EL (NULO) IMPACTO DE LA TITULACION
GUBERNAMENTAL DE TIERRAS:
EL CASO PERUANO

Claudia Williamson* y Carrie B. Kerekes**

Este articulo evaliia la capacidad del proceso de titulacion de
tierras, para conseguir los beneficios asociados con instituciones
basadas en la seguridad juridica de los derechos de propiedad.
En particular, analizamos el impacto de la titulacion de tierras en
el Peru rural de cara a proporcionar garantia para un préstamo,
incrementar las oportunidades de inversion y promover la
actividad empresarial. Concluimos que la titulacion de tierras
no consigue estos beneficios asociados con la seguridad juridica
de los derechos de propiedad. Nuestros hallazgos sugieren que la
titulacion de tierras, por parte del Estado, no allana el camino a
través del cual los paises puedan conseguir la seguridad juridica
del derecho de propiedad, por lo que deberian considerarse
soluciones alternativas.

1 Introduccién

Las recientes publicaciones sobre desarrollo econémico enfatizan el
importante papel de las instituciones en este proceso, particularmente
la estructuracién institucional de los derechos de propiedad. Estos
definen a un sistema econémico y determinan el éxito de una economfa
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mediante el fomento de la especializacién y la divisién del trabajo a
través de un sistema de intercambio. La propiedad privada provee
informacion e incentivos que impulsan la actividad empresarial, la acu-
mulacién de capital y la inversién, los cuales canalizan eficientemente
los recursos y a la larga facilitan el desarrollo econémico (Smith, 1776;
Mises, 1920; Hayek, 1945, 1960). Las economias incorporan estas
favorables caracteristicas cuando los derechos de propiedad estin ade-
cuadamente definidos y se asientan sobre la seguridad juridica. Varios
estudios recientes analizan la relacion entre los derechos de propiedad
y el desarrollo (Scully, 1988; De Soto, 2000; Boettke, 1994; Besley,
1995; Knack y Keefer, 1995; Leblang, 1996; Hall y Jones, 1999; Ace-
moglu, Johnson y Robinson, 2001, 2002; Landau, 2003; Acemoglu y
Johnson, 2005; Kerekes y Williamson, 2007). Estos estudios llegan a
la conclusion de que la formacién de capital y la inversién aumentan
como resultado de los incentivos que proporcionan los derechos de
propiedad.

Dados los beneficios asociados con la propiedad juridicamente
garantizada, muchos economistas se encuentran actualmente inves-
tigando c6mo mejorar la estructura institucional de los derechos de
propiedad en paises en vias de desarrollo. A pesar de que los econo-
mistas destacan los favorables efectos de los derechos de propiedad
sobre el desarrollo econémico, muchos de estos paises no consiguen
todavia establecer y mantener instituciones que garanticen la segu-
ridad juridica de estos derechos de propiedad. Mientras que algunos
economistas abogan en favor de las instituciones que evolucionan en
direcci6én de abajo hacia arriba, otros lo hacen en favor de las que evo-
lucionan en direccién de arriba hacia abajo. Entre estas politicas de
arriba hacia abajo se incluyen programas gubernamentales de titula-
cién de tierras en los que el gobierno distribuye escrituras formales
sobre la propiedad de las mismas. El economista peruano Hernando
de Soto es uno de los més destacados partidarios de los programas
gubernamentales de titulacién de tierras y argumenta en favor de su
implementacion en su libro El misterio del capital: jpor qué el capita-
lismo triunfa en Occidente y fracasa en el resto del mundo? (2000).

En este articulo examinamos la influencia de los programas guber-
namentales de titulacién de tierras para la obtencién de los fines
deseados. Es decir, gla titulacién de tierras por parte del gobierno
consolida instituciones del derecho de propiedad, adecuadamente
definido y juridicamente garantizado que permitan el uso de activos
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como garantia, estimulen la acumulacién de capital e inversion y favo-
rezcan la actividad empresarial? Si estos programas tienen éxito, tras
su implementacion se deberia producir un aumento en el acceso al
crédito que conceden tanto instituciones privadas como priblicas, asi
como un aumento de inversiones a largo plazo. Los derechos de pro-
piedad debidamente garantizados también deberian incentivar la acti-
vidad empresarial.

Para examinar el efecto de los programas gubernamentales de titu-
lacién de tierras, nuestro articulo se centra en el estudio del caso con-
creto del Pert. El Perti es ideal para este andlisis por varias razones.
Por una parte, el Pert carece actualmente de instituciones idéneas
que garanticen juridicamente los derechos sobre la propiedad. El
Indice Internacional de Derechos de Propiedad (Horst, 2007) puntia
la seguridad juridica de los derechos de propiedad de cada pais en una
escala de 0 a 10, en la que 10 representa el maximo nivel de seguridad
juridica. Mientras que la puntuacién media mundial es de 5,3, la pun-
tuacién del Perd es solamente de 3,7.

Esto sitia al Pert en el primer cuartil y entre aquellos paises con
los derechos de propiedad peor garantizados. Ademas, el gobierno
peruano ha realizado un proceso de titularidad de tierras durante los
tltimos 25 afios como parte de un esfuerzo por mejorar su sistema de
derechos de propiedad. Hernando de Soto opina que existe la nece-
sidad de un sistema formal y escrito de derechos legales de propiedad,
y se ha dedicado a trabajar en favor de la legalizacion de estos derechos
de propiedad no escritos. El gobierno peruano ha adoptado muchas de
las ideas de De Soto.

Para mejor entender los efectos del proceso de titulacién de tie-
rras en el Pert, realizamos entrevistas individuales en las comunidades
rurales de los alrededores de Cusco. Este trabajo se basa en un anlisis
cualitativo debido a la falta de datos cuantitativos especificos de esta
region. Estas entrevistas nos permiten extraer conclusiones generales
respecto de la eficacia de los programas gubernamentales de titulacion
de tierras, en cuanto a su incidencia para fomentar la acumulacién de
capital, incrementar la inversién y favorecer la actividad empresarial.
Aunque otros articulos examinan el impacto de estos programas en
zonas urbanas del Pert (Field, 2003; Field y Torero 2004; Field, 2005),
el nuestro es un articulo distinto, dado que examinamos zonas rurales
de este pais con el objetivo de evaluar el impacto de la titulacién de
tierras, por parte del gobierno, dentro de esas zonas rurales.
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Los resultados iniciales de nuestra investigacién apuntan a que los
programas gubernamentales de titulacién de tierras no tienen éxito
en el Perd rural. En esta region, los titulos de propiedad no garan-
tizan suficientemente los derechos de esas propiedades. Por tanto,
los individuos en cuestién no pueden utilizar su propiedad de manera
eficaz como garantia para préstamos. Sin acceso a crédito, la acumula-
cién de capital y la inversién no resultan adecuadas para promover el
desarrollo m4s alla de un nivel de subsistencia. Ademas, los titulos de
propiedad en el Perd rural no son idéneos para promover la actividad
empresarial e incrementar la productividad. En resumen, los titulos
de propiedad otorgados por el gobierno no obtienen los resultados
deseados.

El resto de este articulo estd organizado del siguiente modo: la sec-
cién 2 introduce los resultados de anteriores estudios sobre el impacto
de la titulacion de tierras por parte del gobierno, incluyendo una breve
descripcién de los programas de titulaciéon de propiedad en el Pert;
la seccién 3 presenta la metodologia y trata los efectos de titulos de
propiedad sobre el acceso a crédito, inversion y actividad empresarial;
la seccién 4 concluye este articulo.

2 Los programas gubernamentales de titulacion de
tierras

Los economistas discrepan en lo que se refiere al efecto que el otor-
gamiento de titulos de propiedad por parte del gobierno tiene sobre
la inversiéon de un pafs. Varios estudios concluyen que estos titulos
tienen un efecto positivo sobre la inversién (Feder, Onchan, Chala-
mwong y Hongladarom, 1988; Banerjee, Gertler y Ghatak, 2002; Do
y Iyer, 2003; Field 2005). Por ejemplo, Carter y Wiebe (1994), Lopez
y Romano (1997) y Alston, Libecap y Mueller (1999) opinan que los
titulos de propiedad incrementan la capacidad de utilizar la tierra como
garantia y mejoran el acceso al crédito por parte del sector agricola. Sin
embargo, otros estudios llegan a la conclusién de que los titulos de
propiedad no incrementan la acumulacién de capital ni la inversion
de manera significativa (Kimuyu, 1994; Place y Migot-Adholla, 1998;
Firmin-Sellers y Sellers, 1999).

Field (2003) describe el actual proceso de titulacién de tierras
en el Pertd. La Comisién de Formalizacién de la Propiedad Informal

110



EL (NUL()) IMPACTO DE LA TITULACION GUBERNAMENTAL DE TIERRAS

(Cofopri) y el Proyecto Especial de Titulacién de Tierras y Catastro
Rural (PETT) fueron las dos organizaciones principales encargadas
de la distribucién de titulos de propiedad en el Peri. Cofopri surgié
en 1996 para facilitar la transformacion de asentamientos urbanos,
establecidos de facto pero no legalmente reconocidos, en propie-
dades debidamente registradas a nivel nacional. Cofopri se cre6 para
acelerar el proceso de obtencién de titulos legales de propiedad y
para reducir los costes de los mismos. Aproximadamente 1,2 millones
de residentes urbanos habian recibido titulos legales de propiedad a
diciembre de 2001 (Field, 2003). PETT se centré en convertir asen-
tamientos rurales en propiedades debidamente registradas a nivel
nacional, mientras que Cofopri se centré en zonas urbanas. PETT
acab¢ siendo absorbido por Cofopri y actualmente operan como orga-
nismo tnico.

Field y Torero (2004), después de su investigacion sobre los efectos
de los titulos de propiedad en el Perd, llegan a la conclusién de que
existe una correlacion entre los programas de titulacion y el incre-
mento en los porcentajes de autorizacién de préstamos, por parte del
sector publico bancario, para materiales de construccién de viviendas.
Sin embargo, estos autores no hallan un incremento en los porcentajes
de este tipo de préstamos por parte de las instituciones financieras
privadas. Field (2005) también llega a la conclusién de que la titu-
lacién de propiedades por parte del gobierno conlleva incrementos
en la inversién en vivienda, pero la mayoria de este incremento de
inversién se financia sin crédito. Estas conclusiones apuntan al hecho
de que los titulos de propiedad otorgados por el gobierno no propor-
cionan necesariamente las garantias suficientes para incrementar el
acceso al crédito.

3 El Pert rural

Este articulo parte de las bases establecidas por publicaciones ya exis-
tentes para ir més alld en la exploracién de los efectos y la eficacia de los
programas gubernamentales de titulacién de propiedad. Mientras que
varios de los estudios anteriores se centran en zonas urbanas dentro de
paises en vias de desarrollo, nuestro estudio se centra en comunidades
rurales para investigar el impacto de los titulos de propiedad sobre el
acceso al crédito, la inversién y la actividad empresarial.
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3.1 Metodologia

Para examinar el impacto de los titulos de propiedad otorgados por
el gobierno, entrevistamos a individuos en comunidades indigenas de
los alrededores de Cusco, en julio de 2007. Entre estas comunidades
se incluye Pifiancay, Wila Wila y Pucamarca. Los individuos fueron
seleccionados de modo aleatorio, y el muestreo incluia tanto hombres
como mujeres. Realizamos cinco sesiones diferentes de entrevistas,
con nueve individuos entrevistados, de 30 a 55 afios aproximadamente,
quienes se dedican a la produccién agricola, primordialmente a niveles
de subsistencia. Algunos poseen titulos de propiedad en régimen indi-
vidual y algunos son miembros de comunidades que poseen titulos en
régimen comunitario, mientras que otros individuos no poseen titulo
legal alguno de propiedad. Todos viven en una comunidad, incluidos
aquellos que poseen titulos de propiedad en régimen individual. Para
evaluar el impacto en su conjunto respecto a la titulacién de tierras en
zonas rurales, las preguntas giraron en torno a la demanda de titulos de
propiedad, la capacidad de utilizacién de estos titulos como garantia y
el efecto de dichos titulos sobre la actividad empresarial'.

3.2 Acceso al crédito y la inversién

Los argumentos principales en favor de los programas gubernamen-
tales de titulacion de propiedades se basan en el hecho de que incre-
mentan el acceso al crédito, lo cual redunda en un incremento de la
inversion. Hernando de Soto (2000) opina que la precaria situacién de
muchos paises en vias de desarrollo se debe a la inseguridad juridica de
los derechos de propiedad. Esta inseguridad juridica dificulta la capa-
cidad de los individuos a la hora de utilizar activos para prestar aval a
los préstamos. La falta de acceso al crédito impide la acumulacién de
capital y la inversién a largo plazo, y ahoga el desarrollo econémico.
Por consiguiente, De Soto defiende la formalizacion de los derechos
de propiedad a través de programas gubernamentales de titulacién de
tierras. Si estos programas logran establecer derechos de propiedad
debidamente garantizados, deberfa, tras su implementacién, obser-
varse un incremento en el acceso al crédito y la inversién.

Para investigar la efectividad de los programas gubernamentales de
titulacion en el Pert rural, comenzamos por formular preguntas acerca
de la eficacia o ineficacia del uso de dichos titulos a la hora de soli-
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citar préstamos garantizados mediante esa propiedad. Las respuestas
a nuestras preguntas revelaron que las instituciones privadas estin
actualmente dispuestas a proporcionar crédito a los individuos entre-
vistados, independientemente de si el individuo en cuestién posee un
titulo legal de propiedad. Sin embargo, estas instituciones estan dis-
puestas tnicamente a conceder préstamos con altos tipos de interés.
Los altos tipos de interés se aplican independientemente de que el
individuo posea o no un titulo legal de propiedad. Esto significa que
los titulos de propiedad otorgados por el gobierno no son eficaces a la
hora de utilizar estas propiedades como garantia frente a préstamos de
instituciones privadas. Por lo tanto, los titulos de propiedad otorgados
por el gobierno no tienen influencia alguna sobre la decisiones de los
bancos privados de conceder o no préstamos a los individuos.

Como quiera que los titulos legales de propiedad no incrementan
el acceso al crédito proveniente de instituciones privadas, proce-
dimos a preguntar a los encuestados cudl es el motivo para solicitar
esos titulos de propiedad. La respuesta fue, principalmente, que los
titulos de propiedad permiten a los individuos solicitar un préstamo
de un banco nacional. Estos préstamos se conceden con un tipo de
interés por debajo del establecido por las instituciones privadas, y de
ahi la utilidad de dicho titulo. Sin embargo, ni siquiera un titulo de
propiedad otorgado por el gobierno es suficiente para garantizar que
un individuo reciba un préstamo de un banco nacional. Ademas del
titulo de propiedad, los bancos nacionales a menudo exigen avalistas
y propiedades adicionales de valor superior al préstamo solicitado. Al
igual que las instituciones privadas, los titulos de propiedad tampoco
son suficientes para incrementar el acceso al crédito proveniente de
bancos nacionales.

Los resultados de nuestras indagaciones sugieren que los programas
gubernamentales de titulacion de propiedades no son eficaces a la
hora de incrementar el acceso al crédito en el Pert rural. Los titulos
legales no incentivan el crecimiento adicional en la concesion de prés-
tamos por parte de instituciones privadas ni garantizan la concesién de
un préstamo por parte de un banco nacional. Ademds, los altos tipos
de interés requeridos por parte de los bancos privados y las garantias
adicionales exigidas por el banco nacional ponen de manifiesto que,
ni las instituciones publicas ni las privadas, consideran que los titulos
otorgados por el gobierno dan seguridad juridica suficiente a la pro-
piedad privada. Consideramos que estos resultados complementan
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aquellos de Field y Torero (2004), quienes no observan incrementos
en los porcentajes de autorizacién de créditos, por parte de institu-
ciones privadas, tras la implementacién de programas de titulacién de
propiedad; asi como los de Field (2005) concernientes al hecho de
que los incrementos de la inversion en vivienda no son impulsados por
financiacién crediticia.

3.3 Actividad empresarial

Si los programas gubernamentales de titulacion de propiedades tienen
éxito, deberfamos observar también incrementos en la actividad
empresarial. De Soto (2000) hace patente que los incrementos en la
acumulacién de capital y la inversion son resultado de los incrementos
en el acceso al crédito. Cuando los individuos cuentan con la seguridad
juridica de sus propiedades tienen incentivos para realizar inversiones
a largo plazo. En lugar de realizar inversiones en bienes muebles e
inventarios, los individuos preferirdn invertir en capital y bienes dura-
deros, como la maquinaria y el equipamiento empresarial.

Como hemos dicho, los individuos entrevistados viven primordial-
mente a niveles de subsistencia y la mayoria de sus ingresos dependen
de la agricultura. Los productos bésicos de la zona en cuestién incluyen
el maiz, las papas, los frijoles y las remolachas. Cuando les pregun-
tamos a estos individuos qué harfan con un préstamo en el caso de que
les fuese posible obtenerlo, la respuesta mayoritaria fue que usarfan el
dinero para comprar provisiones, incluyendo semillas y abono. Estos
individuos también necesitan acceso al agua y, por otra parte, varios
de ellos manifestaron sus deseos de alquilar equipo para trabajar sus
tierras. Sin embargo, al ser incapaces de acceder a crédito, a los entre-
vistados no les resulté posible efectuar las inversiones necesarias para
superar el nivel de subsistencia de su produccion.

Ademds de la imposibilidad de obtener financiacién, varios de
los entrevistados expresaron otro motivo de preocupacién que les
hace reacios a invertir en su propiedad de forma significativa. Esta
inquietud esta provocada por el miedo a la expropiacién de sus bienes
por parte del gobierno. Aunque los propietarios no tienen miedo a ser
desposeidos de sus bienes por otros miembros de su comunidad, si
desconfian del gobierno. Dado el miedo de los propietarios a que sus
bienes sean expropiados por el gobierno, estd claro que estos carecen
de confianza en la seguridad juridica de sus derechos de propiedad,
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incluso cuando poseen el correspondiente titulo otorgado por el propio
gobierno.

Nuestro trabajo pone de manifiesto el importante papel que juega
la seguridad juridica de los derechos de propiedad en la provisién de
incentivos. Algunos de los individuos con quienes hablamos son miem-
bros de comunidades que poseen un titulo de propiedad en régimen
comunitario. Estos expresaron que les gustarfa trabajar e invertir mas
en su tierra si poseyeran un titulo de propiedad en régimen individual.
No estan dispuestos a realizar mayores inversiones porque no creen
que puedan percibir los beneficios derivados de ellas, ya que no son
duefios individuales de la tierra. Por ejemplo, un caballero a quien
entrevistamos pertenecia a una comunidad poseedora de un titulo de
propiedad en régimen comunitario. Este mismo individuo es también
duefio de otra parcela de tierra, fuera de esa comunidad, para la cual
estd actualmente intentando obtener un titulo de propiedad indivi-
dual. El quiere establecer una pequefia empresa de venta de pollos, y,
cuando le preguntamos en qué propiedad querfa ubicar su empresa,
expresé una clara preferencia por la tierra de la que es duefio indivi-
dual. Aunque sigue teniendo miedo de que el gobierno expropie su
propiedad, cree que tiene mds posibilidades de percibir beneficios
sobre la tierra que le pertenece individualmente.

Una vez mds, los resultados de nuestras entrevistas sugieren que los
programas gubernamentales de titulacion de propiedades no tienen
éxito en el Perti rural. A pesar de que los individuos que entrevistamos
poseen un fuerte espiritu empresarial, no les resulta posible realizar las
inversiones en capital y pequenias empresas que les hubieran generado
ingresos por encima del nivel de subsistencia. Esta situacién procede
de la falta de crédito y los desincentivos que se generan cuando los
derechos de propiedad no estin debidamente garantizados. Los pro-
gramas gubernamentales de titulacién de propiedad en el Pert rural
no estan garantizando adecuadamente los derechos de propiedad.

4 Conclusiéon

Esencialmente, los derechos de propiedad determinan c6mo se uti-
lizan los factores de produccion y como se distribuyen los recursos.
Este articulo investiga si los programas gubernamentales de titulacion
de propiedad en el Perd rural crean instituciones que permitan a los
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individuos percibir los beneficios de la actividad comercial. Mds con-
cretamente: ¢los titulos de propiedad favorecen el acceso al crédito,
la inversion y la actividad empresarial? Nuestras dos principales con-
clusiones son: 1) un titulo de propiedad otorgado por el gobierno no
es aval suficiente para acceder al crédito, bien proceda este de institu-
ciones publicas o privadas; y 2) un titulo de propiedad otorgado por el
gobierno no es suficiente para promover la actividad empresarial.

Terry Anderson y Peter Hill (2004), en su andlisis sobre el desa-
rrollo del Oeste Americano, argumentan que los derechos de pro-
piedad emergen a medida que aumenta el valor del recurso en cues-
tion. El nivel de esfuerzo realizado para definir y hacer cumplir los
derechos de propiedad depende del valor de la tierra y los costes deri-
vados de garantizar su pertenencia. Comparados el Pert rural con el
Oeste Americano, quizd en el caso del Pert rural el valor de la tierra
y los costes de garantizar su propiedad no son todavia los adecuados
como para justificar reglas formales y titulos legales de propiedad.

Durante nuestras entrevistas comprobamos el espiritu empresarial,
la creatividad y el potencial productivo de los individuos en el Perd
rural. Opinamos que la imposibilidad de estos individuos y comuni-
dades para desarrollarse por encima del nivel de subsistencia no se
debe a una falta de organizacion o de habilidad, sino que es producto
de la estructura institucional que se les impone. En lugar de distribuir
titulos de propiedad e imponer instituciones exégenas de derecho de
propiedad desde arriba hacia abajo, los paises en vias de desarrollo esti-
mularfan mejor el desarrollo econémico aceptando los derechos end6-
genos de propiedad y las instituciones que evolucionan desde abajo
hacia arriba. Anderson y Hill (2004) presentan un ejemplo en el que
el gobierno de Estados Unidos proporcioné derechos de propiedad a
los indios americanos a finales del siglo XIX, también en direccién de
arriba hacia abajo, con resultados negativos.

NOTA

1 De forma adicional, formulamos preguntas acerca de los mecanismos uti-
lizados para garantizar la seguridad juridica de la propiedad privada. Estas
preguntas contribuyeron a nuestro mejor conocimiento general de cdmo se
consigue hacer efectiva, en lo cotidiano, la seguridad juridica de la propiedad
privada. Véase Kerekes y Williamson (2008).
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