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RESUMEN EJECUTIVO

1. ¢(POR QUE EL NOTARIADO ATENTA CONTRA LA
DEMOCRATIZACION DE LA PROPIEDAD Y EL COMERCIO?

Hasta su directiva pasada, la cupula que controlaba el Colegio de
Notarios de Lima conspird sin descanso para mantener el status quo y ataco
las reformas propuestas por aquellos que quieren que los pobres accedan a la
propiedad y a la empresa formal. Todo ello para defender su privilegio
monopolico de cobrar altas sumas por dar fe de transacciones sobre activos -
sin afladir mayor seguridad- cuyos enormes costos solo los pueden asumir los
acomodados.

Siguiendo su tradicion de defender la normatividad excluyente, el
notariado ha atacado las reformas de los ultimos veinte afios en beneficio de
los pobres. La forma del ultimo ataque ha consistido en pagar los servicios de
un economista para intentar desvirtuar las reformas que afectan sus intereses
y desprestigiar de paso al ILD, la institucion que consideran responsable de
las mismas®. Estas reformas arrancan con los Decretos Legislativos 495 y 496
que el presidente Alan Garcia promulgé en 1988 y las ultimas reformas de
simplificacién a favor de los excluidos en los afios 2005 y 20062.

2. ¢,POR QUE EL NOTARIADO IMPIDE EL APROVECHAMIENTO
ECONOMICO DE LA PROPIEDAD?

Ningun activo logra capturar valor si no es puesto en movimiento. Para
que genere valor y rigueza debe poderse gravarlo para obtener crédito y
liquidez, venderlo, alquilarlo, dividirlo para obtener socios e inversion,
representarlo en titulos o utilizarlo para cualquier finalidad que le pueda
brindar al duefio beneficios econémicos.

Muchas de los obstaculos impuestos por las cupulas notariales, asi
como otras trabas del sistema legal peruano impiden que los pobres movilicen
sus activos y les agreguen valor. Los altos costos de sus servicios, su
omnipresencia en los repetidos tramites exigidos, los excesivos requisitos
profesionales para ser notario, su numero (limitado y cerrado), sus aranceles
y cobranzas arbitrarias, su falta de responsabilidad por la veracidad del
contenido de los actos que certifican (ver ejemplo en el anexo 2), la
distribucion manipulada de oportunidades en el mismo gremio, sus cotos de

Webb, Richard; Beuermann, Diether y Revilla, Carla. La Construccion del Derecho
de Propiedad. El caso de los asentamientos humanos en el Perd. Colegio de Notarios
de Lima, 2006.

Para mayor detalle ver la presentacion y el Capitulo 1 del presente libro.



caza y su mercado cautivo territorial hacen dificil que los pobres utilicen sus
activos para generar riqueza.

3. ¢CUALES SON LAS CONSECUENCIAS DEL MODUS OPERANDI
NOTARIAL?

La actividad notarial, sus lobbies en el Congreso, sus ataques a quienes
quieren reformar el sistema y el sabotaje soterrado en los sé6tanos de los
ministerios a las reformas que brindan acceso a los pobres a la propiedad y la
empresa tienen como consecuencia:

» Menor inversion (p.19) » Menor acceso a sequros

(p.31)
» Peores viviendas (p.19)

» Menor seguridad ciudadana

» Menor tasa de escolaridad p.32)
(p.21)
» Menor capacidad de
» Menos oportunidades incrementar los ingresos
laborales para las mujeres familiares (p.34)
(p.21)

» Menor empleo legal (p.34)
> Menor control de la natalidad

(p.21) » Menor recaudacion tributaria
(b.-35)
» Menor acceso al crédito
(p.23) » Falta de la informacion y
seguridad que permiten
» Menor acceso a electricidad y acceder a los mercados
agua potable (p.24) nacionales e internacionales
(p.35)
»  Peor funcionamiento del
sistema de defensa civil y » Mas exclusion social (p.36)
mayor impacto de desastres
naturales (p.25)

4. ¢CUALES SON LOS MOTIVOS DEL ULTIMO ATAQUE DEL
NOTARIADO?

Durante el dltimo afio el Poder Ejecutivo y el Congreso han comenzado
a tomar una serie de medidas que buscan democratizar la empresa y la
propiedad, limitando los privilegios monopodlicos del notariado. Para
impedirlas, este cree que es mas facil atacar al ILD que a las autoridades.



Supone que el ILD es el unico impulsor de estas reformas, olvidandose de
que en los ultimos afios ya son parte del sentir nacional.

El ILD, como promotor de reformas, estd acostumbrado a despertar y
recibir criticas que generalmente consideramos como una discrepancia
académica natural. Pero en este caso respondemos porque el ensayo pagado
por la junta directiva anterior tiene como objetivo defender un régimen que
excluye a los pobres.

5. ¢, COMO HACER QUE EL COLEGIO DE NOTARIOS PROPICIE LA
EXPANSION DE LOS SERVICIOS DE SUS MIEMBROS PARA DAR
MAYOR SEGURIDAD A LAS TRANSACCIONES POPULARES
PARA QUE TANTO LOS USUARIOS COMO LOS NOTARIOS
INCREMENTEN SU RIQUEZA?

Modernizar la funcidon notarial para generar un valor significativo que
permita la identificaciébn de personas, la regularizacion de la propiedad y las
construcciones, la solucién de conflictos, la tramitacion de procesos no
contenciosos, el cumplimiento de contratos y obligaciones, la simplificacion de
tramites, constituirse en alternativa a procesos judiciales engorrosos y la
reduccion de costos de transaccion, entre otros. Podrian hacer esto en lugar
de ser obstéaculo al acceso de los pobres a la propiedad y a la empresa.

Ademas, se debe abrir las oportunidades a las nuevas generaciones de
notarios. Esto pasa por flexibilizar las normas para el ejercicio de la funcion
notarial, de modo que los propios notarios puedan realmente competir entre
ellos y que sea la eficiencia y no la antigiiedad o la posicion geografica lo que
discrimine los ingresos de unos frente a otros.

No hay que olvidar que hasta hace pocas décadas las grandes notarias
eran vitalicias y hereditarias. Las organizaciones gremiales de los notarios han
evolucionado desfasadas de los grandes cambios de finales del siglo XX vy
principios del siglo XXI. Sin duda alguna, ello se ha debido no sélo a los
origenes feudales y a sus instituciones, sino sobre todo a la pervivencia de las
viejas tradiciones del cabildeo, del favor politico y de la busqueda de rentas.

De no abrirse a esas nuevas perspectivas cobrara mas sentido la
posibilidad de impugnar la actuacion del notariado pues ella esta conformada
por practicas restrictivas de la competencia, lo que los propios ciudadanos
pueden hacer valer conforme al ordenamiento juridico del pais y las normas
internacionales sobre libre competencia y derechos humanos como viene
sucediendo en las Naciones Unidas, la Union Europea y otras regiones
desarrolladas.
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PRESENTACION

1. EL ATAQUE A LA DEMOCRATIZACION DE LA
PROPIEDAD Y DEL COMERCIO

El sistema de formalizacion de empresas y de la propiedad que
han atacado las cupulas notariales ha sido desarrollado a lo largo de los
ultimos veinte afios sobre la base del disefio institucional del ILD. Este
arrancO en 1988 cuando el presidente Alan Garcia promulgd los
Decretos Legislativos 495 y 496 sobre el Registro Predial de Pueblos
Jévenes y Urbanizaciones Populares, Hipoteca Popular y Seguro de
Credito. En 1989 se fortalecio con los principios e instrumentos de la
Ley N° 25035 de Simplificacion Administrativa y el Registro Unificado
de Empresas, que extendieron los beneficios de la democratizacion
econdmica a la actividad empresarial. En 1991, el Gobierno de Alberto
Fujimori incorporo a las areas agricolas al sistema mediante el Decreto
Legislativo 667 que cred el Registro de Predios Rurales para la
titulacion de parcelas agricolas. En 1996 se amplio y fortalecié el
sistema con la creaciéon de la Comision de Formalizacion de la
Propiedad Informal (COFOPRI) que recibid la tecnologia y los recursos
de los programas anteriores. Y el Proyecto Especial de Titulacion de
Tierras (PETT) recoge el sistema plasmado en las normas anteriores.

Este sistema beneficié a mas de diez millones de peruanos® —entre
otras cosas- al quitarle a los notarios el privilegio de que toda persona
tenga que cruzar por sus oficinas para acceder o transferir su propiedad.

COFOPRI registré al 2006 mas de un millon y medio de predios
en beneficio de méas de siete millones de peruanos. EIl nuevo sistema que
reemplazé a los notarios y los antiguos tramites redujo el tiempo para
acceder a un titulo de casi ocho afios a dos meses y el costo promedio de
formalizar un predio se redujo de US$230 por familia a US$35. Como
consecuencia de esas reformas, el valor de estas propiedades aumentd,
se amplio el acceso al crédito, mas mujeres accedieron a la propiedad
(llegando hoy a constituir el 54% de los propietarios) y pudieron acceder
al mercado laboral, se elevd la asistencia escolar y aumentaron los
ingresos de los beneficiarios. Ademas, el empoderamiento de los pobres
a través de estas medidas fue parte importante de la estrategia que
permitio derrotar al terrorismo en el Peru, segun autoridades militares
competentes y el propio Abimael Guzman.

El ILD piensa que el sistema vigente no contiene todos los
mecanismos del disefio original para capitalizar y emancipar a los

8 Ver Anexo 3.
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pobres. Sin embargo, es un enorme progreso comparado con los antiguos
procedimientos que los notarios quieren perpetuar. Una prueba es que,
comparado con lo que existe en otros paises en vias de desarrollo, este
sistema ha sido reconocido por el Banco Mundial y las Naciones Unidas
como un ejemplo internacional de éxito, opinion compartida por otros
organismos internacionales y estudios independientes”.

Las cupulas notariales, sin embargo, no se quedaron de brazos
cruzados. Pocos afios después lograron revertir algunas de esas reformas
para recuperar los privilegios de los que gozaban en desmedro de los
pobres. En su momento el ILD, el Colegio de Abogados de Lima, la
Defensoria del Pueblo, COFOPRI y otras instituciones alertaron a la
opinién publica sobre como estas medidas excluian a los pobres de la
propiedad y participaron de acciones legales ante el Tribunal
Constitucional para intentar detener la ofensiva.

Hoy, el gobierno esta empezando a desmontar nuevamente las
medidas impulsadas por las clpulas notariales. Para proteger su
situacion, el Colegio de Notarios de Lima decidié pagar un estudio que
desprestigie la idea de que el sistema legal debe estar al alcance de
todos y a la institucién que consideran la responsables de las reformas a
ese sistema legal que los llena de privilegios, el ILD>.

2. LAS CRITICAS DEL NOTARIADO

En resumen, las criticas de la consultoria contratada por el
notariado se pueden agrupar en tres categorias:

e No hay evidencia de que el sistema de formalizacion haya
ayudado a los pobres.

e EI derecho de propiedad es contar con la sensacion de seguridad
de que uno es titular de un activo. Este derecho se consigue de
manera progresiva. Primero un derecho expectaticio que aparece
con la invasion, luego uno legal que se consigue con el titulo y
luego uno registrado que se consigue con la inscripcion en
registros publicos. Actualmente los pobres no necesitan de este
tercer estadio del derecho de propiedad y, para algunos fines, ni
siquiera del segundo.

e Los pobres necesitan un sistema legal distinto que los ricos. El
registro y la formalizacion estd bien para los que viven en los
distritos tradicionales. Los pobladores de asentamientos humanos

Ver citas a lo largo del Capitulo 2.

Webb, Richard; Diether Beuermann y Carla Revilla. La Construccién del Derecho de
Propiedad. El caso de los asentamientos humanos en el Peru. Colegio de Notarios de
Lima, 2006.
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—hoy- solo necesitan titulos no registrados y mecanismos
extralegales de proteccion de la propiedad.

3. LA RESPUESTA

Si el ensayo simplemente hubiese sido una critica, no hubiera
despertado mayor preocupacion por nuestra parte. Desde que Hernando
de Soto publicé “El misterio del capital”, en el ILD recogemos
anualmente alrededor de mil articulos en inglés sobre sus ideas (los
cuales se encuentran a disposicion de quien lo desee en los archivos de
nuestro instituto). De ellos, no mas de 3% son criticos y generalmente
los consideramos como una discrepancia académica natural que no
requiere mayores aspavientos. El ensayo pagado por el Colegio de
Notarios de Lima, no obstante, termina defendiendo un sistema que
excluye a los pobres de los beneficios de la propiedad, del mercado y
del bienestar del que hoy goza un pequefio puiiado de peruanos. Por eso
es que respondemos.

La respuesta del ILD que este trabajo contiene demuestra lo
siguiente:

e Un sistema de formalizacion de la propiedad y de la empresa que
comienza con un registro que genera los incentivos para
mantenerlo actualizado como se previo en las leyes reformistas
peruanas si beneficia a los pobres. Principalmente permite:

— Mayor inversion (p.19)

— Mejores viviendas (p.19)

— Mayor tasa de escolaridad (p.21)

— Mas oportunidades laborales para las mujeres (p. 21)
— Mejor control de la natalidad (p.21)

— Mayor acceso al crédito (p. 23)

— Mayor acceso a electricidad y agua potable (p. 24)

— Mejor funcionmiento del sistema de defensa civil y menor
impacto de desastres naturales (p. 25)

— Mayor acceso a seguros (p. 31)

— Mayor seguridad ciudadana (p. 32)

— Incremento de ingresos familiares (p. 34)
— Mayor empleo legal (p. 34)

— Mayor recaudacion tributaria (p. 35)

— Informacion y seguridad que permiten acceder a los mercados
nacionales e internacionales (p. 35)

12



— Menor exclusion social (p. 36)

El ensayo pagado por el notariado utiliza un concepto erréneo y
limitado de lo que es un derecho de propiedad. La propiedad es
mucho mas que simplemente tener seguridad sobre los bienes.
Precisamente, esa concepcién es la que hace que fracase buena
parte de los programas de formalizacion de los activos en el tercer
mundo.

Todos los peruanos deben tener acceso al mismo sistema legal.
Esta es la unica forma de que los pobres salgan de la pobreza y
tengan la posibilidad de hacer negocios y progresar en los
mercados internos e internacionales.

*kkkk
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CAPITULO 1

;POR QUE ATACA EL NOTARIADO?

1. UNA VIEJA PELEA

Para quienes han seguido el desarrollo de las propuestas del ILD
en el Pert —simplificacién administrativa, formalizacion de la propiedad
predial, simplificacion y unificacion de registros empresariales, acceso a
la informacion publica, democratizacion de las decisiones de gobierno,
defensoria del pueblo, etc.- es ya bastante conocida la lucha entre estas
propuestas, que buscan crear mecanismos legales para la inclusion de
los pobres en una economia de mercado moderna (reduciendo costos de
transaccion y elevando los beneficios de la legalidad), y la resistencia al
cambio e incapacidad de adaptacion y transformacion de los notarios
mas tradicionales de Lima, que ven afectados sus intereses econémicos.

Durante los afios noventa se cre6 un novedoso sistema de
formalizacion de la propiedad que permitié formalizar casi tres millones
de predios urbanos y rurales, beneficiando alrededor de once millones
de peruanos. ElI ILD ha calculado que solo para predios urbanos y
empresas los beneficios netos generados son mas de US$ 9,400
millones®.

Parte del éxito de este programa consistié en eliminar los costos
innecesarios para registrar las transferencias de inmuebles. Uno de los
principales costos era la necesidad de firmar una costosa escritura
publica ante un notario. Lo que se hizo fue permitir que las
transferencias se llevaran a cabo utilizando un formulario registral de
bajo costo autenticado por cualquier abogado. Los formularios eran
mucho mas baratos -ademas de seguros y faciles de entender y llenar-y
servian para inscribir en los registros publicos posteriores
transferencias, hipotecas y otros actos. Esto, evidentemente, desterrd un
antiguo privilegio monopdlico que el notariado tenia a expensas de los
mas pobres quienes eran impedidos de hacer negocios por un grupo
privilegiado.

Pero el notariado no queria competir y queria ser el Unico que
pudiera cobrar por estas transacciones. Presentd una demanda de
inconstitucionalidad contra el uso de formularios registrales. Esa
demanda en el Tribunal Constitucional, —gracias a la defensa que
hicieron el ILD, COFOPRI, la Defensoria del Pueblo y otras entidades—

® \Ver Anexo 3.
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fue declarada infundada y se reconocié la validez y legalidad de los
formularios registrales’.

El notariado, no obstante, contraatac6. Durante una década el 72%
de los peruanos prefird utilizar el formulario para legalizar sus contratos
pues lo considero barato e igual de seguro que las escrituras notariales.
De hecho, solo 0.016% de las inscripciones hechas con formulario
fueron materia de procesos judiciales, mientras que 0.046% de las
hechas con escritura pablica fueron llevadas al Poder Judicial®. Ello no
fue Obice, sin embargo, para que en el 2002 los notarios promovieran
una ley que entr6é en vigencia el 2004 y que eliminaba los formularios
firmados por abogados y les devolvia el monopolio de la fé publica. Los
costos de registrar una transferencia se triplicaron y el nGmero mensual
de transacciones registradas bajé sustancialmente®.

2. UNA NUEVA AMENAZA

El 17 de diciembre de 2004, el Instituto Libertad y Democracia
(ILD), mediante nota de prensa, puso en alerta a la ciudadania sobre la
desactivacion progresiva del Sistema de Formalizacion de la Propiedad
Predial creado en 1988, mediante una iniciativa para eliminar los
mecanismos legales que permiten la inclusion y mantenimiento de los
predios de los peruanos, en especial de los méas pobres, en una economia
de mercado.

Sin embargo, por medio de otras normas los notarios lograron restringir la utilizacion
de los formularios y que solo pudieran ser autorizados por ellos. Con la Ley 27755, en
vigencia desde el 2004, se elimin6 la utilizacion de los formularios firmados por
abogado y el servicio de legalizacion de las transferencias en el Per( ha vuelto a ser
monopolio de 540 notarios (138 en Lima), encareciéndose los costos de permanencia
en la formalidad. Los notarios se resisten a utilizar los formularios y los peruanos mas
pobres tienen que optar entre pagar altos costos por escrituras pablicas o regresar a la
informalidad.

Ver: Informe Amicus Curiae de la Defensoria del Pueblo frente a la accion de
inconstitucionalidad de los notarios. Lima, 13 de junio de 2003. p. 22. De acuerdo a
este informe “segin las cifras proporcionadas por el Registro Predial Urbano
(Mediante Oficio N° 233-2003-SUNARP-RPU/JEF del 16 de mayo del 2003) las
inscripciones efectuadas en dicho Registro hasta el primer trimestre del 2003
ascienden a 283,025 de las cuales 204,694 corresponden a Formularios Registrales y
78,331 a Escrituras Publicas. De las 204,694 inscripciones efectuadas mediante
Formularios Registrales, 33 han sido materia de procesos judiciales (15 civiles y 18
penales), es decir s6lo un 0.016% del total. Mientras que de las 78,331 inscripciones
efectuadas mediante Escritura Publica, 34 han sido motivo de procesos judiciales (29
civiles y 5 penales), es decir un 0.043% del total”.

Si bien la tendencia era clara desde la aprobacion de la ley, cifras posteriores
demostraron la disminucion de las inscripciones de actos posteriores en 16% (ver
seccion 14 del Anexo 1).
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La nota de prensa destaca que esta inciativa estaba contenida en
un conjunto de dispositivos legales que paulatinamente han restado
competencia a la Comision de Formalizacién de la Propiedad Informal
(COFOPRI) y han conseguido eliminar los formularios registrales
autorizados por abogado, mecanismo diseflado para documentar en
forma segura, sencilla y a bajo costo toda transaccion respecto a un
predio. La eliminacion de los formularios registrales conlleva un
significativo aumento en los costos de transaccion al restituirse el
monopolio de la escritura publica notarial.

Este comunicado, ademas, ponia en conocimiento del publico que
el llustre Colegio de Abogados de Lima presentaria un proyecto de ley
para reintroducir los formularios registrales firmados por abogados con
la finalidad de volver a dar a los pobres mayores facilidades para
acceder a la propiedad.

En respuesta a la iniciativa notarial y sus graves consecuencias, la
entonces Comision Especial Pro-Inversion del Congreso de la
Republica, presidida por el Dr. Jorge del Castillo, mediante Oficio N°
01-2005/2006-CR-CEPI de fecha 18 de agosto del 2005, presentd al
Presidente del Congreso de la Republica, entre otros, el Proyecto de Ley
sobre Mecanismos Adicionales para el Acceso y Permanencia de los
Predios en la Formalidad. Como el mismo Oficio sefiala:

“las normas contenidas en el Proyecto de Ley tienen por objeto
incorporar medidas de rapido impacto positivo en la
formalizacion de los predios”.

Dentro de dichas medidas, se encuentran la restitucion de
funciones a COFOPRI y del formulario registral autorizado por
abogado.

En la linea del Proyecto de Ley antes referido, se han venido
dictando durante el segundo gobierno de Alan Garcia una serie de
disposiciones legales en procura de restituir a los peruanos propietarios
de predios, su derecho a obtener y mantener un titulo registrado. Dentro
de dichas disposiciones, podemos destacar las siguientes:

e La Ley 28923 (Ley que establece el Reégimen Temporal
Extraordinario de Formalizacion y Titulacion de Predios
Urbanos), por la cual se restituye a COFOPRI de manera
excepcional las funciones de ejecucion de los procedimientos de
saneamiento y titulacion de predios urbanos ubicados en
posesiones informales.

e EI Decreto Supremo 023-2006-VIVIENDA, por el cual se crea el
Consejo Nacional de Promocion del Acceso a la Propiedad
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Popular, con el proposito de crear las condiciones requeridas para
responder a la necesidad del acceso de la poblacion a la seguridad
juridica que brinda la titulacién efectiva.

e EI Decreto Supremo 032-2006-VIVIENDA, por el cual, en base a
los principios de celeridad, eficacia y simplicidad, se aprueban
modificaciones al procedimiento para la obtencion de la licencia
de obra.

e El Decreto Supremo 033-2006-VIVIENDA, por el cual se
establece que el Ministerio de Vivienda en coordinacién con los
gobiernos locales, y mediante Resolucién Ministerial, establecera
los lineamientos o acciones a seguir para facilitar y simplificar la
declaratoria de fébrica, independizacion y construccién en aires
de nuevas unidades inmobiliarias.

e EIl Decreto Supremo 034-2006-VIVIENDA, que declara de interes
nacional las actividades destinadas a promover el mercado
hipotecario, y crea una Comisién de Coordinacion que podra
proponer normas legales necesarias para incentivar el desarrollo
de un mercado secundario hipotecario.

e EI Decreto Supremo 036-2006-VIVIENDA, que aprueba el
procedimiento simplificado de declaratoria de fabrica e
independizacion para la construccion de nuevas unidades
inmobiliarias en aires, permitiendo la formalizacion de tales actos
mediante el uso del formulario registral simplificado.

e La Resolucion Suprema 265-2006-PCM, por la cual se lanza el
programa “TLC Hacia Adentro”, el mismo que incorporara
normas para que los empresarios puedan formalizarse y los
propietarios de predios puedan mantener su derecho dentro de la
legalidad, mediante mecanismos que cuiden que los costos se
mantengan continuamente en niveles razonables.

Ante este nuevo impulso reformador, no nos debe sorprender que
hace sélo unas semanas el Colegio de Notarios de Lima hay presentado
a la opinion publica un documento en el que se pretende minimizar los
beneficios del sistema de formalizacion de la propiedad predial y
empresarial, para detener su avance. En el fondo, lo que buscan los
notarios mas tradicionales de Lima, es mantener el statu quo para que
asi no se vean afectados sus intereses econdmicos, a costa de excluir a
los peruanos mas pobres de los beneficios de la legalidad.

En lugar de debatir abiertamente sobre la manera en que ellos
pueden contribuir mas eficientemente a la formalizacién predial y
empresarial del pais, han preferido contratar una consultoria para que
trate de demostrar que los costos notariales no son tan altos como dice el
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ILD y, en el camino, buscar desacreditar sus ideas y minimizar los
efectos positivos de la formalizacion de la propiedad. Sin embargo,
como veremos en los siguientes capitulos, su intento fracasa.

Cabe anotar que la reaccion del notariado conservador de Lima
dista mucho de la de los notarios de otros paises, como El Salvador,
donde el programa de formalizacion de propiedad que el ILD disefid
para ese gobierno conté con la participacion activa de buena parte de los
4,500 notarios salvadorefios. ElI programa salvadorefio no sélo favorecio
a cientos de miles de pobladores de comunidades marginales vy
regularizd lotificaciones piratas, sino que permitié dar cumplimiento a
los Acuerdos de Paz firmados en 1992, al titular a 35,000 ex-
combatientes del Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
(FMLN) vy de la Fuerza Armada de El Salvador (FAES), y contribuy6 a
la formalizacién y reconstruccién de unas 26,000 viviendas destruidas
por los terremotos del 2001.

*kkkk
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CAPITULO 2

¢QUE BENEFICIOS TRAE LA
PROPIEDAD FORMAL?

El ensayo pagado por el Colegio de Notarios de Lima niega al
punto de la irresponsabilidad la importancia y efectos favorables que
tiene el registro, sus redes de informacion y los instrumentos que brinda
para gobernar sobre distintas variables como el valor de los activos, la
inversion en mejoras de las viviendas, el acceso al crédito, el empleo,
etc.

Para ello, se utilizan tres encuestas efectuadas entre el 2000 vy el
2004, y se presentan cuadros con cifras finales, sin mayor analisis, en
los que se muestra que incluso asentamientos sin titulacion han tenido
mayor acceso a servicios de saneamiento que los titulados por
COFOPRI, como si ese hecho —explicable por diversas razones, como
voluntad politica, mayor antigiedad del asentamiento, ubicacion
geografica, etc.— pudiera descalificar la importancia de contar con un
titulo registrado cuando los procesos de expansion de los servicios
basicos se hagan por agentes privados en condiciones normales de
mercado.

En las siguientes paginas demostramos como la formalizacion si
trae enormes beneficios para los pobres. No solo discutiremos las
conclusiones que el ensayo rescata de unas pocas encuestas que cubren
periodos muy cortos de aplicacion de las reformas que, vale la pena
precisar, constituyen una parte impotantisima de las reformas que planea
el ILD pero que aun no han sido implementadas integralmente en el
Peru. Ademas, ofreceremos evidencia y estudios a lo largo del mundo.

1. LA PROPIEDAD FOMENTA LA INVERSION Y ELEVA EL
VALOR DE LOS INMUEBLES: EVIDENCIA MUNDIAL

El ensayo pagado por el Colegio de Notarios de Lima sostiene que
los beneficiarios de los programas de formalizacién no han invertido
mas en sus viviendas que los que gozaban de otro tipo de titulos. Su
Unico sustento, como indicamos antes, son tres encuestas. En el ensayo
no se interpretan las cifras. Solo las leen y olvidan que, en el caso de ser
correctas, podrian ser explicables por una gran cantidad de otras
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variables que no han sido tomadas en cuenta. Incluso, pese a apoyarse
en ellas, llegan a cuestionar su representatividad.

Si efectivamente fuera cierto que los peruanos que se beneficiaron
de los programas de formalizacion predial y empresarial no tienen
mejores incentivos para invertir en su propiedad, resultaria que somos
un caso completamento exotico y distinto del resto del mundo. La razén
es que estudios de diversas fuentes en multiples paises demuestran que
lo que sucede es lo opuesto a lo que sefiala el ensayo pagado por el
notariado.

Segun el Banco Mundial, encuestas recientes en Polonia,
Rumania, Rusia, Eslovaquia y Ucrania muestran que los empresarios
que creen que sus derechos de propiedad estan seguros reinvierten entre
catorce y cuarenta por ciento mas de sus ganancias que aquellos que
creen lo contrario. Asimismo, se encontré que en Ghana y Nicaragua los
agricultores invierten hasta ocho por ciento mas en su tierra cuando sus
derechos de propiedad se encuentran seguros™.

Ademas, el Banco Mundial recoge varios estudios que sefialan que
el valor de la tierra rural en Brasil, Indonesia, Filipinas y Tailandia
aumento entre cuarenta y tres a ochenta y uno por ciento luego de ser
titulada. En el caso de la tierra urbana, la titulacion incrementé el valor
en catorce por ciento en Manila, en veinticinco por ciento en Guayaquil
y Lima, y en cincuenta y ocho por ciento en Davao™'.

En el caso de China, los distintos estudios recogidos por el Banco
Mundial indican que los efectos combinados de la titulacion junto con la
liberalizacion de precios elevaron la produccion agricola en cuarenta y
dos por ciento entre 1978 y 1984. Y se calcula que la mitad del
incremento se debid a la asignacion de propiedad privada®.

El Banco Mundial también estima que la mayor inversion de los
agricultores tailandeses que recibieron titulos de propiedad hizo que su
produccidn fuese entre catorce y veiniticinco por ciento méas alta que la
de los que no tenian titulo. Y en Vietnam, los hogares rurales que tenian
titulos de propiedad claros dedicaron méas de siete por ciento de tierra
adicional a sus cultivos, lo que les trajo luego de algunos afios mayores
ingresos. Por otro lado, en los pueblos jévenes de Lima, sefiala el Banco
Mundial, casi la mitad de aquellos que tienen titulo han invertido en
mejorar sus hogares®®.

El Banco Mundial también hace hincapié en que incluso los
pobres sin tierra pueden beneficiarse cuando los derechos de propiedad
se encuentran seguros. Los propietarios cuyos derechos son inseguros

10 World Bank. World Development Report 2005. A Better Investment Climate for

Everyone. p.79.
1 Op. Cit. p. 80.
12 Op. Cit. pp. 80-81.
B Loc. cit.
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suelen tener mas reparos para alquilar sus propiedades, temiendo que
sus inquilinos se apropien de estas y ellos no tengan una via legal de
recuperarlas. En Republica Dominicana, por ejemplo, el efecto de
establecer derechos de propiedad mas seguros incrementé el alquiler de
predios en 21%. El porcentaje de pobres que arriendan predios se
incrementd en 40% y el area arrendada creci6 en 67%".

Otro de los estudios mas interesantes sobre los efectos de la
titulacion es el realizado por Galiani y Schargrodsky™. Hace mas de
veinte afios un grupo de invasores ocupd una serie de terrenos en las
afueras de Buenos Aires. EI gobierno pudo entregar titulos solo a una
parte de los invasores. EI grupo que obtuvo titulo no era distinto del que
no lo tuvo y las parcelas compartian las mismas caracteristicas. Galiani
y Schargrodsky estudiaron cuadl habia sido la diferencia de
comportamiento que habia producido la titulacion en estos individuos.

Entre otras cosas, los investigadores encontraron que quienes
tenian un titulo de propiedad invertian mas en sus casas, ya que sabian
que nadie los despojaria de su inversion. En el caso de los que tenian
titulos de propiedad la cantidad de casas con paredes de buena calidad
aumento en cuarenta por ciento, mientras que la cantidad con techos de
buena calidad aument6o en cuarenta y siete por ciento. Field encontro
resultados similares en Lima. Segun su estudio, la titulacién se
encuentra asociada con un aumento de sesenta y ocho por ciento de la
tasa dlg renovacion del hogar luego de cuatro afios de haber recibido el
titulo™.

2. MAS EDUCACION, MENOS TRABAJO INFANTIL, MAS
OPORTUNIDADES LABORALES PARA LAS MUJERES Y
MEJOR CONTROL DE LA NATALIDAD

En otro estudio Field encontré que la titulacidn estad relacionada
con una mayor oferta de trabajo. Quienes viven en los predios sin titulos
tienen que dedicar tiempo a los mecanismos que establece la comunidad
a la que pertenecen para proteger las viviendas extralegales. Asimismo,
suelen tener conflictos sobre los limites de sus terrenos y cuentan con
menos recursos legales para protegerse de un robo. Esto explica, como
sefiala Field, que el cuarenta y siete por ciento de quienes no cuentan
con un titulo de propiedad en el grupo que se estudié dejen a alguien en
el predio para que lo proteja y que inviertan en promedio mas de trece

1 Op. Cit. pp. 81-82.

15 Galiani, Sebastian y Ernesto Schargrodsky. Property Rights for the Poor: Effects of
Land Titling. En: http://economics.uchicago.edu/pdf/Galiani_022706.pdf

16 Field, Erica. Property Rights and Investment in Urban Slums. En:
http://www.economics.harvard.edu/faculty/field/papers/FieldinvestJEEA.pdf
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horas semanales en proteger sus viviendas. En el caso de las familias
que recibieron un titulo de propiedad, Field encontr6 que al tener mayor
seguridad sobre sus bienes dedican mas tiempo a trabajar fuera de la
casa, lo cual les permite acceder a mejores oportunidades laborales y
elevar sus ingresos. Las mas beneficiadas suelen ser las mujeres quienes
usualmente se quedan a cuidar la vivienda informal®’.

Galiani y Schargrodsky también encontraron que el tamafio de las
familias que recibieron titulos era en promedio menor. Aparentemente,
la explicacion es que al tener un derecho de propiedad hay maés
seguridad para la vejez y es menos necesario confiar en los hijos como
seguro de retiro. Los pobres no suelen tener una pension de jubilacién ni
rentas que los mantengan en la vejez. Los Unicos que cuidaran de ellos
cuando sean ancianos serdn sus hijos. Por eso, su Unica estrategia para
“asegurar su jubilacion” es tener la mayor cantidad de hijos posible.
Pero cuando se tiene un derecho de propiedad se tiene a la vez mayor
seguridad para el retiro. Se tiene la tranquilidad de que se contard con
un techo y eventualmente una renta, por lo que €S menos necesario
apostar por tener una gran cantidad de hijos.

Las investigaciones de Field sobre el proceso de titulacién en
Lima confirman los hallazgos de Galiani y Schargrodsky. Ella encontro
que en los hogares limefios que recibieron titulos de propiedad la tasa de
fertilidad se redujo hasta en veintidos por ciento®™. Si los
descubrimientos de estos investigadores en Argentina y PerU pueden
generalizarse, el establecimiento de derechos de propiedad seria una
herramienta mas para reducir las tasas de natalidad descontroladas que
hay en el tercer mundo y que agravan los problemas de la pobreza y de
la incapacidad de los servicios estatales de satisfacer las necesidades de
mas personas.

Galiani y Schargrodsky también encontraron que los hogares que
contaban con un titulo de propiedad invertian mas en la educacion de
sus hijos. Field también encontré que la titulacién trajo beneficios a los
hijos de las familias que recibieron un titulo. De acuerdo con su estudio,
tales familias son menos propensas a enviar a sus pequefios hijos a
trabajar, aparentemente porque sus ingresos aumentan gracias a que
pueden trabajar mas horas fuera de la casa y necesitan menos de los
ingresos del trabajo infantil®.
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Field, Erica. “Fertility responses to land titling: the roles of ownership security and
the distribution of household assets”. En:
http://www.economics.harvard.edu/faculty/field/papers/Field_Fertility 05.pdf

Field, Erica. “Entitled to work: Urban Property Rights and Labor Supply in Peru”.
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Finalmente, la experiencia peruana con Cofopri muestra que los
titulos de propiedad tienen un impacto importante sobre la situacion de
la mujer y han sido uno de los principales factores en la reduccién de
las diferencias de género. Esto puede constatarse con claridad en lo que
se refiere a la distribucidon del crédito. Si bien el género masculino
mantiene una mayor participacion en créditos de consumo, las mujeres
propietarias han sacado ventaja en los créditos orientados a la
microempresa con un 54% frente al 46% de los hombres, lo que
evidencia la consolidacion de la participacion femenina en este
segmento®.

3. MAYOR ACCESO A CREDITO

De acuerdo con el Banco Mundial, los agricultures tailandeses que
se beneficiaron de programas de formalizacion obtuvieron entre 50% a
cinco veces mas crédito de bancos y otros agentes financieros formales
que aquellos agricultures con tierra de similares caracteristicas pero sin
titulo®.

De manera similar, segun cifras de COFOPRI, cerca de 198 mil
receptores de titulos de esta institucion habian recibido préstamos por
un monto de alrededor de US$ 300 millones entre 1995 y 2002%. La
informacion utilizada indica que los préstamos habian ayudado a
incrementar la actividad econdmica y el empleo en &reas urbanas de
bajos ingresos.

Si la propiedad no se encuentra registrada no se puede hipotecar
para acceder a un préstamo. Por eso es tan importante la propiedad para
efectos de acceder al credito. Sin embargo, los efectos en términos de
crédito podrian haber sido mayores si se entendiera —como explicamos
en siguientes capitulos- que el registro es simplemente el marco de la
puerta de entrada a la propiedad y que en nuestro pais todavia faltan
muchas reformas legales para poder lograr que los peruanos utilicen sus
activos en toda su plenitud para acceder al crédito.

20
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Cofopri al dia. Boletin informativo de abril 2006.

World Bank. World Development Report 2005. A Better Investment Climate for
Everyone. p. 10.

2 COFOPRI. Peru Urban Property Rights Project. COFOPRI, Noviembre 2002.
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4, MAYOR ACCESO A ELECTRICIDAD Y AGUA POTABLE

En una investigacion del ILD en 1995, pudimos comprobar que
existe una relacidn entre el acceso a electricidad y agua potable con la
formalizacion de la propiedad?.

Para esa fecha, en el Reino Unido las companias de distribucion
eléctrica cobraban el 93.4% de la energia distribuida. En Perd, solo el
66%. En el Reino Unido, 5.5% se perdia por fallas técnicas, 1% por
fallas no técnicas y 0.1% por falta de pago. En Peru, 8% se perdia por
fallas técnicas, 13% por fallas no técnicas y 13% por falta de pago?.

En Perl el 85% de las pérdidas por fallas no técnicas y por falta
de pago tiene que ver con la extralegalidad. En los asentamientos
humanos hay distintas practicas para obtener electricidad. La mas
conocida son las conexiones clandestinas, en las que se roba energia de
alguna fuente cercana. También hay asentamientos donde hay un solo
medidor del que toman electricidad todas las casas sin ningun orden ni
control. En algunos casos, los pobladores que no tienen una conexion en
su hogar llegan a un acuerdo con los vecinos que si la tienen para que
extralegalmente los provean de corriente. Lo que tienen en comun todas
estas practicas es que no hay un cliente identificado detras del medidor.
Entonces, no queda claro a quién cobrarle ni a quién sancionar si se
manipulan o adulteran los medidores.

A diferencia de lo que dice el notariado en su ensayo, un registro
actualizado es crucial porque permite que se pierda este anonimato al
vincular al activo con su titular y que se pueda saber quién se encuentra
detras de cada medidor, que se le pueda cobrar y que se le pueda cortar
el servicio si lo manipula o dafa.

Algo similar sucede con el agua. Cuando se cambia el cafio que
abastece a todo un barrio por una toma individualizada en cada hogar,
los incentivos para adulterar medidores y pagar recibos cambian
favorablemente.

Asimismo, la informacion estandarizada que contiene el registro
permite a las empresas de servicios publicos planificar la expansion de
sus redes. Esto tambien es facilitado por un proceso formal de
habilitacion urbana, en vez de las invasiones que no dejan campo para
desplegar ordenadamente cables y tuberias.

De acuerdo con los célculos del ILD en esa fecha, si las pérdidas
en Per0 se hubiesen reducido de 34% a 14% gracias a la formalizacion,
las empresas eléctricas se hubieran ahorrado US$ 300 millones, buena
parte de los cuales fueron trasladados a los consumidores peruanos.

3 ILD. A Strategy for Commercializing Proform and Businessform. Documento interno

de mayo de 1995.
Fuente: Ministerio de Energia y Minas, Cenergia, Manweb pLc, ILD.
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d. MEJOR FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE DEFENSA
CIVIL Y MENOR IMPACTO DE DESASTRES NATURALES

La propiedad formal crea las condiciones para mejorar el
funcionamiento del sistema de defensa civil y para minimizar el impacto
de desastres naturales. Efectivamente, una vez que la propiedad esta
registrada en un sistema cuyo objetivo es tener informacién consolidada
sobre los activos de todas las personas, se crean los incentivos para
darle seguridad fisica a la propiedad, lo que no ocurre con la existencia
de las actas notariales ni de las escrituras publicas. El registro —cuando
esta bien concebido e implementado- es un sistema de informacién que
inicia la transformacion de los activos fisicos en propiedad, y permite
que ésta sea un mecanismo para acceder al crédito, obtener seguridad,
conseguir una renta, etc. Haciendo esto, el registro crea en las personas
una conciencia del valor de los bienes, lo que hace que se destine una
mayor inversion para prever los eventos y circunstancias que podrian
afectar este valor.

Hemos constatado, en efecto, que en los paises donde existen
estos registros como base de los derechos de propiedad, hay mucho
mayores posibilidades de prever acontecimientos —como los desastres
naturales- que pueden afectar negativamente el valor de la propiedad.
Porque la mayoria de desastres naturales son previsibles en cierta
medida, a tal punto que, por ejemplo, es posible determinar con
anticipacion si un huracan va a azotar una determinada zona o si existe
un alto riesgo de una erupcion volcénica. Incluso en el caso de los
tsunamis es posible alertar a la poblacion con unos cuantos minutos de
anticipacion de la inminencia de la catastrofe. De manera similar, sobre
el analisis de registros historicos y accidentes geograficos, se puede
determinar si en ciertas areas existe un mayor riesgo de sufrir una
inundacién o incluso un terremoto. Pero esta va a ser una posibilidad en
presencia de un registro que integre la propiedad en un Unico sistema,
que difunda la informacién y que, como consecuencia, cree consciencia
en los ciudadanos del valor de los bienes registrados. Veamos algunos
casos que respaldan estas ideas.

De acuerdo con la Cruz Roja®, lo que hace que en los EEUU el
numero de victimas de huracanes suela ser minimo es la capacidad de
prevision del fendmeno. Los centros meteorologicos permiten a los
ciudadanos estadounidenses enterarse del peligro con una anticipacion
de entre 3 a 5 dias. Mientras que en este pais las muertes como
consecuencia de huracanes son excepcionales (lo ocurrido con Katrina
fue un evento nunca antes visto en la historia de los desastres naturales
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en los EEUU), en Haiti han muerto a raiz de los mismos alrededor de
17,000 personas en los ultimos sesenta afios. La razén es que los
haitianos nunca se enteran que viene un huracan. Increiblemente, debido
a los medios de comunicacion, los estadounidenses se enteran que Haiti
serd golpeado por un huracéan y los mismos haitianos no.

Al ser varios los tipos de desastres previsibles, la posibilidad de
evitar perdidas humanas y materiales es mayor. Sin embargo, ello
depende en gran medida de la existencia de redes de servicios publicos.

Como mencionamos antes, la existencia de propiedad formal es
esencial para que las empresas de servicios publicos extiendan sus redes.
Una vez que existe propiedad formal, dichas empresas tienen coémo
identificar a los usuarios, localizar a sus deudores, tienen bienes que
embargar, pueden establecer control de fugas y desarrollar
procedimientos de sancion como cierre de medidores. Asimismo, un
sistema de propiedad formal reduce el robo de servicios, pues los
propietarios tienen incentivos para cuidarlos ya que ellos pagaran por
las pérdidas. Todo esto explica por qué los servicios publicos —telefonia,
Internet, luz, agua, desague- suelen llegar en menor medida a los lugares
en los que no existe vivienda formal. Como dice De Soto, “con la
formalizacion tambien los proveedores de servicios publicos podran
convertir cada direccion residencial en una terminal confiable”?.

Otro elemento que permite evitar pérdidas humanas y materiales
es la posibilidad de evacuar el lugar, que depende en gran medida de la
existencia de adecuadas vias de transporte. En las zonas que presentan
altos indices de vivienda extralegal, a menudo es mas dificil encontrar
caminos y vias de transito adecuadas para realizar una evacuacion a gran
escala, pues los gobiernos expanden las redes viales en funcion de la
planificacion urbana. Y la vivienda extralegal se caracteriza,
precisamente, por desconocer dicha planificacion por lo que no
necesariamente los asentamientos extralegales se encontrardn en lugares
de facil acceso a vias de trénsito. Basta ver las estrechas calles de un
pueblo jéven, los lugares empinados en los que se ubican algunas
favelas o las pocas vias de acceso a una “villa miseria” para darse
cuenta que las posibilidades de escapar de un desastre en uno de esos
lugares son pocas. Todo ello limita las posibilidades de evacuar a la
poblacion y reducir los eventuales costos de uno de estos eventos.

Por otro lado, como mencionamos antes, debemos tomar en cuenta
que cuando la gente tiene acceso a propiedad formal invierte mas en
mejorar su hogar. Al tener construcciones de mejor calidad y maés
seguras, la posibilidad de sufrir dafios en un desatre natural se reduce
considerablemente (evidentemente, esto no sucede en el minoritario

2 De Soto, Hernando. EI misterio del capital. Empresa Editora el Comercio, 2000.

p.219.

27



sector extralegal que construye casas con algunos mayores recursos). Y
es que muchas veces son las casas -y no los terremotos- las que matan a
las personas. Efectivamente, la propiedad registrada permite establecer
determinados estandares de construccion que hacen mas seguras a las
viviendas, para empezar, porque el registro brinda informacién sobre
estas viviendas y pueden hacerse exigibles determinadas obligaciones
que en ausencia de este sistema de informacion serian imposibles de
exigir. En los paises donde este sistema registral no existe, o no existe al
menos de manera generalizada, estos estandares no pueden aplicarse.
Una de las consecuencias de los costos que impiden el acceso al registro
es, entonces, la extralegalidad en la construccion de las viviendas, que
viene de la mano con la precariedad de las mismas. De acuerdo con el
U.S. Geological Service, la principal razén por la cual los dafios y las
muertes a raiz de un terremoto son mayores en algunos lugares del
mundo, es la precaria construccion de las viviendas?’. Y algo similar se
podria decir que sucede en los casos de inundaciones, tsunamis y
huracanes. De acuerdo con el reporte del Presidente W. Clinton ante la
ONU, numerosos inmuebles construidos siguiendo especificaciones
técnicas en Banda Aceh resistieron el tsunami, mientras que las
construcciones precarias desaparecieron del mapa.

Hace un par de afios tuvimos un ejemplo de esto en Cajamarca.
Desde hace buen tiempo, el Volcan Ticsani se encuentra nuevamente en
actividad, produciéndose numerosos sismos y existiendo actualmente el
riesgo de una erupcion. Los sismos mas fuertes han sido de alrededor de
4 grados en la escala Richter y ocurrieron el sabado 15 de octubre del
2005. A raiz de ellos, 471 viviendas quedaron destruidas y 379 sufrieron
graves dafios estructurales. Si bien los medios de comunicacién no
reportaron muertos, se sabe que hubo 10 heridos.

Un sismo de esa magnitud, sin embargo, no deberia causar
mayores problemas. De acuerdo con el Geological Survey of Canada, un
sismo entre 3y 4 grados en la escala Richter es percibido, pero no causa
dafios®.

Un ejemplo de esto es el impacto del huracan que en 1997 azoto
Acapulco. Los hoteles de la zona costera y el centro de la ciudad fueron
muy levemente afectados, mientras que los pobres asentamientos
ubicados en los alrededores fueron destruidos y no se recuperaron sino
varios meses después.

La razon por la que un sismo poco significativo segin Richter
causa la pérdida de sus viviendas a casi un millar de peruanos, mientas
que en otros paises no supondria mas que reacomodar los adornos de la

Ver: http://earthquake.usgs.gov/fag/effects.html

28 http://www.pgc.nrcan.gc.ca/seismo/eqginfo/richter.htm
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sala, es la precaria construccion de sus viviendas. Y esta situacion se
replica en el resto de paises subdesarrollados.

Como vimos, la existencia de viviendas de construccidn precaria
tiene relacién con la ausencia de propiedad formal, por lo que es
esperable que las familias que viven en ellas sean mas vulnerables a los
desastres naturales.

Ademas, otro servicio publico del que depende la reduccion de las
pérdidas humanas como consecuencia de un desastre natural es el
servicio de agua potable y desagie que, como también vimos antes,
depende de la existencia de derechos de propiedad claros.

Muchas de las victimas no fallecen como consecuencia directa de
los desastres sino debido a las infecciones y epidemias que se propagan
en las zonas que han sufrido un desastre natural. Como ha sefalado la
ONU, lo fatal no es la bala sino el agujero. La posibilidad de reducir el
impacto de estas enfermedades depende fundamentalmente del acceso a
agua potable y de la existencia de desagles.

Nuevamente, la vivienda extralegal se caracteriza por no tener
acceso a estos servicios. En el caso de las victimas de Aceh, por
ejemplo, la fuente de agua mas préxima se encuentra a mas de un
kildbmetro de ellos.

Asimismo, las zonas extralegales se encuentran méas alejadas de
hospitales y postas médicas, pues probablemente se trate de invasiones
de terrenos en los que nunca se planificé poner un centro de salud. Y
quiza al gobierno no le interese invertir en uno para pobladores que no
se sabe si seguirdn viviendo ahi o que incluso puede estar considerando
expulsar del terreno que ocupan. Esto hace que los poseedores de
vivienda extralegal que necesitan de ayuda médica inmediata después
del desastre tengan mayor dificultad en obtenerla.

También hay que tener en cuenta que derechos de propiedad
claros permiten que las ciudades victimas de desastres naturales se
recuperen mas rapido. Una vez pasado el desastre viene la época de la
reconstruccion. Para ello, las personas necesitaran capital. En el peor de
los casos, después del desastre lo unico que les quedara es el suelo que
poseen. Si son propietarios formales del mismo, podran solicitar un
préstamo y garantizarlo con el terreno de su titularidad. Con este dinero
podrdn empezar la reconstruccion de viviendas, talleres 'y
establecimientos comerciales.

Sin embargo, como explicaremos en el siguiente capitulo, acceder
a capital si uno carece de propiedad formal es mucho mas dificil pues no
serd posible entregar los inmuebles como garantia de un préstamo. En
consecuencia, en el mundo de la extralegalidad, los activos que las
personas todavia conservan después del desastre no sirven como
colateral para acceder al capital necesario para reconstruir todo lo que
ha sido destruido. Por ello es esperable que los paises con altos grados
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de extralegalidad atraviesen este proceso de reconstrucciéon con mayor
lentitud.

En paises en los que la ley establece procedimientos sumamente
burocraticos, largos y costosos para constituir una garantia, el proceso
de reconstruccion se retrasara aun para aquellos que cuenten con
propiedad formal. La reconstruccidon de viviendas y negocios tendra que
esperar que se transite por el largo camino que la ley establece para
tener el privilegio de conseguir un préstamo.

Ademas, el proceso de reconstruccion supone la celebracion de
contratos con personas y empresas que se encargardn de reparar o
levantar de nuevo los inmuebles destruidos. Si el Estado no tiene la
capacidad de hacer cumplir los contratos y si, en consecuencia, las
personas solo se valen de instituciones extralegales para ello, existe un
mayor riesgo de incumplimiento contractual. A mayor riesgo, menos
contratos de re-construccion. A menos contratos de re-construccion, el
proceso de recuperacion de las ciudades se torna mas lento.

Otro problema que enfrenta una ciudad que ha sido devastada por
un desastre natural es reconstruir el sistema que demuestra quién es
propietario de que. En New Orleans, por ejemplo, cerca de 60,000
volumenes que registran un siglo de hipotecas fueron dafiados por la
inundacion®. Asimismo, oficiales en Meulaboh, un pueblo a 150 millas
al sur de Banda Aceh, encontraron alrededor de cuatrocientos titulos de
propiedad dafiados®. Si no es posible la reconstruccién del sistema
formal de propiedad, el proceso de reconstruccion se vera gravemente
afectado.

Derechos de propiedad formales y registrados permiten reducir el
impacto de estos problemas. En primer lugar, cuando existe propiedad
registrada hay algo que reconstruir. Un registro dafiado es mejor que
ningdn registro.

En segundo lugar, una vez que la propiedad ha sido registrada, la
informacion sobre la titularidad del bien empieza a diseminarse por
partes en una multiplicidad de documentos. Por eso, a pesar de que los
registros se pierdan, la informaciéon sobre la propiedad podra
reconstruirse sobre la base de documentos como recibos de servicios
publicos, contratos de seguros, de arrendamiento, de garantia y de
transferencia de bienes, entre otros instrumentos legales que recogen la
informacion que se encuentra en el registro. En el peor de los casos,
todos estos documentos permitirdn iniciar un proceso de prescripcién

29 Krolicki, Kevin. “New Orleans home market uncertain”. En: Reuters, 22 de octubre

de 2005.
30 Aglionby, John. “Losing the plot”. En: Guardian Unlimited del 19 de abril de 2005.
http://www.guardian.co.uk/elsewhere/journalits/story/0,,1463181,00.html.
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adquisitiva en el que se demuestre el tiempo de posesidn exigido por ley
y que permita recuperar la calidad de propietario formal.

En tercer lugar, este proceso de recuperacion de la infomacidn
puede ser mas sencillo si se cuenta con un sistema registral
computarizado. A diferencia de los libros y los papeles, este sistema no
se encuentra expuesto a alteraciones o0 a su destruccion y puede ser
resguardado mediante los sistemas de “back up”.

Finalmente, claros derechos de propiedad claros reducen los
episodios de violencia luego de un desastre. Nam Khem es un pequefio
pueblo de pescadores en Tailandia. De acuerdo con The New York
Times, luego del tsunami que azoto esta zona, el duefio de la compafiia
Far East —apodado “Big Boss”- envid un grupo de hombres armados a
apropiarse de las tierras en las que alrededor de unas 50 familias habian
vivido por décadas. Far East habia querido apropiarse de dichas tierras
desde hacia tiempo para construir un balneario, pero los poseedores —
que no contaban con titulos de propiedad- lo habian impedido. Luego de
que el tsunami hizo el trabajo de un bulddzer gigante arrasando sus
casas y pertenencias, se le presentd a “Big Boss” la oportunidad perfecta
para tomar violentamente tales terrenos™'.

Curiosamente, en los paises desarrollados los episodios de
violencia luego de un desastre natural son incidentes aislados, mientras
que en los paises subdesarrollados las zonas devastadas llegan a
convertirse en algo similar a un territorio de guerra. Nuevamente, la
explicacion se encuentra en la presencia de propiedad formal.

Como sefiala Fandl, si no existen titulos de propiedad, las
personas saben que si desposeen a otros de sus terrenos el Estado no
sancionard sus actos. Asimismo, saben que las redes de instituciones
extralegales que antes protegian a los poseedores de tierras han
desaparecido®’. Como en el caso de Nam Khem, las comunidades de
propietarios extralegales que se protegian entre ellas muy probablemente
han dejado de existir y luego del desastre la posibilidad de utilizar la
violencia privada como defensa de las posesiones es limitada y deja de
ser una amenaza creible. Esto crea el escenario propicio para que
individuos con mayores recursos e influencia politica realicen una nueva
invasion a esas tierras y soliciten al Estado que los reconozca
propietarios. Y todo ello abre la puerta a la violencia.

¢Qué sucede en lugares en los que existe propiedad formal? Pues
no aparecen estos “nuevos invasores”, ya que saben que el propietario
formal puede pedir al Estado que haga respetar su derecho. Por ello, las

3 Mydans, Seth. “Devastated by Tsunami, Villagers Fight Builder for Land”. En: The
New York Times on the Web. 12 de marzo de 1995.

Fandl, Kevin. “Dead Capital and the Sea: Post —Tsunami Relief for the Southeast
Asian Informal Economy”. Yale Journal of International Affairs. Summer-Fall 2005.
p. 83.
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confrontaciones violentas por la posesion de un pedazo de tierra suelen
ser muy raras.

La existencia de propiedad formal reduce los actos delictivos
luego de desastres naturales porque facilita la localizacion de los
delincuentes. Como menciona de Soto, “los registros formales de
propiedad mantenidos al dia también ponen en manos de la policia la
informacion necesaria para un control civilizado. Una de las principales
caracteristicas de los marginales de los paises en vias de desarrollo y de
los que salen del comunismo es carecer de domicilio legal. Cuando se
comete un crimen, la policia no cuenta con los registros, las pistas y
demas informacion que da la propiedad para rastrear a los principales
sospechosos en fuga”™.

Todo esto explica por qué en los paises del tercer mundo las
consecuencias de un terrible desastre natural siempre seran mayores que
en el primer mundo.

6. MAYOR ACCESO A SEGUROS

A través del sistema de seguros las personas pueden difundir las
potenciales pérdidas de accidentes, atentados o desastres naturales y
minimizar su costo. Ademas, una vez ocurrida la tragedia, el cobro del
seguro permite contar con el capital necesario para iniciar el proceso de
reconstruccién de viviendas, empresas y establecimientos comerciales.

El huracan Katrina es un ejemplo. De acuerdo con un reporte del
Congreso de los Estados Unidos, se estima que las propiedades privadas
se encontraban cubiertas hasta por aproximadamente US$ 30 mil
millones (en el caso del 9/11 los seguros llegaron a cubrir alrededor de
US$ 32.5 mil miIIones)34. En Sri Lanka, por el contrario, menos del 1%
de la poblacion afectada por el tsunami contaba con un seguro. Asi, solo
una minima fraccion de las 93,000 viviendas destruidas pudo ser
reconstruida gracias al dinero cobrado a la aseguradora®.

¢Qué explica que la utilizacion de seguros se encuentre mas
difundida en los paises desarrollados? Un factor importantes es la
existencia de propiedad formal. Si las personas no son propietarios
formales existe una mayor probabilidad de que no hayan asegurado sus
casas. En primer lugar, como no existen mayores incentivos para
invertir, la vivienda extralegal suele ser de material tan precario que no
vale la pena asegurarla. En segundo lugar, no tiene sentido asegurar un
bien sobre el que existe el riesgo de ser desposeido en cualquier

3 De Soto, Hernando. El misterio del capital. p. 219-220

34 http://www.cbo.gov/ftpdocs/66xx/doc6627/09-06-ImpactKatrina.pdf
» RMS Special Report. “Estimating Losses from the 2004 Southeast Asia Earthquake
and Tsunami”. Risk Management Solutions, 2005.
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momento. En tercer lugar, las compafiias de seguros no suelen celebrar
contratos con personas sin domicilio reconocido legalmente y que no
podran ubicar facilmente —ni tampoco cobrar- si es que incumplen con
sus obligaciones. De esta forma, los mecanismos privados de difusion
del riesgo no existen en el mundo extralegal y la posibilidad de contar
con fondos que permitan recuperar las pérdidas es mucho menor.

Por otro lado, las compaifiias aseguradoras juegan una funcion
muy importante en la produccion de informacion que permita prevenir
un desastre. Los individuos suelen contar con poca informacion respecto
de ciertas conductas peligrosas. Por ejemplo, pueden no saber que cierta
area es mas susceptible de padecer desastres naturales o que la
construccion con ciertos materiales puede ser muy peligrosa.

Las aseguradoras, en cambio, cuentan con bastante informacién de
esta naturaleza. En primer lugar, tienen suficientes recursos para
contratar investigadores que la produzcan. En segundo lugar, cuentan
con incentivos para producirla, pues mientras tengan mayor informacion
sobre los riesgos que enfrentan sus asegurados, podran celebrar
contratos mas eficientes y obtener mayores utilidades. Asi, estas
empresas suelen contar con mucha mas informacion que cualquier
individuo sobre el riesgo de vivir en cierta drea o de construir con
determinados materiales. Y dicha informacion es trasladada a los
individuos a travées del precio de las primas de seguros. En una zona
muy susceptible de ser victima de huracanes, las primas de los seguros
contra este tipo de desastre natural seran mas altas. De la misma forma,
ciertos patrones de construcciéon que aumenten la probabilidad de un
incendio o que hagan a una vivienda menos segura también elevaran las
primas.

Mediante estos mecanismos las personas podran obtener mayor
informacion sobre los peligros de edificar en determinadas areas
peligrosas y de utilizar técnicas o materiales de construccion
inadecuados.

Lamentablemente, como los poseedores de viviendas extralegales
tienen mayores dificultades para contratar seguros no se benefician de la
informacion que estas comparfiias manejan respecto de la peligrosidad de
vivir en determinadas zonas.

7. MAYOR SEGURIDAD CIUDADANA

Para poder capturar a un delincuente o a una banda criminal es
necesario saber donde se esconde. Esto es mucho mas facil si las
viviendas cuentan con direcciones y si existe un registro de quién es el
propietario de cada vivienda. Con esta informacion se puede rastrear
mas facilmente a un sospechoso. Sin ella, a los delincuentes les es méas
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facil refugiarse en el anonimato. Por eso, un programa de formalizacidn
tiene como efecto colateral producir informacidon que es atil para las
fuerzas del orden.

Por otro lado, el establecimiento de derechos de propiedad
privada permite que las personas ya no tengan que recurrir a la violencia
para proteger sus posesiones. Sin propiedad, tienen que confiar en
mafias, rondas o en la fuerza de la comunidad. Todas estas son opciones
en las que se utiliza la violencia para proteger la posesién, poniendo en
riesgo constante la seguridad de las personas.

Un facil acceso a la propiedad, ademas, evita la violencia que
generalmente acompafa una invasion, el uso de la fuerza para desalojar
a los invasores y la necesidad de recurrir a traficantes de tierras y sus
mafias violentas.

Asimismo, no hay que olvidar que en la economia extralegal las
empresas privilegian el uso de efectivo pues no quieren dejar rastro de
que estan realizando actividades sin los permisos legales, en locales no
autorizados o incumpliendo sus obligaciones tributarias. El uso de
efectivo, evidentemente, las vuelve méas vulnerables frente a la
delincuencia.

Finalmente, no hay que olvidar que el sistema de formalizacién de
la propiedad fue un ingrediente de la lucha contra el terrorismo en el
pais. En el plan de guerra de 1986 titulado “Rematar el gran salto con
sello de oro” Sendero Luminoso indicaba que habia empezado a titular
tierras, viviendas y negocios por todo el Peru para ganarse el favor de
los pobres. Estaban haciendo lo que hizo Mao Zedong en los afios 40 en
China y Ho Chi Minh en Vietnam o en los afios 60. Sendero habia
empezado a otorgar y hacer valer derechos de propiedad en las areas
rurales de Huanuco, en el valle del Alto Huallaga y en la sierra de La
Libertad. Ademas, en Lima organizaron invasiones y titulacion en
pueblos jovenes como Raucana, Vitarte y Huaycan®.

El grupo maoista Sendero Luminoso buscaba ganar legitimidad
entre los pobres —paradojicamente- dandoles propiedad, algo que el
Estado en ese momento no podia darles. Sendero fue derrotado mediante
un operativo de inteligencia contra su ctpula y mediante la lucha contra
sus filas en la selva. Pero estas victorias contra el terrorismo no
hubieran sido posibles ni suficientes si no se derrotaba a Sendero en la
mente de las personas y en el terreno de las ideas. La forma fue
demostrandoles la legitimidad del Estado al hacer valer los derechos de
propiedad que los pobres habian empezado a construir en la
extralegalidad y al probar que no necesitaban de Sendero para hacerlos
valer.

3% De Soto, Hernando. El Otro Sendero. Empresa Editora EI Comercio S.A. p. 22.
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8. INCREMENTO DE INGRESOS FAMILIARES

De acuerdo con Field, las familias poseedoras de viviendas
formalizadas por COFOPRI habian logrado aumentar su tiempo de
trabajo en cerca de 45 horas por semana®’. Utilizando el salario minimo
vigente en el momento de la estimacion ello representaba cerca de US$
118 de ingreso adicional mensual por familia®.

Suponiendo que sélo la mitad de las 45 horas semanales
disponibles para el trabajo eran dedicadas a labores remuneradas, una
familia beneficiada podria obtener ingresos adicionales equivalentes a
US$ 708 por afio. Teniendo en cuenta que los predios de 1.3 millones de
familias fueron formalizados por COFOPRI a lo largo de 7 afios, el ILD
ha calculado que los beneficios netos (medidos en salarios netos
adicionales obtenidos por los receptores de titulos registrados) podrian
alcanzar un valor capitalizado de US$ 2,017 millones®.

9. MAYOR EMPLEO LEGAL

Los estudios del ILD indican que, en promedio, las empresas
formalizadas en el periodo 1991-1994 generaron 1.45 puestos de trabajo
por empresa. Para los trabajadores, los beneficios netos resultantes de
estos puestos de trabajo fueron US$ 2,553 millones, expresados en valor
capitalizado™.

Para estimar el niumero de nuevos trabajadores se multiplicé 1.45
por el nidmero acumulado de empresas formalizadas desde 1991 hasta
1994 y luego se mantuvo constante la cantidad total de trabajadores
hasta el afio 2002.

Se supuso que los trabajadores reciben el salario minimo (US$
118 por mes) pero que solo trabajan 6 meses al afio, en promedio. A ese
resultado se le resté 55% como costo de oportunidad de las horas de
trabajo. A partir de 1995 se redujo el beneficio neto a un ritmo de 10
puntos porcentuales por afio para reconocer el efecto negativo que en la
magnitud de estos ingresos adicionales tenderd a tener el incremento
gradual de personas interesadas en conseguir empleos remunerados.

Field, Erica. “Entitled to Work: Urban Property Rights and Labor Supply in Peru”. p.
24.. “The long-run, or “steady state” effect of the program, reflected in the estimated
effect on households with the maximum number of program periods, is an average
increase of 45 hours of employment per week across the entire target population of
squatters — roughly the same as one full-time worker being added to the labor force”.
Para mayor detalle ver Anexo 1.

Ver Anexo 1.

40 Ver Anexo 1.
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10. MAYOR RECAUDACION TRIBUTARIA

Las estimaciones del ILD indicaron que el incremento promedio
en la recaudacion bruta de impuestos por empresa formalizada entre
1991 y 1994 fue US$ 797*.

Con el fin de estimar el contenido de beneficio neto (utilidad)
implicito en los impuestos pagados por las empresas formalizadas, el
ILD supuso que el Gobierno aplicaria esos recursos a realizar
actividades corrientes y de inversion en favor de diversos grupos de la
sociedad; ello representaria beneficios netos adicionales para esos
grupos, cuyo monto podria ser considerado similar al monto de recursos
aplicados a esos fines. Este es un supuesto generalmente aplicado
cuando se estima los beneficios netos de una actividad desde el punto de
vista del pais como un todo.

Los US$797 fueron convertidos a recaudacién neta restdndole
como costo de recaudacidn el 25% de los ingresos brutos. A partir de
1995 el monto adicionalmente recaudado fue reducido a un ritmo de 10
puntos porcentuales por afio para reconocer el efecto negativo que en la
magnitud de la recaudacién tendera a tener la salida del mercado o el
regreso a la extralegalidad de algunas de las empresas formalizadas.

Los beneficios netos resultantes fueron US$ 3,304 millones,
expresados en valor capitalizado.

11. INFORMACION Y SEGURIDAD QUE PERMITEN
ACCEDER A LOS MERCADOS NACIONALES E
INTERNACIONALES

Sin propiedad formal no es posible acceder plenamente a los
mercados nacionales ni tampoco a los internacionales abiertos a traves
de los acuerdos comerciales y beneficios de la clausula de la nacion mas
faviorecida negociados por el Perd dentro de la OMC, tratados de
inversién bilateral, la Comunidad Andina, potenciales tratados de libre
comercio y otros. Los poseedores de vivienda extralegal solo podran
comerciar con los conocidos con los que tengan suficiente confianza
como para hacer negocios con ellos sin mayor garantia.

Sin propiedad formal no es posible identificar a los propietarios
peruanos con sus activos y mercaderias, a estos ultimos con sus
direcciones, y a las direcciones con obligaciones especificas que
garantizan el cumplimiento de contratos nacionales e internacionales.

4 Ver Anexo 1.
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La informacidén sobre quién es quién, qué activos tiene y donde se
encuentran simplemente no existe.

Sin propiedad formal tampoco sera posible brindarle crédito a los
peruanos, porque no se podra identificar individualmente a cada uno de
ellos y sus activos, y hacerlos legalmente responsables por sus deudas.
Asi, no contaran con el capital necesario para comerciar dentro y fuera
del pais.

La formalizacion de la propiedad permite reducir los riesgos y
costos de hacer negocios con peruanos porque se puede obtener
informacion estandarizada sobre sus activos y empresas. Asimismo,
permite usar los activos de los peruanos como garantias para ofrecerles
liquidez.

Por ultimo, un proceso de formalizacion de la propiedad
adecuadamente ejecutado permite identificar a los predios de los
peruanos como terminales de servicios publicos que permitan cobrar
tarifas por suministrarles energia, agua y otros servicios publicos que
necesitan para aumentar escala y productividad.

12. MENOR EXCLUSION SOCIAL

El problema méas grande del ataque pagado por el Colegio de
Notarios de Lima es que plantea un derecho para los pobres y otro
derecho para los ricos. Propiedad informal para los primeros y
propiedad formal para los segundos. De esta forma, termina
convirtiéndose en una justificacion de la exclusién.

El mundo en el que las personas de bajos recursos acceden a un
derecho distinto, lamentablemente, ya existe. Es en el que vivimos hoy.

El marco legal aplicable a todos es tan costoso que incluso las
personas que cuentan con recursos han tenido que crear mecanismos
para sortearlo. En el Peru, los inversionistas extranjeros y los grandes
empresarios han conseguidos distintas herramientas para gozar de
derechos de propiedad plenos, que sean mas que un simple certificado
inscrito en registros puablicos. A partir de los 90 —por lo menos para
algunos- empezaron a crear el resto de ladrillos legales que permitieron
utilizar la propiedad sobre numerosos activos peruanos para atraer
enormes cantidades de capital:

e La Constitucion del 93 —en sus articulos 62 y 63- permitio
proteger a los inversionistas con contratos ley y resolver sus
problemas con el Estado mediante arbitrajes. Asi, su propiedad se
encontraria a salvo de la burocracia estatal, de leyes
mercantilistas y de la corrupcion judicial.
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e Luego, se crearon otras salvaguardas a la propiedad,
principalmente gracias a los Decretos Legislativos 662 y 757 y a
la suscripcién de veintinueve Convenios Bilaterales de Promocién
y Proteccion Reciproca de Inversiones.

e Entre otras cosas, estos mecanismos legales protegen a la
propiedad de los inversionistas de expropiaciones, de la
inestabilidad del marco tributario y laboral, de la discriminacién
estatal y garantizan la libre transferencia de utilidades al exterior.

e Ademas, permiten contratar seguros de inversion que protejan su
propiedad, como los ofrecidos por MIGA y OPIC.

e Asimismo, el gran desarrollo de la agro-exportacion que hoy
presenciamos en lugares como Ica no hubiese sido posible si la
propiedad privada de los empresarios no hubiese estado
garantizada.

e En 1991 el Decreto Legislativo 653 derogd la Ley de Reforma
Agraria y garantizo la propiedad privada sobre predios rurales y el
Decreto Legislativo 667 —a iniciativa del ILD- simplifico su
registro. En 1992, se cre6 el Proyecto Especial de Titulacion de
Tierras y Catastro Rural (PETT) que permitié registrar mas de
millon y medio de predios. Sin estas normas, los inversionistas no
hubieran tenido certeza de que su propiedad estaba segura y nadie
se hubiera animado a invertir.

Estos instrumentos protegen y permiten utilizar la propiedad de
los grandes inversionistas segun estandares similares a los del derecho
interno de los paises desarrollados, pero que a menudo no existen,
cambian o no se respetan en el Perd.

El desarrollo de este marco legal de proteccién y aprovechamiento
de los derechos de propiedad de grandes inversionistas ha permitido que
ellos generen gran riqueza en el pais. La inversion realizada bajo la
proteccion de los convenios de estabilidad juridica celebrados entre
1993 y el 2002 fue de US$ 14 mil millones®.

Pero estos derechos de propiedad son privilegio de unos pocos.
Enhorabuena por ellos, pero es necesario que estén al alcance de todos.
Si no se garantiza el pleno acceso de todos los peruanos a la propiedad,
seguiremos siendo un pais en el que la mayoria se encuentra excluida
del progreso y del desarrollo.

Actualmente, los pobres, en el mejor de los casos, solo han tenido
acceso a uno de los ladrillos que construyen la propiedad: el registro. Y
hoy los notarios buscan ser traba para esto. Pretender quitarles esta
Unica pieza de seguridad es inmoral. Especialmente cuando deberiamos
preocuparnos por cdmo darles las demas.

42 Fuente: Macroconsult.
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El ensayo pagado por los notarios no deberia llamarse “La
construccion del derecho de propiedad” pues, justamente, pide su
destruccién y aboga por un sistema que excluye a los pobres vy
profundiza la division del pais entre los pocos que pueden salir adelante
y el resto que pide un cambio radical al precio que sea necesario.

*kkk*k
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CAPITULO 3

¢QUE ES REALMENTE UN BUEN
SISTEMA DE DERECHOS DE
PROPIEDAD?

1. EL ERROR COMUN: CREER QUE SOLO ES SEGURIDAD
MATERIAL

Buena parte de los problemas del ensayo pagado por el Colegio de
Notarios de Lima nace de una concepcidn errénea de qué es un derecho
de propiedad. El ensayo sefiala que tener derecho de propiedad sobre un
bien significa tener seguridad material sobre el mismo. B&sicamente,
saber que nadie te lo va a quitar.

Segun la consultoria del notariado la propiedad termina ahi. No es
mas que poca, mediana o bastante seguridad de que lo tuyo es tuyo. Esa
seguridad seria dada por la invasion, el titulo o el registro. No es que
eso sea completamente falso. Lo que pasa es que tener propiedad es
mucho mas que eso.

Ser propietario significa poder utilizar el bien del que uno es
duefio més alla de su finalidad fisica. No es solamente tener cosas, sino
poder utilizarlas para distintos propositos, mucho mas alla de su
propdsito fisico inmediato. Esto se consigue a través de la
representacién de estas cosas en documentos. Pero esto no ocurre en los
paises en vias de desarrollo. En estos lugares existe “(...) una posesion
defectuosa: las casas de los pobres estan construidas sobre lotes con
derechos de propiedad inadecuadamente definidos, sus empresas no
estdn constituidas con obligaciones claras y sus industrias se ocultan
donde los financistas e inversiones no pueden verlas”*®.

En los paises desarrollados, ocurre algo radicalmente distinto.
Como se dice en EI misterio del capital “En occidente, en cambio, toda
parcela de tierra, toda construccidn, toda pieza de equipo o depdsito de
inventarios esta representado en un documento de propiedad que es el
signo visible de un vasto proceso oculto que conecta a tales recursos con

3 De Soto, Hernando. EI misterio del capital. p. 79.
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el resto de la economia. Gracias a este proceso de representacion, los
activos pueden llevar una vida paralela a su existencia material. En tal
condicién pueden ser usados como garantias para crédito. (...) Estos
activos pueden también aportar un nexo con la historia crediticia del
propietario, dar un domicilio asequible para la cobranza de deudas e
impuestos, ser una plataforma para la creacion de servicios publicos
confiables y universales, y una base para crear valores (por ejemplo,
bonos con respaldo hipotecario) que luego pueden ser redescontados y
vendidos en mercados secundarios. Asi, mediante este proceso,
occidente inyecta vida a sus activos y los hace generar capital”*.

En otras palabras, tener propiedad significa representar las cosas
en papeles u otros instrumentos. Es el camino para poder gravarlas,
venderlas, alquilarlas, dividirlas o utilizarlas para cualquier finalidad
que le pueda brindar al duefio beneficios econémicos.

2. LAS SEIS FUNCIONES BASICAS DE LA PROPIEDAD

Para que la propiedad sea tal, un buen sistema legal de derechos
de propiedad debe cumplir seis principales funciones bésicas, que van
mucho mas alla de simplemente dar seguridad material a las personas
sobre sus activos y que permiten los beneficios descritos en el capitulo
anterior:

e Fijar el potencial de los activos: Representando por escrito -en
titulos, contratos u otros documentos- las caracteristicas
econdmica y socialmente mas relevantes de los activos. Esta
representacion escrita asegura los intereses del propietario y
también de terceras partes, clarificando responsabilidades, dando
informacion y estableciendo las reglas y mecanismos relativos a
las obligaciones involucradas. El valor potencial de los activos
esta justamente en su capacidad de ser representados en titulos
universales y de facil transmision, que permite no solo su
utilizacion fisica sino una vida paralela propia como movilizador
de capital.

e Integrar informacion dispersa: Juntando los acuerdos
extralegales dispersos sobre la propiedad en sistema Unico,
consistente y sistematizado de representaciones que opera dentro
de un gran consenso nacional. Esto permite actuar en mercados
expandidos bajo un Unico sistema legal con titulos y registros
estandarizados.

4 Ibid. p. 81.
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e Hacer fungibles a los activos: Representandolos de manera tal
que puedan ser facilmente movilizados, resulten méas accesibles al
mercado y tengan mayores funciones. Esto involucra estandarizar
las definiciones y representaciones de activos para facilitar: una
medicion de bajo costo de los atributos de los activos, la
combinacidn de activos para alcanzar su mayor valor, la division
de los activos en acciones, la valuacion objetiva de las acciones,
el suministro de un historial de transacciones sobre acciones,
entre otros.

e Hacer responsables a las personas: Cambiando la legitimidad de
derechos de propiedad protegidos por acuerdos politizados
vigentes solo a nivel de las comunidades locales, por la
legitimidad y proteccién de derechos de propiedad bajo el imperio
impersonal de la ley. Esto desmasifica a los poseedores de
activos, pues vincula cada activo con sus propietarios de manera
tal que eéstos puedan ser individualmente identificados vy
localizados, y por lo tanto, pierdan su anonimato. Asimismo, se
alienta la confianza entre los ciudadanos pues ellos pueden
utilizar la propiedad para crear una garantia adicional al
cumplimiento de contratos ya sean éstos comerciales o
financieros.

e Poner a las personas en red: Creando el marco institucional que
permita conectar, a bajo costo, todos los activos y sus titulares
con un mercado expandido en el que pueden combinarse con otros
agentes para multiples fines y desarrollo de productos. Todo ello
a través de registros, cadenas de empresas, y otros sistemas de
integracion empresarial, de servicios varios, entre ellos los
fiduciarios y los de seguros, que reduzcan los costos de
transaccion y los riesgos.

e Proteger las transacciones: Asegurando no sélo los activos sino
su utilizacion econdmica, a través de mecanismos que brinden
informacion al mercado sobre el camino que han seguido las
representaciones de esos activos, de un propietario u acreedor a
otro, creando una cadena de buena fe y confianza para
compradores, inversionistas y terceros en general, lo que
permitira obtener el mayor valor de intercambio del activo.

El objetivo de la formalizacion de la propiedad es agregarle al
activo fisico la dimension economica que permite a sus propietarios
utilizar la representaciéon de la propiedad, no sélo para cautelar los
derechos de los mismos sino para generar mdaltiples funciones

42



econdmicas que van mas alla de la posesion y los vincula con el mundo
financiero y de capital, si es que esto es lo que desean.

3. TAMBIEN SE REQUIERE DERECHOS DE PROPIEDAD
SOBRE EMPRESAS LEGALES

Para que la propiedad pueda lograr plenamente las seis funciones
basicas que describe de Soto hay que mirar mucho mas alla de la simple
titulacion y el registro. Los seis efectos basicos de la propiedad se llevan
a la realidad, en la mayoria de los casos, a través de empresas, el
vehiculo econdémico de la modernidad para extraer el mayor valor
posible a los activos. Sin la empresa no es posible sacarle el jugo a la
propiedad.

Para organizar una empresa, es necesario que el sistema legal
provea a los empresarios de una serie de instrumentos econémicos que
facilitan la division del trabajo, la administracion de activos y riesgos y
el apalancamiento de su patrimonio para conseguir crédito y capital. No
se trata solo de la forma societaria 0 empresarial en si misma, sino de
toda la normativa que regula su funcionamiento; es decir, su inicio,
operacion y salida legal del mercado.

Para dividir el trabajo productivamente la organizacién de una
empresa debe tener los medios necesarios para:

e Mantener todas las funciones de la empresa bajo un sistema de
coordinacién y control, en el que pueda llevarse a cabo la
division del trabajo y que permita la organizacion de la fuerza
laboral de acuerdo con las necesidades del negocio y a través de
normas estandarizadas.

e Asegurar a todos, incluyendo acreedores, inversionistas, gerentes
y trabajadores, que la empresa es una entidad separada e
independiente de sus propietarios, de manera que los derechos de
todas las partes estén protegidos aun frente a la muerte de sus
fundadores, el cambio de propietarios o la disolucion o quiebra de
la empresa.

e Tener acceso a la responsabilidad limitada haciendo transparente
la informacion sobre la propiedad del patrimonio comprometido
en las transacciones de la empresa.

e Definir la responsabilidad de la administracion para poder contar
con una gerencia profesional.
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e Presentar su situacion financiera y el resultado de sus operaciones
a traves de estados financieros basados en normas contables
oficiales, estandarizadas y sencillas.

e Acceder a estructuras organizacionales estandarizadas por tipo de
empresa que reduzcan los costos de acceder a informacién sobre
la propia empresa y sobre las empresas con las que aquella hace
transacciones.

Si la ley reconoce un titulo de propiedad pero no brinda las
herramientas legales para su utilizacion economica y empresarial
incluyendo las que faciliten que una empresa opere logrando los
objetivos listados, el titulo, pese a su enorme importancia, sirve de poco.
Solo sirve de prueba de para dar la precaria seguridad de la que se habla
en el ensayo pagado por el notariado.

4. SI EL PERU QUIERE ENRUMBARSE HACIA EL
DESARROLLO LOS PERUANOS DEBEN PODER EJERCER
SUS DERECHOS DE PROPIEDAD EN LOS MERCADOS
INTERNOS Y EXTERNOS

Hemos visto que la propiedad no alcanza su verdadero valor si los
activos no pueden ser vendidos, alquilados, entregados como garantia,
representados en titulos, etc. Pero para todas estas operaciones se
necesita alguien con quien hacer negocios, mas alla de sus familiares y
amigos.

Las seis funciones de la propiedad no se pueden conseguir en su
plenitud si no se tiene la posibilidad de comerciar libremente con todo el
mercado interno y los mercados externos abiertos por la OMC, la
Comunidad Andina y eventuales tratados de libre comercio.

Para lograr esto, es fundamental que el sistema de propiedad que
protege los activos de los mas pobres se vincule al comercio interno e
internacional, de tal forma que los propietarios puedan:

e Ser responsables de sus obligaciones a través de la clara fijacion
de sus derechos sobre los activos de la propia empresa.

e Exigir -y que se les pueda exigir- derechos y obligaciones
ejecutables a través del Poder Judicial o de sistemas de resolucidn
de conflictos alternativos legalmente reconocidos.
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e Contratar con proveedores y clientes que les son desconocidos, asi
como con el Estado.

e Importar y exportar.
e Hacer publicidad sin temor a ser detectados.

e Generar un historial empresarial completo mediante el registro
apropiado de todos sus contratos asi como del cumplimiento de
sus obligaciones comerciales.

e Obtener crédito del sistema financiero, sin el riesgo de
comprometer buena parte del patrimonio personal y a través de
procedimientos sencillos y estandarizados.

Si no se puede comerciar en estos términos, el comercio interno e
internacional seguira siendo privilegio de unos cuantos ricos y los
pobres seguirdn siendo marginados del progreso y la globalizacion.

*kkkk
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CAPITULO 4

LAS HERRAMIENTAS LEGALES PARA
MOVILIZAR LOS ACTIVOS DE LOS
POBRES EN LOS MERCADOS INTERNOS
Y EXTERNOS

El ensayo de los notarios presume que el ILD solo habla de
titulacién y registro, a pesar de que en todas sus publicaciones y
propuestas sefiala que ademdas de la herramienta de la propiedad
estrechamente definida, son necesarias otras herramientas legales que
potencian la utilizacion de los activos de las personas a través del
principal mecanismo para ponerlos en movimiento: las empresas legales
gue no estan al alcance de los pobres.

El titulo y el registro de propiedad son solo la puerta de entrada al
derecho. Son condicion necesaria pero no suficiente.

En esta seccion explicamos cuales son esas herramientas.
Demostramos, ademas, cdmo el ensayo del notariado yerra al creer que
los derechos de propiedad solo se construyen con derechos expectaticios
sobre terrenos invadidos, titulacion y registro.

1. LA PUERTA DE ENTRADA: EL TITULO Y EL REGISTRO

Los sistemas para titular tierras y registrar propiedades son solo la
puerta de entrada a la propiedad. Muchas personas creen que un
programa de formalizacion consiste en entregar titulos y registrar lo
titulado. Este es un error central en la critica de la consultoria contratada
por el Colegio de Notarios de Lima.

Tener propiedad sobre un activo significa poder utilizarlo mas alla
de su finalidad fisica. Por ejemplo, ser propietario de una casa significa
poder hacer muchas mas cosas que simplemente vivir en ella. Debe
poderse arrendar a un inquilino, poner un negocio en ella o entregarla
como garantia para obtener un préstamo. De hecho, la gran mayoria de
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habitantes de paises en vias de desarrollo tiene cosas: tienen un terreno
0 casa donde vivir, un pequefio negocio o taller, o cosechas que
comercializan y que les permiten algun nivel de ingresos. Tienen cosas
fisicas, si, pero no tienen propiedad, porque no pueden crear riqueza a
partir de estas cosas.

La diferencia entre el activo fisico y la propiedad es fundamental.
Lo primero vale segun los usos que se le pueda dar, pero lo segundo
multiplica su valor como herramienta de apalancamiento. Veamos esto
con un ejemplo extraido de EIl misterio del capital: “Piense en un lago en
lo alto de la montafia. Podemos imaginarlo en su contexto fisico
inmediato y encontrarle algunos usos primarios, como canotaje y pesca.
Pero si pensamos en él como lo haria un ingeniero, concentrandonos en
su capacidad de generar energia como un valor adicional que trasciende
el estado natural del lago en cuanto cuerpo de agua, entonces
captaremos el potencial que crea la posicion elevada de esa masa de
agua. Para el ingeniero, el desafio consiste en cOmo crear un proceso de
conversion que fije este potencial en una forma capaz de hacer trabajo
adicional. En el caso del lago elevado, ese proceso esta comprendido en
una planta hidroeléctrica a través de la cual el agua se precipita por la
fuerza de la gravedad, y en su caida transforma la energia potencial del
placido lago en energia cinética. Esta nueva energia cinética puede hacer
rotar turbinas y crear energia mecanica capaz de impulsar electroimanes
y volverse energia eléctrica. Como electricidad, la energia potencial del
placido lago ahora esta fijada en la forma necesaria para producir una
corriente controlable y luego transmisible mediante alambres
conductores a lugares lejanos para poner en marcha nueva produccion
(...) El valor adicional que obtenemos del lago no es un valor del lago
mismo (como en un mineral precioso intrinseco a la tierra), sino mas
bien un valor del proceso de factura humana extrinseco al lago. Es este
el proceso que nos permite transformar el lago de un tipo de lugar para
pesca y canotaje a un tipo de lugar productor de energia”®.

Asi como el lago puede ser convertido en energia mediante la
intervencidén humana, los activos fisicos pueden ser convertidos en algo
adicional también a través de la intervencion del hombre. En el primer
caso, esto se consigue mediante la construccion de una central
hidroeléctrica. ElI segundo caso es algo mas complejo, porque no se
necesita un unico elemento —como la central hidroeléctrica- para que el
proceso de transformacién del activo fisico se realice. Se necesita, como
ya lo sefialamos, un conjunto de reglas legales que faciliten esta
conversion. Una de estas varias reglas es el registro. El registro es como
la puerta de entrada de una casa. Quizd no sea lo mas importante de la
casa -un ingeniero diria que unos buenos cimientos son lo mas

o De Soto. El Misterio del Capital. pp. 74-75.
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importante- pero es indispensable para entrar a ella. Un sistema de
propiedad sin registro es como una casa Sin puerta. Siempre puedo
intentar acceder a los beneficios de un buen sistema propiedad (como el
crédito, por ejemplo) a través de la ventana, pero esta ya es una
complicacion para la mayoria. Después de todo entrar a una casa por la
ventana es peligroso: existe el riesgo de una caida, de que el vecino
piense que soy un ladron y llame a la policia, o simplemente de que la
ventana esta a tres metros de altura y me resulte inalcanzable. Decir que
los pobres pueden tener propiedad sin registro (o sin darles, al menos,
esa opcion) es condenarlos a buscar las ventanas del sistema legal. La
mayoria de veces no podran entrar: de alli los elevados indices de
extralegalidad en los paises del tercer mundo. Otras veces lo haran, pero
en pésimas condiciones. Por ejemplo, a través de créditos con tasas de
interés leoninas y con métodos de ejecucion violentos.

Es claro que una buena puerta no hace una buena casa. Puedo
tener una magnifica puerta de roble colocada sobre paredes de esteras en
una casa sin techo. Pero de alli a decir que la puerta no es importante
hay un salto enorme. Ya mostramos antes como el registro ha generado
efectos positivos de tanta trascendencia en tantos y tan disimiles paises
alrededor del mundo (Polonia, China, Brasil, Filipinas, por mencionar
algunas). Algunos de estos efectos incluyen el acceso al crédito, lo cual
revela que el registro si es una herramienta que facilita el levantamiento
de capital. El registro si importa e importa muchisimo, a tal punto que es
una herramienta indispensable para transformas activos en crédito e
inversiones. Pero no es la unica herramienta y, en la mayoria de casos,
no es suficiente para que el levantamiento de capital sea posible, no al
menos en la extensidn y proporciones que lo requieren lo empresarios de
los paises en vias de desarrollo.

Una vez que entendemos que el registro es solo un eslabdn en la
cadena de la propiedad, podemos empezar a ver aquello para lo que es
necesario.

Lo primero que el titulo y el registro permiten es dar seguridad a
las personas. Los poseedores de un predio saben que -salvo las
excepciones que sefiala la ley- nadie los podra despojar de sus viviendas
y demas bienes.

El titulo sirve para demostrar de quién es el activo. El registro
para que nadie pueda desconocer esa titularidad. Una vez registrada la
propiedad, nadie puede sostener legalmente que no sabia quién era
propietario. Asi, las personas pueden vivir con mayor tranquilidad,
invertir en sus hogares, destinar menos tiempo de proteccion al
inmueble, salir a trabajar fuera del hogar, enviar a sus hijos al colegio y
planear el futuro.

El titulo y un registro que funciona adecuadamente son, ademas,
poderosas herramientas de informacion. En primer lugar, los invasores
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de los asentamientos humanos no cuentan con direcciones. La titulacion
es un paso hacia ese primer mecanismo de identidad.

El registro, ademas, deposita de manera estandarizada
informacion sobre los activos que existen y sus caracteristicas. La
estandarizacion permite comparar facilmente sus caracteristicas y
localizar el que una persona desea para sus particulares necesidades.
Ademas, facilita el acceso a la informacion que necesitan las empresas
de servicios publicos para expandir sus redes o las empresas
inmobiliarias para construir viviendas y locales comerciales.

Por ultimo, la titulacion y el registro son el primer requisito legal
para poder constituir hipotecas para acceder a credito, sin el que no se
puede adquirir inmuebles, mejorar la vivienda o empezar un negocio.
Sin ellos a los pobres solo les quedaran la usura de los prestamistas
extralegales, los préstamos familiares o los limitados montos del
microcrédito.

La titulacion y el registro, entonces, son indispensables para
mejorar las condiciones de vida y hacer negocios. Pero no bastan. Son
solo la puerta de entrada a la propiedad y a la legalidad.

2. HERRAMIENTAS LEGALES PARA ORGANIZAR UNA
EMPRESA

Una vez que se cuenta con un titulo registrado, se ha entrado al
mundo de la formalidad. Pero si no se cuenta con nada més, se ha
entrado con las manos atadas y los ojos vendados.

Para poder aprovechar el valor de los activos es necesario
explotarlos, transformalos, convertirlos en algo mas valioso, venderlos,
alquilarlos. En buena cuenta, darle toda finalidad econémica que pueda
imaginar la mente humana.

La forma en que generalmente se hace esto en una economia
moderna es a través de empresas. Es decir, unidades de produccion en
las que se combinan los talentos, habilidades, activos e informacién de
distintas personas para producir ganancias para todas. Y, evidentemente,
las ganancias seran mayores conforme se puedan combinar mas talentos,
habilidades, activos, informacidn y personas de manera mas eficiente.

Para ello, el sistema legal ofrece una serie de herramientas, que se
describen a continuacién, como contar con personalidad juridica,
responsabilidad limitada, participaciones transferibles, estandares de
responsabilidad de trabajadores y administradores o normas supletorias.

Lamentablemente, la mayoria de empresas en nuestro pais no
puede acceder a estas herramientas legales porque el costo de la
legalidad se lo impide. En el Peru, por ejemplo, solo el 2% de las
empresas cuenta con personalidad juridica, responsabilidad limitada y
utiliza el sistema de participaciones. Esto quiere decir que solo esta
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pequefia minoria se beneficia plenamente de la formalidad y puede
explotar sus propiedad a plenitud. El resto son empresas que operan
fuera de la ley (81%) o que se encuentran registradas pero que no
utilizan estas herramientas legales (17%)“.

Estas empresas, en buena medida, no acceden a estas herramientas
legales porque en el Perl es realmente caro constituirse legalmente
como empresa. Parte de este costo también tiene que ver con los pagos
que la ley obliga a hacer a los notarios.

El ILD investigé cuanto costé constituir una pequefia empresa con
las siguientes caracteristicas®’:

e Laempresa la constituyen dos socios.

e La forma societaria es la sociedad anonima cerrada.

e Es una panaderia de un distrito popular de Lima que cuenta con
habilitacion urbana.

e ElI caso no incluye autorizaciones para colocar avisos
publicitarios, ni la inscripcién del nombre comercial. Si incluye la
inscripcion de la razon social para efectos de la constitucion.

e Laempresa cuenta con tres trabajadores al momento de iniciar los
tramites.

El costo de esta operacion -que deberia ser tremendamente
sencilla- es de US$1,563, una suma que la mayoria de peruanos no
puede costear. Y una vez constituida, la empresa tendra que enfrentar
los costos regulatorios y tributarios de operar legalmente. No es raro que
la mayoria de pobres en el Perl se desanime a operar legalmente.
Veamos de que herramientas legales se pierden para aprovechar su
propiedad:

2.1. Personalidad juridica

La personalidad juridica permite crear una nueva entidad legal
con un patrimonio separado del de sus propietarios.

Si una empresa no se constituye como persona juridica, los
acreedores de sus propietarios podran cobrar sus acreencias con el
patrimonio de la empresa, pues serd el mismo que el de los socios.

Ello tiene dos importantes consecuencias. La primera es que el
costo del acceso al credito para la empresa se elevara. Esto, pues sus
acreedores tendrdn que informarse no solamente sobre su riesgo

4 No incluye las empresas agricolas informales ni las dedicadas al contrabando y al

narcotrafico. Fuente: Encuesta Nacional de Hogares 2002.
Fuente: ILD. Evaluacion Preliminar de la Economia Extralegal en 12 Paises de
Latinoamérica y el Caribe. Reporte de la Investigacion en Perl. ILD — BID, 2005.

47

50



crediticio, sino también sobre el de los socios, ya que el patrimonio de
la empresa que respalda todo crédito que solicite podrd verse afectado
por los acreedores personales de aquellos®.

La segunda es que el costo de asociarse también se eleva. Como el
patrimonio de la empresa puede ser afectado por los acreedores
personales de los propietarios, estos tendran que asegurarse de que los
socios no asuman riesgos personales que puedan afectar al negocio. Ello
hace que el riesgo y costo de asociarse para hacer empresa sea mayor®.

2.2. Responsabilidad limitada

Primero, la responsabilidad limitada protege el patrimonio de los
accionistas frente a los acreedores de la empresa, quienes solamente
podran cobrar sus deudas con el patrimonio de esta Gltima. Por un lado,
esto protege a los acreedores personales de los accionistas, quienes
solamente tendrdn que preocuparse por evaluar el riesgo crediticio de
estos ultimos y no de la empresa, reduciendo asi el costo del crédito
personal. Por otro lado, esto permite limitar el riesgo de invertir que
asumen los socios y, consecuentemente, los de hacer empresa®.

Segundo, la responsabilidad limitada permite que las empresas
separen sus distintas lineas de negocio para efectos de acceder a crédito.
Hay acreedores que por su especializacion pueden evaluar la situacion
crediticia de, por ejemplo, una empresa de distribucion de verduras, pero
no la de una productora de los mismos. Por ello, para obtener crédito,
puede separarse ambas actividades en dos personas juridicas distintas™".

Tercero, la responsabilidad limitada también reduce los costos de
monitorear a los trabajadores. Los inversionistas tienen que invertir
recursos en dicha actividad, tienen que contratar supervisores, auditores,
establecer procedimientos de contraloria, de toma de decisiones, de
seguridad, etc. Si todo su patrimonio se encontrase en juego, esta
necesidad de monitorear a los agentes seria mayor para el inversionista,
por lo que tendria que invertir mas en monitoreo. La responsabilidad
limitada reduce el riesgo solamente a lo invertido, por lo que reduce los
costos de agencia, los de operar la empresa, y, en consecuencia, los de la
division del trabajo®.

8 Hansmann, Henry, Reinier Kraakman y Richard Squire. “Law and the rise of the

firm”. European Corporate Governance Institute. Law Working Paper No. 57/2006,
January 2006.
49 Ibid.
%0 Easterbrook, Frank y Daniel Fischel. The Economic Structure of Corporate Law.
Harvard University Press, 1991.
Ibid. Ver también Hansmann, Henry y Reiner Kraakman. “What is corporate law?”
En: Varios autores.The anatomy of corporate law. Oxford University Press, 2004.
Easterbrook, Frank y Daniel Fischel. Op. Cit.
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Cuarto, la responsabilidad limitada reduce los costos de
monitorear al resto de socios. Si no existe responsabilidad limitada, los
acreedores de la empresa demandaran el pago de sus acreencias a los
socios que cuenten con un mayor patrimonio personal, pues es mas
sencillo cobrarle a alguien que tiene varios activos que a alguien que
cuenta con pocos. Asi, en el escenario extralegal en el que se opera sin
responsabilidad limitada, cada socio se debe preocupar de monitorear el
patrimonio personal del resto de inversionistas para asegurarse que no se
descapitalicen y que él no quedarda como el deudor mas “atractivo” para
los acreedores de la empresa. La responsabilidad limitada elimina esta
necesidad y, en consecuencia, elimina los costos de monitorear el
patrimonio personal del resto de inversionistas™.

Quinto, la responsabilidad limitada genera incentivos para que los
administradores actlen eficientemente. Cuando existe responsabilidad
limitada, el valor de las acciones depende exclusivamente de los activos
de la empresa, sin importar el patrimonio personal de los accionistas.
Por ello, la responsabilidad limitada permite que la gestién de los
administradores —que determina el valor de los activos de la empresa-
tenga un importante mecanismo de medicion: el valor de las acciones en
el mercado. Los administradores saben que en una empresa con
responsabilidad limitada el precio de las acciones respondera
principalmente a su gestion. Esto los incentiva a desarrollar una gestion
eficiente, pues los inversionistas calificaran con relativa facilidad la
calidad de su gestion basados en el valor de las acciones en el mercado y
podran despedirlos o premiarlos en funcion de ella. Asimismo, saben
que si el precio de las acciones baja demasiado, se puede generar la
oportunidad para que algun grupo adquiera a bajo costo un namero de
acciones que le otorgue el control de la empresa con la finalidad de
cambiar la administracion y reflotarla®.

Sexto, la responsabilidad limitada permite que las acciones de las
empresas se conviertan en activos fungibles. El valor de una empresa
con responsabilidad limitada depende fundamentalmente del valor de
sus activos. El valor de las empresas sin responsabilidad limitada, por el
contrario, depende también del patrimonio personal de los accionistas,
pues mientras mayor sea este, mayor respaldo econdémico tendra la
empresa. Por ello, las acciones de una empresa con responsabilidad
limitada son fungibles y homogéneas. Todas representan la misma
porcion del valor de los activos de la empresa. Por el contrario, si la
empresa no tiene responsabilidad limitada, cada accién tiene un valor
distinto. Alguien que quiera determinar el valor de una determinada
accion tendra que averiguar cémo varia el valor de la empresa luego de

>3 Ibid.
> Ibid.
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la venta de dicha accion y de la separacion del antiguo accionista, cuyo
patrimonio la respaldaba. De esta forma, sin la responsabilidad limitada
las acciones dejan de ser fungibles y facilmente comercializables,
elevando los costos en los que los accionistas deben de incurrir para
determinar el valor de una accion®.

Sétimo, la responsabilidad limitada permite la diversificacién del
riesgo de las inversiones. Una herramienta fundamental de todo
inversionista dentro de una economia moderna es la diversificacion del
riesgo. La responsabilidad limitada permite que un inversionista
diversifique su riesgo invirtiendo en distintas empresas. Si no existiese
la responsabilidad limitada, la diversificacion no seria posible, pues el
patrimonio personal del inversionista responderia por toda inversion®.

Octavo, la responsabilidad limitada permite decisiones de
inversion optimas. Los administradores de las empresas pueden escoger
entre invertir en proyectos de diferente riesgo. A menudo, los proyectos
sumamente  riesgosos  suponen  retornos  superiores. Sin la
responsabilidad limitada, los accionistas no permitirian que sus
administradores tomaran este tipo de decisiones riesgosas, a pesar de
que su tasa esperada de retorno sea mayor, pues pondrian en riesgo su
patrimonio personal. Asi, no se llevarian a cabo inversiones riesgosas
pero eficientes®’.

2.3. Participaciones transferibles

Las participaciones transferibles —como por ejemplo las acciones-
permiten explotar el capital oculto de la empresa. De la misma forma
que el registro de la propiedad predial permite que ésta tenga una vida
paralela, la existencia de participaciones fungibles tiene el mismo efecto
sobre las empresas. La existencia de participaciones libremente
transferibles permite que las mismas puedan ser entregadas en garantia
para acceder a crédito o vendidas si es que se necesita liquidez.

Asimismo, las participaciones transferibles permiten que la
empresa —Ccomo unidad econémica- siga funcionando
independientemente de si sus accionistas originales quieren seguir
formando parte de ella. Ellos, en vez de vender los activos del negocio,
pueden vender sus participaciones si desean no seguir involucrados en el
mismo. Esto no solo permite que la empresa sobreviva, sino que les
permite obtener una mayor ganancia, pues no solo venden una serie de
activos, sino la marca, la clientela y el conocimiento incorporado dentro
de la estructura empresarial.

> Ibid.
% Ibid.
> Ibid.
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Ademas, las participaciones libremente transferibles brindan la
posibilidad de diversificar las inversiones y dan flexibilidad a la
empresa para acceder a capital mediante la emision de acciones.

Por ultimo, las participaciones transferibles también permiten la
especializacion y division del trabajo. Estas se basan en que existen
individuos con distintas destrezas en distintas actividades. Una de estas
actividades es la de ser empresario en determinado rubro. Asi como hay
quienes son buenos en actividades manuales, en ventas o en la direccion
de personas —por lo que es eficiente que se especialicen en estas tareas-
hay quienes son mejores que otros realizando inversiones. Y, asi
también, hay quienes son mejores para invertir en ciertos rubros que en
otros. Por ejemplo, algunas personas conocen muy bien el mercado de la
comida, pero no el de la fabricacion de juguetes o de trajes finos. Por
esto, un mercado se volverd mas eficiente y dindmico mientras los
inversionistas se puedan especializar mas en los rubros empresariales
para los que tienen mayores destrezas.

Esto es posible si las empresas cuentan con participaciones
transferibles, que permitan que el control y la propiedad de las empresas
sean transferidas facilmente a quienes tengan una mayor destreza para
cada particular negocio.

2.4. Estandares de responsabilidad de administradores vy
trabajadores

Si no se sabe con certeza qué puede hacer y exigir cada persona
en una empresa no se puede organizar el trabajo. Y si bien se puede
tratar de listar esas obligaciones y derechos en un contrato, nadie puede
prever todas las contingencias de una relacion laboral y siempre puede
surgir algun problema inesperado. Para solucionar este problema el
derecho establece diversos estandares que se aplican si la empresa y su
empleado no anticiparon el problema contractualmente. Estos estdndares
sefialan, por ejemplo, en qué casos el empleado se porta deslealmente,
comete fraude, o simplemente incumple una de sus obligaciones. De
esta manera, los deberes y derechos de los empleados son claros y es
posible organizar el trabajo dentro de una empresa, dividirlo y
especializarlo.

Asi, por ejemplo, se puede delegar la ejecucion de las labores
diarias de la empresa a una administracién especializada, para
centralizar las decisiones necesarias para desarrollar un proceso
productivo y lograr el aprovechamiento del conocimiento de individuos
expertos en estas labores.

La clara delegacién de funciones, ademas, permite a los terceros
identificar con quién deben de tratar para celebrar contratos con la
empresa.
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2.5. Normas supletorias

Todas las empresas enfrentan problemas comunes. Por ejemplo,
¢qué sucede cuando existe un empate en una votacion? ;Puede un
accionista enviar a un representante a una junta general? ;Puede el
accionista mayoritario decidir que la empresa le venda a él mismo sus
activos mas importantes? ;Puede una mayoria simple decidir la
disolucion de la empresa?

No todas las empresas pueden prever estos problemas por
anticipado y acordar como se resolveran. Sobre todo si son empresas que
no cuentan con muchos recursos y que no pueden contratar a un abogado
que las asesore.

Debido a estos problemas, los socios podrian quedarse
enfrascados en eternas discusiones sobre quien tiene la razén y éstas
podrian obstaculizar el funcionamiento de la empresa. Esa posibilidad,
ademas, eleva los costos de asociarse, pues la eventualidad de que estos
problemas perjudiquen a la empresa vuelve mas riesgoso el negocio.

Aqui es donde juega un papel importante el derecho corporativo —
tanto el recogido por las leyes como el desarrollado por la
jurisprudencia-. Su principal finalidad es recoger una serie de normas
supletorias que se apliquen cuando los socios no hayan previsto la
solucidon a un problema en su estatuto y que determinen quién tiene la
titularidad del derecho discutido en ese caso. De esta forma, reduce los
costos de transaccion de constituir una empresa (pues los socios saben
que un problema no previsto no desembocara en un conflicto
interminable entre ellos) y de resolver el problema imprevisto cuando se
presente (pues ya no se tendra que incurrir en los costos de negociar una
solucion, pues debera adoptarse la establecida supletoriamente en la
ley)®.

Estas formas societarias, ademas, constituyen estandares que
permiten que el resto del mundo identifique clara y sencillamente la
estructura organizativa de la empresa.

3. HERRAMIENTAS LEGALES PARA COMERCIAR EN
MERCADOS INTERNOS Y EXTERNOS

Hemos dicho que tener propiedad significa poder representar las
cosas en papeles u otros instrumentos para poder gravarlas, venderlas,
alquilarlas, dividirlas o utilizarlas para cualquier finalidad que le pueda
brindar al duefio beneficios econdémicos. Pero si no hay a quién

%8 Ibid.
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vendérselas, alquilarselas o entregarselas como colateral, de poco sirven
las cosas.

Para que se puedan alcanzar los seis efectos de la propiedad de los
que habla de Soto es necesario que las personas puedan realizar
transacciones con la mayor cantidad de gente posible. En los paises
pobres, por el contrario, la mayoria de personas solamente hace
negocios con sus familiares y conocidos cercanos, lo que impide que
utilicen plenamente los activos que el sistema legal reconoce como de su
propiedad. Esto, ademas, hace que en el Per( no exista propiamente una
economia de mercado, sino un archipiélago de mercados aislados entre
Si.

La razon es que los costos de la ley impiden impiden a los mas
pobres acceder a las herramientas legales que les permitan operar en
mercados mas amplios, entre las cuales se encuentran las siguientes:

3.1 Mecanismos de identidad

Nadie contrata con un andénimo. Para realizar una transaccion con
una persona que uno conoce poco es necesario poder identificarla de
alguna manera. Es necesario que tenga un nombre respaldado por una
identificacion oficial, una direccidn y quiza un registro tributario. Todos
estos titulos y registros que construye el derecho sirven para que la
gente pueda identificar a alguien que no conoce en el mercado y hacer
negocios con esa persona. Y a fin de cuentas, como va a servir la
propiedad como mecanismo de desarrollo si no se puede hacer negocios
con ella.

Imaginemos lo que tienen que sufrir las empresas extralegales que
carecen de la identidad legal, razén social y domicilio oficial. Ellos no
cuentan con la informacion necesaria con la cual llenar los formatos
requeridos para comerciar dentro del pais. No cuentan con documentos
oficiales que respalden tal informacion. Sin ella, tampoco pueden llenar
conocimientos de embarque para exportar a mercados extranjeros que
pueden abrir potenciales tratados de libre comercio. Sin razén social,
domicilio o poderes inscritos, la Gnica opcidn para vender es de una
mano a la otra, si es a credito, con familiares y vecinos conocidos, y si
es para exportacion, el contrabando

Todas estas carencias llevan a operar en un universo de
proveedores y consumidores muy reducido, como una isla dentro del
archipiélago de mercados peruano. Asi, se encoge dramaticamente la
capacidad de reducir los costos unitarios por volumen de produccion y
por diversificacion de la misma, lo cual impide aprovechar economias
de escala y alcance. Sin la posibilidad de acceder a insumos méas baratos
y diversos, sin mayor tecnologia o know how externo, ni mayores
fuentes de financiamiento, oportunidades conjuntas de negocios, una
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masa critica en base a la cual especializarse y mejorar la productividad,
la mayor parte de empresarios peruanos estd condenada a una laboriosa
pobreza.

Otro importante mecanismo de identidad es la publicidad. Un
cartél o unos volantes son los primeros mecanismos para identificarse en
el mercado. Pero como la mayoria de empresarios pobres en el Perl
operan en la extralegalidad, se ven forzados a esconderse tras fachadas
residenciales y evitar hacer publicidad para no ser detectados por las
autoridades. Segun la Small Business Administration de los Estados
Unidos. la publicidad exterior de las pequefias empresas atrae dos de
cada tres clientes®. Esta es la cantidad de clientes que pierden los
extralegales.

3.2. Sistemas de informacion

Otra de las herramientas reguladas por ley que facilitan la
acumulacion de capital son los sistemas de informacion. De hecho, la
asimetria informativa entre otorgantes y solicitantes de crédito —el
deudor siempre va a saber mas que el acreedor sobre su posibilidad e
intenciones de pagar la deuda- es uno de los obstaculos méas importantes
para el acceso al crédito. En efecto, De acuerdo con el dltimo informe de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo Mundial del afio
2005, uno de los principales impedimentos para introducir una economia
basada en el crédito en los paises en desarrollo es la falta de sistemas de
informacion crediticia confiables.

La consecuencia es que como los otorgantes de crédito no pueden
distinguir entre los buenos y los malos deudores, todos terminan
pagando en promedio una mayor tasa de interes que refleja el riesgo
conjunto®. Los buenos deudores, en otras palabras, subsidian a los
malos deudores. Mas aun, cuando los malos deudores saben que su
conducta crediticia perniciosa con un determinado acreedor no va a
perjudicar sus posibilidades de acceder a créditos de otros acreedores en
el futuro —como ocurre en muchos paises del tercer mundo- tendra
mayores incentivos para incumplir o para sobre endeudarse. Todo esto,
finalmente, redunda en analisis de riesgo inadecuados y en un mayor
costo del crédito.

Un adecuado flujo de informacion crediticia trae varios efectos
positivos, especialmente para los empresarios de menores recursos, que
son los que mas sufren con el encarecimiento del crédito. Uno de estos

5 De Soto, Hernando. EI Otro Sendero. Empresa Editora EI Comercio, 2005. p. 220.

60 Barron, John M. y Michael Staten. “The Value of Comprehensive Credit Reports:
Lessons from the U.S. Experience”. Credit Research Center, McDonough School
Business, Georgetown University, Febrero, 2000.
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efectos es que los otorgantes de crédito amplian su conocimiento sobre
las caracteristicas del mercado de los solicitantes de crédito. Y mas
informacion es igual a carteras de crédito méas sanas y, por lo tanto, a
créditos mas baratos. Otro efecto es que promueve una “cultura de
pago”, que muchos sefialan que no existe en los paises del tercer mundo.
Cbémo va a existir si quien no paga no percibe ninguna consecuencia por
su conducta, porque es muy dificil que su mala conducta sea divulgada.
Un buen sistema de informacidn crediticia disciplina a los deudores, y
deja fuera del acceso al crédito a los incumplidos. Finalmente, este
sistema reduce los incentivos de los deudores a sobre endeudarse®.
Todo esto incentiva la reduccion de tasas de interés y, en consecuencia,
acrecienta la posibilidad de acumulacion de capital.

Hay amplia evidencia que corrobora lo mencionado. A partir de
una comparacion entre paises sobre la correlacién existente entre
volumenes de crédito y ratios de incumplimiento, se ha encontrado que
el otorgamiento de crédito es mayor y el riesgo crediticio es menor en
aquellos paises en los que se comparte informacion sobre la capacidad
de pago de los deudores®. Del mismo modo, a partir de una muestra de
instituciones de crédito en 129 paises por 25 afos, se ha podido
determinar, gracias a la evidencia cruzada y al analisis de reformas, que
los derechos de los acreedores y los mecanismos para compartir
informacion crediticia son factores estadisticamente significativos y
cuantitativamente importantes para el desarrollo del crédito privado,
sobre todo en paises pobres®®. Lo terrible es que los grandes
perjudicados por la ausencia de un buen sistema de informacion son las
personas de bajos recursos y las pequefias empresas®.

En cambio, un sistema de informacion crediticia que incluya
informacion de dichos sectores supone beneficios considerables para

o Jappelli, Tullio y Marco Pagano. “Role and Effects of Credit Information Sharing”.

Centre for Studies in Economics and Finance — Universitd Degli Studi Di Salerno.
Working Paper No. 136. Abril, 2005.

Jappelli, Tullio y Marco Pagano. “Information Sharing, Lending and Defaults: Cross
— Country Evidence”. Centro Studi in Economia e Finanza. Dipartamento Di Scienze
Economiche — Universita Degli Studi Di Salerno. Version revisada, Marzo de 2000.
De acuerdo con los autores, la relacion positiva existente entre el tamafio de un
mercado crediticio (entendido como el total de créditos al sector privado como
porcentaje del PIB) y la cantidad de informacién crediticia disponible se mantendria
igual pese a otras variables institucionales y econémicas como el tamafio del pais y su
tasa de crecimiento, el respeto al estado de derecho y la proteccién de los derechos de
los acreedores en la legislacion.

Djankov, Simeon; Caralee Mc Liesh Caralee y Andrei Shleifer. “Private Credit in 129
Countries.”  Version revisada en enero de 2006. Disponible en:
http://www.nber.org/papers/\W11078.

Ello queda evidenciado en el estudio realizado por Love y Mylenko en el 2003. Love,
Inessa y Nataliya Mylenko. “Credit Reporting and Financing Constraints”. World
Bank Policy Reaserch Working Paper 3142. Octubre, 2003.
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ellos. Al tener la posibilidad de construirse una buena reputacion entre
distintos acreedores como deudores de alta calidad o bajo riesgo, éstos
pueden capitalizar su reputacion para acceder a mejores condiciones
crediticias (como menores tasas de interés, menores tiempos de
respuesta, mayores plazos de repago y mayor acceso a Servicios
financieros, ademas de poder incluso librarse de la exigencia de
garantias reales®).

3.3. Sistema de garantias

Una herramienta legal esencial para acceder al crédito es un
buen sistema de garantias. La explicacion es sencilla: cuando alguien
otorga un crédito y no cuenta con mecanismos legales que le permitan
asegurar el retorno de los recursos que ha concedido, el riesgo de
otorgar credito sera tan alto que no concedera el crédito o lo hard, pero
a una tasa significativamente mayor.

El sistema de garantias permite a los prestamistas reducir el
riesgo del préstamo que estdn concediendo, porgque ahora tienen un
bien (normalmente del deudor) que pueden ejecutar (en la mayoria de
los casos solo ellos) para asegurar el pago de la deuda. Gracias a la
garantia, el acreedor puede trasladarle al deudor los riesgos
relacionados con el incumplimiento. De hecho, mientras mayor sea el
valor de la garantia, menor sera el riesgo para el prestamista.

Lo que suele dejarse de lado es que el mejoramiento del sistema
de garantias y de las posibilidades de cobro para el acreedor trae como
inmediata consecuencia la mejora en las condiciones de quienes
necesitan el capital. La logica es sencilla. Mientras mas facil y rapido
sea para los acreedores el cobro de sus créditos en caso el deudor no
pueda pagarles, mejores las condiciones en que estos decidiran otorgar
los créditos.

Para que todo ello sea posible es necesario que el marco legal
dote al sistema de garantias de una serie de caracteristicas. Un sistema
de garantias reales eficiente debe, en primer lugar, establecer
mecanismos de constitucion de garantias sencillos, libres de requisitos
legales costosos, sobre todo tipo de bienes y en favor de todo tipo de
agentes, sin excepcion. En segundo lugar, es necesario dotar al sistema
de reglas claras sobre el orden de prioridad o prelacién de los derechos
recaidos sobre los bienes dados en garantia, incluyendo aquellos
existentes por mandato de la ley, de modo tal que pueda determinarse
con facilidad cuél de los acreedores tiene mejor derecho sobre el bien

6 Rozycki, Valerie. “Credit Information Systems for Microfinance. A foundation for

further innovation. Centre for Micro Finance”. Working Paper Series. Institute for
Financial Management and Reaserch. Junio, 2006.
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y se proteja a los acreedores de los gravdmenes ocultos que pudieren
existir. En tercer lugar, es necesario que el marco legal establezca un
sistema de publicidad eficiente, que permita a potenciales acreedores
conocer con certeza las garantias y gravamenes que pesan sobre un
bien, asi como asegurar su rango de prioridad frente a terceros,
nuevamente de manera sencilla y a bajo costo. El sistema debera
garantizar al titular de la garantia que se basdé en el mencionado
sistema de publicidad para contratar, que ésta no se vera afectada por
causas que no conoci6 o no pudo conocer al momento de aceptarla.

Por otro lado, el sistema debe permitir que la creaciéon de
garantias sobre todo tipo de bienes, como garantias flotantes, sobre
inventarios rotativos, sobre bienes futuros, sobre bienes
indeterminados, etc. Es importante también que este sistema de
garantias esté respaldado por un sistema de registros interconectado y
de facil acceso en todo el pais. Sin un registro que comparta esta
informacion con todas las oficinas del pais, las garantias sobre bienes
muebles, por ejemplo, practicamente no se utilizarian porque seria
posible dar en prenda un vehiculo tantas veces como oficinas
registrales sin interconexion existan. En este escenario, nadie en su
sano juicio aceptaria una garantia vehicular como seguro contra un
crédito. Finalmente, es necesario que el sistema legal permita la
gjecucion rapida y a bajo costo de las garantias en caso de
incumplimiento ya sea bajo esquemas de ejecucion judiciales o
extrajudiciales.

La ausencia de un marco legal adecuado en materia de garantias
trae consecuencias negativas para la inversion y el crecimiento de la
economia, pues suponen una reducida oferta de crédito al sector
privado y su concentracion en unos pocos grandes deudores. Los
pequefios y medianos negocios seguirdn enfrentando una serie de
restricciones para acceder a financiamiento, porque sus solicitudes de
credito serdn rechazadas por el sistema financiero tradicional, o las
condiciones en que se les concede el crédito seguiran siendo muy
onerosas. Esto impide la acumulacion de capital y propicia el
estancamiento de la productividad del crecimiento y del desarrollo de
las empresas.

3.4. Sistema de salida forzada del mercado

El sistema de salida forzada del mercado es otra herramienta legal
importante para el aprovechamiento de los activos de una empresa.

En un negocio en crisis los acreedores del negocio saben que la
empresa no va a poder cumplir con todas sus obligaciones, por lo que
inician una carrera por cobrar. En una suerte de aplicacion de la ley de
la selva, cada quien toma lo que puede y, al final, algunos acreedores
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habran cobrados sus créditos; otros lo habran hecho, aunque tarde; y
otros no habran cobrado nada. No importa si tengo o no una garantia
sobre una maquinaria de la empresa. Si hay varias personas con
garantias similares y otros acreedores sin garantia pero con un legitimo
derecho a reclamar sus pagos, mi crédito se vera en riesgo.

¢Como se soluciona este problema y qué tiene que ver con la
posibilidad de levantar capital? Se puede evitar el desorden
estableciendo de antemano ciertas reglas para el cobro de los créditos.
Por ejemplo, que son los acreedores —y no los duefios de la empresa en
crisis- quienes deben tomar el control de la empresa, al menos mientras
la crisis dure. Los duefios pueden ser personas muy honestas, con una
auténtica preocupacion por cancelar sus obligaciones, pero pueden ser
también personas con algo menos de escrupulos, dedicados a repartirse
los pocos bienes de la empresa en lugar de hacerlos producir para que el
negocio pague sus deudas.

Otro ejemplo es el orden de cobro. Si los acreedores saben con
certeza en qué orden podran cobrar en caso la empresa deudora entre en
crisis, podran estimar mejor el riesgo de prestarle dinero. No entraran en
una desesperada carrera por canibalizar los activos de la empresa.

Asi, las empresas que operan en la legalidad se benefician de las
reglas del sistema de salida del mercado, que le otorgan méas seguridad e
informacion a sus acreedores. Pueden ofrecer mas crédito a mejores
condiciones.

El sistema de salida forzada del mercado es una herramienta
importante para evitar la quiebra de empresas cuyo valor en marcha es
superior a su valor de liquidacion. El sistema legal puede obligar a los
acreedores a analizar si vale la pena liquidar una empresa o si conviene
crear un plan de reestructuracion que permita cobrar todas las deudas y
que la empresa siga operando. Fuera del sistema legal, los acreedores
cuidaran su deuda y trataran de cobrar lo que puedan, a menudo
cobrando parcialmente y liquidando empresas que podrian haber seguido
operando.

3.5. Sistema de ejecucion de contratos

Para contratar con un desconocido es necesario mas que confianza
y buena voluntad. Eso basta con la familia o con los amigos, pero no con
los desconocidos. Con ellos, es necesario que alguien asegure que el
contrato se va a cumplir y que lo haga cumplir si hay resistencia a
hacerlo. Ese alguien es el sistema legal.

En nuestro pais, sin embargo, el sistema legal es poca garantia de

que los contratos se cumplirdn. Como muestra, segin un estudio del
Instituto Apoyo, en Perl s6lo el 2% de micro y pequefios empresarios
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entrevistados sefialaron haber utilizado la modalidad de compra conjunta
de insumos o bolsas de adquisiciones, basicamente debido a que temen
que existan problemas con el pago o la entrega. Por otro lado,
solamente 17% sefialé que se asociaba con otros para satisfacer picos de
demanda, pues temian conflictos posteriores al establecimiento del
acuerdo®.

Esto en buena parte debido a que el sistema que el derecho ha
creado para hacer cumplir los contratos no funciona. Por ejemplo, de
acuerdo con la referida encuesta entre pequefios y micro empresarios,
80.8% consider0 que se necesitaba el apoyo de una institucion para
resolver conflictos con otros individuos, como proveedores, clientes u
otros empresarios®. Sin embargo, en los Gltimos seis meses, 6.6% de
ellos habia recurrido al Poder Judicial para solucionar dichos
conflictos®®. La razén mas evidente era que 93% de los entrevistados
consideraba que su funcionamiento era regular y muy malo.

*kkkk

6 Eyzaguirre, Hugo y Carlos Calder6n. “Poder Judicial y micro y pequefia empresa.

Impacto y posibles soluciones” Lima, Instituto Apoyo. p. 72 y 73. Ver también: Diez
Canseco, Luis. “Stare Decisis. Intercambios Comerciales y Predictibilidad.” En:
Revista de Economia y Derecho No. 2.

Eyzaguirre, Hugo y Carlos Calderén.. “Poder Judicial y micro y pequefia empresa.
Impacto y posibles soluciones” Lima, Instituto Apoyo, p. 50.

Ibid. p. 49. Diez Canseco, Luis. “Stare Decisis. Intercambios Comerciales y
Predictibilidad.” En: Revista de Economia y Derecho No. 2.
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CAPITULO 5

LAS CIFRAS DE LA FORMALIZACION

EN EL PERU

En el ensayo pagado por los notarios se afirma que la cifra de US$

9,400 millones de dolares que el ILD establecidé para los beneficios
netos generados por el programa de formalizacion de predios entre
1991-2002 es exagerada. La ligereza de esta afirmacion y lo poco
acucioso de su trabajo se revela en las siguientes paginas que resumimos
primero en estos cuatro puntos:

No se ha realizado una lectura adecuada de las cifras. ElI ILD
sefialé claramente que los beneficios netos de la formalizacidn
sumaban US$ 9,400 millones de dolares ya que incluian los
beneficios netos de la titulacion y registro de predios y los de la
formalizacion de empresas. Los consultores de los notarios sélo
consideraron el tema de los predios.

No se ha comprendido conceptos esenciales sobre los derechos de
propiedad. Los consultores de los notarios afirman que sélo los
predios que nunca estuvieron titulados cuando los formalizé
COFOPRI se beneficiaron con la formalizacion. Ellos no
incluyeron en sus célculos los predios que ya tenian algun tipo de
titulo cuando los formaliz6 COFOPRI, sin tener en cuenta que la
mayoria de esos titulos eran defectuosos y no otorgaban plena
seguridad juridica por varias razones: se superponian entre ellos,
los derechos de los titulares no guardaban relacién con los
derechos inscritos, las parcelaciones subsiguientes no habian sido
registradas y varios de ellos ya habian sido impugnados. En el
Peru existen predios que han sido titulados hasta 20 veces desde
la Conquista, pero la pobreza continda. Para que un titulo le
otorgue una funcién economica a la propiedad, éste debe ser
adecuadamente registrado y el registro debe estar actualizado. De
lo contrario, es un papel desvalorizado.

No se ha comprendido que la reduccion en los costos de
formalizacion es un beneficio para los propietarios de los predios
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formalizados. Los consultores de los notarios sostienen
equivocadamente que se trata, simplemente, de una decision del
Estado de subsidiar la titulacion y el registro. EI ILD demuestra
que antes de las reformas, formalizar un predio costaba US$ 230.
Luego de las reformas, los pobres sélo tenian que pagar US$ 35.
La diferencia: US$ 195. Una fuerte suma para un poblador de un
asentamiento humano.

A pesar de todo su esfuerzo, los consultores no pueden negar que
el monopolio legal de los notarios eleva los costos de
formalizacion para los pobres.

Estos puntos se desarrollan con mayor detalle a continuacion®:

1.

NO SE HA REALIZADO UNA LECTURA ADECUADA DE
LAS CIFRAS

En una nota de prensa de diciembre 2004, el ILD establecio que

los beneficios netos de la formalizacion de predios y empresas en el
periodo 1991-2002 ascendian a US$ 9,400 millones.” Los consultores
de los notarios no se molestaron en solicitar informacion al ILD sobre el
marco conceptual, el ambito y la metodologia utilizados y prefirieron
especular acerca del origen de esa cifra. Sumaron papas con camotes y
como las cuentas no les cuadraron prefirieron sostener que las cifras del
ILD eran exageradas.

El problema es que al no darse el trabajo de leer detenidamente la

informacion entregada por el ILD no tuvieron en cuenta que:

El monto estimado por el ILD (US$ 9,400 millones) incluye los
beneficios netos generados por la titulacion y registro de predios
(1.3 millones en el periodo 1991-2002) y ademas los generados
por la formalizacidén de empresas (400 mil empresas).

Los US$ 9,400 millones, en nimeros redondos, son el resultado de
sumar los beneficios netos obtenidos por los nuevos propietarios
debido al aumento en el valor de sus predios formalizados (US$
1,531 millones); los ingresos netos adicionales obtenidos por los
nuevos propietarios debido a que pudieron aumentar sus horas de
trabajo remunerado (US$ 2,017 millones); el ahorro de los nuevos
propietarios por la reduccién del costo de formalizacién de
predios (US$ 98 millones); el ahorro de los duefios de las
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El Anexo 1 analiza todavia con mayor detalle las opiniones de los consultores de los
notarios sobre las cifras del ILD.

Ver cuadro en el Anexo 1. Beneficios netos en el periodo 1991-2002 capitalizados al
afio 2002 con una tasa anual de 12%.
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empresas formalizadas por la reduccion del costo de formalizacion
de empresas (US$ 141 millones); los salarios netos adicionales
recibidos por los nuevos trabajadores de las empresas
formalizadas (US$ 2,553 millones); y los impuestos netos
adicionales pagados por las empresas formalizadas (US$ 3,304
millones). A esa suma se restd los costos de inversion y
operacién requeridos por el Sistema de Formalizaciéon (US$ 214
millones).™

En el ensayo se afirma que el ILD comete un error al incluir como
un beneficio el monto de los préstamos garantizados con predios
titulados por COFOPRI. Sobre este punto es importante aclarar
que el error se comete en el ensayo, pues el ILD no incluy6 en el
célculo de los US$ 9,400 millones ese monto de préstamos, como
se especula. Simplemente, interpretd esos montos adicionales de
créditos recibidos por los propietarios de predios formalizados
como una medida razonable de la magnitud de la apertura al
crédito inducida por la formalizacion. Esto es evidente cuando se
revisa el Cuadro B del Anexo 1 en el cual ninguno de los
beneficios netos alli registrados esta constituido por los montos de
préstamos garantizados con titulos COFOPRI.

Los consultores de los notarios sefialan que el ILD no aclara lo
que significan un beneficio neto o un beneficio bruto cuando
estima los beneficios relacionados con el incremento en el valor
de los predios formalizados. Esto no es exacto, porque la
clasificacion entre beneficios netos y brutos fue crucial para
construir los flujos de beneficios y costos que permitieron estimar
los US$ 9,400 millones de beneficios netos generados por los
Programas de Formalizacion de Predios y Empresas.’ En efecto:

El aumento en el valor bruto de los predios formalizados fue
convertido en valor neto (beneficio neto) restandole los costos
gue asumieron sus propietarios para mejorar sus viviendas.

Los ingresos brutos adicionales obtenidos por los nuevos
propietarios debido a que pudieron aumentar sus horas de trabajo
remunerado fueron convertidos en ingresos netos (beneficios
netos) restandoles el costo de oportunidad de las horas de trabajo
y de los recursos econdmicos exclusivamente requeridos para
realizar esas labores (costos adicionales de transportes, vestimenta
y comida, entre otros).
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Los beneficios y costos del periodo 1991-2002 fueron capitalizados al afio 2002 con
una tasa anual de 12%.
Ver Anexo 1.
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o El beneficio neto (ahorro) obtenido por los nuevos propietarios al
reducirse el costo de formalizacién de predios fue estimado como
la diferencia entre su disposicion a pagar y el nuevo costo de
formalizacion.

o El beneficio neto (ahorro) obtenido por los duefios de las
empresas formalizadas al reducirse el costo de formalizacién de
empresas fue estimado como la diferencia entre su disposicion a
pagar y el nuevo costo de formalizacién.

o0 Los salarios netos adicionales recibidos por los nuevos
trabajadores de las empresas formalizadas fueron estimados como
la diferencia entre los salarios brutos adicionales y el costo de
oportunidad de las horas de trabajo y de los recursos econémicos
exclusivamente requeridos para realizar esas labores (costos
adicionales de transportes, vestimenta y comida, entre otros).

o Los impuestos adicionales pagados por las empresas formalizadas
fueron convertidos en recaudacién neta restandoles los costos de
recaudacion y fiscalizacion adicionales incurridos por el
Gobierno.

En el estudio se afirma que no esta claro como el ILD estimo el
monto de los beneficios netos adicionales obtenidos por los
receptores de titulos registrados, como resultado del mayor
numero de horas que pudieron dedicar al trabajo remunerado. Para
obtener este resultado, el ILD tomd en cuenta la investigacion
realizada por Field”®, que indica que las familias que habitan
predios formalizados por COFOPRI han podido aumentar las
horas dedicadas al trabajo en cerca de 45 horas por semana. Para
mantener los resultados en niveles conservadores, el ILD supuso
que solo 50% de ese tiempo adicional disponible para el trabajo
era dedicado a actividades remuneradas con el salario minimo
(US$ 118) de ese entonces. Luego, al resultado obtenido se le
resto algo mas de la mitad como una medida aproximada del costo
de oportunidad de las horas de trabajo y de los recursos
econdmicos requeridos para realizar esas labores (costos
adicionales de transportes, vestimenta, comida, etc.).

En el ensayo de los consultores de los notarios se sefiala que es
incorrecta la observacion del ILD acerca de que uno de los
beneficios de la formalizacion fue permitir que los hijos menores
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Field, Erica. “Enttitled to work ...”. p. 24.: “The long-run, or “steady state” effect of
the program, reflected in the estimated effect on households with the maximum
number of program periods, is an average increase of 45 hours of employment per
week across the entire target population of squatters — roughly the same as one full-
time worker being added to the labor force”.
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de familias con predios formalizados pudieran dedicar mas horas a
asistir a la escuela. Sin embargo, el ILD simplemente se bas6 en
el estudio realizado por Field” que indicaba que uno de los
efectos potenciales de la formalizacion era la reduccién de 28% en
la probabilidad de que los hijos menores de las familias
beneficiadas tuvieran que trabajar. Suponiendo que para un menor
de edad la alternativa natural a trabajar es asistir a la escuela, el
ILD describié de esa manera el efecto potencial establecido por el
estudio mencionado. Sin embargo, el ILD no convirtid6 en su
equivalente monetario este evidente beneficio social y por ello
este efecto positivo no fue incluido en la estimacién de los
beneficios netos de los programas de formalizacidn.

En el ensayo se sostiene que los calculos del ILD son exagerados
con respecto al incremento de costos impuesto por el D.S. 005-
2001-JUS, que establece la participacion de las municipalidades
en el proceso de titulacion y registro de predios en asentamientos
humanos.  Sin embargo el calculo es muy simple: sin la
participacion de las municipalidades, COFOPRI hubiera requerido
alrededor de siete afios para formalizar los 1.8 millones de predios
extralegales existentes, a un ritmo de 267 mil predios por afio. No
obstante, los pasos administrativos adicionales originados por la
participacion de las municipalidades incrementaron el plazo total
hasta un estimado de 15 afios, porque el ritmo de formalizacion se
redujo a un promedio de 121 mil predios por afio. Es decir, el ILD
sostuvo que la participacion de las municipalidades en el proceso
de formalizacion exige a COFOPRI ocho afios adicionales de
trabajo para formalizar los 1.8 millones de predios extralegales y
a los propietarios de esos predios un costo adicional de alrededor
de US$ 527 millones por ese concepto.

NO SE HA COMPRENDIDO CONCEPTOS ESENCIALES
SOBRE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD.

Los consultores de los notarios afirman que s6lo los predios que
nunca estuvieron titulados se beneficiaron con la
formalizacion (y por eso su valor aumentd). Debido a ello
descartaron de sus calculos los predios que ya tenian algun tipo de
titulo antes de ser formalizados por COFOPRI. Lamentablemente
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Ibid: “When families with many potential workers are excluded, we observe that
obtaining a property title reduces the average likelihood of children entering the labor
market by 2.2 percentage points. According to this estimate, the implied program
effect on child labor force participation among families with 1-6 working-age
members amounts to a reduced likelihood of roughly 28%”.
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Los consultores de los notarios ignoran que la extralegalidad no
se debe a la falta de titulos sino a los titulos defectuosos. Por
eso la cifra de beneficios que ellos estiman (US$ 523 millones) al
no incluir como beneficiarios a los predios con titulos defectuosos
(todos los predios en areas extralegales) subestima groseramente
los beneficios de la formalizacion. En cambio la estimacion del
ILD (US$ 1,531 millones) expresa de mejor manera €soS
beneficios.

El ensayo confunde la sensacién de seguridad que expresan en las
encuestas los poseedores de predios, con la plena seguridad
juridica que un buen titulo otorga. Por ello, ignora la diversidad
de problemas que aquejan a los titulos entregados a lo largo de la
historia peruana (superposiciones, expropiaciones inconclusas,
nombres errados, herencias no regularizadas, construcciones
extralegales, etc.). Esos titulos requieren un saneamiento previo
para poder ser registrados y recién a partir de ese momento
otorgan a los predios la seguridad juridica necesaria para ser
utilizados en un mercado amplio y moderno. La historia
demuestra que en nuestro pais ha existido hiperinflacion de
titulos.

NO SE HA COMPRENDIDO QUE LA REDUCCION EN LOS
COSTOS DE FORMALIZACION ES UN BENEFICIO PARA
LOS PROPIETARIOS DE LOS PREDIOS FORMALIZADOS.

En el ensayo se afirma que la reduccion en los costos de
formalizacion no es un beneficio para los propietarios de los
predios formalizados sino, simplemente, el resultado de una
decision del Estado de subsidiar la titulacion y el registro. EI ILD
no esta de acuerdo con esta apreciacion por la siguiente razon:
antes de la reforma el costo de formalizacién por predio era tan
elevado (US$ 230) que significaba una barrera infranqueable para
los pobres, quienes s6lo podian pagar un monto menor (US$ 84).
Sin embargo la reduccion en el costo introducida por el nuevo
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sistema’™ fue tan importante (US$ 195) que el nuevo costo de
formalizar un predio (US$ 35) represent6 un ahorro significativo.
El ILD so6lo consider6 como beneficio neto por familia la
diferencia entre la disposicion a pagar (US$ 84) de los pobres y el
nuevo costo de formalizar (US$ 35). Es decir, US$ 49. Esto
representa solo alrededor del 25% de la reduccion total en el costo
de formalizar un predio.

En el ensayo notarial se sefiala que el pago adicional de
impuestos no es beneficio para los propietarios ni para la
sociedad. EI ILD no esta de acuerdo con esta afirmacién que
colisiona con el analisis econémico generalmente aceptado que se
aplica para estimar los beneficios netos de una actividad desde el
punto de vista del pais como un todo. El ILD estimé el contenido
de beneficio neto (utilidad) implicito en los impuestos recibidos
por el Gobierno de las empresas formalizadas, para lo cual supuso
que aquél invertiria esos recursos a favor de la sociedad y los
pobres. Esto representaria beneficios netos adicionales para esos
grupos, cuyo monto podria ser considerado similar al monto de
recursos aplicados a esos fines.

En el ensayo se afirma que las estimaciones del ILD sobre el valor
de los predios probablemente contienen un sesgo hacia la
sobre-valoracion, pues se basan en una encuesta realizada a
beneficiarios de la formalizacién®, la cual preguntaba: “Si fuera
su vivienda la que se vendiera, ¢cuanto cree que podrian llegar a
pagar por ella después de negociar su valor?”. En el ensayo se
asevera que claramente se puede apreciar que la variable
catalogada como el valor de la vivienda es un precio hipotético
de oferta pues es un valor percibido por el lado del oferente.
Sobre este punto, son pertinentes dos comentarios:

En primer lugar, el ILD no utiliz6 la encuesta mencionada para
construir sus estimaciones;

En segundo lugar, no estd de acuerdo con la interpretacion que se
hace en el ensayo respecto de dicha pregunta. En realidad, la
encuesta pide al entrevistado que especule sobre cual seria el
precio de demanda de su vivienda; no el de oferta. Pero, al
parecer, el ensayo considera que el precio de oferta es el que
ofrecen los demandantes de la vivienda para comprarla cuando,
en realidad, ese es el precio de demanda. En cambio, el precio
de oferta es el que exigen los oferentes de la vivienda para
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El tiempo requerido por el procedimiento de formalizacidn fue recortado de 94 meses
a 2 meses.
Encuesta del estudio del Banco Mundial-Apoyo Consultoria, pregunta 67.
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venderla. Debido a este enredo de conceptos basicos, el ILD no
entiende a qué sesgo hacia la sobre-valoracion se refiere el ensayo
de los consultores de los notarios.

NO SE PUEDE NEGAR QUE EL MONOPOLIO LEGAL DE
LOS NOTARIOS ELEVA LOS COSTOS DE
FORMALIZACION PARA LOS POBRES

En la nota de prensa publicada por el ILD el 17 de diciembre de
2004, se sostiene que el retorno del monopolio notarial a partir de
junio 2004 incremento significativamente los costos legales para
comprar, vender, arrendar, heredar o donar predios. El ILD
sostuvo que el promedio por escritura era cercano a los S/.400.
Los consultores del notariado estimaron que el promedio de una
escritura oscilaba entre S/.250 y S/.420 para una escritura de
compra venta de un predio de S/.10 mil. Una suma exorbitante
frente al costo del formulario registral firmado por abogado
(costaba S/.100) utilizado en el sistema de registro de los pobres.
Asimismo, el ILD calcul6 que el numero de transacciones
mensuales realizadas sobre predios registrados habia caido de un
promedio de siete mil por mes a cuatro mil. Es decir, una
reduccion de tres mil por mes. Utilizando cifras actualizadas de
SUNARP a enero de 2006, en el ensayo se ratifica esta tendencia
decreciente, aunque la reduccion estimada en este caso fue de
alrededor de 1,100 transacciones por mes.

*kkkk

71



1.

CONCLUSIONES

EL COSTO DE PERDER LA GUERRA

En el presente trabajo hemos demostrado que el sistema legal que

defiende el notariado impide que los pobres se beneficien de:

Mayor inversién

Mejores viviendas

Mayor tasa de escolaridad

Mas oportunidades laborales para las mujeres

Mejor control de la natalidad

Mayor acceso al crédito

Mayor acceso a electricidad y agua potable

Mejor funcionamiento del sistema de defensa civil y menor
Impacto de desastres naturales

Mayor acceso a seguros

Mayor seguridad ciudadana

Incremento de ingresos familiares

Mayor empleo legal

Mayor recaudacion tributaria

Informacién y seguridad que permiten acceder a los mercados
nacionales e internacionales

Menor exclusién social

También hemos demostrado que la razon de su sensiblidad es que

el actual gobierno esta promoviendo una serie de inciativas que son un
primer paso para democratizar la propiedad, pero que privaran al
notariado de los privilegios monopolicos de los que ha gozado por
mucho tiempo.

2.

LOS ERRORES DEL ATAQUE

En este trabajo hemos explicado como el ensayo pagado por el

notariado maneja un concepto incompleto y limitado de los derechos de
propiedad. Tener derechos de propiedad es mucho mas que tener
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seguridad sobre la vivienda. Ser propietario significa poder utilizar el
bien del que uno es duefio mas alla de su finalidad fisica inmediata. No
es solamente tener cosas, sino poder utilizarlas para distintos propositos.
En otras palabras, tener propiedad significa representar las cosas en
papeles u otros instrumentos; es el camino para poder gravarlas,
venderlas, alquilarlas, dividirlas o utilizarlas para cualquier finalidad
que le pueda brindar al duefio beneficios econémicos.

Mas aun, el ensayo ha intentado caracterizar lo que el ILD
denomina “extralegalidad”, pero con resultados paupérrimos, a tal
extremo que apenas si hemos comentado sobre su calidad en el cuerpo
de este trabajo. EI ensayo no solo tiene gruesos errores y omisiones en
materia de calculo e interpretacion de cifras (tal como se comenta en el
Anexo 2), sino que, mas grave aun, en lo que se refiere al analisis de las
condiciones sociales de la pobreza en el Per( se limita a la descripcion
de las categorias de “derecho expectaticio”, “derecho legal” y “derecho
registrado”, en un intento, como sefialan sus autores, por ir “hacia una
mejor interpretacion empirica del derecho de propiedad en los AA.HH.”

Lo cierto es que es un intento frustrado. En primer lugar, es poco
orginal porque es una sintesis gruesa de categorias que el ILD utilizaba
inclusive antes de la publicacién de El otro sendero. Y en segundo lugar,
porque no toma en cuenta los diversos tipos y grados de extralegalidad
que son importantes para poder determinar el valor de la formalizacion.
No hay menciones, por ejemplo, de las diversas categorias de
extralegalidad empresarial que existen (esenciales para la verdadera
construccién de un sistema de derechos de propiedad), ni mucho menos
sobre otras estrategias de los mas pobres para atomizar sus activos,
hipotecar sus tierras sin titulos en pésimas condiciones financieras y de
seguridad personal, contratar trabajadores, ocultarse de las autoridades,
solucionar sus disputas, o proteger sus patrimonios del riesgo de sus
negocios.

Estos conceptos ya se estan utilizando en América Latina, Africa,
Medio Oriente, Asia y Europa.

UNA NUEVA VISION SOBRE EL ROL DEL NOTARIADO

La reaccion del notariado conservador de Lima dista mucho de la
de los notarios de otros paises, con quienes el ILD ha venido
impulsando reformas dirigidas a facilitar el acceso de los pobres a los
beneficios de la formalidad.

El programa de formalizacion de propiedad que el ILD disefio
para el Gobierno de EI Salvador, por ejemplo, contd con la participacion
activa de buena parte de los 4,500 notarios salvadoreiios. Ellos
legalizaron los titulos de propiedad de la mayoria de beneficiarios. El
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programa Salvadorefio, iniciado en 1991, no so6lo favorecid a cientos de
miles de pobladores de comunidades marginales y lotizaciones
extralegales, sino que permitio dar cumplimiento de los Acuerdos de Paz
firmados en 1992, al titular a 35,000 ex-combatientes del Frente
Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacional (FMLN) y de la Fuerza
Armada de EI Salvador (FAES), contribuyendo ademds, con la
formalizacion y reconstrucciéon de unas 26,000 viviendas destruidas por
los terremotos del 2001."

Asimismo, en el Proyecto de Ley para la creacion del programa
para la capitalizacion de activos prediales y empresariales que el ILD
disefio para el Gobierno Haitiano en el afio 2002 (Programme National
de Capitalisation Des Actifs en Haiti) — se propuso que los notarios
haitianos asuman un rol protagonico para facilitar el acceso y
permanencia de dichos activos en la formalidad y para dar mayor
seguridad a las transacciones populares.

Otro ejemplo es el de los notarios (escribanos) argentinos, quienes
asumieron un rol protagbnico en la ejecucion del programa de
regularizacién dominial que fue creado en Argentina durante los afios 90
con el objetivo de facilitar la regularizacion de viviendas habitadas por
personas de escasos recursos’®. En el caso de la Provincia de Buenos
Aires, tanto la tramitacion del procedimiento de regularizacion como la
administracion del programa pasaron a manos de los Ilamados
“escribanos encargados”, creandose los Ilamados “Registros Notariales
de Regularizacién Dominial” (RNRD)”™. Aunque el procedimiento
podria mejorarse, sus costos deberian reducirse, y eventualmente
masificarse®. Lo que es innegable es que gracias al trabajo realizado por
estos notarios y a la expansion de sus servicios durante los altimos 10

77 Instituto Libertad y Progreso, Presidencia de la Republica de El Salvador.

78 Ley N° 24.374/94 (“Ley Pierri”). Para dicho efecto, se establecié un procedimiento
notarial de declaracion de usucapion (prescripcion adquisitiva de la propiedad por
determinado tiempo de posesion inmediata, caracterizada ademas por la buena fe).

79 Ademas de promulgarse el Decreto N° 2815/96 en el Provincia de Buenos Aires, la
Secretaria de Tierras y Urbanismo del Ministerio de Gobierno firm6 un convenio con
el Colegio de Escribanos, por el cual éste asumio la administracion de los recursos
financieros destinados al funcionamiento del sistema. A los notarios se les asigno la
tarea de comprobar, escriturar e inscribir la posesion en el registro de la propiedad, la
misma que se convierte automaticamente en propiedad una vez transcurrido el plazo
de 10 afios sin que medie oposicion fundada de terceros por la via judicial (art. 8 de
Ley N° 24.374/94, modificado por Ley 25.797/2003)

80 No obstante los avances, a la fecha, sélo se habria cubierto al 10% de los potenciales
beneficiarios, que se estima bordean el millén. Entre las principales limitaciones del
sistema figuran: la naturaleza individual y no masiva del procedimiento; las
dificultades para obtener las pruebas de posesion previstas en la ley; y la demora en
los tramites en la Direccion de Tierras de la Subsecretaria de Tierras de la Provincia,
entre otras.
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afos que unas 160,000 familias de escasos recursos han logrado
inscribir sus derechos de posesion en la Provincia de Buenos Aires.

La actuacion de los notarios salvadorefios y argentinos®
constituye un buen ejemplo, de como el notariado puede encontrar
formulas innovadoras que propicien la expansion de los servicios de sus
miembros y que faciliten, al mismo tiempo, el acceso de los pobres a la
propiedad y a la empresa.

En el caso del Perd, la redefinicion de la actuacién notarial
deberia orientarse a generar un valor agregado significativo y a ponerse
al servicio de las grandes mayorias, dentro de una estrategia renovadora
que sea sostenible a largo plazo. Una buena forma de empezar seria
ejerciendo a plenitud las importantes atribuciones que la ley ha ido
confiriendo a los notarios durante los ultimos afios —antes solo en
manos de jueces y funcionarios publicos— vinculadas a temas de
importancia nacional, como son la identificacion de personas, la
regularizacion de la propiedad y las construcciones, la solucién de
conflictos, la tramitacion de procesos no contenciosos, el cumplimiento
de contratos y obligaciones, la simplificacion de tramites y la reduccion
de costos de transaccion.

*kkkk

A Febrero de 2006, sélo en la Provincia de Buenos Aires existian 2,116 escribanos
activos y 2,345 en la Capital Federal.
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ANEXO 1

LAS CIFRAS DEL ILD SOBRE LOS
BENEFICIOS Y COSTOS DE LA
FORMALIZACION EN EL PERU

El 17 de diciembre del 2004, el ILD publico una nota de prensa en
la que presentd el resumen de su estimacién de los beneficios netos
capitalizados generados por los programas de formalizacién de predios y
empresas en el Peru, entre 1991 y 2002, ascendian a US$ 9,400 millones
de dolares. También incluyd los efectos negativos de medidas que
extendian los privilegios notariales y obstaculizaban los programas de
formalizacion.

Frente a ello, el Colegio de Notarios de Lima financio el ensayo
La construccion del derecho de propiedad que, en su Anexo | intenta
criticar las cifras presentadas por el ILD, tratando infructuosamente de
entender el origen de los US$ 9,400 millones de beneficios que
generaron los programas de formalizacion entre 1991 y 2002, a partir de
supuestos incorrectos, con un marco conceptual y factual incompleto, y
tratando de sumar cifras que no son sumables.

En efecto, las cifras escogidas en el ensayo representan
magnitudes heterogéneas estimadas para fines diversos y por eso los
resultados no cuadran. Estos malentendidos podrian haber sido evitados
si los autores del Anexo | hubieran solicitado al ILD la informacion
pertinente en lugar de especular sobre los métodos y supuestos por
nosotros usados.

El Cuadro A reproduce el Cuadro 13 del Anexo | del ensayo.
Segun dicho cuadro, el ILD sélo justifica US$ 6,644 millones® de los
US$ 9,400 millones estimados como cifra consolidada de los beneficios
netos de la formalizacion. La diferencia (US$ 2,756 millones) es
calificada por el ensayo como “monto no explicado”.

8 En realidad, las propias sumas del CDP en el Cuadro 13 no cuadran pues el “total

explicado” segun ese cuadro suma US$ 6,674 millones y no US$ 6,644 millones como el
libro afirma.
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CUADRO A
REPRODUCCION DEL CUADRO 13 DEL ENSAYO

Cuadro 13
Beneficios de formalizacion segun el ILD (millones de US$)

Monto de beneficios
Tipo de Beneficio segun ILD
(millones US$)

Mayor valor de predios formalizados 2,200
Mayor ingreso laboral de propietarios formalizados 3,200
Créditos obtenidos por los propietarios formalizados 690
Ahorro en costos de propietarios formalizados 254
Pago adicional de impuestos de empresas formalizadas 330
Total explicado 6,644
Monto no explicado 2,756
Total de Beneficios segun ILD 9,400

Sobre este punto caben los siguientes comentarios:

a) El rubro “total de beneficios segun el ILD” incluido por los autores
del ensayo en el Cuadro 13 se refiere a los US$ 9,400 millones de
beneficios netos que fueron estimados por el ILD construyendo para
ello flujos de beneficios brutos, costos y beneficios netos para el
periodo 1991-2002 y capitalizandolos al afio 2002 con una tasa anual
de 12%. Es decir, esta cifra representa la suma capitalizada al afo
2002 de los beneficios netos generados a lo largo de los 12 afios
anteriores.

b) Por otro lado, las cifras que utiliza el Cuadro 13 del ensayo para
intentar reconstruir los US$ 9,400 millones no fueron utilizadas por
el ILD para obtener esos beneficios netos. Son, en realidad, cifras
estimadas sin incorporar el efecto del paso del tiempo y cuyo
objetivo especifico fue ilustrar la importancia relativa de diferentes
efectos inducidos por la formalizacion de predios y empresas.

En la Seccidén 1 describimos los criterios utilizados por el ILD para
estimar los beneficios netos de la formalizacion (US$ 9,400 millones).
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Luego, en las Secciones 2 a 15 explicamos los procedimientos utilizados
para estimar las otras cifras aludidas en el Anexo | del ensayo en
cuestion.

1. Estimacion de los beneficios netos generados por el sistema de
formalizacion de predios y empresas en el periodo 1991-2002

El ILD estim6 que los beneficios netos generados por los
Programas de Formalizacion de Predios y Empresas en el periodo 1991-
2002 ascendian a US$ 9,400 millones, luego que fueron cubiertos todos
los gastos de inversion y operacién requeridos por dichos programas. El
resultado de esta estimacidn aparece resumido en el Cuadro B a
continuacion y desagregado en el Cuadro B-1, al final de este Anexo:

CUADRO B
ESTIMACION DE LOS BENEFICIOS NETOS

DE LOS PROGRAMAS DE FORMALIZACION DE PREDIOS Y EMPRESAS
EN EL PERU, EN EL PERIODO 1991-2002 1/

(US$ Millones)

Valores
Item Capitalizados
al afo 2002

BENEFICIOS 9,643.3
Beneficios netos por incremento en valor de predios formalizados 1,530.6
Salarios netos adicionales de receptores de titulos 2,016.7
Reduccion de costos de formalizacion de predios 97.6
Reduccion de costos de formalizacion de empresas 141.3
Salarios netos de nuevos trabajadores formales 2,553.3
Impuestos netos adicionales de empresas formalizadas 3,303.8
COSTOS 213.6
Costos de inversion y operacion del Sistema de Formalizacion 213.6
BENEFICIOS NETOS DEL PERIODO 1991-2002
CAPITALIZADOS AL ANO 2002 UTILIZANDO
UNA TASA ANUAL DE 12% 9,429.7

1/ Formalizacion de 1.3 millones de predios extralegales y de 400 mil empresas extralegales.
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1.1 El rubro Beneficios del Cuadro B indica que la suma de los
valores capitalizados de los beneficios generados por los
Programas de Formalizacion de Predios y Empresas asciende a
US$ 9,643 millones. Esta cifra representa los beneficios netos
obtenidos por diferentes grupos de agentes econOmicos
relacionados con los Programas de Formalizacion de Predios.
Para obtener la estimacidn de los beneficios netos pertinentes para
el pais debe restarse los costos de inversion y operacion
requeridos por esos programas, lo cuales son descritos en la
Seccidn 2 que aparece lineas abajo.

Los supuestos utilizados para construir los flujos de
beneficios generados por los Programas de Formalizacion de
Predios y Empresas a lo largo de 12 afios (1991-2002) fueron los
siguientes:

a) Para estimar el primer rubro de beneficios (incremento en el
valor de los predios formalizados) se considerd dos efectos
complementarios, cuya magnitud relativa se baso en informacién
obtenida por el ILD en entrevistas a los beneficiarios del
Programa:

e Se estimd una ganancia de capital “pura” equivalente a 6%
(US$ 960) del valor promedio de un predio, como efecto
exclusivo de la mayor seguridad legal otorgada por el titulo
registrado. Este beneficio adicional se aplico a todos los
predios formalizados en el periodo 1991- 2002 pero fue
reducido cinco puntos porcentuales por afio a lo largo del
periodo para reconocer el efecto negativo que en el valor de un
predio formalizado tendera a tener el incremento gradual en el
numero de predios con esa caracteristica.

e A partir de 1996 se agrego US$ 3,200 por predio (20% del
valor promedio de un predio) para tener en cuenta el efecto
exclusivamente inducido por las inversiones en mejoras
realizadas por los propietarios en sus predios formalizados®:.
Este beneficio bruto fue convertido en beneficio neto al
restarle los costos incurridos en las mejoras, los cuales el ILD
estimoO que representan 90% del valor adicional generado por
las mejoras.

8 Informacidn recogida por el ILD en areas formalizadas, la cual indicaba que el valor

monetario de las mejoras representa entre 20% y 40% del valor de un predio
promedio (US$ 16,000).
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b)

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
incrementos en el valor de los predios formalizados asciende a
US$ 1,531 millones. Esta cifra se obtuvo restando del beneficio
bruto capitalizado (US$ 6,272 millones) el monto capitalizado de
los costos incurridos en las mejoras (US$ 4,741 millones).

Para estimar el segundo rubro de beneficios (salarios netos
adicionales obtenidos por los receptores de titulos registrados)
el ILD recurrio a la investigacion realizada por una economista de
la Universidad de Princeton " que indica que las familias que
habitan predios formalizados habian podido aumentar las horas
dedicadas al trabajo en cerca de 45 horas por semana.

Con el fin de trabajar con magnitudes conservadoras, se
estimo que solo 50% de ese tiempo adicional disponible para el
trabajo era dedicado a actividades remuneradas con el salario
minimo (US$ 118 por mes) lo que significa US$ 708 adicionales
por afio por familia. A ese beneficio bruto se le resté 55% como
una medida aproximada del costo de oportunidad de las horas de
trabajo y de los recursos economicos requeridos para realizar esas
labores (costos adicionales de transportes, vestimenta, comida,
etc.).

El beneficio neto resultante fue reducido a partir de 1996 a
un ritmo de cinco puntos porcentuales por afio para reconocer el
efecto negativo que en la magnitud de estos ingresos adicionales
tenderd a tener el incremento gradual del nimero de personas
interesadas en conseguir empleos remunerados.

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
salarios netos adicionales obtenidos por los receptores de titulos
registrados asciende a US$ 2,017 millones.

El ILD estim6 que los costos en los que debidé incurrir una
familia para formalizar su predio se habian reducido, en
promedio, de US$ 230 a US$ 35 debido, especialmente, a que el
tiempo requerido para completar el procedimiento fue recortado
de 94 meses a 2 meses. La reduccidon promedio resultante en los
costos de formalizacién de un predio fue US$ 195.

En la situacidn original, el costo de formalizacion era tan
elevado que se convirtio para muchas familias en una barrera
infranqueable; ello porque la disposicién de esas familias a pagar
por la formalizacion era inferior al costo exigido por el sistema.
Sin embargo, el ILD estimé que la reduccion en el costo
introducida por el nuevo sistema fue tan significativa que llevé al

84
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d)

nuevo costo de formalizacion a un nivel inferior al de la
disposicion a pagar promedio de las familias interesadas. Por
ello, con el fin de estimar el beneficio neto por familia s6lo se
contabilizé el 25% de la reduccién promedio (US$ 49) y esa cifra
se multiplico por los predios formalizados cada afio a lo largo del
periodo 1991-2002.

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
costos “realmente” ahorrados en los tramites de formalizacion de
predios asciende a US$ 98 millones.

Asimismo, el ILD estim0 que los costos en los que debid
incurrir un empresario para formalizar su negocio en el
periodo 1991-1994% se habian reducido en alrededor de US$ 500,
en promedio, debido a menores complejidades del proceso. Con el
fin de estimar el beneficio neto por empresa se aplico un
razonamiento similar al utilizado en el caso de predios y sélo se
contabilizé el 25% (US$ 125) de la reduccion promedio; esa cifra
se multiplico por las empresas formalizadas cada afio a lo largo
del periodo 1991-1994. A partir de 1995 no siguié aumentando el
numero de empresas formalizadas.

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
costos ahorrados en los tramites de formalizacion de empresas
asciende a US$ 141 millones.

Los estudios del ILD indican que, en promedio, las empresas
formalizadas en el periodo 1991-1994 generaron 1.45 puestos de
trabajo por empresa. Con el fin de estimar el nimero de nuevos
trabajadores se multiplico ese factor por el nimero acumulado
de empresas formalizadas hasta 1994 y luego se mantuvo
constante la cantidad de trabajadores hasta el afio 2002 debido a
que no siguié aumentando el nimero de empresas formalizadas.

Se supuso que los trabajadores reciben el salario minimo
(US$ 118 por mes) pero que sélo trabajan seis meses al afio, en
promedio. A ese resultado se le restd 55% como aproximacion al
costo de oportunidad de las horas de trabajo. A partir de 1995 se
redujo el beneficio neto a un ritmo de 10 puntos porcentuales por
afo para reconocer el efecto negativo que en la magnitud de estos
ingresos adicionales tendera a tener el incremento gradual del
nimero de personas interesadas en conseguir empleos
remunerados.
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formalizacion de 382,100 empresas en el periodo 1991-1994.
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1.2

f)

9)

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
salarios netos adicionales obtenidos por los trabajadores
contratados por las empresas formalizadas asciende a US$ 2,553
millones.

Con el fin de estimar el contenido de beneficio neto (utilidad)
implicito en los impuestos recibidos por el Gobierno de las
empresas formalizadas, el ILD supuso que el Gobierno aplicaria
esos recursos a realizar actividades corrientes y de inversion en
favor de diversos grupos de la sociedad; supuso ademas, que el
valor de los beneficios netos recibidos por esos grupos seria
equivalente al monto de recursos netos aplicados a esos fines.

Cabe mencionar que ese es un supuesto generalmente
aceptado y aplicado cuando se estima los beneficios netos de una
actividad desde el punto de vista del pais como un todo.

Estimaciones del ILD indicaron que el incremento
promedio en la recaudacion bruta de impuestos por empresa
formalizada entre 1991 y 1994 fue US$ 797. Esta cifra fue
convertida a recaudacion neta restdndole como costo de
recaudacioén el 25% de los ingresos brutos. A partir de 1995 el
monto recaudado fue reducido a un ritmo de 10 puntos
porcentuales por afio para reconocer el efecto negativo que en la
magnitud de la recaudacion tendera a tener la salida del mercado o
el regreso a la extralegalidad de algunas de las empresas
formalizadas.

El Cuadro B indica que el valor capitalizado del flujo de
impuestos netos adicionales recaudados por el Fisco asciende a
US$ 3,304 millones.

Consolidando los valores capitalizados de los beneficios recién
descritos e incluidos en la Seccidén Beneficios del Cuadro B, se
obtiene un monto de US$ 9,643 millones. Como se indico lineas
arriba, esta cifra representa los beneficios netos obtenidos por
diferentes grupos de agentes econdmicos relacionados con los
Programas de Formalizacion de Predios. Para obtener Ila
estimacion de los beneficios netos pertinentes para el pais solo
falta restar los costos de inversién y operacion requeridos por esos
programas.

El rubro Costos del Cuadro B indica que la suma de los valores
capitalizados de los costos de inversion y operacion de los
Programas de Formalizacion de Predios y Empresas asciende a
US$ 213 millones. Esta cifra representa los costos en los que
incurrio el Sistema de Formalizacion establecido para ese fin.
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Los supuestos utilizados para construir el flujo de costos de
inversiéon 'y operacién generado por los Programas de
Formalizacion de Predios y Empresas a lo largo de 12 afios (1991-
2002) fueron los siguientes:

a) Se estim6 que el costo promedio de formalizar un predio fue
US$ 60. Esta cifra fue multiplicada por los predios formalizados
cada afio en el periodo 1991-2002 para generar el flujo de costos
por este concepto.

b) El costo estimado de formalizar una empresa fue US$ 40. Esta
cifra fue multiplicada por las empresas formalizadas cada afio en
el periodo 1991-1994 para generar el flujo de costos por este
concepto.

c) Ademas, se incluyo US$ 2 millones anuales para cubrir costos
fijos de operacion y administracion.

1.3 Los flujos de beneficios y costos fueron capitalizados al afio
2002 usando una tasa anual de 12%, la cual fue considerada una
estimacion razonable del rendimiento econdémico anual minimo
que se debe exigir a una inversion financiada con fondos publicos.

1.4 El valor capitalizado de beneficios netos (US$ 9,430 millones o
US$ 9,400 millones en nimeros redondos) es considerado como
una medida de la ganancia neta que obtuvo el pais, luego que
todos los costos pertinentes fueron cubiertos. Este resultado es,
por supuesto idéntico al obtenido al restar del valor capitalizado
de beneficios (US$ 9,643 millones) el valor capitalizado de costos
(US$ 213 millones).

2. Incremento en el valor de los predios formalizados

Utilizando informacion generada por el Banco Mundial, el ILD
estimo que a diciembre de 2002 la mayor seguridad legal otorgada por
los titulos COFOPRI habia inducido a los tenedores de esos titulos a
mejorar y completar sus viviendas debido a lo cual el incremento en el
valor de las viviendas formalizadas ascendia a alrededor de US$ 2,200
millones. EI libro CDP afirma que esta cifra adolece de errores y
limitaciones.

El procedimiento utilizado por el ILD para obtener esta estimacion
fue el siguiente:
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2.1 Se utilizo informacion proporcionada por el Banco Mundial que
indicaba que al afio 2000 el valor de 1 millén de predios titulados a
esa fecha por COFOPRI habia aumentado algo mas de US$ 1,700
millones debido a la seguridad juridica proporcionada por la
formalizacion; es decir, el aumento promedio en el valor de un
predio titulado era US$ 1,700.

2.2 Con el fin de actualizar la estimacién hasta fines del afio 2002, el
ILD multiplico el valor adicional promedio (US$ 1,700) por los 1.3
millones lotes que ya habian sido titulados al final de 2002,
obteniéndose un incremento total de US$ 2,200 millones en el valor
de los 1.3 millones de predios titulados a esa fecha.

2.3 Esta estimacion es, por supuesto, una cifra gruesa que no tiene en
cuenta el paso del tiempo y fue utilizada s6lo para ilustrar la
importancia relativa del efecto formalizacion en el valor de los
predios titulados. Por ello, no tiene sentido intentar relacionarla
directamente con los beneficios netos estimados en el Cuadro B, los
cuales fueron calculados afio por afio y expresados finalmente en
valor capitalizado, aplicando supuestos coherentes con los
procedimientos econémicos convencionales.

2.4 De acuerdo con el Cuadro B, los 1.3 millones de predios titulados
adquirieron un valor adicional que en valor capitalizado al afio 2002
asciende en total a US$ 6,272 millones. Esto significa alrededor de
US$ 4,847 de valor adicional por predio. Sin embargo, el Cuadro B
también reconoce que los propietarios de los predios titulados
invirtieron en mejoras cuyo valor capitalizado al afio 2002 asciende
en total a US$ 4,741 millones o alrededor de US$ 3,664 de inversion
por predio

2.5 En consecuencia, el beneficio neto asociado con el incremento en el
valor de los predios titulados fue estimado obteniendo la diferencia
entre los US$ 6,272 millones y los US$ 4,741 millones. El resultado
(US$ 1,531 millones en total o US$ 1,183 por predio) forma parte de
los US$ 9,430 millones de beneficios netos totales estimados en el
Cuadro B.

8 Panaritis, E. “Do property rights matter? An urban case study from Peru”. The World

Bank, Global Outlook, International Urban Research Monitor, April 2001.
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3. NUmero de propietarios beneficiados con el incremento en el
valor de sus predios formalizados

El ensayo afirma que el ILD cometio un error al establecer el
numero de propietarios beneficiados con el incremento en el valor de
sus predios formalizados pues incluyé todos los predios formalizados y
no sélo aquéllos que carecian de titulo cuando iniciaron el proceso de
formalizacion.

El ILD no esta de acuerdo con esta afirmacion. Su opinion es que
sélo los predios que son debidamente titulados y registrados en un
sistema unico de registro que otorgue seguridad juridica total, pueden
ser reconocidos sin restricciones ni penalidades por el mercado y por
tanto pueden ser utilizados 6ptimamente por sus propietarios.

Como los predios ubicados en las areas extralegales cubiertas por
COFOPRI no poseian esas caracteristicas de seguridad legal y
transferibilidad sin restricciones ni penalidades, independientemente de
que algunos de ellos hubieran sido reconocidos o protegidos por
gobiernos municipales o centrales pasados, el ILD clasificé a todos esos
predios como extralegales.

En consecuencia, los valores totales estimados por el ILD vy
asociados con la formalizacion seran inevitablemente superiores a los
estimados por el ensayo, el cual s6lo considera en sus calculos los
predios que no tienen ningun tipo de titulo.

Esta discrepancia en resultados se mantendra mientras existan
diferencias de opinidn con respecto a la importancia de poseer un titulo
unico que asigne derechos de propiedad claros, seguros y transferibles.

4. Beneficios brutos y netos y sesgos subjetivos

Los autores del ensayo afirman que el ILD no aclara lo que para él
significa un beneficio neto o un beneficio bruto cuando estima los
beneficios relacionados con el incremento en el valor de los predios
formalizados.

Esto no es exacto pues la clasificacion entre beneficios netos y
brutos fue crucial para construir los flujos de beneficios y costos que
permitieron estimar los US$ 9,400 millones de beneficios netos
generados por los Programas de Formalizacion de Predios y Empresas.
Esto se hace evidente cuando se revisa la Seccion 1 de este documento y
por ello no se repetird aqui los argumentos pertinentes.

Por otro lado, el ensayo afirma que las estimaciones del ILD
sobre el valor de los predios “probablemente contienen un sesgo hacia la
sobre-valoracion, el cual es natural de cualquier propietario vendedor”,
pues se basan en la pregunta 67 del cuestionario de la encuesta realizada
por el Estudio Banco Mundial-Apoyo Consultoria.
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La pregunta 67 dice: “Si fuera su vivienda la que se vendiera,
¢cuénto cree que podrian llegar a pagar por ella después de negociar su
valor?”. EIl ensayo afirma que claramente se puede apreciar que la
variable catalogada como el valor de la vivienda es un precio hipotético
de oferta pues es un valor percibido por el lado del oferente.

Aunque el ILD no utilizé la pregunta 67 de la encuesta
mencionada para construir sus estimaciones, considera pertinente en esta
ocasion indicar que no esta de acuerdo con la interpretacion que hace el
ensayo respecto de dicha pregunta. Al parecer, el encuestador preguntd
al beneficiario de la formalizacion su opinién con respecto a lo que
interesados hipotéticos en su vivienda (es decir, demandantes
hipotéticos) estarian dispuestos a ofrecerle para comprarla. Es decir, se
pide al entrevistado que especule sobre cual seria el precio de demanda
de su vivienda.

Si el objetivo de la pregunta hubiera sido conocer la opinion del
entrevistado acerca del precio de oferta de su vivienda, el tenor de la
misma habria sido algo asi como: “Si fuera su vivienda la que se
vendiera, cuanto estaria dispuesto a recibir como minimo para
venderla?”

Al parecer, el ensayo considera que el precio de oferta es el que
ofrecen los demandantes de la vivienda para comprarla; en realidad,
ese es el precio de demanda. El precio de oferta es el que exigen los
oferentes de la vivienda para venderla.

Debido a este enredo de conceptos basicos en el ensayo, el ILD
prefiere abstenerse de comentar esta critica.

5. Comentarios del ensayo a los métodos econométricos utilizados
en el estudio Banco Mundial-Apoyo Consultoria

El ILD se abstiene de comentar las afirmaciones del ensayo con
respecto a los métodos econométricos utilizados por el estudio Banco
Mundial-Apoyo Consultoria pues considera que esas criticas debieran
ser dirigidas a esas entidades.

6. Incremento en ingresos familiares
El ILD utiliz6 informacion procedente de un estudio elaborado

por una economista de la Universidad de Princeton® que indicaba que
las familias poseedores de viviendas formalizadas por COFOPRI habian

8 Field, Erica. “Entitles to work...”. p. 24.: “The long-run, or “steady state” effect of

the program, reflected in the estimated effect on households with the maximum
number of program periods, is an average increase of 45 hours of employment per
week across the entire target population of squatters — roughly the same as one full-
time worker being added to the labor force”.
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logrado aumentar sus horas de trabajo en cerca de 45 horas por semana.
Utilizando el salario minimo vigente en el momento de la estimacion
ello representaba cerca de US$ 118 de ingreso adicional mensual por
familia.

a) La cifra gruesa estimada por el ILD para ilustrar la importancia de
este beneficio se obtuvo de la siguiente manera:

Suponiendo que sélo la mitad de las 45 horas semanales
disponibles para el trabajo eran dedicadas a labores remuneradas
se estimO que una familia beneficiada podria obtener ingresos
adicionales equivalentes a US$ 708 por afio.

Este supuesto es equivalente a suponer que solo 50% de las
familias beneficiarias de la formalizacion pudieron asignar 45
horas semanales adicionales al trabajo y que las aplicaron en su
totalidad a labores remuneradas. Por ello, el supuesto refleja en
cierta medida la distincion que hace Field entre beneficiarios que
ya tenian algun tipo de titulo y los que no poseian ninguno cuando
iniciaron el proceso de formalizacion con COFOPRI.

Las 1.3 millones de familias cuyos predios han sido formalizados
por COFOPRI han recibido los titulos de sus viviendas a lo largo
de 7 afios; es decir, a comienzos del primer afio no se habia
otorgado ningun titulo y al final del afio 7 se habia otorgado 1.3
millones de titulos. Puede decirse que, en promedio, 650 mil
familias por afio accedieron a los ingresos adicionales inducidos
por la formalizacion de sus predios. Por tanto, las 1.3 millones de
familias habrian recibido ingresos adicionales por un monto total
de US$ 3,200 millones en el periodo de 7 afios (US$ 708 por afio
X 650,000 familias por afio x 7 afios).

b) Con el objeto de obtener una estimacion mas afinada que, ademas,
tuviera en cuenta el paso del tiempo, el ILD convirtio los ingresos
adicionales en un flujo de beneficios netos adicionalmente obtenidos
por las familias de predios formalizados. EIl procedimiento, ya
explicado en la Seccidn 1.1.b), fue el siguiente:

Se supuso que sélo 50% de las 45 horas semanales disponibles
para el trabajo se convertian en actividades remuneradas que
recibian el salario minimo (US$ 118 por mes). Ello permitio
estimar que una familia beneficiada podria estar obteniendo
ingresos adicionales equivalentes a US$ 708 por afio.

Seguidamente, se estim6 que 55% de ese beneficio bruto tendria
que cubrir el costo de oportunidad de las horas de trabajo y de los
recursos econdémicos exclusivamente requeridos para realizar esas
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labores (costos adicionales de transportes, vestimenta y comida,
entre otros).

e EIl beneficio neto resultante (45% del beneficio bruto) fue
reducido a partir de 1996 a un ritmo de 5 puntos porcentuales por
afio para reconocer el efecto negativo que en la magnitud de estos
ingresos adicionales tendera a tener el incremento gradual de
personas interesadas en conseguir empleos remunerados.

e El resultado fue un valor capitalizado de US$ 2,017 millones, que
representa los beneficios netos, medidos en salarios netos
adicionales, obtenidos por los receptores de titulos registrados.

Las explicaciones anteriores responden a los argumentos del ensayo
en relacion al segmento de los beneficiarios a los que se refiere el
estudio de la economista de la Universidad de Princeton®® y al proceso
de monetizacidn de los resultados obtenidos por ese estudio.

7. Acceso al crédito

El ILD no incluyé como uno de los beneficios de los programas
de formalizacién el monto de préstamos garantizados con predios
titulados por COFOPRI, como el ensayo especula. Simplemente,
interpreté esos montos adicionales de créditos recibidos por los
propietarios de predios formalizados como una medida razonable de la
magnitud de la apertura al crédito inducida por la formalizacion. Esto
es evidente cuando se revisa el Cuadro B en el cual ninguno de los
beneficios netos alli registrados estd constituido por los montos de
préstamos garantizados con titulos COFOPRI.

La indicacion del ILD de que cerca de 198 mil receptores de
titulos COFOPRI habian recibido préstamos por un monto de alrededor
de US$ 300 millones entre 1995 y 2002 corresponde a informacion
oficial publicada por COFOPRI®. La informacion utilizada afirmaba
que los prestamos habian ayudado a incrementar la actividad economica
y el empleo en areas urbanas de ingresos bajos.

El acceso al crédito fue facilitado por las reformas legales
propuestas por el ILD e implementadas por el Gobierno. En efecto,
diversos bancos del pais afirmaron en esa oportunidad que registrar un
préstamo con garantia hipotecaria en el registro especialmente creado
para las areas formalizadas (RPU) requeria un tercio del tiempo
necesario para la misma operacion en el Registro Publico tradicional®.
Se afirmaba, también que las deudas registradas en el RPU exhibian
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Ibid
8 COFOPRI. “Peru Urban Property Rights Project”. COFOPRI, Noviembre 2002.
% Banco del Trabajo, 2002.
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91% de tasa de recuperacion, similar a la tasa de 90% observada entre
propietarios de viviendas ubicadas en 4reas urbanas tradicionales®.

Las estimaciones relacionadas con el poco tiempo requerido para
registrar una hipoteca en el RPU y la elevada tasa de recuperacion de los
préstamos registrados en el RPU fueron interpretadas por el ILD como
indicadores de las ventajas que ya empezaban a percibir los
intermediarios financieros que habian establecido contactos con
propietarios de activos inmobiliarios incorporados a la legalidad.

Por otro lado, el ILD coincide con el ensayo en que un prestamo
no es una dadiva. Obviamente tiene que ser devuelto y si el prestatario
no tiene la habilidad o la suerte de escoger una alternativa de inversion
rentable ello puede significar la pérdida de los activos dados en garantia.
En el caso de los préstamos garantizados con predios titulados por
COFOPRI es probable que algunas de las actividades financiadas con
esos préstamos resultaran altamente rentables y que otras se hayan
convertido en fiascos totales. Es decir, es muy probable que haya sido
amplia la gama de beneficios netos que los prestatarios obtuvieron al
invertir esos préstamos. Sin embargo, es importante reiterar que el ILD
no incluyé como uno de los beneficios de los programas de
formalizacion el monto de préstamos garantizados con predios titulados
por COFOPRI.

El ILD considera que un préstamo es so6lo un medio para obtener
los recursos que una empresa requiere para operar y eventualmente
crecer. Al ser aplicado a satisfacer necesidades de capital de trabajo o de
capital fisico permite que la empresa pueda aprovechar de mejor manera
los recursos disponibles. EI préstamo permite que la empresa reduzca
costos 0 que aumente ingresos, incrementando de esa manera las
utilidades. Por ello, la manera natural de estimar los beneficios que
generaria un préstamo es estimando la utilidad neta adicional que se
obtendria en la actividad econdmica a la que se aplique el préstamo, una
vez que éste haya sido devuelto. Evidentemente hubiera sido un error
garrafal considerar el monto del préstamo como una medida del
beneficio que podria generar. En realidad, el préstamo no es un
beneficio sino un costo para la empresa que lo obtiene.

8. Costo en tramites

Al estimar los costos en los que incurre una familia cuando sigue
el procedimiento vigente para formalizar un predio, el ILD incluyo
costos en efectivo (pagos por permisos o0 pagos a tramitadores) y costos
de oportunidad (costo de espera para obtener la documentacion

%1 Superintendencia de Banca y Seguros, Octubre 2002.

89



correspondiente). El sistema simplificado aplicado por COFOPRI
redujo ambos tipos de costo pero no los elimind por completo.

En efecto, el ILD estimé que los costos en los que debid incurrir
una familia para formalizar su predio se habian reducido, en promedio,
de US$ 230 a US$ 35 debido, especialmente, a que el tiempo requerido
para completar el procedimiento fue recortado de 94 meses a 2 meses.
La reducciéon promedio resultante en los costos de formalizacion de un
predio fue US$ 195.

En la situacion original, el costo de formalizacion era tan elevado
que se convirtié para muchas familias en una barrera infranqueable; ello
porque la disposicion a pagar de esas familias por la formalizacion era
inferior al costo exigido por el sistema. Sin embargo, el ILD estimo que
la reduccion en el costo introducida por el nuevo sistema fue tan
significativa que llevé al nuevo costo de formalizacién a un nivel
inferior al de la disposicion a pagar promedio de las familias interesadas
en la formalizacion.

Al estimar el beneficio neto por familia el ILD no incluyo toda la
reduccion en los costos de formalizacion pues, de acuerdo con el parrafo
anterior, ello hubiera significado sobrestimar los beneficios netos
pertinentes. En lugar de ello sélo contabilizo el 25% de la reduccion
promedio (US$ 49) y esa cifra la multiplico por los predios formalizados
cada afio a lo largo del periodo 1991-2002.

Los beneficios netos resultantes fueron US$ 98 millones,
expresados en valor capitalizado. Estos beneficios netos forman parte
de los US$ 9,400 millones de beneficios netos generados por los
Programas de Formalizacidén, cuya estimacidn se describe en la Seccion
1 de este Anexo.

9. Empleo legal

Como se indicé en la Seccion 1, los estudios del ILD indican que,
en promedio, las empresas formalizadas en el periodo 1991-1994
generaron 1.45 puestos de trabajo por empresa. Para estimar el nUmero
de nuevos trabajadores se multiplic6 ese factor por el nUmero acumulado
de empresas formalizadas desde 1991 hasta 1994 y luego se mantuvo
constante la cantidad total de trabajadores hasta el afio 2002 pues el
numero de empresas formalizadas ya no aument6 desde 1995 en
adelante.

Se supuso que los trabajadores reciben el salario minimo (US$
118 por mes) pero que solo trabajan 6 meses al afio, en promedio. A ese
resultado se le restd6 55% como costo de oportunidad de las horas de
trabajo. A partir de 1995 se redujo el beneficio neto a un ritmo de 10
puntos porcentuales por afio para reconocer el efecto negativo que en la
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magnitud de estos ingresos adicionales tenderd a tener el incremento
gradual de personas interesadas en conseguir empleos remunerados.

Los beneficios netos resultantes fueron US$ 2,553 millones,
expresados en valor capitalizado Estos beneficios netos forman parte
de los US$ 9,400 millones de beneficios netos generados por los
Programas de Formalizacidn, cuya estimacion se describe en la Seccién
1 de este Anexo.

10. Pago de impuestos

Con el fin de estimar el contenido de beneficio neto (utilidad)
implicito en los impuestos pagados por las empresas formalizadas, el
ILD supuso que el Gobierno aplicaria esos recursos a realizar
actividades corrientes y de inversion en favor de diversos grupos de la
sociedad; ello representaria beneficios netos adicionales para esos
grupos, cuyo monto podria ser considerado similar al monto de recursos
aplicados a esos fines. Este es un supuesto generalmente aplicado
cuando se estima los beneficios netos de una actividad desde el punto de
vista del pais como un todo.

Las estimaciones del ILD indicaron que el incremento promedio
en la recaudacion bruta de impuestos por empresa formalizada entre
1991 y 1994 fue US$ 797. Esta cifra fue convertida a recaudacion neta
restdndole como costo de recaudacion el 25% de los ingresos brutos. A
partir de 1995 el monto adicionalmente recaudado fue reducido a un
ritmo de 10 puntos porcentuales por afio para reconocer el efecto
negativo que en la magnitud de la recaudacion tendera a tener la salida
del mercado o el regreso a la extralegalidad de algunas de las empresas
formalizadas.

Los beneficios netos resultantes fueron US$ 3,304 millones,
expresados en valor capitalizado Estos beneficios netos forman parte
de los US$ 9,400 millones de beneficios netos generados por los
Programas de Formalizacidn, cuya estimacidn se describe en la Seccion
1 de este Anexo.

11. Trabajo y estudio de los hijos
El estudio de Field® indicaba que uno de los efectos potenciales

de la formalizacion era la reduccién de 28% en la probabilidad de que
los hijos menores de las familias beneficiarias tuvieran que trabajar.

2 Field, Erica. “Entitled to work...”: “When families with many potential workers are

excluded, we observe that obtaining a property title reduces the average likelihood of
children entering the labor market by 2.2 percentage points. According to this
estimate, the implied program effect on child labor force participation among families
with 1-6 working-age members amounts to a reduced likelihood of roughly 28%”.
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Suponiendo que para un menor de edad la alternativa natural a trabajar
es asistir a la escuela, el ILD describid el efecto potencial detectado por
el estudio mencionado como un efecto positivo porque podria significar
que los hijos menores de familias con predios formalizados pudieran
dedicar mas horas a asistir a la escuela.

Sin embargo, el ILD no pretendié convertir en su equivalente
monetario este evidente beneficio social y por ello este efecto positivo
no esta incluido en la estimacion de los beneficios netos de los
programas de formalizacion.

12. Demoray costo de formalizacion adicionales

En este punto el ensayo estd de acuerdo con lo enunciado por el
ILD: EI D.S. 005-2001-JUS de marzo de 2001 incremento los costos de
la formalizacion. Esta conclusion nos exime de cualquier comentario
adicional al respecto.

13. Encarecimiento de los procedimientos por los notarios

En este punto el ensayo esta, basicamente, de acuerdo con lo
enunciado por el ILD: La reincorporacién de los notarios al proceso de
formalizacion a partir de junio 2004 significd incrementos substanciales
en los costos legales requeridos para comprar, vender, arrendar, heredar
o donar predios.

14. Transferencias de predios registrados (segundos actos)

La informacién obtenida por el ILD -de funcionarios de SUNARP y
COFOPRI- para elaborar la Nota de Prensa de diciembre de 2004 indico
de manera preliminar que el numero de transacciones mensuales
realizadas sobre predios registrados estaria cayendo de un promedio de 7
mil por mes a 4 mil por mes; es decir, una reduccion de 3 mil por mes
(43 puntos porcentuales de reduccién).

Utilizando cifras actualizadas de SUNARP a enero de 2006, el
ensayo ratifica esta tendencia decreciente aunque la reduccion estimada
en este caso fue de alrededor de 1,100 transacciones por mes (16 puntos
porcentuales de reduccion). Asi pues, el ensayo llega a conclusiones
similares a las del ILD, aunque ajustadas con cifras actualizadas.

15. Costos adicionales para acceder a un titulo de propiedad
El ILD estim6 que en la situacion previa al D.S. 005-2001-JUS, que

establecid la participacion de las municipalidades en el proceso de
titulacion y registro de predios extralegales ubicados en asentamientos
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humanos, COFOPRI hubiera requerido alrededor de 7 aflos para
formalizar los 1.8 millones de predios extralegales existentes, a un ritmo
de 267 mil predios por afio.

Sin embargo, los pasos administrativos adicionales originados por
la participacion de las municipalidades en el proceso alargaron el plazo
total hasta un estimado de 15 afios pues el ritmo de formalizacion se
redujo a un promedio de 121 mil predios por afio. Es decir, la
participacion de las municipalidades en el proceso de formalizacion
significaria a COFOPRI 8 afios adicionales de trabajo para formalizar
los 1.8 millones de predios extralegales.

La prolongacion del plazo de formalizacion  afecta
diferenciadamente a los predios dependiendo el orden en que son
considerados para la formalizacion. En efecto, como el tiempo de
formalizacion se habia duplicado, los predios que hubieran sido
formalizados en el primer afio requieren ahora 2 afios; es decir, sufririan
una demora de 1 afio. Los predios que hubieran sido formalizados en el
segundo afio completarian el proceso recién en el afio cuatro; es decir,
una demora de 2 afios. Los predios que hubieran sido formalizados en el
afio siete terminarian el proceso en el afio 15; una demora de 8 afios.
Para describir la situacion de un predio promedio se obtuvo el promedio
simple de las situaciones descritas y se realiz6 los calculos para una
demora promedio de 4 afos.

El costo para una familia por la espera promedio adicional de 4
afios (US$ 293) fue estimado calculando la diferencia (en valor actual)
que significa percibir ahora el incremento en el valor del predio
originado por la formalizacion (US$ 925) o tener que esperar 4 afios mas
para percibirlo. Utilizando una tasa de descuento de 10% por afio se
estimd que la formalizacion de los 1.8 millones de predios extralegales
en las nuevas condiciones impuestas por el D.S. 005-2001-JUS
significaria para los propietarios de esos predios un costo potencial de
alrededor de US$ 527 millones por este concepto.
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