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Resumen

En € presente documento se analizan |os vincul os entre los derechos de propiedad y la deforestacion en América
Latina, y sereconace que las cuestiones rel acionadas con la tenencia influyen en e desmonte en dos esferas. La
primera serefiere ala seguridad de los derechos de propiedad individual sobre lastierras agricolas ya establecidas
y sus efectos sobre la produccion agricolay e empleo; la segunda, a otros tipos de tenenciay sus efectos sobre
€l desmonte en las é&reas forestadas.

En los ultimos decenios ha habido una deforestaci on excesiva en las reas tropical es de América L atina debido,
entre otras cosas, a aumento de la poblacién y de los ingresos, y a la tala extensiva, la ampliacién de las
modalidades de cultivo y la disminucién del rendimiento agricola. Las politicas gubernamental es también han
contribuido a acelerar la deforestacion con medidas para aumentar larentabilidad de la agriculturaen las &reas
forestadas, construir caminos en las zonas fronterizas y adoptar modalidades de cultivo que favorecen la
produccion mecanizada en gran escalay generan pocaos empleos.

Seglin la teoria econdémica, a aumentar la seguridad de tenencia en las éreas agricolas establecidas deberia
aumentar la productividad, € uso de lamano de obray la€ficacia de las transacciones del mercado detierras. Las
pruebas empiricas recientes obtenidas en Honduras, € Paraguay y € Brasil han confirmado que con un titulo de
propiedad es mas facil obtener crédito y se invierte més en las explotaciones agricolas. Por lo tanto, €
fortalecimiento de | os derechos de propiedad es un e emento importante de toda estrategia encaminada a fomentar
la agricultura intensiva y la generacion de empleo. También se reducen las presiones demogréficas sobre los
recursos forestales y la demanda de una mayor produccion agricola. Sin embargo, la seguridad de tenencia debe
estar complementada con laeliminacion de la parcididad en las paliticas, que facilitala concentracion detierras
y lasubutilizacion de lastierras productivas.

L as cuestiones relacionadas con latenencia desempefian un papd importante en la compleja dinamica asociada
con latala excesiva de bosgues en las zonas fronterizas. Si bien las pruebas empiricas siguen siendo escasas, los
estudios recientes readlizados en € Brasil y Guatemala sugieren que € establecimiento de derechos de propiedad
individual no parece reducir las tasas de desmonte, 1o que se explica por la mayor rentabilidad de las actividades
agricolasy ganaderas para €l sector privado. De ahi que sea necesario contar con otros regimenes de propiedad
en las zonas forestadas para desalentar |atala de bosques.

Lapropiedad estatal de las areas forestales sblo constituye una solucion parcia a problema dado que actualmente
la mayoria de los gobiernos latinoamericanos no tienen forma de hacer respetar plenamente los derechos de
propiedad sobre todas las tierras forestal es estatales. Se ha demostrado que en las &reas que han estado habitadas
durante mucho tiempo, con poca densidad demogréaficay comunidades con gran cohesion, los regimenes de
propiedad comin han sido un buen método para mangjar 1os recursos forestales. Sin embargo, pueden no ser
apropiados para las areas fronterizas activas, donde se requieren nuevas modalidades de tenencia a fin de
desalentar laampliacion de los asentamientos. Los gobiernos deben considerar la posibilidad de otorgar derechos
de propiedad restringidos a los agentes privados y las organizaciones no gubernamentales que demuestren
capacidad para salvaguardar |os bosques. Lareduccion de los impuestos sobre latierray un trato favorable en
lo que respecta a los impuestos sobre la renta para aquellos que preserven los bosgues también pueden ayudar
aproteger esos recursos.

L as politicas relacionadas con los derechos de propiedad por si solas no pueden ser € elemento central de una

estrategia parareducir € interés en la deforestacion en lafrontera. Sean cuales fueren las politicas de tenencia,
es probable que latdade bosque persistasi |as areas col onizadas no ofrecen suficientes oportunidades de empleo



alos migrantes. Ademés, |las tendencias ala deforestacién van a perdurar s las politicas del Gobierno siguen
apoyando € desmonte, al otorgar derechos de propiedad ex post facto alos colonosy aumentar la rentabilidad
privada de otros usos no sostenibles de latierra.

Los gobiernos de la region deben adoptar un programa de politicas encaminado a reducir las tasas de
deforestacion excesiva. Es necesario que las politicas de zonificacién y de planificacion del uso de latierra
establezcan qué tierras son adecuadas parala agriculturay qué tierras deben dejarse para bosgues u otros usos.
También es necesario fortal ecer |as ingtituciones que apoyan |os derechos de propiedad. En cuanto alas &reas
agricolas colonizadas, deben otorgarse derechos de propiedad individua a fin de estimular la agricultura
intensiva. Los gobiernos tienen que conceder derechos de propiedad individual alastierras agricolas sin titulo
de propiedad y diminar las barreras que se oponen a la venta y € arrendamiento de tierras, asi como los
reglamentos que representen riesgos parala contratacion de mano de obrarural.

Ademés, se necesitan politicas complementarias para promover unamodalidad més eficaz de uso de latierray
aumentar € empleo en actividades agricolas. Entre esas medidas, seria conveniente:

a) modificar las politicas macroecondémicas y sectoriales que estimulan usos poco eficientes de la
tierra;

b) reformar las disposiciones del mercado de trabajo para promover un uso méas intensivo de los
recursos humanos en la agricultura;

) promover fuentes apropiadas de crédito paralos agricultores,

d) reorientar lainversion publica en infraestructura;

e) fomentar lainvestigacién y la divulgacion en beneficio de |os pequefios propietarios; y

f) adoptar medidas complementarias para aumentar la generacion de empleo en actividades no

agricolas tanto en |as zonas urbanas como en las zonas rurales.

En las areas forestadas, | as politicas de tenencia también tienen un papel importante parareducir € interésen la
deforestacion. Los gobiernos deben aplicar varias reformas, como eliminar la préactica de exigir pruebas de
desmonte para obtener un titulo de propiedad legal o crédito, poner fin a apoyo que prestan a las actividades
regulares e irregulares de colonizacion en &reas sin posibilidades parala agricultura, defender |as éreas protegidas
y hacer cumplir las reglamentaciones al respecto, y concebir regimenes de tenencia innovadores para preservar
las tierras forestadas. Entre ellos debe darse prioridad al fortalecimiento de los derechos de propiedad de los
indigenas y otras comunidades tradicionales, la concertacién de contratos de aprovechamiento forestal con los
habitantes de los bosques locales y € establecimiento de derechos restringidos de propiedad privada sobre las
areas forestadas que no puedan ser adecuadamente salvaguardadas cuando son de propiedad estatal. Ademés, los
gobiernos deben aplicar, en forma experimental, impuestos locales sobre la tierra con tasas mas atas paralas
tierras que se dediquen a pastoreo y la agricultura gue paralas que se dediquen a usos forestales.

Ningun factor por si solo va a detener la deforestacion que esta ocurriendo en la actualidad en laregion. Sin
embargo, una combinacion de reformas y cambios de politica, incluidala modificacion de las actuales practicas
detenenciade latierra, reduciralatasa excesiva de desmonte. Solo falta que los gobiernos de América Latina
Se ocupen de poner en préactica las recomendaciones de palitica para hacer frente d compleg o problema quetienen
ante si.



Introduccion

Laidea de que lastasas actuales de deforestacion en América Latina son excesivas se acepta cada vez més. Hay
menos acuerdo sobre € papel que desempefian los derechos de propiedad sobre la tierra en los procesos que
provocan la deforestacion excesiva. Segun algunas interpretaciones, la mala administracién de los recursos en
laregion obedece en parte ala deficiente definicion de los derechos. Segln otras, las cuestiones relacionadas con
los derechos de propiedad sblo influyen en forma secundaria sobre e répido ritmo de deforestacion.

En € presente documento se analizalavinculacion entre los derechos de propiedad y la deforestacion en América
Latina. Seglin ese andlisis, hay dos esferas separadas en que las cuestiones relacionadas con latenenciainciden
sobre €l interés en & desmonte, a saber, la seguridad de los derechos de propiedad individual sobre lastierras
agricolas establecidas y sus efectos sobre la produccion y € empleo agricolas, y |os regimenes de tenencia sobre
las areas forestadas y sus efectos sobre & mangjo sostenible de los recursos.

Sellegaalaconclusion de que € fortalecimiento de los derechos de propiedad debe ser una parte importante de
cualquier estrategia parareducir |as tasas de deforestacion en laregion, pero también que las reformas en materia
de tenencia no son una solucién en si mismas paraimpedir € desmonte excesivo. Las medidas relativas a los
derechos de propiedad deben ir acompafiadas de otras medidas complementarias, incluidala eliminacion de las
politicas gubernamental es deficientes, tanto macroecondémicas como sectoriales, que alientan una modalidad
extensiva de cultivo y que subvencionan la colonizacion de | as areas forestadas.

El presente documento se divide en cuatro capitulos. En  primero se examinan las tendencias de ladeforestacion
en Amé&icalatinay su relacion con las cuestiones vinculadas a los derechos de propiedad. El segundo explora
la relacion entre € interés en la deforestacion y e fortalecimiento de la tenencia individual sobre las areas
agricolas establecidas. El tercero andlizalas cuestiones rel acionadas con |os derechos de propiedad sobre las areas
forestadas, y € cuarto presenta algunas recomendaciones de politica



Capitulo |
La deforestacion y los derechos de propiedad

A. La deforestacion en América Latina

La deforestacion de los bosques tropicales no es un fenémeno particular de América Latina. Segin datos de la
FAO, lasuperficie de bosques tropical es talados todos | os afios en la region durante € decenio de 1980 fue de
arededor de 7,4 millones de hectéreas, cas igual ala superficie deforestada todos los afios en Asiay Africa
combinadas. Dentro de América L atina, lamayor parte de la deforestacion, mas del 85%, tiene lugar en la cuenca
del Amazonas de Sudamérica. Sin embargo, |as tasas més atas de deforestacion se registran en Méxicoy en
Centroamérica, donde quedan rel ativamente pocos bosques primarios. En € cuadro 1 seindica claramente cuanto
mas rapido estan desapareciendo los bosques en México y en Centroamérica que en €l resto de laregion.

Cuadro 1 BTasas de deforestacion en América Latina

Region NUmero Superficie | Cubierta Cubierta Deforestacion Porcentaje de
depaises | detierraen | forestal en forestal en anual entre deforestacion
millonesde | 1980 (en 1990 (en 1981y 1990 (en | anua
hectéreas millones de millones de millones de
hectéreas) hectéreas) hectéreas)
Centroaméricay 7 2396 79,2 68,1 11 15
Mexico
Caribe 19 69,0 48,3 47,1 0,1 0,3
Sudamerica 7 13416 864,6 802,9 6,2 0,7
tropical
Tota 33 47783 19104 1756,3 15,4 0,8

(Fuente: FAO, 1993)

En general se considera que la deforestacion ha sido causada por la expansion de lastierras de cultivoy delas
pasturas permanentes. Desde 1980, |la mayor parte de esa expansiéon en la region ha sido a expensas de los
bosques tropicales. En América Latina, la tala de bosgues para lefia, una de las principales causas de
deforestacion en otras zonas tropicales del mundo, sblo contribuye en forma secundaria.

Si bien no hay mediciones precisas, no toda la deforestaci on tiene efectos negativos paralaregion (Lépez, 1997).
Un porcentaje de | as recientes actividades de desmonte se esta realizando en areas en que € suelo puede sostener
las actividades agricolas. Segun la FAO, todavia hay areas que ofrecen posibilidades agricolas en € Cerrado
brasilefio, los Ilanos entre Colombiay Venezuela, y las regiones subtropicales del Chaco boliviano y paraguayo.
Sin embargo, la deforestacion es un fendmeno que se observa cada vez mas en &reas con suel os especialmente
pobres, que son inadecuados para actividades agricolas sostenidas 0, en € caso de laderas escarpadas, que
provocan erosion y sedimentacion rio abajo. En esas areas es probable que la deforestacion sea improductiva
desde € punto de vista social, S bien puede parecer atractiva a los agricultores privados, con costos de
oportunidad reducidosy altas tasas de descuento.



Segun estudios edafol 6gicos realizados en América Latina, unagran proporcion de las areas dedicadas a cultivos
agricolas y a pastoreo en realidad s6lo son adecuadas para usos forestales (Kishor y Constatino, 1993). Sin
embargo, los criterios relacionados con la capacidad de latierra no se gjustan necesariamente a consideraciones
econdmicas. Es muy posible que algunas tierras con suel os adecuados parala silvicultura puedan rendir mayores
beneficios privados y sociales s se utilizan en actividades agricolas. Pese a€llo, en todos | os paises de laregion,
con lanotable excepcidn de Cuba, en laenorme mayoria de |os casos las decisiones sobre € uso de latierrason
adoptadas por agentes privados y, por lo comin no se tienen en cuentalos efectos asociados con € uso de la
tierra sobre e medio ambiente.

En general se considera que el desmonte de tierras forestadas para dedicarlas a otros usos puede costar mucho
alaeconomianacional, en forma de un aumento de laerosion y de la degradacion del suelo, la sedimentacion de
las fuentes de agua, y lareduccidn de losingresos derivados de los productos y servicios no maderables, incluido
el ecoturismo. La deforestacion también puede perjudicar a las poblaciones fuera dd pais de que se trate, a

reducir los servicios de secuestro del carbono, e influir negativamente en € egtilo de vida y las opciones
disponibles. Hay pues una discrepanciaimportante entre | os beneficios sociales y 1os beneficios privados del uso
delatierra. Es probable pues que las tasas de deforestacion actuales sean demasiado altas desde € punto de vista
social (Lépez, 1997). Barbier y Burgess (1997) sugieren que en las zonas tropical es ha habido una deforestacion
"excesivall debido a que no se ha tomado en cuenta todo € costo de oportunidad, incluidos los beneficios
ambientales, de la conversion de bosques.

El objetivo de este estudio es examinar los posibles efectos positivos de las paliticas relacionadas con los
derechos de propiedad sobre las tasas actuales de deforestacion. El andlisis se centra exclusivamente en la
deforestacion Aexcesival) y no en € desmonte de tierras adecuadas para otros usos.

B. Causas de deforestacion

Las causas del rgpido ritmo de deforestacion en América Latina son complejas. En analisis empiricos recientes
se ha detectado una relacion significativa entre varios factores importantes. Con datos de 24 paises de laregion,
Southgate (1990) observa que la expansién de las tierras agricolas en América Latina entre 1982 y 1987 se
relaciona con € crecimiento demogréfico, € aumento de las exportaciones agricolas y los cambios en los
rendimientos agricolas®. Cropper y Griffiths (1994) observan que las tasas de deforestacion anual en América
Latina, Asiay Africa se relacionan con € ingreso per cépita'y con |os precios equivalentes de importacion y
exportacion de los troncos tropicales en la frontera para una muestra representativa de datos de varias fuentes
en un periodo determinado, comprendido entre 1961 y 1988. Barbier (1997) llega a la conclusion de que €
cambio en lacubiertaforestal entre 1980 y 1985 en 21 paises latinoamericanos esta estrechamente vinculado con
laproduccion per capita de maderaindustrial enrollos, los rendimientos agricolas y ladensidad de la poblacion
rural.

Larelacién que se observa entre las presiones demograficas y la deforestacion reflgja tanto una demanda de
oportunidades de ganar ingresos por parte de los migrantes pobres como una creciente demanda indirecta de
produccion de alimentos por parte de poblaciones cada vez mas numerosas. El interés en la deforestacion que
se deriva de la creciente demanda de productos agricolas también puede provenir del exterior, como lo demuestra
la relacion con € crecimiento de las exportaciones agricolas. Por gemplo, la ampliacién de la produccion
comercial de soja ha sido un factor fundamental de deforestacién en € Brasil, Boliviay € Paraguay. La

3 Southgate también incluye una variable simulada rel acionada con |a Aescasez de tierrasi para captar las diferencias
entre |os paises en que todavia hay tierras abundantes para la conversién a usos agricolas y aguellos en que los bosques
primarios casi han desaparecido.



asociacion con la densidad de poblacion rura indica que ese interés es mayor en aquellas areas en que los
recursos de tierras ya se estén explotando en formaintensiva.

Larelacion entre la deforestacion y 1os ingresos es mas problemética. Los resultados obtenidos por Cropper y
Griffiths (1994) sugieren unarelaciéon en formade U invertidaen lacual € nivel de ingresos per capitaen que
ladeforestacion llegaa maximo es de 5.420 ddlares. Los resultados obtenidos entre las comunidades indigenas
tawahkas de Honduras confirman larelacion de U invertida a niveles de ingresos mucho menores (Godoy et al.,
1997). Esto indicaria que mas alla de un umbral, los ingresos parecen reducir e desmonte, [0 que puede deberse
al efecto delaagriculturaintensiva, alas ocupaciones no agricolas, y alamigracion. Sin embargo, larelacion de
U invertida también puede deberse a otros factores tales como la capacidad reguladoray la elasticidad positiva
de larelacion entre los ingresos y la demanda de conservacion. También hay un cimulo de micropruebas que
indican una asociacion positiva pero complejaentre los niveles de pobrezarural y la degradacion de los recursos
(Reardomy Vosti, 1995; Lopez, 1997a).

En lamayor parte de los paises de América Latinae valor del uso local de los bosgues sigue siendo bajo. De ahi
gue € vinculo empirico entre la deforestacion y |as actividades de tala probablemente reflgle més un proceso
encaminado a hacer accesibles las zonas de bosques remotas para la agricultura mediante la construccion de
caminos. Hay estudios que confirman una fuerte relacién entre la construccién de caminos y la deforestacion en
varios paises de laregiéon (Chomitz y Gray, 1996; Alston et al., 1995; Mahar y Schneider, 1994). El terreno
escarpado y € alto costo de la construccion de caminos en Bolivia se ha utilizado para explicar la tasa
relativamente baja de deforestacion en ese pais (Kaimowitz, 1996).

Los estudios realizados por Barbier (1997) y Southgate (1990a) encuentran una correlacion negativa entre los
rendimientos agricolasy las tasas de deforestacion, |o que indica un estrecho vinculo entre la productividad en
areas agricolas establecidas hace tiempo y las presiones sobre la frontera. Es probable que un sector agricola
dindmico desde € punto de vista tecnoldgico contrarreste la demanda de incorporar nuevas tierras para la
produccion y también proporcione mas empleo alapoblacion rural, reduciendo asi la cantidad de personas que
emigran a la frontera. En algunos casos, esa vinculacién se relaciona con los esfuerzos del Gobierno por
proporcionar servicios de investigacion y divulgacién alos agricultores, asi como con ingtituciones y medidas
adecuadas en materia de derechos de propiedad en |as areas agricol as establecidas. Ambos factores son e ementos
esenciales para determinar las tasas de crecimiento de la productividad e, indirectamente, para brindar
oportunidades de empleo ala poblacion rural (Southgate, 1990).

Pese a que las presiones demogréficas, la construccién de caminos, € crecimiento de los ingresos y los
rendimientos agricolas parecen ser las variables criticas que explican | as tasas de deforestacion agregadas, en
diversas zonas de América Latina se han detectado diferencias en |os procesos de desmonte. Por 1o menos pueden
discernirse dos modalidades generales. Por un lado, se ha identificado una modalidad en Centroamérica en donde
lamayor parte del desmonte en los Ultimos diez afios ha sido motivado por la expansion de lastierras de pastoreo
para grandes operaciones ganaderas comerciaes (Kaimowitz, 1996). Por otro lado, la deforestacion en una gran
parte de lafronteradel Amazonas parece ser impulsada por presiones demogréaficas encabezadas por agricultores
de bajosingresos que van de un lugar aotro (Barbier, 1997; Kaimowitz, 1996). Esamodalidad es mas evidente
en paises como Colombia, € Ecuador y € Pertl en donde los migrantes provenientes de zonas rurales son
responsables de lamayor parte de latala de bosgues. En € Brasil, lamodalidad es mixta. Lamayoriade las &reas
ha sido desmontada por migrantes rurales que buscan un medio de ganarse lavidaen lafrontera. Sin embargo,
muchos de ellos venden las tierras desmontadas a los ganaderos y avanzan para desmontar nuevas tierras mas
cercade lafrontera (Mueller, 1997; Alston et. al., 1995; Schneider, 1995).

A menudo también se culpa a varias politicas gubernamentales de contribuir a acelerar la deforestacion. En
particular, con frecuencia se acusa alas politicas que aumentan la rentabilidad de las actividades agricolas en la
frontera de promover un uso poco eficiente de latierra. Los suel os de esas zonas desmontadas por o comun no



pueden sostener la explotacién agricola durante mucho tiempo. En general, las politicas del Gobierno incluyen
el crédito, subsidios a los insumos y la comercializacién, subsidios para la construccién de caminos y otros
subsidios de transporte, incentivos fiscales, y apoyo a los precios mediante la proteccion arancelaria de
determinados cultivos (Binswanger, 1991; Barbier, 1997).

Se ha prestado menos atencién a larelacion entre la deforestacion y las politicas del Gobierno que afectan la
explotacion de tierras agricolas establecidas hace tiempo. Paraalgunos, la clave parareducir € interés en talar
los bosgues naturales reside en promover la produccion agricola y ganadera intensiva Igjos de la frontera
(Southgate y Whitaker, 1992; de Janvry y Garcia, 1992; Barbier, 1997). En lamayoria de los paises de América
Latina, las estrategias de desarrollo han alterado los precios relativos de los cultivos y |os insumos para fomentar
una modalidad de modernizacidn agricola que hace hincapié en la produccién mecanizada de gran volumen
(Grindle, 1986). Por lo general, los cultivos protegidos han sido los que se producen en los establecimientos
agricolas mecanizados en gran escala, que reciben € grueso de los beneficios de |l as actividades de investigacion
y divulgacién financiadas por € Gobierno (de Janvry et al., 1997). Los subsidios al crédito, los aranceles
reducidos y e mantenimiento artificialmente ato de los tipos de cambio han reducido € precio relativo de la
magquinaria agricolay han acelerado € reemplazo de los métodos tradicional es con gran intensidad de mano de
obra que se utilizaban en € pasado.

L as paliticas encaminadas a proporcionar alos traba adores beneficios de seguridad socid y salarios comparables
alos gque se pagan en las zonas urbanas han desalentado € uso de trabajadores manuales en |os sectores rurales.
Entre los riesgos asociados con la contratacion de mano de obra para actividades agricolas cabe citar los
beneficios de tenencia especiales que se conceden alos arrendatarios y alos trabajadores agricolas en virtud de
ciertas disposiciones juridicas. En muchos paises, los atos costos implicitos en la contratacion de mano de obra
y ladisponibilidad de beneficios no productivos por & hecho de tener tierras, esto es, subsidios en forma de
crédito, proteccion contralainflacion, ventagjastributarias, y posibles ganancias de capital debido alaexpansion
urbana, entre otras cosas, también han fomentado € mantenimiento de una parte importante de tierras agricolas
para actividades de baja productividad, tales como la ganaderia extensiva (Binswanger et al., 1995).

En lamayor parte de los paises de América Latina, las modalidades de cultivo no han promovido los intereses
de los pequefios propietarios, pese a que representan € grueso del empleo agricola. Los aumentos en la
produccion y d rendimiento dentro del sector agricola mecanizado han absorbido pocos recursos de mano de obra
adicionales, acelerando el éxodo de campesinos, |0 que ha contribuido al crecimiento prematuro de |los centros
urbanosy ala ocupacién de tierras vulnerables. Como consecuencia, ladiminacién de la pobrezay del exceso
de mano de obra en las zonas rurales ha sido un proceso lento en la mayoria de los paises de laregion, 1o que
contrasta notablemente con € crecimiento de la agricultura con gran intensidad de mano de obra de las economias
del Asiasudoriental.

C. Los derechos de propiedad y la deforestacion

Los recientes avances en € estudio de las cuestiones rel acionadas con la tenencia sugieren que los derechos de
propiedad evolucionan en respuesta a complgjas tendencias demogréaficas y sociaes. En las primeras etapas de
desarrollo, cuando lastierras agricolas son abundantes 'y la productividad es bgja, la agricultura migratoriaes e

modo predominante de produccion (Boserup, 1965). Prevalece los derechos de propiedad difusos, debido a

reducido valor delosrecursos de tierras (Feder y Feeney, 1991). Sin embargo, amedida que la poblacién aumenta
en relacién con los recursos naturales circundantes y que la agricultura se hace mas rentable, las comunidades
regularizan cada vez mas las normas de acceso a esos recursos. Dichas normas resuelven las reclamaciones y
facilitan las inversiones necesarias parala produccién intensiva (Demsetz, 1967). Si no se establecen regimenes
de derechos de propiedad adecuados y niveles de productividad més altos, € resultado puede ser la degradacion
delatierra, debido aque @ suelo pierde fecundidad y materia organica, y los cultivos van invadiendo las laderas
de las colinas, las orillas de los bosques y otras éreas vulnerables. El régimen imperante en los paises



desarrollados es un gemplo de como establecer ingtituciones de derechos de propiedad cuando hay una gran
presién demogréfica, cambios tecnoldgicos y mayores oportunidades de comercializaciéon agricola (Barbier,
1997).

Si bien en algunas sociedades es posible que surjan naturalmente regimenes de derechos de propiedad adecuados,
ello puede no ocurrir en todos los casos (Otsuka et. al., 1996). Las pruebas antropoldgicas indican que las
instituciones consuetudinarias de manejo de recursos pueden ser un medio eficaz de mangjar 10s recursos
comunes, incluidos los bosques (Ostrom, 1990). Sin embargo, esas ingtituciones pueden desintegrarse por causas
externas (por g emplo, fuertes corrientes migratorias), 10 que aumenta la accesibilidad y provoca la rapida
degradacién de los recursos comunes (Binswanger et a., 1995; Rudd, 1995; Southgate, 1990). En tales casos,
las dificultades para organizar una accion colectiva con objeto de mangjar la propiedad comun, las deficiencias
normativasy las restricciones juridicas pueden inhibir las respuestas institucional es necesarias (Otsuka, et. al.,
1996). Pueden requerirse puesintervenciones de politica paraimpedir el derroche de los recursos ambientales.

Muchos de los que han analizado €l tema consideran que los problemas de tenenciay, en particular, lafatade
derechos de propiedad bien definidos, son causas importantes de la rapida deforestacion en América Latina.
Desde € punto de vista analitico, es conveniente distinguir los efectos entre |os problemas de tenenciaen tierras
agricolas establecidas hace tiempo y aquellos que se dan en zonas fronterizas forestadas, s bien, en redidad, esa
distincién no estotalmente clara. En € primer caso, lainseguridad respecto de los derechos de propiedad impide
gue los agricultores aprovechen mas sustierras. Los niveles de inversion, de rendimiento y de empleo son més
bajos que cuando tienen plenos derechos de propiedad. Ademas, |os mercados de propiedad no transfieren
efectivamente lastierras a aquellos que mejor las utilizan. Debido alos riesgos de expropiacion asociados con
las leyes de reformaagraria, la contratacion de mano de obray |os contratos de arrendamiento también entrafian
riesgos. Esos factores deprimen la generacion de empleos en la agricultura y acentian los efectos de otras
politicas encaminadas a promover las actividades agricolas en gran escala que economizan mano de obra. Esta
tendenciainevitablemente provoca un gran éxodo de mano de obra agricola hacialas zonas urbanas y fronterizas
(Heath y Binswanger, 1996).

En las zonas fronterizas, donde la mayoria de las tierras no son adecuadas para la agricultura sostenible, la
incertidumbre de tenenciatambién promueve ladeforestacion. El principa problema de latenencia en esas zonas
es la accesibilidad de las tierras forestales estatales. En general, los gobiernos de |os paises |atinoamericanos
carecen de la capacidad para hacer cumplir los derechos de propiedad: 1os costos conexos son prohibitivos debido
alaenorme superficie de lastierras estatales en relacion con los fondos de que disponen los gobiernos. Ademas,
lacolonizacion de lastierras estatales ha proporcionado unavavula de escape a las incipientes tensiones sociales
en otras zonas, en particular frente a las fuertes corrientes migratorias de trabajadores que carecen de
oportunidades de empleo en las situaciones rurales o urbanas tradicionales. En muchos casos, a menudo los
intereses geopoliticos han a entado la colonizacién de zonas anteriormente desocupadas, como en € Amazonas
brasilefio y en € Petén de Guatemala.

Esos migrantes se Sienten atraidos a la frontera porque pueden obtener acceso alatierray establecer sus derechos
mediante € desmonte. En esas zonas, |la deforestaci on es un método préctico de aumentar la seguridad de tenencia
(Southgate, 1991a; Kaimowitz, 1996). El desmonte, seguido de intentos de produccién agricola o ganadera,
aumenta la probabilidad de corrientes comerciales rudimentarias y de otras corrientes migratorias, que alalarga
pueden atraer la presencia de instituciones del Gobierno y provocar una subaimportante del precio de lastierras
(Mueller et. al., 1994).

Ademés de la accesibilidad de las tierras estatales, por 1o general |os gobiernos | atinoamericanos impulsan la
deforestacion en lafrontera con otras politicas relacionadas con latenencia. En lastierras estatales, la cortade
la cubierta forestal ha sido tradicionalmente un requisito para la concesiéon del titulo de propiedad. Esta bien
documentado que éste ha sido un factor principal en la conversién agricolafronterizaen CostaRica, € Ecuador,



Honduras, Panamay otros paises | atinoamericanos (K aimowitz, 1995; Peuker, 1992; Mahar y Schneider, 1994,
Southgate y Whitaker, 1992). En los Ultimos afios, gracias a una mayor conciencia de los efectos perniciosos del
requisito de desmonte, ese requisito se ha eliminado en varios paises de laregion. No obstante, incluso cuando
ha sido oficialmente eliminado, sigue exigiéndose en la préctica, o que posiblemente reflgje la falta de otros
métodos de bajo costo paraasignar derechos individuales en zonas recién colonizadas.

En las tierras en que los particulares tienen derechos de propiedad, se ha demostrado que diversas politicas
gubernamental es promueven una cierta deforestacion. En algunos casos, la tala de bosques esimpulsada por leyes
gue amenazan con expropiar lastierras Ao trabajadasi o con asignarles mayores impuestos. La répidatalade
bosques en Paraguay en los Ultimos afios se ha atribuido a ese fenémeno (Lépez y Ocafia, 1994). En otros casos,
las disposicionesjuridicas que exigen € pago por Angorasi efectuadas en lastierras (esto es, € desmonte) han
motivado a los habitantes sin titulo a talar los bosgues en tierras privadas. Esos alicientes han surtido efecto
recientemente en Nicaragua (Kaimowitz, 1995). En algunos paises, |as paliticas que separan la propiedad de las
tierras de los recursos forestales (conocidas como Avuel of), en particular cuando los arboles son legalmente de
propiedad estatal, promueven la deforestacion. En tales casos, debido a que es imposible hacer cumplir las
disposiciones, los bosques en tierras privadas son un recurso accesible.

En resumen, los problemas de tenencia se cuentan entre las causas principales de la répida deforestacion en
AméricalLatina Lainseguridad de latenenciaen lastierras agricolas impide que éstas se utilicen en formamas
racional y con gran intensidad de mano de obra, 1o que podriareducir las presiones migratorias hacialafrontera.
En las zonas fronterizas, laimposibilidad de que los gobiernos hagan respetar sus derechos de propiedad, y otras
politicas equivocadas, fomentan la eliminacion de la cubierta forestal.



Capitulo 11
L os derechos de propiedad sobre las tierras agricolas

Los recientes adelantos en € estudio de la evolucion de los sistemas de tenencia sugieren que € establecimiento
de derechos individual es es un paso critico parallegar alaagriculturaintensiva (Binswanger et a., 1995; Otsuka
et d., 1996; Feder y Feeney, 1991). Si bien lamayor parte de los paises de América Latina tienen instituciones
de catastro y de registro de propiedades con ese fin, en muchas zonas de la region los derechos de propiedad
siguen siendo irregulares e inciertos (Jaramillo, 1997). Se estima que menos del 50% de los agricultores de la
region tiene un titulo legal sobre sustierras (Lépez y Valdés, 1997).

El presente capitulo defiende latesis de que toda estrategia parareducir € interés en la deforestacion en América
Latina debe incluir un sistema adecuado para asignar y hacer cumplir los derechos de propiedad en las tierras
agricolas colonizadas. En otras palabras, e acceso de los agricultores a una propiedad segura facilita la
agricultura intensiva y la generacion de empleo en areas colonizadas, 1o que a su vez reducird las presiones
demogréficas sobre |los recursos forestales y la demanda de mayor produccion agricola.

Aqui se analizan |os efectos previstos de conceder derechos de propiedad seguros a los agricultores, afirmando
gue se aumentariala productividad, la utilizacion de mano de obray la eficiencia de las transacciones del mercado
detierras. Por lo tanto, la seguridad de |os derechos de propiedad es un € emento necesario de toda estrategia en
pro de la agricultura intensivay la generacion de empleo. Esos derechos también deben complementarse con
medidas para estimular |a demanda de mano de obra en las zonas rurales y la demanda urbana en otros sectores.
Sin embargo, € aumento de la seguridad de tenenciadebe ir precedido por la eliminacion de toda parcididad de
las politicas paraimpedir una mayor concentracion de lastierrasy la subutilizacion de lastierras productivas.

A. Productividad

En general, la seguridad de los derechos de propiedad individual sobre latierrapromueve lamano de obray €
manejo adecuado, asi como lainversién para proteger o mejorar lafertilidad de latierra (Feder y Feeney, 1991).
Seglin 1os model os tedricos eaborados por Feder et a. (1988), € aumento de la seguridad de tenencia ha de
mejorar laproductividad de |os agricultores por lo menos en dosformas. Unaes € Aefecto deintensificacion que
reflgja como influye la seguridad de tenencia de la tierra sobre los incentivos paralainversion, en particular en
bienes de capital adscritos alatierra. Si hay una probabilidad de que al ocupante no se le permita obtener los
beneficios alargo plazo de las inversiones efectuadas, |os niveles de inversion se reducen en comparacion con
unasituacion en que la propiedad es segura. Pese aque laintensificacion en las éreas agricol as establecidas puede
reducir la deforestacién porque la mano de obra, € capital, 0 ambas cosas no se dedican a la tala, una
intensificacién similar en las &reas fronterizas puede tener € efecto contrario ya que, gracias a€lla, la agricultura
seramas lucrativa en las nuevas tierras, o que promueve alin méas la expansion agricola.

La segunda forma de aumentar la productividad agricolaatravés de latenenciaes € megoramiento de laeficiencia
en la asignacion de fondos, ya que se mitigan las restricciones a crédito a que por |o general hacen frente los
agricultores sin titulo. Con poco acceso al crédito, los agricultores no pueden adquirir todos los insumos que
necesitan. Con un titulo seguro como garantia, esas restricciones ya no existen, y 1os agricultores pueden pedir
préstamos libremente y aumentar sus insumos afin de obtener los mayores beneficios posibles.

La productividad también puede aumentarse en formaindirecta. La seguridad de los derechos promovera un uso
mas racional de los recursos naturales asociados con la tierra, tales como € aguay los &rboles, porgque los
agricultores tienen en cuenta los beneficios alargo plazo. Por supuesto, esto no significa que no setale ningln



arbol, ya que puede haber otras actividades que sean mas lucrativas para €l propietario privado. La mayor
seguridad de tenencia reduce también los costos de defender derechos inciertos, con lo que se dispone de mas
tiempo y més recursos para actividades productivas.

Pese a que en muchas zonas rurales de América Latina lo mas comin es que la tenencia ho sea segura, pocos
estudios han observado empiricamente las consecuencias reales de aumentar la seguridad de los derechos de
propiedad de los agricultores. Uno de los primeros fue realizado por Strasmay Barbosa (1984) quienes llegaron
ala conclusion de que los agricultores con titulo de propiedad en € estado brasilefio de Marafion obtenian
ingresos bastante mas altos que | os precaristas. Feder et d., (1988) realizaron un estudio empirico més detallado
en Tailandiay encontraron que €l titulo seguro aumentaba la productividad principal mente mediante un mayor
acceso a crédito. Sin embargo, los estudios de Seligson y Nesman (1989) sobre los efectos de |os proyectos de
concesion de titulos de propiedad de la tierra financiados por la USAID en Honduras obtuvieron resultados
ambiguos. En efecto, no establecian claramente que hubieraunareacion entre € titulo de propiedad de latierra
y laproductividad o los ingresos agricolas.

Recientes estudios realizados en € Paraguay por Carter y Olinto (1996), en Honduras por Lépez (1996) y en €
Brasil por Alston, Libecap y Schneider (1996) confirman que la seguridad de tenenciade latierrainfluye en €
uso gue los agricultores hacen de losinsumos variables que adquieren y en € nivel deinversiones adscritasala
tierra (véase € recuadro 1). Esos estudios también aportan una valiosa contribucién metodol 6gicaa reconocer
gue las simples correlaciones entre la tenencia y la produccién probablemente exageren los efectos de la
concesi6n de titul os de propiedad, dado que otras caracteristicas de lafamilia (por  emplo, educacién, ingresos,
activoy caidad del suelo, etc.) pueden explicar la mayor productividad de ciertos grupos de agricultores. Los
resultados obtenidos en los tres paises confirman que la relacion entre la productividad y los titul os de propiedad
eslo suficientemente fuerte paraincluirla entre otras posibles causas de mayor productividad. Sin embargo, en
los estudios realizados en Honduras y € Paraguay se ha determinado que sdlo una minoria de agricultores puede
realmente aprovechar los efectos de una mayor seguridad de tenencia mediante € acceso a crédito, habida cuenta
de que lamayoria de | os pequefios terrateni entes pobres no tienen acceso a fuentes institucionales de crédito sea
cual fuere su situacién en materia de tenencia.

Fuera de las restricciones impuestas por € limitado acceso al crédito, la asignacion de derechos de propiedad a
los agricultores no siempre provoca un aumento de la productividad en algunas de |as situaciones que se dan en
América Latina. El titulo legal tal vez no aumente realmente la seguridad de tenencia si las ingtituciones que
garantizan los derechos de propiedad y los hacen cumplir, esto es, los sistemas de catastro, de registro, judiciales
y de poalicia, no funcionan debidamente, en especia en las zonas remotas donde |0s organismos gubernamentales
no estan muy representados. Ademas, muchas de las medidas de titulacion no son demasiado eficaces debido a
sus deficiencias intrinsecas. Una cuestion fundamental ha sido el ato costo de los procedimientos conexos.
Cuando ese costo es sufragado por los beneficiarios, muchos pequefios agricultores se ven excluidos del proceso.
Incluso cuando |os gobiernos subvencionan la mayor parte de los gastos, 10s costos netos por titulo tienden a ser
altos, lo que pone enteladejuicio la sensatez de lainversion desde @ punto de vistasocia (Wachter y English,
1992). En algunos proyectos grandes rel acionados con la concesién de titul os de propiedad, se ha otorgado alos
agricultores € titulo oficial sin inscribirlo en los registros publicos. En ciertos casos, lasingtituciones irregulares
preexistentes, tales como los regimenes de propiedad comun de las comunidades cuyos miembros estan
estrechamente relacionados entre si, pueden ya haber otorgado suficiente seguridad de tenencia, de maneraque
la concesién de titulos de propiedad oficiales tiene pocos efectos sobre |as modalidades de comportamiento®.

* EnRudel (1995) y Ostrom (1990) se examina también este temay se incluyen algunos ejemplos de seguridad de
tenencia e instituciones consuetudinarias.



Recuadro 1: Los efectos de la concesion detitulos de propiedad delatierra en Hondurasy € Paraguay

Seglin lateoria econdmica, la seguridad de tenencia de latierra deberiamejorar la productividad y los ingresos de los agricultores.
Sin embargo, en e contexto latinoamericano, esta sencilla hipétesis ha sido dificil de confirmar empiricamente. Hasta hace poco,
los contados estudios disponibles observaban las diferencias en los medios, 0 ssimples correlaciones que tienden a sobrestimar
dichavinculacion, dado que € efecto de las caracterigticas de lafamilia que se omiten (por € emplo, educacion, ingresos o activo)
puede explicar tanto la mayor seguridad de tenencia como los niveles de productividad més altos entre ciertos grupos de
agricultores.

Losinvestigadores han aprovechado las grandes encuestas por hogares en zonas agricolas realizadas en Honduras (L 6pez, 1996)
y € Paraguay (Carter y Olinto, 1996). En € caso de Honduras, entre 1983 y 1985 se hizo una de tales encuestas en los
departamentos de Santa Bérbaray Comayagua entre un subgrupo de agricultores beneficiarios de un proyecto relacionado con
la concesion de titul os de propiedad, financiado por la USAID. También se hizo una encuesta entre un grupo de agricultores de
control que no iban arecibir titulos de propiedad. En 1994, se llevé a cabo una submuestra de 450 de |os mismos agricultores
encuestados en 1983-1985. En esa forma fue posible efectuar una comparacién del rendimiento de los agricultores que recibieron
un titulo de propiedad y de los que no lo recibieron. En forma similar, en 1991 y en 1994 se entrevist6 en e Paraguay a una
muestra de 300 familias de agricultores.

Gracias alaestructura de los datos de la encuesta fue posible determinar |os efectos de los regimenes de tenenciade latierrasin
lainfluencia de caracteristicas | atentes de la explotacion agricolay € agricultor (por gjemplo, lacaidad del sueloy lapericiaen
los trabgj os agricolas) que pueden estar correlacionadas con |os regimenes de tenencia. También fue posible desagregar los efectos
de los titulos de propiedad en sus dos efectos principales: la demanda de inversiones inducida por la seguridad y la oferta de
crédito inducida por la garantia.

Las conclusiones obtenidas en ambos paises confirman que € titulo de propiedad parece no afectar en forma importante la
productividad agricola: aumenta la demanda de inversion en bienes de capital adscritosalatierray mejorael acceso al crédito.
Tanto en Honduras como en € Paraguay, la mayor parte del efecto sobre losingresos se deriva de un mayor acceso a crédito. El
efecto relacionado con la demanda de inversion es mas débil y se concentrd en los bienes de capital adscritosalatierra

En Honduras, el ingreso familiar medio de los agricultores que recibieron un titulo de propiedad aument6 en alrededor de 100
ddlares anuaes, 1o que reflgja un aumento del 5% en €l ingreso per capita. Como resultado, pareceria que lainversion de fondos
publicos para proporcionar titulos de propiedad de la tierra, aunque no se dirija especificamente a las poblaciones que tienen
mayores probabilidades de obtener crédito, puede redituar beneficios de por 1o menos € 17% (L6pez, 1996).

Sin embargo, en ambos paises € titulo de propiedad sblo aumenta el suministro de crédito institucional a aquellos agricultores
gue cuentan con un minimo nivel de educacion y unaminima superficie detierra (alrededor de 20 hectéreas). Slo ese grupo se
beneficia con los titulos de propiedad. Por consiguiente, los gobiernos deben adoptar politicas complementarias para ampliar €
acceso alos mercados de capital con objeto de impedir una distribucion desigual de los beneficios derivados de latitulacion.
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B. Mano de obra

En lamayoria de los paises latinoamericanos, € establecimiento de derechos de tenenciafirmesy seguros exigiria
laeliminacion de las disposiciones juridicas que amenazan alos agricultores con la expropiacion cuando tienen
arrendatarios en sustierras. En € pasado, los arrendatarios se han beneficiado con las disposiciones encaminadas
afentregar latierraalos que latrabajand, que trataban de redistribuir latierra de los grandes hacendados. Sin
embargo, aungue la mayoria de | as haciendas tradiciona es ha desaparecido, las mencionadas disposiciones siguen
en vigor. Posteriormente, esa situaciéon ha sido causa de que se denieguen los medios de acceso alatierraa
muchos de los pobres rurales, promoviendo una subutilizacién de las tierras y fomentando la adopcion de
tecnologias de produccion que utilizan més insumos distintos de la mano de obra. La eliminacién de tales
disposiciones reduciria los riesgos derivados de arrendar latierray alteraria las actividades de produccion en
favor de lamano de obra. Naturalmente, esos efectos serian mayores dentro de lafrontera agricola, yaqueen la
frontera misma la mano de obra es escasa y pueden justificarse las préacticas con menos densidad de mano de
obra.

Muchos paises |atinoamericanos que hacen frente a un gran crecimiento de la poblacion rural necesitan adoptar
una estrategia para promover la agricultura con gran densidad de mano de obra. La supresiéon de los riesgos
relacionados con latenencia en lo que serefiere ala contratacidn de mano de obray € arrendamiento podria ser
un elemento importante de tal estrategia. Ademés, se podria generar mas empleos rurales con politicas
complementarias que se centren en & fomento de las pequefias explotaciones agricolas. Esto incluirialareforma
de las normas sobre salario minimo y seguridad socia, que gjercen efectos perjudiciales sobre € empleo. A fdta
de politicas €ficaces de reforma agraria, podria proporcionarse acceso alatierraa ciertos grupos de la poblacién
rural que carecen de tierras, mediante la concertacién de acuerdos de arrendamiento, mecanismo que, segln se
ha demostrado, ofrece oportunidades de progreso socia en algunos paises del Asia oriental (Otsuka, 1993) asi
como en & Amazonas brasilefio (Lena, 1991).

C. Mercados detierras

Un mercado detierras en buen funcionamiento deberia facilitar las transacciones entre los propietarios de tierras
con alta productividad margina y los propietarios con baja productividad margina (Feder y Feeney, 1991). Para
ello, los derechos de propiedad deben ser universa mente reconocidos y totalmente comercidizables. Sin embargo,
con pocas excepciones, |os mercados de tierras en toda América L atina padecen de graves deficiencias (Jaramillo,
1997). Tienden a no ser estructurados debido a la generalizada falta de documentos de propiedad y de
instituciones oficiales. Sus transacciones tienden a circunscribirse alos miembros de ciertas comunidades, dado
gue su caracter no estructurado agrava los problemas de informacion entre e vendedor y € comprador. En tales
circunstancias, lateoria sugiere que € precio de latierraamenudo no reflgja su verdadero valor socid y, por 1o
tanto, la cantidad de las transacciones de tierrano llega a ser éptima (Feder y Feeney, 1991). El funcionamiento
inadecuado de |os mercados de tierras contribuye a explicar la persistencia de tierras agricolas subutilizadas en
muchos paises |atinoamericanos (Jaramillo, 1997).

Un sistema €ficiente para asignar derechos de propiedad seguros a la tierra ayudaria a regularizar las
transacciones del mercado detierrasy reducirialaineficienciay los costos de esas transacciones. Lo que es mas
importante, al facilitar la salida de los agricultores con baja productividad y |a entrada de agricultores con
posibilidades de tener una productividad mas alta, promoveria un uso masintensivo delatierray de los recursos
de mano de obra en las zonas colonizadas, 10 que podria reducir los incentivos parala deforestacion en lafrontera.
El mgjor g emplo de un mercado detierras estructurado y dindmico en laregion es Chile. Las sdlidas instituciones
con que cuenta ese pais garantizan los derechos de tenenciade latierra. Como resultado hay un dinamico mercado
paralaventay € arrendamiento de las tierras agricolas, que haimpulsado un uso intensivo de los recursos de
tierrasy la absorcion de los excedentes de mano de obrarural (Mufioz, 1993).
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El aumento de la eficiencia de los sistema de derechos de propiedad para fomentar los mercados de tierras
estructurados plantea ciertos riesgos. Con arreglo a régimen que sigue en vigor de apoyo gubernamental selectivo
para ciertos grupos de agricultores influyentes, € aumento de las transacciones puede provocar una mayor
concentracion de tierras y de ingresos (de Janvry et al., 1997). Ademés, si sigue habiendo exenciones fiscales,
inflacién altay otros beneficios no productivos derivados de latierra, € aumento de las transacciones en tierras
podria ser causa, en efecto, de que se dedicara una mayor proporcion de lastierras agricolas a actividades de baja
productividad. Por consiguiente, parece esencial eliminar laparcialidad en las politicasy reducir los beneficios
de mantener tierras no productivas. Esa seriala tnicaformade asegurar que un mercado de tierras regularizado
y mas activo pudiera promover un uso mas eficiente de la tierra, una mayor generacion de empleo y una
disminucion de la sobreexplotacion de los bosques natural es.

Pese alos beneficios ya descritos, las politicas que garantizan un funcionamiento més eficiente y neutral delos
mercados de tierras pueden tropezar con obstécul os importantes. Los mercados de tierras més dinamicos y
estructurados siguen haciendo frente a muchos costos normales e inducidos por € Gobierno en relacion con la
blsqueday € registro de las transacciones (Jaramillo, 1997). Ademaés, las paliticas que favorecen alos grandes
0 medianos agricultores mecanizados han sido dificiles de eiminar incluso después de las reformas liberales de
fines del decenio de 1980 (de Janvry et d., 1997). Tal vez |lo mas dificil seasuprimir los beneficios de mantener
tierras improductivas, dado que la eliminacion de los programas fiscales y crediticios favorables contara con la
oposicion de poderosos intereses paliticos.

D. Politicas complementarias

El aumento de la seguridad de tenencia puede ser un e emento importante de cualquier estrategia para promover
una modalidad masintensivay sostenible de desarrollo agricola. Sin embargo, hay otras medidas que también
son dignas de tener en cuenta en una estrategia de ese tipo. Es fundamental eiminar la parcididad en las politicas,
gue en € pasado ha servido parafomentar modalidades de crecimiento basadas en tecnol ogias que economizan
mano de obra. A ese respecto cabe citar las medidas fiscales y de proteccion selectivas, la investigacion y la
divulgacién, los subsidios al crédito y la comercializacion, y los precios artificialmente baj os paralos insumos,
incluida la maquinaria. Tradicionalmente, esas politicas han beneficiado solamente a los grandes agricultores
mecanizados. En una nueva estrategia, la eliminacion de esas politicas debe complementarse con la promocion
de los sectores de peguefios propietarios para fomentar una modalidad de crecimiento agricola con gran
intensidad de mano de obra. Las politicas deben incluir la promocién de fuentes de crédito para los pequefios
agricultores, la supresion de los mercados de trabaj o que aumentan artificialmente € costo de contratar mano de
obrarural, y lareorientacion de lainversion publica hacialainfraestructura, lainvestigacion y ladivulgacion en
beneficio de los pequefios agricultores.

Una cuestion més dificil de abordar es si deben utilizarse recursos sustancial es para promover la agriculturaen
la frontera o cerca de dla por parte de poblaciones de migrantes recientes. Varias razones indican que
probablemente sea un uso inapropiado de los recursos fiscales. En primer lugar, |os escasos fondos publicos para
investigacion, divulgacion y otros servicios deben orientarse hacia areas con gran densidad de poblacion donde
es mas probable que tengan mayor impacto. En segundo lugar, las inversiones en tierras recientemente
colonizadas tienden a aumentar los valores de lastierrasy a atraer mas migrantes al bosgue (LOpez, 1994). En
tercer lugar, |las areas fronterizas se caracterizan por una bgja relacion mano de obraBierra que exige tecnologias
con mas densidad de mano de obra que en otras areas. Finalmente, € desarrollo de tecnologias apropiadas para
tierras agricolas marginales probablemente impulse la deforestacion en areas mas aptas para usos forestales. Por
consiguiente, las actividades de investigacion y divulgacion redundaran en mayores beneficios sociales s se
orientan a perfeccionamiento de tecnologias que aumenten la rentabilidad de los sistemas de produccién mas
intensivos. Esas actividades deberian reducir la deforestacion excesiva (Kaomowitz y Angelsen, 1997).
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E. Resumen

El fortalecimiento de los derechos de propiedad individual en las éreas agricolas colonizadas es un elemento
necesario en una estrategia de agriculturaintensivay reduccion de la sobreexplotacién de los recursos forestales
en AméricaLatina. El aumento de la productividad, ladisminucién de los costos de contratacion de mano de obra
y un aumento de la eficiencia de los mercados de tierras deberian promover |as oportunidades de empleo y reducir
lademanda de méstierras agricolas.

Sin embargo, los encargados de formular politicas deben darse cuenta de que probablemente las politicas de
tenencia de latierrano sean suficientes para conseguir esos resultados. Paralograr efectos favorables, € aumento
delaseguridad de tenenciadebeir precedido por la€liminacién de toda parcialidad en las politicas que faciliten
la concentracién y la subutilizacion de tierras. Ademés, se deben adoptar medidas para promover lageneracion
de empleo en actividades no agricolas tanto en las zonas urbanas como en las zonas rurales. Los gobiernos deben
evitar d fomento de la agriculturaintensiva (mecanizada) que economiza mano de obra, ya que puede desplazar
alostrabajadoresy promover laemigracion alas zonas forestadas.
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Capitulo 11
Derechos de propiedad sobre las tierras forestadas

El andlisis de los derechos de propiedad sobre |astierras forestadas sin grandes posibilidades parala agricultura
sostenible es més complegjo que en |o que respecta alas areas agricol as colonizadas. En estas Ultimas, los valores
privados y sociales relacionados con la eliminacion de la cubierta forestal pueden ser muy diferentesy algunos
de | os dafios causados pueden ser irreversibles’. Los agentes responsables del desmonte no perciben la mayor
parte de las consecuencias negativas de la deforestacion, tales como, por gemplo, ladisminucion del secuestro
del carbono y los efectos de la sedimentacion rio abajo. Si antes no se toman medidas adecuadas para que los
colonos tengan en cuenta esos efectos, la concesién de derechos de propiedad individual alastierras forestadas
tal vez no sealaformamas apropiada de lograr é méximo bienestar social.

Lacomplgjidad de las cuestiones rel ativas al os derechos de propiedad en lafrontera se ve aumentada por lafalta
de pruebas empiricas respecto de cdmo se comportan |os colonos bajo diferentes regimenes de tenenciaen las
areas forestadas. Ello obedece en parte alos atos costos de llegar alas poblaciones e egidas en las zonas remotas.
Muchas de las preguntas fundamental es para la investigacién exigen estudios costosos paradeterminar laforma
en gue las modalidades de tala de bosques que utilizan |os colonos responden através del tiempo a diferentes
regimenes de tenenciay aotras variables. Mientras no seredlice unainvestigacion definitiva, hay que considerar
gue las conclusiones relativas a los efectos de | os derechos de propiedad sobre €l uso de |os recursos naturales
son inciertas.

Pese a esasreservas, en € presente capitulo se defiende latesis de que las cuestiones rel aci onadas con la tenencia
son una causa importante de la tala de bosques en las zonas fronterizas. Sin embargo, segun las pruebas
disponibles, pareceria que los derechos de propiedad individual ilimitados no impiden latala masiva de bosgues
en lafrontera. Por o tanto, es poco probable que una politica de privatizacion indiscriminada de bosgues detenga
las tendencias aladeforestacion. Tal vez seameor que los gobiernos de la regién mantengan |os bosques bajo
otros regimenes de propiedad, incluidas la propiedad estatal, la propiedad comin y la propiedad privada
individual con limitaciones. Con todo, es menester idear métodos eficaces para impedir la destruccion de los
bosques en las tierras bajo esos regimenes de propiedad.

A. Derechos de propiedad individual ilimitados sobre las tierras forestales

Los proponentes de los derechos de propiedad individual en las areas fronterizas forestadas afirman que la
seguridad de tenencia deberia impulsar una tasa de explotacion mas racional de los recursos naturales y una
reduccién de | as tasas de deforestacion®. Seguin ese punto de vista, varias razones justifican esa conclusion. En
primer lugar, los derechos de propiedad individual sobre lastierras con diferentes posibilidades agricolas deberian
impulsar a los colonos a concentrar |as actividades productivas donde es més probable que sean lucrativas y
sostenibles alargo plazo. En segundo lugar, es mas probable que los colonos que tengan derechos legitimos a
largo plazo mantengan |os bosgues en pie porgue tienen la seguridad de captar las futuras corrientes de ingresos
derivadas de laexplotacion de los productos y |os servicios forestales. También tendrén que sufragar |os costos
de los dafios locales alargo plazo provocados por latala de bosgues. En tercer lugar, una vez que obtienen un

> Lasactividades agricolas también pueden ocasionar dafios externos sustanciales tales como la sedimentacion y la
filtracién de productos quimicos nocivos.

6 Véase, por jemplo, Southgate y Whitaker (1992).
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titulo de propiedad confirmado y seguro, los colonos no necesitan seguir talando arboles para hacer respetar sus
derechos de propiedad. Mendelsohn (1994) ha estructurado esos argumentos en un modelo, segin € cua €
aumento de |a certidumbre sobre |os derechos de propiedad reduce |as tasas de deforestacion’.

Tal vez esas motivaciones sean insuficientes para reducir en forma significativa la deforestacion en América
Latina por diversas razones". En primer lugar, sigue habiendo grandes corrientes migratorias alas fronteras y,
en muchas areas, la demanda de tierras es muy superior ala superficie disponible parala explotacién agricola
alargo plazo. Ello sereflgja en € gran porcentaje de deforestacion en areas con suelos que se degradan con
facilidad. Ademés, a menudo ni los colonos ni los funcionarios gubernamentales conocen a fondo las
caracteristicas del suelo y sus posibilidades parala agriculturaalargo plazo.

En segundo lugar, por lo generd la gran mayoria de los colonos en areas fronterizas son pobres, con atas tasas
de descuento. Por o tanto, no es probable que valoren |os beneficios privados que pueden obtener alargo plazo
sl mantienen los bosgues intactos. Tampoco es probabl e que se preocupen mucho por los costos locales alargo
plazo que se deriven de talar los arboles.

En tercer lugar, segln las pruebas disponibles, los productos maderables y no maderables del bosque en pie no
son muy lucrativos si se comparan con otras opciones asociadas con la corta de la cubierta forestal (Southgate,
1997). Una comparacion detallada de otros usos posibles de latierra en Costa Rica demostré que en situaciones
mas redlistas, latala de bosques paralas actividades agricolas y ganaderas es més lucrativa paralos agricultores
privados (Kishor y Congtantino, 1993). Esta conclusién también parece ser vdlidaen lamayor parte de las &reas
fronterizas de la cuenca del Amazonas. Un corolario de este punto es que hay més probabilidades de que los
colonos talen los bosgues en sustierras para dedicarlas a pastoreo si sus derechos de propiedad son segurosy
pueden contar con dedicarse a la ganaderia a largo plazo. A la inversa, la inseguridad de tenencia puede
efectivamente impedir la deforestacion dado que la mayoria de los colonos no convertirian los bosques en tierras
de pastoreo si creyeran que van a perder € acceso a ellas dentro de relativamente poco tiempo.

En cuarto lugar, s bien lacortade lacubiertaforestal desempefia un papel importante en apoyo de lareclamacién
de derechos de un colono sobre determinada superficie de tierra, con ella también se logran otros objetivos
importantes. S se demuestra que latierra puede ser utilizada a corto plazo para actividades agricolas y ganaderas,
hay maés probabilidades de que otros colonos se asienten en laregion. Ello a su vez promueve mayores corrientes
comerciales que reduciran los costos de comercializacion y justificardn las inversiones publicas y privadas en
infraestructura de transporte. Por [0 general, tras la construccion de caminos se establecen en lazonainstituciones
gubernamentales, incluso las que se dedican a confirmar los derechos de propiedad de latierra, asi como un grupo
mas grande de posiblesinversionistas interesados en invertir en tierras (Schneider, 1995).

Este ciclo de creciente integracion de las &reas remotas en la economia estructurada of rece alos colonos iniciales
laposibilidad de que sustierras se valoricen y de obtener importantes ganancias de capital (Mudller et al., 1994;
Mueller, 1997). Las ventas de tierras pueden ocurrir en diferentes etapas de ese ciclo (Lena, 1991; Alston et al .,
1996). Los colonos pueden utilizar los ingresos derivados de esas ventas como capital inicial para nuevas
migraciones, paraintensificar la produccion agricola en lastierras restantes, 0 paracomprar ganado (Lena, 1991;
Schneider, 1995). Por lo tanto, €l propdsito de latala de bosgues por lo general vamés alladel aumento de la
seguridad de tenencia.

” Un modelo reciente realizado por Otsuki (1997) demuestra que € aumento de la seguridad de tenenciaen las
tierras forestadas puede no provocar una disminucion de la deforestacion si hay fuertes presiones migratoriasy s las
instituciones de derechos de propiedad de latierra son débiles.

8 El examen dea gunos de esos argumentos proviene de Kelly (1996).
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Finalmente, incluso s os derechos de propiedad seguros pudieran reducir |os incentivos para la deforestacion,
no estd muy claro que en la mayor parte de las areas fronterizas forestadas de América Latina los gobiernos
tengan capacidad para asignar y hacer respetar esos derechos a un costo razonable. Es probable que en muchas
areas forestadas |os costos de los programas de concesion de titulos de propiedad y de establecimiento de
instituciones para hacerl os respetar sean cuantiosos en relacion con los beneficios sociales. Esas inversiones s6lo
son lucrativas cuando ladensidad demogréficay la actividad econémica en una zonallegan aun cierto nivel que
puedejustificar € establecimiento de oficinas gubernamentalesy lainiciacion de medidas oficiaes para garantizar
laseguridad de tenencia.

Los informes acerca del ciclo de deforestacion/colonizacion en € Amazonas brasilefio no demuestran que las
tasas de deforestacién disminuyan cuando |os organismos gubernamental es empiezan a ocuparse de aclarar y
regularizar los derechos de propiedad (Alston, et a., 1996; Schneider, 1995; Mueller et d., 1994; Mueller, 1997;
Lena, 1991). Por lo general, los bosgues se talan gradual mente para dedicar esastierras a cultivos alimenticios
y vender los productos maderables valiosos. A lalarga, acausa de ladisminucion de lafertilidad, lastierras de
cultivo se dedican al pastoreo. Y a sea que los derechos de propiedad estén confirmados desde €l principio del
ciclo, como ocurre en los planes de colonizacién patrocinados por € Gobierno, o Gnicamente en las etapas
posteriores, cuando la mayor parte de las tierras han sido convertidas a pastoreo, |os incentivos para cortar la
cubiertaforestal parecen continuar incluso después de la concesion dd titulo de propiedad de latierra.

Por o menos tres razones explican este fenémeno. En primer lugar, las posibilidades de generacion de ingresos
gue ofrecen los bosques en pie son por |0 generd limitadas, especidmente unavez que se extraen |os troncos més
valiosos. En segundo lugar, lastierras desmontadas en &reas fronterizas casi siempre valen mas que lastierras
forestadas (Mudller et al., 1994; Paveri, 1997). En tercer lugar, actividades tales como €l establecimiento de
pasturas y la ganaderiaa menudo son mas atractivas paralos colonos (de Janvry y Garcia, 1992). A medida que
cobran fuerza las relaciones de mercado, la demanda de tierras de pastoreo aumenta y ofrece a los colonos la
posibilidad de obtener grandes ganancias de capital. Por otro lado, en las zonas con poco acceso alos mercados
de capital, la inversion en ganado es un método practico de acumular ahorros y proporcionar un seguro para
futuras emergencias. Entre |as posibilidades de produccion en lafrontera, € ganado es atractivo porgue su precio
de venta tiende a ser mas estable que € de los cultivos, y la ganaderia reduce los riesgos agronémicos de la
produccion. Por otraparte, d ganado puede Aransportarse asi mismo@ a mercado, ventgjaimportante en éreas
con infraestructura deficiente. En comparacion con la mayoria de las demas alternativas de generacion de
ingresos, la ganaderia exige poca mano de obray mantiene latierra Aocupadal y sin riesgo de expropiacion o pago
de impuestos altos. Ademés, las paliticas gubernamental es de varios paises, incluidos € Brasil, el Ecuador y
algunas naciones centroamericanas, a menudo han apoyado la ganaderia con crédito barato y otros incentivos
fiscales (Binswanger, 1991).

Hay pocas pruebas empiricas que vinculen la deforestacion con los derechos de propiedad individual y otras
variables al micronivel en los paises latinoamericanos. Un proyecto de investigacién en curso, manejado por
miembros dd Ingtituto Internacional de Investigacion de Politicas Alimentarias en € Amazonas brasilefio, ofrece
unade las pocas indicaciones empiricas de lainfluencia de los derechos de propiedad sobre las modalidades de
deforestacion en lafrontera. En 1994 y 1996, se administré una encuesta detallada a 150 familias dedicadas a
laexplotacion en pequefiay mediana escala en dos proyectos de colonizacién en dos estados de la parte occidental
del Amazonas brasilefio (Acrey Rondonia)®. Los lugares se eligieron de manera de incluir &reas con diferente
calidad del suelo, diferente acceso a lainfraestructura, y diferentes periodos de tiempo transcurridos desde €

° El cuestionario de la encuesta de 1994 figuraen Witcover y Vosti (1996), y los resultados preliminares, en
Witcover et a., (1996).
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asentamiento inicia en losterrenos. Losinvestigadores del Instituto estimaron sistemas de regresiones de Tobit™
paraexplicar loscambiosen € uso delatierra, esto es, tala de bosques, plantacién de cultivos anualesy perennes,
y establecimiento de pasturas.

De acuerdo con los resultados preliminares, € aumento de la seguridad de tenencia no se asocia con una
disminucion de las actividades de deforestacion. Por € contrario, segln los datos los poseedores de titulos
definitivos talaban una proporcion bastante mayor de bosgues que los gue no tenian titulo (Witcover y Vodti,
1997)™. Por supuesto, los resultados tienen que interpretarse con cuidado, ya que solo son preliminaresy todavia
no esta claro si pueden extenderse a otras areas'. Sin embargo, confirman las conclusiones recientes obtenidas
de otrafuente en seis lugares en el estado de Para (Brasil), donde no se detectd que los titulos de propiedad de
latierratuvieran ningtin efecto importante sobre el desmonte®.

Un estudio reciente efectuado por Godoy et al., (1997) entre las comunidades tawahkas de la parte oriental de
Honduras contradice las pruebas obtenidas en € Brasil (véase € recuadro 2). En d se emplean métodos
econométricos para explicar latala de bosques higrofiticos antiguos en 1995. Los autores utilizan la duracion
de la residencia como indicacién de la firmeza de los derechos de propiedad. Los resultados demuestran que
cuanto mas tiempo hayan vivido las familias en una adea, menos probable ser& que talen bosques antiguos, en
parte porque tienen derechos mas seguros sobre sus tierras. Por € contrario, 10s nuevos residentes tienen que
desmontar mas tierras para abrir areas de cultivo y establecer sus derechos. Ademas, las familias que podian
obtener un préstamo, lo que por o general indica acceso a un titulo, cortaban menos bosques primarios que las
familias que no conseguian crédito. Lamentablemente, los resultados del estudio no son concluyentes debido a
lafalta de informacién explicita en materia de tenencia

En un estudio reciente de los problemas relacionados con e manegjo de tierras en Guatemala se examinan los
efectos cualitativos de las instituciones de derechos de propiedad sobre € uso de los recursos (Banco Mundial,
1995) (véase d recuadro 3). Los autores llegan ala conclusiéon de que & desmonte excesivo es un problemaque
aparece en todos los tipos de tenencia, incluidalatenencia estatal, latenencia privaday la tenencia cooperativa.
El estudio indica que losintereses econdmicos y sociales constituyen incentivos més fuertes para la explotacion
delosbosquesy su conversion que los incentivos derivados de la tenencia. En un ambiente en que los beneficios
acorto plazo de la agricultura son atos, la firmeza de los derechos de propiedad individual no parece afectar la
tasa de destruccion de los bosques naturales.

19 e utiliz6 SURE paratener en cuentala simultaneidad de las decisiones sobre el uso de latierra

% Los poseedores de titul os definitivos también tendian a dedicar a pastoreo una parte mayor de lastierrasya
desmontadas, a expensas de | os cultivos anuaes y perennes (Witcover y Vosti, 1997).

2| osinvesti gadores del Instituto siguen refinando el andlisis de las categorias de tenenciay tratando de obtener
informacion sobre los preciosy lacalidad del suelo, que también podrian ser determinantes importantes de las
modalidades de deforestacion.

3 Conclusiones de lainvesti gacion realizada por Lee Alston, Gary Libecap y Robert Schneider relatadas en Pfaff
(1997).
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Recuadro 2: Regimenesdetenencia delatierray deforestacion en € Petén, Guatemala

Un estudio reciente del Banco Mundial (1995) se dedico a explorar los efectos de |os regimenes de tenencia de la tierra sobre
laexplotacion de bosques en laregion del Petén de Guatemala, &rea en que se han venido talando a una tasa de alrededor del
1,5% anual. Se estima que amediados del decenio de 1990, mas del 60% de la superficie del Petén habia sido deforestada como
resultado de una rapida inmigracién de agricultores de cortay quema, colonos dedicados a la ganaderia extensiva, taladores
comercialesy el establecimiento de infraestructura de caminos por €l Gobierno y las compafiias petroleras.

El estudio encontré cuatro regimenes principales de tenenciaen € Petén: estatal, municipal (o Agjidal@), cooperativay privada.
En lastierras nacionales, que abarcan e 76% de la superficie detierradel Petén, hay accesibilidad de facto debido a minimo
control que gerce el Gobierno sobre los usuarios de los recursos de propiedad estatal. Los €idos municipal es se crearon para
servir como &reas de concentracion de laagriculturay los asentamientos de manera que el resto del Petén pudiera reservarse
para cubiertaforestal. Sin embargo, los gidos han hecho frente alos mismos problemas de manejo que lastierras nacionales,
dado que las municipalidades gjercen poco control sobre las tierras del gido. Los pocos gidos que siguen teniendo areas
forestales se degjan sin control ni manejo alguno, y en ellos se realizan con frecuencia extracciones y desmontesilegales.

L as cooperativas agricol as se establecieron en los decenios de 1960 y 1970 con € agpoyo del Gobierno, con arreglo auna politica
encaminada a colonizar € Petén. No obstante, las cooperativas han quedado aisadas, con poco acceso alos caminoso alos
servicios agricolas y sociales. Esa falta de un desarrollo importante las ha impulsado a explotar los productos maderables
valiosos. Los taladores han canalizado la mayoria de esos productos fuera de las tierras de la cooperativa, beneficiandose
notablemente con laignorancia de las cooperativas acerca del mercado de maderas preciosas. Los bosques restantes bajo control
cooperativo estan en peligro porque las ganancias financieras derivadas de la agriculturay del desmonte son mas altas que las
ganancias que se derivan del manejo forestal alargo plazo.

La propiedad privada en e Petén se caracteriza por la ganaderia a la que se dedican agunas minorias privilegiadas y la
agricultura, alaque se dedican los migrantes pobres. Ambos grupos han cortado excesivamente la cubiertaforestal debido a
que, como yasedijo, lasganancias derivadas de la agricultura son mas atas que las que se derivan del manejo de bosgues. Por
otraparte, la proteccion de lamadera vaiosa es costosa para ambos grupos, ya que e Gobierno no puede controlar latalafurtiva
y los costos de vigilancia privada son atos.

En e estudio del Banco Mundial sellegaalaconclusion de que sea cual fuere e régimen de tenenciade latierra que esté en
vigor, las condiciones econémicas brindan un incentivo més fuerte para la explotacién y la conversién de bosques que los
incentivos que representala tenencia segura. Se sefialan tres razones principales para explicar la deforestacion excesiva sea cua
fuere lamodalidad de tenencia: 1) los beneficios derivados de la agriculturay de la explotacién de lamadera natural son més
altos que los obtenidos con e manejo sostenible de bosques; 2) los colonos tienen altas tasas de descuento; y 3) los habitantes
del Petén no saben utilizar los recursos en forma sostenible.

Ademés de las pruebas examinadas, |os estudios realizados en toda la regién indican que las politicas estatales
han contribuido a debilitar |os efectos de la propiedad privada legitima sobre € uso sostenible de |os bosques.
Las politicas tradicionales que exigian el desmonte para obtener un titulo de propiedad han sido grandes
promotoras de la deforestacion. En cuanto a los propietarios con titulo, los impuestos sobre latierray sobre la
renta han promovido los usos productivos y no la proteccién de los bosgues. Por otro lado, € suministro de
crédito barato y los subsidios a la comerciaizacion, asi como la construccion de caminos, han aumentado la
rentabilidad de la agricultura y de las actividades ganaderas. Para peor, las politicas que establecen que los
arboles (esto es, e Avuelaf) son recursos estatales en tierras privadas han fomentado la explotacion excesiva de
bosques. Esas paliticas han reducido artificialmente los intentos privados de mangjar |os bosgques en forma
sostenible, impulsando alavez larapida conversion para usos que a menudo tienen menos valor desde € punto
devistasocial.

Para comprender adecuadamente € vinculo entre la deforestacion v |os derechos de propiedad es menester redlizar

mas investigaciones empiricas. Sin embargo, seguin las conclusiones preliminares, la asignacion de derechos de
propiedad individual no parece ser una solucion facil a problema de la deforestacion excesiva.
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Recuadro 3: Determinantes de la defor estacion por parte de las comunidades indigenas en Hondur as

En un estudio reciente realizado entre | os tawakas, comunidad indigena de |os bosgues higrofiticos de Honduras, se examinan los
factores familiares que determinan las decisiones de cortar bosques antiguos. Los tawakas viven en cinco asentamientosalo largo
del rio Patuca en la parte orienta de Honduras, y su fuente de subsistencia esla agricultura de quemay la agriculturaintensiva
alolargo delasriberas del rio. Plantan una diversidad de productos incluidos cacao, frijoles, bananas, pl&anos, maiz y arroz.

El estudio se basa en una encuesta realizada en 1995 entre 101 familias, que representan €l 88% de la poblacion tawaka total.
En € afio de laencuesta, el 49% de las familias tawakas cortaron bosques antiguos para destinar esastierras alaagricultura. Los
bosgues se talaron primordialmente para el cultivo del arroz, que se utiliza sobre todo con fines de subsistencia. Por lo general,
se comercializamenos del 10% de los cultivos.

La informacién reunida sugiere que las familias de taladores y no taladores tienen un tamafio similar de siete miembros. Los
tal adores obtenian una parte mayor de susingresos de las actividades agricolas y residian menos tiempo en susaldess. Lasfamilias
que no cortaban la cubiertaforestal tenian mas educacién, obtenian unamayor proporcion de susingresos de empleos no agricolas
y conseguian més préstamos fuera de la comunidad.

Se empled un modelo de Tobit paraexplicar e &eade bosgues higrofiticos antiguos eliminados por familia. De acuerdo con los
resultados, la duracion de laresidencia, que congtituye un indicador de derechos de propiedad alatierrade méslarga data, reduce
la tala de bosques. Cuanto més tiempo vive una familia en una aldea, menos probabilidades hay de que tale los bosques,
probablemente porgue tiene derechos de usufructo més seguros sobre sustierras. Sin embargo, lafalta de informacion respecto
de s lafamilias eran propietarias | egitimas de sus terrenos no permite extraer conclusiones firmes acerca de larelacion entre los
derechos de propiedad y la deforestacion.

L os resultados confirmaron también la existencia de unarelacion de U invertida entre los ingresos y la deforestacion. Los niveles
de educacién y de riqueza més altos se asocian con menos actividades de tala de bosques. Ademés, e mayor rendimiento de los
cultivosy e mayor acceso a crédito disminuian |as tasas de deforestacion. Los resultados indican que las familias més pudientes
tienen mayor acceso al crédito, aasistenciatécnicay atrabajos distintos de la agricultura. Por consiguiente, es probable que las
intervenciones de politica encaminadas a aumentar los niveles educacionalesy el acceso alos servicios agricolas, por gjemplo,
de divulgacién y de crédito, reduzcan € interés en la deforestacion.

B. Propiedad estatal delastierras forestales

Si laprivatizacion de lastierras forestales no es lamejor estrategia para reducir la corta de la cubiertaforestal,
es necesario explorar otros posibles regimenes de tenencia para sustituir ala propiedad privadaindividua. Una
opcién evidente es mantener las tierras de bosgues bajo control del Estado. Entre los €emplos de bosques
estatales bien manejados cabe citar a Canada, donde el 90% de las tierras forestadas son de propiedad estatal,
y los paises europeos, donde por 1o menos e 40% son de propiedad estatal. Lo que han hecho es privatizar las
actividades silvicolas en los bosques en lugar de la propiedad de la tierra. El Estado contrata €l mangioy la
explotacion de los bosques con empresas privadas, organizaciones no gubernamentales o grupos de lacomunidad,
gue son supervisados por instituciones estatal es. Pese a que en € pasado |os Estados latinoamericanos no han
tenido mucho éxito en la proteccién de sus intereses de propiedad en los bosques, se han realizado algunos
progresos en esadireccion, pruebadelo cua eslanuevaley Forestal de M éxico, que concede proteccion forestal
en las tierras sujetas a contratos de aprovechamiento forestal privados (Paveri, 1997).

Tradicionalmente, los bosgues de propiedad del Estado se han manegjado con arreglo a dos regimenes amplios.
En primer lugar, los gobiernos han designado éreas protegidas en las que se prohibe todo uso privado de los
recursos forestales. En segundo lugar, se han asignado a otros agentes derechos de usuario limitados y
transitorios. Tal es e caso de los contratos de aprovechamiento de la madera, por los que se conceden subsidios
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aentidades privadas con € fin primordial de extraer recursos maderables. Ta estambién € caso de las reservas
de extraccion, en que se conceden derechos de usuario a determinadas comunidades para utilizar primordia mente
los productos no maderables de los arboles en pie. Otra aternativa ha sido la puesta en préctica de proyectos de
manejo forestal en los que intervienen organizaciones no gubernamental es, comunidades locales y organismos
publicos.

Areas protegidas

Las éreas protegidas, tales como los parques y las reservas naturales, por 1o general son manejadas por
organismos estatales. En teoria, d establecimiento de un &reaforestal protegida es laformamas segura de detener
la deforestacion cuando los valores sociales y biol 6gicos son atos. No obstante, en la préctica, latasade éxito
de los gobiernos latinoamericanos en la salvaguarda de areas protegidas es deficiente. En muchos paises se ha
documentado lainvasion de parques y reservas (LOpez, 1994), y lainvasién continua de muchas éreas protegidas
se ha visto impulsada por la falta de otras fuentes de subsistencia para las familias migrantes. A menudo, los
parques y reservas ocupan vastos territorios que |os organismos no pueden vigilar en forma adecuada porque sus
recursos humanos y financieros son insuficientes. Esa falta de vigilancia puede estar provocando resultados
indeseables, porque los colonosilegal es que carecen de toda posibilidad de adquirir un titulo de propiedad tienen
mayores incentivos para extraer 10s recursos naturales.

De acuerdo con la experiencia adquirida recientemente, los organismos pueden mangjar megjor los bosgues
protegidos cuando slo designan como areas protegidas aquellas que efectivamente pueden vigilar con los fondos
disponibles. Si bien la posicion de que hay que ampliar los fondos que se dedican a la proteccion de areas
vulnerables es atendible, la mayor parte de los gobiernos latinoamericanos hace frente a graves problemasfiscales
debido alos cuales es poco probable que haya aumentos sustanciales a corto plazo.

Sin embargo, se halogrado cierto éxito en aumentar la eficiencia de las actividades de proteccion mediante €
establecimiento de zonas amortiguadoras arededor de los parques, que las comunidades locales pueden utilizar
para obtener productos y servicios no maderables. En ciertos casos, |0s costos de vigilancia se han reducido a
compartir las responsabilidades con los gobiernosy las organizaciones local es. No obstante, la participacion de
las poblaciones locales en € manejo de areas protegidas no siempre es apropiada. En una evaluacién reciente
realizada por € Banco Mundia se llegé ala conclusion de que la participacién de los intereses locales en €
manejo y la conservacién de bosgues puede ser dificil cuando a) los conflictos sobre los recursos forestales son
especia mente intensos, b) |os recursos forestal es son abundantes en relacién con una poblacion dispersay poco
numerosa en las inmediaciones del bosgue, ¢) hay poderosos intereses nacionales que se oponen alareformade
politicas 0 ala descentralizacion de autoridad y d) extremas diferencias socialesanive local refuerzan € control
de los beneficios derivados del bosque por las minorias privilegiadas locales (Banerjec et al., 1995).

Contratos de aprovechamiento forestal

Otro método para manegjar lastierras forestal es es otorgar contratos de arrendamiento a entidades privadas para
laexplotacion de maderay otros recursos durante un periodo determinado. Con frecuencia se aduce que si los
contratos de arrendamiento se otorgan por un periodo lo suficientemente largo, € mango de los recursos
forestales debe incorporar consideraciones a largo plazo y promover un uso mas racional de los productos y
servicios maderables y no maderables (Panayotou, 1989). Ademés, en los lugares en que se han aplicado, los
contratos de aprovechamiento forestal por lo general han sido otorgados junto con un plan de manegjo para
explotar € bosque en forma sostenible, que permitalaregeneracion. Sin embargo, esos planes han sido objeto
de criticas porque se centran demasiado en la promocion del crecimiento de productos maderables, pero ignoran
las complgjas relaciones reciprocas entre la flora, la fauna y otros recursos que regulan €l crecimiento de los
bosques tropicales (Berry, 1995).
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La experienciaen lo que respecta alos contratos de aprovechamiento forestal en gran escalaen AméricaLatina
es desigual. Se han documentado muchos casos de tala destructiva, ya que los contratistas ho han encontrado
mucha resistencia cuando ignoran los planes de mangjo. Los mal os resultados se atribuyen a los contratos de
arrendamiento a corto plazo, una supervision deficiente por parte del Gobierno, la corrupcién, y la falta de
conocimientos técnicos sobre las me ores practicas de tala posibles (Panayotou, 1989; Berry, 1995; Motta, 1992).
Incluso en los paises en que se han otorgado contratos de aprovechamiento forestal alargo plazo, lainestabilidad
delasingtitucionesy e temor de que los permisos de tala puedan revocarse han sido causa de que laformade
explotacion sea un poco miope (Banco Mundial, 1995).

En lamayor parte de los casos, |as actividades de regeneracion y las précticas sostenibles se dgjan de lado porque
imponen alas empresas madereras gastos a corto plazo sin beneficios seguros. El poder politico de laindustria
maderera a menudo ha obstaculizado los intentos de hacer cumplir estrictamente los reglamentos, como se
demuestra en los casos de Guatemala (Banco Mundial, 1995) y Bolivia (Hardner y Rice, 1997). En los paises
en gue se han impuesto requisitos estrictos, como en Colombia, los taladores han optado por evadir |os costos
excesivos mediante la explotacion ilegal (Berry, 1995). En algunos casos, se han otorgado contratos de
aprovechamiento forestal sin consultar alas comunidades tradicionales que habitan esas &reas y, en € caso de
algunastierras, lostitulos de propiedad se han otorgado por partida doble tanto alos habitantes |ocales como a
los contratistas, |0 que provoca graves conflictos (Paveri, 1997).

Se ha culpado a los contratos de aprovechamiento forestal de acelerar |a deforestacion. En la mayoria de los
casos, |os caminos de acceso construidos por las empresas madereras han facilitado |a penetracién de agricultores
de cortay quema en areas que antes eran inaccesibles. Los contratistas a menudo no tienen la capacidad necesaria
para detener la corriente de colonos ni interés en ello (Banco Mundial, 1995).

Hay que enfocar de otraformalos contratos de aprovechamiento forestal para eliminar sus efectos perniciosos
sobre los bosgues. En muchos paises puede ser necesario declarar una moratoria sobre la concertacion de nuevos
contratos hasta que se fortalezcan las ingtituciones y se comprenda mejor la compleja dindmica de crecimiento
de los bosques tropicales. La nueva estrategia debe incluir también més participacion de los habitantes locales.
A menudo son mas eficientes en € mang o y la proteccion de los bosgues, como se ha demostrado recientemente
en € caso delos contratos de aprovechamiento forestal manejados por Pizano S.A. en Colombia (véase Hardner
y Rice, 1997).

Reservas de extraccion

En los tltimos afios, & establecimiento de | as reservas de extraccion ha recibido apoyo de las organizaciones no
gubernamentales y de los gobiernos interesados en promover la silvicultura sostenible. La idea de que las
comunidades | oca es pueden obtener importantes oportunidades de generacién de ingresos recibié impulso gracias
alas estimaciones del valor de los productos no maderables en d Amazonas peruano (Peter et d., 1989) asi como
a creciente interés en & ecoturismo. Como resultado, |as tierras forestal es estatales en América Latina han sido
manejadas cada vez més por ciertas comunidades alas que se les otorgan derechos de usuario™. También se han
reconocido derechos de extraccion en las zonas amortiguadoras alrededor de las areas protegidas en los Proyectos
Integrados de Conservacion y Desarrollo (PICD) (Well y Brandon, 1993). Los proponentes de tales proyectos
aducen que hacen participar alas comunidades locales en € mangjo del bosgue alargo plazo, 1o que aumenta sus
incentivos paraimpedir la entrada de personas ajenas.

% gin embargo, latransferencia de derechos de usuario legales alos habitantes de |os bosques y las comunidades
locales solo reconoce | os derechos de esos usuarios de facto.
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L os examenes recientes de la experiencia obtenida con las reservas de extraccion revelan varios problemas. A
menudo, esos arreglos no han dado resultado debido al reducido valor de practicamente todos los servicios y
productos forestales no maderabl es (Southgate, 1997). Esto no es sorprendente, ya que la optimista valoracion
delos serviciosy productos no maderabl es efectuada por Peter et ., (1989) no tomd en cuenta los efectos que
un aumento importante en las actividades de extraccion tendria sobre los precios (Southgate y Clark, 1993).
Ademés, pocos lugares ofrecen verdaderas posibilidades para d turismo. Por jemplo, las reservas de extraccion
creadas por |os Aseringueirosi del Brasil y continuadas por € Programa Piloto parala Proteccion de los Bosgues
Tropicales del Brasil en 1992, han tropezado con dificultades debido aladisminucion del valor de mercado de
productos forestales tradicionales tales como €l |&tex y las nueces del Brasil, asi como con problemas para
organizar a una poblacion dispersa con poca experiencia en materia de cooperacion (Hardner y Rice, 1997). Otro
problema es que |os derechos de los usuarios se limitan ala extraccién de productos no maderables, que por o
genera tienen menor valor en € mercado. Si esos derechos se ampliaran paraincluir laextraccion de productos
maderables, con un buen plan de manejo de bosqgues, tales reservas podrian dar mas resultado (Paveri, 1997).

Lavaloracion delos productosy servicios forestales de la regidn es algo muy necesario que solo recientemente
harecibido la atencion que merece. Los valores sociales y ambientales son muy importantes pero por o comin
son losincentivos econdmicos los que van adeterminar s un &rease vaatalar o no. Un bosgue en pie que puede
competir econémicamente con |os usos agricolas 0 ganaderos tiene mas posibilidades de preservacion porgque su
valor serdigual o mas alto. Y a sea que sus productos sean maderables, no maderables, estéticos, biol dgicos,
sociales 0 ambientales, s seles asigna un valor reconocido se fomentala preservacion del bosgue. Se necesitan
edtrategias, politicas e instrumentos que promuevan ese tipo de valoracion y que apoyen alos que las reconocen
en sus propiedades, sean estatales, privadas o comunales. Es menos probable que los propietarios talen los
bosgues en sus propiedades s |os productos forestal es tienen un valor econémico reconocido que puede competir
con otros usos posibles (Paveri, 1997).

Manejo sostenible de bosques

Los intentos realizados por |as organi zaciones no gubernamental es, las comunidades locales y |os gobiernos de
manejar conjuntamente los bosques en forma sostenible para explotar lamaderay otros productos a menudo no
han logrado alcanzar sus objetivos declarados. Dourojeanni (1997) examina una muestra de los intentos de
manejo de bosques para la produccién de lefiaen América Latinay llega ala conclusiéon de que la mayoria ha
fracasado, principal mente como resultado de la falta de rentabilidad econdmica, de las presiones aplicadas por
los colonos que desean méstierras, y del deficiente mangjo administrativo en los bosques a cargo del Estado.

C. Otrosregimenes de tenencia

Habida cuenta de | os desal entadores resultados obtenidos con € manegjo de tierras forestadas de propiedad estatal,
los gobiernos deberian explorar otros regimenes de tenencia. Una aternativa posible es asegurar |os derechos de
propiedad comUin y establecer un marco juridico que incluya derechosindividuales restringidos. Es necesario idear
nuevos regimenes de tenencia para situaciones concretas y adaptarlos a las condiciones cambiantes (Foster y
Stanfield, 1993).

Propiedad comin

Hace mucho que | os economistas neocl asi cos se vienen oponiendo alos regimenes que otorgan a distintos grupos
derechos de propiedad comunal alastierras agricolas. Segun €llos, sin derechos individuales bien definidos, los
incentivos para producir y trabajar son difusosy losindividuos tienden ano esforzarse demasiado. Sin embargo,
las investigaciones recientes indican que esos argumentos no se extienden a mang o de recursos comunes, tales
como lastierras forestadas, donde |os motivos de conservaci én también son importantes.
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Las pruebas recientes del éxito de los arreglos tradicionales e indigenas para el mang o de los recursos naturales
han demostrado que |os derechos individuales no siempre son superiores alos derechos de propiedad comin®
(Quiggin, 1993). Los derechos de propiedad comin son eficaces cuando permiten que |os miembros capten las
economias de escala o de alcance que no serian posibles con los derechos individuaes (Quiggin, 1993; Chopra
y Gulati, 1997). Lopez (1997a) observa que en ciertas circunstancias, € paso de la propiedad comun a la
propiedad privada puede provocar grandes pérdidas ambientales y de eficiencia. Chopray Gulati (1997) han
observado hace poco en la India que una disminucion en la superficie de tierra bajo regimenes de propiedad
comun acelera la degradacién ambiental y provoca una migracion de las zonas rurales alas zonas urbanas. Las
recientes actividades de investigacion se han centrado en determinar en qué circunstancias los derechos de
propiedad comun pueden ser un arreglo institucional eficaz. Segiin Ostrom (1990), las mejores condiciones se
dan en las comunidades pequefias y estables, cuyos miembros establecen una interaccion repetida en pro del

interés colectivo. En tales situaciones, la cooperacion en el mango de los recursos comunes es probable, en
particular si los individuos dan muestras de preocuparse por € futuro y tienen autonomia para crear y hacer
cumplir sus propias normas. Quiggin (1993) afirmaque € manego de lapropiedad comUn es eficiente cuando esta
acargo de grupos con gran cohesion, caracterizados por vinculos familiares, tradiciones de asistencia mutuay
una ausencia de disparidades extremas en cuanto alariqueza

Se ha demostrado que los regimenes de propiedad comin dan buenos resultados para preservar los bosque 'y otros
recursos comunes en algunas comunidades establecidas hace tiempo en América Latina (Foster y Stanfield,
1993). Ello td vez reflg e en parte d hecho de que los investigadores tienen mayor conocimiento y més conciencia
de lo importantes que son lastierras forestadas para los grupos indigenas en lo que serefiere ala preservacion
del medio ambiente (Rudel y Horowitz, 1993). Un caso bien conocido es € delareservaindigenaKunaYaaen
Panama. Una solida organizacion politicay un tratamiento lega favorable han mantenido alrededor del 80% del
territorio con bosgues primarios, en su mayor parte virgenes (IUCN, 1996). En € Ecuador oriental, entre el 70
y € 90% de la cubierta forestal primaria se ha mantenido intacta en las tierras con un régimen de derechos
consuetudinarios tradicionales sin titulos de propiedad, sobre todo gracias a éxito de los regimenes de mangjo
por lacomunidad y a que no hay presién de colonos (Rudel, 1995).

Pese d éxito de algunas comunidades en el manejo de bosgues como recursos comunes, esos regimenes son
vulnerables a las ateraciones provenientes del exterior (de Janvry y Garcia, 1992). El répido crecimiento
demogréfico, la mayor integracién en la economia de mercado y |os cambios tecnol 6gicos pueden debilitar las
instituciones de propiedad comin y conducir a regimenes de libre acceso. Un gemplo de éllo es €l caso delas
reservas amerindias creadas en la parte noroccidental del Brasil en € decenio de 1980 en virtud de los proyectos
Polonoroeste. La proteccion contralos precaristas y latalay lamineriailegal es hafracasado debido alas grandes
ganancias que los intrusos pueden obtener de esas actividades y alas dificultades asociadas con lavigilancia de
superficies muy vastas (Wachter, 1992).

L os regimenes de propiedad comUn para manegjar |os recursos forestales parecen dar mas resultado en las areas
gue no sufren grandes presiones de la migracion y donde ese tipo de administracion reafirma derechos
consuetudinarios de larga data, de acceso y uso del bosque por las comunidades locales. En tales areas, los
gobiernos deben fortalecer esos regimenes mediante € reconocimiento de esos derechos, la prestacion de
asistencia en la demarcacion de las fronteras y la aplicacion de medidas paraimpedir lainvasion por parte de
personas o grupos gjenos. En muchos paises para €llo es necesario reconocer |as reclamaciones detierras de las
comunidades indigenas y otras comunidades étnicas. Los gobiernos también deben entender que los derechos
de tenencia Areconocidosi pueden ser menos Aseguros que |os derechos de tenencia Arregulares)) ya establ ecidos

B la propiedad comUn se define como la posesion y € uso de recursos en forma conjuntay exclusiva, impidiendo a
lavez que personas ajenas a grupo utilicen esos recursos.
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en las comunidades tradicionales. En otras palabras, |os programas de concesién de titulos de propiedad que
promueven la Aenencia legitimal pueden en realidad aumentar lainseguridad al socavar los sistemasirregulares
ya existentes que proporcionan seguridad. Ademés, esos arreglos ingtitucional es no siempre son |0 més adecuado
paralas condiciones de una frontera activa.

Derechosindividualesrestringidos

L as propuestas recientes encaminadas a corregir € uso no sostenible de los recursos han incluido la creacién de
nuevos modos de tenencia que permiten ciertas restricciones en la propiedad privada (Bowles et a., 1996;
Atmella, 1995). Las restricciones por o comin se refieren a la forma en que han de mangjarse los recursos
naturales en € area sobre la que se concede d titulo de propiedad. Los derechos individual es restringidos pueden
ser Utiles para proteger los bosques tanto en lastierras que en la actualidad estdn en manos del sector privado
como en aquellas bajo control estatal.

Con respecto a las primeras, se estan elaborando nuevos instrumentos juridicos para promover un uso mas
sostenible de los recursos naturales. Entre ellos cabe citar 1os acuerdos de servidumbre y de conservaecion. La
servidumbre facilita @ establecimiento de restricciones permanentes sobre €l uso de los recursos en lastierras
privadas. Tales restricciones a menudo se inscriben en un registro pablico. Sin embargo, la servidumbre sigue
permitiendo que los propietarios tengan la propiedad de sustierrasy e derecho a utilizarlas con ciertos fines.

En Costa Rica, la servidumbre se ha utilizado en los Ultimos afios para preservar ciertos sectores de bosgue en
tierras privadas (Atmella, 1995). Sin embargo, pese a su eficacia, la servidumbre exige ciertas condiciones que
no siempre pueden cumplirse con facilidad.

Los acuerdos de conservacion son acuerdos vinculantes que durante un cierto periodo restringen € uso de los
recursos. Por |o generdl, € propietario se compromete amang ar sus tierras segun ciertas condiciones especificas
acambio de pagos periddicos (Bowles et ., 1996). También cabe mencionar que algunos instrumentos juridicos,
tales como la servidumbre, se derivan del sistema de derecho consuetudinario, y tal vez no sean siempre posibles
con arreglo al derecho civil sin ciertas modificaciones en la legidacion nacional (ibid). Al igua que la
servidumbre, los acuerdos de conservacion requieren mecanismos eficientes de vigilanciay aplicacion, ademés
de los fondos necesarios para ef ectuar pagos a los propietarios.

En las tierras forestales de propiedad ddl Estado, la deforestacion es en gran medida resultado de la gran
competencia entre los migrantes pobres, 1os ganaderos, los taladores y los especuladores de tierras por los
derechos de acceso (LOpez, 1997). En esas tierras, tal vez puede utilizarse una estrategia de concesion de
derechos privados restringidos para poner fin ala competenciay permitir un uso mas sostenible de los bosgues.
Una estrategia preventiva de ese tipo podriaincluir la privatizacion de lastierras forestales del Estado. En esa
forma se establecerian ciertas restricciones sobre € uso de los recursos y se crearian sdlidas disposiciones
juridicas paraimpedir que los invasores obtuvieran derechos sobre esas tierras.

Para poner en practicaun proceso de privatizacion de lastierras forestales del Estado, |os gobiernos tendrian que
clasificar esas areas en por o menos dos grupos amplios. El primero comprenderia las tierras con potencial
agricola, que setransferirian alos agricultores sin restriccién aguna en cuanto a uso de los recursos. El segundo
grupo incluirialastierras forestadas sin potencial agricola, y se transferirian a agentes privados con restricciones
para salvaguardar |os bosques. Los gobiernos deberian conservar para si la responsabilidad de mangjar ciertos
sectores de bosgue que tengan un valor especialmente alto desde € punto de vista social o biolégico.

Lastierras estatales con potencial agricola deben subastarse en grandes extensiones al mejor postor. En esaforma
el Gobierno lograria los maximos beneficios de la privatizacion, si bien dicha medida puede perjudicar alos
pobres, dado que en efecto prohibe € acceso de los migrantes a nuevastierras. Por otro lado, la distribucién de
esas tierras entre |os colonos pobres puede tener efectos positivosy disminuir € interés en lastierras forestales
restantes. En cualquiera de ambos casos, € potencial agricola de las tierras que ya se han desmontado debe
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utilizarse a méximo antes de comprometer nuevas tierras parala deforestacion, ya sean de propiedad estatal o
de propiedad privada.

Las tierras sin potencial agricola pueden transferirse a intereses privados mediante nuevas disposiciones que
aseguren la proteccion de los bosgues. Sin embargo, debe haber instrumentos juridicos que garanticen la
posibilidad de hacer responsables a |os tenedores de los derechos de propiedad restringidos s reniegan de su
promesa de manejar |os bosques o si 10s venden a empresas madereras, ganaderas 0 mineras. Una posibilidad
prometedora es favorecer alos agentes que estén interesados en mantener bosques en pie, sean organizaciones
no gubernamental es 0 comunidades que se ganan lavida con los recursos forestales. La transferencia de derechos
de propiedad restringidos a tales organizaciones puede ser megjor que la propiedad estatal en los casos en quelas
asociaciones de lacomunidad o las organizaciones no gubernamental es pueden vigilar mas eficazmente d lindero
de los bosgues. Sin embargo, en muchos casos es probable que tengan que conseguir financiacién de fuentes
nacionales e internacionales para hacer respetar sus derechos.

Otraforma de facilitar la proteccion de los bosgues que estan en manos del sector privado es otorgar contratos
de arrendamiento alargo plazo con disposiciones que solo permitan determinados usos extractivos. Los contratos
con periodos prolongados garantizarian que los arrendatarios valoraran los beneficios a largo plazo y
promovieran € uso sostenible. El uso de contratos de arrendamiento con disposiciones claras sobre € mango de
los bosques fortaleceria su aplicacién por |os organismos gubernamentales. El éxito de las actividades privadas
de manejo sostenible de bosques dependeria en gran medida de lafuerza de las presiones migratorias. Si éstas
no disminuyen, es poco probable que incluso las organizaciones no gubernamentales mas decididas puedan
mantener alos colonos fuera de sustierras. Por consiguiente, las medidas para transferir derechos alosintereses
privadosy sin fines de lucro deben complementarse con paliticas que creen oportunidades de ingreso y empleo
en otros lugares. Ello puede lograrse en parte s se transfieren a las poblaciones pobres las tierras estatales
restantes con potencial agricola.

Finalmente, los gobiernos tienen la facultad de decidir por ley cémo utilizar lastierras ruralesy forestales. Por
giemplo, € Brasil tiene unaley que obliga alos propietarios de tierras rurales a mantener entred 20y € 80%
de sustierras con vegetacion natura, y ese porcentaje varia seglin laregion (Dourojeanni, 1997). Lamayor parte
de las leyes forestales actuales de laregion, si no todas, incluyen restricciones de latala de arboles y exigen
permisos para cualquier tipo de uso del bosque. Esas leyes se aplican alos propietarios estatales y privados. Sin
embargo, pese atales restricciones, las |eyes no han impedido que haya mas deforestacion y, en muchos casos,
parece que la han provocado (Paveri, 1997).

Medidas fiscales complementarias

Como complemento para promover € uso sostenible de los recursos se pueden utilizar diversas medidas fiscales
. Es posible promover o desalentar otros usos posibles de latierra con un régimen fiscal que dé un trato favorable
alos bosgues. Por gemplo, alas areas con bosgues naturales se les podrian fijar impuestos méas bgjos que alas
areas dedicadas a pastoreo 0 a las actividades agricolas. Ademas, se pueden promover los acuerdos de
servidumbre y de conservacion con tasaciones mas bajas de cual esguiera areas que se dediquen alos mencionaes
regimenes, o con impuestos mas bajos sobre esas areas.

Las propuestas de disminuir los incentivos para la deforestacion basadas en |as politicas de impuestos sobre la
tierratropiezan con varias dificultades practicas. En primer lugar, para que se apliquen es menester que hayaun
impuesto eficiente sobre latierra, impuesto que todavia no existe en lamayoria de |os paises de América L atina.
El establecimiento de impuestos sobre latierra en laregion se ha visto obstaculizado por la oposicion politica
delos terratenientes y por los altos costos administrativos (Jaramillo, 1997). En segundo lugar, para que haya
diferentes tasas impositivas segn el uso de latierra, tiene que haber sdlidas instituciones de vigilancia, de las
gue por lo general se carece en laregion. En tercer lugar, laaplicacion de ese tipo de impuestos exige un cambio
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fundamental en lafilosofiay € marco juridico dela politicatradicional de uso delatierraen AméicaLatina, que
ha promovido las actividades productivas y desalentado € uso Ao productivol.

Otrapoliticafiscal que se puede utilizar para desalentar la deforestacion es la reduccién del impuesto sobre la
renta cuando se donan tierras con fines de conservacion (Bowles et al., 1996). Esas reducciones también pueden
aplicarse cuando se efectlian gastos para proteger |os bosgues. Ademas, losingresos derivados del uso sostenible
de los bosgues pueden ser objeto de exencionesimpositivas. Los gobiernos central es también deben considerar
laposibilidad de aumentar los presupuestos fiscal es de |as municipalidades que adopten medidas para proteger
directamente |os bosgues, o de conceder incentivos locales para e sector privado.

D. Conclusion

De acuerdo con las experiencias que se resefian en este capitulo, e establecimiento de derechos de propiedad
individual no restringidos en las zonas fronterizas no garantiza un mejor uso de los recursos forestales ni la
eliminacién del interés en la deforestacion. Las pruebas empiricas de que se dispone en la actualidad no permiten
hacer generalizaciones sobre € vinculo existente entre la deforestacion y los derechos de propiedad, pero las
micropruebas obtenidas en € Brasil y Guatemalaindican que € establecimiento de derechos claros no reduce las
actividades de desmonte. Fundamentalmente, ello se debe a la mayor rentabilidad de las otras actividades
productivas para € sector privado. De ahi que parece necesario que haya otros regimenes de propiedad en las
areas forestadas para desalentar latala excesiva.

En & momento actual, la mayoria de |os gobiernos de América Latina no tienen medios para hacer cumplir los
derechos de propiedad en las tierras forestales del Estado. En las areas establecidas hace tiempo, con poca
densidad de poblacién y comunidades con gran cohesidn, |os regimenes de propiedad comun pueden ser un buen
método para manejar |os recursos forestales. Sin embargo, no son apropiados paralas areas fronterizas activas,
donde es menester concebir nuevos regimenes de tenencia para desalentar la expansion de los asentamientos.

Una posibilidad es transferir derechos de propiedad restringidos a agentes privados 0 a organizaciones no
gubernamentales. La seleccidn de esos agentes puede hacerse sobre la base de su capacidad para preservar los
recursos forestales, sin olvidar su acceso alafinanciacion para salvaguardar esos recursos. Lareduccion de los
impuestos sobre latierray € trato favorable en |o que respecta a los impuestos sobre |a renta también pueden
promover un uso mas sostenible de |os bosgues.

Las paliticas relativas alos derechos de propiedad por si solas no pueden ser € elemento central de una estrategia
parareducir € interés en la deforestacion. Sean cuales fueren las paliticas de tenencia, es probable quelatalade
bosques continlie s las areas colonizadas no ofrecen suficientes oportunidades de empleo a los posibles
migrantes. Ademés, las tendencias de deforestacion persistiran si las politicas del Gobierno siguen apoyando la
tala de bosques mediante la concesién posterior de derechos de propiedades a los colonos y € aumento de la
rentabilidad de otros usos no sostenibles de latierra.

26



Capitulo IV
Recomendaciones de politica

L os argumentos que se presentan en este documento indican que las medidas destinadas a garantizar |os derechos
de propiedad pueden congtituir una parte importante de toda politica encaminada a reducir € ritmo de
deforestacion en AméricaLatina. Laconcesion de derechos de propiedad mas seguros deberia a) aumentar € uso
intensivo de lastierras agricolas actuales y generar mas oportunidades de empleo en las zonas colonizadas, y b)
contribuir a que los recursos forestales en | as areas fronterizas se usen en forma mas racional desde € punto de
vista econdmico. De acuerdo con el andlisis que agqui se presenta, es probable que la seguridad de los derechos
de propiedad individual sea mas importante en las areas agricolas colonizadas. En las areas de bosques, los
regimenes de propiedad comuln y la creacion de instituciones de derechos de propiedad restringidos deberia
facilitar e manejo sostenible de los recursos forestal es por grupos privados.

El éxito delos nuevos regimenes de tenencia en las areas forestadas dependera de que se reduzcan las corrientes
migratorias de las zonas rurales y urbanas establecidas. Por lo tanto, es probable que las reformas de los
regimenes de tenencia por si solas no sean suficientes para hacer frente alos problemas de la deforestacion en
AméricaLatina. Las medidas destinadas afortal ecer |os derechos de propiedad deben ir acompafiadas de paliticas
complementarias. Lo que es més importante, |as politicas macroecondmicas y sectoria es tradicional es que han
alentado unamodalidad extensiva, no sostenible de crecimiento agricola deben eiminarse. Ademas, es necesario
revisar las politicas que impulsan la colonizacién de &reas que seria mejor dgjar bajo cubierta forestal. Tales
politicas por lo genera han facilitado la colonizacion, como en € caso de la construccién de caminos, o han
fomentado la colonizacién no sostenible, como en & caso de la concesién de titulos de propiedad ex post facto,
y las subvenciones al crédito y lacomercializacion.

En este capitulo se formulan algunas recomendaciones de politica acerca de los regimenes de derechos de
propiedad con objeto de reducir € interés en la deforestacion. Las recomendaciones se agrupan en tres categorias.
La primera categoria presenta politicas de carécter generd que afectarian atodas |as areas forestadas. La segunda
incluye politicas que sblo se refieren a las tierras en &reas agricolas establecidas. La tercera aborda
recomendaciones de politica Unicamente paratierras forestadas y fronterizas.

A. Politicas paratodo tipo detierras

L os gobiernos de América L atina deben adoptar politicas claras de zonificacion y planificacion del uso delatierra
para establecer qué tierras son adecuadas para uso agricolay cud es deben dejarse con bosgue o dedicarse a otros
usos (LOpez, 1994). Paraello, es necesario levantar mapas detalladosy realizar estudios de la caidad del suelo.
En los paises en |os que esto ya se ha hecho, esos planes deben ponerse en marchay utilizarse cuando se adopten
decisiones acercadel uso delatierra. Laampliadifusion delainformacion relativaala zonificaciony lacalidad
del suelo también puede servir paraimpulsar la deforestaci dn hacia éreas no aprovechadas con mayor potencial
agricola, o hacialos bosgues con menos valor bioldgico y socid. Los conflictos sobre € uso de latierra pueden
reducirse s se planifica antes de lacolonizacion y € uso de los recursos. La zonificacion también puede facilitar
laplanificacion de los regimenes de derechos de propiedad permitidos para cadatipo detierras. Sin embargo, para
ser eficaces, las politicas de zonificacion deben ir acompafiadas de instrumentos adecuados para ponerlas en
préctica. Lamayoria de |los paises de América Latina deben adoptar medidas para fortalecer las instituciones del
Gaohierno gue apoyan los derechos de propiedad. En particular, es urgente € fortalecimiento técnico de los
organismos de catastro y de registro. Cada pais tendra que adoptar nuevos reglamentos seguin que su sistema

27



politico seafedera o centralizado, pero d resultado final serdel mismo. Solo cuando esas ingtituciones funcionen
lo suficientemente bien tendran |os derechos de propiedad efectos précticos.

B. Politicas para las éreas agricolas

En las éreas agricolas colonizadas, dos tipos de politicas son importantes para reducir € interés en la
deforestacion en otros lugares. En primer lugar, las politicas de tenencia son fundamental es para fortalecer 1os
derechos de propiedad individual y estimular la agriculturaintensiva. En segundo lugar, se necesitan politicas
complementarias para promover una modalidad mas eficiente de uso de latierray més empleo en actividades
agricolas. Sin embargo, € fortalecimiento de los derechos de propiedad debe ir precedido de una diminacion de
todaparcialidad en las politicas, afin de aumentar |as probabilidades de que las medidas relativas alos derechos
de propiedad tengan €l efecto previsto.

Entre las politicas de tenencia que pueden contribuir areducir € desmonte excesivo cabe citar |as siguientes:

1) Promover € establecimiento de derechos de propiedad individual sobre lastierras agricolas sin titulos
de propiedad. Las medidas deben centrarse en dos frentes: |las areas agricolas establecidas y |as areas no
aprovechadas con potencia productivo. En estas Ultimas, latransferencia de titulos de propiedad de las
tierras alos migrantes pobres puede justificarse por motivos de equidad y deberiareducir € interésen
las tierras forestales valiosas. Sin embargo, es necesario hacer todo lo posible por dar prioridad en la
concesion detitulos de propiedad alastierras ya desmontadas, en lugar de promover la corta de bosgues
intactos, incluso s estan en tierras potencialmente productivas. En las éreas agricolas establecidas, es
necesario fortalecer las ingtituciones de concesion de titulos de propiedad, y aplicar métodos de bajo
costo y otras medidas afin de lograr mejores resultados que con las medidas aplicadas hasta ahora. La
concesion de titulo de propiedad debe ir precedida de reformas macroecondmicas y sectoriales que
promuevan una modalidad de aprovechamiento agricola con gran densidad de mano de obra. Taes
proyectos deben formar parte de planes a largo plazo para aumentar la seguridad de los derechos de
propiedad en las zonas rurales, incluido € fortalecimiento ingtituciona de los organismos de catastro y
registro. Para reducir los costos conexos, pueden contratarse especialmente servicios privados de
agrimensuray levantamiento de mapas. Los subsidios que ponen los titulos de propiedad al alcance de
los agricultores pobres pueden impedir efectos indeseables en la distribucién de los ingresos.

2) Eliminar las barreras que se oponen alaventay al arrendamiento de tierras. Muchos paises todavia
restringen la venta o € arrendamiento de las explotaciones agricolas otorgadas por € Gobierno en
programas de colonizacion y reforma agraria. Esas restricciones producen irregularidades en los
mercados de tierras y se ha demostrado que reducen €l precio de éstas. Lo que es més importante,
impiden que lastierras sean de propiedad de aquellos que pueden utilizarlas en formaintensivay obtener
mas beneficios. No obstante, para que esas transacciones funcionen en forma adecuada, debe haber
organismosy politicas del Gobierno paravigilar las ventasy los arrendamientos. De lo contrario, los
compradores de tierras seguirdn comprando areas desmontadas a los migrantes pobres que se han
asentado en ellas, quienes a su vez invadiran bosques virgenes, o tierras de comunidades indigenas,
talaran los bosgues, y luego venderan otra vez sus parcelas a compradores legitimos, 1o que representa
unaformade especulacion. Por consiguiente, € Gobierno debe tener la capacidad juridicay técnicapara
controlar las ventas y los arrendamientos de tierras y la posterior concesién de titulos de propiedad.

3) Eliminar las politicas de tenencia que suponen riesgos para la contratacion de mano de obrarural. Las
disposiciones juridicas obsoletas que otorgan ventajas de tenencia a los trabajadores agricolas, los
precaristas o |os aparceros reducen la seguridad de los derechos de propiedad y aumentan |os costos de
mano de obra. La diminacion de tales disposiciones deberia aumentar la utilizacion de mano de obraen
actividades agricolas. Ademés, puede reducir los obstacul os para arrendar las tierras subutilizadas.
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Para que esas poaliticas de tenencia tengan éxito, € fortalecimiento de los derechos de propiedad individual debe
ir acompafiado de politicas complementarias. Para ello es necesario:

1

2)

3)

4)

5)

C.

Modificar las politicas macroecondmicas y sectoriales que estimulan los usos ineficientes de latierra,
en particular las que generan poco empleo en zonas con excedente de mano de obra, tales como la
ganaderiay la agriculturamecanizada. Para €llo hay que mantener las politicas actuales que no estén a
favor delostipos de cambio artificialmente altos ni de los subsidios al crédito. Debe eliminarse d trato
fiscal y arancelario favorable paralos agricultores que practican |a agricultura mecanizada.

Reformar las disposiciones actuales del mercado de trabajo, incluidos los reglamentos que aumentan
artificialmente € costo de contratar mano de obrarural para actividades agricolas afin de estimular un
uso més intensivo de lamano de obra

Promover € establecimiento de fuentes de crédito apropiadas parad sector de pequefios propietarios
con objeto de que respondan mejor a aumento de la seguridad de tenencia.

Reorientar la inversion publica en infraestructura, investigacion y divulgacion en beneficio de los
pequerios propietarios para promover unamodalidad de crecimiento agricola con gran densidad de mano
de obra. Esasinversiones deben concentrarse en las areas en que tengan mas probabilidades de generar
empleo y reducir € interés en la deforestacion. Debe limitarse & suministro de mas infraestructura y
tecnologias en las areas fronterizas para impedir méas aumentos del valor de las tierras y continuas
corrientes migratorias.

Adoptar medidas complementarias para megorar la generacion de empleo en actividades no agricolas
tanto en las zonas urbanas como en lasrurales.

Politicas para las areas forestadas

Las politicas de tenencia en las areas forestadas también son importantes para reducir € interés en la
deforestacion. A este respecto, cabe formular las siguientes recomendaciones.

1

2)

3)

4)

Eliminar la préctica de solicitar prueba de desmonte como requisito para obtener un titulo de propiedad
o crédito en tierras forestadas. En |os casos en que las normasjuridicas todavia exijen € desmonte para
obtener € titulo de propiedad, deben suprimirse esas normas.

No apoyar més actividades de colonizacion regulares eirregulares en &reas sin potencial agricola. Para
ello es necesario no conceder titulos de propiedad ex post facto alos colonosy poner fin ala préctica
de prometer tierras Aagricolas) en areas forestadas a los agricultores sin tierras. También hay que
eliminar los programas que apoyan |0s usos agricolas y la construccion de caminos en esas areas.

Defender las areas protegidas y hacer cumplir las normas a respecto. Para ello puede ser necesario
gjustar € tamafio de esas areas para que no exceda de la superficie que puede protegerse efectivamente
con los recursos disponibles. En algunos casos, los recursos bioldgicos valiosos solo pueden
salvaguardarse mediante un aumento sustancial delavigilancia de parques. Siempre que seaposible, las
comunidades |ocales pueden participar en € manejo de las &reas protegidas, incluida la designacion de
ciertos sectores de bosque como aress extractivas y la promocion de actividades de ecoturismo, pero solo
cuando la categoria de proteccion de un arealo permite.

Elaborar nuevas disposiciones en materia de tenencia para preservar las tierras forestales. Entre las
posibilidades que deben considerarse cabe citar las siguientes:

29



5)

6)

a)

b)

L os contratos de aprovechamiento forestal alargo plazo paralatalacomercial deben estar sujetos
aladisponibilidad de tecnologias aceptables para mangjar € bosgue, una supervision gubernamental
eficiente de los planes de manejo, y la proteccion de los derechos de |os habitantes del bosgue. Por
razones de equidad y sostenibilidad, hay que promover la concesién de contratos de
aprovechamiento forestal alos habitantes de los bosques locales.

L os derechos de propiedad comin sobre las tierras forestales pueden ser un método adecuado de
preservar |os recursos forestales en los casos en que la densidad de poblacion sea baja y los
regimenes de tenencia reafirmen los derechos consuetudinarios de larga data de las comunidades
locales en cuanto al acceso y al uso de los bosgues. Los gobiernos deben fortalecer |os derechos
consuetudinarios mediante la concesion de titulos de propiedad a las comunidades indigenasy a
otras comunidades tradicionales, y ayudar a esos grupos a demarcar sus fronterasy aobligar alos
precaristas a que respeten sus derechos.

Los derechos de propiedad sobre las areas forestales restantes de propiedad estatal pueden
transferirse a intereses no estatales a fin de impedir la competencia por esos derechos. Esas
transferencias deben aplicar nuevos instrumentos juridicos que establezcan derechos de propiedad
restringidos. También deben complementarse con firmes disposiciones juridicas paraimpedir que
los invasores de tierras obtengan derechos sobre €ellas. Las transferencias deben favorecer a los
propietarios que demuestren tener la capacidad necesaria para proteger los bosques, incluidas las
organizaciones no gubernamentales o las comunidades que derivan su subsistencia de |os recursos
forestales. Esas transferencias deben realizarse mediante contratos de arrendamiento a largo plazo
gue incluyan estrictas disposiciones de manegjo de bosques. Los contratos con periodos prolongados
serian una garantia de que los arrendatari os se van a preocupar por los beneficiosalargo plazo y van
autilizar los bosgues en forma sostenible.

Promover medidas experimental es para fijar impuestos locaes sobre las tierras, con tasas mas altas para
las tierras de pastoreo y de cultivo que paralastierras dedicadas a usos forestales.

Apoyar investigacionesy analisis de estudios de casos adicionales para comprender megjor lacompleja

relacion entre la situacion en materia de tenenciay € desmonte, particularmente en las &reas fronterizas.

L as cuestiones relacionadas con latenencia son un factor importante en la tala excesiva de bosques en América
Latina. Los efectos que se derivan de los derechos de propiedad se comprenden mejor en las areas agricolas,
donde los estudios empiricos indican que la seguridad de tenencia influye notablemente en € rendimiento y €
ingreso agricolas. Sin embargo, debido ala complegidad de la dinamica fronteriza, no es posible hacer smples
generalizaciones acerca de | os derechos de propiedad y |a seguridad de tenencia en | as areas forestal es restantes
de laregion. Por consiguiente, muchos de los argumentos presentados en este estudio deben verificarse con
investigaciones adicionales.
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