alos potenciales beneficiarios la responsabilidad de seleccién
del predio y negociacion del precio, dichos instrumentos pueden
eliminar muchas ineficiencias.

investigacion y extension, sanidad animal y vegetal .®
El subsector rural incluye proyectos de desarrollo
rural, por un monto acumulado de 1,5 mil millones de
dolares, y de reforma agraria, titulacion y registro de
tierras por un monto total cercano a los 240 millones
de ddlares (en valores nominales, cuadro 3).

Se destacan en € cuadro 3 dos etapas en € financia-
miento de proyectos de tierras: una primera fase de
proyectos de colonizacion, reforma agraria y asen-
tamientos, que ocurre durante las décadas de los afios
sesenta y setenta y representa aproximadamente €
60% del total financiado; y una segunda etapa de
proyectos especificos de titulacion de tierras que
comienzaen los afios ochentay representa la totalidad
de la cartera de proyectos de tierras desde entonces.
Los proyectos en Brasil, Colombia, Perti y Republica
Dominicana suman 75% del monto total financiado
por el Banco en el sector tierras.

La experiencia reciente del Banco se concentra
entonces en proyectos de titulacion y modernizacion
dd registro y catastro. Estos proyectos tienen como
objetivos formalizar la propiedad a través de la ti-
tulacion e inscripcién en un registro y contribuir a
garantizar la seguridad legd dela propiedad mediante
la modernizacién de los sistemas de registro y
catastro.” Persiguen agilizar los mercados de tierras
reduciendo la informalidad de la propiedad (por

6 Ademés delos programeas especificos a los cuatro subsectores
mencionados existen programas que abarcan varios sectores y
aparecen bajo diversas denominaciones; como por eemplo
desarrollo regional, y como componentes de programas de
inversion en otros sectores (mangjo de cuencas, salud,
educacion, infraestructura) y en varios tipos de proyectos
(microempresa, cooperaciones técnicas) que también han
influido en el sector rural.

" Por egjemplo, en uno de los proyectos mas recientes finan-
ciados por e Banco (Colombia) se pretende (entre otras metas)
adjudicar titulos de propiedad registrados a aproximadamente
100.000 predios rurales, automatizar los sistemas de mas de
100 oficinas de registro y 15 oficinas seccionales de catastro
convirtiendo millones de folios reales a folios magnéticos y
cartografia digitalizada y georeferenciada, y desarrollar sistemas
de informacion geografica.
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FHgura 1. Hnanciam iento alsector agropecuario,
rurall forestally pesca (BID 1961-1997)

(porcentage y milbnes de d6 hres)

Agriculura
81%

giemplo terrenos baldios ocupados por colonos) y la
inseguridad juridica ocasionada por la falta de
descripcion lega dela propiedad. Aungue, ademés de
los proyectos mencionados, puede que componentes
de otros proyectos tengan vinculacién con mercados
de tierras rurales, la magnitud de financiamiento al
subsector esreducida, representando aproximadamen-
te el 14% del monto financiado al sector rural, y €
2% dd tota financiado a los sectores rurales,
agropecuario, pesca y forestacion. Actuamente,
existen proyectos de tierras en preparacion para un
posible financiamiento del Banco en Brasil, RepU-
blica Dominicana, Jamaicay Trinidad y Tobago.

La evolucién de financiamiento del Banco a
programas de tierras rurales refleja no solo los
cambios en lademanda de los paises de la region sino
las sucesivas etapas del desarrollo de los mercados de
tierras en América Latina. De Janvry et a. (1998)
describen una primera etapa en la que se expropiaron
tierras de grandes haciendas para el beneficio delos
trabajadores rurales de dichas propiedades, los que
recibieron derechos de propiedad como miembros de
establecimientos colectivos y comunidades €jidales.
En una segunda fase que comienza en Chile en 1973
y através de la region a partir de la década de los
ochenta, lastierras comunitarias comienzan a titular-
se en forma individual y algunas de las tierras

previamente reformadas vuelven a sus antiguos
duefios. Recientemente ha comenzado una tercera
etapa en la que prevalecen dos elementos: € intento
deincrementar la competitividad de los beneficiarios
de programas de titulacion que anteriormente
dependian en su gran mayoria del sector publico, y €
reconocimiento de que pese a que existen en la
actualidad opciones para reducir la pobreza rural que
no requieren de acceso atierra, en muchos casos la
disponibilidad de tierra es una via importante para
reducir e desempleo rural, ante las limitadas
posibilidades de migrar, y las pocas opciones no agri-
colas.

Opciones para lograr mercadosdetierrasrurales
mas efectivos y posibles areas de accién del BID

Existe un creciente interés en mejorar la distribucion
del recurso tierra e impartir mayor eficiencia a los
mercados de tierras rurales en América Latinay €
Caribe, como formas para reducir la pobrezarural,
mejor utilizar e recurso tierra, utilizar los recursos
naturales en forma sostenible, y dinamizar € creci-
miento econdmico en la region. Numerosos estudios
recientes realizados por agencias internacionales es-
pecializadas, universidades, y organizaciones multi-
laterales de financiamiento; ademés de diversos
estudios independientes a nivel nacional, destacan la
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Cuadro 3: Proyectos de colonizacion, reforma agraria, titulacion y registro detierras financiados por el BID,

1961-97 (monto de financiamiento BID y presupuesto total en US$000 nominales)

Financiamiento

Pais Proyecto Afo BID Total
Chile Colonizacion (CH0074 y CHO075) DE-FFD/L1/23 1961 6.531 13.332
Paraguay Colonizacién Puerto Presidente Stroessner (PR0050) DED/61/43 1961 250 1.050
Bolivia Asentamiento (BO0076) DE/FED/62/76 1962 6.500 17.831
Paraguay Colonizacion en Alto Parana (PR0051) DED/62/108 1962 879 31
Venezuela Colonizacién (VE0019) DED/62/108 1962 2.700 10.019
Venezuela Asentamientos campesinos (VE0029) DE/FFD/62/51 1962 10.000 47.300
Ecuador Asentamiento campesino Santo Domingo de los Colorados (EC0071) 1963 2.600 4.860

DE/FFD/63/4
Chile Programa de reforma agraria (CH0103) PR-1760 1965 1.500 2.619
Ecuador Reasentamiento de campesinos (EC0112) PR 176-1 1968 3.000 1.300
R. Dominicana  Colonizacion en Azua (DR0043) PR-323 1968 355 899
Honduras Colonizacién y Asentamiento campesino (HO0008) PR-360 1969 7.700 15.900
Brasil Desarrollo nordeste Minas Gerais (BR0028) PR-416 1970 29.000 76.245
Colombia Desarrollo campesino (CO0027) PR-412 1970 1.000 0
Per Crédito entidades reforma agraria (PEOO11) PR-505 1971 12.000 30.466
R. Dominicana  Consolidacién y asentamientos (DR0068) PR-962 1979 40.300 64.500
Paraguay Consolidacion colonias Alto Parana (PR0032) PR-1015 1980 14.100 17.600
Brasil Regularizacion predial (BR0174) PR-1164 1981 30.000 71.000
Jamaica Titulacion de tierras (JAO030) PR-1594 1987 10.560 13.200
Per Titulacion de tierras (PE0037) PR-2092 1995 21.000 36.500
Belice Administracion detierras (BL0007) PR-2200 1997 902 1.904
Colombia Titulacion y modernizacion del registro (CO0157) PR-2206 1997 38.500 104.000

TOTAL 239.377 530.556

importanciadelatierra como recurso potencialmente
critico para mitigar la pobreza rural y analizan las
posibilidades para fomentar un mayor acceso a tierras
en base a mejoras en la eficiencia de mercado

existente, tomando en cuenta las experiencias no muy
satisfactorias de los procesos de reforma agraria del
pasado. Luego de sesenta afios de implementacion de
dichos programas todavia quedan dos grandes tareas
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inconclusas: e posibilitar & acceso a tierras
especialmente para pobladores rurales sin tierra y
minifundistas, y asegurar la competitividad de los
beneficiarios de los programas de reforma agraria (de
Janvry et al. 1998).

En este sentido, FAO inicié en 1992 un programa de
estudios especificos sobre la disponibilidad y
tenencia delatierra en Bolivia, México (FAO 1996),
Ecuador (FAO 1995, FAO 1994a), Chile (FAO
1994b) y Colombia (FAO 1994c). Ademés, se han
preparado estudios sectoridles y de politicas de
mercados de tierras (FAO 1996a) y talleres
internacionales de discusion sobre e tema (FAO
1998). Por su parte, CEPAL (1997) organiz6 un
taller de reflexion sobre politicas para promover los
mercados de tierras en e marco de un proyecto
regional actualmente en implementacidn con apoyo de
GTZ. A nivel académico, de Janvry y colaboradores
(de Janvry, Murgai y Sadoulet 1998, de Janvry,
Sadoulet y Wolford 1998, Sadoulet, Murgai y de
Janvry 1998); Carter y colaboradores del Centro de
TenenciadelaTierradela Universidad de Wisconsin
(Stanley et a. 1996, Carter y Zegarra 1997, Carter y
Coles 1997); y la Universidad de Harvard (Mufioz y
Lavadez 1997) han analizado d tema en profundidad.

El Banco Mundia también ha estudiado € tema en
los dltimos afios (Deininger 1998, Deininger y
Binswanger 1998, Lopez y Vadés 1997, Binswanger
y Deininger1997, Binswanger et a. 1995, Mufioz
1993) y ha destinado un monto importante de recur-
sos a financiar una cartera de proyectos de tierras,
especidmente de reforma agraria via mercado. Aparte
del presente trabajo, en e BID se ha andlizado la
importancia de la inequidad en & acceso a los
factores de produccion (Birdsall y Londofio 1997); y
se han descrito algunas de las experiencias de
proyectos de mercados de tierras en Per( y Ecuador
(Montes 1997).

Los estudios incluidos en este trabajo demuestran la
complgiidad y 1o controvertido del tema, y proponen
algunas orientaciones para la accion del Banco en
futuros programas de tierras. Dichas acciones se

fundamentan en: la necesidad de avanzar en garan-
tizar los derechos de propiedad y en la creacion de
mercados, en disminuir las distorsiones en los
mercados de tierras existentes eliminando los sesgos
en la politica de adjudicacion de baldios y las res-
tricciones a las transacciones de compra-venta y
arrendamiento; el reconociendo de que en situaciones
agrarias con desigualdad inicial, la liberalizacion de
los mercados puede no ser suficiente para asegurar la
competitividad de pequefios productores y generar
crecimiento en un sentido amplio. De ahi la
necesidad de enfocar en acciones especificas como las
gue se detallan en los trabajos presentados en este
documento.

A continuacién se hace una breve resefia de las
opciones (planteadas en los capitulos siguientes y en
forma esquemética en el Cuadro 4) que los paises de
laregidn podrian considerar para hacer mas efectivos
los mercados de tierras rurales, de los objetivos
perseguidos, y de las areas de inversion en las que €
apoyo del BID podria tener un impacto substancial.

Ordenamiento juridico y reformas administrativas
e institucionales. La necesidad de contar con un
marco juridico que brinde garantias y seguridades
sobre la propiedad de la tierra es una condicion
necesaria para que los mercados de tierra cumplan
con efectividad su funcion clave de asignacion de
recursos productivos (ver, especialmente, el Capitulo
1 de este informe). En este sentido es importante
continuar apoyando cambios en politicas, reglamen-
taciones e ingtituciones que fortalezcan los derechos
de propiedad sobre la tierra rural y reduzcan los
costos de transaccion. Las reformas administrativas
e ingtitucionales incluyen € fortalecimiento de las
organizaciones que respaldan los derechos de pro-
piedad, con énfasis en e registro y € catastro,
especialmente las agencias gubernamentales respon-
sables del proceso de regularizacion y saneamiento de
la propiedad y de la administracion de la tierra. El
BID podria estimular la adopcién de reformas en
politica detierras y en e sistema legal, y apoyar €
desarrollo institucional, realizando inversiones
complementarias a |os esfuerzos de los gobiernos.
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Regularizacién delatenencia, titulacion detierras,
registro y catastros. En base ala demanda de los
paises de la regién, el Banco podria continuar las
actividades de regularizacion de tenencia como parte
de esfuerzos de mediano plazo de actualizacion de las
bases de informacién del registro de tierras,
asegurandose que los esfuerzos de titulacion estén
precedidos por la evaluacién de las normas e
instituciones que regulan las transacciones de tierras
y su formalizacion. En general existe aparentemente
acuerdo (y asi lo confirman los cuatro capitulos
principaes de este informe) sobre la conveniencia de
acelerar los programas de titulacion de tierras,
registro de propietarios y desarrollo de catastros,
reforzando la recoleccion, € procesamiento y la
actualizacion permanente de la informacion sobre la
tenencia de la tierra. Los costos de la titulacion
probablemente se compensen con € aumento en €
acceso a crédito resultante, asi como a facilitar la
inversion en cultivos perennes y la adopcion de
précticas conservacionistas.

Fortalecer los sistemas de informacion y capaci-
tacion. Un componente esencial en proyectos de
tierras es € desarrollo de sistemas de informacion
publica acerca de las caracteristicas técnicas de la
tierra y las condiciones de los mercados rurales de
compra-ventay arrendamiento, incluyendo asistencia
técnicapara el desarrollo de sistemas de informacion
de tierras y la capacitacion técnica de funcionarios
vinculados a las agencias responsables de dichas
actividades. A nivel regional, el BID puede auspiciar
el intercambio de experiencias entre paises.

Fomentar e arrendamiento en sus diversas formas
constituye un elemento importante para aumentar €
acceso a la tierra por parte de agricultores no pro-
pietarios o minifundistas y posibilita una mayor
utilizacion de la tierra de acuerdo con su capacidad
productiva (ver e Capitulo 4). En muchos casos, la
eliminacion de las barreras legales que limitan esta
modalidad de acceso a la tierra deben ser
complementadas con la creacion de instituciones que
arbitren posibles disputas, y promocionen esquemas
en donde se demuestre la viabilidad del arrendamiento

entre pequefios y grandes productores, por gemplo
utilizando fondos de garantias u otros mecanismos
gue limiten los riesgos de las partes interesadas. El
BID puede contribuir a viabilizar la opcion de
arrendamiento, financiando inversiones
complementarias a la produccion siguiendo este
esquema

Explorar la posibilidad de aplicar impuestos a la
tierra. La existencia de impuestos (en base al poten-
cia productivo) a latierra disminuye € valor de la
renta futura de la tierra, desalienta la tenencia de
activos improductivos o utilizados por debgjo de su
capacidad potencial, y, por consiguiente, reduce su
precio en e mercado y favorece un mayor acceso por
parte de pequefios productores (ver Capitulos 2 y 4).
Asimismo, la administracion local deimpuestos a la
tierra permite no solo disminuir la evasion sino
contribuir a financiamiento de otros servicios
complementarios para € desarrollo rural. Pese ala
aparente simplicidad de estimar y aplicar un im-
puesto, latributacion a latierra ha tenido limitaciones
debidas ala vaoracion administrativa de terrenos por
debgo de su vaor de mercado, a la inflacion
prevaleciente en la region que durante muchos afios
impidio gjustar los valores de la tierra alos cambios
en los demas precios, y la fata de registros
actualizados. El BID podria apoyar esfuerzos por
aplicar impuestos a la tierra rural, como parte de
programeas de descentralizacidn de la accion publica.

“ Reforma agraria via mercado” . En varios paises
de la region (siendo Brasil un gemplo notable
descrito en detalle en € Capitulo 3), € retorno a la
estabilidad en los precios, a una politica de trata-
miento balanceado no descriminatoria del sector
agropecuario, y la eliminacion de extensos regimenes
de subsidio al crédito agropecuario, han resultado en
una caida en los precios de la tierra, a niveles mas
acorde con su capacidad productiva 'y menos ligados
a la especulaciéon financiera. En paises donde la
pobreza rural y los conflictos por € uso de latierra
son particularmente agudos, esta coyuntura ha dado
lugar a un renovado interés en esfuerzos de reforma
agraria, apoyados en esta ocasion en las fuerzas de



RUBEN G. ECHEVERRIA

mercado.

En apoyo a estos esfuerzos, € establecimiento de
Fondos de Tierra merece mayor estudio (ver Capitulo
3), especidmente sobre el origen y la magnitud de los
fondos requeridos, € numero de beneficiarios
potenciales, y la capitalizacion de las instituciones
financieras involucradas. A nivel préctico, parece
dificil poder fomentar el acceso a tierras en gran
escala con una gran inyeccion de capital que pueda
distorsionar los precios relativos, asi como la
dificultad de evitar la colusion de intereses en
compras subsidiadas, con o sin intermediacion del
estado.

El Banco puede apoyar estos nuevos intentos por
mejorar la distribucién de la tierra y aumentar la
productividad del recurso: i) financiando programas
de estabilizacion econdmicay reforma sectorial que
disminuyan €l incentivo a acumular terrenos con una
bajaintensidad productiva como proteccion contra la
inflacion o por motivos especulativos; i) auspiciando
proyectos experimentales (pequefia escala) de Fondos
de Tierra que permitan desarrollar mecanismos
précticos de facilitar la compra de terrenos por parte
de pequefios propietarios sin introducir distorsiones o
incentivar la corrupcidn; iii) auspiciando proyectos
gue promuevan la emancipacion de programas
tradicionales de Reforma Agraria'y la modernizacion
de antiguos asentamientos (estrechando los vinculos
con & mercado); y iv) financiando proyectos pilotos
gue auspicien la compra de pequefias parcelas en
areas periurbanas permitiendo al pequefio productor
conjugar € empleo agricola con e no agricola.
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Profundizar |os estudios sobre € tema. Unadelas
principales limitaciones que enfrenta € disefio de
nuevas opciones en los mercados de tierras rurales es
la escases de conocimientos sobre su operacion. En
este sentido, los paises de la region interesados en €
tema y con la asistencia de agencias técnicas
especializadas, podrian llevar a cabo estudios sobre
varias cuestiones deimportancia para € desarrollo de
los mercados de tierras. La agenda de investigacion
podria incluir algunos de los siguientes temas: i)
estudio comparativo de diferentes legislaciones, con
miras aidentificar instrumentos juridicos apropiados
y férmulas de bgjo costo para la resolucion de
conflictos sobre tenencia y derechos de uso de la
tierra; i) identificacion de factores determinantes de
los precios de tierras asi como del grado de
heterogeneidad de los mercados nacionales, regionales
y locdes detierras; iii) efectos de cambios de politica
macroecondmica y sectorial en esos mercados; iv)
identificacion de los elementos que explican la
disparidad en la intensidad de uso de la tierra; v)
cuantificacion de costos y beneficios y andlisis dela
sustentabilidad de proyectos de regularizacion de
tenenciay modernizacion de registro y catastro, y vi)
identificacion de experiencias exitosas y de
condicionantes del éxito de esfuerzos por desarrollar
los mercados detierra (esquemas de arrendamiento de
terrenos de largo plazo; experiencias de
descentralizacién que incluyan €l establecimiento de
un impuesto a latierra). El BID podria apoyar parte
de esta agenda, financiando estudios vinculados a
proyectos especificos y a problemas comunes en la
region; y promoviendo € intercambio de experiencia
entre paises.
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CAPITULO 1

TIERRA, MERCADO Y ESTADO

Frank Vogelgesang®

“ Get off this estate. What for? Becauseit ismine. Where did you get it? From my father. Where did
he get it? From his father. And where did he get it? He fought for it.

Wel, 1’1l fight you for it” . (Carl Sandburg)

Resumen

Si se pretenden identificar estrategias a seguir por
parte de los gobiernos de la regién latinoamericana
para enfrentar problemas de tierras, es conveniente
volver un paso atrés y preguntarse, ¢cua es la
problemética de la tierra? Para tal fin es necesario
primero, sincronizar la terminologia que seusaen la
discusion del tema, y segundo, reconocer que slo con
influir enladistribucion detierras rurales no se puede
superar la pobrezarural.

Pero mientras los esfuerzos para resolver € “tema de
latierra’ deben considerar que en & fondo setrata de
una falta de oportunidades —dentro y fuera de la
agricultura— en & medio rural, es posible analizar
aspectos aislados sobre e tema, como por gemplo €
mercado de tierras. Por ende el presente trabajo,
después de definir qué es un sistema de mercado,
llegaala conclusion que en € largo plazo e proceso
competitivo llevard a los mejores resultados en
términos de eficiencia del sistema; es decir en la
asignacion no solo de los recursos, sino también de
las oportunidades.

Un mercado formal requiere disponer de reglas
especificas, como es e régimen de los derechos de
propiedad, y de organizaciones eficaces, como los

organismos encargados de la administracion de
tierras. Estos requerimientos institucionales de un
sistema de mercado llevan a una agenda de trabajo en
el &rea del fortalecimiento de las instituciones.

Los campos de accion prioritarios identificados en
este trabajo son:

< Legidacién. El marco lega es fundamental para
establecer derechos de propiedad seguros. En la
mayoria de los paises de la region se destaca la
necesidad deidentificar leyes contraproductivas para
reemplazarlas por disposiciones adecuadas.

< Imposicién de las leyes y proceso judicial. Tener
leyes bien redactadas no llevara a los resultados
deseados si la judicatura es ineficiente o inexistente.
El desafio eslareforma del sector judicial con € fin
de garantizar laimposicién dela legislacion y proveer
seguridad en latenencia detierras.

< Informacién técnica. Informacién sobre las
condiciones de la tenencia de tierras a través de
mapas catastrales, catastros y registros modernos y
actualizados es indispensable para establecer los
derechos de propiedad detierras y de hecho también
condicion previa para cualquier programa publico
relacionado con latierra.

8Unidad de Desarrollo Agricola, Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América Latinay el Caribe (CEPAL) Santiago,

Chile.
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< Instituciones publicas. En los paises de la region
muchos organismos publicos, como por gjemplo, los
institutos de reforma agraria, registros agrarios o
ministerios de agricultura participan en la
administracion de tierras, muchas veces en
condiciones que pueden ser mejoradas a través de
reformas administrativas y de unarevision del papel
gue tiene cada una de estas organizaciones.

< Educacion. Unamegjor educacion de los expertos en
derecho, una mejor formacion de los funcionarios
publicos y unamayor conciencia de la sociedad en su
conjunto, como en cuanto a los beneficios de titulos
de propiedad formales, indudablemente son los pilares
de cualquier estrategia de reforma.

Aungue estos cambios constituyen una tarea
formidable, los gjemplos presentados en € presente
trabajo demuestran que si existen estrategias que
puedan ser implementadas.

Laprobleméticadelatierra

Un tema central en la agenda del desarrollo
econdmico en América Latina es la fata de
dinamismo en e medio rural. La discusion surge a
partir de los problemas relacionados con la tenencia
de tierras, es decir, la concentracion del recurso en
grandes propiedades, € fendmeno de una demanda
por la tierra insatisfecha y un sector amplio de
productores rurales sin derechos formalizados de
dominio.

En e pasado, la atencién prestada a estos
interrogantes fue cambiando con e tiempo, siguiendo
tres fases en concordancia con e pensamiento
imperante sobre estrategias de desarrollo econémico
en la region. Hasta los afios ochenta, se acentud la
problemética de la disponibilidad de los factores de
produccion, incluyendo entonces a la tierra
Consecuentemente se dio mayor importancia a
aspectos de la distribucion del recurso y se
introdujeron los programas clasicos de reforma
agraria. Pero la experiencia demostré que los
programas redistributivos tuvieron numerosas fallas
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y por €llo, en la segunda fase, en la década de los
ochenta, dentro del contexto de los programas de
guste y apertura, la atencion se trasladé a
mecanismos de mercado como solucion para el acceso
més libre a factor tierra. La inconsistencia de este
planteamiento, ha sido y sigue siendo, en general, no
reconocer que un mecanismo basado en la propiedad
privada (ya sea individual o colectiva) y guiado por
un sistema de precios libres, donde se transan bienes
y sarvicios de acuerdo a las decisiones de los agentes
econdmicas, requiere como condicion sine qua non de
unared complgiade instituciones. Este es el enfoque
actual que constituye la tercerafase.

El problema de las reformas de libre mercado es que
se implementan, en general, sin los cambios
correspondientes en las instituciones sociales y
politicas. En las propuestas de reforma de mercado,
el supuesto implicito, muchas veces parece ser que
una vez privatizada la propiedad y liberados los
precios, € crecimiento econébmico a largo plazo
seguiré de forma cuasi automética. Sin embargo, la
realidad, en la mayoria de los paises de la region es
otra. En d caso detierras, esto significa que para que
surja un mercado, no es suficiente que se implementen
politicas de gjuste macro econdmico, se promulguen
leyes que permitan la libre transferencia de tierras, o
seinicien programas técnicos de titulacion, sin contar
primero con ingtituciones bésicas. Lo que esta
haciendo falta es dar énfasis a la institucionalidad y
subrayar € papd crucia del predominio delaley y de
la aplicacion equitativa de la misma (equitable
enfor cement).

El objetivo de este trabajo es contribuir a un mejor
entendimiento del funcionamiento de un mercado de
tierras. Esto sin perjuicio de que la viabilidad de un
orden econdmico basado en la propiedad privaday la
libertad de contrato dependera del estado de
desarrollo institucional/social de una sociedad y no
siempre puede ser un remedio de f&cil
implementacién. En la siguiente seccion se trata de
aclarar algunos conceptos bésicos sobre e papel del
mecanismo de mercado en la economia luego se
pregunta especificamente ¢qué expectativas es
prudente tener en cuanto a los efectos de un mercado
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de tierras rurales? A continuacion se discuten los
requerimientos ingtitucionales, sobre todo en lo que se
refiere ala propiedad y luego al papel que e Estado
puede tener en fortalecer tales instituciones.
Findmente seilustrala situacion actual en tres paises
de la regién, se trata de identificar algunas areas
potenciales de accion para € BID y se presentan las
conclusiones ddl trabajo.

¢Quées” d mercado” ?

El mercado eslaasignacion de recursos a través de la
interaccion de individuos en un proceso competitivo,
donde las decisiones son guiadas por los preciosy €
proceso en su conjunto se desarrolla dentro de un
marco de reglas acordadas y aceptadas por los
participantes. Como € proceso comprende una
infinidad de agentes que llevan “al mercado” sus
preferencias y su informacion propia, es imposible
predecir cud serd d resultado del proceso en términos
de asignacion de recursos. Pensar en resultados
definitivos ya es equivocado, pues el proceso no tiene
fin, a no ser que termine toda actividad econémica.

El proceso competitivo dentro de un sistema de
mercado se puede entender como un proceso
indefinido de exploracion, aprendizaje y adaptacion
de las soluciones a problemas econdmicos. Este
proceso consiste en las acciones de un ndmero
indefinido de actores, guiados por las sefiales de los
precios como portadores de una gran cantidad de
informacion proveniente del comportamiento y del
conocimiento de millones de agentes econdmicos
dentro de una sociedad. Solo e mercado permite la
utilizacion de este conocimiento fragmentado y
disperso para coordinar la actividad econdmica.

Es preciso distinguir tres aspectos: i) la aceptacion
del principio general de que la base de un mercado es
la propiedad privada (no necesariamente individual)
y libertad concomitante de los contratos; ii) la
necesidad de un marco de “reglas del juego” en €
mercado, punto que lleva a tema del disefio
institucional; iii) los temas que surgen mas alla del
principio general y del marco formal, que son los
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resultados del proceso y si éstos se consideran 0 no
deseables segin criterios establecidos, 0 s es
necesario hacer correcciones que impliquen un
cambio en la distribucion de los recursos que ha
surgido del mercado.

¢Por qué es importante reconocer € principio
generd? Smplemente porque la actividad econdmica
gue hace necesaria la relativa escasez de cualquier
bien o recurso significa que un gran nimero de
agentes econdmicos continuamente estan gjecutando
opciones, sin que esto signifique que tales decisiones
se tomen en condiciones de perfecta libertad para
elegir. Al contrario, tipicamente las decisiones estan
limitadas por la capacidad cognitiva del individuo y
su posicion relativaen la sociedad, por lainformacion
disponible, por las restricciones culturales o leyes
formales.

Pero e punto es que, dadas las limitaciones e
imperfecciones existentes para €l célculo econémico,
los preciosy las ganancias y pérdidas que resultan de
las transacciones son esencides para guiar la
actividad econdmica (funcion sefial de los precios).
La propiedad privada de los factores de produccion,
como por gemplo la tierra, es necesaria para que
estos precios puedan ser generados.?

La realidad, en un nimero importante de paises en
vias de desarrollo, no permite & funcionamiento
eficiente del mecanismo descrito. Sin embargo, esta
realidad no invalida € principio general y la
conclusion de que a largo plazo este principio debe
ser e hilo conductor de las politicas publicas. El
carécter general del principio tiene la ventga
adicional de permitir una estrategia politica de largo
plazo, basada en situaciones tipicas, en vez de tener
gue recurrir a medidas discrecionales que

g0 puedeilustrar con €l gjemplo de la propiedad colectiva
que en cambio significa que no hay compras y ventas de bienes
de capital y consecuentemente no hay precios. Sin precios es
imposible la prueba ganancia pérdida (profit/loss test) de las
accionesy del comportamiento de |os agentes econdmicos; y sin
gjustes segin @ criterio de ganancia o pérdida no puede existir
una economia “real”. El resultado es que sin precios las
decisiones econdmicas se transforman en cdlculos al azar.
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necesariamente tienen que cambiar M&s 0 menos
frecuentemente.

En ladiscusion del temade mercado detierras rurales
y en los intentos de busqueda de politicas para
fortalecer tales mercados es necesario identificar €
potencia quetienelainclusion de latierra agricolaen
un proceso competitivo de un mercado formalizado
gue supuestamente llevaa un aumento de la eficiencia
total. Si setrata de usar como criterio la asignacion
de la tierra hacia usos de mayor productividad
marginal, hay que confiar en el proceso competitivo
porque ninguna entidad global puede saber dondey en
qué actividad se encuentran todos los potenciales mas
atos. La eficiencia de adaptacion deberia ser la guia
para las politicas publicas, ya que lo que es necesario
para un buen desempefio de la economia es una
meatriz ingtitucional flexible que puede gjustarse a un
ambiente tecnolégico y demogréfico cambiante y a
choques externos al sistema.

La relevancia de los puntos mencionados
anteriormente para la discusion del tema de latierra
gueda en evidencia a considerar sdlo algunas
caracterigticas de la produccion agricola, y del factor
tierra propiamente dicho.

En primer término, la produccion agricola es un
proceso de adaptacion continuo en un ambiente
econdmico en permanente cambio. En la medida que
surjan nuevas circunstancias que expongan a sector
agricola a un conjunto distinto de incentivos
econémicos (por eemplo, cambios a nivel
macroecondmico a través de procesos de gjuste
estructural), se requerird de un cambio en la
proporcién de los diferentes factores de produccion
(tierra, capital, mano de obra) o en la escala fisica de
la explotacion agricola.

El segundo enfoque tiene que ver con las
caracteriticas especificas delatierra, y es que ésta es
un bien sumamente heterogéneo en cuanto a calidad
del suelo, disponibilidad de recursos hidricos,
ubicacion geogréfica (condiciones climéticas), acceso
alainfraestructuray mercados, entre otros. Es decir
gue ninguna parcela es igual a otra.
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Por dltimo, cualquier programa redistributivo o
estratégico de politicas publicas no se puede olvidar
del interrogante de cdmo se puede procesar toda la
informacion necesaria. Hay que ver si realmente €
Estado y sus organismos, compuestos por
funcionarios, tienen una ventgja comparativa al
respecto, o s la meor aproximacion es la
informacion generada por la interaccion de millones
de agentes econdmicos a través del mecanismo de
mercado.

¢Qué se puede esperar de un mercado?

Esimportante enfatizar que laevaluacion de lo que se
puede esperar del mercado de tierras depende de las
expectativas que existan al respecto, de las cuales en
laliteratura se han destacado tres :

< Asignacion eficiente de la tierra como factor
primario de la produccién agricola;

< Dispersion del riesgo, diversificacion de la cartera
de bienes y preservacion del valor de la riqueza,
especialmente en € contexto de inestabilidad
macroecondmica 0 sSituacion precaria de la
produccion, y

< Distribucion mas equitativa del recurso como
aternativa a la reforma agraria en paises con una
concentracion de tierra extrema.

De los dos primeros puntos se podria decir que son
funciones “normales’, dentro de la actividad
econdmica en €l marco de un mercado genera y del
mercado de tierras en particular. En e caso de la
tierra, eficiencia dd mercado significa una
distribuciéon de las propiedades en € tiempo y €
espacio de una manera que no sea Pareto-inferior a
otra. Obviamente es muy dificil determinar esto enla
practica porque regueriria conocimientos sobre
tamafios éptimos de explotaciones agrarias, datos
sobre la productividad marginal de los factores de
produccidn o sobre potencialidades en usos alternati-
vos detierras agricolas. De nuevo, parece que o mas
prudente es confiar en el mercado, creyendo en su
capacidad de procesar toda la informacion necesaria
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para asignar alatierra un uso mas eficiente.

En cuanto al ultimo punto, distribucién més equita-
tiva de las tierras, las cosas se complican aln mas;
porgue no es caracteristica inherente del sistema €
asignar recursos de forma automética a ciertos
grupos de la sociedad, condicion previa para lograr
una distribucion considerada justa segun criterios
establecidos ex ante.

En términos tedricos esta “falla’ del mercado se
explica generdmente a través del supuesto de una
relacion inversa entre tamafio y productividad y de la
nocion de una distribucion optima de predios, a la
cual no se logra llegar por ser insuficiente € valor
presente capitalizado de la produccién agricola para
gue € agricultor pobre pueda adquirir tierras
(Binswanger, et. a 1993). Sin entrar en detalles, la
debilidad més importante de estas explicaciones es su
carécter estatico, @ supuesto implicito de que €
habitante rural deberia ser propietario de latierray
que existe una distribucion éptimafijada en e tiempo.
En otras palabras, pensar en equilibrios neoclésicos.

Pero, més alla de las consideraciones anteriores,
surge otro aspecto que puede ser visto como una
cuarta funcién del mercado. Partiendo de un concepto
evolutivo de la economia que incluye instituciones en
su andlisis, un sistema de transferencia de derechos de
propiedad de acuerdo con las decisiones de los
individuos afectados es capaz de permitir la
adaptacion de las instituciones y del comportamiento
econdmico a nuevas redidades y, de hecho, fomentar
€l cambio mismo.

Una breve referencia al caso chileno puede servir de
ilustracion: e sistema de mercado liberalizado de
tierras que se instal en ese pais en la segunda mitad
de los afios setenta tuvo como consecuencia que los
beneficiarios de diferentes procesos de la reforma
agraria en su mayoria (alrededor del 60%, segin
Carter/Mesbah, 1993) vendieron sus tierras pocos
anos después de recibirlos, llevando asi a una cierta
reconcentracion delos predios en la estructura agraria
del pais, pero en € mediano y largo plazo también al
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surgimiento, mutatis mutandis, de una agricultura
modernay exitosa.

Echenique y Rolando (1991), concluyen que un
porcentgje importante de las ventas puede ser
explicado por razones no econdémicas, como por
eiemplo la falta de interés en la agricultura, por
problemas familiares, por edad o por no tener hijos
que quisieran continuar con latradicion. El punto es
gue la flexibilidad que permite e mercado —como
por gemplo la opcion de salida de la agricultura—
posibilita ajustes necesarios en € tiempo. Se podria
decir que un mercado de tierras es parte de una
distribucion mas equitativa no sblo dd recurso
propiamente dicho, sino también de las
oportunidades.

La distribucion equitativa de tierras no es
necesariamente la solucion a los problemas de la
economia rural. En € largo plazo una simple
redistribucion del recurso hacia los sectores pobres
del arearural no garantiza € desarrollo econdémico-
social de estos sectores. La tierra y de hecho la
produccion agropecuaria es solo un aspecto del
desarrollo rural. La verdadera meta no debe ser
mantener las éreas rurales en condicion de campo
agricola, sino més bien permitir la Ilamada
transformacion  agricola, abriendo  nuevas
oportunidades de empleo y de ingresos extraprediales
enlaagroindustria, en otras industrias que las rodeen
y alimenten, asi como en servicios complementarios.

Requerimientosingtitucionales de un mercado de
tierras

Ya se menciond anteriormente que para que un
mercado opere se requiere de un marco de “reglas de
juego’. Estas reglas pueden ser vistas como
instituciones, basicamente de dos tipos: las leyes
formales y cddigos informales de conducta y
comportamiento.

Una economia puede funcionar sin leyes formales,
como de hecho sucede en economias campesinas
apartadas de los centros urbanos y efectivamente del



FRANK VOGELGESANG

estado de derecho, pero nunca se puede renunciar ala
necesidad de tener ciertas reglas. En este contexto
entra un aspecto evolutivo: con e desarrollo
econdmico Y la creciente especiaizacion y division de
trabajo que laacomparia, la sociedad y la interaccion
econdmica se vuelven cada vez mas complejas 'y de
ahi surge la necesidad de normeas cada vez més claras,
imponibles y de aplicacion general .2

Las instituciones entendidas como ordenamiento de
carécter socia, condicionan la actividad econémicay
los costos de produccién y transaccidn asociados.
Con fines analiticos se pueden distinguir tres
categorias bésicas de instituciones:

< Bl orden congtitucional: las normas fundamentales
gue estructuran una sociedad, o sea las normas que
indican como se formulan las normas;

< Las disposiciones ingtitucionales. leyes,
reglamentos, asociaciones, contratos y derechos de
propiedad, establecidas en e marco del orden
constitucional; y

< Los codigos normativos de conducta: determinados
por los valores culturales que dan legitimidad a las
disposicionesinstitucionales y regulan la conducta de
los agentes econdémicos.

Lasinstituciones de la primeray la tercera categoria
evolucionan lentamente, mientras que las de la
segunda pueden modificarse con cierta rapidez. Es
importante tener presente que estas tres categorias
estan interrelacionadas y se influyen mutuamente. Por
giemplo, aunque & sistema legal vigente autorice la

3North (1991) define las instituciones como: “las reglas del
juego de una sociedad, o més formalmente, las limitaciones
creadas por humanos los cuales dan estructura a la interaccién
humana. (...) Organizaciones son los jugadores: grupos de
individuos ligados por un proposito comin para lograr
objetivos. Estosincluyen cuerpos politicos (partidos, €l senado,
asamblea municipal, agencia regulador); cuerpos econdémicos
(empresas, sindicatos, explotacion agricola basada en la familia,
cooperativas); cuerpos sociales (iglesias, clubes, asociaciones
deportivas) y cuerpas educacionales (escuelas, colegios, centros
de capacitacion).”
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enajenacion de tierras, la transferencia de tierra a
miembros de otro clan o grupo étnico puede ser una
transgresion de la normas culturales. Asimismo,
aunque el derecho a la propiedad privada puede
formar parte del orden constitucional y estar
consagrado en la ley, es posible que no existan los
mecanismos de registro y aplicacion pertinentes.

El punto es que mientras, en & tema de desarrollo de
las instituciones, los procesos evolutivos —que
juegan un papel importante— son dificiles de influir
con herramientas de politica, hay otros rubros donde
el Estado si puede hacer una contribucion a través del
disefio consciente de ciertas instituciones, como por
gjemplo el marco legal.

Una de las dificultades de estos esfuerzos es que
muchos  cambios  institucionales  ocurren
inevitablemente sdlo lentamente y por incrementos.
La evolucion de las instituciones por lo general es
dependiente del camino ya recorrido (path
dependent), 1o que significa que es dificil cambiar de
direccion. Es asi que muchas sociedades mantienen
instituciones que se han vuelto ineficientes y que son
responsables de un pobre desempefio econdémico.

Hay muchas razones que conllevan a este fendmeno
de path dependence. En primer lugar, los grupos
favorecidos bajo & orden antiguo no tienen nada que
ganar con las reformas —como por gemplo del libre
mercado— por lo tanto la oposicion a estas reformas
viene dada, muchas veces, desde los grupos
poderosos y ricos. En € caso de la tierra, la
experiencia demuestra que |os proyectos de titulacién
no solo tienen que solucionar problemas técnicos sino
gue sobre todo, tienen que superar la resistencia
politica que genera su implementacion, debido a que
siempre implican un cierto grado de redistribucion de
derechos de propiedad (DP).

Lainstitucion de la propiedad privada, articulada en
un régimen de DP es crucia para € andisis dd
mercado delatierra. Algunos aspectos de la teoria de
los DP, como por gemplo su evolucion en € tiempo
o la diferenciacion entre DP privados y de libre
acceso, son de especial importancia en la etapa de
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desarrollo en la cua se encuentran, en la actualidad,
varios paises de la region, como por egemplo
Paraguay, Per( y México.*

Los derechos de propiedad son muy importantes
porgue determinan la asignacion de recursos en un
mundo dominado por los intereses conflictivos de
distintos usuarios. Esto significa que los efectos de la
distribucion y redistribucion de tierras —sea mediante
transacciones en €l mercado o por otro mecanismo—
también dependen del sistema vigente de DP.
Asimismo, en & andlisis de estos temas rara vez se
reconoce la sutileza y la complejidad de los DP de
tierras, por 1o que no se sabe claramente qué se
traspasa en realidad.

Cabe preguntarse, entonces, ¢por qué suele prestérse-
les tan poca atencion a los DP? La respuesta es que
los andlisis econdmicos se basan, por 1o genera, en e
supuesto de que los DP considerados son los
tipicamente occidentales, es decir exclusivos,
transferibles, engjenablesy exigibles. Ental caso, es
aceptable que se excluyan del andlisis las cuestiones
relacionadas con los DP. Sin embargo, no ocurre lo
mismo cuando se trata de paises en desarrollo, donde
la situacion es distinta, y donde, entonces los resulta-
dos de aguellos estudios que no toman en cuenta las
consecuencias del sistema vigente de DP, suelen ser
erréneos.

Por dltimo, hay que recordar que en € caso de la
propiedad detierras las cosas se complican alin mas,
por |as caracteristicas ddl bien en cuestion; agregando
una razén mas para realizar una definicion cautelosa
delos DP. Las complicaciones en este sentido surgen

43, Bentham “Theory of Legidation”. Vamos a ver que no existe
ninguna cosa que podriamos denominar ‘propiedad natural’
sino que la propiedad es enteramente la creacion delaley. La
propiedad no es nada mas que una base de expectativas. La
expectativa de derivar ciertas ventajas de una cosa que
Supuestamente poseemos, como consecuencia de la relacion que
tenemos con éla. (...) Ahora, esta expectativa, esta persuasion,
solo puede ser la creacion de laley (...) La propiedad y laley
nacen juntas y mueren juntas. En tiempos previos a la
elaboracion de leyes, la propiedad no existia; eliminando la ley,
la propiedad deja de existir.”
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de que e uso de la tierra puede ser para caza, paso,
recoleccion, pastoreo, cultivo, explotacion de
minerales, tala de arboles e incluso € derecho a la
destruccién dd recurso. Por gjemplo, en laInglaterra
del Medioevo y actualmente en & sur dela India, €
derecho al producto cultivado es individual, pero €
derecho a los rastrojos después de la cosecha es
colectivo. Asimismo, en algunas areas del Africa
Subsaharianala propiedad del terreno y de los &rboles
corresponde a dos derechos distintos.

Los puntos anteriores evidencian la importancia que
tiene una definicion clara de los DP de latierra. La
atenciéon insuficiente que se suele prestar a los
derechos de propiedad ha sido, entre otros factores, la
causa de que muchas de las reformas agrarias
realizadas en el pasado con fines redistributivos han
dado resultados poco satisfactorios y, asimismo, de
gue & desarrollo de los mercados de tierras siga
enfrentando obstaculos. Es en este contexto de la
definicion del sistema de los DP donde se ubica €
tema dd desarrollo institucional en su sentido amplio
y donde se destaca € papel del Estado en €l disefio de
las instituciones sociales apropiadas.

El rol dd Estado en € establecimiento deun
régimen de derechos de propiedad

En la medida en que, con € paso dd tiempo, la
definicion claradelos DP sobre la tierra sea cada vez
méas necesaria, € Estado tiene que encargarse de
proveer ciertos bienes publicos relacionados con la
administracion de tierras. Se trata de asegurar €
marco juridico/legal/institucional formal que permita
definir los DP; establecer los derechos dentro de
marco legal; permitir y facilitar las transferencias de
estos derechos de una persona o entidad a la otra,
recolectar y difundir informacién sobre la tierra y,
finalmente, establecer reglas y procedimientos para
solucionar disputas.

El concepto descrito anteriormente de un proceso de
mercado como proceso espontaneo y evolutivo por un
lado, y laideade disefio ingtitucional premeditado por
e otro, no es contradictorio. Es més, no solo son los
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dos aspectos compatibles, sino que se vincula uno con
el otro por necesidad. Mientras que por un lado es
importante e proceso competitivo para encontrar las
mejores soluciones a nuestros problemas, por € otro
lado esindispensable un marco de reglas apropiadas.
En la medida que este marco requiera de accion
legidativa, € disefio institucional es condicion previa
al funcionamiento del mercado.

El desafio para e Estado en € tema de tierras es
proveer como bien publico la institucion de derechos
de propiedad seguros; creando al mismo tiempo un
ambiente que permita las transacciones segun
decisiones individuales. Queda mucho por hacer en
este rubro y €l Estado deberia dirigir su accionar en,
al menos, los siguientes cinco niveles:

< Completar € marco legal para establecer las
“reglas del juego’;

< Instalar un poder juridico independiente y eficaz;

< Recabar y difundir ampliamente informacion
técnica sobre la tierra;

< Modernizar y estructurar los organismos publicos
encargados de la administracion de tierras; y

< Proporcionar con urgencia méas programas
educacionalesy de capacitacion, en frentes que solo
el Estado puede proveer.

Los gjustes necesarios requerirdn  en muchos de los
casos de una profunda reforma del Estado. Con € fin
de esguematizar la necesidad de establecer una
secuencia a proceso, € informe 1997 sobre €
Desarrollo Mundial del Banco Mundial sefiala que la
reforma del Estado deberia seguir una doble
estrategia:

“(...) acomodar la funcion del Estado a su
capacidad.” Se trata ddl primer elemento de la
estrategia. Cuando la capacidad del Estado es
pequefia, éste debe sopesar cuidadosamente como —y
donde — intervenir. No se trata simplemente de elegir
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entre lo que se debe y lo que no se debe hacer; hay
que decidir también como hacerlo; y

“(...) la capacidad no es una realidad inmutable.”
Por este motivo, el segundo elemento de la estrategia
consiste en aumentar la capacidad de Estado
mediante la revitalizacion de las instituciones
publicas. Ello comprendeiestablecer normas y
controles eficaces para poner coto a las medidas
estatales arbitrarias y luchar contra la corrupcion
arraigada; exponer alas instituciones estatales a una
competenciamayor a fin deincrementar su eficiencia;
mejorar & desempefio de las instituciones estatales
mediante € aumento de las remuneraciones e
incentivos, y hacer que €l sector estatal responda més
eficazmente a las necesidades de la poblacion,
cerrando la brecha entre gobierno y pueblo mediante
una mayor participacion y descentralizacion.®

Para analizar més en detalle las &reas donde la accion
estatal es crucial, a continuacion se presenta un
esquema que debe gran parte de su estructura a la
investigacion hecha por Jorge Mufioz (1993). En €l se
identifican cinco campos donde e Estado debe
desempefiar un papel importante: la legislacion, la
informacién técnica, las instituciones publicas, la
imposicion de las leyes en € proceso judicia y la
educacion.

Legislacion
En primer lugar, no cabe duda que € intento de
establecer y mantener e Estado de Derecho es una

tarea enormemente dificil. El “hecho siempre se
sobrepone al derecho”, pero ciertas idiosincracias de

°Deestos dos principios generalizados se puede derivar para el
tema de la administracion de tierras algunos ejemplos
especificosilustrativos de la necesidad de acomodar |a funcién
del Estado a su capacidad paraluego fortalecer su capacidad: en
Boalivia se ha destacado la falta de topografos para la titulacion
de tierras; en Paraguay, €l programa de mapeo catastral ha
sufrido por falta de capacidad técnica y/o computacional para
procesar los datos recolectados;, y en general la falta de
conciencia o la poca eficacia de los organismos encargados del
proceso muchas veces llevan a la problemética de establecer un
registro de propiedades pero sin procedimiento de seguimiento,
€l que en pocos afios perdera su valor.
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la cultura legal iberoamericana influyen fuertemente
en los procesos politicos y legales. Por un lado, en
muchas leyes de reforma agraria se observa un fuerte
elemento de paternalismo, de acuerdo con € supuesto
que parece ser implicito en muchas legislaciones de
gue existen grupos dentro de la sociedad —como por
giemplo indigenas y campesinos— que requieren de
un cierto grado de guia y orientacion paternal en €
manejo de sus propios asuntos.

Otra caracteristica de la cultura legal delaregion, es
gue € legalismo tiene la tendencia a codificar cada
aspecto de la vida, lo que es evidente en casos de
estipulaciones contradictorias en las leyes agricolas.
Asimismo, cabe destacar un sesgo en favor de
formalismo, que en & caso detierras puede implicar
docenas de trédmites burocréticos para conseguir un
titulo de propiedad, |0 que a su vez eleva de manera
significativa los costos de transaccion. Ademés, en €
contexto de las instituciones bésicas que requiere un
mercado, no es menos importante e fendmeno de la
falta de penetracion de la ley, ya sea en cuanto a su
alcance geogréfico, asi como también a
reconocimiento por parte de la gente.

Por ultimo, se puede mencionar que en lalegislacion
agricola, se suele usar una terminologia de posible
interpretacion arbitraria. Tal es e caso de: “funcion
social de la tierra’, “cultivo inadecuado’, y
“explotacion insuficiente”, entre otros. Asimismo,
puede ser laborioso estudiar la ley al no existir ni
compendios o citatorios, ni colecciones de hojas
sueltas para una facil actualizacion de la
documentacion después de enmiendas o cambios a las
reglas existentes.

A continuacion se mencionan las &eas més
importantes donde a menudo parece necesario hacer
gjustes al ordenamiento juridico vigente:

< Derechos de propiedad. En la mayoria de los
paises latinoamericanos |os derechos privados son
cada vez mas comunes y esto demanda reglas del
juego cada vez mas sofisticadas. Las parcelas de
tierra estan conectadas en un continuum geografico y,
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por ende, definir y garantizar los limites de cada
parcelaescrucial. El sistema legal tiene que definir y
garantizar losDP ala tierraincluyendo e derecho de
consumir, usufructuar y engjenar € bien (derecho
abstracto de uso y abuso). Esto requiere que los
gobiernos otorguen titulos legales que cuenten con
una demarcacion clara de la propiedad.

< Tenencia y transferencia de propiedades. En las
legislaciones de muchos paises de la regién se
encuentran estipulaciones que prohiben o restringen
la compraventa, € arriendo y/o la aparceria, que
imponen limites de tamafio o que prohiben la
subdivision de parcelas. Aungue estas leyes muchas
veces no se respetan o son imposibles de aplicar en
casos donde la tenencia es informal, existe, por lo
general, un costo en términos de pérdida de eficiencia.
El desafio para el poder legislativo es identificar las
reglas con efectos negativos y luego eliminarlas.

< Expropiacion. Las justificaciones legaes para
expropiar explotaciones grandes se basan, por lo
general, en uno 0 Més de los siguientes puntos:
abandono por parte dd latifundista, limitaciones al
tamarfio, alguna definicion de uso ineficiente o funcion
social delatierra, u obras publicas que requieren €
uso de tierras privadas. En este contexto, surgen
complicaciones porque las leyes son muchas veces
deficientes por eemplo, por su aplicacion
discrecional; tal es e caso, por gemplo, de la
definicion de qué constituye un uso ineficiente.

< Otros derechos. Para que la definicion del régimen
de los DP sea completa, en € caso del bien tierraes
indispensable que exista claridad en lo que serefiere
a otros derechos incluidos en la propiedad, por
gemplo e uso y laexplotacion del agua, floray fauna
y otros recursos sobre, bajo o dentro del suelo.

Proceso judicial

El Estado no sblo tiene la responsabilidad de definir
y crear los DP sino que también tiene que garantizar
estos derechos y proveer asi seguridad de tenencia,
sobre todo en un ambiente de actividad econémica
creciente'y de procesos cadavez mas complejos. Para



FRANK VOGELGESANG

que la gobernacién de un pais sea eficaz, se requiere
de unajudicatura eficiente, vale decir, que sea capaz
de resolver conflictos de una manera equitativa,
predecible y oportuna.En este sentido es importante
establecer procedimientos claros y reglas de
aplicacion genera para resolver los conflictos que
pueden surgir a raiz de la doble titulacion de
propiedades, ocupacion de explotaciones 0
expropiaciones de predios.

En la actualidad los sistemas judiciales no son
capaces de garantizar la resolucidon eficiente y
previsible de conflictos sobre derechos de propiedad,
lo que afecta de forma negativa especialmente a los
pobres.

I nformacién técnica

Aunque es probable que algunas de las funciones
puedan ser redlizadas por € sector privado, la
administracion publica es en la mayoria de los casos,
la que esta llamada a proveer lainformacion técnica
necesaria. Se requiere contar con un Sistema de
Informacion de Tierras (SIT) que comprenda entre
otros fotografia aérea, estudios de suelos y recursos
naturales, mapeo catastral e informacién sobre la
tenencia detierras por medio de catastros y registros.

Tener informacion sobre |os derechos asociados a una
propiedad es de vital importancia; ya que reconocer
el principio de propiedad privada no ayuda mucho si
no se sabe exactamente qué derechos y obligaciones
implica ser propietario. Consecuentemente, es
necesario, un registro completo de derechos.

I nstituciones publicas

La administracion de tierras necesita de agencias
publicas que se ocupen de la recoleccion, €
ordenamiento, €l procesamiento y la diseminacién de
la informacion relevante. El desafio es enfrentar las
ineficiencias relacionadas con superposiciones de
tareas entre distintas agencias, los altos costos de
transaccién que provienen de procesos complicados,
deficiencias en la capacitacion de los funcionarios
publicos y la transformacion de agencias que han
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perdido su justificacion con el tiempo.

Especificamente setrata de reforzar |os organismos u
oficinas que se ocupan:

< deTitulos: Untitulo es un papel que comprueba la
propiedad en un inmueble activo, otorgado por alguna
entidad publica, basado en mapas catastrales donde
se identifican los lotes con un nimero;

< de Catastros: Los catastros contienen informacion
sobre la ubicacién de los predios individuales, las
caracteristicas de la tenencia y e valor de la
propiedad. Su objetivo en d fondo es la
administracion fiscal delatierra;

< de Registros: Para que los titulos puedan cumplir
con sus funciones, es indispensable registrarlos en
alguin lugar centrdizado (a nivel regional o nacional),
y accesibleal publico. Ademés de tener un listado de
los propietarios, € registro debe contener informacion
sobre gravamenes y otros hechos relevantes que
imponen limites sobre los derechos de propiedad vy,
por consiguiente, hacen transparentes las virtudes y
deficiencias asociadas con su transferencia. Es
importante que los registros usen los mismos
estandares que las oficinas de titulos y de catastrosy,
ademés, que reciban y procesen la informacion sobre
cambios en |a tenencia de manera actualizada.

Educacion

Si se entiende por educacion, la capacitacion de los
funcionarios publicos, la educacion escolar y
universitaria, la formacion profesional de, por
gemplo, juecesy abogados, y la “concientizacion” de
politicos y productores agricolas, se puede apreciar la
magnitud delalabor que debe realizar una estrategia
que pretende elevar los niveles de educacion.

Es a la vez una tarea fundamental y quizés la més
dificil, teniendo en cuenta que se necesitan
generaciones para cambiar substancialmente la
situacion educacional de una sociedad. Sin embargo,
en e corto y mediano plazo, se pueden establecer
metas alcanzables, como por eemplo pensar en
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mejorar laformacion de los expertos en derecho, que
asisten legalmente a los agricultores, explicando a los
pequefios productores € vinculo entre e titulo formal
de latierray e mercado de capitales o instruyendo
técnicamente a funcionarios de las oficinas de titulos
y de registro para familiarizarles con tecnologias y
procesos modernos.

Refor mas en los mercados de tierras en México,
Ecuador y Chile

México

Hasta hace pocos afios dominaba en € campo
mexicano € sistema egidal, establecido por la
Constitucién de 1917. Los gidos son comunidades
agricolas donde la propiedad de la tierra es comunal,
explotada colectiva o individualmente y que en su
mayor parte corresponde a tierras expropiadas.

Junto con los §idos existen en € pais otras
comunidades que se diferencian de éstos en los
procedimientos para obtener latierray en laformade
administrarla, pero en todos los casos la tierra era
otorgada, en € pasado, a colectividades y no podia
ser vendida, rentada, transferida o embargada. Los
derechos de propiedad se consideraban limitados,
circunscritos a bien social. La estructura agraria de
Meéxico todavia estd marcada por casi 80 afios de
reforma agraria. Seguin datos censales, arededor del
60% de la superficie territorial dedicada a la
agricultura se encuentra bajo € régimen gjidal o
comunal, mientras € 40% estd en manos de
propietarios privados, destacdndose una cierta
concentracion de tierras puesto que del total de los
propietarios detierras € 71% son gjidatarios y solo €
29% “ privados.”

La reforma agraria mexicana ilustra en muchos
aspectos los problemas asociados a este tipo de
estrategia redistributiva. Por ejemplo, se observalo
que se podria denominar la “reforma eterna’ que
coadyuvo a la minifundizacion de las explotaciones,
debido a la presion demogréfica que aument6 €
nuimero de los gidatarios en un 59% en tan solo 20
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anos, entre 1970 y 1991; proceso que no contribuyd
a aumentar la productividad agricola ni amejorar la
situacion precaria de la agricultura del pais. Los
propios beneficiarios de la reforma agraria
rechazaban el carécter paternalista de la misma, que
se evidenciaba en las estrechas limitaciones al
derecho de propiedad mencionado anteriormente asi
como € resultado de esas restricciones, |o comuin que
se hicieron las transacciones informales e ilegales.

En 1992 & gobierno mexicano, consciente de que la
estructura agraria provocaba una enorme
incertidumbre y frenaba € desarrollo, aprobd
importantes enmiendas al Articulo 27 de la
Constitucion de 1917, cuyas consecuencias mas
importantes son las siguientes:

< Seterminalaobligacion constitucional del gobierno
dedistribuir tierras alos que la soliciten;

< Los gidatarios pueden optar por acceder al dominio
pleno que significa la posibilidad de dejar de ser
gidatario y pasar al status de propietario privado, lo
que abre la opcién de vender, arrendar, dar a la
aparceria o hipotecar la propiedad.

< Los propietarios privados de tierras pueden ahora
invertir en mejoras sin temor de ser expropiados.

< Las disputas sobre derechos de propiedad entre
gjidatarios o entre € gido y terceros se resuelven a
través de tribunales agricolas locales.

< Seeliminalaobligacion del gidatario de trabajar su
tierra personalmente.

< Semantienen limites al tamafio con el proposito de
evitar la nueva concentracion de tierras como
resultado de los procesos de transferencia libre de
propiedad.

< Las sociedades mercantiles pueden adquirir tierras.

< En d caso que los gjidatarios decidan vender sus
tierras pueden llegar a acuerdos de cooperacion con
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terceros u a organizarse en asociaciones de
productores con €l fin de aprovechar economias de
escala.

Importantes cambios paralelos se instituyeron en las
instituciones publicas, mediante la creacién de tres
entidades. Primero, la Procuraduria Agraria, creada
para vigilar la correcta aplicacion de la nueva Ley
Agraria, asi como para defender |os derechos de los
gjidatarios. Segundo, € Registro Agrario Nacional
gue se encarga de emitir los Certificados Agrariosy
de llevar, como su nombre lo indica, € registro
nacional detodo lo que ocurre con la propiedad gjidal
de la tierra. Tercero, se crearon los Tribunales
Agrarios como la instancia legal especializada para
resolver los conflictos que pudieran surgir como
resultado de la aplicacion de la nueva Ley Agraria,
tales como conflictos de limites.

Se estima que estas provisiones permiten eliminar la
mayoria de las medidas ineficientes del sistema
antiguo, llevando a una mayor transparencia y
seguridad de tenencia de los productores agricolas,
ayudando a establecer mecanismos de mercado,
modernizar € sector y a meorar la situacion
econdémica de la poblacion rural.

Un eemento clave de la nueva legislacion es d
Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacion de Solares (PROCEDE). Su objetivo es €
deregularizar la tenencia de las tierras gidales para
brindar seguridad juridica a los éjidos.®

6Segl]n Hernandez (1997), “El gobierno federal establecio el
PROCEDE para apoyar la libre voluntad de las asambleas
gjidales en la tarea de certificacion de sus tierras. Las
instituciones participantes proporcionan a los gjidatarios la
asistenciajuridica, técnicay registral para hacerla posible; y el
resultado se traduce en €l plano general de la propiedad €jidal,
en certificados parcelarios que consagran el derecho de cada
gjidatario a su parcela y expresan gréficamente su tamafio y
colindancias: en certificados sobre las tierras de uso comiin que
marcan |a participacion de cada gjidatario sobre la superficie
del conjunto gjidal y en titulos de solares que reconocen la
propiedad de la tierra destinada al hogar del los gjidatarios y
avecindados. La incorporacion al PROCEDE es voluntaria,
gratuitay con estricto apego alas decisiones campesinas.” (pag.
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PROCEDE ha experimentado importantes avances.
Del total de gidos en € pais (27.218), € 72%,
estaban incorporados a programa en diciembre de
1996, ya sea certificados 0 en proceso. Los gidos que
para esa fecha ya habian concluido € proceso
sumaban e 48%. Desde este punto de vista, pareceria
gue en cuatro afios d PROCEDE ha tenido un avance
significativo.

Ecuador

Existen pocos datos actualizados desde la aprobacion
de lanueva Ley de Desarrollo Agrario en 1994, con
cambios importantes en cuanto a la legislacion sobre
tierras. Los estudios disponibles, en cuanto a la
situacion de la tenencia de tierras en Ecuador llegan
alas siguientes conclusiones (esta seccidn se basa en
Vogelgesang, 1996).

Lareformaagraria, la colonizacion de nuevas tierras
y la activacion de los mercados formales de tierras
modificaron la estructura agraria, 1o que se manifiesta
sobre todo en la desaparicion del predominio del
latifundio tradicional. Este es un hecho notable,
especidmente si se toma en cuenta la situacion
existente en 1954 y 1974, cuando se realizaron los
ultimos censos agricolas. En 1954, e 2,2% de las
propiedades tenian una superficie superior a 100 ha
y ocupaban € 64% de la superficie total detierras en
predios. Los pequefios propietarios duefios de menos
de 5 ha, representaban € 73% de las propiedades
pero apenas ocupaban e 7% delas tierras agricolas.
En 1974 estos porcentgjes no habian variado
mayormente, puesto que ascendian a 2,1% versus
48% y 67% versus 6,8%, respectivamente. Desde
entonces han surgido pequefios y medianos
productores y agroindustrias, que aplican modernas
técnicas de produccién y que suelen orientar sus
actividades a los mercados de productos de
exportacion.

Paralelamente al proceso de modernizacion, tanto los
minifundios como las unidades familiares rurales sin

17)
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tierras han aumentado considerablemente. En €
estudio de hogares rurales realizado en 1991 se
determiné que & 39% no tenian tierras y que
alrededor del 20% eran pequefios propietarios con
menos de una hectérea. La composicion de la fuerza
de trabagjo rural también ha cambiado; cerca del 40%
de la poblacién rural econdmicamente activa se ha
incorporado al mercado de trabajo urbano o trabaja
fuera de las explotaciones agricolas.

En e pasado muchos beneficiarios de la reforma
agraria perdieron sus tierras por estar muy
endeudados, pero actuamente las transacciones en los
mercados formales son mucho mas frecuentes. Las
transferencias a través del mercado han sido €
principal medio de reasignacion de tierras agricolas
en los Ultimos afios. La mayoria de los vendedores de
tierras son campesinos, mientras que gran parte de la
demanda proviene de empresas agricolas medianas y
grandes interesadas en incorporar nuevas tierras a las
que ya poseen. Si bien esto significa que muchos
beneficiarios de lareforma agraria o de los programas
de distribucién de tierras colonizadas dgjan de
explotar sus propias parcelas, los campesinos que se
ven obligados a renunciar a su tierra suelen ser los
més conservadores, lo que explica su dificultad para
incorporarse al proceso de modernizacién. El sector
campesino ecuatoriano se divide entonces en dos
grupos: sectores campesinos beneficiarios de la
reforma agraria y de la colonizacion que en d
transcurso de los afios han logrado ciertos niveles de
acumulacién, han asumido comportamientos
empresaridles y se han convertido en demandantes de
tierras, logrando ampliar su base de tierra-unidad de
produccidn; y aguellos campesinos que mantienen su
condicion de propietarios sin aterar sus
comportamientos tradicionales y que caen en un
proceso de deterioro por disminucion de sus bases de
reproduccion.

Vaelapenarepetir que las observaciones anteriores
tienen su base en estudios limitados y previos a 1994.
Lasinnovaciones dela Ley de Desarrollo Agrario de
1994 enlo que serefiere al régimen de la tierra son:
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< La ediminacion de restricciones sobre las

transacciones de latierra

< Laintroduccion de la posibilidad por parte de los
miembros de las comunidades agricolas de subdividir
latierra en predios individuales.

< La reduccién de situaciones que dan lugar a la
expropiacion.

< La ampliacion de los conceptos legaes de
propiedad, ahora incluyendo cualquier tipo de
organizacion de produccién, sean individuos o
empresas.

< Laredefinicion del rol de los organismos publicos
para enfocarlos més en la regularizacion de la
tenenciadelatierra

En e interés de la promocion de un mercado de
tierras estas estipulaciones parecen ser pasos
adecuados. Sin embargo, es necesario mejorar la
informacion sobre la situacion de Ecuador antes de
poder sacar mayores conclusiones.

Chile

El caso chileno es de interés por la experiencia tnica
del pais que combina una reforma agraria bastante
amplia, la subsecuente revisién parcial de esa reforma
y, posteriormente, |a creacion bastante anticipada, en
comparacion con otros paises de la region
latinoamericana, de un sistema basado en la
propiedad privaday la libertad de transacciones.

En los dos gobiernos previos a 1973, Chile vivié dos
olas sucesivas de expropiaciones que abarcaron €
40% dd territorio nacional. La propiedad privada fue
uno delos pilares de la politica econdémica aplicada a
partir de 1973 cuando asumi6 € Gobierno Militar,
por lo que se inicié un proceso de devolucién de
tierras a sus antiguos duefios. Aungue en muchos
casos se volvio a la situacion existente antes de la
reforma agraria, unas 48.000 familias campesinas
recibieron tierras cultivables como resultado del
proceso. En los afios posteriores més de la mitad de
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las tierras recibidas fueron revendidas por los
beneficiarios, con un méximo de 70% de las parcelas
asignadas en € valle central, zona de mayor
dinamismo agricola y en areas cerca de la capital
(Santiago).

La combinacion de reforma agraria y la siguiente
liberalizacion del mercado de tierras fue uno de los
ingredientes claves para la modernizacion del sector
agricola. Las reforma agraria clésica probablemente
contribuy6 ala desaparicion dd latifundio tradicional,
incluso porque € temor de ser expropiado llevd a
muchos propietarios a subdividir sus tierras, mientras
gue & mecanismo de mercado que se fue formando
después parece haber asignado la tierra a sus usos
més valorados, de forma bastante eficiente, inclusive
a usos fuera de la agricultura.

Echenique (FAO 1996, pag. 97) observa que “(...)
las  investigaciones redlizadas sobre la
implementacion de la politicas neoliberales en la
agricultura chilena concuerdan en que sin la
fragmentacion del latifundio tradicional y la apertura
posterior del mercado de tierras, habria sido
imposible lograr los cambios positivos en la
estructura de la produccion, la productividad y €
empleo que se generaron en e sector desde 1984 en
adelante.” Como consecuencia de estos procesos
surgio un subsector de la agricultura chilena que se
caracteriza por su modernidad y su éxito. Esta parte
de la agricultura, por lo general orientada hacia la
exportacion de productos no tradicionales como las
frutas y en forma creciente € vino, esta formado
mayormente por empresas agricolas modernas. Segun
Echenique (FAO 1996, pég. 91): “La mayoria de
estas empresas son de caréacter familiar y su origen
tiene dos vertientes principales. descendientes de
agricultores tradicionales, que sortearon la reforma
agraria por sus niveles de eficienciay reconstituyeron
las empresas familiares en retazos menores, pero mas
capitalizados;, y empresarios 0 profesionaes
provenientes de otros sectores (industria, comercio,
profesionales liberales), atraidos por la rentabilidad
agricola después de 1974. Se estima que este estrato
moderno agrupa aproximadamente de 5.000 a 8.000
empresas de tamarfio mediano y grande, que controlan
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del 15 al 20% de la superficie agricola del pais.”

Es dificil ver que la situacion descrita en € parrafo
anterior se hubiera podido dar sin un eficaz mercado
de tierras. Es mas, se puede decir que es una buena
ilustracion de los puntos expuestos sobre €
funcionamiento de un mercado, en capitulos
precedentes de este trabajo. Lo importante es que €
sistema dio flexibilidad a los actores para gjustar su
comportamiento seguin la informacion que les entregd
€l proceso competitivo: algunas personas optaron por
salir de la agricultura, otros decidieron comprar
tierras para ampliar su base de produccién, otros
entraron por primeravez alaactividad agricolay una
cantidad no despreciable vendieron la tierra para ser
usada fuera de la agricultura, como por gemplo
actividades turisticas o las llamadas parcelas de
agrado cerca de los centros urbanos para la
construccion de casas como viviendas o0 para
recreacion. Sobre todo, este Ultimo punto hace
evidente quelo que pase con latierrarural, o en otras
palabras, como va cambiando su productividad
marginal con el tiempo, dependera en gran medida de
las oportunidades que provea la actividad agricolay
del desarrollo de la economia en general. En cambio,
en un orden econdmico que se caracterize por su
rigidez, nuevas oportunidades surgirian con mas
dificultad y, de producirse un cambio, los agentes
econdmicos no tienen como articular sus nuevas
preferencias, en un sistema de mercado, si es que lo

hay.

Dentro delaagricultura chilena también hay sectores
gue no han sido capaces de participar plenamente en
lamodernizaciony € desarrollo econdmico. Estos son
los campesinos en minifundios y 1o que generalmente
se denomina la agricultura tradicional. Por o menos
en e caso de este Ultimo grupo, € retraso en términos
econdmicos no se puede atribuir a funcionamiento
del mercado de tierras, ni siquiera a una falta de
tierra, sino mas bien a una cartera de productos que
no tienen ventgjas comparativas en el mercado, como
por gemplo ceredles, oleaginosas y leguminosasy, en
segundo lugar, a fallas en la adaptacion de nuevas
tecnologias. En e caso de los campesinos cabe
mencionar que los factores que impiden al sector
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integrase a desarrollo exportador, son por gjemplo la
carencia de capital o de capacidad de gestion.

Posibles campos de accion para e BID

En las é&reas mencionadas en la seccion sobre € rol
del Estado y € derecho de propiedad se destact la
necesidad de reformas amplias y en ellas e BID
puede tener un papel. El desafio es avanzar en
garantizar los derechos de propiedad y en la creacion
de mercados. Esto requiere trabajar en los costos
necesarios y en implementar una nueva legislacion y
generar confianza en que las nuevas leyes se van a
implementar. El BID podriaapoyar € fortalecimiento
de las instituciones asi como las reformas necesarias
identificadas.

< Reforma legal. Para llegar a un ordenamiento
juridico que responda mejor a las necesidades de la
sociedad es preciso realizar un estudio profundo por
expertos en derecho comparativo de las distintas
legislaciones; hacer recomendaciones especificas de
los cambios necesarios; enfatizando la necesidad de
un ordenamiento secuencial de las reformas que sea
consecuente con latrayectoria evolutiva de cada pais.

< Reforma judicial. En cualquier proceso de
formalizacion de derechos de propiedad de la tierra,
los conflictos van a ser inevitables. Por ende, es
importante que se permita e acceso de todas las
partes involucradas a un sistema coercitivo que se
encargue de garantizar que otros individuos o agentes
econdmicos no se apropien del bien o interfieran enla
obtenciony la apropiacion de los retornos que el bien
genera. El BID podriaintervenir en este tema a través
del financiamiento de estudios sobre los sectores
judiciaes que contemplan laimplementacidn sucesiva
de las medidas y los costos y beneficios de cada
etapa. Los elementos més importantes al respecto
incluyen la independencia del poder judicial (por
giemplo, en cuanto a nombramiento y evaluacion de
jueces); la administracion de lajudicatura; €l acceso
a lajusticia (por gemplo, mecanismos alternativos,
costos del proceso, asistencia legal y aspectos de
género), y la educacion legal.
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< Informacion. Un salto significativo en lo que se
refierealarecoleccion, € procesamiento asi como la
actualizacion permanente de la informacion sobre la
tenenciadela tierra es indispensable. Aungue esto se
deberia hacer dentro del contexto de lo que uno puede
[lamar Sistemas de Informacion de Tierras (SIT), es
importante sefidlar que esfuerzos en esta area
fécilmente pueden sufrir de un sobre-énfasis en €
componente técnico. No se trata solamente de la
aplicacion de herramientas modernas cmo GPS o
GIS. Lo decisivo es enterarse bien, por gemplo a
través de encuestas locales, de los hechos actuales de
la tenencia de la tierra. La agrimensura y e mapeo
catastral sonindispensables para definir los derechos
de propiedad, pero en si solos no dicen nada sobre
quién tiene qué derechos. Posibles actividades para €
BID en este contexto incluyen todos tipos de
asistencia técnica en torno a un SIT asi como la
capacitacion de funcionarios.

< Reforma administrativa/institucional. La mayoria
de los paises latinoamericanos padece de
sobreposicion  de  funciones entre  agencias
gubernamentales responsables del proceso de
regularizacion y saneamiento de la propiedad y de la
administracion delatierra. Unareforma en esta area,
deberia contemplar los sistemas de remuneracion de
los funcionarios y la estructura de incentivos; la
centralizacion de ciertas funciones y la
descentralizacion de otras; la identificacion de las
duplicaciones detareas y la consiguiente eliminacion,
y la posibilidad de entregar ciertos elementos de la
administracion detierras a empresas privadas.

< Educacion. Es necesario contar con programas de
educacion que contemplen la capacitacion de los
funcionarios publicos; la educacién legal, incluyendo
estudiantes, capacitacion de abogados y jueces, asi
como educar a publico para crear consciencialegal;
centros de asistencialegal de apoyo en la redaccion de
contratos de venta o dearriendo dela tierra, y centros
de asistencia técnica para la capacitacion, por
ejemplo, de topdgrafos o de los funcionarios de las
oficinas de registro.
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CAPITULO 2

MERCADOSDE TIERRAS
EN AMERICA CENTRAL

Jolyne Melmed-Sanjak’

Resumen

En € contexto de una estructura agraria concentrada
CON escaso acceso a tierras para la mayoria de la
poblacion rura que mantiene una agricultura de baja
productividad y pensando en los éxitos limitados de
las reformas agrarias del pasado surgen las siguientes
preguntas: ¢son los mercados de tierras efectivos en
América Central y, si no lo son, ¢existen politicas que
puedan hacerlos més efectivos?

En este contexto, “ efectivo” se refiere a mercados
libres donde haya transparencia en | as transacciones
y dondelaofertay la demanda coincidan. El mercado
debe ser competitivo y debe inducir a una asignacion
més racional de los recursos de latierra. Vemos que
en ciertos medios, un mercado efectivo podria
producir una redistribucion de tierras de los grandes
propietarios hacia los pequefios productores. Esta
redistribucidn puede ser importante desde € punto de
vista de la equidad social.

Cuando se estudiala teoria del funcionamiento de los
mercados de tierras y se analizan los datos que hay
sobre e actual comportamiento de dichos mercados
en los paises de América Central, se llega a la
conclusion de que & mercado de tierras no es
“efectivo.” En efecto, la calidad de la tierra varia
enormemente alin a través de microregiones, y tales

variaciones se reflejan en el precio. La participacion
en el mercado de tierras no es libre, ya que existen
altos costos de transaccion. Existen obstéculos para
las fincas pequefias y no hay incentivos a la
participacion para las fincas grandes. Hay un gran
nimero de compradores y vendedores dentro de la
categoria de fincas muy pequefias, pero hay un
nimero limitado de vendedores de propiedades
grandes, especialmente de aguéllos dispuestos a
subdividir sus tierras en parcelas para las cuales
puede haber un gran nimero de compradores. Hay
barreras institucionales a la participacion, si bien
algunas ya han sido eliminadas con los cambios
contemporaneos en la politica agricola. El acceso ala
informacion no es igual para todos los participantes
debido a limitaciones en los medios locales de
difusiony los problemas con € registro y los sistemas
catastrales. Los mercados de tierras son también
locales e informales, y por lo tanto, hay algunos
obstéculos de carécter cultural y tradicional para una
libre participacion. Como consecuencia, € mercado
detierras esimperfecto. En ede informe, se presentan
varias politicas de intervencion en e mercado asi
como también una breve descripcién de algunas
experiencias epecificas en varios paises. Primero, se
discute laideadeimplementar un impuesto a latierra
agricola para estimular € uso més productivo de las
tierras subutilizadas u ociosas. A pesar de las
dificultades historicas observadas en la region,

7Departamento de Economia, Departamento de Estudios de Latinoaméricay el Caribe, Universidad de Albany, Universidad del

Estado de New York.
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actualmente la descentralizacion de las funciones del
gobierno y el desarrollo de las municipalidades han
significado un interés creciente en la aplicacion de
impuestos locales como el impuesto a latierra.

Segundo, se propone la titulacion masivay rgpida de
tierras rurales para garantizar la seguridad de los
derechos ala propiedad. Por medio de la titulacion se
elimina un factor limitante a la inversion en la
agriculturay la participacion en el mercado detierras.
La investigacion reciente muestra que € mercado
valora la titulacion con un premio (premium)
significativo al precio de la unidad de tierra. La
titulacion, entonces, debe aumentar la produccion
agricolay hacer més dinamico € mercado detierras.
También, en € caso de que existiera crédito
disponible, € titulo puede servir como garantia para
crédito formal. Sin embargo, la evidencia de los
impactos economicos de latitulacion es todavia débil,
aun donde hay observaciones concretas.

Tercero, parte delacolumna vertebral de un mercado
de tierras efectivo es € sistema de registro de la
propiedad y e de catastro. Si no existen sistemas
adecuados, no hay seguridad de los derechos de
tragpaso (por o menos entre personas desconocidas,
hay bastante evidencia que mecanismos informales de
reconocimiento de derechos a la tierra son fuertes en
algunas comunidades). Tampoco hay acceso a
informacién clave sobre transparencia de las
transacciones.

Finalmente, se resalta la importancia de fomentar la
creacion de bancos y fondos de tierras. Los
problemas en e funcionamiento del mercado de
tierras creala necesidad de implementar mecanismos
para romper con las barreras a las transacciones entre
los grandes y pequefios propietarios. Esa es la idea
central de crear un Fondo de Tierras.

La revision de las iniciativas de los afios ochenta y
noventa sobre e desarrollo de los mercados de tierras
en América Central, sefiadla algunos aspectos
importantes. Los cambios politicos legales, si bien
SON necesarios, no bastan para establecer un mercado
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de tierras mas efectivo. La titulacion de la tierra
agricola es necesaria, forma parte natural del proceso
de desarrollo econdmico base de la economia de
mercado, pero no es suficiente para establecer un
mercado de tierras més efectivo. La modernizacion
dd sistema de registro y catastro es esencial, ya que
forman la columna vertebral del sistema de propiedad
privada. Sin embargo, la implementacion del sistema
es dificil politicamente y se requiere mucho tiempo
paralograrla. Al mismo tiempo € acceso al crédito,
tanto de corto como de mediano plazo es esencial.

El trabajo concluye que las intervenciones y los
resultados del pasado han sido parciales y de pequefia
escala. También, se demuestra que las politicasy los
programas estuvieron claramente dirigidos a la
creacion de un sentido de seguridad por la tenencia,
pero no se ha prestado mucha atencion a problema de
la segmentacidn del mercado y del acceso alatierra
para los pequefios productores.

El trabajo plantea los elementos de una estrategia de
inversiones necesarios para € desarrollo de los
mercados de tierras. Se sugieren tres &reas concretas
de acciones para el BID:

< Continuar inversiones especificas en proyectos de
regularizacion y titulacion de las tierras y de
modernizacion del registro de la propiedad, e intentar
ampliar latitulacion y registro a mayor nimero de
participantes en todos los proyectos agricolas con
financiamiento del Banco.

< Aportar fondos para implementar la reforma
agraria a través del mercado (market assisted land
reform), especidmente, para la creacion de fondos de
tierras.

< Apoyar € desarrallo de un ambiente de mercado en
cada pais de la region por medio del didogo y la
divulgacion de informacion pertinente.

La estrategia propuesta busca fortalecer la propiedad
privada en el sector rural, con mayor seguridad de
tenenciay con amplio acceso a latierra a través de
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mercado; con €l fin de megjorar tanto la produccion
agricola como € bienestar rural.

Introduccion

Es notable que aln en & ambiente de ajuste
estructural y del modelo neoliberal de crecimiento
econdmico, la estructura agraria es tema de debate y
siga existiendo la necesidad de la redistribucion de
tierras en América Latina. En una estrategia genera
deliberaizacion de mercados, se busca € desarrollo
de un sistema de propiedad privada en el cual haya
accesp alatierray seguridad de la tenencia. Por eso,
se cuestiona si & mercado detierras es efectivo y se
da apoyo a medidas de fortalecimiento del mismo
como la titulacion de tierras y € mejoramiento del
registro delapropiedad y de catastro. El propdsito de
este informe es proveer informacion y anadlizar la
busgueda de aternativas para que € BID pueda
apoyar alos paises de América Central en la creacion
de mercados detierras efectivos en un nuevo contexto
dereforma agraria.

En América Centrdl, las politicas de gjuste estructural
pretendian crear mercados detierras y/o fortalecer los
exisentes. Esto serealizaba por medio de cambios en
las leyes sobre tenencia de la tierra'y por medio del
fortalecimiento de la seguridad de la propiedad a
través de latitulacion detierras, y mediante esfuerzos
por modernizar € registro dela propiedad. Aunque se
reconocio también la necesidad de promover fuentes
de crédito para la compra de tierras, no se le otorgd
tanto énfasis como se le di6 alatitulacion detierras.
Esto esla consecuencia de que en los afios ochenta y
al principio delos noventa, la problemética de tierras
se encar6 desde la perspectiva del aumento de la
productividad agricola por medio de la eliminacion de
factores desfavorables a la inversion, tales como la
inseguridad de la tenenciay las prohibiciones legales
al traspaso detierras.

Actualmente se le otorga mayor importancia al
crecimiento a largo plazo y su vinculacién con la
estructura agraria en vigencia, y Se reconoce gue una
distribucion de bienes més equitativa favorece al
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crecimiento macroeconémico y también al sector
agricola.® En términos de politica detierras, sellega
a la conclusion que debe haber, en la agenda, algo
més que los programas de titulacion y mejoramiento
del sstemaderegistro de propiedad. Hoy se habla de
la reforma agraria a través del  mercado
(“ market-assisted land reform’ ) mientras que hasta
hace pocos afios se hablaba del fin de la reforma
agraria.

Est& bien que un tema sin resolverse —el problema de
la concentracion de tierras y la baja produccion
agricola— esté nuevamente sobre la mesa. Sin
embargo, hacen falta nuevos elementos en esta
discusion. Nadie quiere retroceder, volviendo a
proponer reformas agrarias de expropiacion,
burocréticas e inefectivas. Entonces, ¢cOmo puede
desarrollarse la “reforma agraria’ en la region de
América Central? Hay que formular programas de
acuerdo a la economia de mercado cuya columna
vertical eslapropiedad privada. Es necesario disefiar
esguemas gue tomen en cuenta & funcionamiento de
los mercados rurales claves en vez de asumir que
funcionan perfectamente como en la teoria.

En la segunda seccion de este documento, se discuten
los patrones histéricos de distribucion detierrasy los
programas dereformaagraria “ estatales’ del pasado.
En la tercera seccion se hace un andlisis de los
mercados de tierras en la region. En la misma se
definen los mercados efectivos, analizandolos
tedricamente, basados en estudios empiricos, las
caracteristicas del mercado de tierras y las
condiciones en que pueden redistribuirse las tierras

8Las pdabras de Garrett (1995, pag 4) son un tipico gemplo :
“ ... greater reliance on market forces ... even with this new
approach, the key to poverty alleviation is the ability of
individuals and households to acquire productive
resour ces...Improved access to resources... helps the poor...lead
to higher overall rates of economic growth...” Melmed-Sanjak
(1993) y Stiglitz (1996) advierten sobre €l rol de la reforma
agraria en el crecimiento “ milagroso” de los paises de Asia
Oriental (véase también la discusion en Melmed-Sanjak y
Lastarria (1997) y Childress (1996) donde se presenta una
revision breve de |a literatura pertinente).
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hacia los pequefios productores y duefios de fincas sin
tierras. La cuarta seccion contempla los programas,
politicas y proyectos de apoyo a mercado detierras
gue se han implementado o intentaron implementarse
en la region. En la quinta seccidn, se presenta una
evaluacion comparativa entre la reforma agraria a
través del mercado y un modelo de Fondo de Tierras.
En estas dos Ultimas secciones, se encuentran los
temas criticos para € desarrollo de mercados de
tierras efectivos. Finalmente, en la sexta seccion se
sugieren posibles &reas deinversion para el BID, y en
la dltima y séptima seccion se presentan las
principales conclusiones de este trabgjo.

La necesidad dereformas

Hace ya muchas décadas que se ha venido discutiendo
el problema de la concentracion de la tierra en
Centroaméricay los problemas sociales y econémicos
resultantes. Por mucho tiempo se ha tratado de
cambiar la estructura agraria por medio de reformas
administradas por € estado en base a la expropiacion
y programas de colonizacion en las fronteras. A
continuacion damos una revision répida de esa etapa
para tener una perspectiva historica antes de discutir
el tema de la redistribucion de tierras.

Una revision de las experiencias de cada pais, nos
muestra que tanto la modalidad y la magnitud de las
reformas agrarias en América Central han sido
diversas. En Honduras, Republica Dominicana,
Nicaragua y El Salvador, se han realizado los
mayores esfuerzos para reformar la estructura
agraria. En los Ultimos dos casos, las reformas se
ingtituyeron en medio de guerras civiles, mientras que
en Honduras la accién se tomd para reducir las
tensiones sociales. Mientras que en Costa Rica casi
no hubo necesidad de tomar accion alguna,® en
Guatemala no selogré lavoluntad politica para llevar

9schneider et al. (1989) describen, sin embargo, un proceso de
redistribucion de tierras por medio de la invasién y
adjudicacion a favor de los invasores. Dorner, 1992 y Hendrix,
1994, presentan revisiones excelentes de la historia de la
reforma agraria en América Latina.
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adelante medidas para modificar la estructura de
tenencia no obstante una necesidad evidente de las
mismas.

La colectivizacion de la produccion y de la tenencia
delatierrajugd un papel importante en los esfuerzos
de reforma agraria de la subregion, pero, en cada pais
vario € grado de colectivizacion requerido por ley. En
Honduras, la formacion de cooperativas de
produccion fue la Unica opcidn para la adjudicacion
de tierras a los grupos campesinos bagjo la ley de
reforma agraria. Aun asi, en la préctica, muchos
grupostrabgaron latierra en forma parcelada. En la
Republica Dominicana, laforma mixta de trabajar —
parte colectivamente y parte por parcelas
individuales— fue un componente del plan. En
Nicaraguay El Salvador, la adjudicacion se permitio
en forma tanto colectiva como individual, pero en
Nicaragua prevalecio lo colectivo mientras que en El
Salvador la adjudicacion individua fue favorecida.
En ambos casos, las fincas colectivas casi se
convirtieron en fincas estatales (véase Jonankin,
1996) en donde los campesinos tenian muy poca
ingerencia en la administracion de la finca.

Aungue la experiencia ha sido variada, algunos
patrones generales se destacan. Primero, €l alcance de
las reformas en todos los paises ha sido limitado en
comparacion con lo planificado. Por eemplo,
Childress (1996) sefidla en referencia a El Salvador
que la reforma agraria no logré su meta de realizar
cambios fundamentales en la estructura agraria;
solamente un 22% de la tierra 'y un 20% de las
familias rurales fueron afectadas. En Honduras, los
estratos mas pequefios crecieron aln sin una
disminucion notable en el nimero o poder econdmico
delasfincas grandes. El sector de beneficiarios de la
reforma agraria representa, supuestamente, un 22%
de la poblacion rural hondurefiay la reforma afectd
un 9% delatierra. Lafaltade cambio enla estructura
agraria se debe, en parte, a que una gran parte de las
tierras adjudicadas fueron tierras nacionales ocupadas
informalmente o desocupadas (colonizacion) y a que
el uso dela expropiacion fue limitado a algunos casos
especidles. Vale notar que mucha de la tierra
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adjudicada era de calidad marginal.

La segunda caracteristica es € ato grado de
paternalismo incorporado en los programas de
reforma agrariaa. Desde € concepto de
proteger/desarrollar “lafuncién social delatierra’ las
leyesy los proyectos incluyeron mucho control por €
estado sobre el uso delatierray la administracion de
las fincas. Quizés los aspectos mas dafiinos de ese
paternalismo fueron las prohibiciones contra
cualquier forma de engjenacidon de las tierras, la
imposibilidad de elegir la forma de tenencia y
administracion de la finca (colectiva versus
individua), las intervenciones de funcionarios del
estado en e mangjo de las fincas y la proscripcion a
los beneficiarios de poder hacerse duefios de sus
tierras (nunca seles extendieron titulos o si se dieron,
no fueron titulos de dominio pleno).

Con laexcepcion de Nicaragua donde € latifundio se
redujo del 36% delasfincasa un 7% (Molina, 1996),
los resultados observables en términos de
mejoramiento de la produccion, bienestar rural y
distribucion de las tierras, han sido desalentadores.
Algunos investigadores sugieren que la concentracion
de tierras ha inclusive empeorado en algunos casos.
Adicionalmente, en todos los paises ha ocurrido un
proceso de parcelacion y venta de tierras adjudicadas
por las reformas agrarias que ponen en
cuestionamiento algunas de los principales supuestos
en que se basaron esas refor mas. No es infrecuente
gue observadores de estos hechos aleguee que la
reforma agraria ha fracasado por completo y que
concepto no merece Mas atencion.

Esa conclusion no es consecuente. Es cierto que la
reformaagrariano logré sus metas pero: i) nunca fue
implementada por completo, ii) e disefio de los
programas y d estilo deimplementacion tenian serios
defectos, iii) dentro del pequefio sector “reformado”
en cada pais, se observaron algunos éxitos, o sea que
si existen fincas de reforma agraria (tanto colectivas,
mixtas o individuales) que lograron ser productivas y
brindar mejoras a la vida de los beneficiarios, y iv)
siguen existiendo los problemas que dieron origen a
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las reformas agrarias. Como ya existen muchos
estudios relevantes, no pretendemos analizar ese tema
més profundamente. La reforma agraria del pasado
necesita gjustes estructurales significativos, pero
sigue existiendo la necesidad de una reforma. La falta
deacceso alatierra es un problema creciente debido
al rgpido crecimiento de la poblacion empobrecida, €
ritmo lento en la creacion de fuentes de empleo y la
clausura o desaparicion de las fronteras agricolas.

L os mercados detierras en América Central

Pretendemos contestar la pregunta ¢l mercado de
tierras es 0 no efectivo? y, s no lo es, ¢existen
politicas que puedan hacerlo més efectivo? Para
comenzar, es necesario aclarar dos términos. Primero,
“d mercado de tierras’ no solamente se refiere a
transacciones de compraventa sino que incluye
también distintas formas de contratos para e uso de
la tierra, como € arrendamiento. Segundo, en este
contexto, € término “ efectividad” requiere que se den
mercados libres donde haya de antemano
transparencia en las transacciones y donde la
demanda y la oferta coincidan. EI mercado debe
ademas ser competitivo (en particular, deben haber
numerosos compradores y vendedores, y no deben
existir mayores restricciones sobre la compray venta
deterrenos) de manera que el proceso de intercambio
resulte en la asignacién més racional de los recursos
delatierra. Més adelante, planteamos que en ciertos
medios, un mercado efectivo implicaria una
redistribucion de tierras desde los grandes hacia los
pequefios propietarios. Dicha redistribucion es lo que
se busca también desde |a perspectiva de la equidad
social.

Es necesario entender el funcionamiento del mercado
de tierras para poder disefiar politicas apropiadas.
¢Como han funcionado los mercados de tierras
histéricamente? ¢Qué problemas limitan su
comportamiento como mecanismo de redistribucion
detierras? ¢Cudles son |os aspectos que tendrian que
cambiar para que los mercados fueran mas efectivos
en términos de promover la productividad agricolay
el bienestar rural?
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Un eemento clave en e debate de estos
cuestionamientos es la productividad relativa de las
fincas pequefiasy de las grandes. La famosa relacion
inversa del tamafio y la productividad de las fincas
indica que la productividad, dada por la proporcion
de la produccién sobre unidad de tierra, es més ata
en las fincas pequefias. La logica es que € valor
social (que no necesariamente coincide con los
precios de mercado) de las unidades de produccion
més pequefias determina que se usen las tierras mas
intensamente. En otras palabras, la naturaleza del
mercado de trabajo rural hace que en las fincas
pequefias € uso de la tierra sea més intensivo y se
produzca més por unidad de tierra (Carter y Zegarra,
1997). Otros opinan, que en promedio, las fincas
pequerias tienen tierras de mayor calidad™.

La relacion inversa entre productividad y tamafio de
fincas indica que un mercado de tierras competitivo
debe distribuir tierras entre los pequefios productores
—O0 Sea— para un “mgor” uso. Si e mercado no es
competitivo, seria deseable algun tipo de intervencion
para dirigir la tierra de los predios grandes, que no
utilizan la tierra lo més productivamente posible, a
los més pequefios quienes si lo harian. Este
argumento fue labase l6gica para los proponentes de
las reformas agrarias del pasado. Hoy, € mismo sigue
siendo parte de la justificacion en intervenir en los
mercados de tierras aunque € grado y la naturaleza
de las intervenciones impulsadas son bastante
diferentes de las reformas agrarias anteriores, como
ya explicamos.

Mientras Heath (1997), en apoyo a la reforma agraria
a través del mercado, afirma que la relacion inversa
es aceptada, para otros estas observaciones todavia
son controversiales, ya que les resulta una intuicion
contradictoria debido a la naturaleza de la tecnologia
y ventgas del capital de las fincas grandes y
comerciales. Seguramente existen economias de
escala en la produccién de algunos cultivos como €

10 ¢ase Dorner (1992) para unarevision de la literatura sobre
la evidencia mundial respecto al tema.

banano debido a la naturaleza de los mercados de
insumos y del producto, y a la tecnologia de
produccion.

La brecha que separa estas dos perspectivas sobre la
productividad relativa se explica a incluir unas
aclaraciones metodolégicas. i) larelacion inversa se
mide en base al valor total de la produccién en la
finca por unidad de tierra cultivada —no se mide
basada en cultivos individuales; ii) la mayoria de los
estudios utilizan datos obtenidos de un censo— o sea
valor total de la produccion de todas las fincas de
tamafio x; y iii) cuando hablan de la eficiencia
relativa, siempre enfrentan e problema del valor de
mano de obra no pagado. De esta manera, la pregunta
dela eficienciarelativa de la produccion no es facil de
aclarar™.

Finalmente, en @ contexto de América Central, a
pesar de la existencia de algunas fincas muy
productivas, empresas medianas y grandes, y de
cultivos comerciales, no se puede negar la existencia
de una inmensa cantidad de tierras ociosas. Stringer
y Lambert (1989), por gemplo, dicen que en
Guatemala, solamente € 40% de la tierra cultivable
es utilizada. Reydon y Plata (1996), también se
refieren a uso de tierra agricola por su valor
especulativo en vez de por su valor de produccion.
Ademés, muchos estudios documentan la naturaleza
extensa de la produccién de ganado en la region (2

11Melmed-Sanjak y Lastarria (1997) sugieren que en ciertos
ambientes, por gemplo, cuando se trata de cultivos de
exportacion no tradicionales, la relacion al ilustrarse
gréficamente puede tener laforma de una“ U.” Theisenhuseny
M elmed-Sanjak (1990) muestran que en Brasil, cuando uno
caculalaproduccion por hectérea para cultivos individuales, no
hay un patrén inverso sisteméatico. No obstante, estos resultados
no justifican la promocion del desarrollo rural en base a grandes
fincas comerciadles sin tomar en cuenta los factores de
produccion y la disponibilidad relativa de los mismos (por
€jemplo, tierra versus mano de obra). Esta bien documentado
que la productividad de mano de obra es més alta en fincas
grandes pero relativamente la tierra es el factor mas escaso en
el contexto centroamericano y, por consiguiente, la ata
productividad de latierra en las fincas pequefias adquiere una
importancia singular.
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cabezas por hectérea, por giemplo) y su incidencia en
algunas de las tierras més fértiles.

La pregunta de por qué permanecen fincas grandes
con tierra en usos supuestamente ineficientes sigue
presente. Se puede contestar a través de los siguientes
hechos: i) € aquiler fue una sefial de que la tierra
podria haber sido expropiada; ii) a no controlarse la
inflacion, era necesario la busqueda de inversiones
protegidas de la misma, como es la tierra; iii) las
imperfecciones en e mercado de tierras abren una
brecha entre los compradores potenciales de tierras y
los vendedores potencides, y iv) existian distorsiones,
aungue no generalizadas, en los precios de algunos
cultivos manteniéndolos por debajo de los precios de
mercado y haciendo su produccion no rentable.
Entonces, € uso “ineficiente” de la tierra tiene su
razén de ser pero claramente implica costos sociales
significativos en términos de escasez.

Ahora, como en d pasado, los argumentos de
produccién y crecimiento, al igual que los sociales,
conducen a un llamado por la distribucién de tierra
desde la tierra rica a la tierra pobre. La relacion
inversa entre productividad y tamafio de fincas indica
gue un mercado detierras competitivo debe distribuir
tierras hacia los pequefios productores. Pero, nos
preguntamos: ¢es el mercado de tierras competitivo?
Se ha puesto en duda la capacidad del mercado sin
intervenciones para lograr la meta de la
redistribucién. La discusion ofrece razones tedricas y
empiricas que fortalecen esa duda y apoyan la
necesidad de intervenir.

Resumen tedrico
¢Qué dicelateoria con respecto a como funcionan los

mercados de tierras? Varios autores™ delinean las
condiciones necesarias para que los mercados de

Yparaun recuento de la teorfa pertinente al funcionamiento de
los mercados de tierras en el contexto de América Latinay una
discusion general de la politica de tierras ver Carter y Zegarra
(1997), Mufioz, 1993, Salgado et al. 1994, Carter y Mesbah,
1993, y Stringer, 1989.
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tierras puedan considerarse competitivos: i) un solo
producto sin variaciones mayores en la calidad (la
homogeneidad); ii) libertad de participacion; iii) un
nimero grande de compradores y vendedores; y iv)
acceso igual alainformacion. Si estas condiciones se
dan y no hay ventgjas intrinsecas que beneficien la
productividad de un grupo particular de productores,
y s se observa una relacion de productividad inversa
al tamafio delafinca, seria consecuente entonces que
las tierras pobremente utilizadas por latifundistas
fuesen adquiridas por e grupo de productores
necesitados de tierra.

En lapréctica, existen buenas razones que limitan las
posibilidades para tal redistribucién por medio del
mercado de tierras. En primer lugar, Binswanger (en
Carter y Mesbah, 1993) destacan € *“problema
financiero fundamental del pobre’, € cual limitalas
posibilidades de transferencias de tierras a los que no
la tienen 0 poseen muy poca, aln cuando los
mercados de tierras sean competitivos. El problema
basico es que e pobre vive a margen de la
subsistencia y por lo tanto: i) no cuenta con los
ahorros para financiar la adquisicion de tierras, v ii)
si utiliza préstamos en mercados competitivos de
capital par la compra de tierra, se veria obligado a
reducir el consumo de bienes por debgjo del nivel de
subsistencia para la amortizacion de esos préstamos.

En segundo lugar, la teoria de mercados rurales
imperfectos e interrelacionados, sugiere que €
mercado de tierras va a estar caracterizado por la
segmentacion de mercados lo que implica un flujo de
negociaciones que ocurre dentro de un grupo
particular de participantes, pero no a través de otros
grupos. En € presente contexto, los grupos
pertinentes son los estratos de productores agrupados
por el tamafio de la finca dentro de la estructura
agraria. En consecuencia, la segmentacion significa
gue si bien puede existir un mercado activo dentro de
un grupo o clase que posee fincas de tamarfios
especificos, son pocas |as transacciones ocurren entre
gruposy clases diferentes.
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Esta misma segmentacion provoca un aza en d
precio por hectarea para parcelas pequefias ya que
hay costos fijos obligatorios: e precio de la tierra
exhibe unatendenciaa ser més ato para la compra de
un lote pequefio con las mismas caracteristicas,
gparte dd tamarfio, en comparacion con la compra de
un lote grande. También, va a haber poco interés en
efectuar transacciones que regquieran mayor costo y
tiempo. Para un propietario de un predio grande, por
gemplo, es més conveniente negociar y completar una
sola transaccion grande que negociar y tratar con un
gran nimero de pequefios campesinos (Carter y
Zegarra, 1997).

Ademés, cuando las imperfecciones en € mercado de
tierras (violaciones en las condiciones de
competencia) se combinan con las imperfecciones en
otros mercados rurales es predecible la segmentacion.
Carter y Meshah (1993) y Carter y Zegarra (1997)
demuestran como € factor tamafio en los mercados
rurales de trabajo y financieros, pueden representar
una barrera insuperble para la acumulacion,
limitando la participacion de los pequefios
productores en las transferencias entre grupos,
contribuyendo a la segmentacion de los mercados de
tierras. Ete andlisis predice las siguientes dinamicas
del mercado detierras en € panorama contemporaneo
de desarrollo rural en América Latina: i) las fincas
més pequefias se mantendran muy aferradas a la
tierra (su precio de reserva estara muy por encima de
los precios actuales del mercado competitivo), ya que
tener tierrasirve para refugiarse de la pobreza; ii) las
fincas un poco mas grandes confrontan dificultades
para conseguir financiamiento a corto y largo plazo;
su participacion en € mercado de tierras no sélo sera
limitada sino que se puede esperar que este grupo
vendatierra, ubicahdose hacia el grupo de “refugio de
pobreza’; iii) las fincas familiares de tamafio
mediano, las cuales mantienen la ventaja de contar
conlos miembrosde lafamilia para trabajar, y de ser
capaces de superar, por lo menos en @ corto plazo, la
carencia de capital, estan en una posicion favorable
para adquirir tierra (en particular en la medida que
sean capaces de acceder al crédito y si hay parcelas
de tamario apropiado disponibles en e mercado).
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Carter y Zegarra (1997) también destacan que s €
modelo es adoptado para incorporar variaciones de
eficiencia entre los agricultores, los resultados
podrian reflejar que e mas eficiente de una clase
particular de productores pueda ser capaz de
sobrepasar |a “barrera de acumulacion.” Su andlisis
simulado identifica una “barrera de acumulacién”
entre € segundo y tercer grupo mencionado en €
parrafo anterior.

Si se combinan estos argumentos por parte de la
demanda, con los de los costos de transaccion y con
los obstéculos enla politica macroeconémica, la cual
tiende a favorecer la participacion activa de las
propiedades més extensas y de las fincas comerciales
en e mercado de tierras, la segmentacion es un
resultado ineludible. Esta segmentacion de los
mercados limita & potencial de redlizar una
redistribucion de tierras por medio del mercado
aunque ésta sea deseable desde d punto de vista
econémico y social.

Andlisis empirico

El mito mas grande que se ha difundido es que no ha
existido un mercado detierras rurales. Este mito tiene
raices tanto en las perspectivas tradicionales como en
las nedliberales. Las primeras miran a los campesinos
como sl existieran fuera del sistema del mercado. Las
visiones neoliberales asumen que las normas
legislativas instituidas entre los afios 50 y 80 que
prohibian 0 restringian  transacciones se
implementaron de una forma efectiva en la préactica.
L a evidenciamuestra claramente que ninguna de estas
visiones reflegjan la realidad (Salgado et al, 1994,
Carter, Luz y Galeano, 1992) sino que siempre ha
habido un flujo de tierras por medio de la compray
venta y otras formas de contratos, aunque fueran
informales. Como dicen Reydon y Ramos (1996):
“Los trabajos ponen en evidencia que e mercado de
tierras no es una invencién de nuestro tiempo...”

cCudl es la evidencia, entonces, sobre su
comportamiento histérico y cdmo se compara ésta a
las predicciones tedricas? Si bien una revision
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cuidadosa dela literatura empirica de los mercados de
tierras muestra que el contexto local es importante
para su  descripcion,  aparecen  muchas
generalizaciones empiricas que confirman que los
mercados de tierras son imperfectos™.

La calidad de la tierra varia enormemente aln a
través de pequefias microregiones, y tales variaciones
sereflgjanend precio. La entrada o participacion en
los mercados de tierras no es libre ya que existen
altos costos de transaccion. Existen obstéculos para
la participacion de fincas pequefias en € mercado y
no hay incentivos a la participacion para las fincas
grandes. Hay también barreras institucionales a la
participacion, aunque algunas han sido eliminadas
con los cambios contemporaneos en la politica
agricola (ese esd caso, por gemplo, de la prohibicion
0 restricciones sobre e arrendamiento y otras formas
de contratos para €l usufructo de terrenos, y también
sobre la venta).

Los mercados de tierras son también locales e
informales, y por lo tanto, hay algunos obstéculos de
cardcter cultural y tradicional para una libre
participacion. Por eemplo, es comin que en
Honduras latierra, a veces, se venda primero, si no
exclusivamente, entre parientes y amigos. El acceso
a la informacion no es igual para todos los
participantes debido a las limitaciones en los medios
locales de difusion y los problemas con € registro y
sistemas catastrales. Hay un gran nimero de
compradores y vendedores dentro de la categoria de
fincas muy pequefias, pero hay un nimero limitado de
vendedores de propiedades grandes, especialmente
aguellos dispuestos a subdividir sus tierras en
parcelas para las cuales pueden haber un gran
nimero de compradores. Las condiciones de
competencia no se cumplen, pero se observan
mercados de tierras activos, informales y altamente

13 (Mufioz, 1993; Salgado et al. 1994, Carter y Mesbah, 1993,
Stringer, 1989, Carter, Luz y Galeano, 1992, PRODEPAH,
1994, Larson, 1995, Childress, 1996, World Bank, 1997, y
Dorner y Saliba, 1981).
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segmentados™.

Por lo general, enlaregion centroamericana hay falta
de informacién y andlisis sistemético sobre los
mercados de tierras. Existen varios estudios que
describen aspectos del mercado de tierras en algunas
regiones de un pais basandose en informacion de
algunos casos 0 en pequerias encuestas. No obstante,
en e caso de Honduras existen datos y estudios més
sistemdticos, basados en datos recopilados para
documentar especificamente e funcionamiento de los
mercados detierras. A continuacion, se presentan las
informaciones y conclusiones méas sobresalientes.

Mercados de tierras rurales en Honduras

Los datos indican una alta probabilidad de
acumulacion de tierras en € mercado, o0 sea que la
mayoria de los pequefios propietarios logran comprar
uno 0 mas lotes adicionales a primero. De igual
manera, Vessilinov (1996) sefiala que un 63% logra
acumular tierras'y que ese porcentgje es més alto para
los més pequefios que para fincas con més de 20
manzanas (42%).

Los datos también indican que la movilidad social es
limitada. La mayoria compra lotes del mismo tamafio
que €l original o alin mas pequefio. En promedio, €
finquero queda en e mismo estrato de la estructura
agraria, aungue los que empiezan con menos tierra
tienen mayor probabilidad de saltar de uno a dos
estratos (Salgado et al. 1994, Vessilinov, 1996).

1Una observacion previa a la descripcion del funcionamiento
del mercado de tierras esla clara indicacion de la existencia del
uso del mercado como mecanismo para adquirir las tierras. Los
aspectos de interés son los siguientes: 1) la herencia no es el
primer mecanismo de adquisicion; 2) la mayoria de las
personas compra sus lotes; y 3) los datos muestran un nivel bajo
en el uso de tierras gjenas. Por ejemplo, Salgado et al. (1994)
indican que, en promedio, las adquisiciones fueron: 24% por
herencia, 64% por la compra y 10% por colonizacion. En El
Salvador y algunas regiones de Guatemala, €l arrendamiento de
tierras es més frecuente. Por gjemplo, Stanley et al. (1996)
sefialan que de un 25 a un 30% de la tierra agricola en El
Salvador se arrienda y la mayor parte de los contratos estan
registrados.



JOLYNE MELMED-SANJAK

Los datos también muestran la dificultad de participar
en la compra de tierras. En promedio, la compra de
un segundo lote demora de nueve a diez afios
(Vessilinov, 1996). La edad promedio al adquirir €
primer lote no corresponde a la edad tipica de
matrimonio 0 de establecimiento de la familia
Salgado et al. (1994) observa, por gemplo, un
promedio de 32 afios en Santa Bérbara. Eso indica un
cambio en e patron tradicional mediante e cua la
acumulacion ocurre en respuesta a necesidades del
ciclo devida, hacia una situacion de creciente escasez
de tierras consecuencia de una poblacion rural
desposeida en répido aumento™.

Asimismo, la mayoria de las transacciones quedan
fuera del sistema formal de registro de la propiedad.
En Honduras, dependiendo de la regién dd pais,
entre € 40% y & 80% no tiene documentos o solo
documentos privados. Este fendbmeno también ocurre
en otros paises centroamericanos. El Salvador tiene e
porcentgje més ato de formalidad, estiméndose un
95% de las propiedades con dominio pleno (Stanley
et al. 1996).

El reconocimiento de derechos se hace
tradicionalmente deformainformal al interno de cada
comunidad y € alcance de esos derechos es un
aspecto clave ya que pueden dar mucha seguridad.
Cuando no hay mayor conflicto, los campesinos por
lo general se sienten seguros de su tenencia. Ademés,
la evidencia para Honduras demuestra que la
informacién de la oferta y la demanda de terrenos se
hace a nivel local y se transmite informalmente, en

85 de interés 1a observacion hecha por Salgado et al (1994)
sobre la aparicién de la barrera de acumulacion a nivel de 20
manzanas, tal como predecia el gjercicio de simulacién hecho
por Carter y Mesbah (1993). Se nota la disminucion del
porcentaje acumulado hasta que solamente un 36% del estrato
de 10 a 20 manzanas logran comprar un lote adicional y luego
el porcentaje mas alto es del 77% por €l estrato mas grande.
También, se ve la correspondiente observacion de que los
campesinos en el estrato de 10 a 20 manzanas estan en una
posicion mas precaria, exhibiendo, por ejemplo, una mayor
probabilidad de perder latierra.
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base a conversaciones entre parientes y amigos o
mediante anuncios por laradio local o colocando un
aviso en la propiedad. Son pocas las veces que se
hacen anuncios en la prensa escrita.

Mufioz (1993) documentala falta de estudios técnicos
y mapas catastrales lo cual limita la capacidad del
comprador potencia que no tiene informacion local o
laha obtenido informalmente y consecuentemente se
le dificulta ultimar detalles sobre, por gemplo, la
calidad del predio. Se observa una fragmentacion de
informacion en e mercado. La misma contribuye a la
existencia de informacion asimétrica entre habitantes
delazonay forasteros.

Otro aspecto de la informalidad del mercado se
observa en € hecho que la mayor parte de las
transacciones se redlizan sin financiamiento del sector
formal. Una encuesta hecha por el Proyecto para €
Desarrollo de la Politica Agraria en Honduras
(PRODEPAH) muestra que & 96% comprd las
tierras con fondos propios y € 70% de ellos pag6 a
contado. Salgado et al. (1994) observa que € 74%
compré con fondos propios y otro 19% usd el crédito
informal (de parientes o prestatarios locales).

Ademas de la barrera de la acumulacion, hay dos
pautas que nos indican que el mercado de tierras en
Honduras esta segmentado por estratos definidos por
el tamario de finca.

Primero, la mayoria de las transacciones se dan entre
productores del mismo tamafio. Los datos de una
encuestaredlizada por € Banco Mundial indican que
el 79% delos pequefios agricultores compraron tierra
a otros pequefios agricultores y, de los que reportaron
haber vendido predios, € 69% vendieron a otros
agricultores pequefios. Estudios de casos en otros
paises presentan resultados similares tenor.

Segundo, € precio por unidad es mas ato para los
lotes pequefios tomando en cuenta variaciones en
parédmetros de calidad que influyen en el precio como
son el acceso al agua o ala carretera.
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Experiencias con politicasy programas de
desarrollo de mercados detierras

Ladiscusion anterior pone en evidencia la necesidad
de intervenir con politicas apropiadas para estimular
oinducir los cambios deseados en e funcionamiento
de mercado detierras. Sin embargo, ¢cuéles son las
intervenciones politicas més adecuadas? La teoriay
la historia sugieren ciertas &reas de intervencion:
cambios legales, titulacion de tierras, programas de
mejoramiento de los sistemas de registro y catastro,
impuestos a la tierra'y programas de financiamiento
dirigidos a la compra de tierras para clientes “no
tradicionales’*°.

Las intervenciones del pasado en Centro América han
sido parciales y de escala e impacto reducido. Las
politicas y los programas han estado dirigidos a la
creacion de un medio seguro de tenencia, pero no se
ha prestado mucha atencion a problema de
segmentacion del mercado y acceso a la tierra para
los pequefios productores. Para lograr una mayor
efectividad del mercado de tierras, se necesita tratar
ambos temas: la informalidad y la segmentacion.

Cambios legales

Cuando se iniciaron los programas de gjuste
estructural, se observo lo que algunos llamaron “la
muerte de la reforma agraria” y la creacion de
mercado libre de tierras. El cambio de modelo dio
inicio a cambios fundamentales en las leyes agrarias,
tanto en lo referente al uso y latenencia de latierra,
como enlo referente a la eliminacion de politicas que
favorecieron algunos estratos sociales sobre otros. Sin
embargo, en varios paises, todavia falta eliminar
algunas regulaciones importantes que inhiben €
funcionamiento del mercado de tierras.

®Dporner (1992) presenta un resumen general de la literatura
sobre las intervenciones en los mercados de tierras.

En e caso hondurefio”’, laLey parala Modernizacion
y Desarrollo del Sector Agricola pretende activar €
funcionamiento del mercado de tierras eliminando las
restricciones y prohibiciones que existian contra ella
e instituyendo un programa masivo de titulacion de
tierras y creando un fondo de tierras. Se legalizé la
venta de las tierras adjudicadas durante la reforma
agraria una vez titulada y también las tierras
nacionales privatizadas bgjo € programa de titulacion
de tierras. Se hizo legal € arrendamiento y la
inversion, y se hizo posible que los grupos colectivos
formados durante la reforma agraria pudieran elegir
la forma mas adecuada de organizar la produccion
segin € criterio de los miembros, incluyendo la
parcelacion delas tierras. Asimismo, se hizo ilegal la
invasion de tierras y se cancelaron la mayoria de las
causas anteriormente justificativas de las
expropiaciones de terrenos.

Losimpuestos a latierra agricola

Conceptuamente, los impuestos a la tierra agricola
resultan atractivos como una formula légica de
estimular un uso mas productivo de las tierras
subutilizadas u ociosas. En principio, la obligacion de
pagar un impuesto que aumenta con e tamario del
predio (o con la productividad potencial), debe dar
lugar aque 0 se ponga latierra en un uso productivo
(directamente por € duefio o indirectamente mediante
el arrendamiento) que permita e pago del impuesto,
0 que € duefio venda la tierra a otro que esté en
condiciones de trabajar la tierra. Sin embargo, la
historia muestra que no estan fécil legislar impuestos
a la tierra debido a presiones politicas de los
terratenientes. AUn mas, una vez legislado, no es f&cil
implementar sistemas de impuestos, debido a lafalta
de informacion catastral y a la capacidad y € deseo
para implementarlos.

En un ambiente de gjuste estructural y ante una
escasez generalizada de recursos financieros publicos,
esta surgiendo un nuevo interés por implementar

M Hendrix (1994) contiene una discusién mas amplia de los
cambios instituidos en algunos paises de América.
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impuestos ala propiedad. De ahi parte la motivacion
de varios programas de apoyo a nivel municipal para
d desarrollo de un catastro fiscal, como es @ caso de
Honduras, Nicaragua, Guatemalay Costa Rica. En
todos estos casos, los esfuerzos empiezan muy
lentamente y han sido limitados a proyectos pilotos
los cuales no se extienden fuera del casco urbano.

Latitulacion delatierra

Los proponentes de la titulacién masiva 'y rapida de
tierras rurales apoyan la titulacion de la tierra como
una medida para garantizar la seguridad de los
derechos ala propiedad, eiminando una limitante a la
inversion en la agriculturay a la participacion en €
mercado de tierras. Hemos visto que & mercado
vaoralatitulacion con un premio significativo sobre
el precio dela unidad detierra (véase Salgado et al.,
1994, Vessilinov, 1996). La titulacion, entonces,
deberiaaumentar |a produccion agricolay hacer mas
dindmico & mercado detierras. Ademés, con € titulo
formal, un predio puede servir como garantia para
crédito formal, si es que existiera.

Sin embargo, la evidencia de los impactos de la
titulacion esinconclusa, alin donde hay observaciones
concretas. Ademas, |os programas masivos como €
de Honduras no han logrado e alcance deseado ni la
actualizacion sistemética de los documentos. Por una
parte, la participacion inicial del campesino no ha
sido fécil de conseguir y, por otra, después de haber
titulado un terreno, si se traspasaba a otro duefio €
camhbio al registro de la propiedad no era notificado.
Entrevistas informales indican que la demanda para
un titulo es limitada por miedo a los impuestos o0 a
gue un prestatario pudiera quitar las tierras mas
facilmente.

Melmed-Sanjak y Lastarria (1997) y Vogelgesang
(1996) mencionan los siguientes impactos de los
programas de titulacion. Primero, no hay mucha
vinculacién entre la titulacion y e poder para
conseguir créditos. Esto se debe a que en € medio
rural no hay suficiente crédito formal disponible ya
sea con O sin titulo de garantia. Segundo, con
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respecto a un impacto positivo en la inversion
agricolalaevidenciaes muy limitada y un poco sujeta
a debates sobre la metodologia de como medir €
impacto. Por eemplo, LOpez y Romano (1995)
demuestran que después de 10 afios de haberse
implantado € Programa de Titulacién de Tierras
(PTT) enHonduras, existe un impacto positivo en las
inversiones permanentes a las tierras. Larson (1995),
quien hizo una encuesta més peguefia pero entre €
mismo grupo de productores, también noté un
impacto reducido aunque significativo en inversiones
permanentes, pero concluye que es ambiguo. En
particular, se desconoce si redlmente éste es atribuible
al titulo o a programa de apoyo a los pequefios
cafetaleros. Ademés, observa que en la region sin
titulo hubo mayores cambios en la productividad y €
acceso a crédito. Tercero, hay muchos contextos en
los cuales los derechos reconocidos de manera
informal y local sirven paraque e productor se sienta
seguro de los mismos. Finalmente, los programas de
titulacion tienden a ser costosos.

< Nicaragua. Molina (1996) describe e caos causado
por la distribucién masiva de tierras por la falta de
titulacion durante el régimen Sandinista; incluyendo
la rgpida extension de titulos durante € tiempo de
transicion, durante € cual, en un periodo de dos
meses, se tramitaron aproximadamente 10.000 titul os.
Después, siguid la transferencia de tierra en 1990-92
a la antigua resistencia (69% de todos los
beneficiarios en ese periodo de tiempo) Molinaindica
gue e INRA (Instituto de Reforma Agraria) para
1995 habia titulado 10.239 beneficiarios los cuales
eran solo e 32% del total planeado.Actuamente se
est& dando un proceso de revision de titulos.

El Centro de Tenencia de la Tierra (CTT) de la
Universidad de Wisconsin acaba de finalizar la
preparacion de un proyecto (financiado en parte por
el BID) que proponela gecucion de un procedimiento
de titulacion répido y de bajo costo. El programa esta
planteado hacia la resolucion de conflictos y la
atencion de reclamos de tierras. El gobierno quiere
titular la tierra a ocupante actual y compensar a
aguellos cuya propiedad les fuera confiscada. El
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proyecto es llevado a cabo por firmas locales y
privadas a quienes &l CTT les brinda entrenamiento
y supervision para € uso de la tecnologia GPS
(“ Global Positioning Systems” ). El proyecto también
propone un esquema viable de compensacion en €
cual e gobierno distribuye bonos, € valor de los
cuales se fija en términos del valor del $USD para
prevenir una pérdida grande de valor en caso de alta
inflacion. Estos seguros de fianzas son negociables en
el mercado de valores y una pequefia compensacion
puede ser reclamada inmediatamente en dinero
efectivo, s asi seprefiere. Hasta la fecha, € proyecto
se ha trabgjado, principalmente, en &reas urbanas.

< Honduras. Al principio de los afios ochenta, €
Gobierno de Honduras con financiamiento de la
USAID, lanzd una iniciativa de privatizacion de
tierras nacionales ocupadas por pequefios
propietarios. La iniciativa se planted como medida
aternativa de reforma agraria, ofreciendo la
seguridad detenenciadelatierra alos campesinos no
organizados, y alavez incentivando la produccion del
café. De estaforma nacio e Programa de Titulacion
de Tierras (PTT) mediante € cua € Instituto
Naciona Agrario emitio 51.356 titulos en entre 1983
y 1994, cubriendo 591.492 acres y beneficiando a
47.661 familias en ocho departamentos en las
regiones occidental y central del pais. Como estaba
dirigido a los pequefios productores de café, e PTT
no llegd a los grupos campesinos con tierras
colectivas ni alas tierras gidales, o comunales.

Las evaluaciones del PTT muestran un ritmo de
titulacion lento, caro y de alcance limitado. Entre las
limitaciones del programa se encuentra la prohibicion
de la titulacion de lotes menores de una hectérea y
mayores de cincuenta hectareas debido a su enfoque
exclusivo hacia la produccién de café en pequefia
escala. Otra limitacion importante fue la falta de
interés en participar por parte de los productores, la
cual tiene muchas explicaciones, incluyendo: temor a
tener que pagar impuestos, temor a proceso
burocrético engorroso y demorado, el hecho de que la
titulacion se hizo bao e concepto de la unidad
agricola familiar lo cual impedia la transferencia de
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latierrasin permiso del INA sino hasta después de la
cancelacion de la hipoteca, y en general, una falta de
promocién adecuada del programa. Las evaluaciones
del PTT sefidan, ademés, que e programa no tenia
componente para asegurar & mantenimiento del
sistema. El resultado es que en la actualidad € PTT
tiene la mayoria de los mapas catastrales
desactualizadosy seredlizan transacciones informales
de venta o alquiler de lotes sin que estas sean
registradas. Los registros creados especia mente para
archivar los titulos emitidos por € INA nunca se
incorporaron al sistema general de registro de la
propiedad. Como parte de la condicionalidad de los
préstamos de gjuste estructural en el sector agricola
y delaLey de Modernizacién y Desarrollo Agricola,
a partir de 1994 e INA ha reanudado sus esfuerzos
detitulacion detierras con € Programa de Titulacion
Masiva de Tierras ( PTMT). El PTMT pretende
cumplir la tarea que empezd en e PTT pero con
mayor eficienciay rapidez (la meta de 35.000 titulos
se logré en un afio) y con cambios esenciaes en los
procedimientos, tales como la titulacion en dominio
pleno en vez de a la unidad familiar agricola, la
titulacion a nombre de mujeres y pargjas, y la
titulacion de tierras colectivas.

Reformas al registro de la propiedad

Parte de la columna vertebral de un mercado de
tierras efectivo es el sistema de registro de propiedad
y de catastro. Si no existen sistemas adecuados, no
hay seguridad de derechos en el traspaso (por lo
menos entre personas desconocidas; mecanismos
informales de reconocimiento de derechos a latierra
son fuertes en comunidades pequefias) ni tampoco hay
acceso ainformacion clave sobre la transparencia de
las transacciones. No obstante, todos los paises de
América Central enfrentan problemas semejantes:
sistemas manuales y desactualizados; libros'y mapas
en papd sin ningun refuerzo para prevenir deterioros
o0 destruccion; falta de integracion, administrativa y
conceptual, del registro cond catastro; centralizacion
de servicios y procesos burocréticos engorrosos y
COStosos.
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< Nicaragua. Laaclaracion de latenenciadelatierra
es un tema importante para Nicaragua y existen
iniciativas para fortalecer y mejorar la efectividad de
los esfuerzos anteriormente descritos, tanto para
mejorar €l catastro nacional como € registro de la
propiedad. El desafio es desarrollar un sistema de
folio real moderno basado en métodos de bajo costo
y tecnologiasimple. El proceso de registro todavia se
lleva a cabo manualmente y se propone su
automatizacion. De otra parte, se esté privatizando €
trabajo de mensura catastral dejando al gobierno la
supervision de la calidad de estos trabajos.

< Costa Rica. Aunque Costa Rica cuenta con un
sistlema moderno y sencillo de registro de propiedad,
el levantamiento catastral todavia esta lgjos de ser
completo. Ademéds, los archivos no estan al dia. En
1986, € 50% de todas las fincas no tenian titulo
registrado y las transacciones de tierra que no se
registran contintian. En 1980, se realiz6 una primera
etapa de modernizacién con la introduccion de un
sistemadefolioreal. Luego apartir de 1993 seinicio
un proceso de modernizacion para la provision de
servicios més eficientes y mas confiables utilizando
computadoras para lainscripcion. Mas recientemente,
una segunda etapa de modernizacion en vigor prevé e
“redisefio de la base de datos sobre propiedad, la
creacion de un archivo histérico, € sistema de folio
real mas &gil y con mayor cantidad de informacion”.
A pesar delacentralizacion del sistema de registro, €
acceso remoto es posible. Por gemplo, hay un
servicio que permite a los subscritores tener acceso a
la informacién sin necesidad de ir a las oficinas
centrales en San Joseé por viade empresas privadas de
comunicacion. También hay terminaes de
computadoras en 64 municipalidades para consultar
informacion del registro. Los documentos pueden ser
recibidos viafax. Estos servicios remotos son usados
primordialmente por notarios publicos (FOGUAVI
1995).

< Honduras. El pais acaba de firmar un acuerdo con
el Banco Mundial paraun proyecto piloto de reforma
catastral. Una vez expandida la iniciativa, se
conducird alacreacion deun sistemade folio real con
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cobertura total de las parcelas de un é&ea y
eventualmente del pais completo. La meta es lograr
un catastro lega sistemdico y registro de la
propiedad basado en las parcelas. El proyecto
incorporar4 como elemento integral la titulacion a
bajo costo y sistemas automatizados para mantener e
sistema al dia.

< Guatemala. En 1993, se nombré un nuevo
Registrador a cargo dd Registro Naciona de la
Propiedad y se cred una comision con € mandato de
reformar la institucion, mejorar y modernizarel
sistema de registro, y salvar los documentos vigjos
hechos a mano en papel frégil. Lainiciativa resultante
de los esfuerzos de la comision incluye la
digitalizacion y microfilmacién de los archivos
(libros), la eventual automatizacion del proceso de
inscripcion por medio de computadoras y su
integracion con € sistema de mapas dd catastro
nacional (FOGUAVI 1995). Aungue los objetivos
son nobles, es poco lo que se ha avanzado ala fecha
(1997) y no por falta de propuestas.’®

< El Salvador. “ El Salvador pais de propietarios’ es
un nuevo programa que incluye a Proyecto de
Registro Social de Inmuebles que provee un registro
paralelo répido, eficiente y moderno para usarse en
proyectos socidles (por eemplo: viviendas,
subdivisiones de fincas rurales, zonas marginales,
etc.). El programa, que funciona desde agosto de
1992, busca facilitar y proveer incentivos para €
registro de derechos de propiedad. El Registro Social
es pate del Registro de la Propiedad Raiz e
Hipotecas, pero sus funciones son independientes. Es
un sistema de folio real basado en parcelas que para
1995 habia inscrito 105.844 casos, primordialmente
propiedades en los asentamientos ilegales de areas

18 A titulo ilustrativo, el Banco Mundial ha propuesto la
creacion de unainstitucion descentralizada construida y puesta
en marcha en las areas rurales, primero paralelamente al
registro nacional con la idea de que eventualmente pase a
formar parte del sistema nacional de registro de la propiedad.
Aparentemente, € gobierno no ha avanzado sobre esta

propuesta.
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urbanas. Ademéds, estA en marcha en dos
municipalidades un proyecto de administracion de
tierras con financiamiento del Banco Mundial. Se
pretende crear un proceso sistemdtico para la
regularizacion de las escrituras publicas y los titulos
de tierras dentro de un sistema integral de
registro-catastro.

Fondos detierras

Es necesario crear mecanismos para romper los
obstéculos que previenen la realizacion de un mayor
nimero de transacciones entre grandes y pequefios
propietarios. Esa es la idea central detrés de la
creacion de un fondo o banco de tierras. Un Fondo de
Tierras podria facilitar esas transacciones por medio
de varios esquemas de financiamiento, incluyendo
financiamiento para proyectos de subdivision. La
necesidad y utilidad de instituciones de esta
naturaleza ha sido reconocida en otras partes del
mundo desde hace mucho tiempo. Por gjemplo, en los
Estados Unidos se estableci6 un sistema de Fondo de
Tierras en 1916, proveyendo préstamos para la
compra de terrenos agricolas capitalizados a través
del uso de bonos hipotecarios de largo plazo (Dorner,
1992).

< Costa Rica.Costa Rica experimento con laidea de
un Fondo de Tierras como una forma de dar una
solucion privada a la necesidad de reforma agraria,
por medio de proyectos pilotos bajo e “Land Sale
Guaranty Program” financiado por la USAID
(Dorner 1992). El programa pretendia facilitar
transacciones directas entre duefios privados de
tierras agricolas y cooperativas de campesinos y
proporcionar a las cooperativas € crédito y asistencia
técnica necesarios para la produccion. El uso de
fondo fue limitado debido a las pocas tierras ofrecidas
paralaventa.

Entre 1983 y 1988 USAID financio dos proyectos
que incluyeron la compra y subdivision de grandes
predios deterreno, asi como titulacion detierras para
los beneficiarios. Se ofrecieron créditos para la
produccién y ayuda técnica a los beneficiarios, y se
usaron fondos del proyecto para € desarrollo de la
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infraestructura.  El programa mantuvo algunos
elementos paternalistas como la proscripcion de la
reventa de los terrenos sin previa autorizacion; lo que
segun Strasma (1989) resultd en la formacion de un
mercado informal muy activo de compra de tierras
con fondos del programa.

< Guatemala. Guatemala es €l pais que tiene, quizas,
la mayor experiencia en la region con fondos de
tierras, alin asi que sus experiencias son de pequefia
escaay relativamente costosas. La primera iniciativa
fue la creacion en 1984 del Fondo del Centavo, una
organizacion no-guberna mental privada con
financiamiento de USAID por 3 afios. En 1987, la
USAID extendi6 d financiamiento al Fondo por otros
5 afos. A fines de 1990, 1.700 familias se
beneficiaron con la parcelacion de 18 fincas (6.252
ha) orientadas hacia la produccion de cultivos de
exportacion. La modalidad operacional incluy6 los
siguientes aspectos: i) e Fondo compré tierras
negociando con los grandes propietarios; ii) € Fondo
se encargd de la parcelacion del predio en lotes
pequefios; iii) se seleccionaron beneficiarios para la
venta de lotes con bajas hipotecas; iv) se otorgo
crédito a los beneficiarios para la produccion y se
prestd asistencia técnica. Ademés, e Fondo de
Centavo invirtié también en obras de infraestructura,
parte de un programa de desarrollo rural integrado
dedicado a ceder tierras a quienes les faltaba (Dorner,
1992; Stringer and Lambert, 1989; Schneider et al.
1989).

En 1986, e gobierno de Guatemala se involucrd
también en un programa de compra de tierras
financiandolo con & presupuesto pablico. En 1989,
habia comprado 8 fincas y distribuido tierras a 1.800
familias. A través de este programa, las familias
compraron tierras colectivamente y por lo general, la
trabajaban colectivamente. Esta iniciativa se veia
como una medida del gobierno y calmo la tensién de
los grupos campesinos (Stringer and Lambert, 1989).

Aunque € Fondo del Centavo logré redistribuir
tierras, no estaclaro si esta experiencia se puede o se
debe reproducir. Dada su naturaleza exhaustiva, los
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gastos fueron atos. AUGn mas importante, dos
problemas (identificados por Stringer and Lambert)
limitan la posibilidad de lograr un cambio de
estructura agraria de forma mas permanente: i) los
precios negociados por las tierras fueron mas altos
gue los precios de mercado, y ii) muchos de los
pequefios productores beneficiarios del programa no
lograron generar suficientes ingresos para pagar su
deuda cond Fondo, lo que los oblig6 a abandonar la
parcela o venderla ilegalmente.

Finamente, en Guatemala también existe una
iniciativa por parte de USAID y & Banco Mundial
para crear un Fondo de Tierras como parte de la
implementacion de los Acuerdos de Paz.

< El Salvador. La Financiera Terrenos Agricolas,
FINATA, fue creada a mediados de |os afios setenta
y a comienzos de los ochenta para ayudar con €
registro inicial de tierras y la compensacion de
antiguos propietarios. Durante los primeros afios de
la presente década, € trabgjo de FINATA se
concentraba en la titulacion de la tierra y en la
expansion de actividades en € mercado de tierras mas
que en“ medidas de expropiacion.” En 1995 FINATA
entrd en un proceso de liquidacion y sus funciones
fueron traspasadas al Banco de Tierras (creado en
1991). El énfasis primordial de este banco fue poner
en marcha la reforma agraria en la cual los
arrendatarios compraban y se convertian en duefios de
la tierra que trabajaban. El cliente paga € precio de
mercado por latierray asume los costos de mensura
y registro. El Banco de Tierras presta con intereses
variables por plazos de entre 10 a 15 afios (Stanley et
al. 1996, y Molina, 1996).

Seglin Moalina (1996), la Oficina Coordinadora de
Tierras Agricolas fue también “ creada para coordinar
la transferencia de tierras dd gobierno a
excombatientes y residentes de las zonas afectadas
por laguerra; con 30.000 beneficiarios hasta ahora’.
Enlapréctica, € Banco de Tierras esta completando
transferencias iniciadas previamente pero no esta
realizando nuevas acciones. Childress (1996) indica
gue en la actualidad e Banco de Tierras se ha

convertido en e medio para la distribucién convenida
por los Acuerdos de Paz.

Finadmente, Strasma (1990) destaca la existencia del
Banco de Fomento Agropecuario € cual financia
transferencias de tierras con alrededor de una docena
de cooperativas. Estas cooperativas no han
amortizado los préstamos y € programa no se
expandido.

< Honduras. La creacion de un Fondo de Tierras ha
sido discutido en Honduras hace ya unos 15 a 20
anos. Se han llevado adelante algunos experimentos
como, por gemplo, d establecimiento de una linea de
redescuento en e Banco Central, y la participacion de
ONG end proceso de negociacion de latierray enla
donacion de dinero hacia la compra del mismo. El
programa realizado en 1983 solamente logré prestar
para 82 compras y la mitad de ésas fueron para
propietarios medianos o inclusive grandes. La mayor
parte de la oferta fue de ganaderos en mora con la
banca. Esas experiencias no tuvieron mayor impacto
debido a su poca extension y a varias limitaciones en
el disefio. Entre los limitantes principales estan la
canalizacion de fondos de redescuento a través de
bancos comercides tradicionales que no tenian interés
en trabagjar con la poblacion seleccionada en los
proyectos; la falta de tierras tituladas que pudieran
haber sido sujetas a tales créditos; y la falta de
reconocimiento de la necesidad de subdivision de los
terrenos grandes gue se ofrecen en lotes de tamafio
factible para los clientes.

LaLey paralaModernizaciony Desarrollo del Sector
Agricola (LMDSA) ordend la creacion de un Fondo
de Tierras como una forma alternativa de llevar
adelante los objetivos de reforma agraria. Dejando de
lado un estudio de disefio que habia planeado un
modelo para un Fondo de Tierras, € Congreso pasd
laLey de FONTIER paralaconstitucion de un Fondo
de Tierras que se podiaanticipar no cumpliria con los
propésitos de la LMDSA ni seria financieramente
viable. Fue més bien una medida politica para aplacar
algunos lideres campesinos y ganaderos. Con €
cambio de gobierno que se dio en 1994, esaley nunca
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se puso en marcha, alavez que se reanudo una fuerte
discusion del temamismo 'y la blsqueda de un modelo
politicamente aceptable y técnicay socialmente Util y
viable.

Un estudio realizado en 1992 (APAH) para un
anteproyecto de ley de creacion de un Fondo de
Tierras describe funciones posibles para e fondo y
propone una estructura viable de disefio institucional.
El papel principal del fondo propuesto seria agilizar
y ampliar el mercado aumentando la oferta efectiva
de tierras en pequefios lotes. Ello se lograria mediante
compromisos del sector privado y de las ONG a crear
intermediarios  eficaces entre vendedores y
campesinos compradores. Estas entidades privadas
podrian ser 0 bien empresas comerciaes o programas
sin fines de lucro, pero, en cualquier caso, deberian
ser serias y responsables. Cuando una empresa
intermediaria haya vendido unas parcelas podrg, si
desea, descontar los créditos alargo plazo a través del
fondo, obteniendo asi liquidez para volver al trabajo
de identificar, parcelar y vender mas tierras a mas
campesinos. Asi d modelo propuesto es de tres pisos:
el fondo que acttia como una financiera de segundo
piso, las entidades intermedias o de “ primer piso”*°y
los clientes (los clientes potenciales segin LMDSA se
definen como toda la poblacion “beneficiaria de la
reforma agraria’).

Un elemento importante en un mercado moderno de
tierras esd rol dd intermediario, & cual esfacilitar la
transparencia y, principamente, la competencia que
permite al campesino elegir su parcela entre muchas
ofertas con distintas condiciones de cdidad,
extension, ubicacion y precio. El servicio prestado
por e intermediario y por € cual es compensado,
consiste precisamente en encontrar un comprador
para una parcelay una parcela paraun comprador. El
patrén de que € precio delatierra es més ato cuando

1%Una entidad de “ primer piso” trata directamente con una
clientela; en este caso, con los vendedores y compradores de
tierras. La entidad de “segundo piso” es como una empresa de
ventas a por mayor; trata con las entidades de “primer piso,”
que a su vez tratan con los consumidores.
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el lote es mas pequefio, indica que hay un “nicho” de
ganancias para un intermediario que asume los gastos
detransacciones. Cabe sefidar que no necesariamente
todo intermediario tiene afan de lucro.®

En & modelo propuesto hay posibilidades de que se
realicen transacciones directamente entre un
propietario y uno o més beneficiarios financiados por
el fondo. Finalmente, ntre las funciones contempladas
por APAH, sepropuso que @ fondo se encargue de la
privatizacion de las tierras publicas que actualmente
el INA hace bgjo su proyecto de titulacion detierras.
El Gobierno de Honduras constituye e més grande
terrateniente del pais. La gran mayoria de las tierras
publicas, son objeto de posesion legal e ilegal por
parte de pequefios duefios de fincas. El gobierno no
percibe un ingreso apropiado por & usufructo de las
mismeas, ni en calidad de arriendo ni tampoco a través
de un impuesto anual a la tierra. Al vender esas
tierras, ademés de aportar ingresos
extrapresupuestarios a fondo, para asi poder ampliar
su acance, @ gobierno contribuiria a que la
propiedad privada se fortalezca teniendo una
expresion mas clara.

Un proyecto de USAID, PRODEPAH, iniciado en
1993, redizd un estudio de factibilidad para la
creacion de un Fondo de Tierras ilustrando los
requisitos de capital y la naturaleza de los clientes que
podrian servir. Los resultados de este estudio se
comentan en la siguiente seccidn.

A pesar de esta larga trayectoria de esfuerzos
realizados por desarrollar un modelo de Fondo de
Tierras consistente con € ambiente politico y

Duen un pais como Honduras existen muchos intermediarios
comerciales o con fines de lucro y asimismo programas e
instituciones sin fines de lucro. Por gjemplo, cooperativas de
ahorro y crédito pueden servir de intermediarias financieras
cuando un campesino vende una parcela a otro. O un programa
de unaiglesia u otra entidad no gubernamental, sin fines de
lucro, puede buscar tierras agricolas aptas para parcelarlas,
dividirlasy colocarlas entre campesinos, para abrirles mayores
oportunidades a éstos. Ninguno excluye a otro; ambos son
elementos positivos en el mercado (APAH, 1992)".
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econdmico hondurefio, pareceria que a partir de 1995
el tema se ha dejado de lado.

Lecciones aprendidas

Nuestro recuento de las iniciativas de los afios
ochenta y noventa por desarrollar el mercado de
tierras en América Central, muestra algunos puntos
criticos:

< Cambios politicos legales (por gjemplo: € simple
hecho de hacerse lega e traspaso de tierras por
medio de la venta 0 de contratos) aungue necesarios,
no son suficientes para establecer un mercado de
tierras efectivo. Es necesario ademas eliminar formas
de tutelge presente en las leyes vigentes sobre
tenenciadelatierra

< La titulacion de la tierra agricola es necesaria.
Forma una parte natural del proceso de desarrollo
econdmico en base a la economia de mercado, pero no
es suficiente para establecer un mercado de tierras
efectivo. La titulacion no es un fin en si mismo.
Ademés delos esfuerzos por hacer los procedimientos
més eficaces (menos onerosos), los proyectos de
privatizacion merecen apoyo como parte integral de
la estrategia.

< Lamodernizacién dd sistema de registro y catastro
es esencial porgue esos sistemas forman la columna
vertebral de un sistema de propiedad privada. Sin
embargo, la implementacion del sistema es
politicamente dificil y requiere un largo plazo para
lograrse. A lafecha, espoco lo que se halogrado en
este sentido en la regidn centroamericana.

Con respecto ala creacion de un Banco de Tierras:

< Se deben incluir varios tipos de transacciones
incluyendo el financiamiento de ventas entre grandes
y pequeiias fincas y |os pequefios productores.

< El esguema necesita mecanismos de proteccion
contra la corrupcién, por gemplo, la prohibicion dela
participacion de clientes ilegitimos o la venta a
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precios sobrevaluados.

< Esnecesario velar por la viabilidad y sostenibilidad
del fondo en € disefio del proyecto (lo cual implica
andlizar temas como la posibilidad de liquidacion, €
disefio y lafuente de subsidios, los requerimientos de
enganche, los cobros de tasas de interés determinadas
por e mercado, plazos de amortizacién, etc.). De
nada sirve una institucion que suene bien pero vaya
a gquebrar en poco tiempo o que requiera donaciones
externas interminables.

< Hay que pensar en la disponibilidad detierras para
lacomprabajo & proyecto. Un proyecto debe incluir
iniciativas para subdivisiones de grandes lotes y la
venta detierras nacionales asi como la venta de lotes
individuales.

< Es importante plantear & desarrollo de proyectos
complementarios como son la provision de asistencia
técnicay de crédito para la produccion.

< El esgquemano debe depender del gobierno ni de los
donantes para su administracion y financiamiento a
largo plazo, sino que éstos deben jugar un papel
regulador, a la vez que proveer e capital inicial
requerido.

Disefio de programas que faciliten €l acceso a la
tierra

Suponiendo que hay un acuerdo para tomar acciones
concretas para € establecimiento de mercados de
tierras mas efectivos en América Central y que se
considera la idea de establecer un programa (o
reiniciar los existentes) que facilite la distribucion de
tierras a través de la compra/venta. Habria que
decidir ¢qué modelo seguir? y ¢qué tipo de
mecanismo a seguir? Hay dos opciones principales: i)
un Fondo de Tierras administrado por instituciones
privadas o publicas a través del cual se financian
transacciones privadas de compra-venta de tierras por
parte de los beneficiarios, y ii) un programa de
reforma agraria a través del mercado que incluye €
financiamiento a transacciones privadas y a medidas
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complementarias a la adquisicion de tierras. Ambas
opciones se consideran a continuacion.
Reforma agraria via mercado

Heath (1997) destaca Siete elementos esenciaes para
llevar adelante un programa de reforma agraria via
mercado: “i) un marco legal que permita negociar
voluntariamente e precio de la tierra entre los
participantes (compradores y vendedores); i)
provision de fondos donados para los més pobres
para cubrir parte del gasto de financiacion de
proyectos productivos; iii) un proceso de registro de
beneficiarios potenciales de subsidios, dirigidos al
sector més pobre; iv) un proceso de eleccion entre
beneficiarios potenciaes, basado en la rentabilidad de
los proyectos productivos que ellos presentan; v)
provision de asistencia técnica para los beneficiarios
potenciales para ayudarlos a disefiar proyectos en las
fincas; vi) medidas para promover € flujo de
informacion acerca de los compradores, vendedores
y proyectos de fincas, y vii) un sistema de monitoreo
y evaluacion que permita evaluar la eficiencia y
equidad del impacto de los programas”.

Sin los puntos (v) y (vii), esta lista en esencia
conforma una especie de Fondo de Tierras. Pero, la
reforma agraria via mercado también implica que
estos siete componentes serén desarrollados en €
contexto de un programa méas grande, para no repetir
las reformas agrarias del pasado en las cuaes
simplemente se distribuyeron tierras sin incluir los
insumos complementarios como por eemplo,
vivienda, mejoramiento de fincas, maquinaria e
infraestructura econémicay socia (calles, escuelas,
etc.). También, se sugiere que esas medidas
complementarias sean administradas de una manera
descentralizada.

Una propuesta de un fondo detierras

La reciente propuesta para un Fondo de Tierras en
Honduras, incorpora algunos de los siete elementos
mencionados por Heath. La idea de crear fondos
comerciales para la compra de tierras, regulados por
el gobierno, ofrece una aternativa en principio viable,

47

especidmente en € contexto de América Central
donde los recursos publicos son limitados. No
obstante, siempre serd necesario velar para que se
hagan disponibles los otros insumos como & acceso
a financiamiento para la produccion. PRODEPAH
(1994) identificd cuatro roles esencides que puede
desempefiar e fondo para mitigar los impactos de las
imperfecciones del mercado de tierras y asi servir
COmMo un mecanismo redistributivo:

< Financiar transacciones de compra-venta de tierras,
especialmente en aguellos casos donde los bancos
convencionales no conceden préstamos para este fin;

< Informar y promocionar las transacciones,
fundamentalmente las que tienen que ver con la
parcelacion de predios grandes;

< Facilitar proyectos de subdivision;

< Estimular la formalizacién del mercado a través de
la titulacion como requisito para las transacciones
dentro del programa.

Esos cuatro puntos fueron creados dentro de un
modelo practicamente privado y sin subsidios, en €
cual a gobierno le habria tocado €l papel defacilitar
y supervisar las actividades y no participar
directamente en las operaciones. La idea favorecida
en PRODEPAH fue € establecimiento de un fondo
independiente (por gemplo, un fideicomiso) y la
creacion de unainstitucion nueva o una unidad dentro
de un banco existente para mangjar y promocionar €
uso de este fondo. Ademés, se propone €
establecimiento de una Junta Directiva constituida
con personas del Banco Central, representantes de
varios grupos del sector agricola tanto publico como
privado (por e€emplo, grupos campesinos) para
establecer las normas y metas para € fondo y
asegurar gque se logren sus propositos. El capital
inicial para € fondo vendria del gobierno y/o
donantes.

En ladiscusion del modelo, se dio mucha atencion al
tema de la sustentabilidad financiera del fondo. Se
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discutio e requerimiento de un enganche aungue
fuera minimo para dar a prestatario un incentivo
para pagar la deuda. También, se discutidé la
necesidad de ofrecer subsidios a algunos clientes mas
necesitados (cumpliendo un rol netamente social)
cuando exista financiamiento dirigido y siempre que
la tasa de subsidio no sea tan alta que desdiente la
produccidn. Como resultado de esta discusion surgiod
la idea de tener un fondo con “doble ventanilla’
—una ventanillasocial y una comercial— de manera
que lafuncidn socia no agote las ganancias del fondo
comercia. La ventanilla comercial  seria
autofinanciada después de una inyeccion de capital
inicial, mientras que la social siempre requeriria
inyecciones adicionales de capital. Una idea de
gobierno hondurefio fue que la fuente para la
ventanilla social seala venta de tierras nacionales a
precios subsidiados, pero la realidad es que no hay
tierras nacionales desocupadas y sin fragilidad
ambiental.

Otra parte clave de ladiscusion fue € reconocimiento
de que hay un margen de ganancias (dado por la
relacion inversa entre € precio por unidad detierray
el tamarfio de la parcela) que pudiera ser apropiado
por los intermediarios para hacer proyectos de
subdivision. Otro objetivo del fondo deberia ser
prestar e capital para realizar tales proyectos.

Si bien & modelo parecia bueno, adolecia de dos
problemas  fundamentales  reconocidos  por
PRODEPAH. Primero, las expectativas de los
beneficiarios potenciales y de algunos analistas iban
més alla de lo que € proyecto podria ofrecer; por
gjemplo, tasas de interés y precios subsidiados, con
largos periodos de gracia, Sin ningln requerimiento de
enganche, con crédito a la produccion y asistencia
técnica. El segundo problema era la limitada
cobertura de la propuesta. Se estima que solo unas
330 transacciones comerciales al afio (sin ningin
subsidio ni otro tipo de crédito o ayuda) serian
factibles con unainversén externainicial de US$ 1,1
millén y US$ 400.000 por afio durante diez afios. El
estudio también demostré que los clientes que
calificaban para recibir fondos estarian limitados a
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aquéllos que ya tenian capital de riesgo, acceso a
crédito o capital de trabajo, y que cultivaban
productos comerciales, y no los campesinos que
cultivaban maiz y frijol para e consumo propio. El
total de 330 transacciones es muy pequefia
considerando que segun las cifras preliminares del 1V
Censo Nacional Agropecuario existen en € pais
225.600 productores con menos de 5 Ha (25.000 con
menos de 10 hectéreas) y se estiman unos 100.000
productoressin tierras, lo cual indica un potencial de
357.000 clientes para un Fondo de Tierras.

Conclusiones

Los fondos de tierras y los programas de reforma
agrariaviamercado comparten marco de referencia,
entendimiento y objetivos semejantes para mejorar €
acceso alatierra. Sin embargo, los esguemas difieren
tanto en los acances (geogréficamente,
temporalmente y socioecondmicamente) como en sus
costos. A nuestro juicio, un programa de reforma
agraria via mercado, aunque es mas integrado en
términos de incluir e crédito para la compra de
tierras y muchos otros elementos ya mencionados,
esta limitado por la disponibilidad de recursos, y, por
congiguiente, selimitaa areas geogréficas especificas
(priorizando areas de presion socia) y a plazos fijos.
En comparacién, € esguema de Fondo de Tierras
propuesto en Honduras tiene € potencial de ser
autofinanciado a mediano o largo plazo, no tiene
alcance geogréfico predeterminado y opera como
mecanismo y como sefid de la rectificacion del
mercado detierras formal; aunque todavia podria ser
perfeccionado.

El Fondo de Tierras en si mismo tiene un impacto
socioecondmico indirecto mientras que un programa
de reformaagraria viamercado, tiene impacto directo
para las comunidades-objetivo. En ambos casos, su
acance estd limitado a grupos especificos
relativamente pequefios. Para llevar adelante un
cambio fundamental en la estructura agrariay lograr
gue & mercado de tierras sea efectivo, se requiere
tomar acciones multiples coordinadas a mediano y
largo plazo.
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Elementos de un esquema deinversionesy €
posiblerol del BID

Una nueva politica de tierras agricolas podria tener
los siguientes propositos : (i) promover y desarrollar
un mercado de tierras estable y organizado donde
concurran oferentes y demandantes sin trabas
institucionales ni de otra naturaleza (eliminacion de
imperfecciones), y (ii) crear la capacidad de
adquisicion de tierras entre los pobres del arearural
gue nunca han poseido una parcela y dar la
oportunidad de incrementar las parcelas de aquéllos
que trabajan extensiones insuficientes. Asi se
avanzard hacia la solucién de un problema de doble
naturaleza —socia y econémico.

A continuacion, se presenta una lista de actividades
que pueden conformar una estrategia de politicay de
inversones. Las recomendaciones se han dividido en
tres &reas de accion interrelacionadas.

Acciones para la formalizacion del mercado de
tierras

< Continuar o ampliar el apoyo a programas ya en
marcha de titulacion (por gemplo en € caso de
Nicaragua), y dereformas a registro de la propiedad
y a catastro nacional.

< En lo referente al registro y catastro, promover
proyectos de mayor alcance que los proyectos pilotos
de pequefia escala (g emplo de estos pilotos son los de
Guatemalay Honduras).

< Promover que € registro detierras sea obligatorio
y descentralizado, por lo menos en términos de
acceso.

< Identificar formas efectivas (a través de un estudio
especidizado) para motivar a la poblacién a solicitar
latitulacion de sus tierras.

< Financiar estudios sobre la necesidad de promover
los cambios legales necesarios para que el ambiente
institucional sea uniforme, con € sistema de
propiedad privada y de mercado libre de tierras.
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Acciones hacia un programa de reforma agraria
via Mercado

< Promover & acceso a la tierra por medio de la
creacion de un fondo administrado por una entidad
privada pero sujeta a regulacién del gobierno.

C
En Guatemala y El Salvador esto implicaria
buscar salidas complementarias para participar en
el disefio y financiamiento de iniciativas que se
estan planificando como respuesta a los acuerdos
de paz. Por giemplo, repetirlas en otras éreas.

C EnHonduras se requeririan cambios legales y
el aporte del capital inicial para implementar €
modelo propuesto por PRODEPAH. También en
Honduras, deberia pensarse en mecanismos para
resolver la deuda agraria y asi convertir a los
beneficiarios en duefios de las tierras adjudicadas
durante la reforma agraria, posiblemente usando
el Fondo de Tierras para financiar soluciones
negociadas entre los partidos privados
involucrados.”*

En Guatemala, valdria la pena realizar un estudio
rapido, pero detallado, de los éxitos y problemas
encontrados por la Fundacién Centavo en cuanto
a temas de administracion y operacion de fondos
(quizés también en Costa Rica, analizando la
breve experiencia con & Fondo de Tierras).

< Desarrollar un sistema de préstamos de produccion
garantizados y disponibles para clientes del Fondo de
Tierras.

< Desarrollar un esquema de bonos para que los
clientes potenciales de Fondo de Tierras compren
servicios de extensionistas que los ayuden a hacer
planes de produccion.

21 Banco Mundial (1997) menciona que la deuda agraria es
un impedimento a la participacion en el mercado de tierras.



JOLYNE MELMED-SANJAK

< Apoyo financiero a las fuentes no tradicionales de
crédito parala produccion, por gemplo, por medio de
un fideicomiso accesble solamente para este
proposito.

< Financiar proyectos de infraestructura como
caminos de acceso, riego, etc.

Acciones complementarias

< Promover € uso de arrendamiento como medio de
acceso a la tierra creando centros de asistencia lega
y de intermediacion para hacer contratos de
arrendamientos gque no perjudiquen al campesino y
gue tomen en cuenta la proteccién ambiental (un
arrendatario no cuidala tierra de la msima forma que
un propietario).

< Lograr un mayor entendimiento sobre el uso de un
impuesto a la tierra agricola a través de taleres o
Ccursos cortos, a nivel nacional y local.

< Apoyar iniciativas a nivel municipal parallevar a
cabo un catastro generdizado més ala del casco
urbano, asi creando un sistema de informacién sobre
la tierra que, entre otros beneficios, proveeria una
base para futuros impuestos locales a las tierras
agricolas.

< Financiar seminarios y otras medidas para la
divulgacion de informacion sobre las nuevas paliticas,
(seminarios para los miembros del Congreso, otros
agentes politicos, periodistas, agentes de bienes
raices) y actividades a fin de informar a los
agricultores sobre la libertad de hacer contratos de
arrendamiento o de co-inversiones y de compra/venta,
de hacer contratos justos, de anunciar proyectos y
solicitudes para obtener apoyo politico;

< Financiar estudios de base sobre € mercado de
tierras en la region para poder evaluar y pulir las
politicas y proyectos apoyados.

< Andlizar la relacién entre los temas de politica de
tierras, del medio ambiente y de las tierras de los
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grupos étnicos.?

Se recomiendan tres areas prioritarias en las que
podriaintervenir € BID:

< Continuar con las inversiones en proyectos de
regularizacion y titulacion de las tierras y de
modernizacion del registro de la propiedad. Se sugiere
gue se requiera la titulacion de tierras de todos los
participantes en todos los programas y proyectos
agricolas con financiamiento del BID;

< Aportar fondos para la creacion de varios elementos
del paquete de reforma agraria via mercado,
especiamente, para la creacion de fondos de tierras,

C En Guatemala y El Salvador, encontrar
soluciones complementarias para participar en el
disefio y financiamiento de iniciativas que se estén
planificando como respuesta a los acuerdos de
paz;

C En Honduras, impulsar cambios legales y
aportar capital inicial paraimplementar un modelo
de un Fondo de Tierras;

C Desarrollar un sistema de préstamos de
produccion garantizados y disponibles para
clientes de fondos de tierras;

C Da apoyo financiero a las fuentes no
tradicionales de crédito para la produccion, por
giemplo, por medio de un fideicomiso accesible
solamente para este proposito, y

C Financiar un paguete completo de reforma

22| atenenciadelastierras étnicas es un tema de alto conflicto
que no debe dejarse fuera de la estrategia de accion pero que
requiere y merece un tratamiento por separado. Un lugar
posible para estudiar esta accion seriaen los valles de Sico y
Paulayo en Honduras. Alli hay mltiples problemas de
migracion hacia lafrontera por parte de campesinos sin tierras,
de intereses comerciales a gran escala, de ganaderia extensiva,
de ambiente fragil y de poblaciones indigenas en vias de
reclamar sus derechos alastierras.
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agraria a través del mercado, en un lugar que se
consideren solo focos aislados de desarrollo.

< Apoyar la busqueda del desarrollo de un ambiente
de mercado en cada pais de la region promoviendo €
didlogo y la divulgacion de informacion pertinente;
financiar estudios de base sobre € mercado detierras
en laregidn parapoder evaluar y replantear politicas.

Existen impedimentos politicos y financieros
potencidles que pueden interferir con la
implementacion de un Fondo de Tierras y/o los otros
elementos de un programa de reforma agraria via
mercado. Por gemplo, los beneficiarios potenciales
pueden tener grandes expectativas acerca del grado de
paterndlismo extendido por e gobierno, incluyendo a
los subsidios; o0 puede existir luchas entre
instituciones como por eemplo entre catastro y €
registro delapropiedad o € instituto encargado de la
reforma agraria, y findmente la posibilidad de
corrupcion.

Desde € punto de vista financiero las propuestas
mencionadas requieren un financiamiento substancial.
El monto requerido dependerd del disefio del esquema.
Es necesario estudiar la capacidad financiera de
cualquier propuesta y ser redlista en términos de lo
gue se puede y no se puede lograr, siguiendo un
disefio en particular y con una cantidad limitada de
recursos publicos.

Observaciones Finales

El problemarural y fundamental en centroamérica es
una estructura agraria concentrada sin acceso a
suficiente tierra parala mayoria de la poblacion rural
y una agricultura de baja productividad y que ofrece
poco empleo. Tomando en cuenta las reformas
agrarias del pasado, sus éxitos limitados y € modelo
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macropolitico actual, surge la interrogante ¢puede €l
mercado detierras existente lograr una redistribucion
de la tierra hacia una estructura mas productiva y
equitativa?

La teoria del funcionamiento de los mercados de
tierrasy un andlisis de la informacion existente sobre
el actual comportamiento de mercados de tierras en
Centro América, sugiere una respuesta negativa. El
alto grado de segmentacién del mercado implica muy
pocas transacciones entre campesinos y grandes
propietarios. Las principales causas de esa
segmentacion incluyen: i) altos costos de transaccion
debido a un sistema arcaico e incompleto de
informacion y de documentacion de derechos de la
propiedad; ii) la presencia de elementos especulativos
(no productivos) en & mercado de tierras, v iii) la
vinculacion del mercado de tierras con los mercados
de crédito, también segmentados y poco accesibles
para pequefios productores.

Se pueden apreciar entonces dos probleméaticas
generales. la necesidad social de redistribucion y la
existenciade un mercado de tierras con participacion
limitada. Por lo tanto, se propone apoyar la puesta en
marcha de mecanismos que ayudarian a reducir las
limitaciones en la demanda efectiva y la oferta de
tierras. Entre éstas destacamos €l apoyo al desarrollo
de Fondos de Tierras y programas de divulgacion de
los mecanismos de acceso como alquiler, contratos de
co-inversony la compralventa. Ademés, es necesario
que se canalicen fondos hacia fuentes de crédito no
tradicionales dirigidos a la produccion agricola.
Finalmente, promover proyectos dirigidos a la
formalizacion de derechos alatierray ala seguridad
de los mismos. Estas acciones contribuirian a la
creacion de un ambiente de propiedad privada, con
mayor seguridad de tenenciay de amplio acceso ala
tierra a través del mercado.
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CAPITULO 3

POLITICAS DE MERCADOSDE TIERRAS
EN BRASIL

Bastiaan P. Reydon®
Ludwig A. Plata

Resumen

En la sociedad brasilefia, la Ley de Tierras de 1850
generalizO € carécter comercia de la tierra a
establecer que d acceso a la propiedad deberia darse
através dd mercado o por la ocupacion legalizada de
la misma. En parte, este hecho permitio que este
recurso natural fuera usado tanto en la agricultura
como factor de produccidn, 0 como activo de reserva
de valor o especulativo, siendo este Ultimo uso muy
significativo en €l sector rural brasilefio.

El mercado detierras brasilefio es, desde sus abores,
efectivo porque a través de é se realizan casi todas
las transacciones de tierras. Pero también,
histéricamente, este mercado ha presentado una serie
de problemas tales como oferta concentrada, bajo
poder de compra de los demandantes, precios
elevados, falta de titulacion y abundancia de requisi-
tos burocréticos para realizar las transacciones. A
pesar de estos problemas es evidente que dicho
mercado de tierras brasilefio, s se lo compara
internacionalmente es uno de los més dindmicos y
efectivos en términos de operaciones. Sin embargo, es
necesario implementar politicas para que sea ain méas
efectivo.

La mayor efectividad del mercado de tierras,
conseguida a través de la reduccion de las
restricciones en las transacciones y la democratiza-

cion del acceso a la misma, afectara significati-
vamente la produccion y la productividad de la
agricultura brasilefia.  Asimismo, disminuird la
pobreza rural, generando empleos y fomentando la
agriculturafamiliar, sl seconsiguiera laintegracion de
los mismos a los complejos agroindustriales o a la
produccidn de bienes para “nichos’ de mercados. Por
lo tanto, € aumento de la produccion y la
productividad esta fundamental mente asociado, en el
caso brasilefio, a mercado de productos y de insumos.

Después del Plan Real, la dinamica del mercado de
tierras ha llevado a una reduccién dréstica de su
precio, lo cua significd, por un lado, una gran
desvalorizacion de la riqueza de los propietarios de
tierras y, por otro lado, una disminucién en la
demanda de tierras como reserva de valor. Esto
ocurrio bésicamente debido a una reduccidn
significativa de lainflacion que hacia a los mercados
financieros atrayentes; a un aumento progresivo de la
alicuota del Impuesto Territorial Rural (ITR), que
cambi0 las expectativas de aquellos propietarios que
mantenian tierras rurales ociosas 0 como reserva de
valor; y por ultimo, existe un sentimiento colectivo a
favor de la solucion del problema agrario expresado
por € apoyo de la poblacion a las ocupaciones
emprendidas por los agricultores sin tierras.

23Ambos autores pertenecen a Instituto de Economia de la Universidad del Estado de Campifias, San Pablo, Brasil.
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Actualmente, persisten una serie de obstaculos que
impiden lograr una mayor efectividad en € proceso
de democratizacion de la tierra rural. Entre ellos,
podemos citar:

< El elevado precio de la tierra debido al alto grado
de concentracién de la propiedad y de la oferta
restringida;

< Lapoca efectividad del cobro del impuesto sobre la
tierra ociosa incentivando alin mas su utilizacion
especulativa;

< El precario sistema de registro de inmuebles, a
través de registros locaes privados, que no
consolidan las propiedades a nivel nacional;

< El gran volumen de exigencias legales para realizar
transacciones comerciales con tierras;

< La existencia de un nimero significativo de
propiedades sin titulos;

< La falta de garantias en los contratos de arren-
damiento y medierias; y

< Lainadecuada estructura institucional del Estado
para eliminar los problemas mencionados.

En la actual coyuntura econdmica, politica e
institucional existen dos niveles de acciones que
pueden ser utilizadas para incrementar la efectividad
del mercado de tierras: las acciones principales
necesarias y las complementarias. Las primeras
encuentran fuerte oposicion, tanto politica como
ingtitucional, y las segundas carecen de recursos y de
apoyo poalitico-institucional. Ambos tipos de acciones
pueden ser una alternativa clave para disminuir los
problemas agrarios en Brasil.

En la tarea de programar, gecutar y evaluar las
acciones que tienen por objetivo la democratizacion
delatierrarural deben participar tanto la poblacion
interesada, a través de sus organizaciones, como las
instituciones nacionales publicas y privadas (Instituto

Naciona de Colonizacion y Reforma Agraria
—INCRA, Ingtitutos de Tierras— IT, ONG) e
internacionales. En este proceso, € BID podria apoyar
en conjunto con el gobierno brasilefio algunas de las
acciones gue se proponen a continuacion.

Acciones principales

< Lareestructuracioninstitucional: es necesaria para
adecuar alas instituciones del Estado relacionadas de
formadirectacon el problema agrario, de manera que
opten por una nueva postura ante la actual
problemética de acceso a latierra. Estas instituciones
deberian reestructurarse a fin de tornarse agentes
catalizadores ddl proceso de democratizacion de la
tierra via mercado.

< Latributacion delatierra ociosa es una accion que
requiere decision politicay empefio de las instituciones
del poder ejecutivo, tales como €& INCRA
(dependencia del Ministerio de Agricultura) y €
Ministerio de Hacienda (Receita Federal), para
gecutarla. Ademés de éstas, otras fuerzas politicas
(por gemplo: ONG, partidos politicos, Movimiento
Sem-Terra) favorables a la liberalizacion del mercado
detierras claman por € cumplimiento de la legislacion
envigor.

< Las desocupaciones, adquisiciones y asentamientos
son medidas que cuentan con € apoyo de los
organismosinvolucradosy de la poblacién. Requieren
solamente que sean eficientemente administrados para
alcanzar sus objetivos.

Crédito para la compra detierras.

< Los programas de colonizacion cuentan con poco
apoyo debido a los impactos negativos sobre €
ecosistema y a los altos costos de las experiencias
realizadas en @ pasado. Con una mayor fiscalizacion,
el aprovechamiento de algunas tierras publicasy con
inversiones del Estado estos programas podrian ser
factibles.
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Acciones complementarias

La expansion y transparencia del arrendamiento y
de la medieria. La implementacién de esta medida
requiere cambios legales relativamente pequefios,
pero institucionalmente importantes, principalmente,
enlo que serefiere alagarantia del cumplimiento del
contrato. Esta puede ser una forma importante de
colocar tierras en € mercado, utilizando una
estructura institucional semejante ala del crédito de
tierras;

< Lamodernizacion y unificacion de los sistemas de
registro delatierra: Este conjunto de acciones, que
ya se estd implementando, requiere de la
compatibilizacion de los registros de las escribanias
locales, con los catastros del INCRA y € organismo
de recaudacion federal. La realizacion inmediata de
estaaccion depende de la prioridad que le otorgue €
gobierno; y

< Regularizacion vy titulacion de tierras: Se ha
implementado con menores restricciones. Es
necesario profundizar estas medidas, con la obtencion
de recursos adicionales, principamente en lo
referente a la regularizacion de tierras. EI INCRA
seria € principal organismo de egecucion
conjuntamente con los Ingtitutos de Tierras de los
Estados de la Federacion.

Acciones en las que e BID podria colaborar

< Auspiciar proyectos que tengan por objetivo la
emancipacion de los lotes recibidos por los bene-
ficiarios de la reforma agraria;

< Favorecer financieramente los proyectos que rigen
la regularizacion vy titulacion de las propiedades
rurales;

< Fomentar proyectos de investigacion y entre-
namiento con € propésito de difundir € conocimiento
relativo al mercado detierras, tanto por parte de los
estudiosos como del publico en general.

< Participar en proyectos que tengan por objetivo la
compray/o de arrendamiento de tierras a largo plazo,

C Auspiciar proyectos de colonizacion que tengan
por objetivo e uso sustentable de los recursos
naturales.

Introduccion

El problema agrario contintia siendo ain uno de los
més importantes que |as autoridades gubernamentales
y lasociedad brasilefia deben solucionar. En términos
del mercado detierras el problema se percibe, por un
lado, por € elevado nivel de concentracion de la
propiedad y la ata proporcion de tierras que se
mantienen ociosas; por otro lado, por la existencia de
una demanda potencial por un grupo numeroso de
productores familiares, de agricultores que no poseen
tierra y de marginados tanto del proceso de
modernizacién de la agricultura como de la industria.
Es necesario implementar nuevas politicas para que €
mercado se torne més dinamico.

Enlaactualidad, la democratizacion de latierrarural
no solamente es entendida como un mecanismo para
aumentar la produccion mediante la eficiencia de los
productores familiares, sino que también puede ser un
medio para solucionar, o a menos mitigar, la pobreza
rural en Brasil El desacierto de las acciones de
pasado en materia de reforma agraria se derivan en
parte del fuerte poder politico de los propietarios, que
normalmente ven posibilidades de beneficios directos
y/o indirectos originados en la tenencia de la tierra.
Estos beneficios se materializan de diferentes formas,
pero todos son sancionadas por e mercado, como, por
gjemplo, la venta de la tierra como factor productivo
y/o como activo especulativo o de reserva de valor, €
acceso a crédito a partir de la hipoteca de latierray
laexoneracion tributaria, entre otros. Esto hace que la
solucion de los problemas de la realidad agraria
brasilefia tenga como condicion necesaria € adecuado
entendimiento del funcionamiento del mercado de
tierras.

La comprensién de la dindmica de dicho mercado
unida a una efectiva voluntad politica podria, en
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coyuntura con € Plan Real, abrir algunas perspec-
tivas de actuacion del Estado o de agentes privados
(por giemplo: organismos no gubernamentales, sindi-
catos, asociaciones de agricultores) para hacer al
mercado de tierras més transparente y efectivo. En
paises marcados por desigualdades estructurales,
como Brasil, (alto grado de concentracion de tierra,
bajo nivel de ingreso en la zona rural, conflictos
sociales en & campo manifestados en las luchas de
los Sem+terra) son pocos |os agentes econdmicos que
pueden gjercer totalmente su poder de demanda. Es
decir, la gran mayoriadelos agricultores comerciales
no demandan tierras, por los elevados precios de
mercado y porque sus ingresos no son suficientes.
Ademas, no existe un mercado hipotecario que
permita realizar transacciones con tierras a largo
plazo. Aln si los agricultores tuvieran los medios
necesarios 0 existiera un mercado hipotecario efi-
ciente, no les seria facil comprar tierra debido a los
altos precios del mercado, los que superan € valor
actualizado delos futuros ingresos provenientes de la
propiedad.

¢QUEé se puede hacer para que & mercado detierras
ayude efectivamente en € proceso de
democratizacion de la misma? La respuesta es
antigua, conocida y sencilla. Consiste en crear
mecanismos, politicas y/o programas que tengan
como objetivo disminuir € precio de la tierra rural
y/o proporcionar créditos para compra de tierras a
largo plazo. ¢Pero como hacer eso en Brasil?

Primero, reducir € precio no es f&cil, ya que implica
desvalorizar lariqueza de los propietarios detierras
para que los que tengan poca o ninguna tierra puedan
comprarla. En un Estado de derecho, regido por €
principio de la propiedad privada y donde las
decisiones que la afectan tienen que ser tomadas por
el Congreso, € que a su vez, est integrado por
propietarios, existen frenos a intentos y mecanismos
de reduccion del precio de latierra. Sin embargo, es
necesario encontrar una soluciono acuerdo de orden
politico, que permita lograr un mercado de tierras
eficiente.

Procurar que €l mercado de tierras sea més efectivo y
eficiente dentro de una estrategia de desarrollo
sustentado, requiere, por un lado, la disminucion de la
demanda de tierras para fines especulativos, y, por
otro, conseguir € financiamiento para la compra de
tierras para uso productivo. Tanto lareforma agraria
como € cobro efectivo del Impuesto Territorial Rural
(ITR) son dos instrumentos basicos que podrian
reducirel precio de la tierra. En la medida que la
reforma agraria hatenido un efecto poco satisfactorio,
sevuelve relevante e uso del ITR. Cualquier politica
gue busgue la efectividad del mercado detierras debe
tener, como requisito previo, una eficiente cobranza
del ITR. De lo contrario, solamente se estaria am-
pliando la demanda y gerciendo aln presion sobre el
precio de latierra.

Este estudio pretende resaltar la importancia que tiene
laintervencion en e mercado de tierras con €l objetivo
de conseguir aumentar su eficiencia y efectividad.
Para tal fin presentamos, en la seccion segunda, la
naturaleza del problema agrario, destacando la alta
concentracion de la propiedad de la tierra y la
modernizacion del sector agropecuario y € alto grado
de integracion. Asimismo, se andlizan las diversas
facetas del mercado de tierras brasilefio, desde la
importancia de la ocupacion detierras, € volumen de
tierras ociosas y la evolucion ddl precio de latierra.

Enlaseccion tercera, se hace un breve andlisis delas
experiencias de intervenciones en & mercado de
tierras, destacando especiamente la reforma agraria
por ser ésta la més importante. Ademés de eso se
procura analizar las perspectivas a partir de las
recientes medidas de intervencion en € mercado de
tierras. La seccion cuarta analiza los principales
obstaculos para un funcionamiento efectivo del
mercado detierras, destacando € elevado precio de la
tierra y la ineficiente estructura ddl registro de la
propiedad y demas problemas legales. En la seccion
quinta, se presentan las principales medidas que
tornarian a mercado detierras més efectivo y que asu
vez ayudarian en € proceso de democratizacion de la
tierra, contribuyendo con esto a reducir la pobreza en
Brasil.
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Naturaleza del problema agrario brasilefio

Desde la época colonial hasta la abolicion de la
esclavitud, la tierra era objeto de donacion o de
simple ocupacion, no teniendo, por lo tanto, un
precio. Fue, en 1850 con la Ley de Tierras, que se
establecio que € acceso alatierra se daria a través
del mercado y a un precio acordado entre €
comprador y el vendedor.

Esta Ley consolidd € mercado de tierras y la
propiedad privada, alavez que la transformé en un
activo que podia ser negociado, segin las
expectativas de ingresos que tuviesen los agentes
econdmicos interesados en su propiedad, ya sea como
activo de capital base para producir bienes
agropecuarios, 0 como un activo liquido de reserva
de valor (o especulativo). El mercado de tierras se
tornd dinamico, con la simple participacién de unos
pocos agentes, quienes ya eran grandes propietarios
de tierras y tenian condiciones econdmicas para
realizar transacciones con este recurso. La gran
mayoria de trabgjadores emigrantes y esclavos
liberados dificilmente participaban en € mercado de
tierras ya que no tenian como sustentar sus demandas
ni tenian tierras para registrar o vender. Desde sus
origenes, e mercado detierras brasilefio fue dinamico
y atamente concentrado. Con la Ley de Tierras, los
propietarios y los que tenian la ocupacion de latierra,
después de algun tiempo y con la participacién de
testigos, pasaron a tener sus derechos de propiedad
garantizados a través de un titulo, otorgado por los
sistemas de registro implementados a través de las
escribanias existentes en las ciudades maés
importantes de Brasil. En muchos casos estas
escribanias se han transformado en un impedimento
para el adecuado funcionamiento del mercado, pues
dificultan las transacciones en funcion de las grandes
exigencias burocréticas para redlizarlos y también
permiten, historicamente, la apropiacion ilicita de
tierras (terras griladas). Los costos elevados de
transaccion asociados con los registros de tierras
dificultan € acceso a la titulacion por parte de los
peguefios ocupantes, obstaculizando su participacion
en e mercado de créditos. Las terras griladas,

fueron y son hasta hoy, causa de innumerables
conflictos que aparecen como una constante en €
entorno brasilefio.

Cuando la Ley de Tierras se estableci6 alin existia el
sistema de ocupacion de tierras publicas (devolutas)
en la frontera. Esto catalizé e mercado ya que los
ocupantes de tierras esperaban obtener ganancias
monetarias con la venta futura y los agentes que las
demandaban tenian aln una expectativa mayor de
valorizacion de la misma. En este sentido, la compra
y venta de la tierra como reserva de valor o con fin
especulativo  histéricamente siempre fue una
caracteristicadel mercado detierras brasilefio. Varios
autores®* que han estudiado la ocupacion del campo
brasilefio en € siglo pasado verifican que,
histéricamente, la especulacion de tierras asumié un
papel importante y que estos procesos de expansion en
la mayoria de los casos eran organizados por grupos
inmobiliarios. Otro grupo de autores brasilefios®
concluyen que la tierra agricola en Brasil no es sdlo
utilizada en procesos productivos, sino también como
un activo de reserva de valor que protege contra la
inflacion o para especular en base a expectativas de
variacion en su precio.

El proceso de modernizacion de la agricultura
brasilefia consolidd una produccion agropecuaria en
gran escala, sustentada en & uso de insumos y
maquinaria y en su acoplamiento con la industria-
lizacion de la agricultura. En esta agricultura
moderna, existe una conjuncion entre € nivel
financiero y productivo, al mismo tiempo que
entrelaza la agriculturay laindustria. Este padron de
modernizacion no se extendié de forma homogénea en
toda la agricultura brasilefia, sino que beneficio
principalmente a grandes y medianos propietarios, los

2 Entre estos autores podemos mencionar: Monbeig (1984),
Silva (1981), Cano (1981), Padis (1981), Hecht (1985), Hall
(1990, 1987), Manhar (1989), Vianna (1990) y Vieira (1990)

Braescomo: Wanderley (1979); Rangel (1979); Sayad (1982);
Reydon (1984); Reydon y Romeiro (1994); Reydon y Plata
(1995h).
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cudes presentaron mayor poder de negociacion para
aprovechar las ventgjas que ofrecian las politicas
puiblicas implementadas para apoyar este proceso.”

La pequefiaagriculturafamiliar, cuando participo, lo
hizo de forma muy subordinada, précticamente
marginada del proceso.

El principal instrumento utilizado por € Estado para
esos propdsitos fue @ crédito rural subsidiado,?” que
estaba asociado a la utilizacion de insumos y
préacticas predeterminadas por € padron vigente de
modernizacion. La colocacion de este crédito llevo a
una acentuada diferenciacién social y espacia que se
manifestd en una elevada concentracion delatierray
deingresos.?®

En este proceso, tanto las explotaciones tipicamente
empresariales, asi como parte de las familiares,
tuvieron que adaptarse a los cambios tecnol6gicos
propuestos por & nuevo padron de produccién lo que
produjo que algunas propiedades con dimensiones
insuficientes para incorporar la mecanizacion
entraran en crisis y, para un nimero significativo de
ellas, esto implicd su desaparicion. Sin embargo, en
general las explotaciones que pudieron adaptarse al
proceso de modernizacion demostraron una
capacidad considerable de supervivencia. Estas
propiedades que se modernizaron  eran
suficientemente grandesy se ampliaron a través de la
compra adicional de tierras para poder absorber las
economias de escala presentes en la mecanizacion.

En resumen, si por un lado la modernizacion del
sector rural brasilefio aumentd la produccion y la
productividad de la agricultura a tal punto que la

Ppaa mayores detalles ver: Martine (1990); Gongalves (1993).

2’En verdad la politica de crédito subsidiado contribuyd a
estimular la demanda por insumos modernos. Para mayor
informacion ver Sayad (1997) y Rezende (1982).

2Un andlisis detallado de los efectos de la modernizacion de
la agricultura brasilefia sobre la distribucion de ingresos y la
estructura agraria es realizado por Hoffman (1990;1992);
Hoffman y Kageyama (1985) e INCRA (1996).

seguridad alimentaria dg/6 de ser problemay pasd a
ser de acceso a los alimentos, por otro lado agudizo
ciertas caracteristicas y cred otras nuevas en la
estructuraagraria. En particular: i) concentrd alin més
la propiedad de la tierra; ii) cred un gran nimero de
agricultores marginados de la modernizacion en la
medida que algunos perdieron su tierra y otros su
trabgjo; iii) potencié a la agricultura comercia a
producir para € sector externo; iv) relegd la
agricultura familiar a la produccion destinada al
mercado interno, y v) ocasionod dafios a los recursos
naturales y al medio ambiente.

El Cuadro 1, utiliza € concepto de establecimiento, y
muestra € elevado grado de concentracion de las
tierras, evidenciando que & 82,7% de los inmuebles
poseen menosde 100 ha., y € 13,5% dd areatotal, en
tanto, que d 17,3% poseen mas de 100 ha'y ocupan
més del 86,5% ddl &reatotal.

El Cuadro 2, muestra a nivel nacional y regional €
porcentgje detierras productivas y no productivas. En
promedio, para Brasil, € 24,5% de los inmuebles son
considerados no productivos y ocupan € 62,4% del
érea agricola®®

El Cuadro 3, presenta los indices Gini basados en la
distribucién de la propiedad de la tierra en Brasil,
evidenciando una vez més su elevada concentracion.
Histéricamente, e indice Gini no ha presentado
cambios desde 1940, manteniéndose € promedio
nacional alrededor de 0,80, situdndose entre los mas
altos del mundo.

El Cuadro 4, muestra d total de trabajadores rurales
y € total defamilias sin tierra. Aunque normalmente
este tipo de informacién, por problemas de
metodologia, subestima el nimero real de trabajadores
rurales temporales, se demuestra que € nimero de
personas potencialmente interesadas en tierras

2Como esta informacion es ofrecida por los propietarios para
fines de cobranza del impuesto territorial, este tipo de
informacion puede estar superestimando el nimero de areas
improductivas.
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agricolas essignificativo. Dentro del total de familias
sin tierras esta incluido € 44% de los trabajadores
que quieren tierras. Esta informacion puede
sobrestimar € nlmero de interesados en una eventual
redistribucion de las tierras, pero segin el INCRA,
hay 30.000 familias acampadas a la espera de ser
asentadas, |o que tiende a corroborar € ato nivel de
demanda potencial del recurso.

En € Cuadro 5, se clasifica a los establecimientos
agropecuarios segun € tipo de administracion de la
explotacion. Las empresas capitalistas suman unas
500.000, con un area promedio de 600 ha. y ocupan
el 75% de area total (300 millones de ha)). La
agricultura familiar suma 6,5 millones de esta-
blecimientos y ocupa el 22% del &reatotal.

El Cuadro 6, presenta las caracteristicas mas
relevantes de la agricultura familiar,® formada por
un grupo relativamente heterogéneo de agricultores.
Por lo menos al inicio dela década del 80, la pequefia
agriculturafamiliar, en términos fisicos, permanecio
e inclusive presentd algin crecimiento, lo que
evidencia que hay agin espacio para su
mantenimiento.® Pero & proceso de concentracion de
la produccién y de la propiedad no son sinGnimos.
Tal vez la hegemonia de la gran produccion no sea

OLa agricultura familiar puede ser definida como una unidad
econdmica donde la gestion administrativay las decisiones de
las inversiones relativas a la produccion son realizadas por
personas que mantienen lazos de sangre o de matrimonio, o
sea, por personas que forman una familia. Esa unidad, por su
parte, es propietaria de los medios de produccion, aunque no
siempre es propietaria de la tierra que usa, mas la mayor parte
de la fuerza de trabajo que utiliza en €l proceso productivo es
ofrecida por ella misma. La sucesion de los responsables de la
unidad productiva, en caso de fallecimiento o jubilacién, es una
decision interna de la familia . FAO/INCRA (1996).

31E's.importante decir que a veces una pequefia propiedad de 2
ha., por gemplo, en el cinturén verde de S&o Paulo, genera un
ingreso superior a una propiedad de 150 ha. en el centro. Por
lo tanto, cuando se refiere a la pequefia propiedad se tiene en
mente laidea de modulo rural, que es el &rea necesaria para el
sostenimiento de una familia en el medio rural, presente en el
Estatuto de la Tierra.

tan fuerte en la agricultura como se pensaba
anteriormente, y existe la posibilidad de convivencia
de diferentes tipos de agricultores. Aunque los datos
ilustran claramente la mayor participacion en términos
de &rea y de valor de la produccion de los grandes
productores, hay mercados y nichos donde la pequefia
produccion familiar puede sobrevivir e inclusive
prosperar.

Ademés, en un modelo de desarrollo ambientalmente
sano, la preservacion de la pequefia agricultura gerce
un papel importante, como ha venido ocurriendo en
Europa.

Caracteristicas del mercado detierras brasilefio

El mercado de tierras brasilefio tiene caracteristicas
comunes bastante marcadas. En términos generales,
podemos decir, que en los Ultimos treinta afios €
precio de la tierra rural ha respondido, de la misma
manera, aunque no siempre con la misma intensidad
entodo d territorio nacional, alos cambios ocurridos
en las variables macroeconémicas.

Laestructura dd mercado nacional se analiza en base
ainformaciones del Catastro de Propiedades recogidas
por € INCRA.*

Estructura dd mercado de tierras. EI Cuadro 7
muestra que més de la mitad de los establecimientos
brasilefios requieren regularizacion, es decir, no tienen
titulo de propiedad. Existen dos fuentes basicas que
explican la dimension del problema:

< Las ocupaciones son inmuebles ocupados por
particulares que a pesar de estar consolidados no han
sido regularizados, fundamentalmente debido a los

2p pesar de la inexistencia de datos sobre los volimenes de
transacciones anivel de los estados federados y/o nacional, aqui
se presentan evidencias a nivel municipal que muestran la
movilidad delatierrarural. Estas informaciones son analizadas
con € propdsito de entender la dindmica del mercado de tierras
rurales segiin el modelo tedrico de determinacién del precio de
latierra que aparece sistematizado y resumido en el Anexo 1.
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elevados costos de la titulacion y a que  titulo de
propiedad no resulta importante en periodos de
escasez de crédito agricolay de atas tasas de interés,
y para productores con limitado acceso al sector
financiero formal (para los que los altos costos de
transaccion frecuentemente figuran més importantes
que las tasas de interés); y

< Duplicidad de titulos, existiendo regiones donde,
por motivos diversos, derivados de la existencia de
escribanias  ineficientes, hay inmuebles que
pertenecen a mas de un duefio, y con bastante
frecuencia hay tierras publicas involucradas.

El problemade doble propiedad ocurre normalmente
donde hubo apropiacion de tierras publicas por
ocupantes que en momentos diferentes obtuvieron sus
respectivos titulos. La regularizacion de este tipo de
inmueble requiere de una accién mas intensa que
envolucra la recuperacion histérica del inmueble
origina y sus desdoblamientos. Estetipo de problema
ocurre en las siguientes regiones tradicionales: €
“Bico del Papagaio” en & Norte del estado de
Tocantins, “Vde do Ribeira’ y & “Pontal do
Paranapanema’, ambos en el estado de S&o Paulo.
Segln investigaciones de campo,® existe un niimero
significativo de transacciones de venta de tierras,
principalmente cuando se compara con otras regiones
del mundo.®* A pesar delas ostilaciones coyunturales
y espaciales, e mayor volumen de transacciones, en
los mercados consolidados, se concentra en los
pequefios inmuebles. Las regiones de frontera

83610 es posible hacer este andlisis a partir de estudios de
casos, para mercados locales, pues no existe ningln tipo de
informacion agregada a nivel nacional.

3%En los EUA, a mediados de los afios 80, €l promedio de
transacciones con propiedades rurales era de aproximadamente
5% del total de propiedades por afio. El volumen oscila
significativamente por region, desde aproximadamente 2% en
"Lake States" al 8,5% en "Delta States'. Para agunos
mercados se consiguié solamente informaciones del porcentaje
del &reatransada sobre €l total de tierras de laregion: Sangrur
(Punjab) 0,7%,; Valencia (Espafia) 1,1%; Andalucia (Es
4,1%; Castilla (Espafia) 2,0%.

agricola normalmente tienen un volumen mayor de
transacciones con inmuebles grandes. En el Cuadro 8,
semuestrael porcentaje del volumen de transacciones
con tierras rurales realizados en algunos municipios
brasilefios. La base delacomparacion es e nimero de
establecimientos del Censo Agropecuario de 1980.

Determinantes'y evolucion de | os precios de venta de
la tierra rural. La literatura sobre e tema de los
determinantes del precio de latierra es vasta, tanto en
términos de proposiciones tedricas como de estudios
empiricos.® Los estudios que intentan incluir la idea
gue lamismatierraes utilizada s multaneamente como
activo productivo y especulativo son recientes.
Binswanger y otros (1992) y Carter y Zegarra (1995)
estan entre los que procuran analizar 1os determinantes
del precio de la tierra de este punto de vista. Ellos
trabajan con el concepto deque € precio delatierraes
determinado por los beneficios futuros esperados, que
puede inclusive incluir un beneficio especulativo.

Enlo que se refiere a los determinantes especulativos
la mayor parte de los autores presentan argumentos
gue son cuestionables por dos motivos. El primero y
més general, se refiere al concepto de especulacion
utilizada, que en realidad refleja muchas veces la
vision particular implicitadd sistema capitalista. Para
ellos los beneficios especulativos pueden ocurrir en
algunos momentos, normalmente ocurren como
resultado de distorsiones ocasionadas por las politicas
economicas o por fallas intrinsecas del mercado, en
respuesta alas cuales los agentes demandan activos de
reserva de vaor. Por lo tanto para dlos la
especulacion tiene origen coyuntural.

A nuestro entender la especulacion es un elemento
constitutivo y normal del mundo contemporéneo. Es
decir, es laforma general de valorizar lariqueza. En
redlidad, todas las decisones de adquisicion de activos
son “especulativas’, en € sentido de que se espera
ganar, en € futuro, més de lo que se pagd por €

3Una sistematizacion més detallada de los mercados es
realizada en el Anexo N° 2y en Reydon (1992).
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activo, en laforma de flujos de ingresos.

El segundo problema es que a no establecer una
articulacion claraentre la vision tedrica genera y los
determinantes del precio delatierra, acaban dgando
dejerarquizar adecuadamente esos determinantes. De
ahi, por gemplo, que la elevacion del precio de la

Cuadro 1. Estructuraagraria

Tamafo de los Establecimientos (ha.) NUmero de Establecimientos

tierra en los Estados Unidos a final de los afios
setenta, no es explicado solo por un aumento en la
inflaciény por los gastos gubernamentales en relacion
a la agricultura, sino también por una coyuntura
global de mayor incertidumbre frente a futuro, que
llevd a procurar activos cuya liquidez presentaron
cierta garantia, entre ellos latierra.

% Areatotal (ha) %

Menos de 10 3.099.632 53,07 10.029.780 3,0
10a50 1.728.232 29,60 39.525.515 10,5
50 a 100 438.192 7,50 30.153.422 8,0
100 a 1000 518.618 9,00 131.893.957 35,0
1. 000 a 10. 000 47.931 0,80 108.397.132 28,5
Més de 10. 000 2174 0,03 56.287.168 15,0
Total 5.834.779 100,00 376.286.577 100,0

Fuente: IBGE (Censo Agropecuario), 1985 Brasil.

Cuadro 2. Distribucion porcentual de losinmueblesrurales, clasificacion segln laregion, 1992

Minifundios y no

Total (%) Productivos (%) No productivos (%) clasificados (%)
Unidad Inmuebles  Area Inmuebles  Area Inmuebles Area  Inmuebles Area
Brasil 100,0 100,0 13,8 28,3 245 62,4 61,7 9,2
Norte 44 19,3 6,7 13,6 447 78,8 48,6 7,6
Nordeste 27,1 20,5 49 15,3 20,4 69,5 74,7 152
Sudeste 26,3 17,7 16,9 39,6 27,2 50,4 559 10,0
Sur 354 12,8 17,1 42,1 20,4 42,6 62,5 153
Centro Oeste 6,8 29,7 24,7 34,1 38,2 62,7 37,1 3,2
Fuente: Estadisticas de Recadastramiento, INCRA, 1992.
Cuadro 3. indicesde concentracion delatierra, GINI
Afio 1940 1966 1972 1978 1992
indice de Gini 0,80 0,856 0,831 0,850 0,828
Fuente: Estadisticas catastrales — INCRA y Censo Agropecuario — IBGE.
Cuadro 4. Total detrabajadoresruralesy nimero defamiliassin tierra 1985
Trabajadores Total
NuUmero total de Trabajadores mayores de 14 afios 2.3457.512
Numero de Trabajadores temporales y permanentes (1980) 4.931.122
Total de familias sin tierras 4.816.821

Fuente: Censo Agropecuario 1985 y Censo 1980 — IBGE.
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Cuadro 5. Clasificacién delosinmueblesrurales, seglin sea €l tipo de administracion

Categoria Numero de Fincas  Area Media (ha) Areatotal millones de (ha) % de area total
Patronal 500.000 600,0 300 75
Familiar 2.500.000 36,0 Q0 22
Subfamiliar 4.000.000 25 10 2
Total 7.000.000 57,0 400 100

Fuente: FAO/INCRA. Proyecto UFT/BRA/036/BRA.. Informe preliminar. 1996.

Cuadro 6. Perfil dela agriculturafamiliar Brasilefia

Estrato A B C Total o
media
Denominacion Farmer americano  Intermedio  Periférico
NuUmero de establecimientos familiares 1.150.433 1.020.312 2.168.308 4.339.053
% de establecimientos familiares 26,5 235 50,0 100,0
Ingreso monetario bruto (en salarios minimos/afio) 57,1 12 0,5 18,2
Area promedio del establecimiento (ha) 32,1 16,1 13,7 19,1
Propietarios del establecimiento (%) 59,9 52,0 48,8 52,7
Arrendatarios del establecimiento (%) 3.8 6,0 7,3 6,0
Medierias (%) 2,6 31 4,0 34
Ocupantes del establecimiento (%) 33,7 38,8 39,9 37,7
Poblacion ocupada (en millones) 4,4 34 6,2 14,0
Poblacion ocupada (en %) 31,4 241 445 100,0
Poblacion ocupada por establecimiento (personas) 38 3.3 2,9 34
Porcentaje de los establecimientos con fuerza
mecénica (%) 21,9 15,8 13,8 17,2
Participacion del valor de la produccion (%) 65,7 16,6 17,7 100,0
Participacion del volumen total de financiamientos (%) 57,4 11,8 30,7 100,0

Fuente: FAO/INCRA. “Perfil de la agricultura familiar en Brasil: dossie estadistico”. Proyecto UFT/BRA/036/BR-
A. Agosto de 1996.

Cuadro 7. Numero deinmueblesruralesregistradas en el INCRA, seglin situacién juridica, 1992

Estratos de Area (ha) Propietario Propietario/ocupante Ocupantes Total
0-10 928. 909 31.590 643.737 1. 604.236
10-100 1. 891. 966 116.131 714.248 2.722.345
100 —1000 509. 339 41.017 171.584 721.940
+ de 1000 74. 341 6.851 17.286 98.478
Total 3. 404. 555 195.589 1. 546.855 5. 146.999
% Total 661 3,8 30,1 100,0

Fuente: INCRA — Estadisticas Catastrales, 1992.
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Cuadro 8. Proporcion de transacciones (de venta) con tierrasrurales en funcion delastierras que existen en

el municipio

Estado Municipio Region

San Pablo (SP) Aracatuba Centro-Sur 8,8%
Bahia (BA) Petrolina  Nordeste 1,5%
Pernambuco (PE) Juazeiro Nordeste 0,5%
Rio Grande Acu Nordeste 1,8%
del Norte (RN)

Tocantins (TO)  Araguaina Nordeste 2,8%
Tocantins (TO) Guarai Nordeste 3,9%

Transacciones (%)

Observacion

Lamayor incidencia de las transacciones se dio entre
los pequefios inmuebles (el 51% de ellos son con
inmuebles de hasta 100 ha.).

El 51,1% de las transacciones fueron hechos entre los
de hasta 100 ha., el 11% en los mas de 100 ha., y €l
359% con inmuebles cuyos tamarios son indefinidos.

El 62,1% de lastransacciones fueron efectuados entre
los inmuebles hasta de 100 ha.,, € 9,3% con
inmuebles de mas de 100 ha. y el 28,6% con
ocupaciones.

El 74,8% de las transacciones fueron efectuados con
inmuebles hasta 100 ha., €l 21% con inmuebles entre
100 y 500 ha. y €l 4,2 ha. con inmuebles de mas de
500 ha.

Losinmuebles de més de 100 ha. En las transacciones
es significativamente mayor, llegando al 53,7% del
total (el 17,7% con més de 500 ha.), en cuanto los
inmuebles con hasta 100 ha. participan con el 46,4%.

Laparticipacion de los inmuebles de mas de 100 ha.
en las negociaciones es significativamente mayor
llegando al 52,8% del total (el 10% con més de 500
Ha), en cuanto los inmuebles con hasta 100 ha.
Participan con el 41,6% de las transacciones.

Fuente: Varios trabajos de campo efectuados por B. Reydon (1990-1992).

A nuestro parecer, lo que esta faltando es la formula-
cion de un marco tedrico més general, donde se
pueda explicar los determinantes especulativos del
precio de la tierra. Este marco tedrico puede ser
construido a partir de una formulacion macroeconé-
mica Post-Keynesiana, en la que € precio esta
determinado por la dinamica de la oferta y la
demanda (Reydon, 1992). Como la oferta detierras
esenredidad fija, la dinamica del mercado asi como
la realizacion de transacciones ocurre cuando la
demanda alcanza un precio igual o superior a aquél
determinado por € oferente.
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En esta linea de andlisis, la tierra es considerada
como cualquier otro activo, poseyendo, por lo tanto,
tres rendimientos esperados: i) uno por su
rendimiento esperado por su utilizacion productiva;
ii) un costo de mantenimiento; iii) y un rendimiento
especulativo derivado de su liquidez. El rendimiento
neto de la tierra (rendimientos menos costos) esta
asociado a los flujos de ingresos que genera lo largo
desu vidalUtil enlaactividad productiva; alos flujos
de ingresos asociados a grado de incertidumbre de
los beneficiosenrelacion al plazo de realizaciéon o de
las pérdidas que ésta puede implicar (liquidez) y a
los costos de mantenimiento originados con la
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propiedad del activo no asociadas a la actividad
productiva, tales como por gemplo, & Impuesto
Territorial Rural (ITR), la legdizacion de la
propiedad, seguros, costos de transaccion, entre
otros.

Es eserendimiento liquido delatierra que los agentes
econdmicos comparan con los rendimientos
esperados de otros activos, en e momento de realizar
una operacion de compra o venta (Reydon y Plata
1995a).

Evolucion reciente del precio de la tierra. Los
precios corrientes de venta de la tierra rural,
colectados® y publicados semestralmente desde 1966
hasta hoy por la Fundacion Getdlio Vargas,®
proporcionan un horizonte de tiempo aceptable para
mostrar algunas tendencias de los mismos en relacion
asu dindmica a corto y largo plazo.

El Gréfico 1 presentala evolucion del precio real de
venta de las tierras de cultivo.® Se distinguen
nitidamente cuatro periodos, asociados a la
introduccién de innovaciones tecnolGgicas en €
campo, consecuencia de la modernizacion de la
agriculturabrasilefiay a la evolucion de la economia
en su conjunto; especidmente, a periodo de
inestabilidad econémica de los primeros afios de la

38| s datos sobre precios de venta y arrendamiento son
colectados por los técnicos de las Empresas Estatales de
Asistencia Técnica (EMATER), de los municipios y
consolidados a nivel de estado y federacion.

3 o0s precios de ventay arrendamiento de los diferentes tipos
detierrarural son publicados semestralmente por el Centro de
Estudios Agricolas del Instituto Brasilefio de Economia de la
Fundacion Getdlio Vargas (FGV/CEA/IBRE).

38En la medida en que los precios de la tierra rural aparecen
publicados en valores corrientes, estos son transformados a
valores constantes o reales de la siguiente forma: i) se
transformaron todos los precios a una tnica moneda (la unidad
de cuenta elegidafue el Real (R$)) v ii) los precios expresados
en reales corrientes fueron divididos por €l indice general de
precios de disponibilidad interna (IGP-DI) de laFGV con base
de junio de 1996.
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década de los 80 y a la casi-eliminacion de la
inflacion producida por € Plan Rea a partir de
mediados de 1994.

En € primer periodo, que va desde mediados de la
décadadelos 60 hasta la primera mitad de la década
delos 70 (de 1966 a 1975), € precio de la tierrade
cultivo sufrié un cambio significativo, triplicandose
en promedio, pasando de R$635,85, en € periodo
1996-72, a R$1.823, 14 en € periodo de 1973-75.
Varias razones explican este gran incremento en €
precio, entre ellas tenemos:

< Los efectos de la modernizacion de la agricultura
que aumentd la productividad de la tierra'y por lo
tanto su precio;

< La mayor demanda de tierras con e proposito de
conseguir un tamaio de finca que permitiera
aprovechar las ventgjas propias de la escala de las
técnicas modernas;

< La gran transferencia de recursos para € sector
agropecuario, principamente, e crédito agricola
subsidiado, que en muchos casos fue desviado para
lacompradetierras; y

< El aumento de la demanda de tierras rurales como
reserva de valor.

El segundo periodo, que comprende de 1976 hasta
1982 aproximadamente, presentd cierta estabilidad
en |os precios, con una débil oscilacion creciente en
cuanto a promedio. En el Cuadro 9, se presentan los
precios reales de cuatro tipos de tierra. Se observa
guelos precios detierras de labranza, campos, pastos
y matas fueron de R$2.172, R$822, R$1.147 y
R$803 respectivamente. En este periodo, € crédito
agricola subsidiado hizo que los precios
permanecieran en esenivel y, ademés, la demanda de
la tierra como activo de reserva de valor fue
catalizada por las altas tasas de inflacién a fines de
los 70 y comienzos de los 80.
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En € tercer periodo, los precios de la tierra en Brasil
pasaron a oscilar de forma significativa,
principamente, en funcion dela gran inestabilidad de
la economia nacional, derivada de la coyuntura
macroecondmica y de los diferentes programas de
estabilizacion. Este escenario, altero las expectativas

de los agentes econdmicos creando abruptos
movimientos en € precio de la tierra y, asimismo,
permiti6 que la demanda pasara a depender,
principdmente, de la liquidez. Los movimientos mas
importantes del precio de la tierra rural, son
comentados a continuacion.

Cuadro 9. Precio promedioreal deventadelatierrarural (jun/1996=100)

Periodo Labranzas Campos Pastos Matas
jun/1966-dic/1972 635,84 212,38 440,53 370,24
jun/1973-dic/1975 1.823,14 683,97 1.147,67 728,20
jun/1976-dic/1982 2.172,83 822,04 1.236,72 803,41
dic. de 1986 5447,91 2.383,02 3.305,96 1.979,70
jun. de 1996 1.345,08 486,58 694,01 314,68

Fuente: Fundacion Getulio Vargas.

En la crisis del inicio de los afios 80, que afectd
drésticamente a conjunto ddl pais, los precios dela
tierra rural cayeron significativamente. A partir de
1984 las exportaciones brasilefias, en su mayor parte
agricola, permitieron la salida de la recesion en la
cual se encontraba inmersa la economia brasilefia.
Tales exportaciones, que se dirigieron principalmente
a los Estados Unidos de América, cambiaron las
expectativas delos agentes econdmicos que actuaban
en la agricultura. En consecuencia, se €evd la
liquidez delatierrarural, asociada en aguel entonces
a los bajos retornos de los principales activos
liquidos y también por la creciente desconfianza de
los agentes econdmicos enrelacion a la capacidad del
gobierno de honrar la deuda publica. Estos
acontecimientos aumentaron |la demanda de tierra
como activo de reserva de valor y, por lo tanto, su
precio.

El gran boom del precio de latierra en Brasil sedio
en e afo 1986, cond Plano Cruzado. El precio dela
tierra rural subig, en promedio, una elevacion de
aproximadamente 140% en términos reales. Los
precios reales promedios alcanzados en diciembre de
1986 fueron de: R$5.448, R$2.383, R$3.305 y
R$1.979, para latierra de labranza, campos, pastos
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y matas respectivamente. La causa principal del pico
alcanzado por los precios de los diferentes tipos de
tierras fue la politica econdmica implantada por €
gobierno que se materializo en el congelamiento de
los precios, salarios, disminucion de la rentabilidad
detodas las aplicaciones financieras y una elevacion
de los niveles de inversion. Ademés, habia disponi-
hilidad de recursos financieros relativamente baratos,
de gran importancia para € sector agricola.

En este periodo, los precios de la tierra rural
crecieron de forma significativa como consecuencia
dd crecimiento de su demanda, provocada
principalmente por dos razones: i) aumento de la
demanda por bienes agricolas salariales y ii) ausencia
de alternativas adecuadas de aplicacion en el sector
financiero, excepto en otros bienes reales. En los
Ultimos meses de 1986, al final del Plan Cruzado con
lareverson de todas las expectativas, € precio dela
tierra cayé sensiblemente marcando un punto de
inflexion.

Ladisminucion delos precios de la tierra después del
Plan Cruzado fue generada por la disminucion dela
demanda agregada (en las inversiones reales y en los
salarios reales) y por € retorno a la actividad de los
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mercados financieros de corto plazo. Las necesidades
de financiamiento del Estado garantizaron un
mercado para la aplicacion en activos liquidos con
preferencia a la tierra. Con la perspectiva de
hiperinflacidn, enteoria, se esperaba que la demanda
de tierras como activo liquido creceria, pero, tal
perspectiva apenas se materializo ante € aumento de
la incertidumbre en los demés mercados de activos
liquidos. Esto ocurri6 solamente en & primer
semestre de 1989, pero en e segundo semestre la
demanda de la tierra disminuy6. En e primer
semestre de 1990, antes del nuevo plan econémico,
cuando € riesgo de la hiperinflacion aument6 aln
més, algunos agentes demandaron tierras, elevando
un poco sus precios. Pero, en este periodo, los activos
més demandados fueron los que presentaron un
mayor grado deliquidez que la tierra. El Plan Collor,
através dd congdamiento de lariqueza liquida de la
economia, ocasiond una caida acentuada en la
liquidez de la tierra. Esta, por su parte, hizo que las
transacciones de tierras quedasen relativamente
detenidos durante € segundo semestre de 1990,
manteniendo su precio relativamente estable.

En el primer semestre de 1991, € precio delatierra
volvio a elevarse. El aumento de la liquidez de la
economia, unida a la elevada incertidumbre y al
descrédito en relacion a la seguridad de mantener la
riqueza en cualquier tipo de aplicacion financiera,
canaliz6 mas recursos para € mercado detierras. A
partir de esta elevacion, € precio de la tierra en
Brasil present6 una caida continua hasta llegar en
diciembre de 1992 a su nivel méds bago silo
comparable al periodo anterior a la modernizacion de
laagriculturaen 1973.

El proceso de estabilizacion de la economia brasilefia,
iniciado con la creacion de la Unidad Real de Valor
(URV) y consolidado con e Plano Real, tuvo una
influencia sensible sobre € mercado de tierras,
marcando el inicio de un cuarto periodo. Hasta
mediados de 1994, cuando la estabilizacion significd
el fin de la inflacion y un cierto crecimiento
econdmico, € precio de la tierra aumento, llegando a
acanzar valores mayores que los de la década de los
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70. Con la recesion provocada por politicas
restrictivas de consumo y crédito, particularmente
paralaagricultura, a mediados de 1994 el precio de
la tierra comenz6 a presentar una disminucion
significativa. Entre junio de 1994 y junio de 1995 €
precio de la tierra cayd aproximadamente un 42%,
ubicdndolo nuevamente en € nivel mas bao
alcanzado después de la modernizacion de los afios
70. De diciembre de 1995 a diciembre 1996 los
precios de las diferentes tierras rurales continuaron
cayendo. En promedio bgjaron un 22%. En diciembre
de 1996 d precio de la tierra de labranza alcanzo un
nivel de alrededor delos R$1.000,00.

No hay duda de que & Plan Real tuvo un impacto
importante sobre € precio de la tierra rural. Por un
lado, la politica de altas tasas de interés cambiaron
negativamente las expectativas de obtener beneficios
conla utilizacion productiva de la tierra, debido ala
reduccion delos subsidios al crédito y las altas tasas
de interés. Por otro lado, |a reduccién drastica de la
inflacidn, hizo quelatierrarural perdiera su atractivo
como activo de reserva de valor o especulativo,
afectando negativamente los beneficios esperados con
este tipo de utilizacion.

En sintesis, con la entrada en vigor del Plan Redl,
tanto los beneficios esperados por la utilizacion
productiva de la tierra como los de su utilizacion
especulativa de la misma han disminuido, instau-
rando una desvalorizacion creciente del patrimonio de
los propietarios debido a la caida en los precios de
este recurso natural escaso.

¢ES que esatendencia decreciente de los precios de la
tierra rural brasilefia puede continuar? Si com-
paramos precios de tierras de la misma calidad entre
Brasil y Uruguay observaremos que los precios
brasilefios son de tres a cuatro veces mayores, en
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promedio.* La razén principal de esta diferencia es
gue en Uruguay € uso especulativo de la tierra es
menor debido a la cobranza de impuesto sobre la
tierra (Paolino y Laez, 1994).

Experiencias con las politicas asociadas
al mercado detierras

La experiencia brasilefia de intervencion en los
mercados de tierras se ha caracterizado por buscar,
aungue sin éxito, las condiciones para implementar €
proceso de reforma agraria 'y, de forma secundaria,
las demés politicas detierras.

En los afios sesenta, en Brasil € problema agrario se
encontraba ala orden del dia, tanto en las discusiones
politico partidarias como en los medios académicos.
El ato grado de concentracion de la tierra, la
heterogeneidad del sistema productivo y de las
relaciones de trabajo en & campo, con la presencia de
formas precapitalistas, y las bagjas condiciones de
vida de los empleados rurales, eran los principales
componentes gque configuraban e problema agrario
en aquel momento. La reformaagraria era vista como
el Unico instrumento capaz de estructurar una
modernaagriculturaen contraposicion a la estructura
arcaica de la agricultura de la economia colonial.
Desde este punto de vista, la solucion del problema
agrario presuponia € vencimiento de los obstéculos
para € desarrollo de las fuerzas productivas
capitalistas.

Una de las proposiciones basicas del gobierno
militar, instalado después del golpe de estado del 31
de marzo de 1964, que contd con e apoyo de los
segmentos conservadores de la sociedad brasilefia
(entre dloslos grandes propietarios de tierras), erala

®Una comparacion directa de los precios de tierras rurales
entre Brasil y Uruguay presenta el problema de las diferencias
macroeconomicas, pero provee informacion sobre las
diferencias entre los precios de los dos paises, para un mismo
tipo de tierra. Un estudio sobre los precios de la tierra rural
entre estos dos paises se encuentra en Reydon y Plata (1996).
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redizacion delareformaagraria. El 30 de noviembre
de 1964, fue sancionada la Ley 4504 que regula €
Estatuto de la Tierra, e cual permite al Estado
promover la expropiacion de la propiedad territorial
rural, mediante pago previo y justa indemnizacion.
Mas tarde, aln durante el periodo militar, fueron
aprobados los mecanismos de pago de las
indemnizaciones de la tierra con Titulos de la Deuda
Agraria (TDA) y e pago a contado de las mejoras
hechasen ella. Esta ley también regula la politica de
desarrollo agricolay la tributacion de la tierray la
colonizacion. Finamente, podemos afirmar que desde
el punto de vista estrictamente legal, Brasil esta
dotado del marco juridico e institucional necesario
para implementar un programa nacional de reforma
agraria, pero apesar de eso, € problema agrario ain
esté presente.

Las politicas asociadas al mercado detierras como la
titulacion y regularizacion de tierras, la tributacion,
el catastro y la colonizacion, fueron redizadas de
forma bastante limitada entre 1964 y 1984.° La
victoria de Tancredo Neves, para la presidencia, en
1984, asociada ala perspectiva de hacer una efectiva
reforma agraria, tuvo como consecuencia que
algunos de estos proyectos de intervencion en los
mercados detierras concluyeran antes de cumplir sus
objetivos.* A continuacion pasamos a describir las
principales politicas de intervencion en los mercados
detierrasimplementadas a lo largo de los ultimos 30
afios.

Oen este periodo las intervenciones realizadas en el mercado
de tierras fueron, basicamente, la reglamentacion y titulacién
de tierras con recursos del BID y del Banco Mundial.

“nclusive a partir de 1984 existia el Proyecto PDSFN
financiado por el Banco Mundial, que colocaba a disposicién
del INCRA el equivalente a US$ 40 millones, para la
regularizacion y titulacion de tierras en Brasil.
Desafortunadamente, como el objetivo prioritario paso a ser la
Reforma Agraria, estos recursos no fueron utilizados y
devueltos oportunamente.
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Las intervenciones realizadas

La titulacion y la reglamentacién de los inmuebles
rurales.

Latitulacidn es e procedimiento que déa legitimidad

ala propiedad delatierray propicia, a su propieta-
rio, e acceso a lineas de crédito existentes en la
actividad agropecuaria. La regularizacion detierras
es e procedimiento utilizado para identificar las
areas legamente tituladas, las areas ocupadas y las
areas publicas y proporciona la posibilidad de
identificar y recuperar tierras ocupadas, y areas
publicas ocupadas por quienes no tienen forma para
demostrar que es su propiedad. Generalmente las
tierras recuperadas son incorporadas al patrimonio de
la Federacién o de los estados y pueden ser
destinadas a la formacion de asentamientos de
agricultores.

En € afio 1996, fueron expedidos 13.112 titulos,
referentes a un &rea total de 1.054.229.596 ha. entre
titulos definitivos rurales y urbanos, autorizaciones
y licencias de ocupacién y contratos de promesa de
compray venta, INCRA, (1997).

Laregularizacion detierras, en el periodo de 1964 a
1984, fue realizada en 113.000 inmuebles que cubren
el equivalente a 107 millones de ha. En 1996, las
regularizaciones de tierras bgjo jurisdiccion de la
Federacion, cubrieron 176 inmuebles, totalizando
112 millones de ha.*?

En 1996, en & &mbito de la Medicion y Demarca-
cion, entre otras actividades, se destaca € acom-
pafiamiento a distancia de |los servicios topograficos
gecutados en las regiones, totalizando la medicion de
281 inmuebles, con 13.899 parcelas rurales y 116
lotes urbanos, en un area de 1.656.465 ha. y 19.870

“2E| cAlculo delos costos de regularizacion varian mucho segiin
la region, dada la historia de ocupacion de las mismas y la
estructura de registro de los inmuebles en las escribanias
(Guedes Pinto 1996).
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Km de poligonales demarcados (INCRA 1997).
Impuesto Territorial Rural (ITR)

Otrapoliticade intervencion en € mercado detierras
eslacobranzade ITR, sendo de competenciade la
Union desde su implantacion en 1965. Hasta 1989
fue administrado por € INCRA y a partir de 1990, la
administracion paso a la Secretaria de la Receta
Federal, conservando su estructura legal y respectiva
finalidad extra-fiscal.

Larecaudacion de I TR presenta dos tipos de proble-
mas: i) baja recaudacion® en relacion a los valores
programados; es decir, existe un elevado grado de
incumplimiento en & pago de este impuesto; ii) los
totales recaudados por concepto del ITR oscilanalo
largo del tiempo y son insignificantes cuando son
comparados con la recaudacion total del gobierno.

El grado deincumplimiento en e pago del ITR esdd
orden ddl 66% (Cuadro 10), para € conjunto del
pais, siendo la region Norte la que menos paga €
impuesto. La explicacion de este alto grado de
incumplimiento se encuentra en la ausencia de
definicion de pendidades por la no presentacion dela
declaracion, asi como a la ineficiencia del catastro
rural existente, que contribuye a la subdeclaracion y
la evasion fiscal.

El bgo nivel derecaudacion del ITR muestrala falta
deinterés* del INCRA como organismo administra-
tivo, y pone en evidenciala ineficacia de esta ley, por
no cumplir con su propésito de inhibir la subutiliza-
cion de latierray generacion de ingreso fiscal. Esa
incompetenciaresulta, en parte, del concepto de area

43Aunque no hubiese un alto grado de cumplimiento en el pago
del ITR, larecaudacion seria baja, comparada a otros paises
latinoamericanos, tales como Uruguay donde el impuesto sobre
las tierras abarca 6% de la recaudacion total del Estado.

4 asautoridades de esta intitucion acreditaban queel ITR no
eraun instrumento dejusticiasocid y mucho menos de reforma
agrariay no le daban la debida atencion al mismo.
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gprovechable, que esbase dd cdculo, y dela elevada
regresividad del impuesto (hasta e 90%). Pero
también resulta de los atos mérgenes de
subtributacion y elevados porcentajes de evasion.

La colonizacién

La colonizacién publica, que es € asentamiento de
familias en regiones de frontera, a pesar de ser menos
importante en términos numéricos, tenia relevancia
estratégica. Aungue € costo de expropiacion de las
tierras para los proyectos de colonizacion fuese
practicamente nulo, por ocurrir en tierras publicas,
presentaban un costo bastante elevado, por las
grandes necesidades de infraestructura que demandan
estas regiones. Su caracteristica estratégica llega a
cumplir un papel importante en la creacion de
infraestructura para los proyectos privados, que se
dirigian hacia estos espacios en la busgueda de
tierras baratas, muchas veces utilizando incentivos
fiscales y/o crédito subsidiado.

Los proyectos de colonizacion cuentan con pocos
beneficiarios, pero comprenden un &rea extensa
(Cuadro 11). Sus costos de implantacion en regiones
de frontera son elevados y los beneficios obtenidos
con €ella, tanto econdmicos como ambientales, son
bastante dudosos. También han propiciado un
aumento en la procura de tierras para especulacion.
Sin embargo, tuvieron un impacto ambiental devasta-
dor, principalmente en la selva amazénica.
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El catastro de inmueblesrurales

La otra politica implementada por € gobierno a
partir del estatuto de la tierra, es e Catastro de
Inmuebles Rurales efectuado por & INCRA. Este
registro es consolidado a partir de las informaciones
proporcionadas por los propietarios para fines
fiscales en determinados periodos (1972, 1978, 1982
y 1992). Existen algunas actualizaciones catastrales,
gue incorporan nuevas informaciones. Segun €
catastro del INCRA, estdn  registrados,
aproximadamente, 3.593.911 de inmuebles rurales,
correspondiendo a un &rea total de 409.663.168 ha,
habiendo sido realizadas en 1996, alrededor de
354.296 actualizaciones catastrales (INCRA 1997).

Lareforma agraria

Con la finalizacion del gobierno militar y la
instauracion de la "Nueva Republica’ en mayo de
1985, € Ministerio de Reforma y de Desarrollo
Agrario, creado recientemente, presentd la "Pro-
puestaparad | Plan Nacional de Reforma Agraria.”
Lametagloba deede plan era asentar, entre 1985 y
1989, cerca de un millén cuatrocientas mil familias.
Las tierras desapropiadas serian pagadas en TDA y
el valor del inmueble seria calculado en base al valor
declarado por € propietario para efectos del pago del
ITR.

Al final del periodo de gobierno de la Nueva
Republica solamente 11.526 familias habian sido
asentadas en 299 proyectos en una superficie total de
cercade2 millonesdeha. detierras. El 50% de estas
familias selas ubicd enlaregion Centro Oeste, 0 sea,
en un &ea en que la disponibilidad de tierras
desocupadas era grande (Guedes Pinto, 1996).
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Cuadro 10. Brasil: Impuesto Territorial Rural (ITR): programadoy recaudado por region en 1992 (en

miles de millones de cruzeir os de 1992)

Regién Programado  Recaudado
Norte 4,6 0,6
Nordeste 6,6 1,9
Centro Oeste 84 2,3
Sureste 8,7 39
Sur 4,1 2,3
Brasil 32,5 11,2

Coeficiente de recaudacion

Coeficiente de incumplimiento

13,3 86,7
29,4 70,6
27,8 72,2
45,3 54,7
56,4 43,6
34,4 65,6

Fuente: Ministerio de Economia, Departamento de recaudacion. SFN/MEFP (Receta Federal), Brasil 1993.

Cuadro 11. Brasil: Asentamientos rurales hasta 1994

Tipo de asentamiento Numero Area (MillonesdeHa) Numero de familias
Reforma agraria (Gob. Federal) 850 8,1 143.514
Acciones agrarias de los Estados 726 5,0 122.114
Colonizacién (Gob. Federal) 49 14,1 85.181
Total 1.626 27,2 350.836
Fuente: INCRA.

La asamblea Constituyente de 1988 dio € "tiro de
gracia' ala propuesta de reforma agraria a legislar
gue la propiedad productiva no fuese susceptible de
expropiaciony que la indemnizacion fuese pagada al
contado y a un precio justo. En la reglamentacion de
la reforma agraria de 1993, e “precio justo” fue
definido como e precio de mercado. Estos cambios
han obstruido précticamente la gecucion de la
reforma agraria.

A lo largo de este periodo, que supera a una
generacion, ha habido més que suficiente tiempo para
la realizacion de amplios programas de
transformacion social, tales como € de la reforma
agraria, como yaha ocurrido en diversos paises. Los
resultados de la experiencia del programa de reforma
agraria brasilefia son, como muestra el Cuadro 12,
absolutamente insignificantes frente a la dimension
del problema agrario brasilefio, donde millones de
familias sin tierra o0 con poca tierra, viven en
condiciones que oscilan entre la pobreza 'y la miseria.
Con los proyectos de reforma agraria propiamente
dichos, € Gobierno Federal atendié solo a un
pequefio nimero de familias por afio.

Lo que agrava esta situacion es que hasta hoy los
beneficiarios de la reforma agraria alin no tienen
titulo de propiedad. La emancipacion de los
asentamientos solo serd realizada cuando se decida
cuanto y cdmo se debe pagar por la propiedad dela
tierra. Con latitulacion, surge un problema adicional,
gue esd fin dela obtencion de créditos privilegiados
paralos colonos. En este sentido, la experienciade la
reforma agraria brasilefia, colocaen evidenciala gran
dificultad que significa cobrar € valor delatierraa
los beneficiarios. Este problema debe ser considerado
cuando se elaboran politicas que buscan la eficiencia
del mercado detierras.

Otra politica importante en € proceso de demo-
cratizacion de la tierra rural, es que las familias
beneficiadas con los proyectos de reforma agraria
pasan a recibir créditos y asistencia técnica para €
desarrollo de su proceso productivo. El crédito,
comprende dos tipos de concesion, de produccion y
de funcionamiento, siendo este Ultimo subdividido en
crédito de alimentacion, de fomento y de habitacion,
considerados de fundamental importancia para €
desarrollo de los asentados. En cuanto al crédito de
funcionamiento, entre las realizaciones de 1996, se
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destaca la concesion de crédito para la aimentacion
de aproximadamente R$340.00 por familia a 36.705
familias; crédito de fomento de R$9.200 a 39.143
familiasy crédito de habitacion de R$2.000 para las
10.842 familias. Estos créditos, tampoco han sido

efectivamente cobrados, presentando un problema
adicional derecuperacion y contribuyendo a debilitar
la viabilidad institucional del proceso de reforma
agraria (INCRA, 1997).

Cuadro 12. Metasalcanzadas por € proceso dereformaagraria

Gobierno Afios Meses  Expropiacién (Ha) Adquisicién (Ha)  Familias asentadas
Sarney 1985/89 60 4.707.155 - 115.070
Collor 1990/92 31 19.789 - 494
[tamar 1993/94 17 1.461.997 15.394 36.481
FHC 1995 12 1.169.607 103.042 42912
FHC 1996 9 1.356.983 22.993 24.429

Fuente: Ministerio Extraordinario de Politica Fundiaria, situacion en octubre de 1996.

La situacion agraria actual: Intervenciones,
propuestas y politicas implementadas

La situacion agraria brasilefia actual es bastante
delicada, tanto por las ocupaciones (y posteriores
expropiaciones por el INCRA) que caracterizan la
falta de control del proceso por € Estado, como por
la presién de los propietarios para € mantenimiento
de sus privilegios. Esta combinacién esta haciendo
gue laideadeintervencion en los mercados de tierra,
gue era una propuesta inaceptable hasta hace poco
tiempo, esté tomando cuerpo tanto entre directivos
del INCRA como por la poblacion interesada.
Ademés, actualmente se dan condiciones politicas
favorables para realizar modificaciones importantes
gue puedan viabilizar una mayor eficiencia del
mercado detierras, a pesar del compromiso del Poder
Ejecutivo de intervenir en esta realidad, en gran
medida resultado de una fuerte presion socia que se
consolido en la Marcha de los Sem-terra en abril de
1997.

Lainstitucion responsable para cumplir los objetivos
del gobierno en este campo, € INCRA, cuenta hoy
con una estructura poco adecuada para este fin. El
Cuadro 13, consolidad presupuesto del INCRA para

75

1997, y pone de manifiesto dos tipos de problemas:
unagran participacion de gastos relacionados con la
consolidacion de los asentamientos ya redlizados y
una elevada participacion de los gastos administrati-
vos. La consolidacion de los proyectos implantados,
las sentencias judiciales relativas a los mismos y los
créditos para su funcionamiento consumen un total
del 39% de los recursos del presupuesto. Los gastos
en nuevos proyectos representan e 26% del total de
recursos. Va a ser dificil lograr las metas del
gobierno, en lo que se refiere a niimero de colonos,
dado € alto nivel de recursos comprometidos con
beneficiarios actuales y gastos administrativos

En este sentido, una efectiva intervencion en los
mercados de la tierra rural con € objetivo de
democratizar su acceso requiere, entre otras cosas,
una reestructuracion institucional importante.
Deberia existir una institucion responsable por la
intervencién en € mercado, incluyendo dentro de
ellas recaudacion de tierras, regularizacion,
titulacion, etc. y otra que es responsable por la
consolidacion de los asentamientos. Ademads, es
necesario una modernizacion de los procesos
administrativos con € fin de lograr la eficiencia de
los mismos.
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Cuadro 13. Presupuesto consolidado de INCRA, 1997 (en reales: R$)

Partidas

Consolidacion e implementacion de proyectos y otros
Cumplimiento de sentencias judiciales

Gastos del Sistema Administrativo

Crédito paraimplantacién y produccion
Indemnizacion de latierra (TDA) y mejoras

Proyectos relacionados con la legalizacion de los asentamientos de reforma agraria

Proyectos nuevos
Total

Presupuesto %
229.022.000 7
780.518.533 22
319.807.574 9
333544.041 10
901.400.000 26
33.662.138 1
904.408.810 26
3.502.363.096 100

Fuente: INCRA, 1997 (INTERNET)

Las ocupaciones detierras

La readlidad social brasilefia frente a la crisis
econdémica ha colocado como opcién de sobrevi-
vencia para los més pobres, la busqueda de tierras
agricolas.”® En este contexto, la demanda por tierras
rurales se ha ampliado de manera significativa,
principalmente por parte de pequefios propietarios y
por personas que no poseen tierras que proceden
tanto de la zona rural como de la zona urbana. Esta
presién ha sido gercida a través de ocupaciones,
principalmente en tierras publicas, en litigio y
ociosas, y organizada por € Movimiento Sem-terra.
(M.ST).

Estas ocupaciones pueden colocar a Estado
brasilefio en una situacién grave, pues han obligado
al INCRA adesapropiarlasavaores superiores al de
mercado, ocasionando pérdidas expresivas para €
erario publico. La presion de los propietarios sobre
el Poder Judicia y su articulacidn politica, han hecho
que desde la reglamentacion de la Constitucion, enlo
referente a la reforma agraria, en 1993, las
expropiaciones sean pagadas con valores muy

4Sgn o Brasil, la lucha por la tierra en 1992, segin la
Secretaria Nacional de la Comisién Pastoral de la Tierra,
presenta el siguiente balance: "185.996 personas sufrieron las
més variadas formas de violencia. Las casas de mas de 700
familias y las chacras de mas de 1.040 familias fueron
destruidas y méas de 1.600 fueron victimas de expulsion
arbitrariade latierra" (Cuadernos CEAS nimero 148, 1994).
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superiores al de mercado. Las evidencias muestran
que los procesos de expropiacion, previos a la
Constitucion de 1988 reducian acentuadamente los
precios de las tierras en las regiones donde ocurrian.
Por lo tanto, la expropiacion de tierras, en una
condicion legal distinta de la actual, puede ser un
importante instrumento para la reduccion del precio
delatierra

En algunas regiones, estas ocupaciones son inclusive
deseadas por los propietarios de tierra, pues € valor
pagado por las expropiaciones, fruto del acuerdo con d
INCRA, ha sido normamente més elevado de agquel
conseguido en & mercado de tierras. Esto se debe a
hecho de que las tierras estén presentando una caidaen
Sus precios muy acentuada desde @ Plan Redl.

La primera medida, en € &mbito del mercado de
tierras, implementada por el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, fue la elaboracion de ley aproba-
da en e Congreso Naciona con € No. 9393, que
pasd a dar prioridad a la cobranza del Impuesto
Territorial Rural (ITR), en términos de politica
agraria. Ladicuotadd ITR pasd al 20% del valor de
la tierra sin mejoras, cuando la misma se encuentra
improductiva. El valor de esta alicuota, implicaenla
practica que e propietario que no utilice la tierra
productivamente la perdera, en términos financieros,
en un plazo de cinco afos.
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Como lo demuestra Reydon y Plata (1995b) la co-
branzade I TR esuna propuedta correctay adecuada
desde e punto de vista tedrico. Las dudas recaen
sobre la efectividad de este cobro, pues se contintia
cobrando este impuesto a partir del valor de latierra
definido por los propietarios, que normalmente lo
subestiman, para pagar menos impuestos. Existe la
necesidad de penalizar monetariamente y de otras
formas a la subdeclaracion de los valores de las
tierras y la falta de pago del tributo, dado que hasta
hoy las sanciones son insignificantes. Ademés, se
debe dgjar de lado una préctica comin en € gobierno
brasilefio, que es otorgar amnistias para parte de las
deudas atrasadas a fin de recaudar nuevos ingresos,
lo que incentiva la falta de pago de los impuestos.

Estos prablemas parecen tener la posibilidad de ser
solucionados s se generaliza una experiencia exitosa
derecaudacion del I TR realizada en Ceara en 1996.
En esta regidn se realiza una accion directa de co-
branza del tributo para |os propietarios deudores que
poseen mayor deuda a través dela actuacion conjunta
dd INCRA, EMATER y € organismo de
recaudacion federd (Receta Federal). La gecucion de
esta politica fue exitosa, pues, logré cobrar y
recaudar con eficiencia mas del 95% de las deudas
atrasadas de los propietarios morosos. Esta
experiencia muestra que cuando existe voluntad
politica y las instituciones se organizan, hay
posibilidades de implementar de forma efectiva la
cobranza del ITR, la cual esuna politica prioritaria
para lograr la eficiencia del mercado.

El nuevo catastro rural

El INCRA ha establecido nuevas acciones que prevén
la modernizacion ddl catastro rural. Actualmente esta
utilizando técnicas modernas de tratamiento grafico
de datos basados en la cartografia computarizada y
sensoramiento remoto, para perfeccionar su Catastro
de Inmuebles Rurales. Ademés de esto, esta trabajan-
do coordinadamente con otras instituciones publicas
tales como la Receta Federa (RF), € Instituto
Brasilefio de Geografiay Estadistica (IBGE), con €
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propdsito de compatibilizar sus respectivos catastros
para fines de fiscalizacion y recaudacion de
impuestos. Si esta accion tuviera éxito, representaria
un progreso significativo en la busgueda de
transparencia en e mercado detierras.

También se destacan, entre otras acciones, la
elaboracion dd Atlas Agrario, el Catastro Gréfico de
6.577 inmuebles rurales, que corresponden a un area
de 1.656.465 ha., y la elaboracién de cuatro
proyectos de catastro con utilizacion de estaciones de
computacion gréfica que utilizan imégenes de satélite
para la definicion del tipo de suelo, declive,
hidrografia, trazado de rutas y poligonos de las
parcelas.

El rito sumario.

La otra propuesta ya aprobada en & Congreso
Nacional esd establecimiento del rito sumario en los
casos de expropiacion de tierras agricolas. El rito
sumario convocara a las instituciones de justicia a
dar un parecer definitivo, en un plazo méximo de 48
horas, ante la solicitud de expropiacion de un
inmueble requerido por e INCRA. La ausencia de
este dispositivo ha sido, en muchos casos, la causa de
que los procesos de expropiacion durmieran “d
suefio de los justos’ en los archivos de los
organismos de justicia. Este atraso ha ocasionado el
pago de grandes indemnizaciones en razon a las altas
tasas deinterésy otras pérdidas para los propietarios
detierras.

Financiamiento para la adquisiciéon detierras

Ademéas delas expropiaciones, dd rito sumario y del
cobro efectivo del ITR, & INCRA, conjuntamente
con € Banco Mundial, estd implementando un
proyecto piloto que tiene por objetivo € finan-
ciamiento de la adquisicion de tierras (market
asssted land reform). Este proyecto tiene como meta
transferir en tres afios méas de 800.000 Ha para
15.000 familias que no poseen tierras y, que estan
dispuestas a tomar estos financiamientos y a
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devolverlos con los excedentes producidos en la tierra
que compraron.

El programa estd siendo implementado, de manera
experimental, a partir de un convenio entre e INCRA
y e Banco Mundial. Su primera etapa se ha venido
redizando en e Estado de Ceard, pero se anticipa su
extension a los estados de Maranhao, Pernambuco,
Bahia y Minas Gerais, casi todos ubicados en €
nordeste brasilefio. Cada uno de los gobiernos de
estos estados esté creando un Fondo de Tierras y
contribuyendo con un aporte inicia de
aproximadamente R$10 millones. El Banco Mundial
est4 colocando a disposicion de este proyecto €
equivalente a R$90 millones que seran utilizados
para laimplantacion de los asentamientos.

Lo novedoso de este proyecto reside en la forma de
seleccion de las tierras a negociar. Esta seleccion se
hace de manera directa entre e propietario y los
grupos de agricultores, que no poseen tierras,
interesados en la adquisicion de la misma, con la
supervision y asesoramiento de las instituciones del
estado relacionadas con € desarrdllo agrario. A pesar
de ser un programa bastante restrictivo desde €
punto de vista financiero y espacial, la experiencia
serd extremadamente til para verificar @ potencial
de este tipo de intervenciones en e mercado de
tierras. Principalmente en la actualidad, donde
existen las expropiaciones de tierras, por diferentes
motivos, éstos se realizan a precios elevados. Se
espera gque con la negociacion directa se consigan
IMej Ores precios.

En principio se esperan dos tipos de problemas en
este tipo de intervencion:

< Dificultad en e cumplimiento de los préstamos. La
experiencia brasilefia de concesion de tierras via
politica agraria (asentamientos, proyectos deirriga-
cion'y colonizacion), muestra que hasta e momento
ninguna hectarea ha sido pagada. Por lo tanto, si no
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ocurre un proceso de emancipacion™ de los ya insta-
lados, y la efectiva penalizacion de los deudores del
Estado brasilefio, sera bastante dificil obtener el pago
delastierras afin de mantener e Fondo de Tierras;*’

y

< Condiciones efectivas de pago. Las condiciones de
produccion agricola 'y agroindustrial, en € pais en
general y particularmente en el Nordeste brasilefio,
han sido bastante precarias, en términos de precios y
de mercados consumidores, haciendo que sea dificil
prever la capacidad de pago de los que adquieren
tierras, aln cuando tengan plazos razonablemente
largos y tasas de interés subsidiadas.

Obstaculos y restricciones a desarrollo de
mercado detierras

En América Latina, a partir de los afios noventa,
como resultado dela aplicacion de politicas agricolas
gue favorecieron la libre competencia, la apertura
internacional y la privatizacion de la economia, los
mercados rurales han sido propuestos como una
estrategia para conseguir mayor eficiencia y
modernizacion del sector agropecuario y también
parafacilitar € acceso a latierra delos agricultores
gue tienen poca o ningunatierra. Es decir, se propone
que, através del mercado, se puede ampliar € acceso
alatierray las inversiones, propiciando una mayor
competencia a sector agricola y a mismo tiempo
reduciendo la pobreza rural de la region.

En general, los principales determinantes de las
diferencias de los mercados de la regién son: i) €
grado de modernizacion tecnoldgica; ii) lainsercion
comercial de las producciones, vy iii) las diferencias

46Hay un cierto eufemismo en este término en la medida que
significalaconcesion del titulo de propiedad después del pago
delatierra

47 a impunidad vigente, por la falta de pago de deudas
adquiridas de fondos publicos, por parte de las €elites brasilefias
hace que sea efectivamente dificil de cobrar a los beneficiados
de estos proyectos, donde los mismos van a tentar por la
supervivencia.
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en la estructura de los mercados de tierras. La
estructura de los mercados de tierras de la region,
ademés de los determinantes econdmicos, estan rela-
cionadas con € orden ingitucional, fundamental men-
te con € régimen juridico de ordenamiento del acceso
alatierray particularmente con las leyes detierras.
Se constata ademés la necesidad de profundizar otros
temas, tales como la tributacion y titulacion de
tierras, bancos de tierras, programas de colonizacion
y asentamiento, perfil de laformacion'y composicidn
delafuerza de trabajo agricola, politicas sociales en
la agriculturay politicas dirigidas a la conservacion
de los recursos naturales.

De acuerdo a diversos estudios,”® las principales
causas del bajo nivel de efectividad del mercado de
tierras brasilefio estén asociadas:

< Al dto grado de concentracion de la propiedad que
se manifiestaen una oferta restrictivay en el elevado
precio de latierra;

< Al sistema de registro de los inmuebles a través de
escribanias privadas locales, que no consolidan sus
registros de propiedades a nivel naciona y ademas
participan de la elevacion de los costos de
transaccion disminuyendo la transparencia de
mercado;

< Al gran nimero de exigencias legales para realizar
transacciones con tierras;

< Con la existencia de un nimero significativo de
propiedades sin titulos;

“Recientes estudios realizados sobre la dindmica del mercado
de tierras brasilefio, entre ellos, Reydon (1992), Branddo y
Rezende (1992), Reydon y Romeiro (1994), Reydon y Plata
(1995b), Guedes Pinto (1995), muestran que existen
dificultades para favorecer la participacion de los pequefios
agricultores en este mercado. El mercado de tierras en Brasil
presenta, a pesar de su dinamismo, obstaculos que disminuyen
su efectividad en la consolidacion de los transacciones.
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< Con la baja tributacion de la tierra ociosa que
incentiva su utilizacién especulativa, y

< A la baja capacidad de inversion de los peguefios
agricultores y los agricultores que no poseen tierra,
gue no les permite participar en & mercado.

Por lo tanto, hay necesidad de implementar politicas
ingeniosas en &l mercado detierras de tal manera de
hacerlo més transparente y efectivo. La pregunta que
queda es: ¢COmo esta mayor efectividad de los
mercados contribuye para € desarrollo de la
agricultura brasilefia? Actuamente en la agricultura
brasilefia encontramos, por un lado, agricultores
(grandes, mediosy algunos pequefios) que utilizan en
su actividad productiva un elevado nivel tecnoldgico
y cuentan con un ato grado de insercion en los
mercados de productos 'y, por otro lado, una masa de
pequefios productores marginados y sin tierras que
mal consiguen garantizar € sustento. Es decir, en
grandes rasgos se puede afirmar gque no existen
problemas estructurales para la produccion
agropecuariay agroindustrial, tomando en cuenta que
estos sectores participan expresivamente en €
comercio mundial. Con &l aumento de |a efectividad
del mercado de tierras se pueden conseguir mejoras
en la produccién y productividad de la agricultura
brasilefia, en algunas regiones, pero de forma
marginal. Entonces, creemos que facilitar el acceso a
la tierra a los pobres del campo, a través de
mercado, no debe ser ertendido, de forma prioritaria,
como solucion al crecimiento de la produccion
agricoladd pais, porque éste ya esta resuelto, sino se
debe considerar como opcion de desarrollo rural que
permitird aumentar las posibilidades de supervivencia
a més de 30 millones de brasilefios que viven en la
extrema pobreza.

Independientemente de las acciones concretas para
conseguir la eficienciay efectividad del mercado de
tierras, las politicas de tierras tendran que enfrentar
el desafio de:

< Definir formas de apoyo dd Estado en los procesos
de acceso alatierra;
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< Buscar nuevos caminos para la participacion de los
pobres del campo en € acceso alatierra;

< Diferenciar las politicas segiin los diferentes grupos
de propietarios;

< Definir estrategias que faciliten € uso delatierra
como factor de produccion sin excluir la participa-
Cion delos agricultores pobres, y

< Formular estrategias que aseguren el uso eficiente
y sustentado de latierra.

Propuestas para un esquema deinversion

A partir dd andlisis del mercado de tierras realizado,
proponemos aqui las medidas para hacerlo méas
efectivo y eficiente. En este sentido, € objetivo
principal de las politicas de intervencién en los
mercados detierras, parael caso brasilefio, es reducir
el precio y mejorar las condiciones de acceso a la
tierra. El acceso a la tierra genera, en términos
localesy aveces en términos regionales, crecimiento
de la renta y del bienestar, es decir, aumento del
desarrollo rural y disminucion de la pobreza tanto
rural como urbana. Por tanto, es en este contexto que
el problema agrario brasilefio debe ser comprendido
y las politicas de tierras deben ser pensadas con €
objetivo de favorecer la movilidad econémica de la
tierra

Acciones necesarias para dinamizar el mercado de
tierras

Las propuestas son presentadas en orden de
importancia de implementacion. Frente a las
condicionesingtitucionales y politicas vigentes en este
momento, se hace necesario esclarecer que se esta
dando prioridad a cinco acciones que aparecen en
nuestro andlisis como las més relevantes y de menor
costo, desde e punto de vista financiero como del
politico, para lograr la eficiencia 'y efectividad del
mercado de tierras. Es decir, se trata de conseguir
gue & mercado de tierras rurales realice un mayor
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ndmero de transacciones a un Menor precio.

Reestructuracion institucional. El propésito de esta
accion es adecuar las instituciones del estado
relacionadas con el sector agrario a optar una nueva
postura frente ala actual problemética de acceso ala
tierra, con e propdsito de lograr una mayor
eficiencia. Las instituciones publicas deben tomar
una posicién dirigente en los conflictos que resulten
del proceso de socializacion de la tierra, con mas
justicia y dejar de lado la posicion del estado
benefactor. Los organismos del estado deberian
aceptar, a favor de la eficiencia (lograr un mayor
nuimero de beneficiarios) tanto el acceso a la tierra
via reforma agraria como acceso a través de
mercado.

La tributacién dela tierra®

Esta medida, necesaria para el buen funcionamiento
del mercado de tierras brasilefio, consiste en gravar
las tierras ociosas o de baja utilizacion. Este tipo de
regulacion del mercado inducira a los grandes
propietarios que usan la tierra como reserva de valor
a venderla o arrendarla a agricultores que la utiliza-
rén de forma productiva, aumentando y democra-
tizando con esto € uso productivo de latierra.

La tributacion sobre tierras tendra como conse-
cuencia un aumento de los costos de mantenimiento
de la misma. Esto implica que los rendimientos
esperados de la simple posesion de la tierra dismi-
nuirén, ocasionando una pérdida de capital a los
propietarios y una reduccion del precio de la tierra.
En la medida en que los precios, por un lado bajan,
las expectativas de beneficios especulativos con las
tierras disminuyen, y, por otro, los agricultores que
pretenden usar la tierra productivamente ven
aumentadas sus posibilidades de compra debido a la
disminucion del precio.

49Re,ydon y Plata (1995a) demuestran de forma detallada que
con este proceso puede hacerse efectiva la tributacion de la
tierra.
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Dado que las expectativas de rendimiento especu-
lativo con latierra disminuirén con latributacion, en
funcién dela eevacion de su costo de mantenimiento,
el propietario especulativo debera escoger entre
cuatro decisiones: i) utilizar la tierra produc-
tivamente; ii) mantenerla ociosay pagar € impuesto;
iii) venderla, oiv) arrendarla.

Esta medida no pretende resolver todos |os problemas
agrarios, ni tampoco sera una forma de obtener una
mejora significativa en la recaudacion del Estado.
Pero es una accion que implementada eficientemente
disminuye la especulacion, y crea las condiciones
para que los pequefios agricultores con o sin tierras,
amparados en medidas de sustentacion de su
demanda, puedan tener acceso a latierra. Es decir,
las tierras abandonadas por los especuladores seran
compradas por los pobres del campo, cuando
juntamente con la tributacion se implementen
medidas que sustenten econémicamente la demanda
de ésta, caso contrario la tributacion habra
conseguido la utilizacion productiva de la tierra, pero
Nno necesariamente a través de los pobres del campo.

Desocupaciones, adquisiciones y asentamientos.

Este tipo de medida, que cuenta con el apoyo de parte
significativa de los organismos involucrados, y cuyos
cambios legales son factibles, necesita de las
siguientes condiciones previas:

< Cobranza efectivade I TR parareducir e precio de
la tierray constituir un fondo para intervencién del
mercado;

< Cambios en la legidacion que garanticen la
reduccion en los costos de expropiacion;®

< Cambios en lalegidacion para evitar los obstéculos
en la adquisicion de cualquier tipo de tierras por €

50Hay dos proyectos de ley en tramitacion en el Congreso que
procuran garantizar que los valores pagados en las
expropiaciones sean inferiores al precio de mercado.
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Estado, principalmente a través de subastas,

< Establecimiento de un plazo de emancipacion,
precios y plazo de pago para los lotes. La falta de
aplicacion de esta medida ha implicado, por un lado,
elevados gastos por parte del INCRA para mantener
a los colonos y, por otro lado, se disminuyo la
capacidad de los mismos para buscar recursos
basados en un titulo de propiedad; y

< Los principales beneficiados con |os asentamientos,
generados a través del programa de reforma agraria,
deberan ser e segmento formado por parte de
aguellos productores que fueron excluidos por €
proceso de modernizacion de la agricultura.

Crédito para compra de tierras. édito para compra
detierras.

El objetivo de esta medida es conceder
financiamiento para la compra detierras. La forma
propuesta por € Banco Mundia parece bastante
adecuada para la realidad brasilefia. Las principales
dificultades a esta politica son de orden ético y
€conomico.

Desde € punto de vista ético, € principal problema
consiste en & hecho de que los beneficiados por la
reforma hasta e momento no han pagado y no hay
indicios de que pagaran latierra a corto plazo. Esto
plantea una contradiccion: mientras que los
agricultores que obtienen su tierra via mercado estén
obligados a pagarla, actualmente, los que la obtienen
viareforma agraria no estan obligados a hacerlo. Se
tratade un problema eminentemente politico. Desde
el punto de vista econdmico €l problema consiste en
saber si los nuevos propietarios tienen condiciones de
honrar la deuda adquirida, alin con tasa de interés
subsidiada. Lo que no esthd claro es s es
politicamente viable efectuar € cobro de una deuda
importante a un ndmero cuantioso de votantes,
politicamente organizados arededor del movimiento
de los Sem Terra, e identificados como gente
desposeida con € cual la sociedad brasilefia tiene una
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extensa deuda pendiente.

La experiencia piloto de crédito para compra de
tierras que esta siendo implantada en e Nordeste
brasilefio, con financiamiento del Banco Mundial,
puede ser un importante examen de la posibilidad de
implementacion politica de este tipo de accion. El
buen desempefio de esta accidn dependerd, principal-
mente, de otras medidas que la acomparien, tales
como:crédito y asistenciatécnica. El Estado brasilefio
debe procurar recursos de los organismos
internacionales para este fin.

Programas de col onizacion.

Generalmente, las tierras que ocupan los programas
de colonizacién tienen un precio muy bajo o casi
nulo, lo que las hace atractivas, pero los costos que
demandan su implementacion, sobre todo los de
infraestructura 'y los  costos  ecolégicos,
frecuentemente presentan obstaculos insuperables
para lograr su viabilidad.

Acciones complementarias para dinamizar €
mercado detierras

Ademés, de las cuatro &reas de intervencion en d
mercado de tierras anteriormente indicadas, existen
otras tres propuestas que pueden ser aplicadas en la
medida que haya disponibilidad de recursos y
voluntad politica para implementarlas. Ciertamente
los resultados de estas tres acciones podrian
acelerarse si las cuatro propuestas anteriores fuesen
realizadas en el orden propuesto.

Expansion y transparencia del arrendamiento y de
la medieria

El arrendamiento y la medieria son contratos
agricolas, entre € propietario y los peguefios
productores, reconocidos por laley parala ocupacion
0 uso temporario de la tierra. Los peguefios
productores tienen acceso precario a la tierra
mediante el pago de una renta en producto o dinero.
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Las medidas que procuran la transparencia de
arrendamiento y la medieria apuntan a la revision de
los dispositivos legales en que se basan estos tipos de
contratos, con €l objetivo de conseguir una mayor
estabilidad, protecciony transparencia, tanto para los
pequefios productores como para los propietarios.

La actual legislaciéon no incentiva las précticas del
arrendamiento y la medieria de tierras. En realidad
las penaliza ya que las hacen mas susceptibles a la
expropiacion. Es necesaria la revision de esta
legislacion, ya que € arrendamiento capitalista asi
como la medieria, son formas relativamente simples
de acceso a la tierra y de bajo costo, siempre que
estos tipos de contratos sean hechos con una
legidacion adecuada. Estos objetivos también pueden
ser acanzados a traves de las Bolsas de
Arrendamiento detierras.

La importancia de las Bolsas de Arrendamiento,
seglin Reydon y Romero (1994), es e resultado de
los beneficios que podrian obtener las partes
involucradas como las comunidades rurales, los
propietarios detierrasy los arrendatarios o medieros.
Los beneficios que se vislumbran son:

< Paralas comunidades rurales: i) la ocupacion mas
racional de sus tierras, resultando en un aumento de
la produccién y del empleo (contribuyendo de esta
manera a aumentar la recaudacion y contener €
éxodo rural); ii) € estimulo a la adopcidn de técnicas
agricolas modernas, y iii) € incentivo ala mejora de
|a calidad de la mano de obra;

< Paralos propietarios significa: i) la posibilidad de
conseguir rendimientos compatibles con la inversion
inmobiliaria, recuperacién y mejor aprovechamiento
de sus tierras; ii) la reduccién de los gastos de
mantenimiento y de los impuestos incidentes sobre
tierras no explotadas, vy iii) aejar la amenaza de
expropiacion; y

< Para los arrendatarios 0 medieros, las bolsas
favorecen: i) su permanencia en € proceso pro-
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ductivo; ii) e aprovechamiento en escala de méqui-
nas y equipos, y iii) megora de ingresos y
capitalizaciones directas, para posterior adquisicion
delastierras.

Ademés, las Bolsas son también vistas como un
instrumento que participa en € proceso de socia-
lizacion de la tierra sin necesidad de los recursos
gubernamentales. Las principaes dificultades para su
expansion provienen de los problemas legales: los
arrendatarios corren el riesgo de ver sus contratos
burlados y los propietarios temen ver sus tierras
ocupadas por no estar siendo socialmente utilizadas,
conforme a la legislacion en vigor.

El caso de la Bolsa de Arrendamiento del Municipio
de Uberlandiadd estado de Minas Gerais, tuvo éxito,
a inicio de los afios noventa, pues contd con la
participacion directa del Prefecto, que avalaba los
arrendamientos, y del gerente del banco que concedia
los préstamos a los arrendatarios. La participacion
efectiva del gobierno municipal fue de fundamental
importancia para garantizar que los contratos de
arrendamiento fuesen cumplidos adecuadamente.

Modernizacion y unificacién de los sistemas de
registrodelatierra

Los registros de propiedad de la tierras tienen como
fin ofrecer seguridad juridica a los propietarios,
asegurar su movilidad y facilitar su distribucion. La
modernizacion delos sistemas de registro de latierra
debe procurar la simplificacion, desregulacion y
descentralizacion del sistema con € objetivo de
conseguir mayor transparencia del mercado. Estas
medidas reducen los costos de transaccion y, por 1o
tanto, el precio de latierra.

Lasimplificacion del registro procura eliminar: i) los
costosos tramites y requisitos previos que los
propietarios tienen que realizar para registrar su
propiedad, y ii) reducir costos externos e internos que
se han convertido en problema crénico de la
administracion publica. Ademas, se debe continuar
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con € proceso de modernizacion del Catastro de
Establecimientos Rurales, utilizando técnicas de
identificacion por satélite, asi como consolidar todos
los catastros del pais.

El catastro rural esta intimamente ligado al registro
de propiedad delatierra, enla medida en que permite
verificar los datos ofrecidos por € propietario al
registro de propiedad. Ademés, sirve de base para
identificar tierras no utilizadas en la actividad
productivay que son posibles de tributacion. Pero €
hecho de existir dos instituciones que son
responsables de este proceso, las ecribanias privadas
y e INCRA, lo dificultan innecesariamente. Las
tentativas de modificar la participacion de las
escribanias en los procesos deregistro de propiedades
no han tenido éxito hasta e momento, debido a la
gran fuerza politica que tienen las mismas.

Regularizacion y titulacion de las tierras.

Laregularizacion delas &reas 'y dotacion de titulos de
propiedad a los ocupantes de tierras, que en la
practica son duefios, pero no tienen el reconocimiento
legal, aumentan latransparencia en las transacciones
y la efectividad del mercado. Después de la
regularizaciony titulacion, tanto € vendedor como €
comprador tienen mayor seguridad en € negocio que
redlizan. El primero tendra mejores condiciones para
participar en e mercado formal. Esto, a su vez, da
mayor seguridad al segundo, en la medida que tiene
la total certidumbre de que € negocio que esta
realizando es legal.

Los principales argumentos a favor de la regulacion
y posterior titulacién de la tierra son: i) los titulos
aumentan la seguridad de la ocupacion y en
consecuencia ofrecen incentivos a los propietarios
pararedlizar inversonesen mejoras y adoptar nuevas
técnicas con vista a la utilizacion eficiente de su
propiedad, y ii) los titulos facilitan € acceso al
crédito para los agricultores. El mayor problema de
este tipo de intervencion en el mercado de tierras es
su elevado costo en relacion a los beneficios que se
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obtienen del mismo, principalmente en un pais tan
grande como Brasil.

Estudios y entrenamiento

La problemética referente al mercado de tierras
requiere de un mayor conocimiento, tanto por parte
delos estudiosos como del publico en general. Por lo
tanto, proponemos aqui tres tipos de acciones:

< Redlizar estudios sobre mercados de tierras
especificos y regionales con e objetivo de tener
insumos que faciliten la elaboracion de politicas de
tierras mas eficientes;

< Estudiar la estructura institucional relacionada con
los mercados detierra, con €l proposito de identificar
donde se encuentran las restricciones gque disminuyen
o impiden & buen funcionamiento de este mercado, y
apartir de estaidentificacion proponer una estructura
institucional més adecuada; y

< Realizar programas de entrenamiento para los
potenciales agentes (propietarios, beneficiarios,
técnicos, negociadores, directores de subastas, etc.)
participantes de las politicas de tierras de acceso ala
tierra, tratando derelevar los derechos y obligaciones
gue tienen en este proceso.

Posibles campos de accion para e BID

El BID podria participar principamente en las
acciones siguientes:

< Auspiciar proyectos que tengan por objetivo la
emancipacion de los lotes recibidos por los bene-
ficiarios de la reforma agraria. En Brasil, cas la
totalidad de estos lotes todavia pertenecen a Estado.
En este sentido, la participacion del BID, através de
aportes financieros, permitird, por un lado, que una
mayor parte delosrecursos del Estado, dirigidos ala
reformaagraria, sean dedicados a la implementacion
de nuevos asentamientos y, por otro lado, los
beneficiarios puedan utilizar su titulo de propiedad

como garantia para entrar a otros mercados, como €
del crédito. En estos proyectos la participacion del
BID puede darse a través de convenios con €
INCRA, IT y Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES);

< Favorecer financieramente los proyectos que
rigen la regularizacion y titulacion de las propie-
dades rurales. La falta de titulos crea muchas
dificultades cuando se realiza una transaccion de
tierras. En este sentido, € aumento de la titulacion
debe aumentar |a efectividad del mercado. Este tipo
de proyectos debe ser administrado por organismos
no gubernamental es que actlen en coordinacion con
e INCRA, a fin de solucionar los problemas
burocraticos existentes.

< Fomentar proyectos de investigacion y entrena-
miento con € proposito de difundir e conocimiento
relativo al mercado de tierras, tanto por parte de
los estudiosos como del publico en general. Estos
proyectos contemplarian: (i) Implemencion de una
nueva estructura para las instituciones relacionadas
con e mercado detierras; (ii) andlisis de la dinamica
de los distintos mercados de tierras, tanto a nivel
local como regiondl, y (iii) realizacion programas de
entrenamiento para los potenciales agentes y
participantes  de mercado  (propietarios,
beneficiarios, técnicos, negociadores y directores de
subasta, etc.) en cuanto a las politicas de acceso a
mismo. Este tipo de proyectos podria ser coordinado
por universidades y/o institutos de investigacion e
ingtituciones publicas y privadas vinculadas al tema.

< Participar en proyectos que tengan por objetivo la
compra y/o de arrendamiento de tierras a largo
plazo. El objetivo es eliminar o reducir una de las
barreras fuertes que tienen que enfrentar la gran
mayoria de los demandantes debido a los altos
precios de la tierra rural brasilefia y a nivel de
pobreza que no les permite sustentar econdmicamente
lademanda, tanto de arrendamiento como de compra
de tierras. En estos proyectos la participacion del
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BID puede darse a través de convenios con los
municipios, con participacion de las instituciones
publicas y privadas, relacionadas con € mercado de
tierrastales como: INCRA, IT, ONG, organizaciones
de propietarios y de los sin tierra quienes tendrian la
funcion de organizar la ofertay la demanda con €
objetivo de lograr una mayor efectividad de este
mercado;
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< Auspiciar proyectos de colonizacion que tengan
por objetivo € uso sustentable de los recursos
naturales. Estos proyectos deberian ser coordinados
con las organizaciones de trabajadores rurales y
ONG.
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ANEXO 1

Brasil: Precioreal deventay arrendamiento delatierrarural,
19661996 (junio de 1996=100)

Precios de Arrendamiento (jun/1996 = 100) Precios de Venta (jun/1996 = 100)
Afio Labranza Explotacion Animales Engorde o Pastos Labranza Campos Pastos Matas
1966 56,75 46,43 3,90 629,44 219,27 490,14 402,43
1966 59,81 52,91 4,09 637,16 218,52 47845 397,94
1967 58,21 54,19 3,97 614,17 206,73 44557 363,28
1967 64,40 53,36 3,90 638,49 206,08 447,12 369,84
1968 62,42 52,82 3,83 576,20 187,27 435,35 350,52
1968 63,05 63,05 4,08 536,66 17595 406,16 325,51
1969 66,22 48,65 4,15 567,63 202,72 395,99 360,85
1969 66,36 45,47 4,03 564,10 191,72 377,30 355,17
1970 66,51 46,22 4,18 603,12 191,64 367,51 340,45
1970 72,13 51,52 4,47 628,57 201,97 388,48 353,44
1971 81,32 57,30 4,70 638,56 219,02 428,79 356,71
1971 84,53 62,97 5,05 662,46 224,27 441,64 379,54
1972 93,76 61,98 5,69 761,18 247,11 499,78 388,54
1972 102,89 71,57 6,14 843,97 281,08 56513 439,13
1973 118,78 87,01 6,43 1.201,57 413,64 71542 542,09
1973 13547 99,99 7,13 1.625,04 567,05 927,03 649,63
1974 141,56 99,99 7,54 1.825,02 666,75 1.164,58 694,64
1974 147,67 103,56 8,43 1.968,20 765,70 1.297,91 787,76
1975 149,97 114,71 8,76 2.112,35 860,32 1.397,33 848,42
1975 144,20 108,24 8,81 2.206,68 830,33 1.383,77 846,64
1976 132,69 100,05 8,52 2.116,14 810,06 1.314,54 852,98
1976 127,47 96,55 8,34 2.258,27 798,04 1.292,47 865,19
1977 130,52 88,33 8,21 2.325,22 808,17 1.261,18 843,75
1977 143,90 88,93 8,83 2.283,94 807,88 1.247,79 861,93
1978 128,21 84,22 8,29 2.186,53 775,75 1.212,06 789,31
1978 130,82 91,41 8,17 2.053,63 808,93 1.217,74 776,77
1979 134,09 85,10 7,47 2.077,70 817,59 1.20355 773,58
1979 119,55 79,97 7,76 1.931,41 759,09 1.132,88 717,97
1980 132,17 84,16 7,97 2.157,91 845,47 1.286,66 772,35
1980 126,08 78,23 7,27 2.005,28 834,84 1.224,30 746,59
1981 139,31 73,57 7,05 2.350,90 923,74 1.303,33 826,97
1981 159,56 77,21 6,76 2.293,18 909,64 1.294,40 832,27
1982 145,26 74,19 6,49 2.214,46 830,73 1.189,72 786,48
1982 146,49 72,38 6,79 2.165,01 778,67 1.133,44 801,55
1983 126,44 71,68 6,78 1.862,58 698,94 975,06 660,88
1983 127,61 62,56 5,38 1.595,10 554,65 841,45 559,80
1984 136,96 69,26 563 1.865,14 647,15 969,95 587,78
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Anexo 1 (continuacion)

Afio

1984
1985
1985
1986
1986
1987
1987
1988
1988
1989
1989
1990
1990
1991
1991
1992
1992
1993
1993
1994
1994
1995
1995
1996

Precios de Arrendamiento (jun/1996 = 100)

Precios de Venta (jun/1996 = 100)

Labranza Explotacion Animales Engorde o Pastos Labranza Campos

130,83
134,68
143,39
164,95
181,58
110,59
117,04
136,15
132,67
173,36
101,20
115,80
129,40
143,47
124,12
110,05
106,96
128,84
122,64
116,60
141,85
113,36
113,25
105,19

71,22
75,49
77,56
100,08
132,41
84,10
75,87
56,45
55,69
104,78
62,38
66,69
67,53
69,53
59,85
51,58
52,78
66,84
62,64
66,48
75,82
65,57
65,49
52,90

6,00
6,20
6,89
8,49

11,61
7,86
6,78
4,32
4,00
7,80
4,73
533
4,88
527
4,61
4,27
4,00
5,22
4,90
4,66
5,99
5,12
5,09
4,46
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1.920,12
2.230,93
2.250,21
3.476,77
5.447,91
2.453,22
2.073,32
1.378,19
1.275,31
2.743,48
1.290,44
1.823,35
1.805,25
1.990,49
1.389,86
1.273,82
1.154,25
1.507,93
1.553,15
1.865,16
2.457,88
1.935,98
1.573,20
1.345,08

722,65
831,21
851,17

1.379,28

2.383,02

1.100,39
834,70
468,81
431,20

1.050,59
487,53
745,44
711,61
757,74
524,87
437,50
426,66
641,27
590,86
767,07

1.068,75
787,95
599,73
486,58

Pastos
1.089,36
1.254,52
1.242,99
2.006,20
3.305,96
1.524,02
1.219,24

694,31
636,16
1.550,49
755,46
1.110,42
998,86
1.110,19
775,52
663,37
672,18
969,65
886,90
1.088,15
1.494,30
1.134,69
877,03
694,01

Matas
657,94
748,25
818,91
1.251,66
1.979,70
964,66
767,30
392,49
337,71
798,94
372,30
537,41
508,60
556,79
393,99
327,67
320,57
444,63
413,38
505,06
571,06
446,77
386,49
314,68
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CAPITULO 4

EL MERCADO RURAL DE TIERRASEN
AMERICA LATINA:
HACIA UNA NUEVA ESTRATEGIA

Carlos Féipe Jaramillo™

Resumen

El funcionamiento del mercado de tierras en las
Ultimas décadas no ha sido particularmente efectivo
en la mayoria de los paises de América Latina. Las
disparidades aln existentes en la intensidad del uso de
la tierra demuestran que una porcion importante del
inventario de tierras no est4 reportando € mayor
beneficio econdmico y social. Estas deficiencias han
limitado € potencial productivo de la agriculturay la
répida solucion de los graves problemas de pobreza
rural enlaregion.

La evidencia disponible sobre los mercados de tierra
en la region sefidla que éstos son por 1o menos tan
activos como los de los paises desarrollados. Sin
embargo, canalizan una demanda limitada y exhiben
una marcada segmentacion por tamafio de predio y
clase socid. Estas caracteristicas responden al carac-
ter informal que predomina en muchas de las
transacciones. La informalidad reflegja, a su vez, la
falta de efectividad de las instituciones que protegen
los derechos de propiedad (por eemplo, registro,
catastro, sistemas judicial y policia) y los costos de
transaccion elevados asociados a la formalizacion de
las transacciones.

En las Ultimas décadas, |los paises de la region han
puesto en préactica variadas intervenciones en los

SlBanco dela Republica, Colombia.
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mercados de tierras, muchas de las cuales no han
contribuido a mejorar su efectividad. Los programas
de reforma agraria resultaron, en la mayor parte de
|os casos, excesivamente costosos dados sus limitados
alcances. Los impuestos a la tierra no han generado
los resultados esperados. Las politicas de
adjudicacion de baldios nacionales han favorecido la
concentracion de tierras en grandes extensiones. Los
logros de los proyectos tradicionales de titulacion han
sido modestos y sus costos han sido excesivos. No
obstante, la supresion de las restricciones a las
transacciones de tierra y los nuevos proyectos de
regularizacion de tenencia y modernizacion
institucional prometen arrojar mejores resultados,
especidmente si son antecedidos por la eliminacién de
las politicas sectoriales de proteccion selectiva a
ciertas actividades agricolas.

Parafacilitar el acceso alatierra afamilias de bgjos
recursos, recientemente se han disefiado proyectos de
bancos detierray “reforma agraria via mercado”, los
cuales buscan superar algunas de las deficiencias de
las reformas agrarias tradicionales. Estos proyectos
trasladan al beneficiario laresponsabilidad de escoger
la tierra y negociar su precio. En consecuencia,
pueden eliminar ineficiencias, reducir costos
administrativos y oportunidades de corrupcién.

En e futuro, los gobiernos de la region deben
formular estrategias integradas y coherentes para
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mejorar la efectividad del mercado de tierras. Estas
estrategias deben contemplar acciones complementa-
rias en varios frentes. Primero, debe establecerse un
ambiente neutro de politicas macroeconémicas,
fiscalesy sectorides para evitar distorsiones en € uso
de la tierra. Segundo, se requiere fortalecer los
derechos de propiedad sobre la tierra y reducir los
costos de transaccion, lo cua implica €
fortalecimiento institucional de las instituciones que
respaldan estos derechos. Tercero, es necesario
reformar las politicas que rigen la adjudicacion de
terrenos baldios. Cuarto, se deben eliminar las
regulaciones que limitan la venta y arrendamiento de
tierras. Findmente, en aquellos paises de la region en
donde la disparidad en & uso de la tierra y los
conflictos de tenencia siguen siendo importantes,
puede ser necesario adoptar politicas para mejorar €
acceso a la tierra por parte de segmentos de la
poblacion rural de menos recursos. Las nuevas
intervenciones que se disefien en este campo deben
permitir la libre eleccion y negociacion de la tierra
entre beneficiarios y propietarios, y garantizar costos
razonables por cada familia beneficiada. Para esto es
necesario que e disefio de estos esquemas evite €
pago de precios superiores a los del mercado por la
tierra, movilice prioritariamente terrenos subutiliza-
dos, opere con bgjos costos administrativos, otorgue
mayor participacion que en € pasado a las comunida-
des en € disefio e implementacion de los proyectos y
garantice la disponibilidad de fondos para obras
complementarias.

El BID ha jugado un papel importante en los
esfuerzos por mejorar la efectividad de los mercados
de tierra en América Latina; y sus experiencias lo
colocan en una posicion ventagjosa para contribuir a
su mejor funcionamiento. Ademas, una mayor
atencion a estos mercados es coherente con los
mandatos derivados de la octava reposicion.

El BID puede continuar apoyando cambios en
politicas, regulaciones e instituciones que mejoren €
funcionamiento del mercado detierras, fortaleciendo
los derechos de propiedad sobre latierrarural, redu-
ciendo los costos de transaccion y colaborando en la
modernizacion de las instituciones que respaldan los
derechos de propiedad, con énfasis en € registro y €
catastro.
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Asimismo, € Banco podria intensificar su trabajo en
proyectos de regularizacion de tenenciay promocion
del arrendamiento. También podria considerar la
posibilidad de financiar proyectos de bancos de
tierras 0 esquemas de reforma agraria via mercado.
Estos pueden ser necesarios en paises en donde la
pobreza rural y los conflictos por e uso de latierra
son particularmente agudos.

Una de las principales limitaciones que enfrenta €
disefio de nuevas intervenciones en los mercados de
tierras eslafragilidad del conocimiento acerca de su
operacion en cada uno de los paises de la region. El
Banco debe promover esfuerzos de investigacion que
ayuden a dilucidar varias interrogantes de
importancia como por gemplo, la naturaleza de
funcionamiento heterogeneo de los mercados de
tierras en la region, la disparidad en la intensidad de
uso de latierray e impacto de los de proyectos de
regularizacion de tenencia.

Introduccion

Dentro de las nuevas orientaciones a la labor del
Banco Interamericano de Desarrollo a raiz de la
octava reposicion se otorga una alta prioridad a la
modernizacién de la agricultura. En esta labor, €
nuevo mandato identifica como instrumentos
importantes “la innovacion tecnologica, la reforma
del sector publico para mejorar la provision de
sarvicios, las actividades de capacitacion y extension,
el desarrollo de la infraestructura, € acceso a la
propiedad de la tierra y la eliminacion de las
distorsiones econdémicas’ (BID, 1994). Igualmente,
los nuevos lineamientos otorgan una renovada
prioridad a la reduccion de la pobreza 'y a avance
hacia la equidad social en laregion.

En e contexto de estos nuevos mandatos, € presente
documento tiene como propdsito contribuir ala dis-
cusion de una nueva politica del BID con respecto al
mercado de tierras. El contenido se sustenta en una
lectura critica de una amplia bibliografia sobre pro-
yectos y programas de las Ultimas tres décadas,
orientados a afectar de una forma u otra €
funcionamiento de dicho mercado. Iguamente, €
andlisis fue enriquecido por las entrevistas realizadas
con un amplio nimero de funcionarios del BID y de
especialistas de otras entidades internacionales.
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El documento se divide en Siete secciones, de los
cudes estaintroduccion es la primera. En la segunda
seccion se discute la evidencia que indica que €
comportamiento del mercado rural detierras ha sido
poco efectivo. En la seccidn tercera se presenta un
resumen de las principales caracteristicas de este
mercado enlaregion. En lacuarta seccion se analizan
los principales limitantes a mejor funcionamiento del
mercado. En la seccion quinta se discute la
experiencia de la region con intervenciones rela
cionadas con la tierra rural. En la seccion sexta se
presentan los lineamientos generales de una estrategia
para hacer més efectivo @ funcionamiento de los
mercados de tierra en América Latina. En la seccion
septima, seincluyen algunas recomendaciones para €
BID.

L a efectividad delos mercadosdetierrarural
Disparidadesen € uso delatierra

Hasta d momento, los resultados de las grandes
reformas en las politicas agropecuarias adoptadas en
lamayoriade los paises de la region desde fines de la
década ddl ochenta, no han sido los esperados. La
produccion no ha respondido tan dinamicamente
como se esperaba, y todavia hay pocos signos de
mejoras importantes en € bienestar de las masas
rurales (Pifieiro, 1996; de Janvry et a., 1997, y
Jaramillo, 1998). Naturalmente, puede ser todavia
temprano para evaluar reformas cuyos principales
beneficios se esperan en el largo plazo. No obstante,
parece imperativo eliminar obstéculos y reducir
fricciones que retrasen la respuesta sectorial.

Un posible obstaculo a la respuesta esperada es la
excesiva rigidez del mercado de tierras. |deamente,
estos mercados deben canalizar fluidamente latierra
hacia aguellos usos que reporten un mayor valor
econdmico Yy socia. Son precisamente dentro de estos
usos donde se obtiene la mayor productividad
agregada de los recursos. De cumplir con esta mision,
el mercado es efectivo. Sin embargo, la evidencia
disponible sugiere que en la mayoria de contextos en
la region, estos mercados no parecen haber operado
de manera tan efectiva como se desearia durante las
Ultimas décadas.

Donde se aprecia esta falla més claramente es en la
disparidad que alin persiste en la intensidad de uso de
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lastierras. Por un lado, una proporcion de las tierras
arables se dedicaa usos de bajo valor, usualmente en
unidades de gran extension. Por € otro, otros
segmentos —en particular, parcelas pequefias y
medianas®®— dan un uso intensivo a la tierra.
Naturadmente, esta Situacion es apenas una caricatura
de un fendbmeno de gran complejidad y diversidad
regional. Sin embargo, denota la existencia de un
amplio inventario de tierras en usos que
desaprovechan su mejor potencial, lo cual es eviden-
cia suficiente para cuestionar la efectividad de
mercado.

La evidencia mas palpable de las imperfecciones del
mercado de tierras en la region reside en € gran
potencial agricola inexplotado de buena parte de la
tierra potencialmente cultivable. En mayor o menor
proporcidn, virtualmente todos los paises de la region
registran vastas extensiones de tierra improductivas
0 dedicadas a actividades extensivas como la
ganaderia. Usualmente, estas tierras son parte de
propiedades de gran extensién. El caso de Colombia
esilustrativo. Alli laganaderia extensiva ocupa cerca
de 40 millones de hectéreas, aunque solo 15,3% de
este total es apto para este uso (DNP, 1990). Otros
paises donde estos fendmenos son particularmente
acentuados son Brasil, Honduras, Guatemaa y
Ecuador (FAO-Coteca, 1995, Thiesenhusen, 1995,
Reydon, 1997 y Melmed-Sanjak, 1997).

La mayor parte de estas tierras se han mantenido
aisladas del dinamico proceso de transformacion y
modernizacién de la agricultura latinoamericana
desde 1950. Virtualmente en todos los paises han
aparecido sectores modernos y pujantes, los cuales
han registrado grandes avances en materia de adop-
Ccidn de nuevas tecnologias, inversiones productivas,
aumento de rendimientos y mecanizacion (Pifieiro,
1996). En la mayoria de los casos, estos sectores
representan sectores medios y grandes de la
distribucion de propiedades® No obstante, d
dinamismo anotado no ha afectado a proporciones

52 Existe también un segmento de grandes propiedades que dan
un uso intensivo a la tierra, asociado a proceso de
modernizacion de la agricultura de la region desde 1960
(Pifieiro, 1996 y Jaramillo, 1998).

S3xisten casos muy especiales de gran dinamismo de sectores
de la pequefia propiedad, de los cudes el més citado es el de los
productores de hortalizas y frutas de exportacion de Guatemala.



EL MERCADO RURAL DE TIERRAS EN AMERICA LATINA

significativas de las tierras potencialmente
productivas. Casos tipicos son las zonas ganaderas
del interior del Brasil, de la Costa Atlantica en
Colombia y de la Sierra Ecuatoriana. Las reformas
recientes a las politicas agropecuarias tampoco
parecen haber inducido una movilizacion de estas
tierras hacia usos més productivos.

¢QUEé explica la persistencia de la subutilizacién de
tierras en la region? En la mayoria de los casos, la
motivacion primaria de quienes poseen las tierras
improductivas parece ser la de obtener rentas no
ligadas ala produccion agropecuaria. Por gjemplo, en
paises con ambientes inflacionarios, € deseo de
mantener e valor real de capital ha sido un factor
determinante, tal como se ha argumentado en Brasil
(Reydon, 1997). En otros casos, la tierra ha sido
tradicionalmente la via de acceso a beneficios
pecuniarios de programas gubernamentales, tales
como crédito a tasas subsidiadas y otras
transferencias (Binswanger, 1991). En muchos paises
de la region, la posesion de tierra rural permite
capturar beneficios tributarios (Deininger, 1997 y
Gonzdlez y Jaramillo, 1994). Por una parte, €
tratamiento impositivo favorable de la agricultura
permite reducir la tributacién de negocios urbanos.
Por otra parte, latierra permite almacenar capitales
gue aparecen registrados por montos muy inferiores
a su verdadero valor. En paises en los que €
narcotrafico esimportante, las compras de tierra rural
son uno de los medios preferidos de lavado de
utilidades ilegales (Reyes, 1990 y FAO-UNAM
Xochimilco, 1996). La discusién de los factores que
explican las demandas no productivas sobre latierra
se posterga a la seccidn cuarta.

La obtencién de rentas no ligadas a la produccion
agricola no parece ser suficiente para explicar porquée
los duefios de tierras semi-ociosas sacrifican rentas
gue podrian obtener de utilizar la tierra mas
intensamente, ya sea directamente o mediante
contratos de arrendamiento. La falta de interés por
utilizar las tierras para la produccion directa parece
estar relacionada con las dificultades inherentes a la
explotacion de grandes extensiones, por gemplo,
obstéculos relacionados con € manejo de grandes
grupos de trabgjadores o con las inversiones
complementarias requeridas en maguinaria e
infraestructura. La falta de interés para arrendar
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parece obedecer a temor ala pérdida de control sobre
latierra en virtud de las ventgjas juridicas otorgadas
a los inquilinos (Binswanger et al., 1995 y Romeiro
et al., 1994).

En agunos casos, la subutilizacion de latierra puede
responder alaincapacidad del propietario dellevar a
cabo las inversiones que permitan aprovechar su
potencial. Puede ser necesario invertir en riego,
control de inundaciones o vias de acceso. Quienes
estén en capacidad de redlizar estas inversiones
podrian derivar mayores beneficios netos de la tierra
y, por tanto, deberian estar dispuestos a ofrecer un
precio atractivo. En estos casos, un mercado de
tierras efectivo deberia canalizar estas tierras hacia
estos inversionistas potenciales. Sin embargo, si estos
compradores potenciaes no tienen acceso a las rentas
no productivas que obtienen los propietarios, € precio
gue pueden pagar puede ser inferior a valor de
reserva de estos Ultimos.

En contraste con los segmentos de tierras
subutilizadas, existen sectores en donde las tierras son
cultivadas més intensamente. Por una parte est4 €
sector de agricultura moderna, e cual se caracteriza
por sus atos niveles de capitalizacion y dinamismo
productivo. Por otra parte, estad e sector de la
pequefia propiedad de agricultores de escasos
recursos. Este sector se caracteriza por aplicaciones
de mano de obra (esencialmente familiar) superiores
a las de los demés sectores, lo cual denota la
valoracion de este recurso por debgo del saario
formal.

Los agricultores més pobres se encuentran por lo
general en las zonas ambientales mas frégiles
(Echenique, 1996). Esto explica por qué en la
explotacion intensiva de las pequefias propiedades, la
tierra esta usualmente asociada a graves problemas de
deforestacion, erosion y deterioro de los recursos
hidricos (Jazairy et al., 1992). Estos procesos tienden
a agravarse en la medida en que las pequefias
propiedades continlan subdividiéndose entre
herederos  (“ minifundizacion”), resultado de
crecimiento demogréfico en contextos con pocas
oportunidades de emigracion.
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La controversia sobre la estructura agraria éptima

Muchos estudios indican que las pequeias
explotaciones agricolas son las que obtienen el mayor
valor econdmico de la tierra. Las explicaciones de
esta asociacion se sustentan en las ventgjas naturales
en la utilizacion de mano de obra que caracterizan a
las pequefias parcelas familiares. Dichas ventgjas
parecen predominar sobre las economias de escala
gue obtienen las grandes extensiones en la obtencion
de insumos, crédito einformacion (Binswanger et al.,
1995). Las grandes explotaciones enfrentan una
desventgja natural relacionada con € costo de
supervision de los trabajadores, desventgja que crece
con & nimero de empleados requeridos (Feder, 1985
y Eswaran y Kotwal, 1986). Por ende, estas
explotaciones perciben costos de contratacion de
mano de obra superiores a su costo de oportunidad
social, lo cual explica la tendencia a la adopcién de
técnicas intensivas en maguinaria y otros insumos.>
No obstante, estudios recientes en Honduras,
Paraguay, El Salvador y Colombia no encuentran una
relacion significativa entre tamafio y productividad
(Lopez y Valdés, 1997).

S los argumentos acerca de la superioridad
productiva de las pequefias explotaciones es valido,
¢porqué e mercado de tierras no conduce a una
estructura agraria caracterizada por este tipo de
fincas? Algunos estudios recientes han tratado de
responder a este interrogante.> En teoria, los agentes
que utilicen mas intensivamente sus factores de
produccién deben contar con capacidad de pagar
mayores precios por latierra. En la préactica, existen
dos clases de barreras que impiden que se

S*Existe una voluminosa literatura que encuentra una relacion
inversa entre tamafio de la parcela y la productividad total
factorial, demostrando la mayor eficiencia social de las
pequerias explotaciones. El estudio més conocido es el de Berry
y Cline (1979). Parte de esta relacion se explica por diferencias
en la fertilidad de la tierra (Cornia, 1985). Sin embargo, la
asociacion se mantiene aln después de corregir los efectos de
lacalidad delatierray otras variables asociadas con el tamafio
de la explotacion (Carter, 1984). No obstante, la mayor parte de
la evidencia proviene del Asia. Alguna evidencia para América
Latina aparece en Lau Y otopoulos (1979), Kutcher y Scandizzo
(1981) y Johnson y Ruttan (1994).

Svéase por ejemplo Binswanger et al., (1995), Feder (1
Carter y Meshah (1993) y Carter y Zegarra (1997). La discusién
que sigue se basa en estos estudios.
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materialicen estas transacciones. La primera clase
incluye factores que impiden que € precio ofrecido
por & pequefio agricultor supere e precio de reserva
de los grandes propietarios. Por un lado, los
propietarios de extensiones de tamafio mediano y
grande tienden a beneficiarse de rentas que no son
necesariamente capturadas por explotaciones de
menor tamafio. Este puede ser el caso de las rentas
derivadas de ventgas tributarias o dd acceso a
programas gubernamentales de crédito o mercadeo.
Por otra parte, los demandantes enfrentan costos de
transaccion (ver la seccion tercera) en los mercados
de tierra que limitan su demanda y encarecen la
subdivision de grandes terrenos. Fallas en los
mercados financieros les impiden obtener acceso al
crédito formal para capital de trabajo, lo cual reduce
los potenciaes beneficios que podrian obtener de una
nueva explotacion.* Ademés, la mayor aversion al
riesgo de las familias pobres les hace rehuir
inversiones en activos cuyo precio es demasiado
volétil y que varia positivamente con su principal
fuente de ingresos (Carter y Zimmerman, 1995).

La segunda clase de factores que dificultan la
viabilidad de transacciones entre pequefios y grandes
propietarios son las barreras que enfrenta la demanda
efectiva de los productores de bajos recursos. Por 1o
general, estos actores no poseen ahorros ni acceso a
fuentes de financiacion para compras de activos que
limitan su participacion en los mercados de tierras
—Ilo que se conoce en la literatura como “la
restriccion fundamental de la demanda de los pobres”
(Binswanger, 1987). Las restricciones anotadas pue-
den ser suficientes para eliminar las ventgjas
derivadas del uso masintensivo de los recursos de los
pequefios y pueden explicar porqué, en la practica, los
mercados de tierras no han inducido cambios
importantes en la estructura agraria en favor de las
pequefias unidades de explotacion.

En las circunstancias descritas, es poco probable que
la remocion de obstéculos al funcionamiento efectivo
del mercado de tierras lleve a una subdivision de los
grandes predios. Las limitaciones descritas harian
improbable que grupos de pequeiios demandantes
pudieran hacer efectiva una demanda a precios

56Segt’m Carter y Zegarra (1997), laimposibilidad de obtener
crédito formal para capital de trabajo es un gran limitante de la
eficiencia relativa de los pequefios propietarios
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atractivos para los propietarios de grandes
extensiones. Por otra parte, inversionistas urbanos
podrian encontrar atractiva la adquisicion de
pequefias parcelas, siempre y cuando los beneficios
no productivos esperados —netos de los costos de
transaccion— superen € precio de reserva de las
pequefias parcelas.”’

En la préctica, € funcionamiento reciente de los
mercados de tierra en América Latina no ha seguido
patrones definidos que permitan pronosticar €
predominio de un tamafio de explotacion sobre otros.
La poca evidencia empirica reciente sefidla la
existencia de retornos a escala constantes o
decrecientes, (Lépez y Vadés, 1997) lo cua es
consistente con una estructura agraria caracterizada
por la coexistencia de explotaciones de una amplia
gama de tamafios, niveles tecnolégicos y grados de
intensidad de uso de la tierra. Es muy probable que
los tamafios O&ptimos de explotacion varien
significativamente de locaidad a localidad,
dependiendo de las condiciones agroecoldgicas, las
tecnologias disponibles, la disponibilidad de otros
factores de produccion y las politicas
gubernamentales. En e futuro, se requieren estudios
especificos que evallen més a fondo € grado de
eficiencia de diferentes tipos de explotacion y, en
particular, las razones que explican la supervivencia
de tamarios ineficientes.

La efectividad del mercado detierrasy la
pobreza rural

En las secciones anteriores, se argumentd que las
deficiencias del mercado de tierras se reflejan en un
uso ineficiente del recurso. En ésta se ilustra como
este uso ineficiente ha contribuido a una utilizacion
inadecuada de la mano de obra disponible y, de paso,
a intensificar e desempleo, la pobreza rural y €
deterioro ambiental.

>"No obstante, es posible que estas transacciones enfrenten
altos costos unitarios de transaccion y que los precios de reserva
de las pequefias parcelas sean lo suficientemente elevados para
obstaculizar los acuerdos. El trabajo de Carter y Zegarra (1993)
en Paraguay muestran que en muchos casos, €l precio al cua los
pequefios agricultores estarian dispuestos a vender sus tierras
son muy superiores a precio que estan dispuestos a pagar por
tierra adicional.
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Una caracteristica importante de desarrollo
econdmico de la regién en los Ultimos 30 afios es la
coexistencia de tasas razonables de crecimiento con
unaataintensidad de pobreza rural (Lopez y Vadés,
1997 y Jaramillo, 1998). A partir de la década del 60,
bajo & impulso de la revolucién verde, |a produccion
agropecuaria ha mostrado un dinamismo razonable
—crecimiento a una tasa anual del 3% entre 1960-
94— (Pifieiro, 1996). No obstante, la generacion de
empleo enlas actividades agropecuarias no ha crecido
a tasas similares a las de otras regiones de nivel de
desarrollo similar. En consecuencia, la reduccion de
la pobreza rural ha sido un proceso excesivamente
lento, a pesar de un fuerte flujo migratorio hacia las
ciudadesy fronteras agricolas (Urrutia, 1991). Entre
1970 y 1990, la proporcion de hogares bajo la linea
de pobreza pasd de 62% a 53% (CEPAL, 1995). Sin
embargo, la proporcion de familias bajo la linea de
extrema pobreza s6lo se redujo de 34% a 30% en €
mismo periodo.®®

Buena parte de la explicacion de esta situacion esta4
asociada a la evolucion reciente del uso de la tierra,
descritaen las secciones anteriores. Por un lado, una
proporcion significativa de la tierra arable se ha
dedicado a actividades de bajo valor, las cuales han
limitado las oportunidades de empleo a la poblacion
rural. Por otro lado, € segmento que mas ha
participado en e proceso de modernizacion reciente
se ha caracterizado por la utilizacién predominante de
tecnologias de bgja intensidad en uso de mano de
obra. Los agricultores modernos que han estado a la
vanguardia de este proceso han optado por
seleccionar métodos intensivos en agroquimicos y
maquinaria, pues enfrentan un costo efectivo de la
mano de obra superior a costo de oportunidad social.
AuUn en zonas de abundancia relativa de mano de
obra, € enganche de trabajadores implica costos no
despreciables de supervision. En muchos casos, €
salario formal essuperior al costo de oportunidad del
recurso, fruto de regulaciones que encarecen la
utilizacion de la mano de obra. Por otra parte, la
adopcion de tecnologias basadas en € uso intensivo
de maguinaria ha sido en parte facilitada por politicas

%8Un estudio reciente de CEPAL (1995) concluye que durante
la década del ochenta, losincrementos en los niveles de pobreza
se de la region se concentraron en la poblacién urbana 'y se
mantuvieron estables en areas rurales.
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macroecondmicas y sectoriales que abarataron los
costos de estos bienes'y por politicas de investigacion
y extension orientadas a promover estas tecnologias
(Echenique, 1996; Binswanger et al., 1995 y
Jaramillo, 1998).

En consecuencia, no se han ofrecido suficientes
oportunidades de empleo a las poblaciones rurales de
bajos recursos, las cuales tampoco han encontrado
suficientes aternativas laborales en otros sectores.
Esta situacion conlleva a un desperdicio de recursos
productivos que ademés ocasiona graves perjuicios
sociaes. En algunos paises, las tensiones generadas
han causado conflictos sociales, violencia e
inestabilidad politica. En muchos casos, estos
conflictos se han centrado enlapropiedad de la tierra,
tal como loilustran los casos de Brasil, Colombia, El
Salvador, Guatemala, México y Nicaragua. La
pobreza rural también ha incidido en un creciente
deterioro de los recursos naturales, ya sea por la
accion de los pequefios propietarios que sobre-
explotan sus parcelas o la de quienes emigran
forzosamente a zonas de frontera.

La importancia del crecimiento econémico como
requisito indispensable para reducir los niveles de
pobreza es reconocida ampliamente. Estudios
recientes indican que la distribucién inicial de activos
puede afectar tanto el nivel de crecimiento como su
impacto sobre la reduccién de la pobreza (Jazairy et
al., 1992y Birdsdl y Londofio, 1997). En particular,
con datos de més de 100 paises, se ha encontrado que
la desigualdad en la distribucién de la tierra reduce
las tasas posteriores de crecimiento y € ritmo de
disminucién de la pobreza (Deininger y Squire,
1996). Estos hallazgos parecen consistentes con €
exitoso patrén de crecimiento de las economias del
Este asiatico, en donde la distribucion equitativa de
los beneficios del desarrollo se explica, @ menos en
parte, por las reformas agrarias adoptadas en las
fasesiniciales.

Argumentos similares fueron usados para justificar
los programeas de redistribucion detierras iniciados en
la década del 60 en los paises de la regién. Como se
vera enlaseccion quinta, los logros de la mayoria de
estas reformas en materia de redistribucion han sido
escasos. La evidencia sefidla que, aunque hay paises
en donde se han presentado cambios importantes, en
el grueso de la region e grado de concentracion de
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tierra entre principios de la década del sesenta y
mediados de la década del noventa no ha cambiado
sustancialmente (Dorner, 1992 y Thiesenhusen,
1995). Esto se explica por la inefectividad de los
esfuerzos de reforma agraria y porque €
funcionamiento del mercado de tierra no ha generado
cambios draméticos en la estructura agraria.Hasta €
momento, este mercado no ha servido para
democratizar la propiedad ni permitir un acceso
creciente a los pobres de los beneficios de
desarrollo.”

En resumen, & mercado de tierras no parece haber
operado efectivamente en la region en las Ultimas
décadas. Esto se reflgja en la gran disparidad de
intensidad en & uso del recurso que todavia prevaece
en muchos paises de la region. Esta disparidad,
asociada a patrones de desarrollo agricola que no han
generado plazas de trabajo suficientes contribuyen a
explicar la persistencia de una intensa pobreza rural.
Un funcionamiento més efectivo del mercado de
tierras deberia conducir a una reasignacion de
recursos que permita intensificar e uso de la tierra
pobremente explotada con la mano de obra hoy dia
subutilizada. Este proceso aumentaria € producto
global y sectorial, reduciriael desempleo y la pobreza
en el campo y disminuiria las presiones a deterioro
ambiental en muchos paises.

El funcionamiento de los mercados detierras
en Amé&icaLatina

Transcurrido € periodo de auge en la década de
sesenta, € estudio dd funcionamiento de los
mercados de tierras en América Latina ha venido en
decadencia. Por tanto, la escasez de datos y de
investigaciones de campo hace dificil la formulacién
de un diagndstico completo y genera parala region
apropiado para fines de la década del noventa. No
obstante, gracias a renovado interés en e tema, han
aparecido algunos estudios recientes que permiten
aventurar algunas observaciones preliminares acerca
del estado actua de los mercados detierrarural enla

59en Chile, e funcionamiento del mercado de tierras ha
concentrado la propiedad en el Valle Central, en virtud al
proceso de venta de parcelas de antiguos beneficiarios de
reforma agraria (Carter y Mesbah, 1993).
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region.* En esta seccion se describe esta evidencia, la
cual parece confirmar que e mercado de tierras no
opera eficientemente en la mayoria de contextos en
América Latina. En un primer apartado, se trata €
mercado de compra-venta. En & segundo, se discute
€l de arrendamientos.

Mercados de compra-venta

La evidencia disponible sefiala que los mercados de
tierras de la regién son mas activos de 1o que se
pensaba. La proporcion de tierras que cambia de
manos anualmente es en muchos casos comparable
—y aun superior— a los indicadores de otras
latitudes. Mientras que en los paises desarrollados se
estima que la proporcién de la tierra que cambia de
manos anualmente alcanza & 2% por afio, en
Venezuela, esta fraccion adcanzé € 3,5% en €
periodo comprendido entre 1974 y 1986 (Carter y
Zegarra, 1997). En Colombia, en los 15 municipios
incluidos en e estudio FAO-Cega (1994), se detectd
que cercadd 5% delas &reas cambiaron de manos en
1991. Enlaregion dela costa del Ecuador, se detectd
el cambio en la propiedad de entre 1,4 y 2,3% anual
entre 1989 y 1992 (FAO-Coteca, 1995). En
Honduras, un estudio en areas de titulacion registré
una rotacion anual de 1% del &rea (Melmed-Sanjak,
1997). En Chile, se ha documentado un mercado
activo, con mayores transferencias en las areas con
tierras més fértiles y de mejor infraestructura (Carter
y Mesbah, 1993). En ese pais, d dinamismo de las
transacciones de tierras ha sido alimentado por la
venta de la mayor parte de las parcelas asignadas a
anteriores beneficiarios de programas de reforma
agraria (Echenique y Rolando, 1991). Estudios en
Honduras y Ecuador han confirmado que las
transferencias a través del mercado han sido €
principal medio de reasignacion de tierras agricolas
en los dltimos afios (Salgado, 1994 y FAO-Coteca,
1995). Estudios de la agricultura paraguaya también
sefidlan la existencia de un mercado detierras activo
(Carter y Zegarra,1993).

On este respecto cabe destacar los trabgjos de campo
patrocinados por la FAO en Colombia (FAO-Cega, 1994),
Ecuador (FAO-Coteca, 1995), México (FAO-Unam Xochimilco,
1996) y Brasil (Ramos y Reydon, 1995), los estudios de la AID
en Honduras (Salgado, 1994) y en Paraguay (Carter y Zegarra,
1997).

Los mercados de tierras en América Latina exhiben
dos caracteristicas estructurales notables. En primer
lugar, canalizan una demanda limitada ya que son
predominantemente “locales’: tanto compradores
como vendedores son habitantes de la localidad o
region, particularmente en los mercados de pequefias
parcelas (Mufioz, 1993).%' Esto responde a los altos
costos de busqueda, que obstaculizan la transmisién
efectiva de demandas y ofertas de zonas algjadas y
gue otorgan ventajas a los demandantes locales. Por
lo generdl, los habitantes dela zona tienen ventajas de
informacion acerca de aspectos importantes que
afectan lavalorizacion delatierra en su localidad. En
otros casos, también obedece a ato grado de
informalidad en las transacciones relacionado con la
inseguridad dela propiedad y larelativa desventgja de
compradores potenciadles no-locales acerca de la
solidez de los derechos de tenencia de parcelas
particulares.

En segundo lugar, los mercados exhiben una fuerte
segmentacion por tamafio o clase social. Por un lado,
las propiedades de grandes extensiones tienden a ser
vendidas entre compradores de clase economica
similar al vendedor. Por € otro, existe un dinamico
mercado de pequefias propiedades, adquiridas
usualmente por familias de estratos socioecondmicos
bajos. Esta segmentacion se ha documentado en
estudios de campo en Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Honduras, México y Paraguay.®® En la
mayoria de |as localidades, escasean |as transacciones
en las que grandes propiedades son adquiridas con €
propésito de ser subdivididas en pequefios predios (a
excepcion de aquellas realizadas por las agencias de
reforma agraria). Tampoco son usuales las compras
de varias parcelas pequefias adyacentes con €
propésito de su unificacion. Esta segmentacion
obedece a las diferencias entre la operacion de los
mercados por estratos (formal vs. informal) y
obstaculos derivados de los atos costos de
transaccion asociados a la subdivision o

81 alocalidad de los mercados es documentada en los estudios
de la FAO realizados en México, Ecuador, Colombiay Brasil.
En d estudio de Colombia (FAO-Cega, 1994) se encuentra que
mas del 50% de las ventas de tierras en 1991 en zonas
campesinas fueron realizadas entre familiares.

82Ver los estudios citados en pié de pagina 9.
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consolidacion de propiedades (Carter y Zegarra,
1997).

Algunas de las caracteristicas del mercado de tierras
descritas anteriormente estén relacionadas con €
caracter informal de muchas de las transacciones.
Esta informalidad responde a la ausencia o debilidad
de los derechosformales de propiedad. A su vez, esta
debilidad obedece a la inefectividad en las
instituciones que los protegen (por g emplo, registro,
catastro, sistema judicia y policial) y alos costos de
transaccién elevados que usualmente son requeridos
para la formalizacion de las transacciones (Mufioz,
1993). Dentro de las razones que explican porque no
se registran las transacciones de compra-venta entre
pequefios agricultores se aducen la distancia a las
oficinas del registro, las tarifas de inscripcion y €
costo de los impuestos requeridos. Por gjemplo, en
Colombia la inscripcion de una transaccion requiere
el pago de costos notariales y de registro, ademas de
la cancelacion de impuestos de ganancias de capital,
retencion en la fuente y timbre. En su conjunto estos
impuestos pueden llegar a representar cerca de 20%
del valor de la transaccion (Acufia, 1997). En
Ecuador, estos costos se han calculado entre 25% y
35% del precio de venta de la tierra (FAO-Coteca,
1995).

Las barreras anotadas para la formalizacién de las
transacciones explican la prevalencia de mercados
informales activos. Estos permiten € traspaso
temporal o permanente de la tierra entre miembros de
la misma comunidad, unidos por vinculos culturales
y sociales. A pesar de las restricciones legales, estos
traspasos son comunes, por gemplo, entre gjidatarios
mexicanos (FAO-UNAM Xochimilco, 1995). La
fluidez de estos mercados es a veces una barrera para
convencer a los agricultores de la necesidad de
regularizar sus propiedades, en particular en aguellos
casos en los que d titulo forma no garantiza
beneficios tangibles como el acceso a crédito.

Los mercados rurales de tierras también sufren las
consecuencias de |as debilidades del desarrollo de los
mercados de capitales. En particular, en muchos
paises de la region existe una oferta limitada (o
inexistente ) de crédito para compra de tierras para
nuevos propietarios 0 expansion de explotaciones.
Esto explica que los estudios de campo encuentren
gue las compras de tierras se adquieren

predominantemente con ahorros propios (FAO-Cega,
1994, FAO-Coteca, 1995 y Reydon, 1997). En
muchos casos, las limitaciones ddl acceso a crédito
obedecen a problemas relacionados con e marco lega
gue ordena los mecanismos para facilitar €
aseguramiento del colateral o con € ineficiente
funcionamiento delos registros que deben llenar estas
funciones. En la mayoria de los paises existen
grandes obstéculos para que un propietario pueda
utilizar parte de su valor como garantia para adquirir
terrenos adicionales. Ademés de exigir que € predio
esté formalmente titulado y registrado, la operacion
requiere un sistema de administracion de garantias
gue expedite e traspaso de la propiedad al
intermediario financiero (Fleisig y de la Pefia, 1993).
Estas condiciones son esenciales para inducir a los
intermediarios financieros a otorgar crédito sin
riesgos excesivos.

El comportamiento de los precios de la tierra en
América Latina es un tema que ha recibido atencion
recientemente.® En teoria, se han identificado los
principales factores que inciden en las fluctuaciones
en los precios. Sin embargo, todavia no se
comprenden bien los canales de transmision de sus
efectos, la importancia relativa de los diferentes
determinantes y la dindmica de las relaciones. La
evidencia de laregion y de otras éreas permite llegar
a algunas conclusiones:

< Losprecios de latierratienden areflgjar las rentas
asociadas alas actividades agropecuarias, incluyendo
aquellas derivadas de subsidios, tratamientos
preferenciales 0 acceso a programas gubernamentales
(Brandao y Rezende, 1992 y Feder et al., 1988). Por
ende, las fluctuaciones en las politicas de proteccion
e intervencion agricola tienden a reflgjarse en
variaciones en los precios de latierra.

< Los precios de la tierra también reflgjan presiones
de demanda no relacionadas directamente con la
produccidn agropecuaria. Estas pueden ser inducidas
por laincertidumbre macroecondémica, la cual otorga
un valor especia alatierra como activo que tiende a
conservar su valor rea durante episodios
inflacionarios (Feldstein, 1980). En otros casos, €
precio de la tierra puede incluir rentas derivadas de

Syer por giemplo los estudios de Brandao y Rezende (1992) y
Reydon (1997) para el Brasil y Alvarado (1996) para Colombia.
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ventgjas tributarias asociadas a la posesion de tierra
rural, incluyendo aquellas asociadas al lavado de
capitales ilegales (Binswanger, 1991). Finalmente, €
precio también refleja demandas relacionadas con la
expansion de las ciudades, las demandas de familias
urbanas por fincas de recreo y la presion por
conservar reservas haturales (Branddo y Feder,
1994). Findmente, el precio también debe incorporar
el valor de la tierra como instrumento de poder y
dominacion social (Binswanger et al., 1995).

< Lospreciosdelatierra son muy volétiles. Estudios
en paises desarrollados y en América Latina sugieren
gue a igual que otros activos, las fluctuaciones
tienden a ser mas amplias que aquéllas de los factores
gue determinan su precio (por gemplo, los retornos
netos a la actividad agricola).®* Esto responde a los
permanentes cambios en las expectativas acerca de
las condiciones futuras, las cuales afectan € valor
capitalizado de los beneficios futuros.

< Los precios de la tierra no reflejan el valor de los
servicios y externalidades ambientales que presta
(Brand&o y Feder, 1994).

En la mayoria de los paises de la region, la
intervencion directa e indirecta del Estado es un
determinante fundamental de la operacion de los
mercados de tierras. Esta intervencion puede tomar
varias modalidades:

< Como vendedor: |a adjudicacién detierras baldias
y otras tierras estatdes ha representado
histéricamente una proporcién dta de las
transacciones detierras enlaregion. Las politicas que
determinan como se redliza los procesos de
adjudicacion de estas tierras han gercido un efecto
importante sobre la estructura agraria. En muchos
casos, ladisposicion detierras en grandes extensiones
ha sido una de las principales explicaciones de
patron de desigualdad en la tenencia de tierra
(Grindle, 1986).

%En Estados Unidos, lavolatilidad de los precios de latierra es
documentada en los estudios de Falk (1991) y Irwiny Colling
(1990). En América Latina, esto se sefiala en los estudios de
Reydon (1997) y Alvarado (1996).

< Como comprador: los Estados de la region tienen
menor influencia en los mercados de tierra como
compradores. Sin embargo, durante periodos de auge
de politicas de reforma agraria, las intervenciones de
las agencias estatadles han acanzado volimenes
importantes que han presionado los precios en
mercados que por naturaleza son relativamente
iliquidos (ver la cuarta seccion).

< Reglamentaciones: existen muchas
reglamentaciones gubernamentales que inciden en e
funcionamiento de los mercados de tierras. Dentro de
las que mayor influencia gercen estan: i) limites al
tamafio méximo o minimo de |as propiedades rurales,
los cuales promueven subdivisiones ficticias y la
informalidad en las transacciones; ii) limitaciones
(temporales o permanentes) a la venta, alquiler o
herencia de tierras, usuamente aplicadas a
beneficiarios de procesos de colonizacidn o reforma
agraria,® iii) otorgamiento de derechos especiales de
tenencia a arrendatarios, bgjo leyes que privilegian los
derechos de los trabajadores directos de la tierra,® iv)
otorgamiento de derechos de propiedad a invasores en
tierras del Estado —y, en ocasiones, privadas— que
fomentan la invasion como modalidad de acceso a la
tierra; v) castigos a quienes mantienen la tierra ociosa
mediante impuestos a la tierra 0 amenazas de
expropiacion.

Los mercados de tierra periurbanos merecen un
comentario aparte. Aunque su tamario relativo no es
todavia significativo en el conjunto de la region, estos
son especidmente importantes en zonas de alta
densidad poblacional y en particular, en algunas de
lasidlas dd Caribe. Estos mercados tienden a ser muy
activos pues existe un enorme interés de
inversionistas urbanos por capturar las ganancias de

%5Un caso conocido es e delacreacion de los gjidos en México,
mediante los cuales se otorgd derecho heredable al uso de la
tierra pero sin derechos de venta o alquiler. La reforma
constitucional de 1992 legalizd la venta y alquiler de estas
tierras, asi como el otorgamiento de titulos individuales a los
gjidatarios si se opta por su disolucion en una asamblea
(Hendrix, 1994).

en algunos paises, los arrendatarios tienen derecho a solicitar
que la tierra sea afectada en el proceso de reforma agraria. En
otros, tienen derecho a cobrar por las mejoras incorporadas ala
tierra.
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capital vinculadas a la expansion urbana. En muchos
casos, algunos especuladores tienen acceso a
informacion privilegiada sobre planes de expansion de
vias y urbanizaciones antes que los propietarios. En
estos casos, se producen transferencias regresivas en
perjuicio delos agricultores (Brand&o y Feder, 1994).
Los conflictos y tensiones asociados a la expansion
urbana explican la multiplicidad de reglamentaciones
y controles que usualmente rigen en estos mercados.
En muchos casos, estas reglamentaciones buscan
mantener las tierras en usos agricolas, cuando su
valor econémico en otros Usos es superior.

Mercado de arrendamiento

El uso de diferentes modaidades de arrendamiento de
tierra ha decaido sustancialmente en las Ultimas
décadas en la region.®” Esta decadencia obedece, por
una parte, a la transformacion de los grandes
latifundios en explotaciones modernas mecanizadas.
Por otraparte, también es resultado de |os efectos de
las politicas adoptadas en favor de los inquilinos, las
cuales se plasmaron en legislaciones en las décadas
dd 30 y 40, otorgando la posibilidad de obtener la
propiedad de la tierra a quienes la trabajan (de
Janvry, 1981). Estas leyes coadyuvaron a la
expulsion de inquilinos en muchos paises de la region.
En Colombia, por gjemplo, de los 2,3 millones de
hectéreas que se arrendaban formalmente en 1960 se
pasd a 1,1 millones en 1988 (DNP, 1990). Muchas de
estas leyes alin permanecen vigentes hoy. En Bolivia,
lareciente Ley INRA de 1996 suprimié la prohibicion
a los arrendamientos, vigente desde 1953 (Mufioz y
Lavadenz, 1997).

Tedricamente, la propiedad individual de la tierra
ofrece mayores incentivos que el arrendamiento para
realizar inversiones permanentes o labores de
preservacion ambiental. Sin  embargo, estas
desventgjas de los arrendamientos pueden ser
subsanadas con contratos por periodos prolongados
que amplian € horizonte de planificacion de quien
trabaja la tierra. Por otra parte, las modalidades de

57En este documento se utiliza el arrendamiento como término
genérico para abarcar todas las modalidades de utilizacion de
tierras que implican un acuerdo contractual entre el duefio legal
de latierray quien latrabaja. Esto incluye el alquiler simple,
la aparceria, la medianeria y otras formas de division del
producto.

arrendamiento exhiben ventajas en contextos en que
existen altos costos de transaccion para la compra-
venta de tierras. Estos arreglos permiten aprovechar
el capital humano de empresarios agricolas que no
tienen e suficiente capital (0 acceso a crédito) para
comprar tierra, asi como los terrenos improductivos
de quienes no estan en capacidad de emprender la
produccion agropecuaria. Un mercado fluido de
arrendamientos puede permitir que se alcancen
tamafios Optimos de explotacion sin  exigir
transacciones de compra-venta entre diferentes
tamafios (Otsuka, 1993). Adicionalmente, algunas
modalidades de arrendamiento que implican la
distribucién proporcional de la cosecha son formas
eficaces de distribucion de riesgos entre los agentes
econdmicos.® En d caso asidtico, se ha encontrado
que € arrendamiento es una forma de acceso comin
a la tierra —y ascenso social — por parte de los
estratos mas pobres de la sociedad rural (Otsuka,
1993).

Las ventgjas anotadas de las modalidades de
arrendamiento explican su importancia en muchos
paises de la region, a pesar de las restricciones
legales. Como proporcion del &rea agricola, € area
bajo arrendamiento es 38% en Belize, 16% en Brasil,
27% en Ecuador, 29% en Guyana, 56% en Honduras,
67% en Panamay 20% en Uruguay (Jazairy et al.,
1992). En la mayoria de |os casos, estos acuerdos se
realizan en los estratos de pequefios productores y
tienden a ser informales. Este es e caso, por gemplo,
de los sectores reformados de Honduras y Ecuador,
en donde no seles parmite a los beneficiarios alquilar
formalmente las tierras. Estas prohibiciones han
producido efectos perversos, tales como la reduccion
de laduracion de los contratos, lo cual disminuye los
incentivos para la realizacion de inversiones de largo
plazo (Brand&o y Feder, 1994).

Existe evidencia reciente de un resurgimiento del
arrendamiento en propiedades grandes y medianas.
Este es el caso de Brasil, en donde agricultores
profesionales de granos y terratenientes en Uberaba
han desarrollado un activo mercado de arrendamiento
desde 1985 (Romeiro et a., 1994). Una situacion

®8Existe una extensa discusion en la literatura acerca de la
ventaja relativa de las modalidades de arrendamiento que
exigen un pago fijo en contraste con aquéllas que exigen una
proporcion de la cosecha (V éase Otsuka, 1993).
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similar ha venido ocurriendo en México en € sur de
Sonora asi como en Colombiaen € Vale del Cauca
y enlaregion arrocera del Valle de Magdaena.

Al igual que los mercados de compra-venta, los
mercados de arrendamiento de tierras exhiben una
fuerte segmentacion por estratos. La evidencia de
estudios recientes confirma que e escaso interés de
los propietarios de grandes extensiones por alquilar
sus tierras obedece a temor de expropiacion,
asociado a la vigencia de leyes que favorecen a los
arrendatarios (Romeiro et a., 1994). Un caso especid
y posiblemente Unico en la region es e arrendamiento
de grandes propietarios a pequefios productores de
hortalizas para exportacion en Guatemala (Melmed-
Sanjak, 1997). También existen algunos casos de
arrendamientos de tierras de comunidades de
pequefios campesinos a grandes empresarios
agricolas, como en e caso dd arrendamiento de gidos
para cultivos de exportacion en €l Norte de México
(FAO-UNAM Xochimilco, 1996) y de hortalizas en
Peru (Figueroa, 1995). Estos casos ofrecen miltiples
ventgjas alos propietarios, quienes ademas de recibir
la renta de la tierra, son contratados como
trabajadores en la misma explotacion y con
frecuencia adquieren conocimientos acerca de nuevos
cultivos y tecnologias de produccion.

Obstaculos a la operacion de los mercados de
tierras

En esta seccién, se hace un breve recuento de los
principales obstaculos que enfrenta la operacion
efectiva de los mercados de tierra rural en América
Latina.

Costos de transaccion

La tierra es un bien fundamentalmente heterogéneo;
cada parcela se distingue por una multitud de
caracteristicas que la hacen unica (por gemplo,
ubicacién geogréfica, pendiente, distancia a vias,
calidad de tierras, estructuras, etc.). Por ende, las
transacciones del mercado de tierras requieren una
ingpeccion visual del terreno, lo cual ocasiona costos
de busgueda asociados al desplazamiento fisico del
comprador y a proceso de inspeccion (Mufioz, 1993).
Con un bien como latierra, lainspeccion visual puede
no ser suficiente pararevelar todas las caracteristicas

gue determinan su valor. Pueden haber sectores
inundables, reglamentacioneslocales que restringen e
uso delatierrao vecinos indeseables. En otros casos,
pueden existir conflictos sobre la propiedad misma
del terreno. Estos factores ilustran los obstaculos que
introduce la existencia de informacion asimétrica
entre comprador y vendedor (Feder y Feeny, 1991,
Brand&o y Feder, 1994 y Mufioz, 1993).

Las transacciones en e mercado de tierras también
enfrentan un proceso especia de fijacion de precios.
En teoria, € precio de una parcela es equivalente al
valor capitalizado de los beneficios netos esperados.
Sin embargo, diferencias de expectativas ocasionan
divergencias en los célculos de cada agente. En la
préctica, € precio es resultado de una negociacion
entre comprador y vendedor, basados en informacion
reciente sobre transacciones de predios similares en la
zona y en una valorizacion subjetiva de las
estructuras y meoras incorporadas al predio
especifico (Mufioz, 1993). La heterogeneidad de cada
predio y las diferencias de apreciacion entre los
agentes introduce costos de negociacion, los cuaes
representan un componente més de los costos de
transaccion.®

Laformalizacion delos contratos de compra-venta de
tierra exigen costos adicionales. Por lo general, estos
costos incluyen honorarios notariales, inscripcion en
el registro publico y € pago de algunos impuestos.
Estos pagos forman otro componente importante de
los costos de transaccion detierras.

Los costos de transaccion descritos explican la
relativa iliquidez de los mercados de tierra, en
comparacion con otros mercados de activos tales
como los instrumentos financieros o los bienes
agricolas almacenables (Binswanger et al., 1995 y
Carter y Zegarra, 1997). Como la mayor parte de
estos costos son fijos por transaccion, las compras de
pequefios terrenos enfrentan mayores costos por
unidad de area. Por lo tanto, la compra de varias
parcelas debe resultar més costosa que la compra de

L os costos de negociacion también son una caracteristica de
los mercados de arrendamiento de tierras.
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un solo terreno de igual extension.”

De la discusion anterior se desprende que los costos
de transaccion pueden ser una importante barrera
para las operaciones del mercado detierras. Algunos
de estos costos —aqueéllos asociados a la busgueda y
negociacion— son inherentes al mercado y, por ende,
no son sujetos a reduccién mediante intervenciones.
De aqui que estos mercados sean por naturaleza
relativamente iliquidos (Wachter, 1992 y Mufioz,
1993). Por otra parte, los costos asociados a la
formalizacion y registro de las transacciones pueden
ser modificados por acciones gubernamentales.
También pueden disefiarse medidas para contribuir a
reducir los costos de busgueda y negociacion, tales
como la difusion de informacion acerca de las
transacciones mas recientes y de las caracteristicas
topograficas de las tierras, por ggemplo, mediante un
catastro actualizado y de f&cil acceso.

I nseguridad de los derechos de propiedad

Otra barrera a la operacion efectiva de los mercados
de tierra es la inseguridad de los derechos de
propiedad que predomina en amplias zonas de la
region. Algunas estimaciones indican que mas del
50% delos agricultores de la region no poseen titulos
seguros sobre sus tierras (LOpez y Vadés, 1997).
Estas cifras incluyen a los productores sin titulo y
aquéllos con titulos no inscritos en los registros
publicos.

La ausencia de derechos formales de propiedad no es
una barrera infranqueable a las transacciones del
mercado detierras. La evidenciamuestra mercados de
tierra activos entre segmentos de agricultores de
€scasos recursos, usualmente miembros de una
comunidad. En estos casos, los vinculos familiares,
sociales y culturales otorgan suficiente seguridad a
estas transacciones.

No obstante, |afalta de derechos de propiedad solidos
disminuyen la efectividad e intensidad del mercado de
tierras. Por una parte, reduce € nimero potencial de
demandantes, pues agentes de otras localidades no
poseen informacion acerca de la solidez de los

Oy proceso contrario enfrenta los costos derivados de la
subdivision.

derechos del vendedor (Mufioz, 1993). Ademas, la
falta de derechos reconocidos institucionalmente
afectan el acceso a crédito formal, € cual puede ser
utilizado para hacer efectiva una demanda por tierra
adiciona (Brandao y Feder, 1994). Por otra parte, la
incertidumbre acerca de la propiedad de la tierra
deprime los precios de las transacciones. Los estudios
de campo indican que los precios de predios con
derechos inseguros son menores que los de aquéllos
que gozan de titulos formal mente registrados (Carter
y Zimmerman, 1995 y Feder, 1987). Ademés, la
incertidumbre no motiva las inversiones productivas
delargo plazo y € manejo sostenible de los recursos
naturales (Feder, 1987).

Lafaltade seguridad de los derechos de propiedad es
un fendmeno de raices profundas. Por una parte,
segmentos amplios de la poblacion rura
latinoamericana no han tenido acceso a derechos
formales de propiedad. En muchos casos, los
derechos informales ddl uso detierras reconocidos por
sus comunidades han satisfecho tradicionalmente sus
necesidades. Por otra parte, las instituciones de
Estado encargadas de otorgar y respaldar los
derechos de propiedad no han penetrado en estos
segmentos. Lainformalidad predominante en muchas
areas obedece a que los costos de formalizar las
transacciones  frecuentemente  sobrepasan  los
beneficios percibidos (Feder y Feeny, 1991). Este es
el caso de los agricultores de menos recursos, para
quienes los costos de acceder a un titulo o de registrar
una transaccion son normalmente muy superiores ala
ganancia esperada, en especia si no hay crédito
formal disponible. Un mercado de tierras efectivo
requiere derechos de propiedad sdlidos. Solo de esta
manera se garantiza que los productores con mayor
potencial productivo puedan acceder a tierras
subutilizadas. La segmentaciony e caracter local de
muchos mercados de tierras en América Latina no
contribuye a garantizar un flujo efectivo.

Reglamentaciones del gobierno

Algunas reglamentaciones gubernamentales son
barreras importantes al mejor funcionamiento de los
mercados de tierras. Aquellas relacionadas con los
tramites y costos excesivos de legalizacion y registro
de transacciones de compra-venta ya fueron
mencionadas. En esta seccion se enumeran otros
obstéculos importantes, derivados de normas
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publicas.

< Restriccionesala propiedad privada detierra. En
varios paises de laregion, €l otorgamiento de tierras
a través de programas de colonizacion o reforma
agraria exigieron la conformacion de cooperativas,
gjidos y otras formas asociadas de tenencia. En la
mayoria de estos, se restringié la expedicion de
derechos de propiedad individuales, lo cual margind
a estastierras delos mercados. Un caso especial es e
de aquellos paises o0 zonas en donde, por razones de
tradicion cultural, se restringe la propiedad privada
sobre la tierra, tal como sucede en los paises de
tradicion britanica en @ Caribe. En estos casos, los
agentes privados obtienen arrendamientos (* leases’)
del Estado para utilizar la tierra por periodos
determinados. Cuando los contratos se otorgan por
periodos breves (6 meses 0 un afio) o cuando existe
incertidumbre acerca de su duracion, los
arrendatarios no tienen incentivos para readlizar
inversiones de largo plazo, preservar los recursos
naturales o tener acceso a crédito. Por otra parte,
cuando los arrendamientos se otorgan por periodos
extensos, sin incertidumbre acerca de su duracién y
con laposibilidad de ser transferidos a discrecion del
arrendatario, los mercados detierra pueden operar sin
restricciones.

< Restricciones a la venta o arrendamiento de las
tierras. Muchos programas de colonizacién o reforma
agraria del pasado han estado asociados a
prohibiciones a la venta o aquiler de los predios.
Estas normas buscan obligar a las familias escogidas
como beneficiarias de estos programas a permanecer
atadas a las actividades agricolas. Estas restricciones
limitan la oferta de tierras, obstaculizan & acceso a
crédito formal y no dan oportunidad a los
beneficiarios de adaptarse ante cambios en la
situacion familiar 0 en oportunidades productivas en
otros sectores. De este modo, no permiten la salida de
productores ineficientes y la entrada de nuevos
aspirantes. En la préctica, estas restricciones son
frecuentemente burladas a través de transacciones
informales.

< Legiglacion que no estimula € arrendamiento de
tierras. Originalmente disefiadas para defender a
arrendatarios ante abusos por parte de los grandes
hacendados, los efectos de las normas legales que

prohiben o restringen la operacion de estas
modalidades han sido perversos.” La aprobacion de
estas normas en los paises dela regién, muchas de las
cuales datan del periodo 1930-1960, generaron
movimientos masivos de expulsion de antiguos
arrendatarios (de Janvry 1981y Grindle 1986). Desde
entonces, estas normas se han erigido en la principal
barrera a los contratos de arrendamiento,
especialmente entre duefios de grandes extensiones y
familias de escasos recursos.

< Politicas de adjudicacion de baldios. El Estado ha
sido tradicionalmente e mayor terrateniente en los
paises de la region. Por ende, su participacion como
principal oferente detierras es critica en los mercados
detierras. La mayor parte delas tierras estatales que
pasan a manos de particulares corresponde a politicas
de adjudicacion de baldios. Estas politicas han sido
un importante determinante de la estructura agraria
de los paises de la region. Tradicionalmente, estas
politicas han tendido a favorecer las demandas por
grandes extensiones de tierras de grupos influyentes,
lo cual ha servido a perpetuar la extrema
concentracion de la propiedad (Grindle, 1986 y
Binswanger, 1991). La adjudicacion de estas tierras
en propiedades de gran extension limitan su acceso
por parte de agricultores de menores ingresos. La
posterior subdivision de estas &eas en fincas
familiares es obstaculizada por los costos de
transaccion que enfrentan los demandantes de
pequefias parcelas. Por otra parte, importantes
proporciones de las tierras publicas han sido
colonizadas por agricultores de bajos recursos. La
debilidad de los esfuerzos gubernamentales por
otorgar derechos de propiedad en aguellas tierras
aptas para la produccion agricola es un factor que
limita la productividad de estos productores y
contribuye al deterioro de |os recursos naturales.

< Otras reglamentaciones. Otras reglamentaciones
imponen costos innecesarios a los mercados de
tierras. Por giemplo, los limites méximos al area en
manos de poseedor tienden a ser violados facilmente
mediante la subdivision ficticia. De otra parte, los
limites minimos inducen a la informalidad en las

"En muchos paises de la region, las leyes de reforma agraria
otorgaron derechos especiaes de propiedad sobre latierra (o las
mejoras) alos arrendatarios.
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transacciones.” Otros contextos en los que surgen
rigideces administrativas en los tamafios de las
parcelas son los programas de colonizacion o reforma
agraria. En estos programas, €l tamafio y ubicacion
de la parcela son determinados por decisiones
administrativas que no consultan las preferencias y
necesidades de |os beneficiarios.

Factores que distorsionan la demanda de tierras

El funcionamiento efectivo de los mercados de tierras
es obstaculizado cuando los agentes responden a
sefiadles asociadas con politicas que distorsionan la
demanda u oferta de tierras. En estos casos, se
proporcionan incentivos artificiales a usos que no
reportan & mayor valor econdmico de la tierra para la
sociedad. Estas politicas tienden a limitar €l acceso a
latierraa quienesle pueden dar una mejor utilizacién
y contribuyen a distorsionar la estructura agraria.
Ademés tienden a sostener los precios de la tierra por
encima del valor capitalizado de su renta productiva
y en algunos casos, a ocasionar una excesiva
volatilidad de sus precios. A continuacién se
enumeran las principales fuentes de distorsiéon a la
demanda de tierras en la region:

< Distorsiones macroecondmicas. La tierra es un
activo de inversion que tiende a conservar su valor
real durante episodios inflacionarios. Como tal, en
paises en los que la inflacion es un fendmeno
importante, un componente de la demanda por la
tierrareflga este componente. La importancia de este
factor depende ddl grado de la disponibilidad de otros
activos financieros que preserven su valor real. En
paises en los que altas tasas de inflacion son un
fendbmeno recurrente, se ha identificado una fuerte
relacion entre las variaciones del precio de latierray
la inflacion (Reydon, 1997 y Just y Miranowski,
1993). Este componente de la demanda de tierras es
consecuencia de deficiencias en las politicas
macroecondmicas, ya que la inflacién tiende a ser €
resultado de politicas fiscaes y monetarias

"2 6s limites minimos son frecuentemente justificados por la
fragmentacion asociada a la herencia. La experiencia en paises
desarrollados indica que la excesiva fragmentacion de la tierra
requiere intervenciones cuando impide la utilizacion de
maquinaria en dreas de baja densidad poblacional (Binswanger
et a., 1995). Estas intervenciones son costosas y no deben ser
prioritarias en la actualidad en la mayoria de los paises de
América Latina.

inconsistentes.

< Rentas tributarias. La tierra puede ser una
inversion atractiva por razones vinculadas a su
tratamiento tributario. En muchos paises, la
agricultura recibe un tratamiento preferencial y la
tenencia de tierra puede facilitar el acceso a menores
tasas detributacion (Binswanger, 1991 y Gonzdlez y
Jaramillo, 1994). Igualmente, la debilidad de los
mecanismos de valorizacion de la tierra 'y de las
administraciones encargadas de velar por €l pago de
impuestos permite que la tierra se convierta en un
conducto para evadir tributos y esconder capitales.
En paises en los que e narcotréfico es importante
(por gjemplo, Colombia y México), muchos de los
capitalesilegales se invierten en tierras (Reyes, 1990
y FAO-UNAM Xochimilco, 1996).

< Rentas sectoriales. Muchos inversionistas pueden
verse atraidos a invertir en tierras si perciben que su
posesion permite el acceso a rentas creadas por
programas gubernamentales. Este es e caso de los
subsidios de crédito, los cuales incrementan los
beneficios de la posesion de tierras de quienes
obtienen acceso a los esquemas gubernamentales de
financiacion  (Binswanger, 1991). Fendmenos
similares pueden darse con programas de mercadeo o
acceso preferencial a asistencia técnica.

Limitaciones a la demanda

El funcionamiento efectivo de los mercados de tierras
se verestringido cuando los agentes que pueden darle
un uso més productivo enfrentan obstéculos que
debilitan su demanda por tierras y/o limitan su
acceso. Las principales barreras que estos agentes
enfrentan son:

< Cogtos de subdivision y consolidacion. Los costos
de transaccion asociados a la subdivision de grandes
predios pueden constituirse en una barrera a acceso
de compradores que pueden darle un uso de mayor
valor unitario en explotaciones de menor tamario.
Andogamente, los costos de consolidacion dificultan
€l proceso inverso.

< Limitaciones al acceso al crédito. Existen pocas
fuentes de financiacion para quienes desean adquirir
tierras, ya sea nuevos agricultores o quienes desean
expandir e tamafio de su explotacion (Brand&o y
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Feder, 1994). Dentro de los obstéculos a este flujo
estén la debilidad de los derechos de propiedad y las
imperfecciones de los esquemas institucionales para
administrar garantias (Fleisig y de la Pefia, 1993).

< Sesgos de la politica sectorial. Muchas politicas
sectoriales han discriminado tradicionalmente en
contra de diferentes sectores de la poblacién de
agricultores (Grindle, 1986). En muchos casos, los
Estados han optado por la proteccidn arbitraria de
algunos cultivosy la desproteccion de otros. En otros
casos, segmentos especificos de productores han
tenido un acceso limitado a la ayuda gubernamental
de programas de asistencia técnica, infraestructura,
crédito o mercadeo. Estos sesgos  deprimen
artificialmente la demanda potencial de grupos de
agricultores que podrian darle un mejor uso a la
tierra. Estos fendmenos inciden més intensamente en
los segmentos mas pobres de la sociedad rural
quienes ademés enfrentan desventajas en €l acceso a
los mercados 'y al crédito (Shearer et al., 1990).

La experiencia de las intervenciones en los
mer cados de tierrasen América Latina

Los paises de la regién han experimentado con
variadas intervenciones en los mercados de tierras.
Estas van desde intervenciones directas en la compra,
venta y transferencia de tierras rurales (reformas
agrarias, adjudicacion de baldios) hasta reformas
estructurales en las politicas sectoriaes, las cuaes
influyen indirectamente en el mercado de tierras. El
proposito de esta seccion es describir los principales
tipos de intervenciones y presentar una breve
evaluacion de sus resultados.

Reformas agrarias

Tal vez la intervencion més fundamental en los
mercados de tierras de la regién han sido aquellas
relacionadas con los procesos de reforma agraria.
Estas pueden clasificarse en dos clases, dependiendo
de la intensidad de la redistribucion alcanzada. Las
primeras son las siete reformas “profundas,”
protagonizadas por México (1910-28), Bolivia (en los
afos 50), Cuba (en los afios 60), Chile (en los afios
60), Pera (en los afios 70), Nicaragua (en los afios
80) y El Salvador (en los afios 80). Estas reformas se
destacaron por redistribuir una proporcion importante
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de la tierra agricola —entre € 22% y € 60%— y
beneficiar a una proporcion similar de las familias
rurales. Todas estas reformas fueron realizadas en
contextos de alto conflicto social y, en la mayoria de
los casos, involucraron la expropiacion forzosa de
grandes extensiones detierra.

La segunda clase consiste en aguellas reformas
iniciadas a principios de la década del sesenta,
impulsadas por la Alianza del Progreso y el ambiente
reformista de la época. A diferencia de las reformas
“profundas’, esas reformas no distribuyeron una
proporcion sustancial de latierrarural. Aungque sus
logros fueron mucho mas limitados, en la mayoria de
los paises sirvieron para disminuir sustancialmente la
importancia ddl latifundio. Sin embargo, también
sirvieron de justificacion para € montaje de grandes
agencias estatales para administrar los programas, de
manera centralizada y con criterios eminentemente
politicos.”™ En todos los casos, & niimero de familias
sintierrabeneficiadas por € proceso de redistribucion
resulté sustancialmente inferior alas metas trazadas
(Dorner, 1992 y Thiesenhusen, 1995). Ademas, los
programas se caracterizaron por su trato paternalista
con los beneficiarios, quienes no recibieron titulo
formal de la tierra y, en muchos casos, fueron
obligados a organizarse en cooperativas. Sus escasos
logros también estuvieron acompafiados de un alto
costo social por familia beneficiada, un escaso
dinamismo productivo de los sectores reformados y
una baja recuperacion de los créditos concedidos a los
beneficiarios —otorgados a largo plazo y bajas tasas
de interés.

Colonizacién y adjudicacion de baldios
nacionales

La politica de adjudicacion detierras estatales ha sido
un importante determinante de la estructura agraria
de los paises de la region, desde los tiempos de la
colonia (Grindle, 1986). La tendencia a otorgar las
tierras de frontera en grandes extensiones a grupos
influyentes es tal vez & principal determinante
histérico de la extrema concentracion de la propiedad.

73Jazairy et a., (1992) argumentan que en aquellos casos en
que las reformas fueron mas descentralizadas, se obtuvieron
mejores resultados.
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En las Ultimas décadas, esta politica se ha utilizado de
forma creciente como parte de la estrategia para
aliviar las presiones sociales. La adjudicacion de
tierras del Estado en favor de familias de bajos
ingresos ha conducido a programas de regularizacién
de la tenencia de los colonos establecidos de tiempo
atrés en tierras estatales asi como a proyectos de
colonizacion dirigida. Estas politicas, unidas a la
incapacidad de los Estados para regular €l acceso a
las tierras publicas, han incentivado nuevas olas
migratorias de colonizacién espontédnea, que han
reducido sustancialmente € inventario de tierras
nacionales.

Los paises més activos en materia de colonizacion en
las Ultimas décadas han sido Bolivia, Brasil,
Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay Yy
Venezuda Enla mayoria de los casos, los proyectos
de colonizacibn han beneficiado a grupos
relativamente reducidos de la poblacion demandante
de tierras. Ademas, han atraido masas migratorias
dificiles de controlar, contribuyendo a la destruccion
indiscriminada de los recursos naturales vy
ocasionando conflictos con las poblaciones indigenas.
El rapido agotamiento de la frontera aprovechable y
las crecientes presiones internacionales y domeésticas
para conservar |los recursos ambientales hacen pensar
gue la colonizacidn no serq una alternativa importante
enlaregidonend siglo XXI.

Titulacién y regularizacion de tenencia

Desde la década del sesenta, los gobiernos de la
region, con € apoyo de la banca multilateral y la
AID, han venido implementando proyectos masivos
detitulacion.™ Inicidmente, laprincipal meta de estos
proyectos erad otorgamiento de titulos de propiedad
a quienes venian haciendo uso de ella. Se creiaque la
posesion de un titulo resolveria las incertidumbres de
los agentes sobre |os derechos de propiedad, induciria
aumentos en la inversion productiva y un flujo de
crédito formal alos nuevos propietarios.

La evidencia disponible indica deficiencias en d
cumplimiento de las metas cuantitativas, problemas
administrativos y resultados inequitativos (Wachter y

"En muchos paises, estos proyectos fueron motivados por €l
lento avance de los esfuerzos en reforma agraria.

English, 1992 y Melmed-Sanjak, 1997). Estos
problemas acusan fallas protuberantes en € disefio y
giecucion de estos proyectos, tales como: disefios
demasiado complgjos y ambiciosos para las
capacidades locales; falta de atencion al marco lega
e ingtitucional que respalda los derechos de
propiedad; ausencia de politicas de inscripcion de
titulos en los registros publicos; falta de apoyo
politco a los programas, Yy prioridades
contradictorias de las entidades involucradas. En una
alta proporcion de los casos, los costos por titulo
otorgado resultaron sustancialmente superiores a los
cdculosiniciales.”

Adicionamente, la metodologia de otorgamiento de
titulos por solicitud de los ocupantes de las tierras,
utilizada en muchos proyectos implementados en la
década del setenta y ochenta, ocasiond efectos
regresivos (Mufioz, 1993). Numerosos estudios han
demostrado que las ventgjas en informaciéon y en
conexiones de los individuos con mayores recursos les
han proporcionado un mayor acceso a estos
programas, lo cual se hatraducido en la dotacion de
grandes propiedades que han reproducido la
estructura agraria inequitativa.

Se ha prestado escasa atencion a determinar si los
beneficios anticipados se han convertido en realidad
y la mayoria de los estudios disponibles acusan
problemas metodol égicos. Solo los estudios recientes
de LOpez (1996) en Honduras y Carter y Olinto
(1996) en Paraguay adoptan métodos correctivos
para tener en cuenta el posible sesgo de atribuir ala
titulacion beneficios que se derivan de otros factores
(por gemplo: educacion o experiencia del agricultor).
Los resultados de ambos estudios revelan que €
acceso a titulo mejora la eficiencia en € uso de
insumos variables y aumenta la demanda por
inversiones fijas. Aunque ambos efectos son
detectados en una proporcion minoritaria de los
agricultores que recibieron titulo, sus beneficios son
suficientes para arrojar una tasa de retorno positiva
en los proyectos de titulacion. En d futuro, la
efectividad de estos proyectos podria ser alin mas
grande si una mayor proporcion de los beneficiarios
logra acceso a crédito.

gy proyecto de Desarrollo Rural Paraiba del Banco Mundial
estimd un costo real por titulo equivalente a 464% de los
estimados inicialmente (Wachter y English, 1992).
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Las lecciones de los proyectos de titulacion de las
Ultimas décadas se vienen reflejando en megjoras en e
disefio delos programas mas recientes. Tal es el caso
de |as operaciones aprobadas del BID en Belice, Perq,
Guyana, Panamd, Colombia y en las que se estan
preparando en Jamaica, Trinidad y Ecuador. Los
proyectos que se han formulado en los Ultimos cinco
afios se distinguen de los anteriores por i) la
utilizacion de metodologias modernas, eficientes y
equitativas en e proceso detitulacion, en particular €
método conocido como “barrido” sistematico por
zonas, € cua permite economias de escala en la visita
al campo y la realizacion de las labores de mapas
catastrales, otorgamiento detitulo y registro legal en
un proceso integrado, ii) € requisito de inscribir sin
excepcion los titulos en € registro pablico v iii) la
preocupacion de modernizar las instituciones de
registro y catastro (véase apartado siguiente).
Ademéds, sus metas son menos ambiciosas y
complejas que en € pasado y buscan avanzar
graduamente hacia sistemas mas solidos de
propiedad de latierra.

Aunqgue la nueva ola de proyectos de regularizacion
de tenencia promete subsanar muchas de las
deficiencias de esfuerzos anteriores, los resultados de
los nuevos proyectos todavia estan por ser evaluados.
Evidentemente, & “barrido” sistemético ha
disminuido considerablemente los costos y ha
facilitado € acceso equitativo de toda la poblacion al
proceso de titulacion. No obstante, los documentos
oficiales de proyecto siguen registrando un amplio
rango de costos totales por titulo, lo cual reflgja la
ausencia de metodol ogias comunes de implementacion
y la adaptacion a realidades nacionales diversas. En
algunos casos, se registran costos aparentemente altos
por titulo que obedecen en buena parte a restricciones
legales que impiden la adopcidn de metodologias de
barrido.™

Modernizacion de catastro y registro

En la mayoria de los paises de la region, existen
grandes deficiencias en & funcionamiento de las
instituciones que garantizan los derechos de

Este es @ caso del proyecto de titulacion de tierras y
modernizacion de registros que recientemente comenz6 en
Colombia con financiacion del BID.

propiedad sobre la tierra y formalizan las
transacciones dd mercado de tierras, tales como €
registro publico de transacciones, € catastro, las
cortesy d sistemapolicia.” La informacion catastral
tiende a ser obsoleta, pues los procesos de
actualizacion son inoperantes o demasiado lentos. El
registro publico de transacciones se lleva a cabo con
metodologias anticuadas y por lo general esta fuera
del alcance de muchos de los participantes en €
mercado detierras. Por lo general, no hay integracion
entre la informacion consignada en € registro y
aquélladel catastro, por falta de compatibilidad entre
las metodol ogias (e intereses) de las instituciones que
manejan cada sistema (Mufioz, 1993). Las cortes y
las instituciones policiales operan con lentitud e
ineficienciay con frecuencia inspiran poca confianza
sobre su funcionamiento neutro e imparcial. Estos
problemeas institucionales y metodol 6gicos aumentan
los costos de transaccion y la falta de transparencia
de los mercados detierras rurales.

El relativo descuido de |os aspectos institucionales en
los proyectos de titulacion de décadas anteriores ha
generado un renovado interés por proyectos de
modernizacion delos sistemas deregistro y catastro.™
Estos proyectos son vistos crecientemente como
prerequisitos para e funcionamiento eficaz de los
proyectos de regularizacion de tenencia por su
impacto sobre la solidez de los derechos de propiedad.

Aungue la actuaizacion de la informacion de
catastro y dd registro y la modernizacion de sus
esguemas de funcionamiento son procesos costosos,
los avances recientes en tecnologias de
sistematizacion han abierto nuevas posibilidades. Las
tecnologias de GPS “ Globa Position Systems” han
reducido sustancialmente los costos de la elaboracion
de mapas de ata exactitud. Los Sistemas de
Informacion Geogréfica hoy permiten € mango
rapido y eficiente de informacion gréfica, cualitativa

7_as transacciones se inscriben en e registro, con lo cua se
otorga legitimidad a los derechos de tierra. El catastro define
limites geogréficos de propiedades. Una exposicion IGcida del
esquema institucional que soporta los derechos de propiedad
sobre latierra aparece en Mufioz (1993).

8| fortalecimiento del sistema judicial y las instituciones
policiales no son tratadas usualmente por las intervenciones
para fortalecer los derechos de propiedad.
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y cuantitativa. Estas nuevas técnicas han abaratado
los costos de almacenamiento y actualizacion de la
informacion y deben permitir su mayor difusion y
utilizacion.

En este orden de idesas, |os nuevos proyectos podran
generar nuevos beneficios no disponibles con la
tecnologia anterior. La disponibilidad de informacion
actualizada acerca de la propiedad y las
caracterigticas fisicas de la tierra deberia facilitar las
tareas de planeamiento nacional, regional o local,
incluyendo la zonificacion de usos de la tierray €
mango de recursos naturales y € disefio de
programas para reducir su deterioro (por ejemplo:
proyectos para reducir la deforestacion o erosion).
Ademés, debe permitir la evaluacidn de beneficios por
parcela derivada de proyectos de inversion publica
(por gemplo: control de inundaciones, riego,
construccidn de vias) y la recuperacion de sus costos
mediante impuestos proporcionales a sus resultados.
También debe hacer més fécil e disefio de esquemas
de tributacion a la tierra en base a criterios técnicos
de valorizacion del recurso.

La banca multilateral viene respaldando proyectos
cuyo objetivo central es modernizar los sistemas de
registro y catastro en El Salvador, Honduras,
Colombia, Perti'y Ecuador. Estos proyectos estan en
diferentes etapas de g ecucion o disefio y, por lo tanto,
no se cuenta todavia con evaluaciones.

Impuesto alatierra

El impuesto a la tierra ha sido considerado con
frecuencia como una posible solucién a los problemas
de la utilizacion detierra de la region. Existen buenos
argumentos econdmicos para su adopcion (Skinner,
1991). Un impuesto sobre un factor fijo como la
tierra no ocasiona mayores distorsiones a la
utilizacion eficiente de insumos variables y tiene la
virtud de incentivar un aumento en la productividad
en las tierras subexplotadas (Branddo y Feder, 1994
y Binswanger et al,. 1995). A pesar de sus virtudes,
en la practica son pocos los contextos en que se ha
introducido, debido a las barreras précticas que ha
enfrentado su implementacidn, tales como la férrea
oposicion politica de los duefios de la tierra 'y los
costos administrativos que  requiere  su
implementacion. Usualmente, la operacion de un
impuesto de esta naturaleza requiere un catastro
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completo, con informacion actualizada acerca del
propietario, tamaiio y valor de mercado de las
parcelas, ademas dela capacidad operativa de cobrar
efectivamente € tributo. En varios paises (por
gemplo: Brasil), se han disefiado impuestos que
gravan la tierra solamente para quienes mantienen
terrenos ociosos 0 en actividades de baga
productividad. En estos casos, las disputas juridicas
acerca de lo que constituye “actividades de baja
productividad” han limitado en la préctica la
operacion del esquema (Binswanger, 1991). El
impuesto predial chileno recaudado por las
municipaidades es quizés € Unico que funciona
eficientemente gracias a una larga experienciaen €
montgje de las instituciones y esquemas eficientes de
recoleccion (Mufioz, 1993).

No obstante, los avances recientes en materia de
descentralizacion politica y administrativa en algunos
paises de la region han dado un nuevo impulso a los
impuestos alatierra.™ El cobro de impuestos de esta
naturaleza ha resultado més viable cuando son
administrados por gobiernos regionales o locales,
parafinanciar servicios localesy, en algunos casos,
obras de infraestructura cuyos beneficios valorizan
directamente a las tierras circundantes. En estas
nuevas circunstancias, 1os impuestos no se justifican
con argumentos ligados ala productividad de la tierra
y asi, los propietarios han mostrado una disposicion
més favorable a cancelar sus obligaciones.

Paquetes legales

Otra iniciativa reciente para meorar €
funcionamiento de los mercados de tierras es la
aprobacion de nuevos marcos legislativos del régimen
detierras. En paises como Nicaragua (1990 y 1991),
Honduras (1992), México (1992), Pert (1991 y
1996), Bolivia (1996) y Ecuador (1994 y 1997) se
han disefiado nuevas leyes con & apoyo de la banca
multilateral, que buscan aumentar la fluidez vy
transparencia de estos mercados, eliminando las
barreras  juridicas que obstaculizaban las

La experiencia con la extension del impuesto predial a las
zonas rurales de Colombia desde 1988 es un buen gjemplo.



EL MERCADO RURAL DE TIERRAS EN AMERICA LATINA

transacciones detierra.® Estas iniciativas buscan dar
mayor seguridad de tenencia, eliminar e riesgo de
expropiacion, suprimir las barreras legales ala venta
y adquiler (especidmente en los sectores reformados),
reestructurar las instituciones gubernamentales de
registro y catastroy, en general, reducir los costos de
transaccion.®

No se conocen estudios que evallien los efectos
practicos de estos paguetes. Sin embargo, algunas
indicaciones del caso hondurefio sugieren que los
cambios juridicos no parecen ser suficientes para
eliminar prejuicios y temores persistentes de los
agentes econdmicos. Para e cumplimiento de las
provisiones de las nuevas leyes se requiere de
cambios en € comportamiento de agentes e
instituciones, y de reformas institucionales
sustantivas en las agencias encargadas de respaldar
los derechos de propiedad (Feder y Feeny, 1991).
Hasta tanto no se maodifiquen las instituciones que
afectan directamente e comportamiento de los
agentes, no es probable que los paquetes legislativos
puedan cumplir cabalmente con sus objetivos.

Reformas a las politicas sectoriales

En los Ultimos afios, la mayoria de los paises de la
region vienen adoptando reformas a sus politicas
agricolas orientadas a reducir la participacion
gubernamental en el sector y a permitir un mayor
papel delas fuerzas del mercado en la asignacion de
recursos. Aunque estas reformas no han incidido
directamente en los mercados de tierras, han gjercido
un importante efecto indirecto a través de los cambios
en precios relativos de productos e insumos. En
muchos casos, es de esperar que edtas reformas hayan
afectado los precios de la tierra, a través de los
cambios en la demanda relativa de diferentes grupos
de agentes econdmicos.

80hendrix (1994) andliza las leyes de tierras de Nicaragua,
Per(, México y Honduras.

81A diferencia de otras leyes recientes, laley INRA de Bolivia
de 1996 da apoyo a las formas comunitarias de tenencia e
impide la gecucién de parcelas campesinas (Mufioz y
Lavadenz, 1997).
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Todavia no se conoce € impacto préctico que han
tenido las reformas a las politicas agropecuarias
sobre los mercados detierras (de Janvry et al., 1997).
Se ha avanzado mucho en la eliminacion de los
programas que beneficiaban preferencialmente a
grupos privilegiados de agricultores y en la
democratizacion del acceso a los servicios de
gobierno. Sin embargo, en &reas como € crédito, la
presencia de fallas estructurales de los mercados no
ha permitido alcanzar avances significativos (Pifieiro,
1996). Algunas reformas solo surtirén efectos con €
paso del tiempo, especidmente aquéllas que
reestructuran las prioridades en materia de
investigacion o adaptacion de tecnologias.

Programas para facilitar e acceso a familias de
€sCasos recursos

Desde fines de la década del ochenta, han aparecido
nuevas ideas acerca de como facilitar el acceso ala
tierra a las familias de escasos recursos. El objetivo
comin esladisminucion de algunos de los principales
costos de transaccién que ordinariamente las
mantienen excluidas del mercado. Los proyectos que
se han implementado toman una de dos formas:

< Bancos (o fondos) de tierras. Su objetivo es
proporcionar crédito para la compra de tierras a
pequefios compradores que ordinariamente no
tendrian acceso a recursos del mercado de capitales
(Strasma, 1991). En algunos casos, buscan
activamente apoyar la subdivision de grandes
extensiones asi como difundir informacién entre los
agentes del mercado (Carter y Zegarra, 1997). Se
conocen experiencias con proyectos de esta
naturaleza en Guatemala (Penny Foundation), El
Salvador, Costa Rica. Ecuador (Fondo Populorum
Progressio) y Chile (Fondo de Tierras Indigenas). En
Honduras, en 1992 se cred la figura juridica del
Banco de Tierras, aunque lainstitucion nunca se puso
en préctica (Melmed-Sanjak, 1997). Los principales
problemas que han enfrentado estas experiencias
hasta el momento son la escasez de fondos y la
dificultad para recuperar los préstamos de los
beneficiarios.

< Reforma agraria via mercado. Estos proyectos
buscan otorgar un subsidio parcial y un crédito de
largo plazo a beneficiarios de bajos ingresos que
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adquieran latierraen el mercado.®? Proyectos de esta
naturaleza estén empezando a operar en Colombiay
Brasil, con la cooperacién del Banco Mundial.
Recientemente, e gobierno de Guatemala solicitd
colaboracion del Banco Mundia para disefiar un
proyecto similar.

Estos nuevos modelos de proyectos han sido
disefiados para superar algunas de las principales
deficiencias de las reformas agrarias tradicionales.
Por una parte, otorgan un mayor grado delibertad a
la poblacion beneficiariaa permitirle escoger latierra
que desea y negociar su precio.® Por otra parte, la
supresion delaintervencion dela agencia estatal en e
proceso de selecciony negociacion de la tierra elimina
ineficiencias, reduce costos administrativos vy
oportunidades de corrupcion. Asimismo, |0s nuevos
esquemas deben abrir oportunidades para la
transferencia de funciones de las agencias
gubernamentales al sector privado, especiamente en
las areas de preparacion de proyectos y asistencia
técnica a los beneficiarios. Iguamente, se espera
estimular la participacion de inmobiliarias rurales
dedicadas a identificar vendedores y compradores
potenciales y a adquirir terrenos para su posterior
subdivision.

Los nuevos esguemas exhiben algunos riesgos. Por
una parte, existen factores que pueden encarecer
excesivamente e costo por familia beneficiada, tales
como:

8pe acuerdo con Heath y Deininger (1997), los siete
ingredientes de los proyectos de reforma agraria via mercado
son: 1) informacion fluida entre compradores y vendedores; 2)
competencia entre vendedores; 3) competencia entre
compradores potenciales en la financiacion de proyectos
productivos; 4) negociacion voluntaria del precio de la tierra
entre grupos de vendedores y compradores; 5) provision de
asistencia técnica a los mas pobres en el disefio de los
proyectos; 6) provision de subsidios para obtener parte de la
financiacion del proyecto, incluida la compra de tierras y 7)
sistema de monitoreo.

8Egt0s proyectos pueden permitir a quienes no desean a la
agricultura como principal actividad adquirir tierra
principalmente para la construccion de vivienda y dedicar una
porcion a la agricultura como actividad suplementaria de
ingresos no agricolas. No obstante, en el caso de Colombia €l
area asignada a cada beneficiario debe generar ingresos
agricolas suficientes para el sostenimiento de su familia.
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< Desigualdad en e poder de negociacion. Las
diferencias socio-econdmicas entre e poseedor de
terrenos de gran extension y e beneficiario de
programa no facilitan un proceso de negociacion
equitativa. Ademés, la capacidad de evaluar ofertas
y precios puede ser limitado en beneficiarios que
nunca han comprado un pedazo de tierra. En casos
como d de Colombia, € mismo disefio de laférmula
del subsidio (70% del valor de la tierra) pueden
agravar la probabilidad de colusion para obtener altos
precios.

< Elasticidad oferta de la tierra. El volumen de
tierras que puede ser ofrecido a los beneficiarios
potenciales es una variable desconocida en muchas
zonas. Si la oferta es escasa 0 inelastica, € efecto de
la nueva demanda podriaincrementar sustancialmente
SUS precios.

< Dificultades en recuperacion de créditos. Hasta e
momento los proyectos de Brasil y Colombia no han
tenido éxito en atraer a la banca privada a financiar
las compras. Los beneficiarios han recibido créditos
garantizados por entidades estatales cuya
recuperacion es dudosa dadas las experiencias del
pasado. Ademés, € repago depende dedl éxito de las
nuevas operaciones agricolas, las cuales dependen a
su vez de acceso que los agricultores tengan a
tecnologias, crédito para capita de trabgo,
infraestructuray mercados.

< Presiones para mantener € andamiaje burocrético
estatal. Tanto en Colombia como en Brasil, los
nuevos proyectos no han sido acompafiados de
reformas sustantivas en las agencias encargadas de la
reforma agraria. Esto pone en duda el acance de los
beneficios de ahorro en costos administrativos.

< Presiones politicas. Los grupos de beneficiarios
usualmente presionan para que se aumente e subsidio
por familia. Por otra parte, los terratenientes buscan
obtener precios por encimade los niveles de mercado.

Por otra parte, todavia estd por verse s estos
programas pueden implementarse con mayor
celeridad que anteriores programas. En Colombia,
por g emplo, desde € momento en que se aprobd la
legislacion en 1994 hasta € inicio de los programas
piloto han transcurrido tres afios.
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Caso de Colombia

En 1994, una nueva ley de reforma agraria instaurd
lafiguradela negociacion directa entre beneficiarios
y poseedores de la tierra, sin la intermediacion del
Instituto Colombiano de Reforma Agraria
(INCORA).% Las nuevas reglamentaciones otorgan
al beneficiario un subsidio del 70% del valor de la
tierra. El tamafio dela parcela adquirida debe proveer
un ingreso neto equivalente a tres salarios minimos, 1o
cual representa en promedio unas 15 hectéreas. Se
diseid un esguema institucional descentralizado
arededor de los Comités Municipales de Desarrollo
Rural, encargados de integrar las necesidades de los
beneficiarios alos planes de inversion de las agencias
gubernamentales nacionales y locales.

El programa colombiano ha enfrentado muiltiples
obstéculos que han impedido su arranque definitivo.
Entre ellos estén, lainerciainstitucional y la falta de
apropiacion del nuevo esquemapor parte del personal
del INCORA, dificultades administrativas y juridicas
en e proceso de reglamentacion de la Ley y la
excesiva centralizacion del Instituto y su lenta
respuesta a las presiones de los grupos de
beneficiarios potencides. Por otra parte, las primeras
asigneciones del subsidio, realizadas a fines de 1996
se han redlizado para compras detierras a precios por
encima de su valor de mercado. Esto se explica en
parte porque la estructura del esquema de subsidios
ha favorecido la seleccion de parcelas que ya se
encuentran dotadas de infraestructura productiva, y
no hainducido ala movilizacion de tierras ociosas o
subutilizadas.

Con la cooperacion del Banco Mundial, € Gobierno
colombiano adelanta en la actualidad proyectos
pilotos en 5 municipios (Heath y Deininger, 1997).
En estos proyectos se han diseflado métodos de
seleccion de beneficiarios mas transparentes y se ha
puesto en marcha un esguema de subsidios para la
preparacion de proyectos productivos.  El
otorgamiento delos subsidios se ha descentralizado y
la seleccion de beneficiarios finales se basa en la
calidad y potencia de los proyectos productivos. El

84Bajo €l nuevo esquema, € INCORA tiene la funcion de
verificar que el precio negociado no supere parametros de
mercado.

Banco Mundial ha propuesto € disefio de mecanismos
de co-financiacion para financiar inversiones
municipales que complementen las necesidades de los
beneficiarios.

Caso de Brasil

En e Brasil, una intensa polarizacion reciente
alrededor del tema de la distribucion de tierras ha
producido un significativo aumento del presupuesto
de reforma agraria de US$400 millones en 1994 a
US$2.600 millones en 1997. Aunque la mayor parte
de estos recursos se han desembolsado a través de
esguemas tradicionales de reforma agraria, algunos
estados del Nordeste (inicidmente, Ceard) han
iniciado un esquema piloto de reforma agraria via
mercado con €l apoyo del Banco Mundial. Bajo €
nuevo esquema, las compras de tierra deben ocurrir
directamente entre asociaciones o comunidades de
productores y los poseedores de la tierra (World
Bank, 1997). El gobierno otorga un crédito para su
compray un subsidio en efectivo para larealizacion
de obras complementarias. Dicho subsidio proviene
de un fondo de co-financiacion para desarrollo rural.
El programa gubernamental PROCERA otorga
crédito subsidiado a los beneficiarios para capital de
trabajo.

El énfasis en favorecer asociaciones de beneficiarios
debe mejorar las condiciones de negociacion de la
tierra. Sin embargo, en este esquema los beneficios
del programa se extienden solamente a miembros de
estas asociaciones, y no necesariamente a los
segmentos més pobres de la poblacion rural. El
esguema asociativo puede dar pie a modalidades de
tenencia inflexibles, que no faciliten la obtencion de
derechos individuales sobre la tierra. Ademés, la
dependencia de subsidios estatales de crédito no
contribuye a la viabilidad de largo plazo de las
nuevas explotaciones.

Elementos de una estrategia para aumentar la
efectividad de los mercados detierras

Tal como se sefid6 en la seccion cuarta, € desarrollo
incipiente de los mercados de tierra rural en la
mayoria de los paises de América Latina responde
tanto a los altos costos de transaccién que son
inherentes a la negociacion de tierras como a la
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incidencia de reglamentaciones y politicas
gubernamentales que obstaculizan su  meor
funcionamiento. En algunos casos, es poco lo que los
gobiernos pueden hacer por dinamizar el mercado,
pues los principales obstaculos estan vinculados al
bajo nivel de desarrollo econémico. En otros casos, es
posible que € guste de politicas y € fortalecimiento
de las instituciones que apoyan los derechos de
propiedad puedan dar paso a un mayor volumen de
transacciones formales hacia agentes que pueden
darle un uso més intensivo. En Ultimas, € desarrollo
de estos mercados depende en gran parte de
dinamismo de la agricultura 'y de la provision de un
ambiente de politicas estable y coherente.

Los gobiernos delaregion han experimentado con un
amplio espectro de intervenciones que afectan los
mercados de tierra rural, tal como se discutié en la
seccion quinta. Estas intervenciones han tenido
resultados limitados y en ocasiones contradictorios.
Por ende, € desarrollo de mercados efectivos para la
tierra rural exige la formulacion de una estrategia
integral y coherente en los paises de la region.
Naturalmente, esta estrategia debe responder a las
particularidades de cada pais. No obstante, en esta
seccion se hace un esfuerzo por delinear una
estrategia global, aplicable ala mayoria de los paises
de la regién, mediante la descripcion de los
principales frentes de accion para la politica
gubernamental. Al final de la seccion, se presentan
algunas reflexiones acerca del posible orden de
implementacion de estas acciones y su relevanciaen
diferentes contextos.

Eliminacién de sesgos macro y sectoriales

Un primer grupo de acciones estd4 orientado a
establecer un ambiente de politicas e incentivos méas
conducente parala operacion efectiva del mercado de
tierras. Estas acciones tienen como objetivo eliminar
las distorsiones derivadas de intervenciones y
reglamentaciones estatales que influencian los precios
de tierras y la demanda relativa de los diferentes
agentes interesados en su tenencia. A este respecto, es
necesario actuar en € frente macroeconémico, fiscal
y sectorial.

Politicas macroecondmicas

El precio de la tierra es influenciado por la
incertidumbre relacionada con las fluctuaciones del
nivel de precios (véase la seccidn cuarta). Como se ha
visto en € caso de Brasil, esta incertidumbre
introduce una demanda de inversionistas urbanos,
preocupados por mantener e poder adquisitivo de su
capital, quienes presionan el precio de la tierra a
alza. De este modo, las fluctuaciones de la inflacién
tienen un efecto desestabilizador sobre los precios de
la tierra. Para evitar las ineficiencias que estos
fendémenos introducen sobre los mercados de tierras,
las autoridades macroecondmicas deben tratar por
mantener un nivel de inflacion bajo y predecible.
Ademéds, debefacilitarse @ desarrollo de instrumentos
financieros indexados, que representen alternativas
més atractivas para los inversionistas urbanos que la
tierrarural.

Por otra parte, no parece recomendable introducir
sobrecostos a la compra-venta de tierras con €
propdsito de ahuyentar a los inversionistas urbanos.
Dichos sobrecostos solo agravarian los de por si altos
costos de transaccion en los mercados formales de
tierras.

Politicas fiscales

Como se Vvio en secciones anteriores, las
reglamentaciones tributarias pueden afectar de
manera importante € mercado de tierras. Para
minimizar distorsiones en la demanda por tierras, los
gobiernos deben actuar en tres areas:

< Otorgar un tratamiento neutro a la agricultura en €
régimen impositivo. Esto requiere equiparar las
condiciones de tributacion, especiadmente aquéllas
aplicables alos agricultores de mayores ingresos, con
el objetivo de eliminar la demanda artificial de
quienes buscan reducir los impuestos de actividades
No agropecuarias.

< Eliminar los incentivos para utilizar la tierra como
refugio de capitales. Para lograr este proposito, se
requiere la introduccion de métodos para corregir la
subvaluacion de las tierras para efectos tributarios.
Ademas, en donde los flujos ilegales de capitales son
importantes, deben implementarse métodos de
verificacion y control de las fuentes de los flujos de
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capitales que se utilizan en la compra de tierras, tal
como se viene realizando en Chile.

< Apoyar € desarollo descentralizado de los
impuestos a latierra. Las crecientes dificultades que
enfrenta la recaudacion de impuestos de fuentes
convencionales (por gjemplo: comercio e ingresos)
indica que los tributos a la tierra estan destinados a
convertirse en fuentes importantes de recursos
fiscales en € siglo XXI en todos los paises de la
region. Por fortuna, su aplicacion puede eercer
efectos positivos en los mercados de tierras, exigiendo
un uso Més intensivo del recurso. Para facilitar su
aceptacion, parece conveniente que estos impuestos
sean recaudados por las autoridades municipales y
gue sean orientados a financiar obras de beneficio
loca o regional. Para reducir los costos
administrativos y de evasion, |os esquemeas tarifarios
deben ser simples y estar basados en informacion
catastral actualizada.

Estas politicas pueden contribuir a eliminar factores
de renta en los precios de la tierra, asi como a
intensificar su uso.* De este modo, pueden mejorar
las oportunidades de acceso a latierra. No obstante,
es de esperar que la eliminacién de exenciones
tributarias a la agricultura genere una oposicion
férrea de los grupos de interés que representan a la
agricultura moderna. Por otra parte, los grandes
propietarios se opondrén alos esfuerzos por mantener
actualizado € valor fiscal delastierras.

Politicas sectoriales

Para evitar lademanda de tierras para usos de menor
valor econémico deben suprimirse las politicas que
distorsionan los precios relativos de productos e
insumos en las actividades agropecuarias. En
particular, deben desaparecer los subsidios a escala,
por gemplo, aguéllos alos cuaes no tienen acceso los
pequerios agricultores, tales como los programas de
crédito y mercadeo subsidiado. Otros servicios, como
la asistenciatécnica, deben ampliarse para garantizar
acceso a todos los agricultores. Las politicas

8€n zonas de dlta densidad de poblacién y crecimiento urbano,
la remocion de estas politicas no serd suficiente para reducir
significativamente el precio de latierra.
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gubernamental es deben buscar mayor neutralidad en
cuanto a sus efectos sobre los agricultores por
tamarios o cultivo, para evitar dar ventajas a unos
sobre otros en |os mercados de tierras.

Por razones de equidad, en algunos paises puede ser
necesario otorgar politicas favorables a pequefios
agricultores, tales como asistencia técnica
especidlizada y apoyo a sistemas de crédito
apropiados por gemplo, a través de ONG y otras
formas no tradicionales de financiacion adaptadas a
larealidad local. Politicas de esta naturaleza pueden
mejorar |las posibilidades de acceso de los agricultores
de menores recursos a la tierra'y complementar las
acciones que otorgan a estos segmentos un trato
especial, que se describiran més adelante.

Fortalecimiento de derechos de propiedad y
reduccion de costos de transaccion

Una de las principales deficiencias que limita €
funcionamiento efectivo de los mercados rurales de
tierra es la debilidad de los derechos formales de
propiedad. Tal como se expuso en la seccion cuarta,
esto responde con frecuencia a la debilidad de las
instituciones que respaldan estos derechos. Por otra
parte, también responde a los altos costos de
transaccion implicitos en el acceso al mercado formal.
Estas deficiencias explican buena parte de la iliquidez
einformaidad delos mercados detierras en la region.

Las ventgjas de otorgar una mayor seguridad de
tenencia y una mayor formalidad a las transacciones
de tierra son mutiples. La mayor seguridad de
tenencia puede aumentar la produccion, al incentivar
la inversion de largo plazo y facilitar € acceso al
crédito. Para los agricultores pobres, € acceso a
titulo formal incrementa e valor de sus activos. La
mayor transparencia que otorgala formalidad, amplia
los mercados de tierra y facilita € flujo de agentes
con proyectos de mayor productividad hacia las
tierras més apropiadas. Por lo tanto, es esencial
dedicar esfuerzos a fortalecer los derechos de
propiedad y reducir € grado de informalidad de estos
mercados.
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Ordenamiento territorial

El fortalecimiento y clarificacion de los derechos de
propiedad y la formalizacién de los mercados de
tierrarural exige una clara politica de ordenamiento
territorial. En esencia, esta politica debe determinar
los posibles usos legales de las tierras del pais. El
ordenamiento debe enunciar cuales tierras son aptas
para usos agricolas, cuales deben permanecer como
reservas naturales, cuales pueden se utilizadas parala
explotacion forestal o mineral y cuales corresponden
a territorios indigenas o étnicos especiaes (Mufioz,
1993). Esta politica también debe incluir normas
acerca del mangjo y transabilidad de los recursos
naturales vinculados a la tierra, tales como bosques'y
aguas.

Lanecesdad derestringir € uso delatierraen &reas
especialmente  demarcadas obedece a que las
transacciones privadas de tierra generalmente no
tienen en cuenta la presencia de valores externos
ambientales o culturales. En & caso de valores
ambientales, esto exige € establecimiento de parques
y reservas naturales, usuamente de propiedad del
Estado u ONG. El establecimiento de estas zonas
requiere esfuerzos por delimitar y hacer publicas las
fronteras de esta zonificacion. Estas éreas deben
recibir proteccion efectiva para evitar que sean
percibidas como zonas de libre acceso por migrantes
en busca de nuevas tierras.

Los territorios indigenas o de etnias especiaes
reconocen los derechos especiales que los marcos
congtitucionales y legales otorgan a estos grupos.
Estos territorios generalmente operan bao
modalidades de tenencia comunitaria, las cuales han
sido criticadas, particularmente por los pobres
resultados con la actuaciones de las cooperativas y
gidos creados por los procesos de reforma agraria.
Sin embargo, la propiedad comunitaria ha mostrado
sus bondades en circunstancias especiales. La
experiencia con el mang/o comunitario por parte de
grupos indigenas en &reas de vocacion forestal ha
arrojado resultados positivos. Ademés, en zonas de
baja densidad poblacional, ato riesgo climético y
mercados incompletos de crédito y difusion de riesgos
los derechos comunitarios pueden ser més eficientes
gue otros arreglos (Binswanger y Deininger, 1997).

Fortalecimiento de instituciones que apoyan al
mercado detierras

La debilidad actual delamayoria de instituciones que
apoyan las transacciones formales del mercado de
tierras contribuye a explicar la iliquidez e
informalidad de estos mercados. Naturamente, las
acciones requeridas varian dependiendo ddl estado de
estas instituciones en cada pais. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, se requieren profundos
esfuerzos para fortalecer a estos entes en el mediano
plazo. Esto incluye la formulacion de politicas de
largo acance para € fortalecimiento del registro, €
catastro, las ingtituciones que generan informacion
técnica complementaria y los entes judiciales y
policiales. Por su importancia para e mercado rural
de tierras, una discusion més detdlada de los
elementos del fortalecimiento del registro se posterga
al apartado siguiente.

Para €l éxito de un mercado formal de tierras se
requiere de la disponibilidad de informacion
actualizaday confiable acerca de las caracteristicas
fisicas de las parcelas y su delimitacion. Esta es
usualmente la responsabilidad del catastro. En
muchos paises de la region, esta informacion no
existe 0 no se actualiza con la debida frecuencia.
Naturamente, € levantamiento de esta informacion es
costoso y debe redlizarse con metodologias
apropiadas en un marco de politicas que fije periodos
de actualizacion a acance de las capacidades
nacionales. Para esto deben aprovecharse las ventajas
derivadas dela sistematizacion y de las metodologias
modernas para levantamiento de informacion
cartografica.

En aquellos paises de laregidn en donde los mercados
de tierra funcionan con fluidez (por gemplo: Chile),
existe una abundancia de informacion técnica
complementaria (Mufioz, 1993). Esta informacion
complementalainformacion catastral y se constituye
en un bien puablico por las externalidades que ofrece
en materia de reduccion de los costos de transaccion
en los mercados de tierras. La mayor parte de la
informacion técnica acerca de las caracteristicas de
las parcelas proviene de aerofotografias y de andlisis
quimicos de suelos. Esta informacién disminuye €
costo de obtener informacion sobre las caracteristicas
de las parcdas por los demandantes potenciales, y es
también (til para determinar prioridades de politica.
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Otras instituciones que requieren fortalecimiento para
incrementar la confianza de los agentes en los
beneficios asociados a los derechos de propiedad son
los sistemas judiciales y policiales. Es esencial que
estos sistemas hagan respetar estos derechos y que
faciliten la resolucion de disputas agil e
imparcialmente.

La institucion de mayor importancia para la
formalizacion de las transacciones de compra-venta
detierrarural ese regigro. Por ende, es fundamental
adelantar esfuerzos para fortalecer su operacion,
modernizar sus métodos y facilitar su acceso a los
segmentos de menores recursos.

El fortalecimiento institucional de los registros
nacionales debe incorporar reformas a las
metodologias operativas para garantizar un respaldo
seguro de los titulos de propiedad. Ideamente, €
registro debe dar acceso publico a bases de datos
actualizados y de fécil acceso acerca del estado de los
derechos de propiedad sobre la tierra. Esto requiere
de una importante inversion en sistematizacion.
También es aconsgjable buscar una integracion
efectiva con las bases de datos cartogréficos de las
parcelas —usuamente producidos por el catastro—
de manera que cada transaccion registrada se refiera
a un mapa Unico y estandarizado. De aqui la
importancia de homologar las bases de datos de
informacion catastral con las del registro.

Por otra parte, la mayor formalizacion de las
transacciones de compra-venta detierrarural requiere
la simplificacién y abaratamiento del procedimiento
de inscripcion de las transacciones, especialmente
para poblacionesrurales algjadas y de bajos recursos.
Esto puede implicar la apertura de nuevas oficinas
accesibles a zonas rurales y e establecimiento de
tarifas més bajas para transacciones de baja cuantia.

En los paises de la region, € registro es la base del
esguema de mango de garantias financieras. Su pobre
operacion es uno delos principales obstéculos a flujo
de mayores volumenes de crédito a los agricultores de
bajos recursos. Ademés del funcionamiento efectivo
de un registro de transacciones, € desarrollo normal
de los flujos de financiacion requieren un conjunto de
normas juridicas y préacticas simples y efectivas de
traspaso de la propiedad cuando no se cumplen las
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obligaciones financieras. El esquema institucional
debe garantizarle a prestamista que: i) € bien esde
propiedad del cliente, ii) € bien no ha sido utilizado
como colateral en otra transaccion y iii) en caso de
incumplimiento de las condiciones del préstamo, €
intermediario puede disponer de la garantia sin
mayores costos (Heisig y de la Pefia, 1993). En
muchos paises de la region, este es un cuello de
botella que afecta la disponibilidad de recursos
financieros de corto plazo (para capital de trabajo) y
de mediano y largo plazo (para inversiones
productivas y compra detierras) (Holden, 1996).

Asignacion de los derechos de propiedad
mediante proyectos de regularizacion de tenencia

Enlamayoriadelos paises dela region, es prioritario
continuar con los esfuerzos de regularizacion de la
tenencia de amplios segmentos de la poblacion rural.
Esto implicaotorgar titulo a quienes alin no lo tienen
y resolver conflictos cuando existen muitiples
poseedores sobre una misma &rea fisica. En la
mayoria de los casos, estos esfuerzos deben estar
enmarcados dentro de procesos coherentes de largo
plazo, pues su ato costo significa que estos
problemas no serén resueltos definitivamente hasta
bien entrado € siglo XXI.

Para evitar errores de proyectos pasados, es
importante hacer més eficientes los proyectos de
regularizacion de la tenencia y garantizar la
distribucion equitativa de sus beneficios. Para esto,
debe reforzarse la tendencia actual a dar precedencia
al fortalecimiento institucional, particularmente del
registro y catastro, antes de repartir titulos sin
sustento en instituciones eficaces. En algunos casos
puede ser necesario realizar cambios legisativos o
institucionales que faciliten la utilizacion de
metodologias de levantamiento de informacion
cartogréfica de bajo costo, asi como la adopcion de
esguemas de regularizacion de beneficio masivo como
el “barrido” sistematico. En los nuevos proyectos, la
titulacion debe estar siempre acompafiada de la
inscripcion en € registro. En la mayoria de los paises,
estos proyectos deben aprovechar las capacidades
técnicas disponibles en e sector privado y las ONG
parallevar a cabo las labores técnicas, tales como €
levantamiento de la informacion cartogréfica.
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Reforma a la politica de adjudicacion de baldios
nacionales

Larépidaasignacion de tierras estatales, debido alas
presiones demogréaficas y migraciones de los Ultimos
cuarenta afios, ha agotado € inventario de tierras
publicas ociosas en la mayoria de los paises de la
region. No obstante, segin la FAO, todavia ofrecen
potencial para la explotacion agropecuaria zonas de
predominio de propiedad estatal como El Cerrado
brasilefio, losIlanos colombianos y venezolanos y las
secciones sub-himedas dd Chaco boliviano y

paraguayo.

Para laasignacion futurade lastierras de estas zonas,
se deben eliminar los sesgos tradicionales de la
politica de adjudicacion de baldios, en particular
aquéllos que tienden a otorgar las tierras del Estado
en grandes propiedades a élites con conexiones
politicas. Ademas, en donde se desee democratizar €
acceso a la propiedad, la distribucion de tierras
gubernamentales es un método menos costoso que
aquéllos que exigen la compra de tierras de
particulares. Esto significa que puede ser necesario
eliminar métodos de adjudicacion de baldios como las
subastas a mejor postor o las ventas a precios
elevados. En Bolivia, politicas que favorecen la
dotacion de tierras en grandes propiedades —y, en
ocasiones, a inversonistas urbanos— han contribuido
a concentrar la propiedad en los Ultimos afios y han
ocasionado un replanteamiento reciente (Mufioz y
Lavadenz, 1997). En estos casos, la politica més
préctica es la de limitar la titulacion a tamafios
consistentes con la explotacion familiar.

La adopcidn de politicas para democratizar € acceso
alastierras publicas puede enfrentar la oposicién de
grupos influyentes que se benefician de la
adjudicacion de badios. También pueden ir en contra
de la busgueda de los mayores ingresos fiscales
mediante la venta de activos publicos. No obstante,
representa un ahorro de recursos de presupuestos si
reduce la necesidad de costosos programas de compra
y redistribucién de tierras privadas.

Supresion de restricciones legales a transacciones
detierra

Supresion de barreras a las transacciones de
compra-venta. En algunas localidades, € desarrollo

formal delos mercados detierras ha sido limitado por
reglamentaciones que prohiben la venta de predios, en
particular por parte de los beneficiarios de antiguos
programas de reforma agraria o colonizacion. En la
mayoria delos casos, las restricciones han aentado la
informalidad del mercado. La eliminacion de estas
reglamentaciones podrialiberar un potencial de oferta
importante. Ademas, podria mejorar las condiciones
de salida de aqudlos agricultores que opten por dejar
la agricultura, pues podrian obtener un mejor precio
por sus propiedades si no estan obligados a venderlas
en e mercado informal. La transparencia de estos
mercados también es obstaculizada  por
reglamentaciones  superfluas  que  inducen
informalidad o transacciones ficticias, tales como los
[imites méximos o minimos a los tamafios de la
propiedad.

Estas reglamentaciones pueden ser eliminadas como
se ha venido realizando en algunos paises de la
region, mediante leyes nacionales de tierras,
particularmente cuando hay un amplio consenso
alrededor de la necesidad de su supresion. No
obstante, la discusion de ambiciosas leyes nacionales
de tierra trae riesgos implicitos. El debate de un
proyecto de ley de un tema tan sensible como la
propiedad de tierras puede provocar reacciones
politicas que limitan su alcance y consistencia. Por
gemplo, & anuncio por parte del gobierno
ecuatoriano de sus intenciones con una nuevaley de
tierras provoco una protesta indigena en 1994 y la
creacion de una comision negociadora (FAO-Coteca,
1995). En Boalivia, @ proceso que culminé en la ley
INRA de 1996 se inici6 en 1991 y ocasiono duros
enfrentamientos ideol 6gicos que frenaron varias veces
su aprobacion. El proyecto aprobado fue largamente
discutido por todas las partes interesadas, 1o cual
facilité su aprobacion pero modificd sustancialmente
las intenciones originales del gobierno (Mufioz y
Lavadenz, 1997). Por tanto, puede ser més expedito
buscar instrumentos menos ambiciosos y méas
efectivos para remover las reglamentaciones mas
restrictivas. En otros casos, es necesario evaluar S
los riesgos que trae la discusion de una nueva ley
justifica la eliminacion de reglamentaciones que
pueden tener efectos menores sobre |as transacciones
detierras.

Supresion de barreras al arrendamiento. El
arrendamiento detierras puede ser una de las maneras
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més efectivas de intensificar & uso de las tierras
subutilizadas en América Latina. Esta modalidad de
explotacion puede satisfacer los intereses de
inversionistas interesados exclusivamente en la
tenencia de la tierra con agricultores potenciales
interesados en la produccion. Cabe resaltar que esta
modalidad es quizas la Unica aternativa realista que
tendrén la mayoria de las familias de escasos recursos
para acceder alatierra, dado € alto costo fiscal de
los programas redistributivos. La gran ventgja de
proporcionar acceso a la tierra mediante
arrendamiento es que no requiere recursos fiscales ni
el montgje de administraciones gubernamentales de
envergadura. Una iniciativa de este tipo podria
producir répidamente cambios draméticos en €l grado
de utilizacion de la tierra'y la mano de obra rural,
aumentando la productividad del sector y € bienestar
de segmentos sustanciales de la poblacion.

Para reactivar @ arrendamiento, especialmente de
guienes poseen tierras en grandes propiedades
subutilizadas, es necesario eliminar las normas
juridicas que otorgan privilegios especiales sobre la
tierra (o las megioras) a quienes la trabagjan. Una
normeativa moderna sobre este tema debe clarificar la
relacion entre arrendador y arrendatario, incluyendo
los procedimientos a seguir en caso de
incumplimiento de los acuerdos. Esto debe crear
condiciones para la utilizacion de contratos
estandarizados y esguemas é&giles y justos de
resolucion de conflictos. Para evitar abusos, puede
ser necesario disefiar esguemas institucionales
novedosos que proporcionen més confianza a las
partes que las instituciones hoy existentes. Para este
propésito, deben involucrarse a asociaciones
comunitarias y ONG en esquemas locales que se
adapten a las particularidades de cada region. A este
respecto, existen una variada gama de experiencias en
el Asia (Japon, Korea, Taiwan) con reglamentaciones
y disefiosingtitucionales que protegen los derechos de
los arrendatarios (Jazairy et al., 1992).

Aunque seaviable reformar las normas juridicas que
restringen € arrendamiento de tierras, no debe
subestimarse la posibilidad de que la desconfianza
entre grandes propietarios y potenciales arrendatarios
subsista. En algunos casos puede ser necesario
promover campafias de difusion de las nuevas
normas. En otros, la promocion de proyectos de

demostracion puede ser la Unica manera de cambiar
actitudes y prejuicios tradicionales. Estos proyectos
piloto buscarian demostrar la factibilidad de lograr
acuerdos de mutuo beneficio entre comunidades de
pequefios productores y propietarios de grandes
extensiones. Estos acuerdos podrian ser mediados por
ONGs.

I ntervenciones para mejorar € acceso alatierraa
demandantes de escasos recursos

En varios paises de la regidn, las acciones descritas
hasta aqui pueden ser suficientes para hacer mas
efectivo e mercado detierras y alcanzar |os objetivos
gubernamentales. Este es el caso de aquellos paises en
donde la pobreza rural es un problema menor (por
giemplo: Argentina, Uruguay, Chile) o donde estos
problemas no estan directamente relacionados con las
limitaciones al acceso a tierra (por eemplo:
Paraguay, Boliviay Per().

No obstante, en algunos paises de |a region en donde
ladisparidad en €l uso delatierray los conflictos por
el uso dd recurso siguen siendo importantes
(especidmente, Brasil, Guatemala, Colombia,
México), las politicas incluidas en los dos frentes
anteriores no seran suficientes para eliminar las
barreras que limitan la participacion de los pobres en
los mercados de tierras. En estos casos es necesario
adoptar politicas con e proposito de mejorar €
acceso a la tierra por parte de segmentos de la
poblacion rural de menos recursos. Estas politicas
son complementarias a algunas de las medidas
incluidas en los dos frentes anteriores, las cuales
también deben contribuir a democratizar € acceso a
la tierra, tales como la eliminacion de sesgos en las
politicas sectoriales, en la adjudicacion de baldios y
en las barreras al arrendamiento.

El disefio de politicas efectivas para mejorar € acceso
a la propiedad de la tierra de familias de escasos
ingresos enfrenta barreras importantes. Algunas de
estas barreras son inherentes a mercado, tales como
los costos de subdivision y los mayores costos de
transaccion asociados a las pequefias transacciones;
otras se derivan de limitantes estructurales de la
demanda de los pobres, tales como la falta de capital
inicia y lafaltade acceso a recursos de financiacion.
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Todavia no se conoce € disefio ideal para proyectos
de esta naturaleza dada la ausencia de metodologias
exitosas probadas en el campo. Es muy posible que
cada caso requiera un disefio adaptado a sus
caracteristicas especificas. Sin  embargo, la
experiencia anterior y la discusion de los proyectos
puestos en marcha recientemente en Brasil, Colombia
y Sudéfrica permiten enumerar algunos principios
gue deben seguir las nuevas intervenciones:

< Menor paternalismo estatal. Los proyectos del
pasado controlaban estrictamente las acciones y
decisiones de las familias beneficiarias. Esto impidio
gue desarrollaran responsabilidades y capacidades
para tener éxito en € largo plazo. En los nuevos
proyectos, se debe trasladar a la familia la
responsabilidad de las decisones de escoger vy
negociar su tierra. Es importante que estos agentes
tengan discrecionalidad sobre la seleccion de
proyectos y que tengan libertad para vender y/o
alquilar parte de su predio, si asi lo deciden.

< Mayor descentralizaciéon y participacion
comunitaria. Las experiencias anteriores demostraron
que los programas centralizados y burocraticos
tienden a ser costosos e ineficientes. El nuevo
esqguema de implementacion debe ser &gl vy
descentralizado, otorgando mayor libertad a las
comunidades para participar en € disefio y gjecucion.
De esta manera se garantizan procesos MmMas
participativos y adecuados a las necesidades locales.

< Costos bajos. Los programas ddl pasado fracasaron
por su alto costo. El éxito de los nuevos proyectos
dependerd en gran parte de garantizar un costo
razonable por familia beneficiada. Esto significa que
deben ser disefiados para evitar inflar los precios de
la tierra y dar prioridad a las compras de tierras
ociosas o0 subutilizadas. Antes de iniciar la compra de
tierras, deben adoptarse medidas para eliminar los
componentes rentisticos del precio (por gemplo:
estabilizacion macroecondémica, eliminacion de
subsidios y exenciones tributarias). A diferencia del
pasado, las agencias gubernamentales encargadas de
estos proyectos deben contar con burocracias
reducidas y efectivas.

< La tierra no es suficiente. Las experiencias de
pasado ensefian que la dotacion de tierras no es
suficiente para garantizar €l éxito de los proyectos.
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L os nuevos programas deben proporcionar servicios
complementarios bésicos, tales como asistencia
técnica e infraestructura, por lo cua puede ser
necesario concentrar geogréficamente las &reas de
operacion de estas intervenciones. Para facilitar la
provision de obras complementarias, puede optarse
por otorgar un subsidio integral por familia (Lopez y
Valdés, 1997). Un esguema de esta naturaleza le
permitiriaalos beneficiarios decidir cuanto dedicar a
la compra de tierras y cuanto a obras
complementarias. Asi, los beneficiarios estarian
interesados en buscar e menor precio posible por la
tierra (Deininger, 1997).

Cada proyecto debe ser disefiado para responder a las
necesidades y especificaciones locales. No obstante,
tres proyectos tipo, que incorporan un creciente
componente de subsidio, pueden servir de guia para
el disefio de programas en laregion:

< Proyecto de promocion del mercado. El objetivo
central de este proyecto es el de reducir los costos de
transaccion que enfrentan las poblaciones de menores
recursos en los mercados de tierras. Sus principales
actividades son la difusion de informacidn acerca de
transacciones, condiciones de demanday oferta, y la
normeativa vigente; la promocion de las actividades de
agentes inmobiliarios y otros intermediarios de
mercado; la difusién de informacion técnica sobre las
parcelas en venta; la subvencion de costos menores
asociados alaformdizacion de transacciones (costos
legales, inscripcion en registro, impuestos) y a la
subdivision de grandes extensiones.

< Banco detierras. Estos proyectos buscan otorgar
crédito para la compra detierras a familias de bajos
ingresos, ademéas de cumplir con las funciones de
promocion del mercado, anotadas en e apartado
anterior. El principal obstaculo préactico a este
esguema es la obtencion de fondos para otorgar los
créditos, asi como su sostenibilidad en e tiempo
dadas las experiencias con la pobre recuperacion de
préstamos del pasado. Para promover la auto-
seleccion de beneficiarios con mayor potencial como
agricultores, se puede exigir un aporte de capital de
recursos propios.

< Reforma agraria via mercado. Los proyectos de
reforma agraria a través del mercado involucran €
otorgamiento de un subsidio parcial a familias de
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bajos recursos como complemento a un crédito de
largo plazo parala compradetierras. Estos proyectos
son tiles cuando el principal criterio para escoger la
poblacién objetivo es su nivel de pobreza, en cuyo
caso no esfactible exigir unacuotainicial. Pueden ser
de particular utilidad en zonas en donde existen
conflictos intensos que requieren soluciones rapidas.

La puesta en marcha de proyectos de esta naturaleza
involucra riesgos y obstaculos importantes. Por una
parte, las reformas a los esgquemas tradicionales de
reforma agraria pueden generar resistencias de
guienes han derivado rentas de su funcionamiento
(por gemplo: agencias de reforma agraria, grupos de
terratenientes y asociaciones de campesinos). Por otra
parte, estos programas pueden ser utilizados por
grandes propietarios para vender tierras de baja
calidad a precios por encima del mercado. L os costos
pueden resultar excesivos si @ funcionamiento del
mismo programa ocasiona alzas en € precio de la
tierra

Es poco prabable que los proyectos disefiados para
dar acceso a los pobres rurales mediante la compra de
tierras privadas lleguen a una proporcion importante
de esta poblacion. Las presiones fiscales y € alto
costo de oportunidad de los recursos publicos
limitarén su alcance a algunos segmentos reducidos.
En consecuencia, debe tenerse presente que estos
proyectos no son Mé&s que un componente menor de
los programas requeridos para atacar la pobreza en e
campo, los cuales deben centrar sus esfuerzos en
elevar e capital humano de la poblacién pobre y
generar nuevas fuentes de empleo tanto rurales como
urbanos.

Prioridades de la agenda

Aunque la mayoria de las acciones delineadas hasta
aqui para hacer mas eficiente e mercado rural de
tierras pueden ser aplicadas simultaneamente, pueden
optimizarse los resultados s se adopta un cierto orden
de precedencia. La eliminacién de distorsiones
macroecondmicas y sectoriales es particularmente
importante como condicién inicial para evitar que un
mercado mas dindmico continlie asignando latierraa
usos ineficientes. En especial, las acciones para
promover e acceso a la tierra a agricultores de
escasos recursos no deben ponerse en marcha sin la

correccion de estas distorsiones, necesarias para
reducir presiones artificiales sobre los precios de la
tierra

Una vez eliminadas las principales distorsiones que
afectan lademanday ofertadetierras, el desarrollo de
mercados efectivos requiere centrar los esfuerzos en
aguellas acciones orientadas a fortalecer los derechos
de propiedad y reducir los costos de transaccion. Sin
embargo, la mayoria de estas acciones —por gjemplo:
fortalecimiento institucional y regularizacion de
tenencia— exigen esfuerzos sostenidos en € tiempo,
por lo cual deben estar inscritas en programas
coherentes de largo plazo. En € corto plazo, puede
estimularse & acceso a la tierra mediante la
eliminacion de las barreras a arrendamiento y los
programas especiales para promover e acceso a la
tierra a la poblacion de escasos recursos, en
particular en aguellos paises en los que aln persisten
agudas tensiones sociales en las zonas rurales.

La agenda de politicas propuesta en este documento
debe ser adaptada a la realidad en cada uno de los
paises delaregion. Un conjunto de paises, tales como
los centroamericanos, Bolivia y Per(, requiere de
mayor atencion en el establecimiento y/o reforma de
instituciones béasicas de apoyo a los derechos de
propiedad tales como el catastro y registro. En paises
con un desarrollo intermedio de los mercados (por
gemplo: Colombia, Brasil, Venezuela), los esfuerzos
deben centrarse en la modernizacion de las
instituciones, sus metodologias operativas y en €
alcance de las poblaciones de menores ingresos. En
paises con mercados fluidos (Chile, Argentina,
Uruguay), las actividades mas relevantes deben ser €
suministro de los bienes publicos de informacion
técnica que permiten reducir los costos de
transaccion.

El potencial rol del BID

El BID hajugado un rol importante en los esfuerzos
por mejorar la efectividad de los mercados de tierra
en América Latina. Su experiencia en proyectos de
titulacion y regularizacion de tenencia, en €
fortalecimiento de las instituciones que respaldan los
derechos de propiedad y en € reciente apoyo brindado
areformas legislativas en Honduras, Perti y Ecuador
lo colocan en una posicion ventgjosa para catalizar
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cambios profundos en la operacion de estos mercados
en la region. Ademas, € mandato asociado a la
octava reposicion incluye la busqueda de la
modernizacion del sector agropecuario mediante la
ampliacion del acceso a latierra, asi como un mayor
énfasis enintervenciones que redunden en e bienestar
de la poblacion rural de escasos recursos.

En esta seccién, se describen unos lineamientos
gererales de lo que podrian ser las principales lineas
de accion del BID en este campo.

Reformas a politicas, leyes e instituciones

El BID debe continuar apoyando cambios en politi-
cas, reglamentaciones e instituciones que mejoren €
funcionamiento del mercado de tierras. A este
respecto, son prioritarias las iniciativas para:

< Fortalecer |os derechos de propiedad sobre latierra
rural y reducir los costos de transaccion.

< Modernizar las instituciones que respaldan los
derechos de propiedad, con énfasis en € registro y €
catastro.

< Desarrollar los sistemas de informacién publica
acerca delas caracteristicas técnicas de latierray las
condiciones de los mercados rurales de compra-venta
y arrendamiento.

< Eliminar los sesgos en la politica de adjudicacién de
baldios.

< Eliminar las restricciones a las transacciones de
compra-ventay arrendamiento.

Las reformas anotadas deben ser solo €l primer paso
en un proceso sostenido de fortalecimiento de los
derechos de propiedad sobre la tierra. Su efecto
préctico exige de esfuerzos persistentes por
reestructurar instituciones y actitudes que hoy
obstaculizan € funcionamiento de mercados mas
fluidos y transparentes.

Posibles proyectos

En materia de proyectos, de acuerdo a la demanda de
los paises de laregion, € BID podriaintensificar su
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trabaj o en aspectos de regularizacion de tenencia. En
todos los casos, los esfuerzos de titulacion deben estar
precedidos por la evaluacién de las normas e
instituciones que regulan las transacciones detierras
y su formalizacion. La regularizacion también debe
estar precedida dela correccion de los sesgos implici-
tos en las politicas macroecondmicas y sectoriales.

Los proyectos de regularizacion de tenencia deben
formar parte de esfuerzos coherentes de mediano y
largo plazo de formacién y/o actualizacion de las
bases de informacion del registro y € catastro. El
BID puedejugar un papel decisorio en la seleccion de
metodologias que se gjusten a las necesidades y
capacidades de cada pais, aprovechando las ventgjas
que ofrece la sistematizacion pero evitando esquemas
excesivamente complejos y costosos.

Asimismo, €l Banco puede apoyar a los paises de la
region en el disefio e implementacion de proyectos
novedosos para promover € arrendamiento de tierras.
En muchos casos, la eliminacion de las barreras
legales que limitan esta modalidad de acceso a la
tierra no es suficiente para producir cambios en €
comportamiento de los agentes. Por un lado, puede
ser necesariala creacion de instituciones que arbitren
las disputas y velen por los intereses de los méas
débiles. Por € otro, puede ser importante la
promocién de esquemeas piloto, en donde se demuestre
la viabilidad del arrendamiento entre pequefios
productores'y grandes propietarios. Para esto, pueden
disefiarse fondos de garantias u otros mecanismos que
limiten los riesgos de |as partes interesadas.

Fnamente, e BID puede considerar la posibilidad de
financiar proyectos de bancos de tierras o esquemas
de reforma agraria via mercado. Estos pueden ser
importantes en paises donde la pobreza rural y los
conflictos por € uso delatierra son particularmente
agudos. Estos proyectos deben cumplir con algunos
requisitos minimos de viabilidad. En todos |os casos,
deben permitir la libre eleccién y negociacion de la
tierra entre beneficiarios y propietarios y garantizar
costos razonables por cada familia beneficiada. Estos
esquemas deben cumplir con los siguientes requisitos
minimos:

< Evitar el pago de precios elevados por latierra;

< Movilizar prioritariamente terrenos subutilizados;
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< Reducir
programas;

los costos administrativos de los

< Dar mayor participacion que en € pasado a las
comunidades en € disefio e implementacion, y

< Otorgar fondos complementarios que permitan a los
beneficiarios adecuar sus terrencs.

Agenda de investigacion

Una de las principales limitaciones que enfrenta €
disefio de nuevas intervenciones en los mercados de
tierras eslafragilidad del conocimiento acerca de su
operacion en cada uno de los paises de la region.
Recientemente, la FAO y la CEPAL han tomado la
vanguardia en la elaboracion de estudios de casos
especificos de temas que exigen la atencion
prolongada de los investigadores de la region.

Con respecto a funcionamiento de los mercados de
tierras, existen muchos temas por resolver. Parece
importante comprender las fuentes de la
heterogeneidad de | os diferentes mercados nacionales,
regionales y locales de tierras. En particular, es
importante determinar hasta que punto estos
mercados han sido afectados por las reformas
fundamentales a las politicas agropecuarias de los
ultimos afios, asi como por aquellas modificaciones
legislativas e institucionales recientes que han sido
disefiadas para mejorar |a efectividad del mercado de
tierras. Asimismo, quedan alin muchos interrogantes
por resolver acerca del impacto de los diferentes
factores que determinan los precios y sus

oscilaciones. También es importante explorar la
naturalezay prevalenciadelas diferentes modalidades
de arrendamiento, asi como los obstaculos a su mayor
difusion.

Un segundo tema es e de la disparidad en la
intensidad de uso de la tierra. Es importante
determinar en cada pais si hay tierras aptas para la
agricultura ociosas o subutilizadas y esclarecer los
factores que explican su pobre utilizacién. Por otra
parte, es necesario cuantificar con mayor precision la
productividad de las explotaciones de diferentes
intensidades en & uso delatierra, tamafio y nivel de
tecnologia.

Un tercer temaese delaevaluacion de los beneficios
derivados de los proyectos de regularizacion de
tenencia y modernizacion dd registro y catastro. Por
una parte, se debe esclarecer € verdadero impacto
gue estos proyectos han tenido en mejorar las
condiciones de produccion de los beneficiarios,
incluyendo el mayor acceso a crédito y los aumentos
en lainversion, ingresos y productividad. También es
importante detectar si |a regularizacion esta asociada
a un mgor mang o delos recursos naturales. Por otra
parte, los estudios deben cuantificar si la mayor
seguridad de los derechos de propiedad se traduce en
aumentos en € valor de la tierra y en cambios
cualitativos en las transacciones en € mercado de
tierras. Igualmente, se deben explorar los posibles
beneficios que se derivan de la disponibilidad de la
informacion de tenencia de tierras en medios
magnéticos de facil acceso por las autoridades de
planificaciony e sector privado.
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