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Resumen

En el presente libro se abordan, en catorce articulos los principales
desafios enfrentados por el mercado de tierras de América Latina después
de una década de incentivos para agilizarlos. La conclusién general es que
su desarrollo ha sido insuficiente y que la complementacién lograda con
otros mercados es fundamental aunque aun limitada, pero que su
perfeccionamiento le permitird transformarse en un eficiente mecanismo
de acceso a la tierra.

En los articulos incluidos en la primera parte se examina el
mercado de tierras, considerando aspectos determinantes de éste, entre
otros el marco juridico, los derechos de propiedad, los costos de
transaccién y el manejo conexo del mercado de aguas. Asimismo, se
abordan dos temas de particular pertinencia para la regién: el traspaso de
la propiedad por herenciay el acceso a la tierra de los pueblos indigenas.

En la segunda parte se presentan estudios de casos relativos al
funcionamiento de los mercados de tierras en paises de la region, con el
fin de ofrecer una imagen de lo ocurrido en este campo a nivel nacional.

En el articulo presentado en la tercera parte se analizan los
elementos comunes observados en esta publicacion y se exponen las
principales conclusiones.
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Summary

This book consists of 14 articles that consider the main challenges
currently being faced in the land market in Latin America, after a decade
of using incentives to make it more flexible. The general conclusion is that
insufficient progress has been made and that the complementarity with
other markets that has been achieved, although limited, is of fundamental
importance. Further development of such complementarities can turn
them into an effective mechanism for access to land.

The articles included in the first part consider specific aspects of the
land market, including the legal framework, property rights, transaction
costs and the related management of the water market. Two topics of
particular importance in the region are also covered: the transfer of
property by inheritance and indigenous peoples' access to land.

The second part contains case studies on the operation of land
markets in countries of the region in order to offer a picture of what has
happened in this area at the national level.

The article contained in the third part consists of an analysis of
common issues observed in this publication and a presentation of the
main conclusions.






Mercados de tierras agricolas en América Latina y el Caribe: una realidad incompleta 17

Presentacion

El presente libro, que se enmarca en un proyecto conjunto de la
CEPAL vy la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (GTZ), pretende
determinar, por medio de una serie de ensayos tedricos y de estudios de
caso, hasta qué punto el desarrollo del mercado de tierras puede facilitar el
acceso a la tierra de los campesinos y los pequefios agricultores més pobres
de América Latina y el Caribe, con el doble propésito de avanzar hacia una
distribuciébn mas equitativa del recurso y de elevar la produccion y la
productividad agropecuarias. Las investigaciones pertinentes, que
demandaron un trabajo de méas de cuatro afios (1997-2000), estdn en
consonancia con otros estudios, igualmente auspiciados por la CEPAL y la
GTZ, relativos al efecto que han tenido las reformas liberalizadoras en
diversos planos de la estructura econémica de los paises de la regidn,
particularmente en las esferas laboral, financiera y tecnolégica.

En estos dltimos estudios se ha concluido, en general, que los
efectos de la liberalizacién de los mercados no siempre han estado a la par
con las esperanzas que habian cifrado en ella sus impulsores: la
liberalizacién del mercado laboral, por ejemplo, ha tenido resultados poco
satisfactorios en lo concerniente a la reduccion del desempleo y el empleo
informal; a su vez, el libre juego de los mercados financieros ha
redundado en una mayor concentracion de los recursos y en un aumento
de las dificultades de los agentes mas débiles para beneficiarse del
crédito, y, por ultimo, la privatizacion de las funciones de investigacion,
aplicacién y difusion de tecnologia ha dejado por lo general al margen a
€s0s mismos sectores menos favorecidos.
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Sin haber llegado aun a conclusiones definitivas, las investigaciones
contenidas en el presente libro apuntan, por el momento, en un sentido
analogo. En primer lugar, faltan todavia en la region numerosos
elementos para que los mercados de tierras lleguen a constituirse
formalmente como tales; sin embargo, incluso en aquellos casos muy
acotados en que puede decirse que operan plenamente, la presencia de
otros elementos impide que el mercado actile como un mecanismo eficaz
para reasignar la tierra de un modo mas equitativo: el grado extremo de
pobreza de gran parte de los campesinos, asi como la desigual
distribucion del poder, los conocimientos y la educacién, en conjunto con
las maltiples fallas institucionales, juridicas y legales, son probablemente
los factores que mas gravitan en la incapacidad que han mostrado los
mercados de tierras en el cumplimiento de las aspiraciones de equidad
social y eficiencia productiva.

La investigacion identifica, finalmente, esferas en las cuales es
preciso ahondar, a fin de ver qué otros mecanismos seria preciso instaurar
y crear bases mas sélidas para un funcionamiento justo y fructifero del
agro latinoamericano y caribefio. No podemos concluir por el momento
que los mercados de tierras encierren la clave para el mejoramiento del
agro regional, ni que sus insuficiencias nos obliguen a descartarlos. Lo
mas probable, y ese es el sentido ultimo del presente libro, es que la
solucion deba ir por el lado de la concepcion y la puesta en practica de
mecanismos complementarios, cuya indole, envergadura y jerarquia son
aspectos que precisamente correspondera a los estudios futuros
determinar.

José Antonio Ocampo
Secretario Ejecutivo de la CEPAL
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Introducciont

Una de las preocupaciones permanentes de la CEPAL en cuanto al
desarrollo agrario de la region es la referida a un acceso mas equitativo de
los pequefios campesinos a la tierra. En los afios noventa, esa
preocupacion se tradujo en el interés de precisar si los mercados de tierras
podian solucionar el problema de una manera mas eficaz que los modelos
tradicionales de reforma agraria. No obstante, en ciertos sectores
prevalecia la idea de que el funcionamiento de tales mercados no seria
suficiente para tal proposito, debido, fundamentalmente, a las diversas
fallas que presentan. Entre ellas destacan la incierta definicion de los
derechos de propiedad sobre la tierra; la escasa complementacion entre
esos mercados y los de otros factores —como trabajo, agua y tecnologia—,
y las deficiencias atribuibles a los rasgos especificos de la tierra en cuanto
factor de produccion. A ello se agregaban los profundos cambios que
experimenté en las dltimas décadas, en casi todos los paises de la region,
el marco institucional, entre los que sobresale la reduccién del papel
econdmico del Estado. En consecuencia, todo ello hacia pensar que era
necesario, primero, apuntalar el funcionamiento de estos mercados con
acciones complementarias y, segundo, analizar en forma exhaustiva la
premisa de que éstos traerian consigo una distribucion de la tierra més
eficiente, més rapida y con menores costos de transaccion que la reforma
agraria tradicional.

Jorge Katz ex Director de la Division de Desarrollo Productivo y Empresarial de la
CEPAL y Luis Lépez Cordovez ex Director de la Divisién Conjunta CEPAL/FAO
hicieron valiosos comentarios y sugerencias que permitieron perfeccionar los contenidos
de este libro.
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A tales inquietudes pretende hacer frente este libro, cuya
publicacién se enmarca en las actividades del proyecto “Policy options to
promote the development of agricultural land markets with a view to
facilitating land transfer to small farmers”, que ejecuta la CEPAL en
coordinacién con la Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ),
con apoyo del Ministerio Federal de Cooperacidon Econémica y Desarrollo
de Alemania. El presente libro retne los esfuerzos realizados durante
cuatro afios (1997-2000) por numerosos especialistas, con el objeto de
estudiar qué posibilidades hay de desarrollar los mercados de tierras en la
region y facilitar con ello el acceso de los pequefios agricultores al recurso.
Ademas de las investigaciones sobre distintos aspectos de estos mercados,
como el marco legal en que operan en cada pais, el caracter formal o
informal de las transacciones y su impacto social, tales esfuerzos
estuvieron acompanados de consultas a las instituciones publicas y
privadas competentes, seminarios, encuentros, intercambio de ideas, mas
un arduo trabajo de reflexion tedrica acerca del mejor modo de configurar
estos mercados.

Como ya lo insinua el titulo del presente libro, el establecimiento de
mercados de tierras en América Latina y el Caribe continGia siendo una
tarea incompleta, y tal es, en esencia, la principal conclusion de estos
estudios. Falta ain mucho por hacer en el terreno teérico para entender
qué elementos serian necesarios integrar para su buen funcionamiento, asi
como falta mucho también, en el ambito practico, para que las
modalidades incipientes que se dan en distintos paises de la regiéon tomen
cuerpo, cobren vigor y puedan desenvolverse plenamente. Basta
comparar la situacién de América Latina y el Caribe con la predominante
en los paises mas desarrollados de Europa, para advertir qué es lo que
falta en la region para que tales mercados lleguen a un desenvolvimiento
pleno. Algunos de los obstaculos presentes en la region que impiden el
funcionamiento dindmico del mercado de tierras son: la pobreza de vastos
sectores campesinos; el hecho de que hasta hace poco predominase una
distribucion marcadamente desigual de la tierra, con grandes latifundios
por una parte y una multitud de minifundios por otra; la escasa
productividad de gran parte de los predios pequefios; el bajo grado de
escolaridad del campesinado; el predominio de técnicas obsoletas; la
existencia de poblaciones indigenas, cuyos derechos sobre la tierra recién
estén siendo reconocidos; la inseguridad juridica de la propiedad, y la
falta de titulacion de los predios. Sin embargo, esto mismo permite ver
que lo que falta es, sencillamente, que los paises de la region se
modernicen verdaderamente, en todos los planos, dejando atrds esos
lastres que han caracterizado su historia y que contindian determinando,
en mayor o menor medida, su rezago social, politico y econémico. La
estructura agraria es reflejo de esa situacién general. Esa misma
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comparacion permite apreciar, una vez mas, la magnitud de la tarea que
se tiene por delante. Con todo, aun si lo que se debe transformar es la
sociedad en su conjunto, el objetivo del presente libro, referido a la
modificacion de una dimensién especifica del sector agropecuario
representa ya un avance hacia el logro de esa meta general.

El libro estd dividido en tres partes. En cada uno de los seis
articulos que componen la primera parte, se examina el funcionamiento
de los mercados de tierras desde un angulo particular, relativo en cada
caso a una de sus condiciones 0 aspectos determinantes: por ejemplo, el
marco juridico, los derechos de propiedad y los costos de transaccion
conexos; asi como el manejo de los derechos y los mercados de aguas, que
estdn en intima conexion con los mercados de tierras. Asimismo, de
particular pertinencia para la region son dos articulos: el referido al
traspaso de la propiedad por herencia, hecho que, junto con frenar el
desarrollo de estos mercados, tiene por consecuencia el envejecimiento de
la poblacion productiva rural y el desplazamiento de los jovenes, y el
articulo que versa sobre el acceso a la tierra de los pueblos indigenas. En
conjunto, estos articulos trazan el contexto general en que se inscriben los
siete estudios de caso que componen la segunda parte del libro, relativos
al funcionamiento de los mercados de tierras en otros tantos paises de la
region. Cabe consignar que en ellos se hace mencién también, aunque en
forma menos acotada, de muchos de los aspectos examinados en la
primera parte. Por Gltimo, la tercera parte esta constituida por un solo
articulo, en el cual se pretende recoger, en forma de sintesis, las
principales conclusiones de los estudios, asi como hacer ver los elementos
comunes que hay en ellos.

Conviene indicar que algunos de los articulos aqui presentes ya
habian sido publicados, en version mas extensa, en la serie Desarrollo
Productivo de la CEPAL. No es de extrafar, por otra parte, que no haya
total coincidencia en los resultados de las investigaciones, como es natural
en un libro en que han intervenido diversos autores, cada cual con su
propio enfoque y motivacion.

La primera parte del libro comienza con un articulo de Frank
Vogelgesang (capitulo 1), que se centra en una revision de la bibliografia
mas reciente sobre los derechos de propiedad, los costos de transaccion,
las externalidades y los mercados de tierras rurales, con el fin de
responder las siguientes preguntas; si cabe esperar que las fuerzas del
mercado puedan poner fin a la estructura bimodal de tenencia de la tierra
que es caracteristica de la region, de modo de permitir a los campesinos el
acceso a la tierra, y si cabe esperar que aquellos que accedieron a ésta
puedan efectivamente retenerla y no terminen vendiendo sus parcelas,
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para dar origen a una mayor concentracion de tierras en manos de un
subsector moderno, eficiente y de vocacion claramente comercial.

En el capitulo Il, Michael Carter reflexiona en torno a la capacidad
de utilizar el mercado como un posible aliado en los esfuerzos de
redistribucion de la tierra. El autor pasa revista a las politicas liberales que
han guiado las reformas econémicas y pone en tela de juicio la posibilidad
de que un buen funcionamiento de los mercados solucione el problema de
la tierra, aun en economias post liberalizadas y menos distorsionadas.
Concluye con la formulacién de un programa de investigaciones que
considera necesarias para configurar, en el futuro, las politicas rurales de
la region.

Aunque los mercados de agua y los de tierras estan estrechamente
relacionados entre si, pocas veces se los ha analizado en forma conjunta. El
estudio de Carl Bauer (capitulo IIl) pretende llenar ese vacio. En él se
describen las semejanzas, pero también las diferencias, que hay entre agua
y tierra y entre los mercados respectivos, a fin de destacar las consecuencias
legales, econémicas, politicas y ambientales que resultan de esa dualidad,
todo ello ilustrado con las experiencias de tres paises lideres en lo
concerniente a mercados de aguas: Chile, los Estados Unidos y México.

En el capitulo 1V, Martine Dirven muestra que, entre los
campesinos, la propiedad de la tierra suele traspasarse por herencia, a
veces incluso entre todos los hijos, lo cual no sélo obstaculiza el
funcionamiento del mercado correspondiente, sino que se traduce en la
exacerbacion del minifundio, la emigracion de los jévenes hacia la ciudad,
el envejecimiento de los productores directos y la dificultad para
incorporar tecnologias modernas. Para modificar esta situacion, se
propone instaurar sistemas de prevision apropiados, dado que la
poblacion rural adulta se apega a la tierra para tener alguna seguridad en
la vejez, y se sugieren diversos mecanismos, inspirados en experiencias
europeas, tendientes a incentivar el rejuvenecimiento productivo del agro,
esto es, la instalacion de los jévenes como agricultores.

En el estudio de José Aylwin (capitulo V), se analizan las reformas
constitucionales y legales impulsadas Gltimamente en varios paises de la
region para reconocer y proteger los derechos de los pueblos indigenas
sobre sus tierras ancestrales, sin perjuicio de anotar también las graves
deficiencias que aun presentan estas iniciativas, asi como los multiples
problemas que han surgido en el cumplimiento de sus disposiciones.

El daltimo estudio de la primera parte (capitulo VI), de Edson
Teofilo, se refiere a las nuevas modalidades de reforma agraria aplicadas
en Brasil, en las cuales se hace hincapié en las fuerzas del mercado. El
autor muestra que, mediante la accién del Estado y una mayor
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participacién de los grupos mas vulnerables, es posible armonizar las
formas tradicionales y las nuevas modalidades de distribucion de la
tierra, y mitigar al mismo tiempo los conflictos que se suscitan entre
propietarios y campesinos sin tierra.

La segunda parte del libro contiene siete estudios de caso, relativos
al funcionamiento actual de los mercados de tierras en Argentina, Brasil,
Colombia, Guatemala, Paraguay, Peru y Republica Dominicana. Cabe
consignar que en varios de estos paises el proceso esta recién en sus
primeros pasos, aparte de que suelen faltar datos estadisticos fidedignos
al respecto.

En el estudio sobre Argentina, de Jirgen Popp y Maria Antonia
Gasperini  (capitulo VII), se examinan los aspectos legales vy
administrativos involucrados en la activacién experimentada por el
mercado de tierras en la década de 1990, tomando como ejemplo el
comportamiento del mercado en dos provincias representativas: La Rioja
y Salta, la primera porque es una de las provincias con mayor porcentaje
de titulos de propiedad precaria, y la segunda porque cuenta con una de
las administraciones de tierras mejor organizadas del pais. Segun los
autores, el principal obstaculo para el desarrollo del mercado de tierras es,
en ambos casos, aunque con raices distintas, la falta de posibilidades
econdmicas extraprediales.

En el articulo de Guilherme Leite da Silva Dias y Cicely Moitinho
Amaral (capitulo VIII), se pretende averiguar si la forma que ha adoptado
el mercado de tierras en Brasil ha constituido o no una barrera para el
crecimiento agricola y la incorporacion de nuevas tecnologias, para lo cual
se considera el alto grado de concentracidn de la tierra imperante en el
pais, fendmeno que se ha acentuado en el Gltimo tiempo. Se estudian dos
regiones especificas del estado de Rio Grande del Norte, una de
ocupacién antigua y tradicional y otra con predominio de la fruticultura
irrigada, de alto nivel tecnolégico. Los autores demuestran que la
diferencia de rentabilidad entre los productores mas modernos y los
rezagados radica en la disponibilidad de capital fisico, capital humano v,
especialmente, capital financiero. Se muestra también que, en una
situacién inflacionaria, cobran fuerza los motivos especulativos de la
demanda de tierras, con la consiguiente distorsién del mercado, y que, en
el contexto de estabilidad econémica de los afios noventa, hubo una
mayor flexibilidad en la oferta de tierras y una disminucion consiguiente
del precio, con lo cual declinaron o directamente desparecieron los
movimientos especulativos.

En el estudio sobre Colombia (capitulo 1X), Alvaro Balcazar, Nelson
Lopez, Martha Lucia Orozco y Margarita Vega pasan revista a las
sucesivas reformas legislativas aplicadas en el pais desde la década de
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1930, tendientes a corregir la desigual e ineficiente distribucién de la
propiedad de la tierra. Antes de 1960, las reformas apuntaban
fundamentalmente a definir y aclarar los derechos de propiedad, con el
propésito de fomentar el funcionamiento de los mercados y lograr una
mejor asignacién de la tierra para fines productivos. A partir de los afios
sesenta, predominaron los enfoques redistributivos y la intervencion
directa del Estado, iniciativas que estuvieron complementadas con
programas de desarrollo rural integral. En la actualidad, sin embargo, se
ha vuelto al primer enfoque. Con estos ajustes legislativos se han
conseguido hasta ahora sélo cambios minimos, hecho que los autores
atribuyen a la incapacidad de las instituciones pertinentes para aplicar la
reforma agraria y a las deficiencias de las estrategias e instrumentos
elegidos. En el articulo se argumenta, en forma muy convincente, que la
reforma agraria no es, ni con mucho, el Gnico medio para colmar las
aspiraciones de progreso y bienestar de la poblacién campesina, pues hoy
parecen mas importantes la formacién de capital humano y la
constitucion de un ambiente institucional que favorezca el acceso al uso
de latierra, y no necesariamente a su propiedad.

En el capitulo X, Jaime Carrera analiza tres experiencias verificadas
en Guatemala: una de colonizacién, en que el Estado entreg6 tierras a un
precio relativamente simboélico y que incrementdé el ndmero de
propietarios; otra, relacionada con un mercado de compra Yy
arrendamiento de tierras en una zona dedicada al café y a la cafa de
azUcar, gracias a lo cual se expandieron los cultivos y se modernizo la
industria, y, finalmente, la experiencia consistente en la compra
planificada de tierras para facilitar el retorno y la instalacién de la
poblacién desplazada por el conflicto armado. También puede advertirse
aqui que el funcionamiento del mercado no basté por si solo para
asegurar la eficiencia en lo social, lo econémico y lo ambiental en el agro.

José Molinas, en su estudio sobre Paraguay (capitulo Xl), aporta
datos sobre un aspecto muy debatido en la literatura pertinente: la relacion
inversa que existe entre el tamafio de las fincas y la productividad. La
correlacion que se da en Paraguay a este respecto parece justificar
plenamente la division de las grandes unidades en unidades de tamafio
intermedio. El autor propone un programa dinamizador del mercado de
tierras, que apunta, entre otras cosas, a reformar las estructuras de
incentivos, que en su estado actual parecen haber desalentado las
transacciones mercantiles; a eliminar las subvenciones ligadas a la mera
tenencia de la tierra; a asegurar juridicamente la propiedad, y a intensificar
los programas de colonizacién.

En el capitulo XlII, Eduardo Zegarra se refiere a la legislacion
promulgada en Perd en los aflos noventa para propiciar el
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funcionamiento pleno del mercado de tierras, a fin de dinamizar una
estructura agraria que, segun se estimaba, habia quedado estancada a
causa de la reforma agraria aplicada en la década de 1970. El autor analiza
el proceso desatado por la nueva legislacion en tres zonas del pais, en las
cuales se aprecia que el desarrollo del mercado de tierras se ha visto
entorpecido por diversos factores, como la baja rentabilidad de la
agricultura, la excesiva presion demografica sobre la tierra, la escasa
productividad del trabajo, el aumento del minifundio, la ausencia de
mecanismos complementarios que mejoren las normativas sobre
arrendamiento y aparceria, y la falta de financiamiento de corto y largo
plazo para la agricultura.

La segunda parte termina con el estudio de Angela Tejada de
Walter y Soraya Peralta Bido sobre Republica Dominicana (capitulo XIII),
pais en el cual los cambios en la legislacion sobre la tierra se iniciaron
mucho maés tarde que en la mayoria de los paises de la region. Si bien las
autoridades han puesto en practica programas de titulacion para los
beneficiarios de la reforma agraria, las deficiencias en su aplicacion,
sumadas a la debilidad de las leyes y la dispersion de las instituciones
competentes, han impedido hasta ahora desarrollar mercados formales de
tierras, por lo cual siguen predominando las précticas informales. Cabe
consignar que, pese a que tales deficiencias se manifestaron ya desde las
primeras fases del proceso, no han sido corregidas debidamente y hoy
contindan sin modificacion alguna.

La tercera parte del libro esta constituida por el articulo de Pedro
Tejo (capitulo XIV). Como se indicé al comienzo de la presentacion, en
este capitulo se pretende condensar, en sus lineas fundamentales, el
contenido los capitulos precedentes, procurando extraer sus elementos
comunes. De esa manera, se subrayan los tres factores que con mayor
fuerza han conspirado contra la existencia de verdaderos mercados de
tierras en la region, y se ilustra cémo, debido a ello, no se ha podido
superar la precaria insercion productiva de la gran mayoria de la
poblacién rural, especialmente los medianos y pequefios agricultores.
Estos tres factores son: el caracter concentrador que ha mostrado el
funcionamiento de los mercados de tierras; el predominio de las
operaciones informales de compraventa, y la debilidad de las
instituciones que debieron haber apoyado el funcionamiento de los
mercados. En el articulo se destacan, ademaés, tres elementos en que
insisten con frecuencia los autores: el papel privilegiado que se asigna a la
intervencion estatal, la incapacidad del mercado para definir por si solo el
precio de la tierray la necesidad de contar con instituciones.

Aunqgue estan lejos de dar respuesta a todas las inquietudes
existentes en torno a los mercados de tierras, las reflexiones resumidas en



26 CEPAL

este libro permiten afirmar que, pese a sus fallas y limitaciones, las
sucesivas reformas emprendidas en la region para el establecimiento de
estos mercados han tenido algln éxito. Segun se desprende de las
conclusiones y recomendaciones de cada uno de los estudios, ese éxito
esta vinculado, entre otras cosas, a la mayor o menor complementacion
alcanzada con otros mercados, al orden y el ritmo con que se llevaron a
cabo los cambios, a la atencion que se presté a los factores culturales,
sociales, politicos e institucionales de cada pais, y, por ultimo, a la forma
que adoptd la gestion de estos procesos.

Pedro Tejo

Compilador

Unidad de Desarrollo Agricola
Diciembre de 2002
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Capitulo |

Derechos de propiedad, costos de transaccion,
externalidades y mercados de tierras rurales en
Ameérica Latinay el Caribe

Frank Vogelgesang'

En general, la tierra es un recurso de importancia decisiva para las
sociedades rurales. Sirve como factor de produccion y para acumular
rigueza; por otra parte, en muchos casos, la propiedad de la tierra podria
contribuir a mejorar el destino de los pobres de las zonas rurales.

Sin embargo, la distribucién de la tierra en América Latina y el
Caribe se caracteriza por sus enormes desigualdades. Pese a que en
algunas regiones han surgido estructuras modernas, todavia subsisten los
grandes latifundios junto a gran namero de explotaciones pequefias. Es
tiempo ya de modificar esta situacién, inconveniente desde el punto de
vista de la equidad, e inconveniente también desde el punto de vista de la
eficiencia, dada la relacion inversa que existe, segun se sostiene, entre el
tamafio de la explotacion y la productividad.

Desilusionados por los resultados a largo plazo de las reformas
redistributivas, las autoridades politicas estan tratando de encontrar

1

Agradezco a mis colegas de la CEPAL y a Alexander Schejtman, de la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), por sus valiosas
sugerencias (octubre de 1995).
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otros caminos. En los ultimos afios, el establecimiento del derecho a la
propiedad privada de la tierra, asi como las transacciones de
tierras mediante los mecanismos del mercado, han comenzado a ocupar el
primer plano. En el presente documento se pretende demostrar que el
problema debe ser abordado desde una perspectiva institucional. El
objetivo no es recomendar determinadas soluciones, sino mas bien
tratar de encontrar respuesta a preguntas como las siguientes: ;C6mo
se llevan a cabo, realmente, las transacciones en las zonas rurales?
;Qué papel desempefian los costos de transaccion y las instituciones
correspondientes, como los derechos de propiedad? ;Qué papel
desempefian las externalidades?

La tesis central de este documento es que no se puede hacer un
analisis coherente del funcionamiento de los mercados rurales empleando
hipétesis neoclasicas convencionales. El entorno econémico rural se
caracteriza por la imperfeccion de los mercados, la asimetria de la
informacion y la incertidumbre. Ademas, es muy comuUn que el
comportamiento econdémico sea el reflejo de la ldgica intrinseca de los
campesinos, muy distinta de la que se aplica en la agricultura comercial.

Del analisis se concluye, sin lugar a duda, que ningdn régimen de
derechos de propiedad tiene validez universal. En respuesta a la
diversidad de los parametros econémicos y a su evolucién, surge todo un
conjunto de instituciones agricolas. Las autoridades deberian tener
presente que cada configuracion entrafia determinados costos de
transaccién, los cuales inciden a su vez sobre el sistema en su conjunto.

1. Dicotomia entre reforma agraria tradicional y
reforma agraria de mercado

En las zonas rurales, la tierra desempefia una funcién econémica de
primordial importancia. Es, simultaneamente, el principal factor de
produccién, fuente de empleo y repositorio de riqueza personal. En las
sociedades rurales, la condicién social de las personas y las relaciones de
poder suelen estar determinadas, en lo fundamental, por la estructura de
tenencia de la tierra. Aunque esta caracterizacion puede describir
acertadamente la situacién actual de varios paises de América Latina y el
Caribe, es evidente que se ha iniciado en muchos de ellos un proceso de
modernizacién. Con el surgimiento de la agroindustria y de las
explotaciones agricolas modernas y bien administradas, en su mayoria de
tamafo mediano, la polarizacién en materia de distribucion de la tierra no
es ya tan marcada como en el pasado.
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Al analizar la tierra como factor de oferta en la produccion agricola,
donde la ubicacién de los predios no es la caracteristica mas importante,
contrariamente a lo que ocurre con las tierras urbanas, resulta util
recordar que una unidad de tierra agricola es una estructura compleja,
con atributos fisicos, quimicos y bioldgicos claramente definidos. Por lo
tanto, como dice Schultz (1953), el echar en un mismo saco todas las
parcelas, teniendo en cuenta sélo la superficie para hacer un analisis
econdmico, viola todas las reglas de agregacion.

La distribucion de la tierra en la region es, en general, sumamente
poco equitativa. Hay fincas enormes con vastas extensiones subutilizadas
u ociosas, mientras al mismo tiempo una proporcién importante de la
poblacion rural lucha por acceder a la tierra. La agitacion social
provocada por esta situacién no sélo es cosa del pasado, pues sigue
teniendo lugar en el presente.” Ademas, a medida que los campesinos
cruzan la fragil frontera agricola en busca de tierras, se observa una
degradacion del medio ambiente que se ha convertido en fuente de
preocupacion para las autoridades.

De esa manera, sigue viva la exigencia de modificar la estructura
desigual de tenencia de la tierra. En general, los argumentos en tal sentido
se fundan en consideraciones de equidad, de eficiencia 0 de ambas a la
vez. Si bien la primera consideracién se presta a interpretaciones
subjetivas, no puede decirse tampoco que la segunda constituya un
instrumento de andlisis claramente definido.

Desde el punto de vista del uso y la eficiencia, los argumentos en
favor de una distribucién mas equitativa de la tierra se basan en la
premisa de que hay una relacién inversa entre el tamafio de la explotacién
y la productividad de la tierra. Sin embargo, las pruebas al respecto no
son siempre muy claras. Incluso, algunos autores niegan categéricamente
que esa correlacién exista. Asi, se ha sostenido que la presunta correlacion
esta, en realidad, mal definida. Se afirma que la relaciéon observada solo
resulta del hecho de que en aquellas zonas cuyos suelos son sumamente

Basta considerar, por ejemplo, la situaciéon en Honduras, donde unos 500 trabajadores
rurales ocupan la tierra de una empresa multinacional estadounidense, la Tela Railroad
Company, desde hace mas de un afio. La compafia opera en alrededor de
1.000 hectéreas en el departamento de Cortés. Los trabajadores reclaman la tierra para
ellos. En julio de 1995, varias unidades militares y de la policia los desalojaron por la
fuerza. Del mismo modo, en un incidente ocurrido el 9 de agosto de 1994 en un estado
brasilefio fronterizo con Bolivia, diez personas murieron en un conflicto sobre tierras.
Alrededor de 500 campesinos sin tierra habian ocupado partes de una enorme hacienda
y los intentos de la policia por expulsarlos resultaron en un tiroteo. En 1994 hubo en
Brasil 379 conflictos similares, en los que murieron no menos de 36 personas,
convirtiendo a los conflictos sobre tierras en la principal causa de violencia en las zonas
interiores de ese pais.
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fértiles, la tasa de crecimiento demografico es mas elevada e impulsa por
ello un proceso de subdivision de la tierra en parcelas de alta
productividad o, por decirlo de otra manera, de concentracion de la
calidad (Carter y Jonakin, 1987).

En las hipodtesis empleadas para explicar la relacién inversa se
supone, ante todo, un proceso de intensificacion del trabajo en el
predio campesino y una diferencia concomitante de los salarios en
comparacion con la agricultura comercial. Seglin algunos autores que
analizan la ldgica econdmica intrinseca de la unidad campesina, ésta se
caracteriza por la no transferibilidad de una parte del trabajo familiar, en
el sentido de que las personas de edad y los nifios —que no pueden
acceder al mercado de trabajo— contribuyen a las labores agricolas de la
unidad (Schejtman, 1980). En este contexto, en que generalmente no se
utiliza trabajo asalariado, la relacién inversa entre tamafio vy
productividad es el resultado de los cambios demograficos de la familia
campesina. Como dicen Carter y Jonakin (1987, p. 7), en un predio de
tamano fijo, a medida que aumenta el tamafio de la familia y cae el
ingreso per capita, los miembros de la familia que trabajan intensifican
sus esfuerzos, y de ese modo aumenta la productividad por unidad
cultivada. En tales circunstancias, el costo marginal del trabajo tiende a
cero, lo cual otorga a la pequefia explotacion agricola una ventaja salarial
sobre la agricultura comercial.

Otra caracteristica de la economia campesina es la imposibilidad de
separar sus funciones de consumo y de producciéon. Para obtener su
sustento, la familia campesina esta dispuesta a aceptar un ingreso
marginal menor por unidad de trabajo que el correspondiente a las
explotaciones mas grandes, lo que también redunda en wuna
intensificacion del insumo de trabajo por hectarea.

Otros autores presentan argumentos similares, pero hacen hincapié
en las fallas de los mercados de trabajo y de crédito. Si los mercados de
trabajo son imperfectos, los miembros de la familia campesina que buscan
empleo, por ejemplo, como trabajadores asalariados estacionales, no lo
consiguen. Segun Sen (citado en Carter y Jonakin, 1987, p. 9), ello significa
que cualquier diferencia salarial que pueda existir no puede formularse
en términos de una mano de obra excedente en forma voluntaria, sino
como desempleo involuntario en el mercado de trabajo.

Del mismo modo, si los mercados de crédito son imperfectos y la
familia campesina no puede adquirir, por tal causa, mas tierra o insumos
que aumentan el rendimiento, como fertilizantes o maquinaria agricola, la
presion demografica de sus miembros los obligara a intensificar el trabajo.
Otra interpretacién hace hincapié en ciertas deseconomias de escala de las
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grandes explotaciones comerciales, como los mayores costos de
supervision del trabajo.

Conforme a otros autores, la relacion inversa observada en estas
investigaciones probablemente sea, en realidad, mucho menos
pronunciada. Feder (1994) propone tres criterios para comprobar
empiricamente la relacion entre el tamafio y la productividad: i) es preciso
distinguir entre los predios propios (en los que predominan los efectos de
las restricciones de capital) y los predios explotados (en los que son mas
importantes los efectos sobre los costos de supervision). También deberia
tenerse en cuenta el namero de miembros de la familia que podrian
cumplir funciones de supervision; ii) en lo que concierne a los datos
censales sobre la productividad total de los factores, el indicador
adecuado de eficiencia deberia estar representado por los beneficios de la
explotacién —descontando los costos laborales de la familia— y no por el
rendimiento; vy iii) es preciso hacer ajustes en funcién de la calidad de la
tierra. Feder sospecha que, en tales condiciones, la magnitud de la
relacion inversa encontrada en las pruebas empiricas mencionadas seria
menor, aunque nunca igual a cero.

No estd del todo claro si la hipétesis de la relacién inversa sigue
siendo valida en un entorno de cambio tecnolégico acelerado y de
avances en materia de mecanizacion. Sea como fuere, todos los enfoques
descritos apuntan a otorgar un fundamento teérico solido a la tesis de la
relacion inversa, fuertemente respaldada, ademas, por numerosos
estudios empiricos.

Con todo, no debe considerarse que se trate de una tesis
estrictamente cientifica, esto es, de una tesis que en algiin momento pueda
ser refutada. Mas bien, el consenso generalizado en la bibliografia es que
se trata de una hipotesis de trabajo util, valida para un conjunto de
circunstancias y parametros. Sin embargo, es preciso recordar que la
existencia de una relacion inversa, asi como la de un eslabonamiento entre
los activos de tierras y la pobreza rural, son premisas metodoldgicas que
deben verificarse en cada caso concreto.

Si se supone que la relacién inversa entre tamafo y productividad
existe realmente, se puede llegar a la conclusion de Feder (1994, p. 136),
conforme a la cual, para variables predeterminadas, como tecnologia,
precio de los factores, calidad de la tierra o pericia en las tareas agricolas,
hay un tamafio de explotacion éptimo, en el cual las economias de escala
correspondientes a los grandes insumos y a la capacidad de gestion
quedaran totalmente compensadas por el costo que significa aumentar el
numero de trabajadores.
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De la premisa de una distribucion 6ptima —sensible al tamafio—
de las explotaciones, calculada en funcién del tiempo y del espacio, se
puede concluir, casi con seguridad, que una distribucién de la tierra muy
sesgada, que no permita una optimizaciéon en funcién del tamafio, sera
también inadecuada desde el punto de vista de la eficiencia.

Dicho todo esto, cabe sefialar que, mas alld de la validez de la
relacion inversa, no es deseable, desde la perspectiva de una asignacion
socialmente 6ptima de los recursos, la actual estructura de tenencia de la
tierra, dado que lleva a la existencia de tierras agricolas subutilizadas o en
barbecho. Con todo, el objetivo del presente documento no es tratar de
convalidar las razones aducidas para reformar la estructura de tenencia
de la tierra en América Latina y el Caribe, sino, antes que nada, tratar de
responder dos preguntas fundamentales: primero, por qué subsiste una
situacién que, a primera vista, resulta ineficaz, y, segundo, cudles serian
los resultados de una redistribucion de los activos de tierras rurales
impulsada por las fuerzas del mercado.

En las ultimas décadas, se han hecho intentos por modificar la
actual estructura de tenencia de la tierra mediante reformas agrarias
redistributivas, aduciendo motivos de equidad o de eficiencia. Sin
embargo, no se han logrado hasta ahora cambios significativos. Ademas
del hecho de que las reformas de los distintos paises han diferido en lo
que concierne a voluntad politica inicial y a amplitud de los programas
—comparense, por ejemplo, las profundas reformas de México en los afios
treinta y de Bolivia en los cincuenta, con las reformas mucho mas timidas
de Brasil—, la situacién posterior a las reformas se vio afectada por
diversos factores, como la deficiente calidad de las tierras redistribuidas,
la inseguridad de los titulos de propiedad y la falta de conocimientos
agricolas de los beneficiarios, y también por una serie de distorsiones de
politicas. Estas experiencias han llevado a buscar otras soluciones.

Hoy dia, la interrogante es la siguiente: ;como evolucionarian las
estructuras agrarias si los derechos de propiedad de la tierra se
expusieran a los mecanismos de mercado y si los mercados de tierras
fuesen dinamicos? Dicho de otro modo: ;cabe esperar que las fuerzas
competitivas del mercado modifiquen, hasta hacer desaparecer, la
estructura de tenencia bimodal, permitiendo de esa manera a los
campesinos sin tierra y a los campesinos pobres con poca tierra acceder a
ésta? ;Cabe esperar que los pequefios productores terminen vendiendo
sus parcelas, con lo cual propiciarian una mayor concentracion de tierras
0, quiza, permitirian el surgimiento de un nuevo subsector eficiente
integrado por explotaciones operativas de tamafio intermedio, con las
caracteristicas de la agricultura comercial? O, por el contrario, ¢(no
asistiremos tal vez a un resultado totalmente distinto?
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Como se vera mas adelante, estas preguntas no son faciles de
responder. Los resultados del funcionamiento del mercado de tierras
dependen de varios factores, como la validez de la relacion inversa; las
condiciones de los mercados complementarios (capital, trabajo, seguros);
las estructuras de poder; la distribucion inicial de la tierra; la asignacién y
la seguridad de los derechos de propiedad; la calidad del suelo; la
eleccion de los cultivos y, por altimo, en no escasa medida, de que se esté
en presencia de un buen afio para la agricultura.

La reforma agraria de mercado, puesta en practica mediante
programas como los bancos de tierras o el financiamiento de la compra de
tierras con ayuda de subvenciones del Estado, desempefi6 un papel
importante en los Estados Unidos y Europa durante buena parte del
siglo XX. En cambio, las experiencias similares han tenido efectos muy
limitados en América Latinay el Caribe.

Para analizar el funcionamiento de los mercados, es fundamental
comprender, en primer lugar, como se efectan las transacciones en una
economia dada.

2. Logicade las transacciones

Segun se lee en Bardhan (1989), con frecuencia nos referimos a las
sencillas “leyes” de la oferta y la demanda, sin tener plena conciencia de
la marafia de instituciones de que dependen, en forma decisiva, las
transacciones que tienen lugar en los mercados reales.

a) Perspectiva institucional

El texto de Bardhan (1989, p. 3) prosigue con la observacion de que
muchos antropo6logos han cuestionado, y con razén, la premisa estrecha y
a menudo ahistérica de los economistas, segun la cual la estructura de la
economia de mercado es ubicua. Por este motivo, el propésito de este
capitulo es demostrar por qué conviene analizar la cuestion de los
mercados de tierras rurales en el marco de la economia institucional.

Para ello bastara con describir la doctrina del institucionalismo,
teniendo en cuenta dos premisas fundamentales que demuestran que su
enfoque analitico difiere del empleado por los neoclésicos convencionales.
En primer lugar, esta doctrina postula que las instituciones desempefian
un papel decisivo en la configuracién del comportamiento econémico y
en sus resultados. En segundo lugar, es fundamental comprender el
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aspecto evolutivo del concepto: las instituciones se modifican a lo largo
del tiempo en respuesta a los cambios en las circunstancias econémicas.’

En este plano, las nociones fundamentales son las siguientes: los
mercados no son otra cosa que las transacciones entre agentes
econdmicos; los costos de transaccion’ desempefian un papel fundamental
en lo que incumbe a la forma en que se realizan las transacciones, y las
instituciones sociales y econdmicas, como los derechos de propiedad,
surgen con el objeto de reducir los costos de transaccién. Lipton (1993,
p. 642) define este conjunto de ideas como un nuevo paradigma, cuya
premisa fundamental, a saber, la existencia de instituciones rurales
endogenas que reducen los costos de transaccion, puede caracterizarse en
el sentido de que las instituciones son un resultado endégeno de los
movimientos tendientes a reducir los costos de transaccion.

Esta nueva vision de las instituciones agrarias constituye un cuerpo
de conocimientos que no estaban presentes cuando se hicieron las
reformas agrarias de los afos sesenta y setenta, y es probable que por su
intermedio se puedan comprender ahora los fracasos del pasado y
elaborar directrices para las intervenciones futuras.

Por regla general, los economistas han abordado las instituciones
agrarias (o rurales) de tres maneras: i) en la economia neoclasica
tradicional, se considera que estas instituciones son fijas. Los
conocimientos, la organizacion y la tecnologia permanecen constantes. En
este marco, las personas maximizan las utilidades y los resultados seran,
por lo general, un o6ptimo de Pareto; ii) para los estructuralistas, las
instituciones rurales son el resultado de las relaciones de poder entre los
grupos y clases y surgen de la coaccion extraecondmica. Estas
instituciones se mantendran vigentes mientras quienes se benefician de
ellas perciban que la situacién les resulta favorable, y mientras los
triunfadores, como dice Lipton (1993, p. 631), puedan lavarles el cerebro a
los perdedores, sobornarlos, compensarlos o0 coaccionarlos para que
acaten la situacién; y iii) la economia institucional considera a las

Muchas veces se establece una diferencia entre neoinstitucionalismo y viejo
institucionalismo. Dicho en pocas palabras, los seguidores de la vieja escuela rechazan la
premisa neoclasica sobre la racionalidad de las conductas, mientras que los
neoinstitucionalistas estan dispuestos, a lo sumo, a modificarla. En el presente estudio
no se adopta ninguno de los dos puntos de vista. No obstante, se vera méas adelante que
ciertos factores, como la posicion social, la pertenencia a un grupo o el poder,
desempefian un papel indiscutible en las conductas en el medio rural.

Con esta expresion se hara referencia a todos los costos asociados a las transferencias de
derechos de propiedad que no sean costos directos de produccion. Entre ellos cabe
mencionar los costos de informacién, de negociacion, de redaccién y cumplimiento de
los contratos, o de definicién y control de los derechos de propiedad.
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instituciones agrarias como el resultado enddgeno de las acciones
realizadas, entre otras cosas, para reducir los costos de transaccion.

En este ultimo enfoque, es sumamente importante la creacion de los
derechos de propiedad. Para comprender los mercados de tierras rurales,
conviene desplazar el centro del analisis desde la propiedad fisica de la
tierra hacia el sistema de derechos de propiedad predominante. Esto
significa que el control de un activo como la tierra debe considerarse no
tanto como la mera posesion de algo, sino como una red de derechos
entre personas. La propiedad se define como el conjunto de derechos de
una persona en relacién con los derechos de otras. Como lo expresa Hoff
(1993, p. 231), la actividad econémica seria muy reducida si no hubiese
derechos —0 poderes— para consumir activos, obtener ingresos por su
intermedio o transferirlos. Por consiguiente, el nivel de desarrollo
econdmico de una region dependera del sistema de derechos de
propiedad vigente.

Como se vera mas adelante, este enfoque también puede ayudar a
las autoridades a adoptar decisiones acertadas en materia de politicas.

b) Derechos de propiedad de latierra

La tierra es un bien peculiar. Es totalmente inmueble, y puede
ser utilizada con distintos fines y por diversos agentes en forma
simultanea. Lo que determina el uso de la tierra es el sistema de derechos
de propiedad. Estos tienen también ciertas caracteristicas especiales, que
en ocasiones pueden ser sumamente complejas y variar en funcién del
espacio y del tiempo, lo que obliga a las autoridades politicas a ajustar
sus instrumentos a cada situacion especifica. Feder y Feeny (1993, p. 242)
aclaran estas afirmaciones; entre los usos que pueden darse a la tierra
estan la caza, el transito, la recoleccion, el pastoreo, el cultivo, la
extraccion de minerales, la explotacién forestal e, incluso, el derecho a
destruirla. Por ejemplo, en la Inglaterra medieval y en la India meridional
contemporanea, los derechos sobre los cultivos son privados, mientras
que los derechos sobre los rastrojos son comunitarios. Del mismo modo,
en muchas regiones de Africa subsahariana, los derechos de tenencia
de la tierra y los derechos de tenencia de los arboles son independientes
unos de otros.

La importancia de los derechos de propiedad radica en que éstos,
por sus propias caracteristicas, determinan la asignacion de los recursos
en un mundo en que predominan los conflictos de interés entre los
usuarios. Se ha dicho que s6lo en la isla de Robinson Crusoe no habia
necesidad de definir derechos de propiedad, al menos hasta la llegada de
Viernes. Esto equivale a decir que el resultado de la (re)distribucion de la
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tierra mediante las transacciones de mercado dependera del sistema de
derechos de propiedad vigentes. Cabe preguntarse, entonces, por qué se
les presta tan poca atencion. La respuesta es que el andlisis econédmico
suele estar basado en la premisa de que los sistemmas de derechos de
propiedad son, en todo el mundo, iguales a aquellos que rigen en el
mundo occidental, vale decir, exclusivos, transferibles, enajenables y
ejecutorios. Dentro de esa perspectiva, es legitimo no incluir en el analisis
las cuestiones relativas a los derechos de propiedad. Sin embargo, esta
premisa no siempre es valida en los paises en desarrollo, y los estudios en
que no se tiene en cuenta el sistema de derechos de propiedad suelen
llegar a conclusiones erréneas.

Segun Feder y Feeny (1993), los derechos de propiedad deben ser
considerados como una institucion social. Los autores distinguen tres
categorias basicas de instituciones: i) el orden constitucional, formado por
las normas fundamentales sobre la organizaciéon social, esto es, por
aquellas normas necesarias para formular las normas restantes; ii) el
marco institucional, compuesto por elementos como las leyes, las
reglamentaciones, las asociaciones, los contratos y los derechos de
propiedad sobre la tierra, que se elaboran en el marco del orden
constitucional, y iii) los codigos de conducta normativos, determinados
por los valores culturales que legitiman los marcos mencionados y
establecen pautas de conducta. Las categorias primera y tercera
evolucionan con lentitud, mientras que la segunda puede modificarse en
forma mas rapida.

Es importante destacar que las tres categorias estan relacionadas
entre si y cada una de ellas puede incidir sobre las otras. Feder y Feeny
(1993, p. 241) dan algunos ejemplos en tal sentido: si bien el sistema
juridico formal puede contemplar disposiciones sobre la enajenacion de
tierras, el hecho de transferir tales tierras a personas de otro clan o grupo
étnico puede significar, en determinadas sociedades, una violacién de las
normas culturales. De la misma manera, aunque el orden constitucional
pueda incluir disposiciones sobre derechos a la propiedad privada y
puedan existir formalmente leyes que definan esos derechos, es posible
que los mecanismos de registro y los mecanismos ejecutorios sean
practicamente inexistentes.

Desde un punto de vista analitico, los derechos de propiedad pueden
clasificarse en cuatro tipos ideales: i) la inexistencia de estos derechos, o
libre acceso, cuando éstos no han sido asignados; ii) la propiedad
comunitaria; iii) la propiedad del Estado, y iv) la propiedad privada, en
virtud de los cuales se otorgan derechos de propiedad exclusivos,
respectivamente, a un grupo de personas, al Estado o a una entidad
privada. Las cuatro formas pueden coexistir en una misma sociedad. De
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igual modo, puede regir mas de una de estas categorias para una parcela de
tierra determinada.

Los conceptos de propiedad del Estado y de propiedad privada son
relativamente sencillos en comparacion con los regimenes de propiedad
comunitaria o de libre acceso. La linea divisoria entre estos dos uGltimos
puede ser relativamente difusa. Sin embargo, en muchos paises de
América Latina y el Caribe es comun que hasta 50% de la tierra cultivada
carezca de titulos de propiedad y, por lo tanto, quede de hecho expuesta
al libre acceso. En consecuencia, parece valido examinar de modo mas
acabado las caracteristicas de aquellos derechos de propiedad no privada
que no sean los correspondientes al Estado.

El redescubrimiento de un articulo publicado hace casi 30 afios
(Demsetz, 1967) parece especialmente fructifero en este contexto. El
enfoque de Demsetz es por momentos demasiado amplio, y resulta dificil
comprender cdmo pueden aplicarse sus argumentos en la practica. Sin
embargo, sus premisas béasicas contribuyen a aclarar muchas de las
cuestiones de interés en esta materia.

Segun Demsetz (1967, p. 347), la importancia de los derechos de
propiedad radica en que ayudan a una persona a definir lo que puede
esperar, razonablemente, de su trato con las demas. El autor observa que
hay una relacién estrecha entre los derechos de propiedad y las
externalidades. En este contexto, externalidad se refiere a todos los efectos
perjudiciales o beneficiosos que produce la actividad de una persona
sobre otra. El ejemplo clasico es el humo de la chimenea de una fabrica.
Otro caso es la sombra que arroja un edificio muy alto sobre la piscina de
un hotel cercano. Estos efectos son externos, en el sentido de que no
tienen asignado un precio y, por ende, no ejercen efecto alguno —o al
menos, un efecto pleno— sobre las decisiones de los agentes econémicos,
ya que no se transmite ninguna informacion a través del mecanismo de
los precios. En consecuencia, la internalizacion de los efectos externos se
refiere a los procedimientos o mecanismos mediante los cuales estos
efectos inciden en el comportamiento de los afectados.

Demsetz (1967, p. 348) sostiene que una funcién primaria de los
derechos de propiedad es la de orientar los incentivos, a fin de lograr una
mayor internalizacion de las externalidades. Como prueba de ello, analiza
el distinto patron observable en el surgimiento de los derechos de
propiedad en dos grupos indigenas de América del Norte: uno de ellos
habita en el norte, en la peninsula de Labrador, y se dedica al comercio de
pieles, por cierto muy rentable. La caza de los animales, en el marco de un
régimen de propiedad comunitaria, torna necesario, al cabo de un tiempo,
establecer claramente derechos a la propiedad privada, cuando el costo de
coordinar la entrada de los usuarios a los terrenos de caza —coordinacion
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que es inevitable en un régimen de libre acceso— se hace muy alto y se
corre el riesgo de sobreexplotar el recurso.

El segundo grupo estd integrado por indigenas de las llanuras
sudoccidentales, donde pastorean los animales nativos de la region. Estos,
a diferencia de los animales peleteros del norte, carecen de valor
comercial y, ademas, suelen deambular por grandes extensiones. Debido
a la presencia de estas dos condiciones, no resultaba muy conveniente o
viable el establecimiento de derechos de propiedad privada, y es asi,
segun se comprobd mas tarde, como entre estos indigenas no prevalecia,
en contraste con lo que sucedia entre los indigenas de Labrador, una larga
tradicion de derechos a la propiedad privada.

El analisis de Demsetz prosigue con la cuestion de la propiedad
comunitaria. Aunque no aclara la diferencia entre ésta y propiedad
comun, sus observaciones son de todos modos instructivas. Demsetz
define la propiedad comunitaria como un derecho que puede ser
ejercitado por todos los miembros de la comunidad, y concluye que este
régimen de derechos de propiedad genera externalidades significativas
que no son internalizadas por el grupo. Sin bien ello no es dificil de
entender en el caso de la propiedad comun en su estado mas puro (libre
acceso), los efectos externos pueden ser menos evidentes en el caso de la
propiedad comunitaria, esto es, cuando la comunidad es relativamente
pequenia, funciona con cierto grado de coordinacion entre sus miembros y
excluye a los extrafios. En este caso, las externalidades pueden
internalizarse mediante negociaciones, las cuales tienen un costo. Este
serd tanto mayor cuanto mayor sea el nimero de miembros de la
comunidad. Ello lleva a la segunda ventaja de los derechos a la
propiedad privada: el costo de las negociaciones es en general mucho
menor que el correspondiente a un régimen de propiedad comunitaria. A
partir de ello, Demsetz concluye directamente que la propiedad suele ser
un asunto personal.

De estas tesis es posible desprender las siguientes conclusiones
fundamentales: i) los derechos de propiedad internalizan las
externalidades; ii) los derechos de propiedad surgen cuando los
beneficios de la internalizacion son mayores que los costos asociados;
iii) esto es precisamente lo que ocurre, por lo general, en el transcurso del
proceso de desarrollo econémico; iv) los derechos de propiedad privada
constituyen el mejor mecanismo para la internalizacion de los efectos
externos; v) en consecuencia, parecen ser, en general, condicion necesaria
pero no suficiente para el desarrollo; y vi) por lo tanto, parece
fundamental modificar de tiempo en tiempo el régimen de derechos de
propiedad, cuando éste, a causa de la entrada en escena de nuevas
tecnologias y mercados, no resulte ya adecuado para la nueva situacion.
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Esto no quiere decir que los derechos de propiedad privada
constituyan siempre y en toda circunstancia la soluciéon Optima. El
régimen de derechos de propiedad mas adecuado para cada situacion
dependera de las circunstancias peculiares de una sociedad dada como,
por ejemplo, el estado de desarrollo en que se encuentra. Asi lo piensa
Demsetz al decir que los derechos de propiedad se desarrollan a fin de
internalizar las externalidades, cuando las ventajas de tal internalizacion
superan los costos que ello supone. Casi siempre, la internalizacién nace
de las modificaciones de los valores econémicos resultantes del desarrollo
de nuevas tecnologias y la apertura de nuevos mercados, para los cuales
los derechos de propiedad vigentes son ahora poco apropiados. Para
interpretar correctamente esta afirmacién, es preciso tener en cuenta las
preferencias de cada comunidad con respecto a la propiedad privada,
pues en algunas comunidades los sistemas de propiedad privada estaran
menos desarrollados que en otras. No obstante, independientemente de
ello, siempre surgiran nuevos derechos de propiedad privados o estatales,
en respuesta a los cambios en la tecnologia y en los precios relativos.

Por ultimo, los derechos de propiedad también desempefian un
papel importante en lo concerniente a incentivar el uso eficiente
de la tierra y las inversiones, porque reducen las asimetrias de la
informacion y facilitan las transacciones en los mercados financieros.
Una breve explicacion sobre la asimetria de la informacién y la
incertidumbre asociada a ello servira para ilustrar la importancia de los
derechos de propiedad.

Las asimetrias de la informacién sobre los mercados de tierras
pueden provenir del mismo proceso de desarrollo (agrario) de una
sociedad. En las primeras etapas, las transacciones de tierra se llevaran a
cabo, principalmente, entre miembros de la misma comunidad, donde la
informacion es todavia esencialmente simétrica. Las personas saben con
quién estan tratando y a quién pertenece cada parcela. En las etapas mas
avanzadas, conforme se incrementa la movilidad de las personas y del
capital, aumenta el nimero de transacciones realizadas con personas que
no pertenecen a la comunidad, con lo cual surgen imperfecciones en
materia de informacién y se suscitan, por ende, conflictos sobre las
tierras. Ello puede provocar pérdidas de eficiencia, porque en tales
situaciones el precio de mercado de la tierra se apartara de su precio
virtual y el nimero de las transacciones sera subéptimo. Evidentemente,
esto es valido si se supone que, en general, las transacciones de tierra
mejoran la eficiencia, al permitir asignar los recursos conforme a su
productividad marginal (potencial).

Es importante sefialar que los cambios en las relaciones econémicas
y las estructuras de poder que caracterizan el proceso de desarrollo,
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generan cambios en cuanto al tipo adecuado de derechos de propiedad y
de instituciones encargadas de regularlos y hacerlos cumplir (Feder y
Feeny, 1993, p. 242). Ciertos factores, como la presién demografica o los
cambios tecnoldgicos, que tornan mas atractivas las inversiones en tierras
de calidad, obligan a definir con mayor precisién los derechos de
propiedad. En la actualidad hay, en muchos paises en desarrollo donde
han entrado en juego esos factores, un movimiento muy fuerte en tal
sentido, justamente para que se establezcan mecanismos institucionales
que aseguren una definicion mas precisa de estos derechos.

Sobre esta base, puede afirmarse que si bien el régimen de derechos
de propiedad 6ptimo en una situacion determinada no tiene por qué ser,
necesariamente, el de propiedad privada, esta Gltima se vuelve cada vez
mas importante en el proceso de modernizacién de una sociedad dada. La
historia econémica de los paises europeos de los dltimos siglos, por
ejemplo, indica que a medida que avanzé el proceso de desarrollo,
aumentd la division del trabajo, se hicieron mas complejas las
interacciones econdmicas entre los agentes, y fueron surgiendo
lentamente los factores del mercado, por lo cual la propiedad comun de la
tierra debio ceder lugar a la propiedad privada (Barlowe, 1958).

3. Transacciones de tierras en el medio rural

En el mejor de los casos, el mundo funciona en un marco subéptimo.
Erik Thorbecke

a) Entorno econémico

Los mercados de los paises en desarrollo tienen caracteristicas
peculiares, derivadas de multiples imperfecciones. Ello ocurre no sé6lo en
los mercados de tierras, sino también en los mercados de capital, de
trabajo y de gestién de riesgos (seguros). Vale la pena recordar aqui lo que
sostienen de Janvry, Sadoulet y Thorbecke (1993, p. 169). “... las
comunidades rurales se caracterizan por la gran imperfecciéon de los
mercados. El costo de las transacciones entre miembros de las
comunidades es bajo, pero el de las que se realizan con agentes que no
pertenecen a ellas es alto. Ademas, hay asimetrias de informacion,
oligopolios fragmentados, riesgos covariantes elevados y falta de
garantias formales. Debido a ello, las transacciones dentro de la
comunidad son sumamente complejas. Algunas se llevan a cabo entre
miembros de la misma familia, sin que exista un precio visible. Otras
tienen lugar por medio de acuerdos contractuales entre partes
independientes, como las transacciones entrelazadas de tierra por trabajo,
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de crédito por trabajo o las que adoptan la forma de contratos de
aparceria. Otras se realizan entre miembros de organizaciones, como
redes de cooperativas. Finalmente, existen las transacciones realizadas
mediante el intercambio en los mercados y que pueden adoptar diversas
modalidades, las cuales se extienden a la larga a otros mercados, ya sean
regulados o informales. La configuracion de los intercambios (mercantiles
0 no mercantiles) depende de las caracteristicas de los bienes
comercializados, de los actores y organizaciones que participan en ellos, y
de la estructura del entorno, la cual comprende en forma muy especial la
intervencion del Estado”.

En consecuencia, puede resultar sumamente engafioso creer que las
transacciones en las comunidades rurales tienen lugar como si existiesen
mercados perfectos.

Cualquier intento por modificar el patron de desigualdades en
materia de propiedad de la tierra reinante en América Latina y el Caribe,
exige necesariamente transferir los derechos de propiedad individual de
la tierra —y sus rentas asociadas— desde los mas ricos hacia los mas
pobres. Segln dice Bell (1990, p. 148), aunque muchas veces el énfasis
sobre los derechos individuales de propiedad esta solamente implicito, es
de todos modos un factor que limita la comprensién de estos fenémenos.
En primer lugar, la preferencia por los derechos individuales supone
postular que una determinada forma de organizacién social y econémica
es siempre, y en todas partes, mejor que otras. En segundo lugar, no se
tienen en cuenta la sutileza y la complejidad de los derechos de propiedad
sobre la tierra, por lo cual no siempre es facil determinar qué es
exactamente lo que se esta transfiriendo.

Esta fue una de las razones por las cuales las reformas agrarias
redistributivas no dieron los resultados esperados. En muchos casos, no
se tuvo en cuenta la enorme complejidad de la realidad econémica en que
se llevaban a cabo. En la actualidad, el problema mas importante consiste
en determinar si el hecho de que las transacciones se realicen entre
agentes econémicos, en un marco mas o menos libre, permitira o no
procesar toda la informacion necesaria para tales efectos y, por ende,
lograr mejores resultados en las politicas relativas a la tierra.

b) Configuraciones mercantiles y no mercantiles

Para comprender ain mejor los mercados de tierras rurales, se
presentara a continuaciéon un concepto propuesto por Thorbecke (1993),
que resulta particularmente valido en este contexto. Sostiene Thorbecke
que la actividad econ6mica no es otra cosa que una miriada de
transacciones entre agentes, y que la forma en que éstas se llevan a cabo
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depende, por ejemplo, del poder de una persona en la sociedad o del
poder de ciertas instituciones, como las normas culturales y el sistema
juridico. Segun el autor, estos elementos constituyen, en conjunto,
determinadas configuraciones, las cuales pueden ser mercantiles 0 no
mercantiles. Conforme a su tesis, los agentes optaran por actuar en
aquella configuracion (o crear aquella configuracion) y en la transaccion
correspondiente que minimicen la suma de los costos de transaccién y de
produccién, teniendo en cuenta sus propios atributos, las caracteristicas
del bien transado y el entorno en que actdan. Las transacciones no
mercantiles surgen y evolucionan en respuesta a la falta de mercados o a
la existencia de mercados en que prevalecen costos de transaccion
elevados (Thorbecke, 1993, p. 591).

Segun la terminologia de Thorbecke, la principal diferencia entre
ambos tipos de configuracién radica en que las transacciones de mercado
suelen ser impersonales y entrafiar el uso de dinero. Diversos agentes
anénimos se retnen en un mercado organizado para llevar a cabo
transacciones por medio del intercambio universal. En contraste, las
transacciones no mercantiles generalmente se llevan a cabo mediante el
trueque y tienen un caracter personal claramente definido. Algunos
autores (véase, entre otros, Bardhan, 1989) se refieren a este tipo de
configuracion como instituciones agrarias, y dan como ejemplos de ello
las transacciones realizadas en el seno de la propia familia campesina, los
acuerdos de aparceria y las redes de seguros mutuos.

De lo dicho puede concluirse que, en un entorno de informacion
imperfecta y asimétrica y de multiples imperfecciones en los mercados
asociados, la posibilidad de que surja una configuracién mercantil formal
y organizada o una configuracién no mercantil para transar un bien
determinado, dependerda de la magnitud de los costos de transaccion
conexos. Evidentemente, ello tiene consecuencias para la formulacién de
politicas. Del mismo modo, es importante comprender que las diversas
configuraciones mercantiles o no mercantiles que existen en una
economia dada no funcionan en forma independiente, sino que
interactGan entre si.’

c) Transacciones de tierras en las configuraciones de mercado

Si bien hay muchas maneras de adquirir tierras —por ejemplo,
merced a una herencia, la concesion de la propiedad por parte del Estado

Conviene aclarar que las operaciones mercantiles no tienen lugar en un vacio ajeno a la
esfera econdmica. La existencia misma de cierta racionalidad econémica, que minimiza
los costos de transaccion, explica que se recurra a este tipo de configuracion para realizar
transacciones.
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0 la ocupacién ilegal, todas las cuales pueden ser factores importantes
para determinar la estructura de la tenencia de la tierra—, en esta seccién
se analizaran exclusivamente las transacciones formales de mercado.

En los analisis de los mercados de tierras rurales suele hacerse
hincapié en los mercados de compraventa de tierras, en su
funcionamiento y en los factores que determinan los resultados del
proceso. En consecuencia, se comenzara aqui por examinar este mercado,
aunque, como se indicara mas adelante, es probable que los mercados de
arrendamiento merezcan bastante mayor atencién que la que se les presta
habitualmente.

Mercados de compraventa y sus limitaciones

En general, puede decirse que los mercados de compraventa de
tierras en América Latina y el Caribe se han caracterizado por su escaso
dinamismo. Ello ha comenzado a cambiar gracias a los ajustes recientes en
materia de politicas, pero en muchos paises el problema subsiste. En
consecuencia, debe haber factores que operan en tal sentido, esto es, que
impiden un funcionamiento mas agil. Entre ellos podria estar un aspecto
sefialado por Shearer, Lastarria-Cornhiel y Mesbah (1991), a saber, las
restricciones de la demanda y las restricciones de la oferta, si bien
consideran que estas Ultimas desempefian un papel mas importante en la
relativa inactividad del mercado de tierras.

Los autores mencionan tres tipos de limitaciones: i) restricciones de
la oferta, debidas a la concentracién de la propiedad: se supone que la
asimetria en la distribucion de la tierra se perpetda a si misma, porque los
grandes terratenientes no muestran, en general, gran propension a vender
sus fincas. Esto se debe, entre otras cosas, a que consideran que la tierra es
la mejor manera de almacenar riqueza, constituye una salvaguarda eficaz
contra la inflacién y es, también, fuente de poder; ii) restricciones debidas
a la inexistencia de titulos de propiedad privada: en efecto, para
compensar la incertidumbre creada por esa situacién, las tierras no
registradas se mantienen fuera del mercado o se venden a precios
inferiores a su valor real (para los efectos inversos del registro de las
tierras, véase mas adelante); iii) restricciones juridicas, administrativas y
tributarias: entre éstas figuran, por ejemplo, la gran duracién y el elevado
costo de los procedimientos de transferencia y registro; las limitaciones
que pesan sobre los beneficiarios de los programas de reforma agraria,
que muchas veces no pueden vender o arrendar sus tierras durante afios,
y las obligaciones tributarias, como los impuestos sobre la transferencia
de bienes y sobre las ganancias del capital.

Las restricciones de la demanda resultan, principalmente, de la
falta de recursos para comprar tierras y de los elevados costos de
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transferencia de las operaciones pertinentes. Los pobres de las zonas
rurales no tienen recursos suficientes para comprar tierras, ni pueden
obtener financiamiento a través de los canales comerciales, por falta de
garantias o porque los mercados financieros son imperfectos o
sencillamente no existen. La situacién se ve agravada por el elevado costo
de las transacciones, lo cual casi siempre deriva de la ineficiencia
burocrética, de la magnitud de los impuestos y del trabajo que exige la
buUsqueda de informacion.

A diferencia de los recién mencionados, otros autores hacen
hincapié en las restricciones de la demanda. Sostienen, en efecto, que los
mercados de tierras, habida cuenta del entorno en que operan, no podrian
producir por si solos un cambio decisivo en la actual estructura de
tenencia de la tierra, a causa fundamentalmente de las numerosas
imperfecciones y deficiencias que presentan estos mercados, como las
relativas al crédito y a la distorsién de los precios provocadas por las
politicas agrarias.

Por lo tanto, tomando en consideracion los factores que provocan
un alza efectiva de los precios de la tierra, las escasas posibilidades que
tienen los pobres de financiar la compra o0 una combinacién de ambas
situaciones, estos autores afirman que, si bien se puede mejorar la
eficiencia mediante las transacciones de tierras, no se podra llegar nunca,
por el solo mecanismo de los mercados, a una solucion éptima.

En cuanto a la distorsion de los precios, el meollo del problema
reside en el valor actual de la tierra. Por diversos motivos, el precio de
equilibrio de la tierra (no hipotecada), para un costo determinado de los
créditos, siempre serd superior al precio actual del flujo de ingresos
generado por la tierra. En cambio, en el caso ideal de un mercado
perfecto, el valor de la tierra agricola seria igual al valor actual de la renta
agricola, capitalizado por el costo de oportunidad del capital.

Esta observacion es valida, por los siguientes motivos: primero, la
tierra cumple una funcién de garantia, es decir, permite acceder al crédito;
segundo, contribuye a distribuir los ingresos: por ejemplo, sirve de
salvaguarda contra la inflacién. Estos “servicios” que brinda la tierra
aumentan las utilidades que puede obtener el propietario, por lo que el
comprador (potencial) debe ofrecer la compensacién correspondiente. En
tercer lugar, la observacion es valida si se tienen en cuenta los costos de
transaccion en que incurre el comprador cuando adquiere tierras o recibe
crédito. Por lo general, estos costos son fijos y, por lo tanto, estan sujetos a
regresion, esto es, se reducen proporcionalmente cuanto mayor sea la
superficie de tierra transada o la suma otorgada en concepto de crédito.
En cuarto lugar, la apreciacién real futura que experimenta el precio de la
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tierra’ a medida que crece la poblacién y aumenta la demanda urbana de
tierras agricolas, es capitalizada, al menos en parte, para definir su valor
actual de mercado, de lo cual se concluye que el precio de mercado de la
tierra esta determinado no s6lo por su uso productivo, sino también por
la intervencidn de otros factores.

Todo esto, sumado a las dificultades que suelen enfrentar los
pobres para acceder a los mercados de capital —falta de garantias,
ingresos insuficientes—, les ocasiona a éstos un problema financiero: en
efecto, conforme a la tesis expuesta en el parrafo anterior, se llega de ese
modo a una situacién en que los compradores que dependen del crédito,
pero no pueden acceder a él, tienen que financiar la compra con sus
ahorros, lo que a su vez favorece a los agentes mas ricos y, de esa manera,
torna alin mas desigual la distribucién de la tierra. En suma, como dicen
Binswanger, Deininger y Feder (1993, p. 50), la propiedad de tierra suele
ser la forma preferida de almacenar riqueza, de modo que en los
mercados imperfectos e intertemporales, las utilidades derivadas de esa
propiedad superaran por lo general las obtenidas en la produccién
agricola. Por otra parte, la tierra, es, por su caracter inmueble, la principal
forma de garantia en los mercados de crédito, lo que otorga a su
propiedad una utilidad adicional, especialmente en un entorno en que no
pueden ser asegurados los riesgos de la produccion.

Ademas, otros factores impiden alcanzar resultados mas eficientes.
Por regla general, puede decirse que en los afios favorables para la
agricultura, la oferta de tierra sera baja, mientras que en los afios
especialmente malos aumentaran las ventas de urgencia, con lo cual los
pobres seran, una vez mas, los primeros en verse afectados.

Lo que se ha querido destacar en los parrafos precedentes es que,
debido a la distorsion de los precios, provocada por diversos factores, los
pobres de las zonas rurales estaran practicamente imposibilitados de
adquirir tierras. A partir de ello, Lipton (1993, p. 651) concluye que a
causa de la distorsion de los precios, que favorece a las grandes fincas, las
relaciones inversas —importantes a precios virtuales— desaparecen a
precios de mercado, e incluso a precios efectivos que incluyan los costos
de transaccion. En consecuencia, la correccion de estas distorsiones
contribuye a intensificar la subdivision de la tierra.

Mercados de arrendamiento

Es importante consignar desde un principio que, contra la creencia
arraigada en muchos circulos encargados de la formulacién de politicas,

6

Ello se validé también para las subvenciones crediticias o las exenciones fiscales sobre el
ingreso agricola.
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hay datos suficientes para concluir que los contratos de arrendamiento
son una respuesta racional de los agentes econémicos ante una serie de
variables, respuesta que permite superar o atenuar algunos de los
impedimentos antes mencionados para una distribucién mas igualitaria
de la tierra.

El arrendamiento a tasa fija puede considerarse como una
alternativa frente al trabajo asalariado. En un entorno de mercado
perfecto, cada decisién contractual llevaria a resultados equivalentes. En
otras palabras, daria lo mismo que se contratara mano de obra para
trabajar la tierra (empleo remunerado) o que un trabajador arrendara
tierra (arrendamiento a tasa fija). Sin embargo, a causa de la relacion
inversa a que se ha hecho referencia, suele ser mas rentable para los
grandes terratenientes alquilar una parte de sus tierras.

No obstante, ademas de esta ventaja para los duefios de las tierras,
los datos indican que los acuerdos de arrendamiento suelen acarrear un
efecto alin mas importante, pues pueden beneficiar también, y de muchas
maneras, a los pobres de las zonas rurales. Ademas de ser una respuesta
natural cuando el mercado de compraventa es muy estatico, los mercados
de arrendamiento aparecen en un contexto de incertidumbre e
imperfecciones multiples. Por eso mismo, pueden contribuir a superar las
restricciones de la oferta, como la renuencia de los terratenientes a vender
—porque, por ejemplo, pueden preferir conservar su propiedad como
salvaguarda contra la inflacion—, o las restricciones de la demanda, como
la falta de equidad para la compra de tierras.

Es posible que los pequefios propietarios prefieran arrendar, parcial
o totalmente, sus predios. En determinada zona de Perd, por ejemplo, se
ha dado una situaciéon interesante (Figueroa, 1995), pues diversas
empresas agroindustriales toman en arriendo tierras de los campesinos de
la zona, y no es raro que contraten a los mismos campesinos para que las
trabajen a cambio de un salario.

Segun el entorno de que se trate, ciertos acuerdos de arrendamiento
pueden ser mas racionales que otros. Por ejemplo, si los mercados de
seguros contra riesgos son imperfectos e intertemporales, los contratos de
aparceria pueden ser Utiles para asegurarse contra las fluctuaciones
estocasticas de la produccion (debidas, por ejemplo, a factores climaticos).

Sin embargo, algunos especialistas han planteado objeciones contra
los acuerdos de arrendamiento, especialmente cuando se trata de
convenios de participacion entre terratenientes y campesinos, lo cual ha
llevado a las autoridades politicas a imponerles restricciones. Muchos de
esos especialistas justifican sus objeciones acudiendo a consideraciones de
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equidad, pues sostienen que, en este tipo de convenios, el poder de
negociacion suele inclinarse a favor de los terratenientes.

Ademas, como en los contratos de participacion el arrendatario sélo
recibe una fraccion del producto marginal de los insumos, muchos
economistas han considerado que los acuerdos de aparceria son
cuestionables desde el punto de vista de la eficiencia —la llamada
ineficiencia marshaliana. Sin embargo, los datos disponibles indican que
tal efecto no es de gran envergadura en las explotaciones agropecuarias
(Binswanger, Deininger y Feder, 1993), pues no se han encontrado
diferencias significativas en cuanto a rendimiento y densidad de insumos
cuando el propietario esta directamente a cargo del cultivo o cuando, por
el contrario, la tierra esta arrendada. En todo caso, Bell (1990, p. 161)
sostiene que, aun si hay alguna pérdida de eficiencia, los acuerdos de
participacién son de todas formas Utiles en un sistema estatico de
mercados incompletos, porque constituyen un incentivo para que las
personas renuentes a correr riesgos dediquen los recursos y las aptitudes
familiares al cultivo y no al trabajo asalariado no calificado, el cual es, en
primer lugar, menos remunerativo, y en el cual, por otra parte,
determinadas aptitudes y recursos no tienen ningun valor.

Ademas de este argumento, referido a un marco estatico, hay
también motivos para preferir los mercados de arrendamiento, esta vez en
un marco dinamico, pues tal dinamismo puede resultar un vehiculo para
la acumulaciéon de activos y aptitudes. Es la llamada hipdtesis de la
escalera agricola, segun la cual, como dice Bell (1990, p. 162), los jovenes
relativamente pobres comienzan como trabajadores y, merced a la
experiencia, el trabajo y el ahorro, adquieren aptitudes y capital
suficientes para ir progresando, en etapas sucesivas, por medio de
acuerdos de participacion y arrendamiento de tasa fija, hasta llegar
finalmente, con un poco de suerte, al Gltimo peldafio, la propiedad.
Aunque el cumplimiento de este esquema depende de todo un conjunto
de condiciones favorables, no hay duda de que es valido en muchos casos
en que los pequefios agricultores comienzan sin mayores bienes o
aptitudes. Para ellos, la agricultura de aparceria puede ser la mejor
manera, cuando no la Unica, de salir de la pobreza. Segln se desprende de
algunas investigaciones, el funcionamiento de la escalera agricola
desempefid un papel importante en el desarrollo rural del sur de los
Estados Unidos, después de la abolicién de la esclavitud (Binswanger,
Deininger y Feder, 1993).

A modo de conclusién, puede decirse que en un entorno de
incertidumbre e imperfecciones mdultiples, los acuerdos de arrendamiento
suelen servir para encontrar la solucién 6ptima o, al menos, la subdptima.
Algunos de los temores sefialados pueden atribuirse a que no se
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comprende que los acuerdos de aparceria —muy utilizados en todo el
mundo— surgen como respuesta a un entorno imperfecto, por lo cual, en
consecuencia, no se puede considerar que las ineficiencias causadas por
ese entorno deriven de los acuerdos mismos. Sin embargo, si como
resultado de estas reservas, los mercados de arrendamiento pasan a ser
regulados en forma mas estricta, es muy posible que las ineficiencias
lleguen a ser atin mayores.

4. Politicas para unareforma agraria de mercado

a) Accion del Estado en un entorno imperfecto

Las consideraciones antes expuestas tienen mucha importancia en
lo que concierne a las decisiones politicas que se adoptan con respecto al
agro, hecho que debe tenerse presente en el momento de analizar las
politicas referidas a los mercados de tierras rurales. Es dificil prever las
consecuencias que tendran las medidas estatales en el entorno rural,
donde, segun se ha dicho, las transacciones se realizan en el marco de un
sistema complejo de derechos de propiedad, mercados imperfectos e
interrelacionados y configuraciones no mercantiles. Las politicas
concebidas para una configuracién determinada pueden tener efectos
secundarios sobre otras configuraciones, e incidir por tanto en su
funcionamiento. Por ejemplo, es probable que la liberalizacion del
mercado financiero oficial produzca un aumento de las tasas de interés en
el mercado informal, porque en tal caso el ahorro suele desviarse desde el
primero hacia el segundo.

En lineas generales, siempre habrd que preguntarse si hay motivos
suficientes para la intervencion estatal en los mercados agricolas. Stiglitz
(1987) propone cinco criterios para responder esta pregunta, criterios que
corresponden a los distintos tipos de fallas de mercado y que, por ende,
justifican las medidas estatales: i) mercados incompletos en los futuros de
seguros y el crédito; ii) retornos crecientes en el suministro de bienes
publicos (por ejemplo, proyectos de abastecimiento de agua potable
financiados por el Estado); iii) imperfecciones en materia de informacion;
iv) externalidades, y v) distribucion de los ingresos.

En el contexto que se estd analizando, la falla de mercado maés
importante es una de un tipo sumamente peculiar, a saber, precisamente
que no se forme un mercado. También se producen fallas de mercado
cuando, como dicen de Janvry, Sadoulet y Thorbecke (1993, citado en
Thorbecke, 1993, p. 598), el costo de la transaccion en el mercado es
superior al aumento de las utilidades producidas, debido a lo cual no se
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recurre al mercado. En este caso, pueden ocurrir dos cosas: que surjan
instituciones sustitutivas para que la transaccion pueda realizarse o,
simplemente, que la transaccién no se lleve a cabo. De ese modo, la
inexistencia de un mercado es un caso extremo de falla de mercado. En
términos mas generales, el mercado existe, pero los beneficios para una
familia determinada pueden ser superiores o inferiores a los costos, por lo
cual algunas familias recurriran al mercado y otras no.

La existencia de estas instituciones sustitutivas, a las que Thorbecke
denomina configuraciones no mercantiles y Bardhan instituciones
agrarias, es lo que hace relativamente impredecible el resultado de la
intervencioén estatal. En consecuencia, parece aconsejable cierta prudencia
en esta area. Como dice Bardhan (citado en Thorbecke, 1993, p. 594), si en
nuestro entusiasmo reformista no prestamos suficiente atencion a los
elementos econémicos que sirven de fundamento para las instituciones
existentes y sus interrelaciones y recortamos algunas de sus partes, no
siempre podremos mejorar, e incluso podriamos empeorar, la suerte del
arrendatario, trabajador, prestatario pobre, el presunto beneficiario de
nuestro programa.

Asimismo, segun sostienen Carter y Mesbah (1993, p. 1.088), las
politicas de reforma agraria de mercado se basan en la premisa de que los
campesinos pobres no se hallan en una situacion de desventaja
competitiva importante en cuanto a la produccion, situacion que no se
transmite a los mercados de tierras. En consecuencia, estas politicas
requieren, en Uultima instancia, un marco que vincule explicitamente
ambos aspectos, esto es, que tome en consideracién también el
desempefio productivo de los campesinos.

Pese a lo que se acaba de decir, las politicas publicas gozan de un
amplio margen de maniobra para dinamizar o desarrollar los mercados
de tierras rurales. Sin embargo, en muchos casos, la cuestion no
consiste en decidir qué politicas deben formularse, sino méas bien en
prestar atencién a las regulaciones existentes, que muchas veces no
muestran la eficacia deseada y, ademas, tienen efectos perjudiciales en
materia de equidad.

Los legisladores deben cuidarse de no optar por una forma
determinada de organizacion econdmica. Por ejemplo, la existencia de
una gran variedad de acuerdos de arrendamiento puede deberse, en
parte, a las decisiones adoptadas por personas con distintas capacidades y
preferencias: algunos agricultores se inclinaran por el trabajo asalariado o
los acuerdos de participacién, mientras que otros, mas emprendedores y
osados, preferirdn los contratos de arrendamiento a cambio de dinero en
efectivo, movidos por el deseo de ser propietarios de la tierra para
explotarla por su cuenta (Schweigert, 1989).
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b) Politicas concernientes a los mercados de tierras

Las politicas estatales deberian hacer hincapié en el perfeccionamiento
de la oferta de tierras, por ejemplo, mediante programas de registro de la
propiedad y de la demanda, mediante la reduccién, por ejemplo, del precio
de la tierra o la eliminacién de ciertas subvenciones.

Segun sostienen Shearer, Lastarria-Cornhiel y Mesbhah (1991), el
Estado debe intervenir en varias dimensiones especificas para mejorar el
acceso de los pobres a la tierra, las cuales pueden resumirse en los cinco
aspectos siguientes:

i)  Eliminacion de las subvenciones en funcién de la escala: las
subvenciones, como el otorgamiento de créditos a tasas reales
negativas, suelen favorecer a los grandes terratenientes. Estos
tienen mayor acceso a la informacion pertinente y al
asesoramiento juridico. Ademas, por razones de seguridad, las
instituciones financieras les dan preferencia por sobre los
pequefios agricultores. Por dltimo, muchas veces las
subvenciones se capitalizan en el precio de la tierra, lo que
dificulta ain més a los pobres rurales la compra de tierras. Por
lo tanto, la eliminacién de las subvenciones en funcion de la
escala deberia mejorar la posicion de negociacién de los pobres.

ii) Mejoramiento del régimen tributario sobre las tierras: en este
plano, suele partirse de la premisa de que un régimen de
impuestos progresivos sobre la tierra impulsa a los grandes
terratenientes a subdividir sus propiedades y vender partes de
ellas. Sin embargo, hasta ahora ha resultado muy dificil la
aplicacion de programas tributarios en tal sentido, a causa
principalmente de las relaciones de poder prevalecientes en el
agro y de la facilidad de evasion (subdivisiones simuladas).
Otro argumento en favor del mejoramiento del régimen
tributario es que los impuestos recaudados podrian destinarse
al financiamiento de bancos de tierras o bancos hipotecarios,
los cuales podrian a su vez conceder créditos a tasas
preferenciales a los campesinos pobres.

A modo de comentario al respecto, se hard aqui una breve
referencia a los diversos problemas que entrafian los regimenes
impositivos. Hoff (1991, p. 93) compara los efectos de los
impuestos sobre las tierras con los de los impuestos sobre la
produccién, y concluye que la preferencia por los primeros se
basa en la tesis de que las instituciones que agrupan y
distribuyen los riesgos asociados a la produccion son perfectas.
Cuando se tienen en cuenta las fallas de estas instituciones, la
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aplicacion de impuestos sobre la produccién resulta superior a
un régimen puro de impuestos sobre las tierras, y ello puede
ademas inducir a aumentos de la produccion.

Skinner (1991) afirma que, en determinadas circunstancias, la
aplicacion de un impuesto sobre la tierra, en lugar de un
impuesto sobre las exportaciones o la produccién, puede
incluso aumentar el precio de la tierra y, por ende,
contrarrestar los propésitos distributivos. Esto podria ocurrir
cuando los efectos de la capitalizacion del impuesto sobre las
exportaciones —que impulsan a la baja los precios de la
tierra— son mayores que los efectos de los impuestos sobre la
tierra. Segun Skinner (1991, p. 114), el principal obstaculo para
la aplicacién de impuestos sobre la tierra es mas bien de indole
administrativa, porque, a diferencia de los impuestos sobre el
consumo o sobre las exportaciones, que se basan en montos de
produccién facilmente observables, aquéllos se basan en
pardmetros maés dificiles de medir, especialmente en las zonas
rurales con escasos mercados de tierras, como los valores de
ubicacion, los valores de mercado o los ingresos netos.

iii) Registro de las tierras: en este aspecto, hay que tener en cuenta
gue los procedimientos de registro, por ser extremadamente
burocraticos y complejos, entrafian considerables costos de
transaccion, lo cual dificulta el desarrollo de un mercado de
tierras dindmico. Adema@s, ello afecta tanto a la oferta como a la
demanda, ya que vendedores y compradores incurren por igual
en costos de transaccion. A ello puede atribuirse, en parte, el
que los terratenientes se muestran reacios a subdividir sus
predios y vender las parcelas a distintos compradores, pues
cada operacion supondria costos muy elevados.

iv) Programas de concesién de titulos de propiedad: varios
argumentos pueden esgrimirse en favor de estos programas.
Por ejemplo, es muy probable que la posesion de un titulo
registrado aumente la seguridad del titular en cuanto a su
desempefio futuro, lo cual puede contribuir a mejorar la
productividad, ya que el agricultor tendra mayores incentivos
para invertir en maquinarias o fertilizantes si confia en que
podra cosechar lo que habia sembrado. Ademas, sélo la
posesién de un titulo seguro permitira al pequefio propietario
emplear la tierra como garantia para obtener créditos de
capital. Y, naturalmente, con todo ello se produciria una
transferencia real de riqueza.
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Algunos autores cuestionan la validez de estas tesis, pues, a su
juicio, la seguridad que otorga un titulo de propiedad legal
suele redundar en un aumento del precio de la tierra, hecho
que reduce la posibilidad que los pobres se conviertan en
compradores. También se sefiala que la confianza en el futuro
constituye s6lo una parte de la decisién de invertir en mejoras,
pues otros factores, como la posibilidad de invertir fuera de la
finca o la disponibilidad de capital, desempefian también un
papel importante en tales decisiones. No obstante, si bien estos
argumentos poseen cierta validez, también cabe suponer que
la tenencia de un titulo seguro no tiene por qué perjudicar las
decisiones en materia de inversion.

Hay quienes afirman, por el contrario, que la concesién de titulos
de propiedad intensificara la incertidumbre, porque, al emplearse
las tierras con titulos de propiedad como garantia, la ejecucion
hipotecaria y la pérdida de la tierra pasan a ser posibilidades
concretas. Sin embargo, no es facil comprender por qué los
riesgos de este tipo pueden ser mas graves que los que surgen
cuando no existen titulos de propiedad ni acceso al crédito.

No obstante, cabe mencionar aqui un aspecto crucial. En un
entorno en que los mercados de capital y de riesgos son
imperfectos o no existen en absoluto, los sistemas de tenencia
comunitaria pueden funcionar como sustitutos de esos
mercados. Es concebible, en tales circunstancias, que la
concesion de titulos privados a los individuos elimine la
coraza protectora de la comunidad y lleve a los titulares, en
muchos casos, a realizar ventas de urgencia, es decir, ventas
hechas para satisfacer necesidades basicas.

Las dificultades citadas muestran claramente que la propiedad
plena entrafia mucho mas que la mera posesién de un titulo
legal. Para que ello se dé, es preciso que estén presentes
también diversos factores, tales como una infraestructura de
apoyo —por ejemplo, un sistema de crédito adecuado—, la
existencia de mercados contingentes y el acceso a éstos, asi
como otras modalidades de asistencia estatal.

Por ultimo, no hay que olvidar que los programas de
concesion de titulos de propiedad tienen también un costo.
Siempre serd necesario comparar los beneficios derivados de
un programa de este tipo con los recursos que es necesario
gastar para llevarlo a cabo.
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Vv) Bancos hipotecarios y bancos de tierras: como se ha sefialado
en varias oportunidades, la falta de financiamiento externo
para los campesinos pobres constituye un obstaculo
importante en los esfuerzos por mejorar el acceso a la tierra.
Ello se debe, en parte, a que las instituciones financieras no
pueden concederles créditos de largo plazo, a causa del
conflicto que se suscita entre el capital de corto plazo que
reiinen en el mercado y el capital de largo plazo necesario
para la compra de tierras. Otro aspecto de lo mismo son los
enormes costos de transaccion que implica el otorgamiento de
créditos a gran numero de pequefios agricultores.

En este contexto, la creacion de bancos hipotecarios que
otorguen créditos preferenciales a las personas, o la creacion
de bancos de tierras que adquieran grandes propiedades y
revendan parcelas mas pequefias, pueden resultar muy Utiles.
Sin embargo, el financiamiento de estas instituciones en los
paises en desarrollo, donde en general los mercados
financieros no estan bien desarrollados y es dificil reunir
capital, es una tarea de enormes proporciones, que a menudo
recae en los donantes internacionales.

5. Conclusiones

Al pasar revista a los estudios que se ocupan de las grandes
desigualdades existentes en la region en materia de tenencia de la tierra,
se advierte la magnitud del problema y de los esfuerzos que demandara
solucionarlo. Las reformas agrarias redistributivas llevadas a cabo en el
pasado por decreto, se vieron afectadas por diversas deficiencias, tales
como la carga ideolégica que las impulsaba, los errores de concepto en
cuanto a la realidad econémica del medio rural, y la falta de medidas
de apoyo. No es de extrafiar, en consecuencia, lo insatisfactorio del
resultado obtenido con ellas, ni tampoco el que los Estados hayan
comenzado después a buscar otras soluciones, como las reformas agrarias
basadas en el mercado.

Independientemente de que el analisis se centre en los mercados de
compraventa o en los de arrendamiento, hay que tener en claro lo
siguiente:; los mercados, en cuanto mecanismos para la transaccion de los
derechos de propiedad, no pueden existir sin el establecimiento previo de
esos mismos derechos. Con esto no se pretende afirmar que los derechos
de propiedad privada, con un caracter de propiedad plena, que signifique
el derecho de usar y abusar, sean la solucién 6ptima en todo momento y
lugar. Ello dependera de las circunstancias peculiares de la sociedad o
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comunidad de que se trate, segin el estado de desarrollo en que se
encuentre. No obstante, es evidente que una definicidon clara de los
derechos de propiedad puede ser sumamente beneficiosa, sobre todo en
una regién donde es bastante comun que 50% de las familias rurales
exploten tierras sin titulos de propiedad, con todos los efectos externos y
las ineficacias que esa situacion trae consigo. Por lo tanto, parece
fundamental que los Estados establezcan un marco adecuado para que
puedan surgir instituciones que se ocupen de tales aspectos, que tengan
ademas la capacidad de adaptarse a las condiciones de un entorno
econémico cambiante.

Sin embargo, es preciso recordar que, conforme al enfoque
presentado en este documento, basado en los costos de transaccion y la
economia institucional, la vigencia de instituciones agricolas no
mercantiles también puede ser, segun las circunstancias, una solucién
econémicamente racional. En un entorno dado, los mercados formales de
tierra pueden contribuir a allegar recursos al campesino productor y
mitigar la pobreza, mientras que en otro entorno, esa labor podra ser
mejor desempefiada por las configuraciones no mercantiles.

De ese modo, la evolucion que puedan seguir los patrones de
propiedad de la tierra a fin de lograr una distribucién mas eficiente de las
explotaciones, dependera de las instituciones sociales existentes. Estas
pueden ser distintas segun el pais, la estructura social de las regiones y las
comunidades rurales. Son, a la vez, resultado y causa de la historia, la
cultura y las creencias religiosas de cada sociedad. Lo mismo puede
decirse de las condiciones climaticas y geograficas.

No es dificil comprender que la evolucidn de estas instituciones es
un proceso arduo. No pueden modificarse de un dia para otro mediante
un esfuerzo consciente. No existe la ingenieria institucional.

Con todo, en la regién parece haberse iniciado un proceso, lento y
progresivo, de los patrones de tenencia de la tierra. No puede decirse
ya que la dicotomia tradicional entre latifundio y minifundio siga
caracterizando, en todos los paises de la region, las relaciones imperantes
en el agro. En los altimos decenios, el cambio méas notorio al respecto no
ha sido la reforma agraria redistributiva, sino el surgimiento de un
sector comercial y empresarial, integrado principalmente por unidades
medianas y grandes, el cual, aunque muy pequefio todavia en
comparacion con los latifundios, ha estado en constante crecimiento, con
explotaciones bien administradas y sumamente productivas.

Sin embargo, este sector moderno sélo se estd desarrollando en
determinados paises y zonas. Bardhan (1989) sostiene que el Estado, a fin
de mantener sus propias estructuras de apoyo, suele amparar derechos de
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propiedad que son ineficientes desde el punto de vista social; pero es
indudable que un gobierno bien intencionado puede contribuir a crear las
condiciones necesarias para que las instituciones agrarias cobren vida,
evolucionen y se adapten al entorno cambiante.
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Capitulo 11

Viejos problemas y nuevas realidades: latierray
la investigacion sobre politicas agrarias en
Ameérica Latinay el Caribe

Michael R. Carter*

En este documento, escrito por alguien cuya vida académica
comenzé con el despertar del periodo clésico de la reforma agraria, se
examinan, desde un punto de vista teérico y empirico, las politicas de
tierras aplicadas en los dltimos afios en la region. En la seccion 1 se
analiza el escenario actual de las politicas liberales, con un corto repaso de
los acontecimientos intelectuales y de las iniciativas practicas que han
guiado la agenda liberal de reforma agraria; luego, en la seccion 2, se
resaltan algunos intentos tedricos recientes para entender lo que podria
llamarse la economia de la cuestion agraria. Tales intentos cuestionan la
posibilidad de que incluso el buen funcionamiento de los mercados de
tierras vaya a resolver el problema de los campesinos sin tierra o con poca
tierra, aun en economias que hayan pasado ya por el proceso de

1

Departamento de Economia Agricola y Aplicada, Universidad de Wisconsin-Madison.
Una version anterior de este documento fue presentada en el taller Politiques Publiques
et Question Fonciere, Montpellier, Francia, 17 al 19 de diciembre de 1998, y en el
seminario “La tierra en América Latina y el Caribe: en un nuevo contexto, nuevos
argumentos, nuevos conceptos”, organizado por el Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural de la Universidad Libre de Amsterdam, que tuvo lugar en San José de
Costa Rica, el 16 de noviembre de 1999.
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liberalizacién extrema y estén menos distorsionadas en tal sentido. En la
seccion 3 se consideran los efectos que podria tener sobre la estructura
agraria la reforma de los derechos de propiedad, dando cuenta de lo que
se sabe empiricamente acerca de tales efectos, su magnitud y direccion.
En la seccion 4 se examina especificamente la capacidad de utilizar el
mercado de tierras como posible aliado en los esfuerzos redistributivos. El
documento se cierra con algunas reflexiones acerca del problema de la
tierra y las politicas pertinentes en el contexto latinoamericano y caribefio
actual.

1. Lapoliticaliberal sobre latierray la nueva
economia de la desigualdad

La busqueda de lo que Stiglitz (1998) llama el “Consenso post
Washington” es un simbolo de la prioridad que la llamada nueva
economia de la desigualdad asigna a las politicas que abordan
explicitamente la pobreza. Esta doctrina contiene un componente
microeconémico’ surgido de la economia de la informacién imperfecta, la
cual comienza con la idea de que la informacion tiene un costo y puede
ser sisteméaticamente asimétrica, lo cual conduce a la existencia de
mercados de capital y seguros distorsionados en cuanto a precios y
cantidad. De esta manera, la nueva economia de la desigualdad se ha
centrado en las injusticias e ineficiencias que tienen lugar en las
economias con riqueza inicial desigual, en las cuales, por ejemplo, los
agentes mas pobres no pueden financiar proyectos productivos que
ofrecen retornos mas altos que los emprendidos por los agentes mas ricos,
proyectos que si obtienen financiamiento.

Ademas de los enfoques microeconémicos, han surgido también, a
partir de los trabajos sobre crecimiento enddgeno, enfoques de caracter
mas acentuadamente macroeconémico, que postulan, desde un punto de
vista empirico, que la desigualdad inicial esta relacionada con niveles mas
bajos de crecimiento agregado a lo largo del tiempo.® Particularmente
notable a este respecto es el estudio de Deininger y Squire (1998), que
utiliza datos sobre desigualdad de mayor calidad que aquellos a que
recurren los trabajos anteriores. El estudio muestra que la desigualdad
inicial en cuanto a la tenencia de la tierra esta fuertemente relacionada con
el ritmo subsiguiente de crecimiento econémico.

En un nivel més fundamental, la nueva doctrina da cuenta de la
incapacidad del crecimiento econémico para erradicar las desigualdades

Véase al respecto Bardhan, Bowles y Gintis (1998).
Ejemplo de ello es el trabajo de Alesina y Rodrik (1999).

3
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que han prevalecido largamente en la region, especialmente en el
agro." Aungue el dualismo tradicional de latifundio y minifundio ha
perdido virulencia (Kay, 1995), el problema clasico de la tierra, esto es, el
acceso a ella de los campesinos pobres, contina siendo un asunto
econémicamente vital y fuente de encendidas controversias politicas.’

A pesar de la renovada prominencia del problema, el instrumento
tradicional de redistribucion aplicado por el Estado, la reforma agraria,
esta decididamente fuera de la agenda en muchos paises de la region.
Como sostiene Carter (1997b), los enfoques provenientes de la
microeconomia y la macroeconomia de la desigualdad se hallan
entrelazados con un conjunto de instrumentos de corte decididamente
liberal. La politica de tierras contemporanea es, asi, el resultado de un
verdadero compromiso entre esas dos fuerzas, y esta compuesta
primordialmente por dos mecanismos: i) reformas de los derechos de
propiedad, que asignan a los individuos, de una manera legal y segura,
derechos comercializables sobre la tierra —reformas que incluyen a los
beneficiarios de las reformas redistributivas anteriores—, y ii) una alianza
constructiva con el mercado de tierras, por medio de la reforma agraria
asistida por el mercado.

Se puede argumentar que, en teoria, ambos instrumentos pueden
atacar eficazmente la desigualdad rural y resolver el problema de la tierra,
en el sentido de dar a los pobres rurales mayor acceso a ésta. No obstante,
el que ello ocurra en la realidad depende, en lo esencial, de la manera en
que funcionan los mercados de tierras liberalizados, dentro de un
contexto de mercados rurales imperfectos. ;Son capaces los pequefos
propietarios, entre ellos los beneficiarios de las reformas anteriores, de
competir en economias agricolas liberalizadas? Si la respuesta es negativa,
los titulos de tierras, asi como cualquier otro esfuerzo por mejorar la
tenencia de propiedad de una manera mas segura Yy facilitar
las transacciones de tierras, podrian simplemente redundar en el
desplazamiento de los agricultores mas pequefios. De esa manera, la
reforma asistida por el mercado podria no ser otra cosa que un
esquema de subvenciones que lentamente va descapitalizando a sus
presuntos beneficiarios.

Al examinar las politicas de tierra contemporaneas, nos
encontramos frente al viejo problema de la tierra, s6lo que ahora en un
contexto donde predomina el mercado. En este ambito, en que los
mercados y las decisiones descentralizadas dictan la evolucion del acceso
a la tierra y de su propiedad, el concepto de competitividad en el mercado

Véanse Carter y Coles (1998); y de Janvry y Sadoulet (1996).
°  Véase de Janvry, Sadoulet y Wolford (2001).
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deberia ser uno de los puntos de partida para el desarrollo de nuevas
politicas eficaces. En este plano, podria ser de gran ayuda un concepto
analitico y heuristico relativamente nuevo, el denominado régimen
competitivo de clase, que alude a la relacién existente entre los niveles de
riquezay la voluntad de pagar por la tierra.

En el gréafico 1.1 se ilustra, esquematicamente, en qué consiste el
régimen competitivo de clase.’ La linea vertical refleja la voluntad de
pagar por la tierra. ElI régimen competitivo de clase (representado en el
grafico por la linea horizontal) es uno en el cual no hay una relacion
sistematica entre riqueza y voluntad de pagar por la tierra, es decir,
representa un ambito en el cual el mercado de tierras es un escenario
parejo para las distintas clases. Un régimen que se inclina
hacia un lado o hacia otro da cuenta, respectivamente, de un mercado
de tierras que acentla la desigualdad (curva punteada) o la reduce
(curva continua).

. Gréfico 1.1
REGIMEN COMPETITIVO DE CLASE

Nivel paregjo

Voluntad de pagar por latierra

Pobre competitivo

Riquezainicial

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.

Para una derivacién analitica del régimen competitivo de clase, véase Carter y Mesbah
(1993).
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En las secciones que siguen se explora lo que se sabe 0 no se sabe
acerca del modo de resolver el problema de la tierra en el contexto actual
de la agricultura latinoamericana y caribefia, es decir, una agricultura que
ha pasado ya por el proceso de liberalizacion. El lector poco interesado en
las reflexiones tedéricas en torno de la economia neoclasica puede transitar
directamente a la discusion empirica que comienza en la seccién 3.

2. Consideraciones microeconémicas neoclasicas
sobre el problema de la tierra

La economia neoclasica contemporanea ofrece una variedad de
perspectivas sobre la naturaleza del régimen competitivo de clase y el
problema de la tierra. Los avances en tal sentido se deben, en gran
medida, a los estudios de Roemer (1982a y 1982b) sobre las clases, cuyo
espiritu general puede apreciarse mejor si se entiende que los agentes
econdmicos, desde los méas pobres hasta los mas ricos, estan ordenados de
acuerdo con la dotacion de riqueza productiva. Partiendo del supuesto de
que cada agente se comporta de una manera instrumentalmente racional,
Roemer examina el equilibrio general competitivo neoclasico de la
economia constituida por dichos agentes, mostrando que existe una
conexién entre la posicién del agente en lo concerniente al nivel de
rigueza y la clase a que pertenece, la cual es definida por algiin parametro
convencional (por ejemplo, el grado de explotacién). Desde esa
perspectiva de eleccién racional, la clase surge, para emplear el lenguaje
de Elster (1985), de un comportamiento exigido por la dotacién.

Aunque hay controversias entre los analistas del comportamiento
de las clases, los modelos de ordenamiento segin la dotacién son
sumamente fructiferos para estudiar las estructuras de clase en economias
rurales de bajos ingresos, donde los empleos y los mercados financieros y
de contingencia son escasos 0 inexistentes. Por ejemplo, Eswaran y
Kotwal (1986 y 1989) analizaron las estructuras de clase de una economia
agraria dada, en la cual los costos de supervision del trabajo generan una
ventaja a favor de las familias poco numerosas que laboran en el campo,
ventaja que queda revocada por el acceso desigual al capital necesario
para financiar la produccién. El resultado es una estructura de clase
agraria en equilibrio, caracterizada por la coexistencia competitiva de
clases multiples y de diversos grupos de organizaciones productivas
agrarias. En ese contexto, la desigualdad en cuanto a los bienes tiene
también un costo econémico, en el sentido de que la redistribucion
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fomenta la productividad de la economia, hasta llegar finalmente a una
distribucion igualitaria de los ingresos.’

Pese a arrojar luces acerca de algunas de las fuerzas
microecondémicas basicas que moldean la estructura de clases, el modelo
estatico de Eswaran y Kotwal no responde la pregunta de si la
desigualdad, que es econOmicamente costosa, persistird a través del
tiempo. Si la economia es mas productiva dentro de un sistema igualitario
en cuanto a la distribucién de los bienes, habria incentivos para que los
agentes pobres aprovechasen los mercados de bienes y compitieran con
los agentes de mayor riqueza. Por lo tanto, cabe preguntarse cuales son
las consecuencias de estas teorias para el régimen competitivo de clases y
el problema de la tierra.

En un esfuerzo por contestar esta pregunta, Carter y Zimmerman
(2000) y Zimmerman y Carter (1998) emplean métodos de programacion
dindmica para explorar la competitividad de las clases, asi como la
evolucién de la estructura agraria, en los modelos neoclasicos de
ordenamiento segln la dotacion de riqueza. Sus principales hallazgos
pueden resumirse en los puntos siguientes:

i) Analizadas desde una perspectiva estatica, las ventajas
competitivas de la pequefia escala o de las fincas trabajadas
por los miembros de la familia estdn expuestas a verse
debilitadas por las restricciones de informaciéon o por la
existencia de los grandes mercados de capital, los cuales, en
economias desiguales, imponen una barrera para la
acumulacion de tierras por parte de este tipo de finca. Desde
una perspectiva tedrica, no es facil suponer que, en una
economia agraria dualista, la pobreza y la mano de obra
barata que emerge de ésta aseguren la capacidad de las fincas
campesinas de sobrepasar a sus vecinos mas grandes.

ii) La capacidad de los hogares de aprovechar el tiempo para
incrementar el autofinanciamiento, merced al intercambio de
consumo presente por consumo futuro, afiade una dimensién
importante al andlisis del problema de la tierra. El analisis de
programaciéon dindmica de Carter y Zimmerman (2000)
demuestra que, si se deja de lado el riesgo, el tiempo y los
mercados activos liberalizados pueden ser poderosos aliados,

Es interesante destacar que el modelo de Eswaran y Kotwal y otros trabajos conexos
estan arraigados en un enfoque neoclasico de eleccion racional, mientras que el presente
analisis estd moldeado fundamentalmente por consideraciones estructurales, entre ellas
la distribucién inicial de la tierra, las reglas de acceso racionado a los empleos, los
mercados de capital y la naturaleza de la tecnologia.
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i)

aun siendo imperfectos, en la tarea de eliminar la desigualdad
en la tenencia de la tierra. Al final de una simulacién de
50 afios, una economia agricola regional con desigualdades se
desplaza rapidamente hacia una estructura mas igualitaria en
cuanto a tenencia de la tierra. Este resultado no implica que el
laissez faire sea la politica 6ptima, pues el costo econémico que
implica la lenta y paulatina erosion de la desigualdad no es en
absoluto desdefiable. Las politicas de distribucion directa, o
las disefladas para disminuir las restricciones de capital que
enfrentan los productores pequefios, pueden conducir a
ganancias sociales significativas.

El riesgo, no mediado por el mercado de seguros o por la
estructura social tradicional, puede contrarrestar el papel
desempefiado por el tiempo. Los anélisis de programacién
dindmica de Zimmerman y Carter (1998), sobre acumulacién
de activos y disminucion del consumo ante choques —y sobre
mercados localizados de tierras, donde el precio del activo
esta correlacionado con estos choques—, demuestran que la
tierra no es un activo eficiente en lo concerniente a reducir el
consumo, por lo menos para aquellos campesinos que estan
cerca de la linea de subsistencia. En congruencia con el trabajo
de Banerjee y Newman (1993) y el de Bardhan, Bowles y
Gintis (1998), el anélisis de Zimmerman y Carter identifica un
umbral Micawber, situado en un nivel inicial de activos por
debajo del cual los agentes no pueden participar en circulos
virtuosos de acumulacién al estilo victoriano. Por el contrario,
las estrategias de acumulacion de activos se separan con el
paso del tiempo, pues los més pobres se dedican a actividades
no remuneradas pero seguras, mientras que quienes gozaban
inicialmente de una buena posicién incrementan su riqueza.
En este modelo, el tiempo y los mercados, lejos de resolver el
problema de la tierra a favor de los pobres, no hacen mas que
acentuar la desigualdad. Para que los mercados funcionaran a
favor de los pobres, seria necesario remediar primero la
condicion de mera subsistencia en que viven los mas
necesitados, o reducir el riesgo asociado al precio de los
activos, que son la base del resultado recién descrito.

Como se ve claramente en los puntos i) y iii), la teoria
microeconémica neoclasica es ambigua con respecto al papel que
desempefian el tiempo y los mercados de activos en la desigualdad de la
tenencia de la tierra. En un sentido real, los resultados teéricos resumidos
aqui son consistentes con los supuestos sobre el riesgo, la importancia del
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capital en la produccion y otros factores semejantes. El que esa
ambigiiedad acerca de la eficacia de los mercados pueda emerger del
centro mismo de la teoria neoclasica, es lo que Carter (1997b) llama la
apertura intelectual de la economia neoclasica posterior a los aportes de
Arrow y Debreu.’ En desacuerdo con los deseos de cualquier teoria sobre
la generalidad completa, esta ambigtiedad eventual es consistente con la
realidad, de por si sumamente contingente y compleja. Algunos estudios
empiricos recientes sobre el auge de las exportaciones agrarias en
América Latina y el Caribe dan cuenta precisamente de este tipo de
complejidad, con el resultado adicional de que el auge exportador de los
distintos paises se cifid a patrones distributivos y estructurales
heterogéneos. Concretamente, esta ambigliedad tedrica agrega una tarea
mas a los analisis empiricos que intentan identificar de qué manera y por
qué operan las economias agrarias de mercado. En las secciones
siguientes se revisara, dentro de ese espiritu, lo que se sabe y lo que no se
sabe sobre el funcionamiento de los derechos de propiedad y las politicas
de mercados de tierras.

3. Beneficios, costos y consecuencias de la reforma
de los derechos de propiedad

a) Reforma de los derechos de propiedad

Entendida como la asignacién a individuos determinados del uso
legal y seguro de la tierra y los derechos de transferencia conexos, los
resultados de esta reforma deben examinarse a la luz de mdultiples
circunstancias, entre ellas las zonas especificas en que fue aplicada. De esa
manera, es preciso considerar los efectos que ha tenido, por ejemplo, en
i) zonas caracterizadas por sistemas locales de tenencia que han
permanecido intactos, como en algunas regiones del sur del Sahara;
ii) zonas donde la combinacién de elementos histéricos precoloniales,
coloniales y poscoloniales cred situaciones en las cuales los derechos
legales quedaron mal definidos, como ocurre en algunas comunidades
campesinas de América Latina y el Caribe, y iii) zonas donde las reformas
redistributivas otorgaron a los beneficiarios s6lo un derecho parcial sobre
sus tierras, como en Chinay ciertos paises de América Latina y el Caribe.

Cabe aclarar que una economia de mercados descentralizados llega a un estado superior
Unicamente cuando existen mercados completos para todos los bienes y servicios en
todo momento. El trabajo de Arrow y Debreu abri6 las puertas para un analisis méas
sistematico de aquellas economias en que la informacion y otros costos de transaccion
inhiben la formacién de mercados completos.
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En la literatura al respecto no suele distinguirse muy
cuidadosamente entre tales situaciones, pues los trabajos se refieren sin
mas a los efectos que la reforma de los derechos de propiedad ejerce o
ejercera en el plano respectivo, sin tener presente que tales efectos pueden
ser muy diferentes entre si, especialmente en el contexto de un sistema de
tenencia tradicional. De hecho, su impacto en la inversion y la produccion
agricolas ha sido objeto de numerosas controversias. En la década de
1950, R. J. Swynnerton, el arquitecto de las politicas de tierra en las
colonias britanicas del este de Africa, propicio el reemplazo del sistema de
tenencia local por un régimen privatizado de derechos de propiedad, a fin
de incrementar los incentivos de inversién agricola y facilitar la
transferencia de recursos productivos hacia los agricultores mas capaces.
Como consecuencia de ello, el resto de la poblacion rural quedaria “libre”
para unirse al proletariado industrial urbano.

En las décadas de 1970 y 1980, como consta en las estadisticas
pertinentes, la productividad agricola descendié en forma notoria en
muchas economias africanas, con lo cual se reanimaron los ataques contra
los sistemas de tenencia locales, como posibles obstaculos para el
crecimiento econdmico (Feder y Noronha, 1987). Varios organismos
financieros internacionales, entre ellos el Banco Mundial, comenzaron a
ofrecer préstamos bajo la condicion de que se introdujesen cambios
estructurales en los sistemas de tenencia tradicionales. De esa manera se
iniciaron, en muchos paises, programas de titulacion y registro de tierras.
Tales reformas estaban en consonancia con la agenda liberal de desarrollo,
que se proponia establecer las instituciones “correctas”, las cuales debian
ir acompafiadas de los incentivos de precio supuestamente creados por
las politicas de ajuste estructural.’

En un plano metateérico, puede decirse que esta preferencia por los
derechos de propiedad privados descansa en un enfoque sobre los
derechos de propiedad que evolucioné a partir de la teoria del cambio
institucional de Douglas North y otras tesis semejantes, las cuales
postulan que: i) los sistemas de tenencia tradicionales reducen los
incentivos para invertir y aumentar la propiedad. Ello ocurre
principalmente, entre otros mecanismos, porque la vigencia de tales
sistemas disminuye la disposicion de los productores a renunciar al
consumo presente en favor de la compra de tierras, las cuales, por efecto
de estos sistemas, podrian posteriormente ser reasignadas o expropiadas;
ii) la demanda de derechos de propiedad plena surge s6lo cuando la tierra
se convierte en un activo escaso y su adquisicién pasa a ser, por lo tanto,
una inversion suficientemente rentable, por lo cual los beneficios

9

Para un andlisis critico con respecto a lo poco estimulantes que fueron estas politicas,
véase Barrett y Carter (1999).
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provenientes del hecho de crear y hacer cumplir un régimen de derechos
de propiedad privada sobrepasan los costos que ello implica. Como dice
Platteau (1996) en su revision de la literatura al respecto, esta perspectiva
debe resolver el siguiente dilema: en aquellos casos en que la tierra sea
verdaderamente escasa, hay que decidir si merece la pena iniciar una
reforma agraria que promueva un régimen eficiente de propiedad
privada, o si, por el contrario, no es mejor esperar a que esa evolucion
institucional se dé en forma espontanea.

Siempre en el plano metatedrico, la visién evolutiva que defiende la
promocion de los derechos privados de propiedad ha sido rebatida, con el
argumento de que tal promocién no toma en consideracion el
funcionamiento econdmico caracteristico de los sistemas tradicionales
(Platteau, 1996). Entre otras cosas, esta critica sostiene que tales sistemas
cuentan con importantes instrumentos para mitigar el riesgo y cumplir
otras funciones que las relaciones de mercado no cumplen con igual
eficacia. En otras palabras, la reforma de tales sistemas podria ir
acomparfiada no sélo de beneficios, sino también de pérdidas. A la luz de
estas observaciones, se ha comenzado a reconsiderar la teoria de la
evolucidn institucional y sus conclusiones, entre ellas la tesis de que la
creacion de derechos de propiedad privada va a dar origen
necesariamente a una evolucién distributiva neutra, que abrird paso
después a una economia mas eficiente. Zimmerman y Carter (1999), por
ejemplo, exploraron las condiciones en las cuales la demanda de un
régimen de derechos de propiedad privada es realmente el resultado de la
incapacidad de los sistemas tradicionales de llenar estos vacios del
mercado, en lo que concierne a las instituciones que manejan el riesgo
implicito en los sistemas de tenencia (véase Carter, 1997a). Esta vision
tiene poco que ver con el modelo propuesto por North, que apunta a
hacer mas eficiente el cambio institucional.

En un nivel menos grandioso, ha habido intentos importantes de
determinar en forma tedrica y, después, de verificar empiricamente, de qué
modo los derechos de propiedad privada influyen en la produccion y la
distribucion. En el resto de esta seccién se resumira la literatura al respecto.

b) Beneficios esperados

Algunos investigadores® distinguen las diversas dimensiones que
caracterizan a los derechos de propiedad. Aqui examinaremos cinco
dimensiones. Las primeras dos son los derechos de transferencia y la
seguridad individual de que se poseen tales derechos. Seguridad significa
asi la inmunidad contra la expropiacion u otra forma de pérdida de

10

Véanse, entre otros, Commons (1924), y Honoré (1961).
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derechos. De manera abstracta, se sostiene que la provisién de ambas
dimensiones, la seguridad individual y los derechos de transferencia, dan
origen a un escenario de doble ganancia, favorable para el crecimiento
econémico agregado y, también, para el bienestar relativo de los
individuos mas pobres de la sociedad.

Dentro de la literatura econdmica, se ha planteado la hipdtesis de
que la tenencia segura puede incrementar la inversidon agricola y la
productividad, por medio de los siguientes efectos:

i) por un efecto de demanda de inversion, la cual es inducida
por la seguridad que resulta cuando las familias perciben que
hay menos posibilidades de expropiacién de la tierra en que
han invertido, y

ii) por un efecto de oferta de crédito, que resulta cuando los
prestamistas potenciales se apoderan formalmente de los
titulos de la tierra o de otro indicador de tenencia como
garantia, por lo cual estardn mas dispuestos a suministrar
crédito o a suministrarlo a tasas més bajas.

Nétese que la inseguridad en la tenencia es un problema mayor
para las familias de menor riqueza;, por lo tanto, la reforma de los
derechos de propiedad que tiende a dar mayor seguridad en la tenencia
deberia favorecer la inversion y el aumento de los ingresos de las familias.
No obstante lo anterior, la seguridad de la tenencia puede incrementar la
inversion y la productividad en virtud de otros tres efectos, a saber:

iii) un efecto de mitigacién del costo de la inversién, que resulta
cuando las familias estan dispuestas a invertir mas por el
hecho de existir una menor probabilidad de retractarse de la
inversién. Ello se debe a que, gracias a la mayor seguridad de
la tenencia, ahora pueden recuperar el valor de la inversion
incluso si dejan de sembrar sus tierras;

iv) ganancias por la especializacion que ocurre cuando los
mercados de tierra funcionan en forma adecuada, y permiten
por tanto a productores talentosos especializarse en la
produccién agricola, con lo cual ganan ellos y la sociedad,
debido al desarrollo de sus habilidades especificas, y

v) el efecto de igualdad en el precio de los factores, lo cual ocurre
cuando el incremento de los derechos de transferencia facilita
la igualdad en los retornos de la tierra, el trabajo y el capital
entre las distintas unidades de produccién, lo cual permite
que la tierra pase de familias con mucha tierra a familias con
poca tierra.
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Mientras los efectos iii) y iv) parecen ser neutros en lo que se refiere
al enriquecimiento, el efecto de igualdad en cuanto al precio de los
factores puede beneficiar especificamente a las familias pobres. En
particular, dada la importancia de los mercados laborales imperfectos, las
familias méas pobres estan atrapadas en una estrategia donde el precio
sombra de la mano de obra familiar es bajo, mientras que el precio sombra
del trabajo en las fincas de mayor tamafio es mas alto. Cuando los
mercados de tierras funcionan de manera adecuada, es posible operar en
estos mercados laborales imperfectos, de modo de hacer mas eficiente la
asignacion de la economia agricola, facilitando con ello el acceso de las
familias pobres a la tierra y a los ingresos. Junto con los efectos i) y ii), este
efecto de igualdad en el precio de los factores es la base de la hipétesis
antes mencionada, segun la cual la reforma de los derechos de propiedad
crea un escenario de doble beneficio, que incentiva la eficiencia econémica
y la igualdad social.

c) Efectos de la seguridad en la tenencia

Diversos estudios empiricos han intentado estimar los efectos de la
reforma de los derechos de propiedad. En ellos se ha tratado de mostrar
situaciones experimentales en las cuales los hogares que han sido
beneficiados con la reforma pueden ser comparados de alguna manera
con hogares bajo control. Refiriéndose a un estudio sobre ocupantes que
no gozaban de derechos legales de tenencia en ciertas zonas forestales de
Tailandia, Feder y otros (1988) trataron de estimar econométricamente la
inversién y las ganancias productivas que se acumularian gracias a una
reforma que otorgara a estos ocupantes derechos de propiedad seguros.™
Los autores encontraron que las ganancias podian haber derivado de los
efectos i) y ii) antes mencionados. Aunque el analisis no separé los dos
efectos, sus hallazgos en cuanto a los efectos positivos de la reforma
agraria motivaron la ejecucion de otros estudios, asi como el desarrollo de
politicas al respecto.”

Las reformas llevadas a cabo en Africa, encaminadas a la
privatizacién de la tierra, ofrecieron la oportunidad de estimar la
inversion y otras ganancias econdmicas derivadas de aquéllas. Esto se
puede hacer comparando los niveles de inversion y productividad

En la literatura al respecto, suele argumentarse que los derechos de propiedad estan
determinados en forma aleatoria, o que las diferencias no aleatorias entre los grupos de
control y los grupos experimentales pueden ser estimadas econométricamente.

En Roth y otros (1989) y en Carter (1990) pueden encontrarse comentarios sobre el
trabajo de Feder y otros (1988), en los que se sostiene que los efectos en Tailandia
estuvieron determinados por un mayor acceso al crédito y no por la inversion inducida
por la mayor seguridad en la tenencia de la tierra.
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alcanzados bajo el régimen privatizado con los niveles correspondientes a
los sistemas de tenencia tradicionales. Sin embargo, segun se pudo
determinar en las investigaciones pertinentes,” las reformas causaron
poco o0 ningUdn impacto en esos parametros econémicos. A resultados
analogos llega un estudio realizado en Burkina Faso por Brasselle,
Gaspart y Platteau (1998). En una revision de la literatura actual, Feder y
Nishio (1997) sostienen que estas reformas, en ausencia de mercados
crediticios bien desarrollados que respondan a mejores garantias
provenientes de la tierra, no tendran mayor impacto econémico. A la luz
de estos resultados, se han suscitado numerosas criticas en contra de los
programas de reforma, que ya estaban siendo criticados, primero, por el
hecho de dar a las elites locales nuevas oportunidades de adquirir tierras
y, segundo, por su incapacidad de reconocer los llamados derechos
secundarios, conforme a los cuales, en un sistema de tenencia complejo,
las personas socialmente subordinadas pueden tener un derecho
secundario de utilizar la tierra para algn proposito especifico.

En diversos estudios recientes sobre los programas de titulacion de
tierras en América Latina y el Caribe, se ha tratado explicitamente de
distinguir dos efectos de la reforma de los sistemas de tenencia, a saber,
los efectos en cuanto a oferta crediticia y en cuanto a demanda de
inversion. En un estudio sobre Honduras, Lopez (1996) afirma que el
acceso al crédito es, desde luego, parte importante del problema. Y en un
estudio sobre Paraguay, Carter y Olinto (1996) estimaron que los derechos
de propiedad ejercian influencia en la oferta s6lo en productores que
poseian mas de 12 6 15 hectareas. Para aquellos con propiedades de
menor tamafo, que forman la mayoria de las fincas en Paraguay, la
posesion del titulo de propiedad no erradicaba el acceso restringido a los
mercados crediticios. Es interesante anotar que estos pequefos
productores cambian la composicién de sus inversiones, en el sentido de
una mayor inversion de capital en la tierra, al obtener un titulo de
propiedad seguro. Sin embargo, la inversion total, fija y movil, no cambia.
En contraste, en aquellas fincas de mayor tamafio cuyo acceso a los
mercados financieros formales estd asegurado por un titulo de propiedad,
la posesion de este Gltimo provoca un cambio tanto en la composicién de
las inversiones como en su cantidad total. En resumen, los beneficios de la
tenencia de la tierra se distribuyen en forma asimétrica, segin el grado de
rigueza. En contraste con la hipdtesis de que todos ganan, este escenario
habla de una realidad y de un régimen de competitividad de clases en los
cuales la reforma de la tenencia de la tierra puede, de hecho, beneficiar a
los agentes mas ricos, al abrir la posibilidad de concentrar mayores
extensiones de tierra.

13

Véase, por ejemplo, Bruce y Migot-Adholla (1994).
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d) Efectos de los derechos de transferencia

Como se indicé anteriormente, no son muchos los estudios que han
tratado de definir especificamente y en forma aislada el impacto de los
derechos de transferencia de la tierra. Entre esas pocas excepciones estan
el trabajo de Besley (1995) sobre Ghana y el de Carter y Yao (1999) sobre
China. En ambos se controlan explicitamente los resultados por el efecto
de mitigacion del costo de inversién, y se analiza si los derechos de
transferencia incentivan la inversion en un contexto donde el aumento de
los empleos no agricolas provoca el abandono de la actividad agricola,
incluso antes de obtener los beneficios totales de la inversion. En Ghana,
Besley encontr6 pocas pruebas en tal sentido, mientras que Carter y Yao
comprobaron que ello ocurria efectivamente, y de manera muy
acentuada, en China, debido al cardcter mucho més dindmico de su
economia. En el trabajo de Carter y Yao se confirm6é también,
parcialmente, la existencia del efecto de igualdad sobre el precio de los
factores, y se comprobd a la vez que los derechos de transferencia pueden
hacer mas eficiente la asignacion estatica, con lo cual se facilita el
intercambio entre los hogares con una dotacion abundante de tierra y los
hogares con poca tierra.

Desafortunadamente, no hay mucha informacién sobre el impacto
de las reformas de los derechos de propiedad en América Latina y el
Caribe, ya que varios paises de la regién, como Honduras, Nicaragua,
Meéxico y Perd, han seguido el ejemplo de Chile de individualizar y hacer
libremente transables los derechos de propiedad que habian sido
distribuidos como parte del programa anterior (colectivista) de reforma
agraria. Ademas, como se dice en Carter y Yao (1999), los antecedentes
sobre China —y, por implicaciéon, sobre Ghana— son de dudosa
pertinencia para la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe,
porque en esta Ultima region las desigualdades econémicas son menores,
esto es, las sociedades respectivas no estan marcadas por las diferencias
de riqueza que frecuentemente se correlacionan con el acceso desigual a
los mercados financieros.” Es decir, las economias latinoamericanas y
caribefias no estan caracterizadas por lo que Carter y Zimmerman (2000)
llaman fallas de mercado contrarrestantes, que son aquellas que pueden
compensar la ventaja de la mano de obra barata de las pequefias fincas e
inclinan el régimen de clases competitivo en contra de estas Ultimas. En
una confirmaciéon de la ambigledad postulada por la teoria econémica
posterior a Arrow-Debreu, cuando se toman en cuenta las fallas de

Ademas, cabe consignar que en América Latina y el Caribe, muchas de las reformas
tendientes a liberalizar los derechos sobre la tierra coincidieron en el tiempo con la
aplicacion generalizada de los programas de ajuste, que redujeron el papel del Estado en
el sector financiero, particularmente en lo relativo al otorgamiento de créditos agricolas.
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mercado, cabe esperar, teéricamente, que las reformas del derecho de
propiedad —como las aplicadas en América Latina y el Caribe—
promuevan la eficiencia y la igualdad o, a la inversa, tengan el efecto
contrario.”” En este Gltimo caso, quedarian descartados los agricultores
pobres, incluso aquellos que explotan eficientemente sus predios, lo cual
estaria en directa contradiccién con los beneficios que supuestamente
debe acarrear la reforma de los derechos de propiedad. Si bien en
América Latina y el Caribe hay pocos estudios empiricos acerca de los
efectos de la reforma de los derechos de transferencia, existe una
literatura mucho maés rica en lo referente al funcionamiento general de los
mercados de tierras.

4. Alianza constructiva con el mercado de tierras

Como se vio en la seccién 2, la literatura microeconémica de corte
tedrico es ambigua acerca del impacto de los mercados de activos en la
distribucion de la tierra. Sin embargo, la realidad no espera ni requiere
claridad teorica y los estudios recientes nos ayudan a llegar a algunas
conclusiones con respecto a la posibilidad de utilizar el mercado de
tierras como medio para incrementar el acceso a la tierra de los hogares
menos aventajados.

a) Acceso de los pobres ala tierra

Los cambios verificados en los patrones de distribucion de la tierra
por estratos de clase a través del tiempo, ofrecen un indicio acerca de la
capacidad de los pobres de ganar acceso al recurso por medio de los
mercados de tierras. En las sierras de Ecuador, por ejemplo, la
expropiacién y la fragmentacion de grandes haciendas durante los
procesos de reforma agraria y liberalizacion del mercado de tierras,
aumentaron el acceso al recurso de la poblacién local, histéricamente
marginada de la tierra. En 1954, el sector campesino tradicional era duefio
de 4% de la tierra; en 1961, sin embargo, era duefio ya de cerca de 61% y
no hay pruebas de ningun proceso de reconcentracion posterior a la
reforma. Por otra parte, en Venezuela, Delahaye (1992) comprob6 que la
regularizacion de la propiedad de la tierra y las transferencias de tierras
del Estado discriminaban en contra de los campesinos pobres y favorecian
a los agricultores medianos, aunque ello no ha tenido mayor repercusion
en la distribucién de la tierra.

En Chile, la reforma agraria iniciada en 1966 cre6 una clase de
48.000 pequefios propietarios de tierra (Ilamados parceleros), muchos de

15

Véase Carter, Olinto y Deininger (1998).
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los cuales ganaron acceso a las tierras mas productivas del pais. El
periodo posterior brinda una excelente oportunidad para estudiar el
funcionamiento del mercado de tierras, en el contexto del papel
desempefiado por muchos de estos pequefios productores en el rapido
crecimiento de las exportaciones agricolas. Segun datos referentes a mas
de 200 parceleros del fértil Valle Central chileno, casi la mitad de éstos
habian vendido sus predios entre 1978 y 1991, lo que condujo a una
moderada reconcentracion de la tierra en manos de medianos y grandes
propietarios. Las transacciones ocurrieron principalmente en el norte del
Valle Central, donde los cultivos de exportacion han sido mas rentables,
aunque a fines de los afios ochenta se expandieron también hacia el sur
del Valle Central.

En un andlisis de movilidad hecho a partir de datos recogidos en
Chile, en que se registra el movimiento de los hogares entre distintas
categorias en el periodo 1987-1990, para predios de diferente tamafio, se
confirma el patrén segln el cual numerosos pequefios productores
perdieron acceso a la tierra a causa del auge de las exportaciones (Carter,
Barham y Meshah, 1996). Muchas grandes fincas mantuvieron su posicion
durante el periodo, y numerosos terratenientes acumularon adn mas
tierra. En 1990, el 47% de los hogares parceleros de la zona, dedicada
principalmente a la produccién de frutas, se habian quedado sin tierras. El
analisis de movilidad no revela un movimiento ascendente significativo
de los hogares parceleros, pero si muestra el claro ascenso de una clase
nueva, bien financiada, compuesta por profesionales y empresarios sin
experiencia agricola que habian comprado tierras a los parceleros.

Esta reestructuracién de la propiedad ha llevado a muchos
analistas a sostener que el auge de las exportaciones en Chile ha tenido un
caracter excluyente, al expulsar del sector a los pequefios productores
(Jarvis, 1989; Cox, Nifio de Zepeda y Rojas, 1990; Ortega, 1988). Esta
interpretacion se ve confirmada por el hecho de que, en Chile, el salario
real estaba deprimido en el periodo mas intenso de ventas de los
parceleros, y que s6lo entre 20% y 30% de quienes vendieron sus fincas lo
hicieron por falta de interés en la siembra o por vejez (Echenique y
Rolando, 1991).° En las décadas de 1970 y 1980, el auge de las
exportaciones dio origen a patrones similares de concentracion de la tierra
en varios paises de Centroamérica (Williams, 1986).

Por otra parte, en Guatemala tuvo lugar un fuerte aumento de las
exportaciones de productos vegetales de invierno; pero, en contraste con
lo ocurrido en Chile, el auge de las exportaciones indujo la transferencia

16

Sin embargo, el auge exportador tuvo diversos efectos positivos sobre el bienestar de las
personas, entre ellos el incremento del empleo en el sector agrario.
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de tierra desde los predios grandes hacia los pequefios. La acumulacion
de tierra por los pequefios productores de rubros no tradicionales de
exportacion fue, en el periodo de auge, mucho mayor que en el periodo
anterior. Los predios que comenzaron con una superficie relativamente
grande (tres hectareas) no aumentaron considerablemente de tamafo
después del auge, mientras que los que tenian menos de una hectarea
antes del auge y comenzaron a cultivar para la exportacion, se
expandieron en forma significativa. Sin embargo, en los afios noventa
hubo cambios en el sector que podrian haber modificado estos resultados
(Barham, Carter y Sigelko, 1995).

En Paraguay, el auge de las exportaciones agricolas ha sido
asociado a dos factores: las fuertes alzas experimentadas por el precio real
de las tierras situadas en la frontera este del pais, y el mayor acceso a la
tierra por parte de los grandes hacendados, lo cual perjudic6 el acceso al
recurso de los productores de menor tamafio. Este patrén de acumulacion
desigual de tierra queda reflejado en los Ultimos censos agricolas, en los
que se muestra que en las décadas de 1980 y 1990 aumento la superficie
correspondiente a las fincas grandes. En contraste con este patron
nacional, en las dos zonas agricolas mas tradicionales, caracterizadas por
el minifundio y la agricultura campesina y no beneficiadas por el auge
exportador, los productores de menor tamafio han continuado
acumulando tierra, aun cuando ésta se ha vuelto escasa en términos reales
(Carter y Galeano, 1995).

Finalmente, Carter y Olinto (1998b) intentaron describir el
funcionamiento de los mercados de arrendamiento y de compraventa de
tierras, asi como su relacién con el acceso de los hogares al capital. Sus
resultados econométricos, que ofrecen en general un interesante retrato
del modo en que funciona el mercado de tierras, indican, en forma mas
especifica, que ambos tipos de mercados operan de distinta manera, pues
los primeros, a diferencia de los segundos, parecen servir como un medio
de acceso a la tierra para los hogares con mano de obra abundante pero
con restricciones de capital. Por otra parte, si bien cabria esperar que las
restricciones de capital y de seguros representasen un obstaculo para el
mercado de compraventa,”’ los datos indican que no es asi. Se trata de un
resultado sorprendente, pero de gran importancia politica, porque, en
efecto, cuando los agentes no tienen restricciones de capital, su eficiencia
técnica relativa refleja la demanda efectiva de tierra. Las iniciativas
encaminadas a fomentar la titulacién de las tierras, asi como otras
politicas de tenencia, estan precisamente motivadas, aunque sea en parte,
por el deseo de activar los mercados respectivos, con el propésito de que

17

Véase, por ejemplo, Carter y Olinto (1996).
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éstos asignen tierras a los productores mas eficientes, pero la experiencia
de Paraguay parece indicar que las cosas no ocurren de esa manera.

b) Reforma agraria negociada o asistida por el mercado

Los resultados que se acaban de presentar permiten mirar con
algun optimismo la posibilidad de utilizar el mercado de tierras como
medio de beneficiar a los pobres rurales. Ahora bien, segun sostiene
Deininger en un estudio de préxima publicacién, algo parecido puede
esperarse de las experiencias de reforma agraria asistida por el mercado.
Deininger describe diversas iniciativas en tal sentido puestas en practica,
entre otros paises, en Brasil, Colombia y algunas naciones del sur de
Africa, donde se han entregado subvenciones de capital a campesinos sin
tierra como parte de un esfuerzo destinado a recurrir al mercado, y ya no
al estado, como mejor medio de redistribucion de la tierra. Esta nueva
tendencia descansa en varias premisas, tales como la de suponer que:
i) los predios de menor tamafio que utilizan mano de obra familiar son
efectivamente competitivos, ya que su capacidad de pagar la tierra con las
ganancias obtenidas en la producciéon no es menor que la de las fincas
grandes; ii) las subvenciones iniciales de capital son suficientes para
enfrentar cualquier problema de acceso al capital, pues, de no ser asi, la
competitividad de las unidades de menor tamafio se veria desalentada;
iii) a diferencia de los programas de redistribucion convencionales, que
conceden a los beneficiarios una asignacién estandar de tierra y capital,
los programas asistidos por el mercado dan libertad a los individuos para
escoger el tamafio del predio y la combinacion de tierra y capital que mas
se ajusten a sus recursos y necesidades; iv) los programas asistidos por el
mercado dependen en un grado mayor de la seleccion hecha por los
propios interesados, y sus beneficios se destinardn precisamente a los
individuos mas interesados en la explotacion de la tierra; v) la
administracién de estos programas supone menores gastos que la de los
programas convencionales; y vi) dado el favor de que goza la propiedad
privada en el ambiente politico contemporaneo —y el rechazo profundo
que despierta la expropiacion—, existen mayores posibilidades de llevar a
cabo estos programas, precisamente porque operan sobre la base de la
venta voluntaria por parte del propietario de la tierra.

Aunque todavia hay que precisar una serie de detalles en cuanto a
la puesta en practica de las reformas asistidas por el mercado, su
viabilidad béasica tendré que ser analizada en forma sistematica.” Segan se
desprende de observaciones recientes, los programas de Brasil y
Colombia estan dando frutos, pero no asi los del sur de Africa.

®  En el presente, los esfuerzos se encaminan a controlar y evaluar estos programas.
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5. Investigacion en la frontera

La reemergencia relativamente rdpida, como asunto politico, del
problema de la tierra y del acceso a ésta, ho es menos asombrosa que la
dependencia de las politicas de tierra contemporéaneas con respecto a los
mecanismos de mercado, ya que el mercado de tierras siempre ha sido
visto como el crisol mismo de la desigualdad, que es precisamente el
rasgo que estas politicas pretenden corregir. Sin embargo, el impacto
real de estas politicas estard determinado por la disposicion real de
pagar por la tierra de acuerdo con el nivel de riqueza inicial, dimension
esta Ultima que se ha denominado régimen competitivo de clase. En las
secciones anteriores se ha tratado de dejar en claro, mediante una
revision de diversas teorias y de datos empiricos, que la forma del
régimen competitivo existente no esta definida a priori, y mucho menos
el impacto de la reforma de los derechos de propiedad. En el mejor de
los casos, los predios pequefios gozan de cierta competitividad
economica fundamental. La reforma de los derechos de propiedad, asi
como las politicas de reforma asistida por el mercado, al inclinar ain
mas el régimen competitivo a favor de los predios pequefios, permiten
liberar y realizar el potencial de competitividad que encierran. En el
peor de los casos, las restricciones de capital y las consideraciones de
riesgo aplastan la competitividad de las unidades pequefas. La reforma
de los derechos de propiedad concede el “derecho” de beneficiarse de
las instituciones sélo a un subgrupo privilegiado de productores, los
cuales, bajo el régimen de propiedad liberalizado, quedan asi en mejores
condiciones para expulsar de la tierra a los pequefios productores.

Aunque toda generalizacién es peligrosa, hay suficientes datos
empiricos para sostener que la competitividad de los predios pequefios
es fragil, especialmente en las condiciones de desigualdad que imperan
en el agro de muchos paises latinoamericanos y caribefios. Seguin se
desprende de los estudios al respecto, la reforma de los derechos de
propiedad ejerce sus mayores impactos a través de los efectos de la
oferta de crédito. Sin embargo, es precisamente el débil acceso al capital
lo que continta afectando a los pequefios productores de la region.
Si el hallazgo de Carter y Olinto (1998a), conforme al cual la titulacién
de la tierra no alivia mayormente las restricciones de capital de los
pequefios productores, es generalizable, entonces deberia darse una
prioridad renovada a la reforma de los mercados de tierras, asi como
ala aplicacion de politicas tendientes a crear instituciones capaces de
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reducir las restricciones del mercado financiero.” Entonces, y soélo
entonces, la intensificacion de las operaciones del mercado de tierras se
traduciria en un aumento de la competitividad y se cumplirian las metas
relativas a una distribuciéon mas igualitaria.

Finalmente, merece atencidon el siguiente punto: aunque gran
parte de la literatura sobre la desigualdad de los costos esta moldeada
en términos de activos de propiedad, no queda claro cuantos de los
beneficios de la igualdad mejorada pueden quedar asegurados con el
acceso a la tierra por la via del arrendamiento en vez de la via representada
por la estricta propiedad de la tierra. Si bien hay razones para creer que los
mercados de arrendamiento son menos discriminatorios que los mercados
de compraventa con respecto a los agentes de menor riqueza, no puede
afirmarse simplemente que los pobres sean necesariamente competitivos en
aquellos.”” De nuevo, un trabajo empirico mas detallado es necesario para
dirimir el punto.

Para concluir, diremos que aunque subsisten incertidumbres
intelectuales con respecto a la eficacia de las nuevas politicas, en
varios paises latinoamericanos y caribefios se estad avanzando por ese
camino. Ello ofrece a los investigadores una ocasion especial de
estudio, pero les impone al mismo tiempo la responsabilidad de
prepararse apropiadamente en el plano conceptual para analizar las
nuevas experiencias.

Las reformas politicas también son importantes para vitalizar el mercado de tierras, y
deben llevarse a cabo antes de la aplicacion de las politicas tendientes a nivelar el
régimen competitivo de clases, el cual tiende a inclinarse en contra de los pobres (Carter
y Barham, 1996).

Véase Sadoulet, Murgai y de Janvry (2001).
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Capitulo IlI

Activos liquidos: derechos de aguas, mercados
de aguas y consecuencias paralos mercados
de tierras rurales

Carl J. Bauer®

Desde 1990 en adelante, los mercados de agua y la reforma de las
leyes de aguas han sido motivo de amplios debates en muchos paises en
desarrollo y organismos internacionales. La cuestion de los mercados de
aguas suscita casi siempre controversias, pero en la mayoria de los paises
se trata de un tema tan nuevo que la discusion se lleva a cabo de manera
polarizada y poco informada, generandose con frecuencia mas calor que
luz. El problema es que estos mercados se prestan para argumentos
sumamente ideoldgicos, ya sea a favor o en contra. No obstante, hay que
tener en cuenta, al mismo tiempo, que los mercados y las politicas pro
mercado pueden ser también una respuesta pragmética a tendencias de
largo plazo en la oferta y la demanda de agua. Estas tendencias son de
indole econdmica, politica y ambiental, y sin duda continuarén
manifestandose durante el siglo XXI.

En forma paralela a ese debate, ha surgido otro, esta vez acerca de
los mercados de tierras rurales, los cuales han concitado en los ultimos

Consultor de la Unidad de Desarrollo Agricola de la CEPAL. El presente articulo fue
preparado en 1998.
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afilos aun mayor atencion, como posible solucion de los problemas de
larga data relativos a la tenencia de las tierras agricolas, el desarrollo
econdémico, la inequidad social y la degradacion ambiental. El actual
proyecto CEPAL/GTZ es un ejemplo de ese mayor interés. Lo notable es
que ambos debates se hayan desarrollado a tanta distancia entre si.
Aungue ambos recursos estan estrechamente relacionados en el mundo
fisico, han sido analizados en forma separada por especialistas en
distintos campos.

En este articulo se pretende acortar esa distancia. ElI proposito es
revisar los aspectos clave surgidos de las politicas en pro de los mercados
de aguas en diferentes partes del mundo y evaluar sus consecuencias para
los mercados de tierras rurales, sin entrar en el detalle de las relaciones
que se establecen entre ambos, lo que sera materia de futuras
investigaciones. El objetivo consiste aqui en introducir el componente
agua en los analisis sobre cuestiones de tierras, es decir, entregar
antecedentes sobre lo primero a los especialistas en mercados de tierras.

El acortar esa distancia exige revisar las semejanzas y las diferencias
fundamentales existentes entre agua y tierra, esto es, comparar estos
elementos en cuanto recursos naturales, bienes econdmicos y en cuanto
formas u objeto de derechos de propiedad. En términos de la teoria
econémica, ambos mercados tienen muchos rasgos en comun. Sin embargo,
el agua y la tierra poseen caracteristicas distintas como recursos fisicos, lo
cual, a su vez, tiene importantes consecuencias legales, econdémicas,
politicas y ambientales. El hecho de que las discusiones acerca de ambos
mercados hayan estado separadas se debe, en gran parte, a que éstos han
seguido una historia diferente. En cada caso, los mercados y las politicas
pro mercado han surgido o han sido planteados en respuesta a distintos
problemas concretos y distintas tendencias de largo plazo. En el presente,
sin embargo, estas tendencias estan convergiendo, por lo cual ambas
politicas deberian mostrar mayor integracion en el futuro.

El marco tedrico del articulo se basa en un enfoque
interdisciplinario sobre los derechos de propiedad y los arreglos
institucionales pertinentes. En este marco se combinan el derecho, la
economia politica y la geografia, planos que se unen en el area de los
derechos de propiedad. El articulo comienza con una breve resefia,
obviamente no exhaustiva, acerca del actual debate sobre los mercados de
tierras, con el propésito de establecer el contexto general e identificar
algunos aspectos importantes. La mayor parte del articulo versa sobre los
derechos y los mercados de aguas. Se examinan las caracteristicas
particulares de los recursos hidricos y los desafios que ello representa
para los sistemas de derechos de propiedad. Asimismo, se comentan las
tendencias recientes en las politicas de aguas en el ambito internacional,
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particularmente los problemas que se pretende resolver, aunque sea en
parte, con los mercados respectivos, asi como las ventajas y desventajas
de tales intentos. Esto ultimo es ilustrado con la experiencia de tres paises,
Chile, los Estados Unidos y Meéxico, que son lideres en el plano
internacional en lo concerniente a mercados de aguas. Puesto que el
objetivo del articulo es relacionar los mercados de aguas con los mercados
de tierras, se hace particular hincapié en el modo en que operan los
primeros en el sector agricola, lo cual no significa olvidar que, por su
propia naturaleza, las cuestiones relativas a los derechos de aguas
inevitablemente se difunden también hacia otros sectores.

Es importante destacar que la expresion “mercado de aguas” suele
utilizarse en forma imprecisa. En sentido estricto, se entiende por
mercado de aguas la venta y compra de agua o de los derechos de uso del
recurso. Sin embargo, la expresion se ha convertido en una especie de
clave para designar una serie de instrumentos econémicos en la gestion
del agua. Este dltimo es un concepto mas amplio, pues entre tales
instrumentos econdmicos figuran los diversos esfuerzos encaminados a
aplicar incentivos y mecanismos de mercado a los problemas de cantidad
y de calidad del agua. Ejemplo de ello son las iniciativas tendientes, entre
otras cosas, a redefinir los derechos de propiedad para fomentar la
transferencia del agua, a utilizar incentivos de precios o subvenciones
para reducir la demanda, a introducir regimenes de permisos de
contaminacion transables, imponer multas por evacuacién de aguas
contaminadas, reducir la intervencion reguladora del Estado y privatizar
los servicios correspondientes.

Los debates tedricos y politicos que han tenido lugar al respecto en
los dltimos afios han estado marcados, con frecuencia, por una pesada
carga ideoldgica, a saber, el apego o el rechazo que suele suscitar el libre
mercado. En este articulo me propongo ser mas pragmatico, terrenal y
escéptico. A mi juicio, los mercados de agua, como los mercados en
general, muestran fortalezas y debilidades segun la situacion de que se
trate. El modo en que se disefian y se ponen en obra deberia depender de
los problemas concretos que es necesario solucionar. Esta perspectiva va
mas alla de los aspectos econdmicos de los mercados, para hacer hincapié
en su contexto politico, institucional y geografico.” En otras palabras, los
instrumentos econémicos deberian ser, en lo referente a la gestion del
agua, instrumentos y no principios dominantes o fines en si.

2

Este enfoque se apoya en el trabajo de economistas institucionales como Bromley (1991)
y Hodgson (1988).
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1. Mercados de tierras rurales

a) Mercados de tierras y sistemas de derechos de propiedad

El interés por los mercados de tierras rurales no es nuevo en las
teorias y las politicas de desarrollo, aunque ha cobrado mayor vigor a
partir de la década de 1980. En un sentido histérico mas amplio, sin
embargo, este interés es de larga data, por tratarse de un aspecto
fundamental en el desarrollo del capitalismo. La transformacion del
dominio de la tierra en mercancia, esto es, en una propiedad privada que
puede comprarse y venderse libremente, es uno de los pasos esenciales en
ese desarrollo, paso que tuvo lugar durante el transito del feudalismo y
los sistemas precapitalistas al capitalismo, proceso ocurrido primero en
Europa occidental y difundido después por el resto del mundo.

Los mercados de tierras forman parte del contexto mas amplio
constituido por los derechos de propiedad y los sistemas de tenencia
de la tierra. Podria sostenerse incluso que la evolucién de los derechos de
propiedad es el elemento central de la historia econémica. Los derechos
de propiedad determinan el dominio, la distribucién, el uso y el
control de los recursos. Los regimenes de derechos de propiedad son algo
mas que meras instituciones legales: también incorporan y reflejan
relaciones sociales y politicas, la distribucion de la riqueza y del poder, la
division del trabajo, la organizacién de la produccion y los tipos de
tecnologia imperantes.’

Dado que la tierra es, en cierto sentido, el recurso natural mas
bésico, su propiedad y tenencia son el fundamento de los sistemas
sociales y econdmicos. Ello es méas evidente en las sociedades agricolas,
donde la modalidad de tenencia de la tierra es casi sinébnimo de su
estructura social y su organizacion politica y econémica. La tenencia de la
tierra pierde su predominio en las sociedades de mayor grado de
desarrollo industrial y comercial. Sin embargo, la tierra es uno de los tres
factores de produccion considerados en la teoria econdémica, junto con el
trabajo y el capital.’

La renovada atencién prestada Ultimamente en diversos paises en
desarrollo a los mercados de tierras rurales, es reflejo de cambios mayores
en las fuerzas politicas y econdmicas mundiales, entre los cuales cabe
mencionar la creciente influencia de la economia de mercado, la crisis de
la deuda internacional y los consecuentes programas de ajuste estructural,

3

Para resimenes acerca de la propiedad y su importancia histérica, véanse Feder y Feeny
(1991); Macpherson (1978); North (1981), y Rose (1994).
Como factor de produccion, la tierra abarca también otros recursos naturales.

4
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asi como el colapso del socialismo en Europa oriental y la Unién Soviética.
Tales cambios han provocado un mayor interés politico y tedrico en las
estructuras y reformas institucionales necesarias para el crecimiento
econdémico y, particularmente, en las condiciones necesarias para el buen
funcionamiento de los mercados. La atencién dirigida hacia los mercados
de tierras forma parte de estas tendencias mayores.’

b) Mercados de tierras y reformas agrarias

Los mercados de tierras suelen ser considerados como una
alternativa frente a la reforma agraria. Es un signo de los tiempos el que
hoy se presente a los mercados como solucién de los mismos problemas
que muchos paises trataron de resolver, entre las décadas de 1950 y 1980,
mediante la planificacion y la redistribucion estatal. El sector rural de
América Latina y el Caribe sigue caracterizado, en general, por una
reparticion muy desigual de la tierra, una amplia pobreza rural y sistemas
agricolas ineficientes o improductivos. Prevalece un acentuado
desacuerdo en torno de los resultados y lecciones de las reformas agrarias
anteriores, y un desacuerdo similar acerca de la necesidad o posibilidad
de llevar adelante en el presente otras reformas agrarias. Algunos
expertos y organizaciones de desarrollo se oponen a la intervencion
directa del Estado en la tenencia de la tierra y abogan por la reforma de
los mercados correspondientes. Otros creen que las presiones en pro de la
reforma agraria continuaran en el futuro, pero estardn guiadas por
factores y coaliciones sociales distintos de los del pasado. Mientras las
reformas anteriores apuntaban a la eficiencia econémica y la equidad
social, los factores hoy en juego son la creciente inquietud por la
degradacion ambiental y la necesidad de disminuir la migracion del
campo a la ciudad.’

c) Mercados de tierras y efectos sobre los mercados de aguas

Se sostiene, en general, que los mercados de tierras rurales de los
paises en desarrollo son ineficientes en lo econémico o poco equitativos en
lo social, 0 ambas cosas a la vez. Las discrepancias giran en torno al modo
de explicar esos problemas y, en consecuencia, en torno a las medidas que
podrian contribuir a resolverlos. En esta seccion se pasa revista brevemente
a varios elementos politicos y econémicos vinculados al funcionamiento de

°*  Véanse Brandio y Feder (1995); GTZ (1998); Mufioz (1993); Schearer, Lastarria-Cornhiel
y Mesbah (1990), y Vogelgesang (1996).

Para un resumen sobre diversas experiencias de reforma agraria, véanse Domer (1992);
GTZ (1998); Thiesenhusen (1995 y 1996).
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los mercados de tierras, con el fin de establecer un fundamento preliminar
para el analisis de los derechos y los mercados de aguas.

Estos elementos tienen una caracteristica en comun, a saber, la fuerte
influencia que ejercen en ellos los arreglos institucionales y los costos de
transaccién. Y aun cuando se hallan presentes en todas partes, los paises en
desarrollo tienen por lo general menor capacidad institucional para tratar
con ellos que los paises desarrollados.” Por otra parte, como la mayoria de
estos elementos estan presentes también en los mercados de agua, se
analizan mas a fondo en las secciones siguientes del articulo.

d) Latierra en cuanto mercanciay en cuanto bien econémico

La tierra tiene ciertas caracteristicas fisicas que hacen de ella un
bien econdémico inusual. A diferencia de la mayoria de las otras
mercancias, y a diferencia del trabajo y el capital, los otros dos principales
factores de la produccion, no puede ser creada, reemplazada o
desplazada. Distintas parcelas de tierra tienen caracteristicas fisicas y
geogréficas diferentes, y la diferencia mas importante es, quizi,
simplemente la ubicacién. En otras palabras, la tierra es lo que los
economistas llaman un bien heterogéneo, puesto que las distintas parcelas
no son iguales entre si ni sustituibles unas por otras.

Estas caracteristicas Unicas dan origen a ciertas fallas de mercado y
a altos costos de transaccién. Cuando de tierras se trata, suelen estar
ausentes las condiciones necesarias para un mercado competitivo: el bien
que se va a negociar no es homogéneo; el niumero de agentes es tan
limitado, que afecta la oferta y la demanda; existen importantes barreras
para la entrada, y la informacion es incompleta o asimétrica. Estos
obstaculos se deben en parte a limitaciones naturales, en parte a
decisiones del sector privado, y en parte también a deficiencias en el
sector publico. Un mejor suministro de ciertos bienes publicos puede
disminuir los costos de transaccion y tornar mas competitivas las
operaciones de mercado. Entre tales bienes publicos figuran una
legislacién adecuada acerca de los derechos de propiedad, la
disponibilidad de informacién técnica, la existencia de instituciones para
llevar registros de datos técnicos y administrativos, asi como la existencia
de 6rganos encargados del cumplimiento de la ley.’

En su mayoria, estos comentarios son igualmente validos para las tierras urbanas y las
rurales, pero aqui nos centramos en estas Ultimas. Para un andlisis mas completo de los
mercados de tierras, véanse Branddo y Feder (1995); GTZ (1998); Mufoz (1993);
Schearer, Lastarria-Cornhiel y Mesbah (1990), y Vogelgesang (1996).

Mufioz (1993) presenta una matriz de evaluacion de los mercados de tierras que explica
estos factores y exigencias.



Mercados de tierras agricolas en América Latina y el Caribe: una realidad incompleta 91

e) El valor de la tierra

No es facil determinar el valor econdmico de la tierra. El precio es
la medida usual del valor econémico, al reflejar la escasez, pero esta
medida es especialmente dificil de aplicar en este caso: la tierra sirve para
propésitos multiples, lo cual es reflejo de sus caracteristicas Uinicas como
recurso y como tipo de propiedad. Como consecuencia de ello, el valor de
la tierra engloba componentes muy diferentes entre si, que afectan las
sefiales de precio y la percepcion de los agentes con respecto a la oferta
y la demanda.’

Primero, la tierra es un factor de produccién, y, por lo tanto, su
valor refleja el ingreso generado por las actividades productivas, sean
agricolas o no agricolas. En la agricultura, el valor productivo de la tierra
depende de factores fisicos —calidad del suelo, inclinacién y topografia,
abastecimiento de agua, condiciones climaticas— y de factores
econdmicos, tales como el acceso al transporte y a los mercados, o el
suministro de insumos financieros y técnicos.

Segundo, la tierra es un activo financiero. Es una reserva de riqueza y
sirve para protegerse de la inflacién y otras circunstancias econémicas
inciertas. También es valiosa como garantia para la obtencion de crédito.
Debido a estos factores financieros, la tierra es con frecuencia objeto
de especulacion.

Tercero, es fuente de empleo. Esto es especialmente importante en el
contexto de la agricultura familiar o campesina, en que la gente trabaja mas
por la necesidad de subsistir que por motivos puramente comerciales.

Cuarto, el valor de la tierra refleja una gama de politicas
gubernamentales, tales como impuestos, subvenciones, asistencia técnica
y programas de otra indole, que pueden estar orientados directa o
indirectamente hacia el sector agricola. Los costos y beneficios de estas
politicas son frecuentemente capitalizados en el valor de la tierra que es
afectada por éstas. Las politicas de aguas son un ejemplo clasico de ello: el
valor de la tierra es mayor en aquellas zonas agricolas que se benefician
del suministro subvencionado de agua de riego.

Finalmente, la tierra es fuente de poder politico.
f) Seguridad del dominio

El dominio seguro crea incentivos para que los agentes inviertan
trabajo y capital en actividades productivas, ya que los duefios reciben los

°®  Véanse Branddo y Feder (1995, p. 191), y Mufioz (1993, p. 23).
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beneficios consiguientes. En contraste, el dominio inseguro desalienta la
inversién. Este es quiza el argumento mas fuerte a favor de la propiedad
privada, ampliamente respaldado por la experiencia.

La seguridad legal es uno de los principales propésitos de los
sistemas de titulos de tierras. El titulo es un reconocimiento formal del
derecho de propiedad. Los sistemas de titulos aumentan la cantidad de
informacion legal y técnica que existe acerca de la tierra, lo que reduce la
incertidumbre. Ademas, el tener un titulo formal facilita la obtencion de
créditos, sobre todo de las fuentes formales o institucionales. De ese
modo, el titulo puede hacer aiin mas valiosos los derechos de propiedad.

Por todas estas razones, los programas que contribuyen a la
obtencidn de titulos de tierras han formado parte, desde hace tiempo y en
muchos paises, de las politicas de fomento orientadas hacia el
campesinado. Sin embargo, los resultados practicos de estos programas
han sido por lo general desalentadores, debido, en gran parte, a que los
arreglos institucionales necesarios para su ejecucion son mas complejos y
exigentes de lo que suele pensarse. Las instituciones son decisivas en
diferentes niveles: desde las definiciones politicas y legales basicas, el
mantenimiento de registros técnicos y de administracién, hasta la
solucion de conflictos y el cumplimiento de las reglas.”

Sin embargo, los derechos privados pueden ser seguros y
exclusivos, sin ser por ello completamente transables. La propiedad debe
ser transable para que los mercados funcionen, ya que el intercambio
privado exige que los individuos tengan el derecho de enajenar y
transferir bienes. No obstante, los derechos transables son fuente también
de externalidades o efectos sobre terceros, es decir, de costos externos
impuestos a las personas u otros intereses que no forman parte de la
transaccion original. Para manejar estas externalidades, se requieren
instituciones de solucion de conflictos, ya sea un sistema judicial eficaz u
otros procedimientos politicos y gubernamentales.

Se retomara este punto en el contexto de los mercados de agua,
porque la relacién que se establezca entre las externalidades, la solucién
de los conflictos y la definicidn de los derechos de propiedad es, en el caso
del agua, incluso mas importante que en el de la tierra. Lo que hay que
retener aqui es que si bien los derechos de propiedad privada pueden ser
legalmente seguros, no por ello son siempre completamente transables. Se
pueden entender los derechos de propiedad con mayor profundidad si se

¥ Véanse, por ejemplo, Stanfield (1990); Branddo y Feder (1995); GTZ (1998); Mufioz
(1993); Schearer, Lasarria-Cornhiel y Mesbah (1990), y Vogelgesang (1996).
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recuerda que no todas las formas de propiedad privada favorecen los
mercados libres.”

El argumento econdmico a favor de derechos de propiedad que
sean seguros se contrapesa con el argumento econdmico a favor de
derechos que sean flexibles en el tiempo. Si bien la seguridad alienta la
inversion, la flexibilidad es, por su parte, imprescindible para la eficiencia,
ya que para ello es necesario poder adaptarse a los cambios continuos que
experimentan las condiciones econdémicas y, por tanto, los precios
relativos. La flexibilidad implica la posibilidad de asignar y reasignar los
derechos existentes, asi como de redefinir su alcance y sus limites. La
redefiniciéon de los derechos de propiedad siempre tiene efectos sobre la
eficiencia y la distribucién de la riqueza, ya que con ello algunos ganan
mas que otros o a expensas de los otros.

Finalmente, los derechos de propiedad son seguros sélo si se
pueden hacer cumplir. Ello depende de arreglos institucionales eficaces,
asi como de la vigencia de un poder politico y un poder social reales. De
hecho, las relaciones de poder son a este respecto mas importantes que las
instituciones formales. Ello es especialmente cierto en lo concerniente a
los derechos de aguas, ya que rara vez se encuentran tan formalizados
como los derechos de tierras.

a) Mercados de tierras y equidad distributiva

Una de las preguntas centrales acerca de los mercados de tierras es
si ayudan o perjudican a los campesinos pobres. En la mayoria de los
paises de América Latina hay mercados de tierras duales, lo cual refleja la
distribucion sumamente asimétrica del dominio. En efecto, un mercado
opera para las grandes tenencias de tierra y un mercado distinto opera
para las pequefias parcelas. Las politicas tendientes a reformar los
mercados de tierras suelen apuntar a un traspaso de la tierra desde los
grandes predios, de explotacién extensiva, hacia predios mas pequefos,
de explotacidn intensiva. Los defensores de tales politicas postulan que la
existencia de mercados mas activos beneficia a los campesinos pobres,
porque mejora su acceso a la tierra. Sus detractores afirman que el
resultado mas probable es una mayor concentracién del dominio, ya que
las fallas y desigualdades presentes en los mercados de trabajo y de
crédito se difunden hacia los mercados de tierras. En su mayoria, los
expertos concuerdan en que, sin medidas especiales que los favorezcan,
los campesinos pobres no se benefician con los mercados de tierras.”

11

Para una discusion mas a fondo de este punto, véase Bauer (1993a y 1996b).
Véanse Shearer, Lastarria-Cornhiel y Mesbah (1990); Thiesenhusen (1996); Brandéo y
Feder (1995); GTZ (1998); Mufioz (1993) y Vogelgesang (1996).
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2. Derechos de aguas y debate sobre los mercados de
tierras

No deja de impresionar a los especialistas en aguas la poca atencion
que se ha prestado a los derechos de aguas en los debates relativos a los
mercados de tierras. En ellos se habla con frecuencia de la importancia de
los derechos de aguas vy, en particular, suele plantearse la pregunta de si
estan o no ligados legalmente al dominio de la tierra. Sin embargo, rara
vez se pasa mas alla de esa pregunta, como no sea en lo referente a las
tierras regadas. En efecto, en aquellas zonas donde la agricultura depende
del riego, el agua es por lo general mas valiosa que la tierra y recibe, en
consecuencia, mayor atenciéon. Como se vera mas adelante, las propuestas
relativas a los mercados de aguas estan en general en estrecha relacion
con las politicas estatales de riego. Sin embargo, éste es un componente
muy especializado, que raras veces se analiza y en la mayoria de las
discusiones sobre los mercados de tierras se tiende a restar importancia a
la cuestion del agua.

a) Mercados de aguas y manejo de aguas

El creciente interés internacional en los mercados de aguas ha
estado motivado por diversas razones, de indole ideolégica y practica.
Como se verd en los estudios de caso, las motivaciones difieren en cada
pais. El principal factor ideoldégico ha sido, en los dltimos 20 afios, la
influencia cada vez mayor del pensamiento econémico del libre mercado,
que ha sido especialmente fuerte en América Latina y el Caribe. Las
politicas de libre mercado propician las privatizaciones, la operacion de
las fuerzas del mercado y un minimo de regulacién estatal. Estos
principios, que son politicos y econdmicos a la vez, han sido aplicados a
las politicas econémicas en general y, por tanto, también a las politicas de
aguas.

Desde el punto de vista practico, el factor decisivo es el valor
creciente del agua. Debido al incremento continuo de la demanda, ha
aumentado la escasez relativa del recurso y, con ello, su valor econémico,
en una tendencia a largo plazo que se manifiesta en casi todo el
mundo. La mayor demanda de agua tiene como causas la aceleracién
del desarrollo econémico y el crecimiento de la poblacion. Parte del
aumento de la demanda se destina a ampliar los usos existentes del
recurso, mientras que el resto se asigna a usos nuevos, entre ellos la
proteccién ambiental.

La mayor escasez del agua y el aumento de su valor han llevado a
una competencia cada vez mas intensa entre los usuarios, que no pocas
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veces va acompafada de conflictos: por ejemplo, conflictos entre distintos
sectores econémicos, como la agricultura y la industria urbana. Hasta
donde puede preverse, estas tendencias —escasez y competencia—
continuaran en el futuro. Todo ello ha redundado en un incremento de la
presion encaminada a hacer mas eficientes, desde el punto de vista
econdémico, el uso y la asignacién del agua, y con ello ha aumentado
también el interés por toda una gama de instrumentos econémicos para
su manejo. Estos ultimos son por lo general herramientas de politica que
hacen hincapié en los incentivos econdmicos y de mercado, y dentro de
ellos figuran elementos tales como desarrollo de los mercados de aguas,
nuevas definiciones de los derechos de propiedad y manejo de la
demanda por medio de distintas politicas de precios. Ello es aplicable por
igual a los problemas de calidad y de cantidad del agua.

Los mercados de aguas y los instrumentos econémicos son
propuestos, por lo general, como alternativas frente a la regulacién
estatal, criticada a menudo como excesiva e ineficiente. Sin embargo, debe
quedar en claro que la adopcion de politicas de libre mercado no es
sinénimo de falta de regulacion, pues el buen funcionamiento de aquéllas
exige la vigencia de un marco institucional adecuado y de un Estado
capaz de hacer cumplir las disposiciones legales.

b) Los principios de Dublin y el Banco Mundial

El nuevo valor econémico del agua se ha vuelto parte del consenso
cada vez mayor a que se ha llegado en el ambito internacional en torno a
los principios basicos que deben guiar la politica respectiva. En 1992 se
llevd a cabo en Dublin la Conferencia Internacional sobre Agua y Medio
Ambiente, que reunié a expertos de organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales de todo el mundo. La conferencia concluydé con la
llamada Declaracion de Dublin, en que se urge a las naciones a un manejo
mas integral del agua, basado en cuatro principios fundamentales, que
han llegado a ser conocidos como los Principios de Dublin. Estos
principios fueron refrendados, pocos meses después, en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(CNUMAD), o Cumbre de la Tierra, que tuvo lugar en Rio de Janeiro en
1992. Si bien los principios no son nuevos, su reafirmacion actual los ha
convertido en un componente habitual de las discusiones entre
profesionales internacionales del agua.

Los Principios de Dublin consideran el manejo del agua desde una
perspectiva amplia, holistica y multidisciplinaria, y estan referidos,
respectivamente, a su dimensién ambiental, social, politica y econémica:
i) el agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para sostener la
vida, el desarrollo y el medio ambiente; ii) la explotacién y el manejo del
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agua deberian basarse en un método participativo, en que interviniesen
—Yy en todos los niveles— los usuarios, los planificadores y las
autoridades politicas; iii) las mujeres desempefian un papel central en el
abastecimiento, manejo y proteccion del agua, y iv) el agua tiene un valor
econdmico en todos sus usos competitivos y debe ser reconocida como
bien econémico.”

El manejo integrado del agua apunta a respetar el ciclo hidrico en
su totalidad. Ello implica considerar las cuencas hidrograficas como la
unidad geografica adecuada para el manejo del agua. También se recalca
la estrecha interaccidon existente entre las aguas subterraneas y las de
superficie, y entre calidad y cantidad del agua. EI manejo integrado del
agua es, hasta cierto punto, mas un ideal o una aspiracién que un
programa concreto.™

Si bien el cuarto principio es el mas directamente pertinente a los
mercados de aguas, las expresiones de valor econémico y bien econémico
no estan claramente definidas, y su significado es mas ambiguo de lo que
parece. En parte se refieren a la escasez creciente de agua: hasta ahora,
ésta ha sido desperdiciada o contaminada porque era barata y abundante,
0 porqgue se la trataba como si lo fuese. Las subvenciones estatales y otras
politicas han sido en gran parte culpables de ello, pues con ello se ha
mantenido artificialmente bajo —por razones sociales y politicas— el
precio del agua. En el segundo principio (participacion) y en el cuarto
(valor econémico), el informe de la Conferencia de Dublin pide un mayor
uso de los mecanismos de mercado y de los incentivos de precio.”” No
obstante, en este cuarto principio se declara, ademas, que el acceso al agua
limpia y a la sanidad a un precio que se pueda pagar es un derecho béasico
de todos los seres humanos. Ahora bien, el cumplimiento de este derecho
para miles de millones de personas pobres exigiria grandes subvenciones
u otros programas estatales, lo cual parece contradecir la légica
econdmica antes descrita.

La ambivalencia del cuarto principio no es necesariamente
incoherente. Mas bien reconoce que tratar el agua como un bien
econdémico supone, a la vez, equidad y eficiencia, factores que no pueden
ser separados en forma tan tajante como piensan muchos economistas

Véase Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente (1992).

Sobre el manejo integrado del agua, véanse Dourojeanni (1992 y 1997) y Solanes (1998).
Después de declarar que el manejo deberia delegarse a las instancias competentes de
nivel local que aseguren la representacion de todos los interesados o afectados y la
integracién de las demandas sectoriales, el informe agrega que una mayor dependencia
con respecto a los incentivos, precios y mercados, y una menor dependencia con
respecto a los métodos tradicionales de mando y control, son consistentes con
tales estructuras institucionales (Conferencia Internacional sobre Agua y Medio
Ambiente, 1992).
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(Bromley, 1991). En otras palabras, el valor econémico del agua es una
categoria mas amplia que el mero precio de mercado. La afirmacion de
que el agua tiene un valor econémico en todos sus usos competitivos
muestra la amplia gama de factores que se deben tener en cuenta, para la
mayoria de los cuales el precio es, en el mejor de los casos, una medida
incompleta. Por lo demas, la complejidad de estas materias y la confusion
reinante al respecto estan reflejadas en el mensaje global de los Principios
de Dublin: a saber, que el manejo integrado del agua supone establecer un
equilibrio entre los factores econémicos y los intereses sociales, politicos y
ambientales (mas adelante se volvera sobre el concepto de agua como
bien econémico).”

Los Principios de Dublin han trascendido la conferencia de 1992,
gracias a la creacion, en 1996, de una organizacion internacional, la
Asociacion Mundial para el Agua, destinada a promover tales principios
en todo el mundo y a contribuir a su puesta en practica.

El Banco Mundial ha impuesto su propio sello en esta materia. En
efecto, en un documento sobre politicas (Banco Mundial, 1993), abogaba
por dos principios clave para el manejo de los recursos hidricos, que son
en general bastante parecidos a los Principios de Dublin. Por una parte,
pedia un mayor uso de los mecanismos de mercado —privatizacion,
descentralizacién y fijacion de precios eficientes—, junto con una mayor
participacién de los usuarios. Por otra parte, reconocia la necesidad de
adoptar un marco analitico amplio, basado en un enfoque intersectorial,
dentro del cual desempefiaba un papel fundamental la existencia de
instituciones legales y reguladoras fuertes. A diferencia de los Principios
de Dublin, sin embargo, la prioridad del Banco Mundial son claramente
los mercados y otras politicas en pro del mercado, pues en el documento
éstas son examinadas en detalle, asi como las recomendaciones
correspondientes, mientras el marco analitico amplio queda en un nivel
mas abstracto y retérico. El mismo sesgo se encuentra en otras
publicaciones del Banco acerca de las politicas de aguas.

c) Argumentos en favor de los mercados de aguas

Estos argumentos son, en general, los mismos que se sostienen en
defensa de los mercados de tierras y de otros recursos. Las politicas pro
mercado dependen de un sistema de precios eficaz, ya que una de las
principales ventajas del mercado por sobre la planificacion centralizada es

*  Para analisis mas detallados acerca de las diferencias entre el agua como bien econémico

y como mercancia pura, véanse Brown (1997) y Perry, Seckler y Rock (1997).
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la forma en que las sefiales de precio pueden coordinar la informacion
dispersa y las preferencias dispersas relativas a la oferta y la demanda.”

El argumento econdémico bésico es que los mercados de agua
aumentan la eficiencia econémica, al asignar el recurso a sus usos mas
valiosos. Los mercados aumentan la flexibilidad del uso del agua, al
permitir la redistribucién de los derechos de aguas y de los recursos
conforme van cambiando las condiciones y las demandas sociales. Para
que todo esto funcione, es necesario que los derechos de propiedad del
agua sean definidos como privados, exclusivos y transferibles, es decir,
que el agua sea definida como una mercancia igual que cualquier otra.
Los mercados de aguas reducen el papel del Estado. Esto significa limitar
la influencia de las entidades estatales en la planificacion o regulaciéon de
los usos del agua, al tiempo que se descentraliza la toma de decisiones
para dar cabida en ello al sector privado y la sociedad civil. La reduccién
del papel del Estado también significa reducir las subvenciones estatales
otorgadas a los usuarios del agua. Los mercados contribuyen a
determinar el precio justo, al remover las subvenciones y otras politicas
que, al igual que las primeras, distorsionan los incentivos, porgue ocultan
los costos reales de la explotacion y del uso del agua. Si ésta tuviese
precios mas elevados, se intensificaria su transferencia para usos mas
valiosos y ello fomentaria las inversiones destinadas a su conservacién, ya
que de esa manera se podria vender, y con ganancias, el agua ahorrada.
Los mercados pueden mitigar el impacto ambiental, ya que una mayor
eficiencia en el uso del agua reduciria la demanda de nuevos proyectos
hidricos y ello permitiria también, en teoria, que hubiese mas agua
disponible para fines ambientales y flujos dentro del cauce.

d) Argumentos en contra de los mercados de agua

El agua es un recurso peculiar y unico. De este hecho fluye la
mayoria de los argumentos en contra de los mercados de agua. Las
caracteristicas fisicas del agua son muy diferentes de las de la tierra y
otros recursos naturales. Es movil y fugitiva. Se desplaza de un lugar a
otro y cambia de forma durante el ciclo hidrico, de vapor a liquido y a
solido, de lluvia y nieve a glaciares, rios, lagos y océanos. Es de gran
importancia para casi todas las actividades econdmicas y procesos
ambientales. Y por el hecho de que los recursos hidricos estan fisicamente
conectados entre si, la manera en que se utilizan en un lugar afecta a otros
usuarios situados en otros lugares. Como consecuencia de todo ello, el
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Para argumentos mas detallados a favor de los mercados de aguas, véanse Anderson
(1983); Lee y Jouravlev (1998); Rosegrant y Binswanger (1994); Smith (1988); Banco
Mundial (1993), Bauer (1996b); Frederick (1986); Livingston (1993); Willey (1992), y
Young (1986).
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agua plantea problemas especiales en lo tocante a derechos de propiedad
y esta sujeta, ademas, a una amplia gama de fallas de mercado.”

Desde el punto de vista econémico, el agua es un bien publico y
privado a la vez. Esto significa que con frecuencia es imposible o
inconveniente limitar los beneficios de su uso a individuos particulares.
Muchos usos del agua comprometen intereses que son inherentemente
publicos o colectivos, tales como la navegacion, la proteccion del medio
ambiente o el control de la contaminacion. La demanda y la oferta de
agua varian considerablemente en el tiempo. A causa de ello, la
informacion econdmica y técnica al respecto es incierta y dificil de
conseguir. El agua suele ser objeto de monopolios naturales,
particularmente en lo que dice relacion con la infraestructura necesaria
para explotar, transportar y usar las reservas correspondientes. Los
usos del agua estan plagados de externalidades o efectos sobre terceros.
Debido a los factores fisicos y econdmicos antes descritos, las acciones y
transacciones privadas que tienen que ver con el agua ejercen, por lo
general, efectos sobre terceros y sobre el medio ambiente. Y por todas
las razones anteriores, los costos de transaccion correspondientes suelen
ser elevados.

Por tales motivos, resulta dificil definir en este caso la propiedad
privada. La seguridad de la propiedad es tan deseable en el caso del agua
como en el de otros recursos, en cuanto incentivo para invertir en su
explotacién, uso y manejo. Sin embargo, el funcionamiento de los
mercados exige, como condicion previa, ir un paso mas alla, esto es,
definir los derechos de propiedad como mercancias, es decir, como
derechos privados, exclusivos y transferibles. En el caso del agua, esto es
mas dificil de llevar a la préactica de lo que parece. En casi todos los paises,
los derechos de propiedad del agua estan definidos legalmente como
derechos de uso, pero no como posesién del agua misma. Ello refleja la
naturaleza fluida y variable del recurso, asi como también el principio de
que el agua es un bien esencialmente publico. Ademas, a causa de todas
las externalidades, hay que imponer limites a la libertad privada para
usar y transferir los derechos de aguas.

Estas relaciones deben tomarse en cuenta para definir los derechos
de propiedad del agua. Las relaciones entre los usos y los usuarios de agua
pueden ser simples, como en el caso de agricultores vecinos que negocian
entre si los derechos de riego. En este caso, un intercambio de mercado
puede resolver el problema de distribuir las aguas disponibles para sus
usos mas valiosos. Sin embargo, en el caso de interacciones mas complejas,
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Hay una extensa literatura sobre las fallas del mercado asociado al agua. Véanse Bauer
(1996b); Frederick (1986); Lee y Jouravlev (1998); Livingston (1993); Willey (1992); Banco
Mundial (1993) y Young (1986).
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es necesaria una coordinacion a lo largo del tiempo. Un simple intercambio
no puede abarcar los problemas politicos referidos al modo de coordinar
multiples usos del agua en una cuenca de rio compartida por multiples
usuarios. En este sentido, méas que exclusivos y transferibles, los derechos
de agua deben ser condicionales y sobrepuestos. En consecuencia, para
tratar tales problemas es necesario contar con arreglos legales e
institucionales que vayan mas alla del mercado.

e) Solucién de conflictos

Los mercados no son instituciones idéneas para la solucion de
conflictos. La eficacia del libre mercado para coordinar los usos multiples
del agua depende de la negociacion privada de contratos entre los
tenedores de los derechos, con poca intervencién del Estado. En este
modelo, se supone que el papel del Estado debe limitarse a la definicién
inicial de los derechos de propiedad y a velar por el cumplimiento de los
contratos. Cuando la negociacién fracasa, la solucién del conflicto debe
provenir de un tercero.

Una de las mayores fortalezas del mercado radica en la confianza
que depositan los agentes en los precios en cuanto medida de valor. En lo
esencial, la légica de los mercados consiste en comparar cosas diferentes
conforme a un criterio cuantitativo comun: el precio. El precio es una
medida del valor relativo de bienes diferentes, medida que precisamente
se abstrae de sus diferencias concretas y sustantivas. Al reducir esas
diferencias al denominador comun del precio, podemos comparar y elegir
maés facilmente entre diferentes bienes.

Sin embargo, los mercados no tienen cémo dirimir entre bienes que
son cualitativamente diferentes, y de alli surgen precisamente los
conflictos. Resolver conflictos significa hacer comparaciones y elecciones
cualitativas. Lo mismo ocurre cuando se trata de abordar efectos sobre
terceros, es decir, de internalizar las externalidades, lo que supone
distribuir los costos y beneficios del uso de los recursos entre distintos
individuos y grupos sociales. Un proceso similar tiene lugar para la
definicién de aquellos derechos de propiedad que estan relacionados
entre si. Debido a que los mercados dependen de medidas de valor
cuantitativas, se requieren otros procesos legales y politicos (no de
mercado) para comparar valores cualitativos.

Como consecuencia de ello, el poder judicial es decisivo para
determinar el funcionamiento de las politicas de libre mercado. Cuando
una mayor libertad econémica privada se combina con una regulaciéon del
Estado mas limitada, aumentan la envergadura y frecuencia de los
conflictos que llegan a las cortes. La administracion estatal reducida
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significa que las cortes deben decidir sobre problemas mas técnicos y
sustantivos, los cuales, mas alla de los aspectos estrictamente legales,
pueden tener consecuencias politicas. Mientras mas se promueva el uso de
los mercados y los instrumentos econémicos en el manejo de aguas, mas
decisiva resultara la capacidad profesional e institucional del poder judicial.

f) Derechos de aguay dominio de la tierra

En suma, el agua es mas dificil de convertir en mercancia que la
tierra. Se mueve por todas partes, mientras que la tierra se queda en un
lugar. Ya que el agua conecta diferentes recursos y diferentes lugares, los
derechos de agua implican cuestiones ambientales mas amplias que las
que implican los derechos sobre la tierra.

Una pregunta decisiva en lo que concierne a ambos mercados es si
los derechos de agua estdn o no legalmente unidos a los derechos de
tierras. Es evidente que para que exista un mercado de aguas, es preciso
que los derechos de aguas estén separados de los relativos a la tierra. A la
inversa, alli donde haya agricultura de riego, la naturaleza de los
derechos de agua influye poderosamente sobre el mercado de tierras. En
primer lugar, éste serd menos flexible si los derechos de agua estan unidos
a los derechos de tierras. En segundo lugar, el valor de la tierra depende
en este caso de su acceso al agua. Los beneficios de los derechos de agua,
de las subvenciones estatales y de la infraestructura disponible son
capitalizados en el valor de la tierra y afectan su precio. De ese modo, la
introduccion de leyes y politicas que favorezcan el desarrollo de los
mercados de agua tiene efectos complejos sobre el valor de la tierra.

g) Consecuencias de los mercados de aguas para la agricultura

El valor creciente del agua y el impulso que ello imprime a los
mercados correspondientes suelen verse como amenazas contra el sector
agricola. En zonas aridas, donde es necesario el riego, el sector agricola
absorbe mas de 80% del consumo total de agua. Puesto que en general no
hay nuevas ofertas de agua, la demanda creciente de los sectores no
agricolas s6lo puede ser satisfecha tomando parte del agua consumida
por los agricultores. Si bien algunos regantes pueden beneficiarse con la
venta de sus derechos de agua a usuarios no agricolas, no es ésta la
tendencia global, y ello representa un desafio para el sector agricola. La
intensificacion de la competencia forzara a los agricultores a consumir
menos agua, esto es, a regar de manera mas eficiente. También podria
llevarlos a cambiarse a cultivos con menores necesidades de agua o con
precios mas altos por unidad de agua utilizada. Aunque ello ocurre en



102 CEPAL

ocasiones, la escasez de agua es s6lo uno de los factores que mueven a los
agricultores a adoptar otros cultivos y métodos de produccion.

A pesar de las presiones cada vez mayores que ejercen los sectores
no agricolas sobre las reservas de agua, la agricultura también enfrenta,
en muchos paises, nuevas y crecientes necesidades de riego. Asi ocurre
incluso en regiones hiimedas, sin una historia de uso agricola del agua. La
existencia de nuevos patrones de cultivo y nuevas tecnologias, asi como
de mercados internacionales mas exigentes, obliga a contar con un
suministro de agua mas predecible y controlable, incluso si se trata s6lo
de riego suplementario. Estos factores se ven reforzados por las
conexiones crecientes entre los agricultores y las agroindustrias y las
procesadoras de alimentos, que necesitan insumos mas estandarizados.

Estas tendencias son especialmente importantes para la agricultura
campesina y los pobres del sector rural. Sin reservas de agua mas seguras
y de mayor magnitud, los campesinos y los pequefios productores seran
menos capaces de aprovechar las nuevas tecnologias o de transformar sus
sistemas de produccién.

3. Tres estudios de caso

Una de las tesis principales de este articulo es que los mercados de
aguas, por razones tedricas y précticas, se desempefian mejor en ciertas
funciones que en otras. Como consecuencia de ello, la forma en que se
llevan a la préctica deberia depender del contexto particular de cada pais.
Para ilustrar esta tesis, se expondra aqui la experiencia de tres paises que
son lideres en el plano internacional a este respecto: Chile, los Estados
Unidos —especialmente en el oeste y California— y México. Puesto que
Chile y los Estados Unidos tienen una experiencia méas larga en cuanto al
manejo de mercados de agua, su situacion se describira aqui con mayor
detalle. Los dos paises presentan un contraste interesante, ya que las
politicas de aguas de Chile son decididamente pro mercado, con escasa
intervencion reguladora, mientras que en los Estados Unidos el marco
regulador es més fuerte. En México, las reformas del mercado de aguas han
sido mas recientes, por lo que el comentario pertinente sera mas breve.”
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Por limitaciones de tiempo, no es posible analizar otros casos, como los de Espafia, India
y Pakistan, que presentan otras variantes. Véanse Embid (1996); Garrido (1997 y 1998);
Meinzen-Dick (1996), y Shah (1993).
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a) Mercado de aguas en Californiay el oeste de los
Estados Unidos

Antecedentes

Al comenzar los afios setenta, la zona oeste de los Estados Unidos
entré en una nueva era en cuanto a politica y manejo del agua. Se trata de
una zona arida, por lo que fue la primera region del pais que debid
confrontar el aumento acelerado del valor del agua que seria reconocido
mas tarde, en 1992, en los Principios de Dublin. En el siglo XX, la respuesta
usual en los Estados Unidos a las demandas crecientes de agua consistié en
crear nuevas reservas, mediante la construccién de grandes represas,
embalses y sistemas de canales. EI papel del gobierno federal en este
proceso aumenté notablemente a partir de los afios treinta y el Nuevo Trato
del presidente Franklin Roosevelt. En los afios setenta, sin embargo, varios
factores se conjugaron para sefialar lo que con frecuencia se ha llamado el
fin de la era del embalse grande o el fin de la era del agua barata. En ese
contexto, los mercados de agua surgieron como una politica alternativa.”

¢Por qué no es posible disponer de reservas de agua adicionales?
Primero, porque ya se han desarrollado los recursos técnicos y
econdmicamente mas factibles en tal sentido. Las reservas de agua que
restan estan ubicadas lejos de los sitios donde se querria que estuvieran, o
su construccion demandaria trabajos de ingenieria sumamente costosos.
Segundo, desde principios de los afios setenta, el gobierno federal ha
enfrentado serios problemas presupuestarios, lo cual ha hecho imposible
seguir gastando como en las décadas anteriores. Si bien estos problemas
financieros se deben a factores que trascienden la esfera de las politicas de
aguas, han tenido el efecto de impedir la construccion de nuevos
proyectos y de aumentar la presion politica tendiente a recortar los gastos
y programas existentes. La agricultura ha sido el sector mas afectado por
estos cambios, pues muchos regantes dependen de subvenciones estatales
de considerable cuantia para el abastecimiento de agua y la habilitacion
de la infraestructura correspondiente.

Tercero, desde los afios sesenta, el movimiento ambiental
estadounidense ha crecido en forma notable y ha adquirido gran
influencia politica. Muchos han criticado las consecuencias ambientales de
los proyectos de agua existentes, y se han opuesto a cualquier expansion
de éstos. Sostienen que lo prioritario deberia ser ahora reparar los dafios
ecoldgicos causados al habitat de la vida silvestre acudtica, a los peces y a
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la calidad del agua. Como consecuencia de ello, se ha vuelto decisivo
mantener los flujos dentro de su cauce —Illamados también flujos
minimos o flujos ecolégicos—; es decir, proteger y aumentar el volumen
de agua que fluye por sus canales naturales. En muchos estados, ha sido
dificil incorporar flujos minimos a los sistemas existentes de derechos de
aguas, ya que éstos se basan, por lo general, en el desvio de aguas de los
cauces de riego.

Entre tanto, la economia y la poblacién de los estados del oeste de
los Estados Unidos han continuado creciendo. Se trata de un crecimiento
casi totalmente urbano, comercial e industrial, lo que ha dejado a la
agricultura en una posicion mas débil y secundaria. La mayoria de las
demandas ambientales son también demandas urbanas, en el sentido de
que de alli proviene su fuerza politica y que uno de sus principales
objetivos es reducir el consumo de agua por parte del sector agricola.

En vista de las cantidades finitas de agua disponible, el desarrollo
econdmico presente y futuro depende de la reasignacién de las reservas
existentes hacia la satisfaccion de las nuevas demandas. Los mercados de
aguas han surgido o han sido propuestos como una manera de llevar a
cabo esa reasignacion, lo cual equivale, la mayoria de las veces, a
encontrar el modo de traspasar el recurso desde el sector agricola a otros
sectores y usos. Sin embargo, no se trata de una tarea facil, porque la
infraestructura, las instituciones y el marco legal del agua estan en gran
parte orientados hacia el riego.

b) Derechos de agua y regulacién del Estado

Desde el siglo XIX, en la politica y las leyes de derechos de agua
vigentes en el oeste de los Estados Unidos se han combinado dos
aspectos: fuerte protecciébn de la propiedad privada y decidida
intervencién gubernamental, con el fin de promover el crecimiento
econdmico y la acumulacién de capital. Como se dijo recién, se trata de
una region arida, donde la agricultura depende del riego. La politica y las
leyes relativas al recurso evolucionaron en favor de la seguridad de los
derechos de propiedad, para incentivar la inversion privada en el
desarrollo del riego, al amparo de una doctrina legal conocida como
apropiacion previa. Generalmente, los derechos de agua se definen en
forma independiente del dominio de la tierra y pueden ser transferidos
por separado, lo cual constituye la condicion esencial para la existencia de
un mercado de aguas. Sin embargo, la regulacién gubernamental y las
decisiones judiciales, tanto en el ambito nacional como en el estadual,
imponen también numerosas condiciones a los derechos privados. De ese
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modo, rige un complejo marco legal e institucional para impedir efectos
sobre terceros y resguardar diversos intereses publicos.”

c) Los mercados de agua en la practica

Ha existido una amplia variedad de transferencias y transacciones
de derechos de aguas en la parte oeste de los Estados Unidos. Puede
afirmarse, con certeza, que este fenédmeno se intensificara en el futuro,
debido a las tendencias de largo plazo mencionadas anteriormente. Sin
embargo, se cree en general que los mercados de agua han sido, en la
practica, bastante limitados, a causa esencialmente de los altos costos de
transaccion y de la presencia de obstaculos politicos e institucionales.
Cabe preguntarse, entonces, si estos resultados han sido buenos o malos.
Los defensores del libre mercado critican los arreglos politicos e
institucionales vigentes porque, a su juicio, imponen demasiadas
restricciones. Tales arreglos son, sin duda, complejos y a menudo
ineficientes, pero ello no hace mas que reflejar la complejidad de los
intereses comprometidos. Incluso con todos sus defectos, el manejo de las
aguas en la parte oeste de los Estados Unidos logra un equilibrio
razonable entre los derechos privados y la autoridad publica.”

d) Ejemplos en California

En el estado de California, la situacion del agua es, por lo general,
mas grave que en otros estados de la region oeste, por la gran cantidad de
poblacion y el dinamismo de su desarrollo econémico. Desde 1980, el
gobierno de California ha aprobado una serie de leyes en favor de las
transferencias de agua, pero ello no ha redundado en un aumento de las
transferencias.” Numerosos distritos de riego y otras organizaciones de
usuarios se oponen a las transferencias fuera del area de servicio o del
circulo de asociados, aunque suelen permitir las transferencias internas. A
continuacion se mostraran dos ejemplos concretos de “mercados” de agua
en California.

Distrito metropolitano de aguas y distrito de riego del Valle Imperial

Una de las primeras y mas importantes transacciones del mercado
de aguas fue el acuerdo suscrito entre el Distrito Metropolitano de Aguas
(DMA) de Los Angeles y el Distrito de Riego del Valle Imperial (DRVI),
ambos correspondientes a la parte sur de California. Ambos distritos son
organizaciones publicas creadas para el fin especifico de abastecer de

2

Véanse Bauer (1993a); y Sax, Abrams y Thompson (1991).
#  Véase Solanes (1996).
®  Véase Gray (1990).
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agua al area correspondiente. El DMA es el principal abastecedor de agua
de la parte urbana del sur de California. Y aunque la légica del acuerdo
suscrito entre ambos parecia sencilla —el DMA pagaria el costo de las
obras necesarias para hacer mas eficiente el uso del agua en el DRVI, a
cambio del uso del agua asi ahorrada—, la larga y compleja historia del
acuerdo muestra la multiplicidad de factores e intereses que pueden
entorpecer el funcionamiento de estos mercados.”

El DRVI obtiene el agua del rio Colorado, que constituye la frontera
entre los estados de California y Arizona. El agua es transportada por un
canal construido por el gobierno nacional, y riega un valle desierto situado
cerca de la frontera con México. Como el valle no tiene salida, en su area mas
baja hay un lago salado, llamado Salton Sea, que se formé en 1905, cuando
una inundacién del rio Colorado atravesé el mencionado canal. Desde
entonces, el lago ha sido mantenido por drenaje de riego, y actualmente esta
contaminado por los residuos quimicos agricolas y la salinidad.

En 1980, un terrateniente que vivia en el borde del lago interpuso
una demanda contra el DRVI, aduciendo que sus tierras habian quedado
inundadas a causa de las practicas derrochadoras de agua de este ultimo.
A pesar de la fuerte resistencia del DRVI y de otros poderosos agentes de
la industria del agua de California, entre ellos el DMA, el Consejo de
control de recursos hidricos del estado decidio, en 1984, que el uso del
DRVI no era razonable, como lo exigia la Constitucion del estado, y, por
lo tanto, sus derechos de agua podian eventualmente ser cancelados. La
Corte Suprema del estado confirmo la sentencia.

Bajo la amenaza de perder sus derechos de agua, el DRVI tuvo que
estudiar la posibilidad de mejorar la conservacién. Para ello, inicid
negociaciones con el DMA, que estaba buscando recursos hidricos
adicionales, ya que sus propias fuentes se agotaban. En efecto, en un
referéndum realizado en 1982, se habia rechazado un proyecto
encaminado a traer mas agua hacia el sur de California por medio de la
red estadual de canales. Ademaés, debido al término inminente de un
proyecto hidrico del gobierno nacional situado en Arizona, pronto dejaria
de llegar a California el agua del rio Colorado que el DMA habia estado
utilizando durante décadas. En 1985, el DRVI y el DMA firmaron un
acuerdo tentativo por el cual este Gltimo pagaria a aquél 10.000.000 de
doélares al afio durante 35 afios para la construccion de mejoras en la
conservacion, las cuales rendirian 100.000 pies cubicos por acre” de agua
extra al afio. Sin embargo, el DRVI tuvo que abandonar al afio siguiente el

*  Véanse Gottlieb y Fitzsimmons (1991), y Gray (1994).

Un pie cubico por acre es la medida tipica del abastecimiento de agua en el oeste de los
Estados Unidos: corresponde al volumen de agua que cubre un acre de tierra hasta la
altura de un pie, lo que equivale a aproximadamente 1.250 metros cubicos.



Mercados de tierras agricolas en América Latina y el Caribe: una realidad incompleta 107

acuerdo, a causa de la fuerte oposicidn politica que suscitaba el convenio
en el valle Imperial. En efecto, muchos agricultores y habitantes del valle
habian rechazado el trato, pues sostenian que el precio era demasiado
bajo, que perder el agua atacaba el coraz6n mismo de la comunidad y de
la economia local, y que desconfiaban de la intervencién de gente de
afuera. Estaban muy conscientes de lo que habia sucedido en el valle
Owens, zona del este de California cuyo desarrollo agricola habia
terminado 70 afios antes cuando la ciudad de Los Angeles se habia
apoderado de su agua.

Las negociaciones prosiguieron lentamente durante dos afios,
mientras aumentaban las presiones politicas para encontrar una solucion.
El caso tuvo gran notoriedad publica e importancia simbodlica, como
prueba de la existencia del mercado de aguas y de la posibilidad real de
conservar el recurso. Finalmente, en 1988, el Consejo de agua del estado
intervino nuevamente y ordené al DRVI que ahorrara 100.000 pies cubicos
por acre al afio en el futuro cercano. Unos meses después, ambas partes
firmaron otro acuerdo, en virtud del cual el DMA invertiria 230 millones
de délares para lograr ese objetivo. De esa manera, el DRVI sac6 provecho
de la legislacion recién dictada, que declaraba que la conservacion era un
uso beneficioso del agua, de modo que los regantes no perdian sus
derechos por no hacer uso de ellos.

En resumen, esta experiencia pone de relieve las dificultades
politicas e institucionales que enfrentan los mercados de agua. La oposicion
de muchos agricultores fue evidente, aunque también hubo intereses
discordantes en el seno del propio sector agricola. Al mismo tiempo, de esta
experiencia se desprende que para la constitucion del mercado respectivo,
no basta simplemente con aprobar leyes en favor de la transferencia de
agua, pues sin la amenaza de la intervencion reguladora del gobierno
estadual no habria tenido lugar transaccién alguna.

e) El banco de aguas en la sequia de 1991

Otro intento por crear un mercado de agua regulado derivé de la
grave sequia que afecté a California durante seis afios, de 1987 a 1992.
Debido a su duracién inusual, la sequia vacié los embalses de todo el
estado, y ya al cuarto afio de invierno seco se habia suscitado una
situacién de emergencia en el sur. En general, el agua que abastece a las
ciudades y granjas del sur de California llega, por grandes canales, desde
embalses situados en las montafias del norte y del centro del estado,
embalses que estdn manejados por el proyecto de agua del gobierno
estadual y el proyecto del Valle Central del gobierno federal. En febrero
de 1991, los encargados de ambos proyectos anunciaron que no podian
entregar el volumen especificado en los contratos con los usuarios. El
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proyecto estadual sélo podia entregar 10% del volumen requerido por los
usuarios urbanos e industriales, y absolutamente nada a los agricultores,
excepto a aquellos que tenian derechos anteriores al proyecto, que
recibirian 50% de lo estipulado. Por su parte, los encargados del proyecto
federal anunciaron que la mayoria de sus contratantes sélo podrian contar
con 25% del volumen normal, sin distinguir entre usos agricolas y no
agricolas, mientras que quienes tenian derechos anteriores recibirian 75%
del volumen originalmente comprometido. Al mismo tiempo, otras
empresas de aguas, municipales y locales, se declararon también en
estado de emergencia. Para resolver la crisis inmediata, el gobernador de
California ordené la creaciébn de un banco de aguas, que seria
administrado por el departamento estadual de recursos hidricos, a fin de
facilitar la redistribucion de las aguas para los usos méas valiosos.”

Por intermedio del banco de aguas, el mencionado departamento
estadual suscribio6 tres tipos de contratos con vendedores voluntarios para
la temporada siguiente, los cuales no vendieron sus derechos de agua sino
el uso de éstos. El estado ofrecié pagar US$ 125 por pie cubico por acre,
més US$ 50 por costos de administracion y transporte, precio que se
calcul6 para que los agricultores pudiesen obtener ingresos mas altos que
los provenientes del uso agricola. Conforme al primer tipo de contrato, el
regante vendia el agua y no plantaba; conforme al segundo, vendia el
agua de superficie y bombeaba agua subterranea para el riego, y
conforme al tercero, vendia aguas que tenia almacenadas. El banco de
aguas consiguié asi un total de 800.000 pies cubicos por acre —esto es,
cerca de 2% del agua consumida en el estado—, de los cuales 51%
correspondia al primer tipo de contrato, 32% al segundo y 17% al tercero.

Todo ello causé gran preocupacion en determinados circulos por
las posibles externalidades socioecondémicas y ecolégicas. Un equipo
multidisciplinario de la Universidad de California estudié la situacién
ambiental creada por la sequia y el funcionamiento del banco de aguas en
dos condados agricolas ubicados en el valle de Sacramento.” En términos
ambientales, la calidad del agua mejor6 de algin modo, debido a la
disminucion de la actividad agraria, porque ello redujo el uso de
productos quimicos para la agricultura, pero, en general, la sequia tuvo el
efecto de concentrar y, con ello, de empeorar la contaminacién. También
se vio la necesidad de proteger los pantanos y otros habitat riberefios,
para lo cual varios grupos ambientalistas concertaron una innovadora
alianza con los cultivadores de arroz, que utilizan grandes volimenes
de agua y en cuyas tierras inundadas se posan aves migratorias. Otro
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Este resumen se basa en Carter, Vaux y Scheuring (1994); Israel y Lund (1995), y O’Brien
y Gunning (1994).
Véase Carter, Vaux y Scheuring (1994).
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efecto ambiental negativo derivd de la mayor explotacion de aguas
subterraneas, con lo que bajaron los niveles de los acuiferos y se hundié la
tierra en algunas zonas.

En contraste, los efectos econdmicos de la sequia y de las iniciativas
subsiguientes fueron relativamente moderados. Debido a la reduccién de
los cultivos, el empleo agricola cayd 5%, y también disminuyeron las
ventas de equipos e insumos. Sin embargo, muchas empresas no se vieron
afectadas en absoluto y algunas, incluso, sacaron provecho de la situacion,
especialmente aquellas que vendian tecnologias de riego. También se
beneficiaron los agricultores que habian vendido agua al banco de aguas.
No obstante, muchos agricultores se habian rehusado a hacerlo y los
lideres de la comunidad local tendieron a oponerse a las transferencias, no
tanto en lo inmediato como en un plazo mas largo. Temian, en efecto, que
la exportacion sostenida de agua redujera la actividad agricola, lo cual
podia dafar también a las empresas relacionadas con la actividad y minar
las bases financieras de la zona. De hecho, mediante un modelo
econdmico fue posible confirmar que las transferencias ilimitadas o a
largo plazo, o ambas a la vez, podian tener efectos locales mucho mas
fuertes que los que se habian dado en esta situacion particular.

El examen legal de la situacién se centr6 en el modo en que las
instituciones habian manejado las externalidades. Un destacado
especialista en derechos de agua afirmé que en el largo plazo deberian
concederse ciertas compensaciones a las comunidades rurales afectadas,
por ejemplo, mediante un impuesto sobre las transferencias de agua. Otro
experto concluy6 que las organizaciones estaduales, debido a la atmdsfera
de crisis imperante, habian estado obsesionadas con la idea de facilitar al
maximo el funcionamiento del banco de aguas, sin tomar verdaderamente
en cuenta otros aspectos, pues aungue se habian esforzado por considerar
los intereses de terceros, lo habian hecho de manera demasiado informal,
y a veces habian recurrido incluso a excusas legalistas para no examinar
con mayor cuidado las transferencias. En este caso particular, tal
informalidad no trajo, al parecer, mayores problemas, pero, segun se
estimd, si el banco de aguas debiera formarse una vez mas en el futuro,
seria necesario establecer mecanismos y responsabilidades institucionales
maés formales.”

En resumen, se concordaba, en general, en que el banco habia
funcionado de manera aceptable como solucién parcial del problema
inmediato. Ademas, la sequia se vio aliviada en marzo de 1991 por las
fuertes lluvias que cayeron inesperadamente en la primavera. En sintesis,
las consecuencias ambientales y econdémicas pudieron manejarse
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relativamente bien en el corto plazo. EI mayor problema parecia ser el
impacto sobre las aguas subterrdneas, cuya explotacion intensificada
permitié suplir gran parte del agua que faltaba, ya que su uso esta menos
regulado que el del agua de superficie. Con todo, los investigadores
advirtieron que los efectos serian mucho mas serios y conflictivos si las
transferencias continuaban en el largo plazo. La necesidad de introducir,
en el futuro, mejoras en el disefio del banco de aguas nos debe hacer
recordar que éste fue creado y manejado por el gobierno estadual, esto es,
que no fue un mercado libre de funcionamiento espontaneo.

f) Organizaciones ambientales y mercados de aguas en los
Estados Unidos

Las organizaciones ambientales de los Estados Unidos han
mostrado una actitud de gran ambivalencia con respecto a los mercados
de las aguas. Algunos ambientalistas sostienen que los mercados sirven
para reformar el sistema existente y, en particular, para reducir la
posicién dominante de los grandes proyectos de riego. Sus esperanzas
estan puestas en la posibilidad de que, en esta nueva era de reasignacion,
parte del agua retorne a los ecosistemas dafiados por largos afios de
desarrollo econémico. Sin embargo, otros desconfian de esa tesis. Temen
que la légica mercantil no sea compatible con la preservacion de la
naturaleza, ya que, como se ha dicho tantas veces, los precios no son una
medida adecuada en lo que respecta a los valores ambientales. Ademas,
rechazan la idea de utilizar los mercados de agua para propiciar un
mayor crecimiento de las ciudades y de la poblacién, pues uno de sus
principales objetivos consiste precisamente en frenar esa expansion.

g) El mercado de aguas en Chile

Las politicas de aguas imperantes en Chile marchan a la cabeza, en
todo el mundo, en cuanto al papel preponderante conferido a las fuerzas
del libre mercado. Por tal motivo, la experiencia chilena ofrece valiosas
lecciones a otros paises que se enfrentan a la necesidad de reformar las
leyes e instituciones respectivas.”

El Cédigo de aguas de 1981

El gobierno militar chileno aprobé, en 1981, un nuevo Cddigo de
Aguas, en virtud del cual, entre otras cosas, se privatizaban los derechos
correspondientes y se los separaba de los derechos sobre la tierra; se
reducia la intervencién estatal en la materia y se procuraba estimular la
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actuacion de las fuerzas del mercado en todo lo relativo al uso del
agua. Estas caracteristicas son un reflejo del modelo econ6mico e
institucional establecido por la Constitucién Politica de 1980. EI modelo
fue respaldado por un poder judicial dotado de mayores atribuciones y
responsabilidades. El nuevo Codigo de Aguas fue, en gran parte, una
reaccion contra el codigo anterior, fuertemente centrado en la actuacion
del Estado y subsidiario de la ley de reforma agraria de 1967. El caracter
pro mercado y de laissez faire del Cédigo de Aguas de 1981 fue obra de un
grupo de economistas neoliberales, que deseaban crear incentivos para un
uso y una distribucion mas eficientes del agua, al tiempo que ponian
fin al papel tradicionalmente desempeiado por el Estado en orden a
subvencionar la explotacion del riego.

Originalmente, tales economistas intentaron convertir los derechos
de agua en una mercancia, e imponerles un impuesto distinto de aquellos
que gravaban la propiedad de la tierra. Sin embargo, diversos grupos
agricolas y politicos se opusieron a tal impuesto, por lo cual fue
desechado. De ese modo, aunque los derechos de agua fueron
privatizados, ello no representd ninguna obligacion legal o financiera para
sus propietarios, pues el Estado no impone tarifas por el uso del agua y
no puede exigir al usuario que haga uso real de sus derechos.

h) Los mercados de agua en la practica

En los 15 afios que siguieron a su aprobacién, los resultados
practicos del Cddigo de Aguas han sido bastante desiguales, lo que da
cuenta de los pros y los contras de los mercados de agua. Varias de las
disposiciones del codigo han sido beneficiosas. Por ejemplo, los usuarios
del agua y los propietarios de los derechos de agua se muestran en
general satisfechos por el aumento de la seguridad legal de la propiedad
privada que ello ha traido consigo. En algunas zonas agricolas, la
aplicacion del cédigo ha incentivado la inversién en tecnologias de riego
mas eficientes, particularmente en las zonas del norte y el centro de Chile
donde se cultivan frutas de exportacion de alto valor. EI mayor vigor de
los derechos de propiedad ha contribuido también a consolidar la
autonomia de las asociaciones de usuarios de canales, las cuales, si bien
difieren en cuanto a capacidad organizacional, suelen realizar un trabajo
aceptable en lo que concierne al manejo cotidiano del agua. Ademas, en
una economia dinamica, es mas facil modificar la distribucion y el uso del
agua, gracias a las libertades privadas garantizadas por el cédigo y la
toma descentralizada de decisiones. Esta flexibilidad es, potencialmente,
una ventaja importante, a pesar de que sus efectos han sido hasta ahora
bastante limitados.
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En contraste, los mecanismos mas claramente pro mercado no han
exhibido igual eficacia. Las ventas y transacciones de derechos de agua no
se han extendido a todo el pais, pues hasta ahora han comprometido s6lo
a un pequefio porcentaje de los usuarios y no han redundado en una
reasignacion significativa de los recursos sea dentro del sector agricola o
entre distintos sectores productivos. En suma, los mercados de agua no
han sido especialmente dinamicos. Tal inactividad se debe a diversos
factores que ponen obstaculos a su implantacién y elevan los costos de
transaccion conexos, tales como infraestructura inadecuada o rigida;
titulos de propiedad disputados o inciertos; resistencia psicologica y
cultural a tratar el agua como mera mercancia, y sefiales de precios
ambiguas o inconsistentes.

La Unica excepcidn en tal sentido es lo que ocurre en la cuenca del
rio Limari, situado en el norte de Chile, donde el mercado es més activo.
Sin embargo, esta cuenca ofrece la particularidad de poseer tres grandes
embalses construidos por el Estado, lo que le otorga una capacidad de
almacenamiento adecuada para el riego.”

Estos resultados estan abiertos a interpretacion. La relativa
inactividad de los mercados de aguas no significa que hayan fallado. Hay
quienes sostienen que los recursos de agua ya estaban asignados de
manera eficiente a comienzos de los afios ochenta, una vez que el régimen
militar hubo reestructurado el sector agricola y finalizado la reforma
agraria, de modo que ya no era necesario llevar a cabo un numero
considerable de transacciones. Ello parece dudoso en vista del crecimiento
econdmico experimentado por Chile en los siguientes 15 afios, crecimiento
que ha exigido numerosos cambios en la produccién agricola y en la
tenencia de la tierra, y que ha ido acompafiado por la expansion de
nuevos usos no agricolas del agua. Sin embargo, incluso un pequefio
margen de agua transferible podria aumentar en forma significativa la
eficiencia econdmica. También se podria postular que el escaso nimero de
ventas muestra por si solo que el mercado ha funcionado, ya que ello
indica que el agua no es lo suficientemente escasa para hacer subir los
precios y hacer que éstos sobrepasen los costos de transaccién. Cabe
esperar que algunos mercados locales se tornen mas activos en el futuro, a
medida que el desarrollo econémico aumente la demanda de agua, cosa
que de hecho parece estar sucediendo ya en algunas zonas cercanas a la
capital y en el norte arido del pais.
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Sobre la cuenca del Limari, véanse varias ponencias en Confederaciéon de Canalistas de
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de la Universidad de California en Davis.
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Por otra parte, los incentivos de mercado contemplados en el
Cédigo de Aguas en orden a fomentar la conservacién del recurso no han
tenido gran impacto. Casi no ha habido inversion privada en lo tocante a
embalses y obras de riego para un uso mas eficiente del agua, a fin de
vender el excedente que resultase de ello. Las pocas inversiones hechas en
tales obras perseguian otros propositos: por ejemplo, el de aumentar la
productividad, en combinacién con el uso de fertilizantes y pesticidas, y
el de reducir los costos de operacion y mantenimiento, pero no se ha
vendido el agua sobrante. Desde 1985, por lo tanto, el Estado ha tenido
que subvencionar las inversiones en obras de riego, contrariamente al
propésito original del codigo.

Muchos de los resultados recién descritos pueden atribuirse al
caracter contradictorio o ambiguo de las sefiales de precio del agua en
Chile.* El agua tiene, en cierto sentido, un valor elevado. Sin ella, la tierra
agricola no vale mucho, de modo que es raro que los derechos de agua
estén en venta para los agricultores. Ademas, la gente se aferra a sus
derechos de agua sin uso, en apariencia excedentes, como un seguro
contra la sequia. Dado que en Chile los derechos de agua suelen definirse
como partes proporcionales del flujo cambiante de los rios y no como
cantidades fijas, el tener esos excedentes es la Unica forma de asegurar las
reservas para los afios secos.

En otros sentidos, sin embargo, el valor del agua es bajo. Como se
dijo antes, en muchas partes del pais el recurso no es aun lo
suficientemente escaso para forzar un alza de los precios. En efecto, los
compradores disponen de opciones mas baratas para aumentar sus
reservas: por ejemplo, bombear agua subterranea, que en muchas areas es
aun abundante y poco explotada; aumentar la propia eficiencia en el uso
del agua, si ya poseen algunos derechos de agua, y obtener derechos
eventuales o contingentes del Estado,” lo que es gratuito, y luego
construir obras de almacenamiento. La vigencia de precios bajos explica,
ademas, por qué ha habido menos inversion privada en tecnologia de
riego de lo que se esperaba.

Cuando se combinan con altos costos de transaccién y otros
obstaculos para las transacciones, las sefiales inconsistentes de precio
debilitan los incentivos de mercado, que son, en teoria, la principal
ventaja del Cédigo de Aguas. Parte de la debilidad de los incentivos se
debe a la decision del gobierno militar de privatizar los derechos de agua
sin imponer a los propietarios costos financieros, impuestos u otras

Para un andlisis méas detallado, véase Bauer (1997 y 1998b).

Los derechos eventuales o contingentes constituyen una categoria secundaria de los
derechos de aguas, que pueden ejercerse sélo cuando sobra agua una vez que los duefios
de derechos permanentes han satisfecho sus necesidades al respecto.
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obligaciones. Esta decision politica es entendible y sus consecuencias para
las operaciones del mercado pueden ser aceptables desde el punto de
vista politico. Sin embargo, ello mismo pone de relieve la cuestién de
fondo: el buen funcionamiento de los mecanismos de mercado depende
del contexto mas amplio en que se desenvuelven y de las condiciones
existentes. EI modo en que funcionan esta determinado, aunque sea en
parte, por decisiones politicas, normas legales, arreglos institucionales,
condiciones econdmicas y geograficas, y practicas culturales. Las sefales
de precio son medidas ambiguas o incompletas del valor econémico,
porque reflejan una gran variedad de factores y realidades subyacentes,
gue son inevitablemente complejos. De ese modo, los mercados de agua
jamas pueden ser neutros, objetivos o automaticos, como afirman sus mas
acérrimos defensores.

)] Los campesinos y los problemas de equidad

La situacion de los derechos de agua de los pequefios agricultores
sigue siendo precaria. Por lo general, carecen de reservas de agua seguras
o de titulos legales de derechos de agua. Apenas si tienen voz en las
asociaciones locales de canalistas, que estan dominadas por agricultores
grandes y medianos. Los campesinos son menos capaces de hacer valer o
defender sus intereses en los conflictos sobre el uso del agua. Por su falta
de influencia y de recursos sociales, no pueden moverse con facilidad en
el sistema legal y administrativo, por lo cual prefieren evitarlo. Desde
luego, muchos de estos problemas tienen profundas raices historicas y
son mas un reflejo de la pobreza campesina general que de los cambios
recientes en la ley de aguas.

Los campesinos no estaban en condiciones de informarse con
rapidez de las nuevas disposiciones del Codigo de Aguas de 1981 y el
gobierno militar no les dio asesoramiento juridico ni técnico acerca del
modo de solicitar derechos nuevos o regularizar los existentes.”® Por
ultimo, carecen del dinero o del crédito necesario para adquirir derechos
de agua en el mercado. Dependen, para ello, de que los propietarios
actuales aumenten la eficiencia en el uso del recurso y dejen suficiente
agua disponible para disminuir su precio de venta. Esto no ha sucedido
aun y no hay indicios de que vaya a suceder en el futuro.

La falta de influencia econdmica y politica de los campesinos
constituye un problema adan mas serio en el actual marco institucional,

33

La excepcion fueron los parceleros, grupo de pequefios agricultores que se beneficiaron
cuando el régimen militar finaliz6 la reforma agraria, mediante la subdivision de
parte de las tierras expropiadas y la entrega de titulos individuales de dominio a los
propios parceleros. Unos afios después, el Estado regularizé también los derechos de
aguas de éstos.
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caracterizado por la minima regulacién estatal y la existencia de
tribunales mas poderosos. En este marco, los grupos e individuos
privados deben confiar mucho mas en su propio poder de negociacién
para coordinar los diferentes intereses. Lo mismo vale para otras formas
de participacion publica, como las organizaciones no gubernamentales
(ONG). Para acudir con éxito al sistema juridico es necesario contar con
recursos econémicos y un alto grado de capacidad profesional.

)] Manejo integrado del aguay solucién de conflictos

La importancia adquirida por las negociaciones privadas deja al
descubierto algunos de los defectos mas serios del actual modelo
institucional. Los resultados mixtos del Cédigo de Aguas —mixtos en
relacion con las expectativas y con las afirmaciones exageradas de sus
proponentes— se hacen notar con mas fuerza justamente en el area en que
podriamos esperar que el mercado fuera mas sencillo y eficaz: el
intercambio de derechos de riego. Las limitaciones del modelo son mas
evidentes mientras mas complejos sean los problemas, tales como el de
coordinar los usos multiples del agua, o los relativos al manejo de las
cuencas, la proteccion ambiental y la solucién de conflictos. En Chile,
estos problemas se han agravado en los Gltimos afios, a medida que el
desarrollo econémico aumentaba la presién sobre los recursos hidricos.
Tales problemas rara vez pueden ser resueltos por una simple venta o
transaccion de derechos. Cuando fracasa la negociacion privada, el
conflicto no pasa a los organismos estatales, hoy debilitados, sino a los
tribunales de justicia, ahora mas poderosos que en el pasado. Los
tribunales chilenos, sin embargo, no estan bien preparados para poner
orden en estas materias. Han preferido, en general, un enfoque estrecho y
formalista, que a menudo deja sin resolver el meollo del asunto o lo
resuelve de una manera superficial o incompleta. Esto crea un vacio
parcial en la toma de decisiones publicas, que tiende a favorecer los
intereses de los méas poderosos.

En suma, en Chile se adopté el camino de la privatizacién y del
libre mercado sin una adecuada atencion al marco legal e institucional
correspondiente.*

k) Lecciones

La experiencia chilena ofrece varias lecciones fundamentales acerca
de los mercados de agua, y particularmente acerca de la diferencia entre

*  Véase Bauer (1998ay 1998b).
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la teoria y la practica. EI Cédigo de Aguas chileno es méas un ejemplo del
cual aprender que un ejemplo que convenga imitar.

Las politicas hidricas de libre mercado son mas dificiles de poner
en obra de lo que parece. El modo en que funcionan en la practica
depende de numerosos factores y condiciones econémicos y no
econdmicos. Los mecanismos de mercado pueden desempefiar algunas
funciones mejor que otras. Es probable que sean mas eficaces en una
escala local y en un sector econémico determinado; por el contrario,
fracasaran a menudo en contextos multisectoriales, entre ellos el relativo
al manejo de cuencas y a los conflictos ambientales. Un enfoque
ideoldgico fuertemente neoliberal simplifica en exceso, y en forma
peligrosa, los arreglos legales e institucionales que son necesarios para
que un mercado de aguas funcione de modo eficiente y equitativo.
Propiedad privada no es sinénimo de libre mercado: es decir, los derechos
de propiedad pueden ser privados y seguros sin ser completamente
transables. En otras palabras, se puede estar a favor de politicas que
fortalezcan los derechos privados de aguas, sin estar necesariamente a
favor de los mecanismos de mercado o la desregulacién.

)] Titulos de derechos de agua

No deja de sorprender cuan confuso y desordenado continda
siendo el sistema chileno de titulos de derechos de agua, mas de 17 afios
después de la aprobacién del altimo Cédigo de Aguas. El objetivo mas
importante de éste era garantizar la seguridad de los derechos de
propiedad privada frente a la intervencion estatal. En términos politicos
generales, tal objetivo se ha logrado. Sin embargo, los aspectos mas
especificos de los titulos de derechos de aguas son aun, en muchos
sentidos, bastante inciertos, lo cual representa un obstaculo no sélo para
el mercado de aguas, sino también para el mercado de tierra regada.

Esta incertidumbre se manifiesta en diversas formas. Por ejemplo,
con frecuencia falta informacidn técnica y legal precisa. En teoria, la ley
exige que todos los derechos de agua estén inscritos en los conservadores
de bienes raices. No obstante, la ley reconoce todos los derechos de agua
otorgados o adquiridos bajo legislaciones anteriores, algunas de las cuales
datan del siglo XIX y antes. La gran mayoria de estos derechos nunca han
sido inscritos, situacién que se complicé ain mas con las expropiaciones y
la redistribucion de tierras de la reforma agraria. EI gobierno militar
procuré solucionar este problema dando preferencia a los usuarios reales
del agua por sobre los propietarios de titulos de papel. EI Cdédigo de
Aguas de 1981 establecié procedimientos especiales para regularizar los
titulos de derechos de agua.
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Gran parte del incentivo para los tenedores de derechos es que los
derechos no inscritos no pueden ser comprados, vendidos o hipotecados
en forma separada de la tierra. Sin embargo, los tribunales han debilitado
el proceso de regularizaciéon al insistir en que los derechos no inscritos
gozan de plena proteccién constitucional, y no se pierden por no haber
sido inscritos. De ese modo, en muchas zonas hay un numero
desconocido de derechos legalmente validos que pueden hacerse valer en
cualquier momento, incluso si no han sido ejercidos por décadas.

Ademas, las posibles transacciones se ven dificultadas por la
descoordinacién existente en el sistema de mantenimiento de registros.
Hay tres diferentes fuentes de informacion acerca del dominio. Los
registros de derechos de agua en los conservadores de bienes raices son
las Unicas fuentes legalmente vélidas. Sin embargo, tienen un alcance
local y no estan sistematizados en el ambito provincial, regional o
nacional. A mayor abundamiento, la calidad de la informacion técnica
acerca del uso y distribucion de las aguas deja mucho que desear. La
Direccién General de Aguas también lleva sus propios registros, pero son
muy incompletos y no valen como prueba legal del titulo. Finalmente, los
registros mas actualizados y precisos son los que llevan, en general, las
asociaciones locales de canalistas, cuya capacidad administrativa es
variable; pero esos registros dan cuenta sélo de los miembros de las
asociaciones y, en cualquier caso, no valen como prueba legal del titulo.

La incertidumbre legal y la carencia de informacién fidedigna se
han vuelto problemas mas serios conforme aumentan las demandas de
agua. Desde mediados de los afios noventa, estos problemas han
concitado mayor atencion del Estado y de especialistas académicos,” pero
seran necesarios muchos afios de trabajo y cuantiosos recursos financieros
para llegar a una solucién y ponerla en practica.

Una fuente adicional de incertidumbre es la continua disputa legal
acerca de las relaciones entre los derechos de agua consuntivos y los no
consuntivos. Los primeros hacen referencia al uso del agua para el riego,
mientras que los segundos aluden a la generacién de energia hidroeléctrica.
Los dos tipos de derecho y de usos han entrado en conflicto en varias
cuencas, conflictos que han llevado a una variedad de interpretaciones
legales y a fallos judiciales inconsistentes o superficiales. Por lo general,
estos conflictos los han ganado las compafiias hidroeléctricas, lo cual ha
hecho atin més inseguros los derechos de riego.”

A pesar de todos estos problemas y de la incertidumbre en cuanto a
los titulos, el sistema de derechos de agua de Chile es el mas avanzado de

®  Véanse Pefia (1997), y Vergara (1997).
*®  Véanse Embid (1996); Garrido (1997 y 1998); Meinzen-Dick (1996), y Shah (1993).
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Ameérica Latina y el Caribe en lo que concierne a fomentar los mercados
de agua y de tierra. Ello nos lleva a dos importantes conclusiones: la
primera es que a los restantes paises de la regién les queda aln un largo
camino por recorrer en esta esfera; la segunda es que los mercados de
tierras pueden mostrar bastante dinamismo, como ocurre en Chile,
incluso si no existen regimenes formales de titulos de derechos de agua.

m) El mercado de aguas en México

En México, uno de los paises de América Latina y el Caribe con la
mas larga tradicion en cuanto al desarrollo del riego y los recursos
hidricos, ha tenido lugar Gltimamente un importante proceso de reforma
de las politicas de agua. Sin embargo, las reformas son tan recientes que
seria prematuro evaluar desde ya sus resultados; por otra parte, no hay
muchos estudios empiricos al respecto. Por tales motivos, aqui nos
limitaremos a enumerar las principales caracteristicas de estas reformas.”

Reviste particular interés comparar la experiencia de México con la
de Chile. Hay muchas semejanzas: tal como en Chile, la necesidad de
reformar los derechos de aguas se vio impulsada, en México, por los
cambios profundos verificados en el sector agricola y en la politica
econdmica nacional. En esencia, estos cambios han consistido en la
reduccion del papel y el gasto del Estado, y en la promocion de la
empresa privada y las fuerzas del mercado. Como en el resto de América
Latina y el Caribe, tales cambios han nacido de la combinaciéon entre
factores econdmicos concretos y el pensamiento neoliberal. En México,
durante los 75 afios que siguieron a la revolucién y a la Constitucion
Politica de 1917, el sector agricola estuvo fuertemente regulado y
subvencionado. Los campesinos y agricultores pobres trabajaban en el
sector ejidatario, en el cual rige la propiedad colectiva de la tierra; las
politicas estatales, por su parte, apuntaban menos a la eficiencia
econdmica que a la elevacién del bienestar social. El Estado establecié una
poderosa burocracia de riego, que construyé y administré grandes obras
en el norte y centro del pais. Los derechos de agua, como los derechos de
tierras en el sector ejidatario, no eran privados ni transferibles.

A fines de los afios ochenta, las crecientes demandas de agua de los
sectores agricola, industrial y urbano habian originado serios problemas
de escasez y contaminacion. El Estado respondié a ello mediante la
creacion, en 1989, de la Comision Nacional del Agua (CNA), y la
aprobacion, en 1992, de una nueva ley al respecto, la Ley Federal de
Aguas. Al mismo tiempo, se reformaron las disposiciones de la

¥ Esta seccion se basa en Gardufio (1996 y 1998); Johnson (1997); Mestre (1997), y
Rosegrant y Gazmuri (1994).
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Constitucion Politica acerca del sector agricola, los derechos de tierras y
los derechos de agua, a fin de propiciar la iniciativa privada y el
despliegue de las fuerzas del mercado. La ley de aguas de 1992 se vio
acomparfada, en los afios que siguieron a su aprobacién, de diversos
reglamentos y programas complementarios.

El contraste mas fuerte con la experiencia de Chile es que las
nuevas politicas de aguas de México son mas amplias, equilibradas y con
un enfoque general mas ambicioso. Sus objetivos, a semejanza de los
expuestos en los Principios de Dublin, son el manejo integrado y el
desarrollo sostenible del agua. Al mismo tiempo, su aplicaciéon se ha
hecho en forma gradual, conforme a un criterio pragmatico en que se
reconocen las complejidades y dificultades involucradas en el proceso.

Asimismo, los mercados de aguas y los derechos de aguas
transables han sido considerados en México como herramientas de
politicas, sin duda importantes, pero no como principios absolutos, pues
forman parte de una serie mas vasta de instrumentos econémicos y
mecanismos institucionales. También se han aplicado politicas a las que se
ha conferido igual o mayor importancia que a las referidas a los mercados
de aguas, como nuevos sistemas administrativos para el otorgamiento de
permisos y el cobro de tarifas, tanto en lo referente al uso del agua como a
las emisiones contaminantes, es decir, tanto en lo relativo a la cantidad
como a la calidad del agua; participacion social amplia en los consejos de
cuencas; participacion privada en la construccion de infraestructura y el
suministro de servicios, y transferencia de proyectos estatales de riego a
organizaciones de usuarios.

Pese a ello, la autoridad reguladora del Estado aun es fuerte en
todas estas areas. La inscripcion y regularizacion de los titulos de
derechos de agua son pasos basicos para poner en practica estas politicas.
Ademas, son procesos lentos y largos, como lo reconocen explicitamente
las entidades estatales competentes.

En suma, los mercados de aguas recién comienzan a desarrollarse en
MEéxico, y todo indica hasta el momento que su alcance sera bastante limitado.
No es claro aun el efecto que ejerceran sobre los mercados de tierras.

4. Conclusiones

En el dltimo tiempo se han manifestado, en el &mbito internacional,
distintas tendencias con respecto a las politicas de aguas, algunas de las
cuales favorecen los mercados respectivos y otras marchan més bien en el
sentido contrario. La demanda de agua se estqd incrementando y
diversificando, lo que torna més escaso el recurso y le confiere un mayor
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valor econémico. Al mismo tiempo, se intensifican los conflictos y la
competencia entre los usuarios. A estos cambios corresponden los
llamamientos internacionales en orden a introducir reformas, sea para
manejar el agua como un bien econémico, sea para manejarla de manera
integrada, tarea que implica la participacién publica y la sustentabilidad
ambiental a largo plazo. Los mercados de aguas, asi como los incentivos
econdmicos con fines semejantes, cumplen un papel de peso en algunas
de estas reformas, pues encierran la posibilidad de hacer mas eficiente el
uso y la asignacién del agua. Sin embargo, los mercados se han mostrado
hasta ahora ineficaces, y a veces incluso contraproducentes, en la
consecucion de tales objetivos. Los mercados de agua muestran diversas
fallas; es sumamente dificil definir el caracter transable de los derechos de
aguas, y los mercados no pueden solucionar los conflictos pertinentes,
tarea que corresponde esencialmente a la esfera judicial y a la esfera
politica. Por tales razones, los Estados deberian pesar cuidadosamente las
fortalezas y debilidades que exhiben los mercados, conforme a las cuales
pueden desempefar ciertas funciones en determinadas circunstancias,
pero son incapaces de hacerlo en circunstancias distintas. Lo mas
probable es que los mercados funcionen eficazmente s6lo en un sector
econdmico dado, o s6lo en lo referente a un tipo de uso del agua, como el
que se da en la agricultura. Sin embargo, es probable que fracasen en
contextos intersectoriales y de cuencas, los cuales envuelven relaciones
mas complejas entre usos y usuarios del agua.

El funcionamiento de los mercados de aguas influye en el de los
mercados de tierras rurales. Ello ocurre basicamente por medio de tres
mecanismos. En primer lugar, los primeros pueden hacer mas flexibles a los
mercados de tierras en zonas donde predomina la agricultura de riego. Los
mercados de aguas dependen de derechos de aguas que son definidos
legalmente como privados y como separados del dominio de la tierra. La
posibilidad de transferir derechos de aguas de un predio a otro les da a los
propietarios mayor libertad para desplazarse de un uso de la tierra a otro,
agricola o no agricola. Gracias a esa mayor flexibilidad, el mercado de tierras
puede ser mas activo y eficiente. Por otra parte, alli donde no hay mercado de
aguas, el mercado de tierra regada refleja por lo general, aunque en forma
maés indirecta, la disponibilidad de agua. Ello tiene considerable impacto en el
valor de la tierra, pero se trata de un impacto dificil de medir, y la
informacién de precios es compleja y rara vez transparente.

En segundo lugar, la intensificacion de la demanda de agua y de la
competencia por ésta puede aumentar la incertidumbre y la inestabilidad
de los mercados de tierras. Estas tendencias en el uso del agua son solo
una parte de las fuerzas econémicas y politicas mas amplias que apuntan
actualmente, en el contexto de mercados globales en continuo cambio, a
transformar el sector agricola mediante la introduccién de nuevas
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tecnologias, cultivos y usos de la tierra. Tales fuerzas actian en un ambito
mucho mas amplio que el referido Unicamente al agua, pero los
problemas del agua son, de todas maneras, factores que gravitan
poderosamente en la dindmica de la situacion actual.

En tercer lugar, hay diferencias fisicas basicas entre el agua y la
tierra, que llevan a contrastes en términos de derechos de propiedad. La
tierra esta fija en un lugar, mientras que el agua es moévil y cambia de
ubicacion y, también, de forma fisica. Por tales motivos, es méas probable
que los usos del agua causen mayores externalidades que los de la tierra,
entre ellas, muy en especial, los impactos ambientales. Por ende, los
derechos de aguas deben estar mas condicionados y mas regulados que
los derechos de tierras. Esto es algo que conocen bien los especialistas en
agua, pero que los especialistas en tierras suelen desconocer. Las
peculiaridades fisicas del agua explican también, en gran parte, el que los
titulos de derechos de aguas estén menos formalizados que los titulos de
tierras en la mayoria de los paises, y el que los valores y precios del agua
suelan ser mas dificiles de determinar que los valores y precios de la
tierra. Los efectos sobre los mercados de tierras son evidentemente
complejos y su dilucidacién requiere mayores estudios.

Finalmente, de las experiencias aqui revisadas se desprende una
conclusién que es igualmente valida para los mercados de tierras: la
importancia fundamental de los arreglos institucionales. Las politicas
basadas en principios meramente econémicos no tendran éxito a menos
que estén acompafiadas —o precedidas— de esfuerzos tendientes a
fortalecer y mejorar la capacidad institucional en el gobierno, el sistema
legal y las ONG. La interaccidon entre instituciones, economia y recursos
naturales es lo suficientemente compleja para que sélo un enfoque
interdisciplinario permita abordarla en forma adecuada. La aplicacion de
las politicas pro mercado requiere cuidado y pragmatismo.
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Capitulo IV

La herencia de tierras y la necesidad de
rejuvenecimiento del campo

Martine Dirven'

El mundo rural es sumamente heterogéneo y complejo, y asi lo es
también la actividad agricola, con sus altos riesgos climaticos y
fitosanitarios, las grandes variaciones temporales de precio y su
persistente tendencia a la baja. La desigual distribucion de la tierra y la
escasa productividad promedio de la mano de obra, redundan en bajos
ingresos para la mayoria de los agricultores y sus empleados. La falta de
capital fisico, humano y social, asi como la existencia de mercados
sumamente imperfectos, dificultan la adopcién de tecnologias modernas y
de rubros més rentables. La demanda de los productos tradicionales
campesinos, con su presentacion poco homogénea y sofisticada, esta en
un retroceso acelerado frente a la que corresponde a los productos de una
agricultura cada vez mas industrializada.

Division de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL. Quisiera expresar aqui
mi gratitud a diversas personas por la ayuda que me prestaron en la concepcion de este
documento: a John Durston y Patricio Castillo, sin los cuales probablemente no hubiera
iniciado este articulo; a José Aylwin, por los diversos documentos recientes que me
facilité y dan luces sobre la materia, y a Carlos Amtmann, Irma Arriagada, Maximiliano
Cox, Carmen Deere, German Escobar, Jorge Katz, César Morales, José Ignacio Porras,
Jorge Rodriguez, Pedro Tejo, Guillermo Toro y Stephen Wallace, por los valiosos
comentarios que me hicieron sobre un primer borrador de este articulo.
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Paralelamente, en las zonas rurales se asiste a una emigracion
continua de la poblacién, en especial de la mas joven y de mayor
escolaridad, asi como a una ocupacion creciente de los jévenes con mayor
grado de educacién en actividades rurales no agricolas. Una parte
considerable de la juventud rural emigra no porque sea su opcion
preferida, sino por las barreras que estorban su insercién en la vida
productiva y social de su comunidad. Una de esas barreras es la dificultad
de acceder a la propiedad de la tierra, recurso finito, asi como a su uso,
debido al escaso desarrollo de las modalidades de arrendamiento. Por
otra parte, en la region se esta aun lejos de la posibilidad de que la
poblaciéon adulta, especialmente la rural, se retire de la vida laboral
mediante un sistema de seguridad de cobertura amplia, con prestaciones
acordes a una vida digna.

Todo lo anterior ha dado origen a intentos de accion entre la
poblacion misma, en los gremios, en las organizaciones en pro del
desarrollo, y en los ambitos académicos y politicos. Las visiones de cada
grupo son distintas y a veces encontradas, segun sus intereses y
sensibilidad. Por una parte, hay un enfoque economicista, orientado a
mejorar la productividad y la competitividad del sector, a fin de aumentar
los ingresos y disminuir la pobreza. Esta visiéon trae aparejada una serie
de exigencias tendientes a elevar el grado de educaciéon general y de
capacitacion especializada, de apertura hacia los cambios y de innovacion
entre administradores y trabajadores agricolas. Y va acompafada
también, en cierta medida, de la exigencia de reemplazar a los
agricultores no competitivos por otros que tengan, segun se supone a
priori, mejores aptitudes. A estos Ultimos se les da un acceso preferencial
a la capacitacion, al crédito y a las subvenciones. En Europa, este enfoque
recibe el nombre de visién neoprofesional.

Hay, por otra parte, una vision social, que a su vez puede ser
dividida en dos vertientes, una orientada hacia la retencién de la
poblacion en el area rural y en las actividades agricolas, y la otra, hacia
una mayor equidad. Esta Ultima hace especial hincapié en el otorgamiento
de mayores espacios a los grupos tradicionalmente postergados en la
region, como los indigenas, las mujeres, los jévenes y los ancianos. La
primera vertiente, encaminada sobre todo a retener a los jovenes, suele
combinarse con acciones destinadas a atraer nueva poblacion desde las
areas urbanas o desde otros paises, con el fin de lograr un mayor
equilibrio entre la poblacién rural y la urbana o de evitar el
despoblamiento del campo. Para que ello fructifique, es preciso hacer mas
atractivas las zonas rurales, esto es, dotarlas de las instalaciones
imprescindibles y elevar los ingresos, por medio de proyectos
productivos, de transferencias o de ambas iniciativas a la vez. En Europa,
este enfoque ha recibido el nombre de visién neorrural. Esta Ultima
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vertiente apunta a beneficiar a los grupos postergados, mediante una
distribucion mas igualitaria de los activos, la elevacion de sus ingresos y
el aumento de su poder de negociacion, es decir, por medio de acciones
orientadas a su empoderamiento, sea como individuos 0 como grupos.

En este articulo se postula que en América Latina y el Caribe es
necesario compatibilizar ambas visiones, y, mas especificamente, que es
imperioso iniciar un proceso de rejuvenecimiento de la poblacion rural y
de los encargados de dirigir la produccion agropecuaria.

Muchos temen en la region que la materializacion de esta
propuesta lleve al desmoronamiento de la cultura campesina; en este
articulo se sostiene que, por el contrario, la revitalizaria. Por otra
parte, quienes trabajan desde hace afios para que las politicas de
traspaso de tierras beneficien a grupos especificos de la poblacion rural,
como los campesinos mas pobres, las viudas o los pueblos indigenas,
victimas todos de una larga historia de discriminacion, inequidad
y despojo, sienten que la propuesta va en contra de sus esfuerzos o
resulta contraproducente, por desviar la atenciéon de esos hechos
fundamentales.

No somos insensibles ante los puntos validos de estos argumentos.
Pensamos, sin embargo, que al atraer la atencidn sobre el envejecimiento
de la poblacién y las dificultades crecientes de los jovenes para acceder a
la tierra, estamos apuntando hacia un problema real de la regién, que
seguira agravandose si no se le pone pronto remedio.

En lo que sigue, se describe, primero, la magnitud del
envejecimiento de la poblaciéon econédmicamente activa (PEA) agricola.
Después se pasa revista a algunas modalidades de traspaso y herencia
de tierra vigentes en la region, asi como a las barreras que impiden la
insercion de los jovenes en la produccion y la comunidad. También
nos referimos a los ingresos de las personas de la tercera edad y al
grado de cobertura de las pensiones y jubilaciones. Se analizan en
seguida algunas de las politicas aplicadas en la Unién Europea (UE)
para el rejuvenecimiento del campo, para finalizar con las lecciones
que se pueden desprender de ello para aplicarlas en América Latinay
el Caribe.

1. Envejecimiento de la poblacion rural y de los
productores agricolas

Aunque las nociones de juventud y vejez no son conceptos
meramente fisicos, aplicables a grupos que estan dentro de cierta franja de
edad —Ilos cuales, por lo deméas, nunca constituyen colectivos
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homogéneos—, cada cultura define ciertos criterios para clasificar a los
grupos etarios, basados en normas y costumbres relacionadas con el
lenguaje, el vestir, los comportamientos esperados, los derechos y
aspiraciones y las disposiciones legales (Campos, 1993).

La tendencia a una menor natalidad y a una mayor longevidad se
da en todos los paises de la regién, aunque en cada uno a ritmo diferente.
Tres grupos de paises pueden distinguirse en lo concerniente a
envejecimiento de la poblacién. El primero esta encabezado por Uruguay,
donde 17% de la poblacién tiene 60 afios 0 mas, seguido de Argentina
(13%) y Chile (10%), y también de varios paises del Caribe (Antillas
Neerlandesas, Bahamas, Barbados, Cuba, Guadalupe, Jamaica, Martinica,
Puerto Rico, y Trinidad y Tabago). El segundo grupo, en plena transicién,
esta formado por Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guyana, México,
Panama4, Peru, Republica Dominicana, Suriname y Venezuela. Los demas
paises se encuentran en una transicién que va de moderada a incipiente,
con una cifra entre 5% y 7% de adultos mayores (CEPAL, 2000).

En el medio rural, el porcentaje de los mayores de 60 afios de la
region en su conjunto era 7,6% en 2000, y se proyecta que llegue a 10,2%
en 2015 (véase el grafico IV.1). La tasa de actividad de la gente de mas
edad del area rural es muy alta, y mucho mas alta que entre los grupos
etarios equivalentes del area urbana (véase el cuadro 1 del anexo). Se
estima que, en el afio 2000, el 83,1% de los hombres rurales de 60 a 65 afios
eran econdmicamente activos, frente a 61,4% en el caso de los hombres
urbanos. Para los hombres de 75 a 79 afios, los porcentajes son de 44%
y 19%, respectivamente. La proporcion de los mayores de 60 afios en la
PEA total rural en 2000 se estima en 7,8%, esto es, algo mas de
3.900.000 personas,” y se proyecta que en 2015, si persiste la tendencia
actual, los mayores de 60 afios lleguen a representar 9,1% de la PEA rural
total de la region. En el caso de la PEA urbana, estos porcentajes van de
3,4% en 2000, es decir, algo mas de 2.100.000 personas, a 4,2% en 2015
(CEPAL, 1999a).

2

En 2000, Uruguay y Nicaragua fueron los paises extremos a este respecto: en Uruguay,
la PEA de 60 afios y mas constituia 13,7% de la PEA rural total, proporcién que en
Nicaragua era de 5,7%.
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Gréfico IV.1
AMERICA LATINA: PIRAMIDE DE LA POBLACION RURAL, 2000-2015
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Fuente: Elaborado por el autor, sobre la base de CEPAL, “América Latina: proyecciones de poblacién
urbana y rural 1970-2025", Boletin demogréfico, afio 32, N° 63 (LC/G.2052; LC/DEM/G.183) Santiago de
Chile, Division de Poblacién de la CEPAL-Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE),
enero de 1999 y “América Latina: poblacién econémicamente activa 1980-2025", Boletin demografico,
afio 32, N° 64 (LC/G.2059; LC/DEM/G.188), Santiago de Chile, Divisién de Poblacién de la CEPAL-
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), julio de 1999.

Nota: Las cifras del eje horizontal corresponden a porcentajes de la poblacion total; las del eje vertical, a
tramos de edad. Los hombres estan representados a la izquierda, en gris claro, y las mujeres, a la
derecha, en gris oscuro.

En el universo de la PEA general, la PEA agricola es la que muestra
mayor porcentaje de personas de 60 afios y mas, proporcion que
actualmente llega a 11% de la PEA agricola total (véase cuadro 2 del
anexo). Ese porcentaje es adn mas alto entre los encargados de la
conduccion del predio: se estima que, actualmente, mas de 20% de éstos
son mayores de 60 afios, porcentaje que es aln mas alto en algunos paises
como Brasil, Chile, Panama y México’ o en zonas especificas de otros
paises. Ademas, en todos los paises hay una clara relacion entre edad del
encargado y tamarfio de la explotacién, pues a mayor edad, mayor es el

En Brasil, segun la Encuesta nacional de hogares de 1999, el 24% de los agricultores era
mayor de 60 afios; en Chile, segin el Censo Agropecuario de 1997, el 42% es mayor de
55 afios y 28% es mayor de 65 afios; en Panama, 32% es mayor de 60 afios, y en México,
la edad promedio de los ejidatarios es de 51 afios, y 24,5% de ellos tienen méas de
65 afios. Entre los productores privados de México, la edad promedia es de 53 afios y
25% tienen mas de 65 afios. Estas cifras son alin mas altas en el caso de las mujeres, pues
67% de las ejidatarias tienen mas de 50 afios y 35% mas de 65 afios (Robles, 2000).
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tamafo del predio. Al mismo tiempo, la proporcion de los productores
que son propietarios aumenta con la edad.

En cuanto a la composicion de los hogares, cabe indicar que un
numero apreciable de los agricultores de 60 afios y mas vive solo o con su
conyuge. Asi, en Brasil, el productor vive solo en 29% de los hogares de
los productores de 60 afios y mas; en 10% de los hogares vive Gnicamente
con su conyuge, y en 48% de los hogares vive con sus hijos u
otros integrantes de la familia mayores de 18 afios. En total, suman
854.593 agricultores de 60 afios y mas, los cuales, con un incentivo
adecuado, podrian dejar voluntariamente la conduccién del predio, y
quiza incluso la propiedad, en manos de algunos de los integrantes
menores de la familia, algan pariente que no viva en el predio, u otro
productor actual o potencial interesado en cualquiera de las actividades
—silvoagropecuaria, agroturistica, agroindustrial u otras— que puedan
desarrollarse en el predio. Esta es precisamente la posibilidad que
queremos explorar aqui, a fin de contrastarla con las costumbres vigentes
en cuanto a traspaso intergeneracional de la conduccién y la propiedad
del predio, para examinar después la casi nula cobertura que otorgan los
sistemas de pensiones y jubilaciones de la region.

Uno de los motivos de esta exploracion es que, en la mayoria de los
paises de la regién, los afios de educacién formal de la juventud rural
duplican los afios cursados por sus padres, lo cual, aunque es aun
insuficiente, constituye un capital invaluable. Se ha demostrado que la
educacion escolar no s6lo entrega conocimientos especificos, sino que
tiene también efectos no cognoscitivos, como la capacidad de asimilar
nuevas ideas, la formacion de un espiritu competitivo y la voluntad de
someterse a una disciplina, factores que son directamente aplicables a la
actividad productiva. Ademas, la educacion incrementa la capacidad de
buscar informacion, de ordenarla y sistematizarla, y acorta el tiempo entre
el descubrimiento de una tecnologia y su aplicacién, con lo cual se
reducen los riesgos asociados a su uso, aumenta la posibilidad de
experimentar y se incrementa la capacidad de adaptarse a las condiciones
cambiantes del mercado. A las caracteristicas propias del hecho de ser
joven, se afiaden, pues, los efectos de la educacion formal. Debido a
ambos hechos, los jovenes tienen una actitud mas abierta que sus padres o
abuelos ante la innovacion y el riesgo.’

Al estudiar los efectos de la educacion en la productividad agricola,
Cotlear (1989) comprobd, contra todos sus prondsticos, que la edad,
entendida como sindnimo de experiencia, ejercia un efecto negativo sobre
la produccién, sobre todo en las zonas de agricultura mas moderna.

* Véanse, entre otros, Inkeles y Smith (1974); UNICEF (1980), y Barrera de Martinez (1985).
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Ademas, descubrié que el umbral requerido para que la educacion
tuviese un impacto notorio aumentaba con el dinamismo de la zona y con
la complejidad y novedad de las tecnologias en uso. Segin un estudio de
la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), el
manejo de una empresa agricola familiar inserta en el mercado obliga a
un uso intensivo de conocimientos multidisciplinarios, lo cual la situa
entre las actividades con mayores exigencias en este plano. Y es asi
porque el productor tiene que combinar conocimientos especificos de
produccién —agrondémicos, climaticos, tecnolégicos y de mercados— con
conocimientos de gerencia, como contabilidad, analisis de proyectos,
analisis financiero y organizacién administrativa (OCDE, 1994).

2. Costumbres y herencia en el acceso a la tierra

La tierra que se hereda es como una tierra que se regala;
£ qué trabajo hay en los jévenes para conseguirla?

Comunero de Cerro Blanco, IV Region, Chile®

a) Racionalidad y expectativas

A diferencia de otros negocios, la agricultura familiar tiene
caracteristicas particulares: por una parte, exige la continuidad de la
gestion y del trabajo familiar, por otra, debido a sus dimensiones més bien
reducidas y fijas, no es posible explotar los predios en buena forma sin un
vuelco decisivo en la organizacion o las tecnologias empleadas. Al mismo
tiempo, la transmisién del oficio de agricultor familiar de padres a hijos es
probablemente, y en todo el mundo, mas frecuente que en cualquiera otra
ocupacion (véase el diagrama 1V.1).

Tradicionalmente, el trabajo en la agricultura ha estado regulado
por la institucion familiar, la cual ha asignado, en virtud de leyes y
costumbres, los puestos de trabajo. Por ende, ha designado también a los
trabajadores potenciales que deben abandonar la actividad y, por lo tanto,
a los sucesores potenciales que quedan excluidos de la herencia
(Gonzélez, 1990). La logica de reproduccion de los hogares campesinos se
basa en la necesidad de mantener el patrimonio familiar representado, a
lo largo de generaciones, por la tierra. Merced al caracter patrilineal de la
sucesion, se garantiza simultdneamente la continuidad de la familia, de la
unidad béasica de produccion y de la comunidad. Detras de las pugnas
comunitarias en torno al mantenimiento de la propiedad colectiva hay
una logica similar, que hace hincapié en la defensa de la comunidad y

°  Citado en Maffei, Monzé y Pedroni (2000).
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considera que la sucesidon patrilineal es el mejor mecanismo para
garantizar su supervivencia (Deere y Ledn, 2000).

Diagrama IV.1
CICLO DE TENENCIA DE LA TIERRA
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Actualmente, los procesos tradicionales de sucesion enfrentan una
doble ruptura. Por una parte, se han reducido las posibilidades de formar
nuevas unidades de produccion, dado que ya no parece posible seguir
expandiendo la frontera agricola, y, por otra, muchas familias campesinas
ya no ven que sus hijos deban reproducir inexorablemente el oficio de los
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padres. De esa manera, la formacion de una nueva generacion de
agricultores esta perdiendo la naturalidad que tenia antafio, con lo cual
cobra mayor prominencia el problema de la sucesion. Ello queda ilustrado
en una encuesta contenida en Abramovay (1998), conforme a la cual un
tercio de los padres entrevistados no tiene claro si alguien de la familia lo
sucederd. La mayoria de los jévenes declar6 que los padres no han
ejercido influencia sobre su dedicacion laboral, lo que contrasta con la
situacion de las generaciones anteriores donde los padres si ejercieron
presion sobre los jovenes para que siguieran en la actividad agricola.

Ya en la edad avanzada el ancianito tiene que prepararse para ir al encuentro de sus abuelos,
dejar la bendicion verbal a sus hijos y repartir sus posesiones.

Frase citada en Coordinacién de Organizaciones del Pueblo Maya
de Guatemala (COPMAGUA, 1999)

b) Procesos de sucesion

Para entender la l6gica de nuestras préximas sugerencias, es
necesario dejar en claro que nos estamos refiriendo a la transferencia a las
préximas generaciones del uso del patrimonio y de la conduccion del
negocio, y no a la transferencia legal de la propiedad de la tierra y de los
activos existentes. En el caso que nos interesa, se trata de un proceso y no
de un hecho que ocurra en un determinado momento. En este contexto, es
importante notar, por ejemplo, que en la region de Brasil estudiada por
Abramovay (1998), han ido perdiendo vigencia los criterios tradicionales
de sucesion y se ha producido un vacio en cuanto al establecimiento de
criterios que reemplacen a los anteriores. De ese modo, si bien no hay
discusiones en la familia en torno a la sucesion, prevalece una fuerte
incomodidad al respecto. No podemos sino refrendar esta conclusion. En
los distintos foros donde hemos planteado el asunto, hemos podido
constatar que su mera mencién despierta intensas reacciones, y no solo
entre los agricultores, sino también entre académicos, funcionarios de
gobierno y otros.

Lo comun en la regiéon es que el proceso de sucesion esté
fuertemente articulado en torno al padre, quien decide cuando y cdmo se
transferiran las responsabilidades sobre la gestién del establecimiento a la
préxima generacion. Esta transicidn suele estar ligada mas a la capacidad
y a la disposicién de trabajar del padre que a las necesidades del sucesor,
a su preparacion para asumir la gestion o a las exigencias mismas de ésta.
Es decir, no parece estar necesariamente ligada a las posibilidades de
sustento econdémico de los ancianos.’ Los hijos suelen tener poca voz en la

6

Sélo un pequefio porcentaje de los encuestados en el sur de Brasil respondi6 que estaria
dispuesto a traspasar la gestion o la propiedad cuando su sustento estuviera asegurado
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conduccion del predio familiar y, en su mayoria, no perciben una
remuneracion por su trabajo en éste. De ese modo, numerosos hijos de
campesinos siguen dependiendo econdmicamente de sus padres aun
mucho después de haber iniciado su vida laboral e incluso matrimonial.
En México, por ejemplo, muchos parientes de ejidatarios, en su mayoria
hijos, tienen su casa, sin titulo de propiedad, en la parcela de los padres. A
la vez, 75% de los trabajadores que ayudan en las labores del predio viven
en la casa del ejidatario (Procuraduria Agraria, 1998).

Segun un estudio de Venegas (1986), en Chile, el acceso a la tierra
se ha vuelto cada mas dificil con el tiempo. El estudio abarca el periodo
1930-1986 e incluye la etapa de la reforma agraria, esto es, 1965-1973.
Entre los padres, 75% habia accedido a la tierra por acumulacion
paulatina y 25% por herencia. En el caso de los hijos, que en promedio
tenian 48 afos, se daba la relacion inversa, mientras que ninguno de los
nietos, de 31 afios en promedio, habia tenido aun acceso a la tierra, 40%
seguian siendo solteros y 55% combinaban trabajo asalariado con trabajo
familiar no remunerado en la finca familiar.

S6lo entre algunos grupos y en algunas regiones existe la
costumbre de dividir la propiedad paterna en dos momentos, uno en vida
del padre y el otro después de su muerte. En algunas zonas del Cuzco,
por ejemplo, el matrimonio implica no s6lo el inicio de una nueva familia,
sino, al mismo tiempo, la constitucion de una nueva sociedad de
capital que sirve de soporte a la familia. Este capital se da en la forma de
tierra y animales aportados por ambos conyuges (Deere y Ledn, 2000).
Entre los agricultores brasilefios de origen aleman, la particién de la
propiedad paterna tenia lugar, en el pasado, en dos ocasiones: el
matrimonio de los hijos y el funeral del propietario. Se consideraba como
una cuestién de honor para el padre, frente a los parientes como frente a
la comunidad, el que la nueva pareja estuviera provista de los medios
bésicos, es decir, un poco de tierra y un techo, para iniciar su vida en
comun’ (Woortmann, 1999).

(Abramovay, 1998.) Por ello, como dijimos en el seminario sobre mercados de tierras que
tuvo lugar en Brasilia, el 21 y 22 de septiembre de 2000, en el marco del proyecto
CEPAL/GTZ, en Brasil se perdié una muy buena oportunidad de ligar el derecho a
recibir una pension (estipulado en la Constitucién Politica de 1988) con el deber de
traspasar la conduccion (y posiblemente la propiedad) del predio.

Entre los agricultores brasilefios de origen aleméan, prevalecia un tipo de jus laboranti
conforme al cual la parte cedida en el momento del matrimonio se calculaba sobre la
base de la contribucion laboral de cada uno de los hijos e hijas en la granja paterna. La
parte heredada por las hijas era generalmente més pequefia que la de los hijos, ya que el
tiempo dedicado a las labores domésticas no se consideraba del mismo valor que el
tiempo trabajado en la finca. Estas costumbres se combinaban, ademas, con casamientos
entre primos, especialmente en el caso del menor de los hijos, lo que permitia reaglutinar
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Segun investigaciones realizadas en comunidades indigenas y
multiétnicas de varias regiones de Guatemala, las posesiones son
repartidas, en general, por la pareja matrimonial (de comUn acuerdo) o
por el hombre, cuando ya se encuentra en edad avanzada. Esta divisién se
hace en partes iguales, aunque suelen tomarse en cuenta aspectos tales
como el comportamiento de los hijos, que incluso pueden ser
desheredados, y el apoyo prestado por los hermanos mayores para
mantener a los hijos menores. Aunqgue todos los hijos tienen la obligaciéon
de cuidar a sus padres cuando llegan a ancianos, la tarea incumbe por lo
general al menor. De ese modo, es él quien recibe como herencia la casa y
los bienes, sobre todo si ha sido buen hijo y su esposa se ha llevado bien
con la suegra (COPMAGUA, 1999). En la costa sur de Guatemala,
predominantemente ladina, hijos e hijas tienden a recibir tierras al
casarse, aungue las mujeres reciben las de peor calidad, ya que el predio
legado esta destinado al levantamiento de una casa y no a la produccion
(Deere y Leon, 1999).

c) Formas tradicionales de herencia

Segun la tradicion juridica imperante en América Latina y el
Caribe, los hijos e hijas legitimos heredan por partes iguales si sus padres
no han dejado testamento. Sin embargo, segln la costumbre campesina, la
propiedad de la tierra esta esencialmente en manos de los hombres, lo que
indica que los derechos formales de herencia no coinciden con las
practicas del campo. En las sociedades campesinas, la tierra tiene un valor
que trasciende lo econémico, por lo cual los regimenes de herencia deben
estudiarse también desde el punto de vista de su valor simbélico en la
reproduccién del patrimonio familiar. Los regimenes que otorgan
prioridad al hijo var6n mayor o menor tienen como objetivo garantizar la
continuidad del patrimonio familiar, asi como asegurar el sustento de los
padres ancianos. A veces, por ejemplo, como ocurre en muchas zonas de
Guatemala, aunque sea la mujer quien herede, es el hombre (esposo o
hermano) el que administra el predio. No obstante, con el tiempo, las
practicas de herencia han cambiado en Guatemala, por efecto de factores
tales como el aumento de la presién demografica sobre una base de tierra
estatica, el incremento de la migracion y la creciente conversion de la
tierra en mercancia (Deere y Ledn, 2000).

El lugar de residencia después de la boda es uno de los factores que
mas inciden en los distintos regimenes culturales de herencia. En algunos
predominan los sistemas de patrilinealidad y de patrilocalidad, lo que

la propiedad. Por otra parte, la transmision de la tierra debia ser aprobada por la
comunidad, esto es, por parientes y vecinos (Woortmann, 1999).
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quiere decir, entre otras cosas, que la pareja joven debe fijar su residencia
en el hogar paterno del novio. Otra costumbre difundida en América
Latina y el Caribe es la herencia paralela, es decir, que los hijos hereden
del padre y las hijas de la madre. También hay regiones, en especial en
Bolivia, Ecuador y Perd, donde la practica dominante es la herencia
bilateral, esto es, que los hijos y las hijas hereden de ambos padres, en
partes mas o menos iguales, aunque los varones suelen resultar
favorecidos en cuanto al tamafio o la calidad de la parcela. También esta
difundida la préactica de que alguno de los hermanos compre a los otros
—en especial a aquellos que emigraron a la ciudad— la parte de la
herencia que les corresponde, adquisicion que se lleva a cabo en dinero,
animales o cosechas futuras (Deere y Leén, 2000).

Dado que las mujeres suelen vivir mas que los hombres y, por
tanto, sobrevivir a su conyuge, la posibilidad de que la viuda herede
legalmente la propiedad y el control de la finca familiar depende, entre
otros factores, del régimen marital segun el cual se cas6 y del régimen
vigente en el pais; de si el esposo dej6 o no testamento; de la parte del
patrimonio que puede éste testar libremente, o de si el cddigo civil
establece que la viuda recibe automaticamente una parte de la propiedad
de su marido. En aquellas comunidades campesinas indigenas donde las
familias gozan del usufructo y no de la propiedad de la tierra, la parcela
en usufructo suele ser devuelta formalmente a la comunidad cuando
fallece el jefe de hogar. La junta gobernante de la comunidad, elegida por
lo general entre los jefes de hogar varones, determina si los derechos de
usufructo se traspasan a la viuda, al hijo mayor o si se aplica otra
modalidad (Deere y Ledn, 2000).

A partir de los antecedentes que hemos podido recabar, se
desprende que México parece ser el pais donde se ha avanzado mas en el
requisito legal de la designacion formal temprana de los herederos de la
tierra. De acuerdo con la nueva ley agraria, se debe confeccionar una lista
de sucesion donde el titular —ejidatario, comunero o poseedor
reconocido legalmente y con sus derechos vigentes en un nucleo
agrario— anota el nombre de las personas y el orden de preferencia para
que éstas adquieran sus derechos cuando fallezca. Segln la Direccion
General de Organizacion Agraria de México (2000), la elaboracion
oportuna de la lista y su depdésito en el Registro Agrario Nacional o su
formalizacion ante notario publico, evitan los conflictos entre familiares,
ya que se establece, sin lugar a duda, a quién decidi6 legar el titular sus
derechos dentro del ejido. Desde 1995 hasta la fecha, se han confeccionado
listas de sucesion en mas de 11.000 de los casi 30.000 nucleos agrarios del
pais, no sin enfrentar diversos problemas en el proceso, como lo atestigua
la alta proporcion de casos llevados ante los tribunales agrarios.
Actualmente, en la lista de sucesién pueden o no figurar el conyuge y los
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hijos, asi como personas pertenecientes 0 no pertenecientes a la localidad.
La lista puede ser confeccionada sin el consentimiento del cényuge y los
hijos y puede ir en contra de la costumbre. Esto ha introducido complejos
cambios en la forma en que tradicionalmente se ejercia y se negociaba la
sucesién de derechos agrarios en los ejidos y comunidades. En promedio,
cada testador beneficia a 3,4 personas (Procuraduria Agraria, 2000).

La obtencién de la tierra por herencia familiar es muy importante
en toda la region. En México, 51% de los ejidatarios obtuvieron la tierra
por esa via, y la inmensa mayoria de estos ejidatarios (90%) consiguieron
de ese modo toda la tierra que poseen actualmente. Muchas veces, las
viudas sirven como puente entre dos generaciones, y segun una encuesta
al respecto (Procuraduria Agraria, 1998), la mitad de ellas tenian la
intencion de legar sus tierras en vida.’ Entre las ejidatarias que deseaban
nombrar un unico heredero (63% de los casos), habia una marcada
preferencia por testar a favor del hijo menor (29% de los casos), seguido
por el hijo mayor (16%), otro hijo (9%) y la hija menor (8%).

En la region de Ica, Perd, la mayoria de los agricultores (61%)
piensan dejar sus tierras en herencia a todos los hijos que estén dispuestos
a seguir en la actividad, sin mostrarse demasiado preocupados por la
fragmentacion de la propiedad que ello acarrea. Por otra parte, 11%
piensa legar sus tierras a todos los hijos y a la esposa, y otro 10% las
dejaria s6lo al hijo mayor. Aunque ello tiende a dividir los predios en
unidades cada vez mas pequefias, las parcelas resultantes son una especie
de refugio econémico, y tienen por ello un gran valor para las familias en
términos de empleo y de seguridad alimentaria (Zegarra, 1999).

En las comunidades indigenas situadas en el norte de Potosi,
Bolivia, 25% de las familias controlan tierras en dos pisos ecoldgicos. Ello
esta complementado con una compleja red de derechos y deberes sociales
y familiares, lo cual, en conjunto, da origen a una amplia distribucion de
productos y prestaciones reciprocas dentro del ayllu. Se trata de un
sistema flexible de adaptacion entre el ciclo familiar y la disponibilidad de
tierras por via del parentesco. Muchos de los Illamados originarios, es
decir, miembros de las familias mas antiguas, que pueden trazar su
ascendencia patrilineal hasta los tributarios que figuraban en los padrones
coloniales, pasan a la condicién de agregados, es decir, tienen acceso a un
solo piso ecolégico, o, por el contrario, pueden ascender de categoria y
obtener asi mas tierras, siempre y cuando sean capaces de duplicar

Segln hace notar Peter Kilby, supervisor de tesis de doctorado en sociologia de la
Universidad de Connecticut, en las empresas en Africa, no necesariamente rurales o
agricolas, las mujeres empresarias tienden a traspasar la propiedad y la conduccion de la
empresa a sus descendientes a edad mas temprana que los hombres, y, contrariamente a
lo que suelen hacer éstos, no interfieren posteriormente en la gestion.
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también sus obligaciones hacia el ayllu. En el interior del ayllu, las tierras
de una familia pueden estar distribuidas en parcelas dispersas en los
diversos microclimas y tipos de suelo existentes. Segun Rivera (1992), esta
modalidad ha sido interpretada muchas veces, en forma errénea, como
una manifestacion extrema de minifundismo, sin advertir que se trata de
una manera eficaz de paliar el riesgo de las heladas y del régimen
cambiante de lluvias, que sirve ademas para distribuir mejor el uso de la
mano de obra familiar y estrechar las relaciones de ayuda reciproca con
otras familias. En suma, segun Rivera, la fragmentacién de las tierras
puede tener, en determinadas circunstancias, efectos positivos.

En concordancia parcial con Rivera (1992), Binswanger, Deininger y
Feder (1993) mencionan los mismos efectos positivos de la fragmentacién,
pero indican que ello trae también consigo efectos adversos, tales como
pérdida de tiempo, aumento de los costos de transporte y de delimitacién
de los predios, y mayores dificultades de gerencia y supervision. Por tal
motivo, concluyen que la fragmentacion se transforma en un verdadero
problema cuando existe una necesidad de mecanizacion de cierta escala
en areas de disminucion de la PEA agricola. A la fragmentacion de la
tierra se opone, como es evidente, la concentracién parcelaria, fenémeno
de larga data y gran importancia en Europa. Crecente y Alvarez (2000)
informan que los primeros antecedentes de concentracion parcelaria en
ese continente se remontan al afio 1343. Algunos autores opinan incluso
que la concentracion parcelaria ha sido, en Europa, el instrumento de
planificacion rural mas gravitante de los Gltimos 40 afios. Se estima que
los grandes programas de consolidacion de predios puestos en practica
por el Estado en Francia, con activa participacion de los interesados y de
la sociedad civil, han resultado en general beneficiosos. En los Paises
Bajos, la mayor parte de las areas rurales ha sido objeto de concentracion
parcelaria al menos una vez en el siglo XX. Sin embargo, Binswanger,
Deininger y Feder (1993) descartan la necesidad de impulsar un proceso
analogo, de consolidacion de predios, en los paises en desarrollo con alta
densidad poblacional.
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3. Barreras paralainserciéon de la juventud y de
los no tan jovenes

Tenemaos problemas con los hijos. En una casa hay hijos casados. No pueden vivir dos o tres
familias juntas. Se discuti6 en el seno de la comunidad la posibilidad de segregar un pedacito de
terreno para formar un villorrio para darles la posibilidad a los hijos de los comuneros de acudir al
subsidio habitacional para que tuvieran su casita aparte, ya que sélo pueden postular al subsidio si
cuentan con un pedacito de terreno.

Vladimir, poblador de Cerro Blanco,
IV Region, Chile’

Mas alla del anélisis economicista sobre la combinacién éptima de la
utilidad marginal de la produccién, del consumo y de la acumulacion de
capital humano, se ha demostrado que la edad en que se llega a la cuspide
de la capacidad profesional y laboral varia segun el tipo de trabajo,” y varia
también segun cambien las exigencias o apreciaciones sobre lo que es el
buen desempefio (Galenson y Weinberg, 2000). Como ya lo mencionamos,
Cotlear (1989) llega a una correlacion negativa lineal entre edad y
productividad agricola. Lo més probable es que en la agricultura, al igual
que en las demés actividades productivas, exista una edad limite después
de la cual disminuye la eficiencia del productor. También cabe preguntarse
si las exigencias laborales crecientes y las rapidas transformaciones
tecnoldgicas que son propias de un mundo globalizado, no estan haciendo
disminuir la edad de desempefioc maximo del productor agricola
promedio.” A nuestro juicio, la respuesta es afirmativa.

Ahora bien, el relevo generacional supone la presencia de dos
actores sociales: el que releva o trata de relevar al otro, y el presunto
relevado, que es desplazado o lucha para no serlo (Campos, 1993). Como
ya dijimos, el relevo generacional en la agricultura no parece tener lugar
en la edad 6ptima del posible heredero, pues muchas veces el proceso es
pospuesto hasta después de la muerte del progenitor. Por ello, el relevo
no se hace, por lo general, entre personas mayores y jovenes, sino entre
ancianos y personas de mediana edad. Ello queda ilustrado por las
palabras de un poblador de la IV Region de Chile, segin el cual los
mayores conflictos en materia generacional se dan entre los mayores y los
adultos. Muchos de los ancianos son comuneros y lideres de la

Citado en Maffei, Monzé y Pedroni (2000). Cabe acotar que la comunidad no ha logrado
llegar a un acuerdo sobre este punto.

Véase, entre otros, Ghez y Becker (1975).

El Banco Mundial (2001) sostiene que muchos habitantes rurales no podran aprovechar
los beneficios que se dan en el &mbito macroeconédmico del progreso y del crecimiento,
ni tampoco las oportunidades de diversificacién de los sectores agricola y no agricola.
Esa imposibilidad se extiende a la mayoria de los méas pobres, los ancianos, las viudas y
los pequefios propietarios de las &reas marginadas de baja productividad.
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comunidad agricola. Los adultos, en cambio, a pesar de tener que
enfrentar las mayores exigencias econémicas del ciclo de vida, no son
comuneros y deben construir su casa en el terreno de sus padres (citado
en Maffei, Monz6 y Pedroni, 2000).

De hecho, las barreras para la insercién productiva y social de la
juventud rural son muy altas, aparte de que se manifiestan en diversos
ambitos: por ejemplo, en las trabas para el acceso a la tierra familiar, las
dificultades para obtener crédito o para arrendar tierras, la necesidad de
ser propietario o de estar a cargo de la gerencia del predio para recibir
asistencia técnica o participar en las organizaciones productivas y
comunitarias (Castillo, 2000).” La existencia de estas barreras implica el
desaprovechamiento del capital humano, de por si escaso en el medio
rural e indispensable para su desarrollo y, por ende, para el desarrollo del
pais. También implica la pérdida del esfuerzo hecho por los padres y el
Estado en la educacion de los jovenes. Derribar estas barreras es, por lo
tanto, una tarea que no soélo debiera interesar a los jovenes, sino a todas
las instancias preocupadas de potenciar el desarrollo.

Sabemos que numerosos jévenes rurales no ven su futuro en las
actividades agricolas, debido a los bajos ingresos, los altos riesgos, las
largas horas de trabajo a la intemperie, la dependencia del jefe de hogar y
la imagen negativa que suscita el trabajador del campo en el resto de la
sociedad. Ello se debe también a que muchos jovenes rurales tienen un
grado elevado de escolaridad, atributo que las ocupaciones no agricolas
suelen retribuir mejor que las agricolas. Lo que no sabemos es cuantos de
los jovenes que actualmente trabajan en ocupaciones rurales no agricolas
preferirian trabajar en la agricultura por cuenta propia, pero no lo pueden
hacer a causa de las altas barreras existentes.

En cambio, el trabajo asalariado agricola poco calificado enfrenta
escasas barreras. La agricultura empresarial esta mayoritariamente en
manos de adultos. En cambio, hay un claro predominio de jévenes entre
los empleados permanentes y temporeros. Debido a las bajas barreras
para la entrada de las ocupaciones agricolas temporeras, muchas personas
que viven en zonas urbanas pero tienen dificultades para insertarse en el
mercado formal urbano, optan por trabajar en faenas agricolas, ya que
éstas les generan ingresos que, sin ser muy altos, son semejantes o

12

En América Latina y el Caribe, en promedio, 12% mas de mujeres que de hombres de
entre 15 y 29 afios emigran del campo a la ciudad. Y aunque este éxodo femenino es una
de las causas de la masculinizacién del campo, este Gltimo fendmeno tiene mucho que
ver, también, con el fuerte sesgo hacia los hombres mayores en la distribucién de las
tareas, del poder y del reconocimiento social dentro de las instituciones rurales —pareja,
familia, grupos sociales, organizaciones productivas, gremios—, lo cual les abre algunas
perspectivas a los jovenes, pero muy pocas a las jévenes (véanse Durston, 1996;
Abramovay, 1998, y el cuadro 1 del anexo).
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superiores a los que pueden obtener en empleos informales urbanos. Es el
caso de la poblacién de mediana a avanzada edad, constituida muchas
veces por una primera generacién de emigrantes hacia las zonas urbanas.
Sus hijos, sin embargo, no ven que su futuro esté en las labores agricolas,
pero suelen trabajar como temporeros agricolas durante las vacaciones.

4. Pensiones y jubilaciones en América Latinay el
Caribe *

Con pocas excepciones, los paises de la regién se caracterizan por la
inexistencia de un sistema de seguridad social de cobertura amplia. En los
paises que disponen de coberturas previsionales mas amplias, solo
alrededor de 15% de los adultos de 65 afios y mas estan ocupados, tasa
que fluctla entre 25% y 40% entre los que estan afiliados a sistemas de
cobertura baja y muy baja.” En todos los casos, los que permanecen en el
mercado laboral, urbano y rural, son ocupados plenos, ya que en
promedio trabajan no menos de 30 horas a la semana. En la mayoria de
los paises, esta participacion laboral genera ingresos mensuales cercanos o
inferiores a aquellos que definen la linea de pobreza y que representan
entre 10% y 30% del ingreso obtenido durante los Ultimos afios anteriores
ala tercera edad.

La cobertura previsional tiende a ser progresiva. En los paises de
muy baja cobertura previsional, la proporcion de poblacién beneficiaria
con 10 y mas afos de educacién sextuplica a la de aquella con menos de 6
afios de estudios. Estas diferencias practicamente desaparecen en aquellos
paises en que alrededor de 70% de la poblacion esta cubierta. En el
presente, la cobertura de la poblacién rural de 65 afios que percibe
jubilacion o pension no alcanza ni a 10% en los primeros seis de los diez
paises siguientes: Honduras, El Salvador, Bolivia, Colombia, México,
Republica Dominicana, Panama, Costa Rica, Chile y Brasil. Este ultimo
representa una excepcion, pues en él se sobrepasa el umbral de 70% de
cobertura, cosa que no ocurre en ninguno de los nueve paises restantes, ni
siquiera en lo referente a la poblacién urbana.

Aungue las jubilaciones y pensiones suelen resultar insuficientes
para sostener a los adultos mayores, son, no pocas veces, el tnico ingreso
estable del hogar; en muchos casos, el aporte de los adultos mayores
constituye incluso una fraccién importante del total de los recursos
familiares. En efecto, cerca de un quinto de los hogares rurales son

13

Esta seccion esta basada en gran parte en CEPAL (2000, capitulo 1V).

Entre la poblacion rural de la region, este porcentaje es, en promedio, de 35,3% para los
mayores de 65 afios, cifra que se desglosa en 56,2% en el caso de los hombres y 13,8% en
el de las mujeres.

14
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hogares ampliados que incluyen a adultos mayores y en un tercio de éstos
la contribucion de los adultos mayores a los ingresos del hogar supera el
50% de los ingresos totales de éste.

Los efectos positivos de la ampliacion de la cobertura pueden verse
en Brasil, pais en el cual se llevé a cabo una reforma del sistema
previsional, incorporada mas tarde en la Constitucion Politica de 1988.
Gracias en parte a ello, la pobreza en los hogares rurales con adultos
mayores bajé 34% entre 1990 y 1998, mientras que en los hogares sin
adultos mayores descendia apenas 1%. En la reforma se introdujo el
principio del acceso universal a la seguridad social y al sistema de
pensiones, y se incluy6 a las personas vinculadas a la economia familiar,
con igualdad de beneficios monetarios (un salario minimo) para los
habitantes rurales y urbanos, fuesen hombres o mujeres. La edad minima
para la pensién de los trabajadores agricolas que se han desempefiado
como empleados o como trabajadores por cuenta propia, fue establecida
en 60 afos para los hombres y 55 afios para las mujeres.

En 1997, en virtud del sistema de seguridad social, cerca de
2.300.000 hogares rurales percibieron un ingreso equivalente a un salario
minimo, con un costo total a lo largo del periodo de pension de
26.000 reales (de 1997) por beneficiario, aunque con diferencias
sustanciales segun la regién y el sexo. En el caso de las mujeres, el
programa costaba cerca de un tercio mas que en el de los hombres, por su
mayor esperanza de vida y porque podian comenzar a recibir la pensién a
partir de los 55 afios. Ademas de reducir la pobreza, el programa ha
tenido efectos positivos en diversas esferas, como la inversion en
produccién agropecuaria, y la calidad de la vivienda y del equipamiento
(Dias y otros, 2000).

En los afios ochenta y noventa, varios paises de la region
introdujeron cambios importantes en sus sistemas previsionales. Sin
embargo, parece poco probable que en los proximos afios aumente de
manera significativa la cobertura, porque, en general, para ser beneficiario
del sistema, es necesario estar inserto en el sector formal de la economia
durante la vida activa, condicién que no todos cumplen, dado el relativo
estancamiento de la participacion de este sector en el empleo total.

5. Programas de rejuvenecimiento rural en la
Union Europea

En los paises de la Unién Europea (UE), al igual que en los de
Ameérica Latina y el Caribe, la edad promedio de las personas empleadas
en la agricultura supera la de otros sectores. No obstante, las modalidades
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de herencia prevalecientes en el agro de los paises europeos son muy
distintas entre si. Por ejemplo, se estima que en Espafia el Cédigo Civil ha
tenido efectos nefastos en cuanto a la transmisién patrimonial en el seno
de la familia, en cuanto a la continuidad de las explotaciones en el
momento del reparto hereditario y en cuanto a la estabilidad laboral de
quienes se han comprometido con el predio familiar. Hoy en dia, tres de
cada cuatro agricultores jovenes de Espafia se enfrentan al reparto en
fracciones iguales. Ello favorece a los hijos de mayor escolaridad, en
desmedro de los hermanos que no han recibido mayor educacion y se han
quedado trabajando en la explotacion familiar, pues los primeros ya se
han beneficiado de los recursos gastados por la familia en su educacion y
gozan, ademas, del mismo derecho que los restantes herederos en el
reparto del capital de la explotacién. Ello contrasta con la situacion de los
hermanos que se han quedado en el agro, pues dos de cada tres jovenes
que trabajan en la explotacién familiar y no son todavia titulares de
tierras, no reciben remuneracién alguna por ese trabajo, a lo que se agrega
la circunstancia agravante de que esos salarios impagos suelen utilizarse
para costear los estudios de los otros hermanos. Por ello, en Espafa se
esta estudiando la posibilidad de introducir el llamado salario diferido,
practica que prevalece en Francia desde 1938 y permite compensar, en la
herencia, el trabajo no remunerado en la explotacion.

Dentro de la UE, Francia ha sido el pais pionero en materia de
instalacion de agricultores jovenes. Aparte de diversos mecanismos en
igual sentido aplicados anteriormente, desde 1973 opera un programa
especifico de ayuda para aquellas personas menores de 35 afios que se
instalan por primera vez en la agricultura. Tales individuos deben
cumplir, al mismo tiempo, con una serie de requisitos sobre formacion
profesional. En particular, por ejemplo, deben haber asistido a un curso
de 40 horas destinado a prepararlos para su proyecto de instalacion y
deben haber hecho seis meses de pasantia en una finca distinta de la
familiar. Por otra parte, la finca debe tener ciertas dimensiones minimas
de explotacion, el proyecto de instalacion debe ser viable y se deben
cumplir determinadas exigencias de contabilidad. ElI programa francés
sirvié de pauta para el programa de la Comunidad Econémica Europea
(CEE). En 1990, en el programa de la CEE se estipulaba que un agricultor
menor de 40 afios que se instalaba por primera vez podia recibir una
prima de instalacion de hasta 10.000 unidades monetarias europeas (ECU)
y préstamos bonificados, con el fin de hacer frente a los gastos iniciales
ocasionados por la puesta en marcha de su proyecto de instalacion.
También podia recibir ayuda adicional si en los cinco primeros afios
desde la instalacion presentaba un plan de mejora material de la
explotacién. La instalacion puede hacerse en forma directa e inmediata, es
decir, por adquisicion, usufructo, arrendamiento u otras formas de
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tenencia, o de modo gradual, mediante formulas de colaboracién con el
titular de la explotacion, en las que el joven va asumiendo parte de las
responsabilidades civiles y de gestion. Cada una de las modalidades de
instalacion plantea, sin embargo, sus propios problemas (Moyano y
Fernandez, 1990). La meta actual de estos programas es incentivar a los
jévenes capaces de adaptarse a las nuevas realidades de la agricultura a
hacerse cargo de empresas agricolas, proveyéndolos al mismo tiempo de
los recursos necesarios para establecerse (Comisién Europea, 1999).

En Europa se pueden diferenciar dos grandes corrientes de
politicas de instalacion: la neoprofesional y la neorrural.” Con la primera
no se apunta a instalar el mayor namero posible de jévenes, sino a hacer
una seleccion de los maés calificados. La modalidad de instalacién
neorrural, en cambio, no se presenta tanto como una politica agraria sino
como un instrumento de politica econémica y social mas amplia,
encaminada, entre otros fines, a favorecer el equilibrio rural-urbano,
contrarrestar la tendencia a la desertificacion de las zonas rurales y
generar empleo juvenil en el sector agrario, ayudando asi a mitigar los
efectos negativos del desempleo en otros sectores. Como el objetivo que
prima en esta modalidad es lograr el mayor numero posible de
instalaciones, los criterios de selecciébn son menos exigentes en materia de
calificacion de los jovenes beneficiarios. Interesa mantener el tejido social
articulado en el medio rural, combinando los programas de instalacion
con distintas modalidades de indemnizacién compensatoria, el
reconocimiento de la pluriactividad o la introduccién de actividades no
agrarias en el marco de las explotaciones familiares. Para que haya
coherencia entre los programas de instalacion neorrural, es preciso que se
presenten no de forma aislada, sino articulados en el marco de una
politica mas amplia de desarrollo rural, uno de cuyos aspectos debe ser la
flexibilizacion de los instrumentos juridicos que regulan la sucesion
familiar (Moyano y Fernandez, 1990).

En Espafia, como en otros paises europeos, existen acuerdos de
colaboracion entre padres e hijos (0 parientes cercanos) que permiten un
acceso seguro y no traumatico a la titularidad, conducentes al
relevo generacional en las explotaciones ya existentes. Ademas de estos
acuerdos, ha sido preciso recurrir a la creacién de nuevas explotaciones,
iniciativa que constituye uno de los aspectos mas significativos del
Programa de Incorporacion a la Empresa Agraria, destinado
fundamentalmente a los jévenes. Entre 1983 y 1988, cerca de

La instalacion de tipo neoprofesional es apoyada por sindicatos que representan mas
bien a la agricultura empresarial. La instalacion de tipo neorrural es apoyada por
organizaciones que representan mas bien la agricultura familiar y campesina (Moyano y
Fernandez, 1990).
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15.000 jovenes espafioles se beneficiaron de ayudas con cargo al
mencionado programa, 10500 de ellos dentro de la linea de
modernizacion de las explotaciones, 2.500 en la de compra de tierras, y los
restantes en la de construccion o mejora de la vivienda. En ese periodo, el
programa prestd ayuda a 20% de los 15.000 jovenes que se incorporaban
anualmente a la actividad agricola. En Francia, en la segunda mitad de la
década de 1970, también se incorporaban cerca de 15.000 jévenes al afio,
pero la politica de instalacion cubria al 60% de éstos (Gonzalez, 1990). Se
puede notar una clara correlacién entre la cobertura regional de la politica
y el compromiso de las organizaciones intermedias con aquélla. A ello
obedece, en parte, la menor cobertura del programa de Espafia, pues la
agricultura parecer resultar muy atractiva para los jovenes espafioles. En
cambio, valoran la autonomia en la gestion (Moyano y Fernandez, 1990).
En una encuesta hecha a jévenes espafioles de entre 15 y 34 afios activos
en la agricultura, se les pregunto si, de ser posible, dejarian su trabajo.
El 63,5% contesté afirmativamente, aunque la proporcién se reducia a
cerca de 50% en el caso de los titulares y de los beneficiarios del Programa
de Instalacién (Gonzalez, 1990).

El esquema de la UE para la jubilacién temprana procura
reemplazar a los agricultores mayores por otros mas jovenes, los cuales
podrian aumentar la viabilidad econémica de las fincas. Diez paises
participan en el esquema de la UE, en la forma de programas plurianuales
nacionales o regionales. En conjunto, en los 10 paises se pretende
incentivar a 205.000 agricultores y 7.500 trabajadores agricolas para que
abandonen la agricultura, lo cual liberaria cerca de 4.000.000 de hectareas
(Comisién Europea, 1999).

6. Lecciones eideas para el rejuvenecimiento
del campo

Los programas de rejuvenecimiento del campo tienen fundamental-
mente dos objetivos: se pretende, primero, establecer un mejor equilibrio
etario entre los productores agricolas, y, segundo, que la gerencia de los
predios, y eventualmente su propiedad, estétn mas en sintonia con las
potencialidades, las capacidades y también las necesidades de las personas
que viven de la agricultura o desearian vivir de ella.

Estamos muy conscientes de que la propuesta de traspasar la
gerencia de los predios a la generacion siguiente a una edad mas
temprana, y no como herencia después de la muerte del titular, como es la
costumbre actual en la region, despierta sentimientos encontrados. Y es
asi porque la muerte y la herencia suelen ser temas tabl en la sociedad y
mas aun en el seno de las familias. De ese modo, la decision de traspasar o
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dividir en vida lo que una persona administré durante muchos afios es
sumamente delicada, algo que puede llevar a contiendas abiertas e
irreconciliables en la familia. Por lo demaés, lo mismo suele ocurrir con la
herencia después de la muerte, pero, obviamente, en este caso no esta
presente el titular, que en vida puede eventualmente limar (0 agravar) las
asperezas. Aunque parezca sorprendente, la cuestion despierta también
fuertes polémicas entre los académicos, los politicos y otras personas no
directamente afectadas, por el impacto que una decision en tal sentido
podria tener sobre la cultura rural, los valores familiares y la calidad de
vida de quienes cedieron el manejo del predio o su propiedad a las
generaciones mas jovenes.

Es importante notar que cuando un obrero, empleado o gerente de
empresa llega a la edad de jubilacidn, se esta en presencia de un momento
conocido, esperado por algunos y temido por otros, pero que forma parte
del ciclo de la vida. En cambio, para los propietarios de empresas
agricolas, cualquiera que sea su tamafio, se trata de una situacion
sumamente traumatica, hasta el punto de que, en el caso de las empresas
familiares medianas y grandes, hay consultores especializados para la
facilitacion del traspaso de la propiedad a la proxima generacion.

La experiencia europea ha mostrado que el éxito de los programas
de traspaso temprano de tierras depende de dos factores primordiales: la
voluntad del Estado de emprender de forma activa una politica de
intervencién en la estructura social agraria y la presencia en la sociedad
rural de grupos u organismos intermedios, los cuales pueden actuar como
agentes reivindicativos, para influir en el contenido de la intervencion
estatal, y como colaboradores eficaces en el disefio y la ejecucion de esos
programas. Por ejemplo, tales organismos intermedios pueden actuar
como centros de asesoramiento, en colaboracién con organismos publicos,
para la elaboracién de expedientes de instalacion, o actuar como centros
para impartir cursos y promover la utilizacién de practicas mas modernas
en las fincas (Moyano y Fernandez, 1990).

Desde luego, la puesta en practica de los programas de instalacion
no ha estado exenta de problemas. En Espafia, por ejemplo, la mitad de
los beneficiarios del Programa de Incorporacion no ha recibido el aporte
familiar que debia acompafiar el crédito oficial. Esta proporcién es menor
en el caso de los trabajadores familiares no remunerados, a los cuales,
contrariamente al espiritu del programa, no se les ha hecho traspaso de
titulo o de gerencia. Estos hechos pueden interpretarse de dos maneras: o
bien los jovenes no remunerados tienden, por su propia subordinacion, a
sobrevalorar el aporte de su familia, o bien éstas hacen un mayor esfuerzo
econémico cuando tienen mayores posibilidades de controlar los
resultados (Gonzalez, 1990).
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En los programas de este tipo se tiende a buscar un equilibrio entre
la transferencia hacia las nuevas generaciones y las compensaciones
necesarias para que ello no atente contra el bienestar de quienes han
cedido la gestion o la propiedad de su finca. Los resguardos para estos
altimos son especialmente importantes en una region como Ameérica
Latina y el Caribe, con sistemas de pensiones y jubilacion de muy baja
cobertura y fuertes restricciones fiscales. De alli la idea, y posiblemente la
necesidad, de elaborar contratos intergeneracionales para fijar los
derechos y deberes de ambas partes. La intervencidn de los grupos civiles,
entonces, no s6lo seria esencial para incentivar el rejuvenecimiento del
campo, sino también para vigilar que se cumplan los términos del
contrato intergeneracional y otros resguardos pactados en beneficio de la
generacion saliente, tales como un terreno minimo para el sustento y una
casa en buenas condiciones; participacion en los ingresos; pago de
arriendo; pagos para el sustento; ayuda frente a enfermedades e
incapacidad, y todas las demas formas de resguardo que puedan concebir
las partes y que sean factibles dentro de las condiciones especificas de
cada lugar y familia.

Hacer propuestas realistas constituye un reto mayor, mas aun
cuando la idea misma de un traspaso temprano de la tierra encuentra, por
el momento, un franco rechazo en diversos d&mbitos. Por lo tanto, se
requeriran tiempo e insistencia continua sobre lo justificado de una
iniciativa de esta indole, para que, gradualmente, los diversos sectores de
la sociedad civil, en particular los propios agricultores, vayan madurando
y aceptando la idea. Estamos conscientes de que seria prematuro poner
inmediatamente en ejecucion estas propuestas. Con todo, pensamos que
es preciso empezar a analizar propuestas que parezcan factibles en la
region. A nuestro juicio, entonces, habria que adoptar en el futuro un
conjunto de politicas para transitar desde la situacion actual hacia una
situacién mas deseable. Ello deberia hacerse en forma paulatina y con el
acompafiamiento de la sociedad civil local, de los gremios y
organizaciones agricolas y de las propias familias de los agricultores. A
grandes rasgos, sugerimos acciones esencialmente orientadas hacia el
apoyo productivo de los estamentos mas jévenes y un cambio gradual
hacia politicas de apoyo de corte mas marcadamente social a medida que
las personas se acercan a la tercera edad.”

En efecto, muchos de los actuales proyectos de reconversion productiva y
modernizacién estan orientados hacia los productores de mayor edad, los cuales, por las
caracteristicas propias del grupo etario al que pertenecen, en cuanto a proyeccion de
vida y objetivos, vitalidad, educacion, apego a la tradicion y otros, no son los mas
idéneos para llevar a cabo tales proyectos. Esta es, por lo demas, una de las razones del
fracaso de muchas de estas iniciativas.
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A nuestro juicio, uno de los pilares de cualquier estrategia de
desarrollo rural debiera ser, entonces, el incentivar un acceso preferencial
de la poblaciéon rural joven y de mediana edad a los medios de
produccién y las instancias de decision. Es importante destacar, primero,
que estos grupos tienen un nivel méas alto de educacién formal, v,
segundo, que debido a la insercion laboral temprana de muchos jovenes
rurales, un gran nimero de ellos cuenta ya, a los 30 afios, con unos
15 afios de experiencia laboral. Aun en las profesiones de mas alta
responsabilidad, es poco frecuente que se pidan mas de 15 afios de
experiencia laboral para ejercer un cargo de gerencia. Sin embargo, en el
agro, s6lo un escaso numero de jovenes tiene responsabilidades formales
o de hecho en la conduccién de los predios familiares.

Debido a la mayor esperanza de vida actual, y a las leyes y
costumbres de herencia prevalecientes en la region, los herederos
eventuales se inician en la conduccion del predio familiar a una edad cada
vez mas tardia. Por otra parte, ese momento los encuentra, muchas veces,
desenvolviéndose fuera del predio familiar, quiza en otra localidad y otro
oficio, con redes y costumbres familiares y sociales ya adaptadas a esa
otra realidad. A causa de ello, aumenta la probabilidad de que, en el
momento de la herencia, no haya sucesores en condiciones de hacerse
cargo del predio, y de que, finalmente, los propietarios decidan venderlo.
No es raro, en tales casos, que el comprador sea un afuerino, que por eso
mismo puede causar efectos no siempre positivos sobre la produccién
silvoagropecuaria y la comunidad.

Entre el enfoque neoprofesional, el neorrural y aquel que pone el
acento en los grupos mas postergados, nos hemos inclinado mas bien, al
menos inicialmente, hacia el enfoque neoprofesional. Tal opcidén se
fundamenta en el hecho de que la actividad agricola debe hacerse mas
eficiente, a fin de adaptarse a los cambios cada vez mas rapidos de la
demanda, de la oferta y de los precios relativos ocasionados por la
liberalizacién econdmica, la apertura comercial y la globalizacion. Es mas
probable que las caracteristicas necesarias para ello se encuentran entre
los agricultores mas jovenes y solo en forma excepcional entre los de
mayor edad.

Sin embargo, dado que en los afios noventa el mercado laboral se
mostré incapaz de crear suficientes empleos productivos para absorber el
crecimiento de la PEA,” creemos que también se justifica la adopcion de
una politica de corte neorrural. Una mezcla juiciosa entre el objetivo
neoprofesional y el neorrural seria lo mas adecuado en este contexto

17

Pese a su importancia, en este articulo no hemos hecho hincapié en esta faceta
sumamente inquietante de la realidad regional.
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laboral. Ademas, recibiria un mayor apoyo de la sociedad civil de la
region, en la cual, como ocurre también en Europa, chocan dos corrientes
poderosas, una a favor de una agricultura mas comercial y competitiva, y
la otra a favor de una agricultura familiar campesina.

Tampoco se puede olvidar que para las familias de agricultores, en
especial para las indigenas y las campesinas, la tierra conlleva valores
sumamente complejos, que van mucho mas alld& de lo meramente
productivo y econémico. Estos valores, sin duda, deben ser tomados en
cuenta si se quiere establecer un dialogo real con las familias y tener
alguna posibilidad de éxito con politicas que tiendan hacia el
rejuvenecimiento del campo. Algunos investigadores estdn sumamente
preocupados por este tipo de propuestas, pues temen que con ello ciertos
grupos postergados pierdan el poco terreno ganado gracias a afios de
lucha. Una perspectiva parecida tienen algunos dirigentes, como los del
Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST) de Brasil. La
vision a favor de los grupos postergados, entre ellos los jévenes, cobra
gran peso moral, porque se levanta en contra de una larga historia de
despojos e injusticia, marcada, por ejemplo, por el tratamiento dado a las
tierras indigenas, o la falta de equidad con que han sido tratadas las
mujeres. En esta ultima vision, se hace hincapié en la necesidad de
incorporar la cuestion etaria en todos los programas de acceso a la tierra,
programas que estan orientados precisamente hacia los grupos
desfavorecidos. Por lo tanto, creemos que este enfoque es también valido.

La disponibilidad de explotaciones adecuadas para una efectiva
instalacion se enfrenta a factores de tipo estructural relativamente fijos,
tanto desde el punto de vista fisico como socioecondmico. Por lo tanto, las
politicas de rejuvenecimiento pueden aspirar, a lo sumo, a remover
algunos de los obstaculos