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Resumen ejecutivo

Los esfuerzos por promover politicas que superen la pobreza en América Latina han fracasado
sistematicamente, debido a la incomprensidn de la naturaleza intrinseca de los derechos de propiedad y
su rol institucional. Usualmente se asocia dicho rol con la creacién de los incentivos para favorecer la
realizacidn de inversiones productivas. Dicha vision asume que la propiedad es un revestimiento externo a
la inversién que induce al empresario a invertir. Sin embargo, esta visidon es incapaz de diferenciar la
propiedad de los monopolios legales, que en ambos casos aparecen como la concesién de incentivos a la
inversién. Este articulo replantea el concepto tradicional de propiedad: en lugar de asociarla con el control
exclusivo de un recurso dado la define como la capacidad institucional para apalancar los descubrimientos
empresariales de nuevos recursos sociales. Asimismo examina cémo la cultura econdmica
latinoamericana ha consolidado “derechos de propiedad” que no son mas que monopolios legales
disfrazados con un revestimiento positivista de legitimidad juridico-formal, por lo cual aparecen como
instituciones incompletas, discriminatorias, que soélo benefician a minorias. Finalmente, se proponen
medidas de politica publica para difundir y fortalecer la propiedad en la region.

1. Introduccion: El dilema liberal de vivir en sociedades
antiliberales.

El discurso liberal suele enfatizar la defensa de la propiedad como causa del progreso
econdmico. Desde Adam Smith (Smith, 2001 [1776]), hasta Richard Pipes, esta ha sido una
linea central de la exposicién liberal. Los estudios recientes en el campo de la
gobernabilidad muestran una clara correlacion entre desarrollo econdmico y la proteccidn

' Ponencia preparada para la reunion La Lucha contra la Pobreza, en seminario Los Desafios de América Latina: Entre las falencias
institucionales y las oportunidades de desarrollo, 26, 27 y 28 de marzo de 2008 - Rosario, Argentina.
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de la propiedad.’

Sin embargo, a pesar de haber sido ampliamente asumidas en Latinoamérica como
bandera del pensamiento liberal no se ha examinado detenidamente el funcionamiento
de esta causalidad. Usualmente se da por descontado que la inexistencia de los derechos
de propiedad inhibe los incentivos necesarios para la inversién; sin embargo, se dedican
pocos esfuerzos por explicar que factores permiten el surgimiento de la propiedad como
institucion. Si bien es claro que la propiedad induce en el individuo la necesidad de
protegerla, esta sola afirmacién no explica por que es tan dificil su desarrollo institucional
en paises latinoamericanos. Generalmente, entre los defensores de la propiedad se
cuentan quienes dan por sentada su existencia, por vivir en sociedades donde la defensa
de la propiedad, por medio de leyes estables y la existencia de un Estado de Derecho, es
un dato visible del sistema politico que acepta dicha institucién.

La situacion institucional de Latinoamérica es radicalmente distinta. La tradicion del
continente ha sido la de un mercantilismo abierto, donde las leyes politicas se imponen
por encima de derechos; donde el privilegio politico condiciona el éxito empresarial a cada
instante; donde las enormes mayorias son sistematicamente excluidas del sistema
productivo, debido a la creacién de monopolios publicos y privados, y de politicas
macroecondmicas de inspiracidn keynesiana, que sustraen la riqueza social para redirigirla
hacia fines presuntamente sociales, que terminan por convertirse en enormes fiascos
colectivos.

Al plantear la defensa de la propiedad en un continente donde tal propiedad solamente
estd limitada a unos pocos privilegiados merced a un régimen de exclusién, los defensores
del liberalismo en Latinoamérica toman el rdbano por las hojas, y lo que es peor, se hacen
complices de un estatus quo, profundamente anti-liberal, que esta concebido para otorgar
privilegios a unos pocos beneficiados, no genuinos derechos de propiedad a la mayoria.

Este ensayo propone examinar el concepto econdmico de la propiedad, para esbozar
algunas lineas de accién dirigidas su difusion en América Latina, como clave para
apalancar el desarrollo econdmico sobre fundamentos genuinamente liberales en la
region.

2. Ladifusion de la propiedad como condicidn originaria de la
propiedad.

® La literatura es extensa y abarca, entre otros a Hayek, (1955, 1959, 1973); North, Douglass and Robert Paul Thomas, 1970; (North,
1990, 1994); Kaufmann, D. and A. Kraay, 2002; Carothers, 2003; Rodrik, D, A. Subramanian, and F. Trebbi, 2004; The Economist,
2008.
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Quizas debido a la caracterizacién que la ciencia econémica hace de las instituciones, la
propiedad aparezca como una condicion exdgena al progreso econdmico. Ello ha
conducido a reconocer limitadamente el rol que esta institucion tiene en el desarrollo de
las naciones. Se enfatiza de manera lineal la relacién evidente que existe entre propiedad
y progreso econdmico, atribuyéndole una naturaleza exégena al proceso econémico.

Con esta aproximacién, se ignora que la propiedad no es mas que un sub-producto
cultural cuya consolidacidon en la sociedad es consecuencia de un conjunto de factores
ideoldgicos, que le confieren legitimidad social.

Las muestras de que la propiedad constituye, ante todo, un fendmeno cultural e
ideoldgico, se ponen claramente de manifiesto en la variedad de formas de restriccion,
como acreditan los siguientes ejemplos de propiedad precaria o limitada por razones
culturales:

e La adquisicion de tierras en tenencia transferidas de padre a hijo, en la cual el
latifundismo es una clase, casta o fenédmeno étnico. La tenencia puede tener su origen
en la conquista que cred tanto a los subditos como a los arrendatarios de los
propietarios originales de las tierras.

e La adquisicién de propiedad agricola bajo un sistema de arrendamiento del estado o
de una colectividad y pueden estar privados de cualquier interés a largo plazo en las
mejoras de la tierra, incluso hasta la casa en que viven. Su arrendamiento puede estar
colmado de “condiciones de desarrollo”, oportunidad que aprovechan los
administradores de tierras para obtener sobornos, amenazando con encontrar
infracciones y terminar el arrendamiento.

e La tenencia de aquellos beneficiarios de reformas agrarias cuyas propiedades, debido
al abandono, paternalismo o cambios politicos, nunca han sido regularizadas
legalmente. Puede ser que se les prohiba alquilar las tierras, aunque sea por motivos
de enfermedad o porque no tienen bueyes para arar, o se les prohiba complementar
sus ingresos trabajando como jornaleros. Al no tener documentos, pueden ser
olvidados vy, después de que las autoridades del esquema de asentamiento se van,
pueden ser vulnerables a usurpaciones por parte de los poderosos.

e La tenencia precaria de los usuarios de bosques cuyas familias han ocupado y
cultivado por una generacién, pero a quienes se les prohibe adquirir derechos de
propiedad seguros, debido a que se clasifica a las tierras como bosques.

e La precariedad de aquellos que tienen tierras bajo sistemas de tenencia tradicional
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gue no son reconocidos por el estado, sin base legal para oponerse a los reclamos del
oficial o comerciante que algun dia puede aparecer en sus tierras, con un titulo
otorgado por el gobierno nacional.

e La tenencia precaria de las mujeres en sociedades donde la tierra pasa de generacion
en generacion a través de la linea masculina, y que solamente tienen acceso a la tierra
como hijas o esposas. Cuando los hombres toman las decisiones sobre la asignacién de
tierras, una viuda o divorciada estd a merced de la familia del esposo y puede ser
expulsada de la tierra o forzada a casarse con su cuiiado para proteger el derecho a la
tierra que cultiva.

Al ignorar la esencia enddgena de la propiedad como sub-producto cultural, las
recomendaciones de politica publica para fortalecerla aparecen disociadas del juego
politico que conforma la Economia Politica, para convertirla en una suerte de “enlatado”
gue es posible importar, como si se tratara de una mercancia mas. La liberalizacion
econdmica da para mucho, pero no para tanto.

Desde luego, hay factores institucionales que inhiben el surgimiento de la propiedad; la
existencia de monopolios legales es uno de ellos. Pero admitir la necesidad de su
eliminacion no es mas que una obviedad, un tramite de necesario cumplimiento que
todos reconocen indispensable en la tarea de fortalecer esta institucion. Es decir, estamos
apenas ante un problema operativo para instrumentar la propiedad. El problema
sustancial, sin embargo, es otro: la ausencia de legitimidad que la propiedad formalmente
recogida en los cédigos tiene en América Latina.

La hipodtesis de este trabajo es que la condicidn de legitimidad necesaria para hacer surgir
la conviccion por la propiedad, es que dicha institucion se encuentre asequible a todos.
Para adquirir legitimidad como institucidn social aceptada, se requiere que cualquiera
pueda acceder a la condicién de propietario.*

La condicidon de propietario es muy distinta de la de un monopolista privilegiado con el
favor gubernamental. Un propietario es un sujeto que, en una economia cambiante e
innovadora, permanentemente esta condicionado por el entorno a ser innovador,
creador, descubridor. Por ello, el libre acceso a la propiedad, como condicién de cualquier
economia capitalista, requiere que no se impida a nadie poder descubrir un uso
socialmente util en el recurso social que, de otro modo, habria quedado olvidado o
ignorado, sin valor social alguno. La propiedad es socialmente util en la medida que
propicia en los individuos un afan por emplear los recursos sociales en usos que, de ser

4 R . . . . ’
Desde luego esta condicion es muy distinta de la que supone hacer que los bienes sean colectivos. No se propone aqui la

colectivizacion de los recursos, propia de una economia colectivista. Se propone, mas bien, la democratizacion del derecho a la
condicién de propietario, lo cual en cada caso depende de su efectiva materializacidn, gracias a la capacidad de apercibimiento o
descubrimiento empresarial de cada quien.
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acertados, serian valorados por la sociedad.

Ahora bien, la posibilidad de alcanzar ese bienestar colectivo, consistente en el
permanente ensayo por encontrar usos socialmente valorados, depende de que todos
puedan poseer la misma cualidad de hacerse propietarios. Si unos individuos son
impedidos de emplear su capacidad para alcanzar tales fines sociales, no hay duda de que
la sociedad pierde, al limitar su potencial de descubrimiento del progreso.

Por esta razén, la propiedad tal como se propone en este ensayo dista mucho de ser un
activo “dado” que genera un conjunto de atributos (utendi, fruendi, abutendi) en manos
de un propietario pasivo. Ella representa, mds bien, un conjunto de atributos
“potenciales” en cabeza de un sujeto cuyos frutos dependen de que los demas (esto es, la
sociedad) acepte su legitimidad, por emerger de una regla que incluye a todos en el
sistema social. Una propiedad sobre activos que beneficia a algunos en perjuicio de otros
no es propiedad, es un mero control sobre el recurso social anclado en una regla
esencialmente injusta y excluyente. Es un simple privilegio o monopolio legal.

La estabilidad de la propiedad en manos de un sujeto depende entonces de que ella sea
producto de un conjunto de reglas que incluyen a todos, donde el beneficio de la
titularidad deriva de una causa justa que no es otra sino la posibilidad de que cualquiera
también pueda acceder a la condicidn de propietario.

En conclusion, la propiedad individual, para ser percibida como legitima, debe emerger de
una regla social extendida que posibilite la obtencién de propiedad a todos. Las
sociedades que establecen la atribucidn del control politico (monopolio legal) sobre los
recursos sociales sobre la premisa del privilegio tienen el pecado fundacional de la
discriminacion como base del privilegio, lo que excluye a unos frente a otros. Es imposible
gue un sistema concebido sobre esa base pueda llegar a atribuir en sujetos una
estabilidad en la posesidon de los recursos que, en ultima instancia, esta resuelta por las
reglas politicas del privilegio, en lugar de las reglas uniformes y universales de la
propiedad.’

Desde luego, ello reduce el valor social que la propiedad posee como instrumentos para
facilitar el intercambio de recursos sociales. La posibilidad de que la propiedad sobre un

® Esta caracterizacidn no ha sido vista de esta manera por la inclinacién natural que nos da el lenguaje positivista, de atribuir existencia
de los derechos en la medida que ellos sean “normados” por los mecanismos formales a través de los cuales se crean las normas
juridicas. Pero sucede que en sociedades donde tales mecanismos comportan obstaculos que dificultan la formalizacion de la
propiedad, las leyes se transforman de vehiculos para el reconocimiento expedito de los derechos, en obstaculos (costos
transaccionales) que dificultan el reconocimiento masivo de la propiedad sobre bienes concretos. Por ello, la recomendacién de
prestar atencion a las formas y modalidades cémo las sociedades reconocen la propiedad y su transferencia a terceros para
normarlas como derecho positivo (De Soto, 2000) establece una metodologia para facilitar el reconocimiento de los casos donde la
propiedad emerge mas alla del derecho estatal legislado. Desde luego, De Soto no propone una nueva teoria de la propiedad, sino
una receta instrumental para identificarla y extenderla.
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recurso particular pueda ser socialmente relevante desde una perspectiva econdmica
depende de que ella sea reconocida como tal por la mayor cantidad posible de personas.
La legitimidad del mecanismo por el cual la propiedad se hace conocida a terceros, por
tanto, es relevante en la medida que ella asegura un componente esencial a su existencia:
la estabilidad en su titularidad. Mientras mas reconocida la propiedad, mayor es el
tamafio del mercado que emerge del intercambio de un numero creciente de bienes
intercambiados: desde esta perspectiva, hay evidentes “economias externas” positivas
derivadas de la estabilidad misma de la propiedad.

En conclusién, como institucidén social, la propiedad mientras mas difundida esté, mas
valiosa sera.

3. Diferencia entre la propiedad y el privilegio legal.

A primera vista, la propiedad y los monopolios legales aparecen como instituciones
semejantes, toda vez que confieren una exclusividad en el uso de los recursos sociales, en
desmedro de terceros. Sin embargo, esta es una visién superficial que no atiende la
esencia cualitativamente diferenciadora entre ambas instituciones. Las teorias
convencionales de la propiedad no permiten identificar claras diferencias entre ambas
instituciones.®

La institucion de la propiedad supone reconocer en cada sujeto investido de potencialidad
para el descubrimiento, los beneficios derivados de dicho descubrimiento.

Siguiendo la caracterizacion que hace Kirzner (1989 [1995]) sobre la importancia etica o
normativa del descubrimiento empresarial en el proceso capitalista, se propone aqui que
la propiedad no es un atributo intrinseco de las cosas, anclado en algun valor metafisico
que le atribuye legitimidad. No deviene de la mera extensidon de la personalidad, o de
alguln otro derecho natural; tampoco deviene de los beneficios sociales que ella aporta.

Mas bien, ella adquiere vigencia gracias al descubrimiento de su valor en el proceso de
mercado. El problema de reconocimiento de la propiedad en un sistema que parte del

6 Las teorias convencionales de propiedad se asientan en premisas positivistas (la propiedad “legislada”) o iusnaturalistas que no
permiten diferenciar cualitativamente los derechos de propiedad de los monopolios legales, y por tanto, no permiten asentar
politicas publicas precisas para la consolidacion de los primeros y la eliminacidn de los segundos. En efecto, los positivistas no pueden
explicar la existencia de propiedad en espacios o condiciones no previstas por los requisitos legislados para obtener dicha titularidad.
¢Como entender la informalidad que caracteriza la transferencia de activos en barrios aledafios a las grandes ciudades
latinoamericanas? No es suficiente, como plantea De Soto, con admitir que tales transacciones se hacen al margen de la legislacién,
criterio este que es tan positivista como el de quienes afirman la existencia de la legislacion como condicidon necesaria para la
existencia de los derechos.

Por su parte, los iusnaturalistas no pueden explicar los casos donde la atribucién de la propiedad es discutida por dos sujetos que
aparentemente ostentan igual titularidad: éComo delimitar el derecho de paso o servidumbre que se impone sobre un sujeto
propietario de una parcela? ¢Cémo establecer la prelaciéon de titularidad entre dos sujetos que reclaman un mismo espacio o
parcela?
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“descubrimiento empresarial” surge porque la atribucién de este valor solamente se
puede apreciar ex post, en aquellos usos de los recursos que, efectivamente, han sido
valorados por la sociedad. Ex ante, solo es posible reconocer que cada individuo tenga una
misma capacidad potencial de descubrir tales usos productivos, y que no sea cercenado
por el privilegio legal que le impida percibir el beneficio de tales usos productivos
descubiertos —y exitosos.

Por esta razon, la justicia en la regla general de la propiedad “para todos” estd vinculada a
que ella confiera derechos iguales a todo aquel capaz de descubrir nuevos usos para los
recursos sociales.

Por el contrario, el monopolio o privilegio legal se asocia con la administracion de los
recursos sociales descubiertos conforme a criterios preestablecidos que difieren de la
remuneracion justa que el mercado ofrece al empresario innovador. Se trata de una
institucion politica que tiene en cuenta la administracidn de los recursos existentes, no la
creacion de nuevos recursos, para administrarlos conforme a pautas politicas que
inexorablemente difieren de las preferencias individuales manifestadas a través del
proceso de mercado.

Por ello, las sociedades que se fundan en el privilegio y el monopolio legal tienden al
estancamiento, pues no conciben la posibilidad de generar nuevos recursos, sino de
parasitar, a través de reglas politicas, sobre los recursos presentes.

Generalmente los académicos limitan su discusion sobre el tema a problemas de
economia politica vinculados con la busqueda de rentas, causantes de los monopolios
legales (Stigler, 1971). Es decir, no examinan la esencia cualitativamente opuesta que
diferencia ambas instituciones, sino que se concentran en examinar problemas de
alineacién de incentivos a fin de que existan los estimulos dirigidos a establecer la
propiedad. Los incentivos se estructuran con base en un mundo en equilibrio, socialmente
optimo, donde las conductas de busqueda de rentas no tendrian espacio alguno.

Visto de esta manera estatica, no hay forma posible de diferenciar la propiedad del
privilegio legal, pues ambas establecen barreras infranqueables de exclusividad en el uso
de recursos sociales. En esa medida, la propiedad crea un “monopolio legal” a favor de su
titular que excluye a terceros del uso del bien protegido. Dicho de otro modo, la
propiedad concede a su titular un trato semejante al del monopolio legal. Por su parte, el
monopolio legal concede a su titular una renta producto de la explotacion de un bien.

Un caso que muestra claramente la confusién entre propiedad y monopolio legal lo
constituyen las patentes y derechos de autor, generalmente asumidos como genuinos
derechos de propiedad (intelectual), cuando ellos suponen en realidad la concesién de
monopolios legales por tiempo determinado: 20 afios para las patentes, y 50 para los
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derechos de autor.

La diferencia entre estas instituciones no es solo su condicién formal establecida por el
derecho, sino su papel en el proceso productivo. Lo que distingue un monopolio legal del
derecho de propiedad es que mientras la primera establece un estatus quo parasitario y
permanente sobre los bienes sociales, la propiedad adquiere valor en la medida que el
sujeto que se aprovecha de ella descubra nuevos usos, susceptibles de ser valiosos para
otros miembros de la sociedad (i.e. los consumidores).

La creacion de nuevos recursos solamente es posible asignando “propiedad” que, en
sentido econdmico, supone el reconocimiento de la titularidad sobre recursos que han
sido “descubiertos” para bien de la sociedad. Tales recursos no son mas que usos nuevos
para factores de produccién ya existentes, dentro de planes de produccién (capital)
concebidos por el empresario.

La propiedad es una institucién adaptada para un mundo en permanente cambio, no un
mundo estdtico. En un mundo cambiante, la estabilidad de la propiedad depende de que
la misma confiera un valor a su propietario, por el empleo util que este le da al recurso
protegido por tal derecho, bajo un plan productivo (capital). La propiedad mantiene su
valor en la medida que este plan productivo es socialmente valorado; una vez que deja de
serlo la propiedad pierde valor, y la misma tiende a disiparse. Un ejemplo permitira
aclarar este punto central:

El valor de un inmueble en una zona urbana venida a menos, desciende, incluso si el bien
mantiene su apariencia y caracteristicas fisicas exteriores inalteradas, porque el mismo ya
no contribuye al mismo valor que le reportaba su existencia a la sociedad. Ciertamente, la
nueva circunstancia no disminuye la capacidad del propietario del bien para hacer uso del
mismo de acuerdo con sus atributos intrinsecos: uso, goce y disposicion. Pero en este
caso, el valor de disposicion del bien se ve alterado, visto el cambio de planes productivos
de aquellos sujetos que tienen que ver con su utilizacién, que no solamente comprenden
al “duefio” del inmueble: los buenos vecinos que se mudan del barrio; los vecinos
molestos que se mudan en su lugar; el deterioro de los planes publicos sobre servicios de
surtido —agua, electricidad, etc., que agregan valor a la vivienda, etc.) El bien perderd valor
de mercado, y con ello, el valor econémico de la propiedad sera inferior.

En la medida que la propiedad no permita emplearse de modo creador e innovador, la
misma tiende a disiparse, a medida que otros innovadores, que emplean recursos en
actividades competidoras, van diluyendo las rentas “monopdlicas” que inicialmente
permitiod crear la actividad descubridora.

é¢Donde reside, entonces, la exclusividad de la propiedad? La exclusividad del derecho a la
propiedad nace de la potestad que un emprendedor innovador dispone para excluir a
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terceros del beneficio que le reporta la colocacion de su innovacién en el mercado. Dicho
derecho nace de su condicion “pionera”, y dura en la medida que tal caracter se
mantenga. El emprendedor que primero identifica la oportunidad de negocio, se hace
acreedor de dicha oportunidad, en la medida que la misma sea de valor para
consumidores.

Por supuesto, la propiedad requiere de formalizacién, a través de registros u otras formas
socialmente aceptadas. No obstante, no se debe confundir el tramite con la esencia del
derecho. La propiedad existe no obstante no se hayan cumplido tramites formales de
registro, si la posesidn o tenencia sobre un recurso social va acompafiada de una actividad
creadora que le imprime valor. Es la propiedad sobre la actividad creadora, o libertad
econdmica, la que resulta objeto de proteccidn.

Esta interpretacion dinamica del derecho a la propiedad permite enlazar la misma con el
esfuerzo que despliegan los individuos por mantener su integridad, permanentemente. Un
agente econdmico tendra incentivos para defender su titularidad sobre un recurso si este
posee algun valor para él, dentro del plan productivo que tenga en mente. Incluso, los
individuos que viven de las rentas, digamos, un inmueble que arriendan, poseen un plan
productivo que justifica la tenencia de la propiedad: ofrecer la posibilidad de una vivienda
a terceros, que pueden arrendarla.

De igual modo, dentro de este enfoque “dindmico” de la propiedad, ella tampoco puede
surgir a manos de otro que no sea quien le imprime a la posesion un plan coordinado para
la produccion de valor. Desde luego, el robo o hurto de la propiedad no puede ser jamas
visto como un mecanismo capaz de producir valor social; por ello la propiedad nunca
puede emerger a manos de un ladréon que se posesiona mediante la violencia o el engafio
de un bien perteneciente al plan productivo de otro sujeto.

La interpretacion dindmica de la propiedad permite entrever la clara diferencia que esta
institucion posee con los monopolios legales. En este caso, los monopolios legales
mantienen su valor indefinidamente, pues constituyen actividades que, al impedir el uso
de recursos en actividades competidoras, generan una renta que pueden disfrutar sus
poseedores, de modo permanente y sin necesidad de concebir nuevos planes productivos
que justifiquen su existencia.

Igualmente, se desprende que la propiedad existe en la medida que cualquiera pueda
desarrollar actividades empresariales, sin verse impedido por la existencia de
impedimentos legales (monopolios legales), que coarten su capacidad para descubrir
nuevos usos. Nuevamente, la condicidn difundida es necesaria para hacer legitima la
propiedad desde una perspectiva social.

Habiendo identificado cualitativamente la diferencia abismal entre la exclusividad de la
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propiedad y la condicién parasitaria de los monopolios legales, veamos a continuacién
cuales son las condiciones necesarias para la eliminacion de los segundos.

4. ¢Por que cuesta tanto el desarrollo econdmico en América
Latina?

El sistema institucional latinoamericano estd caracterizado por la presencia de un sistema
excluyente de monopolios legales que, administrado con reglas politicas, impide que los
individuos puedan crear y desplegar toda su creatividad para agregar valor mediante
nuevos productos y servicios.

La existencia de este sistema institucional impide la divisidon del trabajo, que es la base del
progreso econdmico, porque la condiciona a la obtencidn de un permiso o habilitacién por
aquellos que son beneficiarios del sistema de monopolios legales. En la medida que el
acceso efectivo a los recursos esta determinado por reglas politicas que privilegian a unos
en desmedro de otros, la propiedad, entendida como atributo general de todos los
individuos, por su mera condicién de tales, se diluye.

Aquellos excluidos por el sistema cuentan apenas con derechos precarios o posesorios
sobre los recursos sociales. Por ejemplo, los minifundistas carecen de propiedad sobre la
tierra; en su lugar, poseen derechos debilitados de tenencia. Con ello, no es rentable la
inversion productiva, pues carecen de capacidad para ofrecer dichos bienes como garantia
para obtener créditos para cualquier decision de inversidén sobre dichos terrenos. (De
Soto, 2000)

La visidon convencional de la propiedad, que la asume como un factor exégeno de la
realidad econémica, y no como un fendmeno cultural endégeno, hace que se pierda la
diversidad de multiples formas de adquisicidon de la propiedad.

Las reformas neoliberales de los afios 80, lejos de acometer serias reformas a favor de la
consolidacion de la propiedad, no hicieron mds que mantener el estatus quo de
monopolio legal, esta vez en las manos privadas de accionistas que se hicieron con la
propiedad de las empresas estatales. (Vargas Llosa, 2004)

La sola reforma de las politicas fiscales, monetarias y de comercio internacional ha sido
insuficiente para permitir el nacimiento de un genuino Estado de Derecho caracterizado
por el “rule of law” libre de monopolios legales.’

7 Tal como lo resefia un conocido semanario britanico: “El Consenso de Washington, que era la ortodoxia econémica en los afios 80,
mantenia que el mejor camino para que los paises crecieran era que tuvieran “politicas correctas” en, por ejemplo, presupuestos y
tasas de cambio. Pero la crisis asiatica de 1997-1998 sacudio la confianza de los economistas en que ellos conocian, de hecho, las
politicas correctas. Esto los llevo a reexaminar que habia salido mal. La respuesta, concluyeron, era el entorno institucional de
realizacion de estas politicas publicas. Si las reglas del juego eran un desastre, razonaron, no hay cantidad posible de manipulacién
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De acuerdo con las pautas identificadas anteriormente, donde la propiedad se consolida
en la medida que sea extendida y esté asociada a la actividad descubridora de su titular,
es posible identificar las siguientes medidas de politica publica que pudieran ensayarse en
América Latina para lograr su genuina institucionalizacion, mds alld de recomendar y
sugerir la creacion de nuevos registros o entidades para la titulacion.

5. Labusqueda de Utopias destroza la consolidacion
institucional de la propiedad

Las instituciones son mecanismos que estabilizan las expectativas de los agentes
econdmicos ante un mundo incierto, producto de los cambios permanentes y enddgenos
en la informacion que transmite el sistema econdmico. La propiedad, por ejemplo,
permite circunscribir los intercambios a aquellos sujetos reconocidos como efectivos
controladores de los recursos sociales que se trate.

A la par, como ya se ha dicho, las reglas institucionales son el reflejo de las convicciones
morales e ideolégicas de la sociedad. En el caso latinoamericano, la conviccién ideoldgica
dominante es que los recursos sociales tienen una presunta vocacién “colectiva”, no
obstante estar conformados por bienes privados. Esto ha generado un tejido institucional
gue si bien admite en principio la propiedad privada, también tiende a cuestionarla
constantemente, por su presunta “funcion social.”

La funcidn social de los derechos econdmicos estd asociada a la busqueda de utopias sociales que
ha caracterizado la historia latinoamericana desde sus origenes institucionales. Las politicas
publicas estan concebidas para colectivizar bienes privados, en la medida que ello permite
alcanzar la justicia social, pues los bienes sociales son escasos, y por tanto toca al Estado
apropiarse de ellos (nacionalizaciones) o girara al sector privado las instrucciones necesarias
(regulaciones, permisos, licencias, etc.) para asegurar que ellos sean puestos al servicio del
colectivo. Esta conviccién ideolégica ha permanecido inalterada a lo largo de la historia de la
regién. Hay una incapacidad para ver el problema de fondo que condiciona el paradigma
ideolégico dominante en las politicas publicas en América Latina desde sus origenes, esto es, que
los recursos no son limitados, sino que ellos dependen de la capacidad creativa de los empresarios.
Es la empresarialidad de una sociedad —su talento creativo para identificar nuevas formas sobre
como emplear los recursos materiales a disposicién, la que hace la medida de su prosperidad
material.

con la politica macroecondémica que pueda producir los resultados deseados.” (The Economist, 2008)



)

Reflexiones Liberales
Policy Papers

La insistencia en colectivizar los recursos sociales viene de lejos en la historia latinoamericana.

Al colectivismo indigenista de las culturas precolombinas sucedié la escoldstica salamantina, la
cual buscaba encontrar la virtud de las transacciones econémicas en un utdpico “precio justo” que
muchos posible instrumentar a través de toda una variedad de monopolios y estancos reales,
administrados por funcionarios virtuosos. Tales monopolios incluian, entre otros, los derechos del
real ensaye de oro y plata, los diezmos, el real derecho del quinto, el derecho de vajilla, el derecho
de amonedacion, los ramos del alumbre, cobre, estafio y plomo, el ramo de tributos reales, el
derecho de censos, el remate de oficios vendibles y renunciables, los oficios de cancilleria, el papel
sellado, la media anata, el servicio de lanzas, el derecho de licencias, el derecho de ventas,
composiciones y confirmaciones de tierras y aguas, el derecho de pulperias, derecho de comisos,
impuestos de la grana, afiil y vainilla, derecho de entradas de vino, aguardientes y vinagres,
depdsitos de nieve, cordobanes y colambres, el juego de gallos, la pélvora, la real loteria, el de dos
novenos reales, las alcabalas, el ramo de pulques, el derecho de armadas y averias, el de
almojarifazgo, las salinas y venta de sales, aprovechamiento, alcance de cuentas, anclaje, el lastre,
bienes mostrencos, y los donativos. (CFC, 2000) La imposibilidad de encontrar tales precios justos,
pronto condujo a la corrupcidon y contrabando, que caracterizarian la economia colonial en las
Indias.

No obstante, este sistema institucional fue continuado luego de la Independencia, a comienzos del
siglo 19, en la naciente doctrina positivista, la cual pretendia imponer una agenda de
modernizacidn racionalmente a la sociedad, entendida ésta como un cuerpo orgdnico susceptible
de recibir las ordenes impartidas por una elite ilustrada. En el campo juridico el positivismo
erradicaba el contenido moral de las leyes y las convertia en meros instrumentos del accionar
gubernamental, con los fines que este impusiera para alcanzar la modernizacion de la sociedad.

El positivismo no alterd la sustancia de las conservadoras instituciones latinoamericanas; por el
contrario, reforzé la deficiente asignacién de propiedad en ellas, no sélo perpetuando los estancos
y otras formas de monopolio heredadas de la Colonia, sino ademas, imponiendo un sistema de
control politico de minorias sobre los derechos de propiedad. La utopia del desarrollismo
positivista excluyé las grandes mayorias que habrian de buscar su reivindicacion social en grandes
movimientos politicos en la primera mitad del siglo 20.
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Sin embargo, el Estado de Bienestar nacido de la triple influencia del agrarismo de la Revolucién
Mexicana (1910), del pensamiento politico filo-marxista de la Revolucidn Bolchevique (1917), y de
la Doctrina Social de la Iglesia Catélica postulada en la enciclica papal Rerum Novarum (1891), las
cuales habria de inspirar los movimientos politicos dominantes en la regién a lo largo de la
segunda mitad del siglo 20, no hizo mas que reeditar el sistema excluyente heredado
institucionalmente, si bien bajo una nueva coartada progresista.

Estas influencias no serian capaces de alterar el caracter esencialmente corporativista,
mercantilista y excluyente de las politicas econémicas latinoamericanas, asi como tampoco
favoreceria una difusién masiva de los derechos de propiedad. Por el contrario, se limité a
reemplazar las elites ilustradas y conservadoras de la generacién anterior, por el Estado
Benefactor, controlado por nuevas elites politicas quienes se limitaron a mantener la estructura
monopolizada de los derechos de propiedad, en representacion de las grandes masas populares.
(Vargas Llosa, 2004)

Las politicas de desarrollo que se emplearian en el modelo de Estado benefactor buscarian
reforzar los monopolios como estructura central del sistema econdmico, igual que en
generaciones anteriores. La unanimidad de las constituciones latinoamericanas dictadas desde
mediados del siglo 20 condiciona el derecho de propiedad a una etérea “funcién social”, asi como
permite que el Estado se reserve sectores “estratégicos” de la economia que suelen ser aquellos
donde el pais cuenta con sus mejores ventajas competitivas. De esta manera, la actuacion del
sector empresarial fue relegada a sectores donde solamente puede sobrevivir con subsidios
estatales, cuasi-monopolios gremiales autorizados y protegidos por la politica comercial del
Estado, mientras que los sectores de mayor rentabilidad frecuentemente quedaron condenados a
ser explotados a través de monopolios estatales o concesiones privadas, igualmente monopdlicas.
La utopia del desarrollismo del Estado de Bienestar conduciria nuevamente a un fracaso, esta vez
econdmico, al estallar la crisis de la deuda externa en 1982.

Los resultados de este modelo condujeron a las reformas neoliberales implementadas por
inspiraciéon del llamado “Consenso de Washington.” (Naim, 1999; (Williamson, 1990) Bajo la
aparente defensa de los principios de mercado, estas reformas concentrarian su atencién en
mejorar el desempefio de los gobiernos, pero no a transformar la estructura monopolizada de los
derechos de propiedad, que ahora habria de quedar —nuevamente- en manos privadas. En efecto,
si bien es indudable que las reformas neoliberales de los 90 habrian de mejorar el desempefio
general de las economias latinoamericanas, al deslastrar los estados de las pesadas cargas fiscales
impuestas por costosas empresas estatales, dichas reformas se limitarian a transferir activos del
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sector publico al sector privado, pero manteniendo la condicidn de monopolio de las actividades
respectivas. La utopia neoliberal emplearia mecanismos de intervencién estatal supuestamente
dirigidos a preservar la transparencia del mercado y los derechos econdmicos que
paraddjicamente acabarian con la estabilidad misma de los derechos de propiedad: leyes
antimonopolio, agencias de regulacion sectorial, comisiones estatales para combatir el “dumping”
y otras practicas “desleales” del comercio internacional, la proteccién de monopolios de derechos
de autor y patentes so pretexto de defender la propiedad intelectual, etc. Toda esta intervencion
estatal se orientaria a corregir fallas de mercado, en la bisqueda de la eficiencia econdmica, el
nuevo ethos de las politicas publicas.

El evidente resurgimiento de propuestas politicas basadas en el populismo, la colectivizacién de
los derechos y el estatismo, representadas en el post-comunismo gramsciano predicado por varios
partidos latinoamericanos, actualmente en el poder, afiliados al Foro de Sao Paulo, muestra el
evidente desgaste de la propuesta neoliberal, que no fue capaz de inducir un cambio profundo en
la estructura monopolizada de los derechos de propiedad en la region. De acuerdo con el mas
reciente Latino bardmetro publicado por el semanario “The Economist” (2007), “muchos
latinoamericanos ya no creen que el Unicamente el mercado puede aportar una proporcion justa
de los beneficios del crecimiento econémico.” De hecho, “los latinoamericanos esperan mas del
Estado y menos de Mercado.”

6. Que hacer: La economia politica de las reformas para
institucionalizar la propiedad.

Los pasos necesarios para institucionalizar la propiedad deben estar acompafiados de la
iniciativa politica para hacerla efectiva. Esto puede requerir una estrategia de economia
politica que tome en cuenta los siguientes elementos:

e Lajusticia como fin de la reforma.

La meta es el fortalecimiento equitativo de los derechos de propiedad. Los derechos de
todos los grupos de interés deben considerarse en conjunto. Las reformas para fortalecer
los derechos de propiedad de una persona o grupo, especialmente en los contextos
tradicionales, no deben debilitar inadvertidamente los derechos de propiedad de otros.

e Ayudar a los nuevos propietarios a convertirse en defensores de la reforma
institucional.
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Es necesario crear incentivos para sostener el cambio institucional propiciado por la
difusion de la propiedad. Difundir la propiedad privada de las empresas estatales,
incluidas aquellas que operen en sectores “estratégicos”. La difusién de la propiedad no
puede estar acompanada de la estatalizacion y menos aun, la monopolizacidn, de sectores
econdmicos, a través de empresas estatales. Dada la importante participacidon de estas
industrias en el PIB de los paises latinoamericanos, dicha reforma, por si sola, deberia
crear condiciones institucionales para la consolidacién de la propiedad en las sociedades
latinoamericanas.

En principio, la extensiéon de la propiedad a manos de individuos que hasta entonces
carecian de ella deberia consolidar un grupo de interesados (i.e. los nuevos propietarios)
interesados en su defensa. No obstante, pueden surgir problemas de accidn colectiva que
dificulten la asociacién para la defensa de la propiedad, por lo que la reforma debe
facilitar no solo la transferencia de activos publicos a manos privadas, sino también,
facilitar la organizacién voluntaria de los privados para organizar la defensa de la
propiedad, en contra de la concesién de monopolios estatales.

e Generar aliados por la reforma institucional entre la clase politica.

Los politicos a menudo responden con diferentes sefiales a todo lo que los “expertos”
puedan ver como ventajas de reforzar los derechos de propiedad: nuevos ingresos de
impuestos de propiedad sobre la valorizacidon rapida del capital de la tierra; nuevos
distritos electorales creados a través de empoderar con derechos a los previamente
abandonados, o acomodo de las clases que dominan el mercado, convirtiendo la tierra en
un bien para obtener capital. Para alcanzar la reforma se necesitan compromisos rigurosos
entre intereses y objetivos divergentes.

e Incorporar nuevas modalidades de propiedad en la ley.

La defensa contra el intervencionismo estatal y la creacién de monopolios sera exitosa en
la medida que difunda la propiedad. Para ello, debe mantenerse el principio general de
defensa de la exclusividad en la propiedad, adaptada a las nuevas formas que el
intercambio comercial vaya progresivamente identificando. Derechos de propiedad
reforzados significa diferentes cosas en diferentes contextos. Puede significar copropiedad
de tierra para maridos y esposas; empoderamiento de los arrendatarios para poder
comprar las tierras de los hacendados; provisiéon de derechos incondicionales y
hereditables para los pobladores, o reconocimiento del estado de que los derechos
tradicionales con base en la comunidad son equivalentes a los derechos creados por el
estatuto nacional. Igualmente, ello supone adoptar definiciones locales de seguridad de
tenencia cuando sea apropiado. Seguridad de tenencia apropiada no significa
necesariamente propiedad en el sentido de la palabra del mundo occidental. La pregunta



Reflexiones Liberales
Policy Papers

siempre debe ser éiqué necesita la gente que vive en las zonas rurales? Los aumentos
modestos de la seguridad de tenencia pueden ocasionar transformaciones. Aunque
algunos sistemas necesitan mas transparencia y rendicion de cuentas, muchos sistemas de
tenencia tradicionales o con base en la comunidad pueden proveer seguridad de tenencia
adecuada.

e Aprovechar todas las posibilidades para el cambio politico.

Todas las avenidas, desde la legislaciéon nacional hasta la reforma judicial, desde la
decision de la corte hasta la reforma de las costumbres, pueden ser eficaces sobre el
terreno.

Se deben establecer leyes estables que consoliden los derechos de propiedad. El estado
debe proveer a los usuarios de la tierra un marco legal estable para la consolidacién de los
derechos de propiedad a través de la creacidén no interferida de planes productivos para
su uso. Aunque la sola emisién de leyes de propiedad no es condicion suficiente para la
consolidacion de la propiedad, si es paso necesario para este fin. Esto es especialmente
cierto en areas novedosas donde la identificacion de los principios generales atributivos
de propiedad pueden ser aclarados o expandidos, en dreas especificas (p.ej. condiciones
para el licenciamiento de tecnologia a terceros; concesién de franquicias, etc.)

e |nversion.

Las limitaciones de capacidad y financiamiento pueden limitar el catastro de la propiedad.
La identificacion de propiedad requiere establecer el alcance de la titularidad de un sujeto
respecto a los recursos sociales. Ello supone establecer mecanismos efectivos de catastro
y registro de la propiedad que pueden resultar costosos. Estos sistemas, a menudo
requieren inversion sustancial del estado o comunidad en sistemas para encuestas,
adjudicacion de titulos, para el registro de transacciones y herencias, y para la resolucién
de disputas.

e Rol de las ONG.

Las ONG pueden jugar un papel positivo en el proceso de reforma. Las organizaciones no
estatales de los marginados pueden expresar las demandas de los pobres y ejercer presion
para las reformas. Esa clase de organizaciones tienen destrezas en esferas como los
derechos de educacion y la resolucion de disputas, que son vitales para implementar las
reformas. Esta es la experiencia de CEDICE en Venezuela, en la evaluacidon de las
condiciones de propiedad alrededor del comercio de buhoneros en Caracas. (Lopez, 2005)
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e FEstablecer mecanismos de resolucion de controversias asociadas con la utilizacion
de los derechos de propiedad.

Los derechos que no se pueden defender contra desafios no ofrecen incentivos ni
seguridad. Los mecanismos apropiados para resolver disputas incluyen la decision o
resolucidn alternativa de disputas, en cortes o foros alternativos, y deben ser accesibles y
de precio asequible.

e Proveer pruebas apropiadas de los derechos de propiedad.

Es preciso otorgar a los usuarios de las tierras derechos de propiedad consolidados. Puede
alegarse que no estan preparados, que abusaran de ellos o que necesitan supervisién. Sin
embargo, la experiencia ha demostrado que los propietarios, en respuesta a los incentivos
implicitos en la propiedad, producen mejores cultivos que en los esquemas paternalistas,
los cuales al poco tiempo se estropean y a menudo se corrompen.

En los contextos urbanos y periurbanos y donde se valora altamente la propiedad rural,
las pruebas apropiadas pueden suponer encuestas formales, titulos y registros de
propiedad. Esta experiencia ha quedado acreditada en municipios y alcaldias con elevada
capacidad organizativa para efectuar la titulacion y demas requisitos (Tulio Hernandez,
2006). En otras partes, donde los derechos son de valor mas bajo y las tierras se
transfieren en gran parte dentro de los limites de la comunidad, las pruebas apropiadas
pueden involucrar demarcar los limites comunitarios y empoderar a las comunidades
locales para que mantengan registros sencillos pero fidedignos de las propiedades y
transacciones individuales y familiares. Educar a la gente sobre sus derechos a la tierra.
Los organismos gubernamentales, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y el
sector privado pueden ayudar a educar a la gente sobre sus derechos a la tierra, a través
de campaias e iniciativas en los medios de comunicacion. Los derechos que no se
comprenden no se defienden, y los derechos deben ser defendidos a diario o se perderdn
a manos de los mds poderosos.

e Dar prioridad a la costumbre.

Reemplazar los sistemas de derechos de propiedad inadecuados requiere prestar mucha
atencién a la costumbre local como fuente de derecho. Cuando se juzga que un sistema
existente de derechos de propiedad es inadecuado, uno debe tener cuidado de
reemplazarlo, especialmente en los casos en que estd arraigado culturalmente por medio
de la costumbre. Los intentos de reformar los sistemas tradicionales que no logran
cambiar el comportamiento pueden crear confusién y conflictos entre las demandas
basadas en las costumbres y las otras basadas en la ley nacional.
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e Estar atento a las consecuencias no planeadas.

Los poderosos pueden apropiarse aun de las reformas mejor pensadas. Un caso clasico es
la apropiacion de zonas comunes por parte de los poderosos cuando se acerca el
momento de adjudicar tierras, privando asi a los pobres de un recurso en el que confian.
Con frecuencia, los grupos vulnerables no estan representados entre las autoridades de
implementacion local. Se deben crear mecanismos en el proceso de implementacion para
asegurar que los grupos vulnerables participen y se beneficien de las reformas. Si la
ejecucion es débil, la promulgacion de los sistemas de reforma de la tenencia puede
conducir a que los hacendados contrariados expulsen a los arrendatarios de sus tierras.

Por ejemplo, es probable que las reformas de los derechos de propiedad, especialmente
las que buscan fortalecer la comercializacion de los derechos de tierras, no puedan lograr
su objetivo cuando los mercados de crédito estan muy tergiversados y el sistema de
suministro de créditos es incipiente.

Todas estas pautas parten de una misma estrategia: multiplicar las formas de adquisicion
de la propiedad para que sean los particulares quienes consoliden, de acuerdo con sus
respectivos planes productivos, la propiedad en cada caso, de acuerdo con las
circunstancias particulares en juego.

De esta manera, las estrategias propuestas pretenden generar distintos mecanismos para
que, a través de la difusion de la propiedad y de su asociacién con la capacidad
emprendedora, sea posible generar emprendimiento o capacidad para la creacion de
riqueza en la region latinoamericana.

En conclusion, las reformas institucionales necesarias para consolidar la propiedad a
todos, es necesario ejecutarla de manera que sea sostenible. Para ello, es preciso que los
encargados de implementarla posean la creatividad para identificar novedosas formas de
adquisicion de la propiedad, segun se desprenda de las costumbres locales.

7. Conclusion.

Latinoamérica necesita reformas institucionales dirigidas a consolidar la propiedad privada
de los recursos sociales. Dicha propiedad no puede ser entendida como la concesidn de
monopolios legales para el uso exclusivo de los recursos. En esta visidn restringida, los
propietarios se convierten en grandes monopolistas o privilegiados, sin legitimidad alguna
para sostener sus derechos.
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Una reforma capitalista requiere reinterpretar el alcance de la propiedad privada, mas alla
de formalismos positivistas. Requiere anclar esta institucion en las raices culturales de las
comunidades, que pueden aceptar multiples formas de apropiacién, correspondientes con
su realidad particular. Desde luego, dicha multiplicidad debe respetar el principio general
de apropiacién, que no es otro sino la exclusividad en el uso, amparado este en la
creatividad por dotar la propiedad de valor atil.
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