Accidn colectiva y derechos
de propiedad para un desarrollo
sustentable

Las instituciones para la accién colectiva y los siste-
mas de derechos de propiedad determinan las formas

en que las personas utilizan los recursos naturales. | Meinzen-Dick, R. y M. Di Gregorio. 2004. Collective Ac-
tion and Property Rights for Sustainable Development:
Overview. 2020 Focus Brief 11. International Food Policy
Research Institute, Washington DC.

Estos patrones de uso inciden a su vez, en los resul-
tados que la gente obtiene de sus sistemas de produc-
cién agricola. Los mecanismos de accién colectiva y

los derechos de propiedad definen, en conjunto, los incentivos con que cuenta una comunidad
para llevar a cabo estrategias de manejo sustentables y productivas e inciden tanto en la magnitud
de los beneficios que se obtienen a partir de los recursos naturales como en su distribucién.

Los vinculos entre derechos de propiedad, accién colectiva y manejo de recursos naturales tie-
nen implicaciones muy significativas en la adopcién de tecnologias, el crecimiento econémico,
la seguridad alimentaria, la reduccién de la pobreza y la sustentabilidad ambiental. Sin embargo,
y a pesar de su trascendencia en la vida de las personas, los derechos de propiedad y la accién co-
lectiva a menudo se subestiman, y cuando se les reconoce, es frecuente que se malentiendan.

Derechos de propiedad y accidn colectiva

Con frecuencia la accién colectiva se plantea de manera limitada, en términos de las organizaciones
formales, y los derechos de propiedad, sélo como titulos formales expedidos por el gobierno. En rea-

lidad, ambos conceptos son mucho mas amplios.
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Fuentes de derechos de propiedad: La accidén colectiva puede definirse como la ac-
cién voluntaria que emprende un grupo para el

Existen multiples fuentes de derechos de propiedad. logro de sus intereses comunes. Los miembros del
Estas pueden ser: grupo pueden actuar por cuenta propia 0 a traveés
~Tratados y leyes internacionales- de una organizacién. En el contexto del manejo de

—Ley estatal 0 estatutaria l l . l d .« .
Ley religiosa y practicas religiosas aceptadas OS recursos naturales, 1Incluso tomar decisiones

-Ley consuetudinaria, que puede ser la costumbre sobre reglas de uso o de no uso de un recurso, y
que se acatan en la vida cumplirlas, puede considerarse una accién colec-
-Leyes fijadas por un proyecto (o por un do-

. ., tiva, y puede instituirse mediante regimenes de
nante), incluyend su reglamentacién

-Ley otganizacional, como las reglas hechas propiedad colectiva o a través de actividades coor-
por un grupo de usuarios o de no usuarios dinadas entre posesiones de tierra individuales.
-El mercado

Los derechos de propiedad pueden ser defini-
dos, segiin Bromley (1991), como “la capacidad

de apelar a lo colectivo para respaldar la reivindicacién sobre el flujo de beneficios”. Los dere-
chos no implican forzosamente la propiedad absoluta o la autoridad exclusiva para usar o dis-
poner de un recurso; es frecuente que distintos individuos, familias, grupos, o incluso el Estado
posean derechos sobrepuestos de uso y toma de decisiones. Para que sean seguros, estos derechos
deben ser suficientemente duraderos como para permitir que se obtengan los frutos de la in-
versién, y estar respaldados por una institucién eficaz, validada socialmente, que garantice su
cumplimiento. Esta institucién no siempre es gubernamental; las comunidades u otras insti-
tuciones también pueden proveer dicho respaldo.

Vinculos para la sustentabilidad del manejo de los recursos naturales
y los sistemas agricolas
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Figura 1: Papel de la accién colectiva y de los
derechos de propiedad en el manejo de los
drboles o ni tienen incentivos para construir terrazas. recursos naturales.

a los arrendatarios generalmente no se les permite sembrar
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Transitar de las tecnologias que se usan en parcelas agricolas a otras que operan a escalas espa-
ciales mds grandes, conlleva una mayor necesidad de accién colectiva para que éstas funcionen.
Por ejemplo, el manejo integrado de plagas (MIP) debe coordinarse entre distintas parcelas. La
mayoria de las pricticas de manejo de recursos naturales tiene escalas de tiempo largas y escalas
espaciales grandes. Por ello, tanto los derechos de propiedad como la accién colectiva son cruciales
para el manejo de los bosques, las tierras de pastoreo, las pesquerias, las cuencas hidrogréficas o
los sistemas de irrigacién que sirven a mds de una parcela.

En algunos casos, la escala del recurso a manejar supera lo que puede hacerse mediante la accién
colectiva voluntaria de una comunidad. En ocasiones, las federaciones de grupos de usuarios pue-
den manejar recursos mds amplios, pero con frecuencia el Estado o incluso los organismos inter-
nacionales se convierten en socios de vital importancia. En estos casos, el comanejo entre
comunidades y gobierno suele producir mejores resultados que el solo manejo del Estado.

Los derechos de pro-
piedad y la accién colec-
tiva también inciden en
el manejo de los recursos
naturales y en los siste-
mas de produccién agri-
cola en su interaccién
con otros factores tales
como la informacién, la
riqueza, el riesgo, el tra-
bajo y el mercado. La ac-
cidon colectiva y las redes
entre los miembros de
una comunidad pueden
facilitar el acceso a la in-
formacién e incluso, per-

mitir la participacién de
los agriCUItOrCS en el des-  Cuando no hay derechos de propiedad no existen incentivos para proteger los re-
arrollo de nuevas tecno- cursosy éstos se degradan con el pasar del tiempo.

logfas. La propiedad de

los activos™ puede servir como garantia para obtener

créditos. Los programas de microfinanciamiento han —
., . Definicion de los derechos:

demostrado que también las acciones grupales pueden

proveer acceso a crédito, puesto que los vinculos so- | La manera en que se definen los derechos deter-

ciales pueden funcionar como garantfa. Los derechos | mina que las personas sean incluidas o excluidas
del control de un recurso que es vital para ellas.

Por tanto, poseer derechos de propiedad, en par-

a las contingencias, sobre todo en caso de catdstrofes | ticular los derechos de control que reconocen au-

toridad sobre la forma como se manejan los
recursos, empodera a las personas y a los grupos.

de propiedad funcionan como amortiguadores frente

ambientales y pérdida de otros medios de subsistencia.

De manera similar, la accién colectiva permite com-

*N. delaT.: Un activo es el “conjunto de todos los bienes y derechos con valor monetario que son propiedad de una empresa, institucién
o individuo, y que se reflejan en su contabilidad”. www.rae.es
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partir riesgos e inspira mecanismos colectivos de autoayuda. Aunada a los acuerdos de reciprocidad,
brinda formas de superar la escasez de mano de obra, especialmente para actividades que requieren
de fuerza de trabajo intensiva durante breves periodos.

Los derechos de propiedad y la accién colectiva son interdependientes. Esto resulta mds claro
en el caso de los regimenes de propiedad colectiva, donde la posesién de derechos comunes refuerza
la accién colectiva entre los integrantes de la comunidad, y donde esta accién es necesaria para el
manejo de los recursos. Mantener derechos sobre la propiedad puede requerir de acciones colecti-
vas, especialmente en el caso de los recursos a nivel de paisaje y donde personas externas a la co-
munidad pueden poner en duda las reivindicaciones locales.

Vinculos con la reduccién de la pobreza

Los derechos de propiedad y la accién colectiva inciden en los medios de subsistencia de la
gente. Por lo general, los grupos rurales mds vulnerables y marginados no tienen acceso a re-
cursos (es decir, carecen de derechos de propiedad o no tienen seguridad sobre éstos) y la par-
ticipacién en acciones colectivas les resulta demasiado costosa por falta de tiempo u de otros
recursos. Mejorar los derechos sobre parcelas familiares relativamente pequenas puede incre-
mentar la seguridad alimentaria permitiendo que las mujeres siembren hortalizas, y los derechos
colectivos de propiedad suelen dar seguridad a los pobres. La seguridad de tenencia provee ac-
tivos clave para la reduccién de la pobreza, permitiendo que los pobres se ayuden a si mismos
sembrando alimentos, invirtiendo en actividades mds productivas o usando la propiedad como
garantia de crédito. La accién colectiva puede incrementar la seguridad alimentaria a través de
seguros mutuos.*

Tanto los derechos de propiedad como la accién colectiva son herramientas para el empo-
deramiento. La gente pobre frecuentemente tiene dificultades para hacer oir su voz. Las inter-

Régimen de derechos de propiedad:

el caso de los bosques de la region occidental de Ghana

En la regién occidental de Ghana, el sistema tradicional de apropiacién de la tierra mediante el aclareo para disponer
de campos de cultivo, otorga derechos sobre la tierra a quien abre parcelas agricolas en el bosque. El crecimiento po-
blacional someti6 a presién este sistema. La agrosilvicultura, y en particular la produccién de cacao, se volvieron mds
rentables que la rotacién de cultivos, y generd presiones locales para individualizar la tenencia de la tierra. La indivi-
dualizacién de la tenencia llevé frecuentemente a las mujeres a perder su acceso consuetudinario a la tierra, pero al
mismo tiempo la introduccién del cacao incrementé la demanda de mano de obra femenina. Los hombres necesita-
ban dar incentivos a sus esposas para que trabajaran en los campos de cacao.

Aunque tradicionalmente la tierra pertenecia sélo a los varones, las mujeres adquirfan derechos de uso a través de
su relacion con los hombres, y las ofrendas ceremoniales, atestiguadas por la comunidad, fueron adaptadas para que
los esposos pudieran transferir derechos individuales sobre la tierra a sus esposas a cambio de que ellas trabajaran en
los campos de cacao. Asi, con la introduccion del cacao, las pricticas consuetudinarias fueron usadas para adaptar la
tenencia de la tierra y otorgar a las mujeres derechos relativamente seguros sobre la tierra y los drboles.

*N. de la T.: Un seguro mutuo es un tipo de seguro en el cual los asegurados son sus propios aseguradores, es decir, estd basado en la
aportacion de un fondo comuin que se utiliza para indemnizar a quien sufre un dafno. En el seguro mutuo no hay finalidad de lucro y, en
general, lo tnico que se hace es recoger lo necesario para pagar a quien resulte perjudicado.
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venciones que fortalecen sus derechos de propiedad o que les ayudan a participar en actividades
colectivas mejoran sus capacidades de negociacién. La seguridad sobre los derechos y la capa-
cidad de manejar recursos comunes locales permiten que la gente tome decisiones considerando
el futuro. Este enfoque de mds largo plazo suele traducirse en pricticas de manejo ambiental
sustentables y en una base de recursos mds sana para las generaciones futuras.

Implicaciones para la politica y la prictica

En la actualidad, muchos paises estdn adoptando politicas para devolver el manejo de los bosques,
las pesquerias, la irrigacidn, las cuencas hidroldgicas o las tierras de pastoreo a las comunidades lo-
cales, o para desarrollar formas de comanejo entre el Estado y las comunidades. Ademds, las ini-
ciativas de desarrollo comunitario estdn ayudando a las organizaciones locales a establecer las
prioridades del gasto publico en educacién y salud y a proporcionar servicios tales como escuelas
y centros de salud. Para que estos programas tengan éxito es esencial que haya una accién colectiva
efectiva en las comunidades.

La accién colectiva no siempre es exitosa, especialmente donde la emigracién o la excesiva in-
tervencién estatal han debilitado a las instituciones tradicionales de manejo, como por ejemplo,
en las comunidades pastoriles. Las agencias de gobierno
deben trabajar con las comunidades para fortalecer las
instituciones locales de manejo y permitir una mayor
toma de decisiones por parte de los actores locales sin im-
poner reglas externas.

Muchas veces, los programas de devolucién, que
transfieren la responsabilidad sobre el manejo de los re-
cursos naturales de las agencias gubernamentales a los
agricultores fracasan en la transmisién de los derechos
correspondientes.

Sin embargo, los derechos de propiedad sobre los re-
cursos son necesarios para proveer incentivos para la con-
servacién e incluso para la inversién en los recursos. Sin el
reconocimiento de derechos en la toma de decisiones, los
grupos carecen de autoridad para manejar los recursos y

para impedir que personas, externas a, o de las mismas co-
munidades, rompan las reglas. El reconocimiento de los
derechos de propiedad no sélo refuerza la accién colectiva

necesaria para el manejo comun de los recursos; también

provee seguridad a los individuos y a los hogares.

Hay muchas formas de fortalecer los derechos de propiedad de los pobres. Muchas
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales involucradas en el desarrollo co-
munitario estdn trabajando con esquemas de accién colectiva, mediante créditos revol-
ventes, programas de ganaderfa, grupos de extensién agricola o abasto doméstico de agua.
Existen numerosas experiencias pricticas en cuanto a formas de organizar o fortalecer la
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accién colectiva. Algunos investigadores han documentado los factores que inciden en la ac-
cién colectiva, pero sus hallazgos se basan frecuentemente en unos cuantos estudios de casos
€xitosos.

Es necesario saber mds acerca de cudles enfoques promueven la accién colectiva més alld
de la intervencién de proyectos, asi como de la manera en que interactian las organizaciones
inducidas desde el exterior con las instituciones indigenas para la accién colectiva.
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La accién colectiva ha ayudado a proveer servicios e infraestructura tales como
servicios para el cuidado de la salud, o caminos para llegar a las escuelas, ahi donde
los gobiernos no lo han hecho.
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Como entender los derechos
de propiedad

Bccasc a los Extraccién Explotacion
recuUrsos dE recursos dE recursos

DERECHOS DE LOS USUARIOS DERECHOS DE CONTROL/TOMA DE DECISIONES

DERECHOS DE FPROFPIEDAD

*N. de la T.: Con este término se hace referencia a la capacidad de vender, rentar o heredar un bien.

Con frecuencia, la gente concibe los derechos de propie- _
dad en su sentido mds limitado, como posesién —derecho
de controlar completa y exclusivamente un recurso. Pero, | Meinzen-Dick, R.y M. Di Gregorio. 2004.
. . . Collective Action and Property Rights for Sustai-

una mejor comprension de los derechos de propiedad lleva .

) . , nable Development Understanding Property
a considerarlos como ‘paquetes’ de derechos superpuestos. | gip 2020 Focus Brief 11. International Food
Existen muchas combinaciones de este tipo de derechos, | Policy Research Institute, Washington DC.

pero por lo general pueden agruparse como:

* Derechos de uso: derecho a tener acceso a un recurso (por ejemplo, cruzar por una parcela),
derecho a extraer un recurso (recolectar plantas silvestres) o derecho a explotar un recurso
para obtener beneficios econémicos (la pesca comercial); y

* Derechos de control o toma de decisiones: tales como, derechos de manejo (sembrar un

cultivo), de exclusién (evitar el paso de otros en una parcela), o de alienacién (rentar, vender
o transferir derechos).

Estos derechos también pueden ser condicionados por la cantidad, la temporalidad y otros
aspectos relacionados con el uso y manejo de los recursos. Distintos individuos o grupos pue-
den tener diferentes tipos de derechos sobre el mismo recurso. Por ejemplo, todos los miembros
de una comunidad pueden tener permitido bafiarse en un rio o recoger agua potable, pero
solo ciertos campesinos podrian tener permitido tomar agua para regar su sembradio o decidir
cémo distribuir el agua de riego en la época de secas.

Al mismo tiempo, el Estado puede reivindicar la ‘propiedad’ definitiva del agua, incluyendo
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el derecho de reasignarla a otros. Atn en tierras declaradas como bosques estatales, los indivi-
duos de una comunidad pueden tener derecho a recolectar plantas medicinales o ramas caidas
para lefia (uso), los grupos locales pueden tener el derecho a plantar drboles (manejo) y custo-
diarlos (exclusion), pero el Estado puede retener el derecho de aprobar la tala de drboles y a re-
caudar rentas de los usuarios.

Pluralismo legal: muchas fuentes de derecho

Para reconocer los derechos de propiedad en la practica, es necesario observar més alld de los titulos
que el Estado emite sobre los recursos. Como se ilustra en la Figura 1, existen mdltiples fuentes
de derecho sobre la propiedad, incluyendo:

* Tratados y leyes internacionales

* Ley estatal (o estatutaria)

* Derecho canédnico y pricticas religiosas aceptadas

* Derecho consuetudinario, que puede estar escrito formalmente o tratarse
de interpretaciones vivas de la tradicién
Ley fijada por un proyecto (o por un donante), incluyendo su reglamentacién; y
e Ley organizacional, como las reglas hechas por grupos de usuarios.

La coexistencia de estas leyes no sig-
nifica que todas ellas sean equivalentes,
o que tengan el mismo peso. Cada una
tiene la fuerza de la institucién que la
respalda. Con frecuencia, la ley estatal es Proyecto
mds poderosa y es utilizada por los fun-
cionarios del gobierno para, por ejem-
plo, declarar que los bosques son de
propiedad estatal y ejecutar este man-
dato. La ley estatutaria también es usada
por personas poderosas extraias a la co-

munidad, tales como las companias ma- X /

dereras que tienen concesiones en tierras Candnico /
/A
{\\_ _,e
e =,

consuetudinarias para reclamar recursos

mediante formas no reconocidas local- Local/ \“-- — /
mente como legitimas. Por otro lado, las consuetudinario e -
acciones de comunidades locales, como y orzanizacional =]

presentacién de peticiones, manifesta-
ciones o bloqueos carreteros, son formas

de reivindicar los derechos reconocidos Fig- 1. Coexistencia de miiltiple fuentes de derechos de propiedad.

localmente y de buscar su reconocimiento por parte del Estado.
En algunos casos, la ley estatal no es tan relevante como el pueblo, la comunidad ét-
nica o el grupo de usuarios para determinar, en la prictica, los derechos de propiedad.
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Por ejemplo, muchas veces se ignoran las leyes estatales de herencia en favor de las leyes
religiosas o las costumbres locales. La investigacién ha demostrado que los programas
estatales de titulacién no siempre proporcionan mayor seguridad que los derechos con-
suetudinarios y pueden incluso ser una fuente de inseguridad para las mujeres y los gru-
pos familiares con menos informacién o pocas relaciones para obtener el registro
gubernamental de su tierra.

Mientras el pluralismo legal puede crear incertidumbre, porque demandantes rivales
pueden utilizar un largo repertorio para reclamar derechos sobre un recurso, la multi-
plicidad de marcos legales también provee flexibilidad para que la gente haga maniobras
en el uso de los recursos naturales.

/ _‘T-'iin I o\ Y T : 5 " :;qg!icﬁ‘h;urra':
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-

Los derechos de propiedad como sistemas dindmicos

Por lo general, cuanto mds variable sea un recurso, mds flexibles son los derechos de propiedad
que se desarrollan en torno a éste. Los derechos sobre el agua son particularmente fluidos pue-
den variar segln las estaciones y afio con ano, segin la disponibilidad del recurso y la demanda
de agua.
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De manera similar, en muchos sistemas tradicionales de manejo de tierras de pastoreo se ne-
gocian derechos de acceso a partir de factores como el clima y las relaciones sociales entre gru-
pos. Esta flexibilidad constituye una medida de seguridad en tiempos de sequia u otros
desastres, al crear expectativas reciprocas sobre el uso compartido de los recursos entre los distin-
tos grupos.

Otra fuente de cambio en los derechos de propiedad procede de la interaccién entre distintos
tipos de ley. Los diferentes marcos legales no existen aislados, sino que se influencian entre si. Los
cambios en la ley estatal pueden influir sobre las costumbres locales, y los cambios en las pricticas
tradicionales también pueden llevar a cambios en la ley estatal.

Para que la ley estatal sea efectiva en la practica, se requiere una implementacién eficaz. Podrian
ser necesarios programas de ‘alfabetizacién’ legal para informar al ptblico —e incluso a funcionarios
gubernamentales— sobre los cambios en las leyes.

De qué modo exactamente estos distintos 6rdenes legales se influyen mutuamente, depende
de las relaciones de poder existentes entre los ‘portadores” de las distintas leyes. Las relaciones de
poder también determinan la distribucién de derechos y el que las personas puedan reivindicar
eficazmente sus derechos. Los derechos existentes sobre recursos naturales son, por tanto, producto
del lugar, la historia, los cambios en las condiciones de los recursos y su uso, la ecologia y las rela-
ciones sociales, y estdn sujetos a negociacion. Asi, en la practica, los derechos de propiedad no son
inamovibles o inflexibles, sino negociables.

Derechos de propiedad, responsabilidades y programas de devolucién

El manejo eficaz de recursos supone equilibrar los derechos a los beneficios y las responsabilidades
que conllevan los derechos de propiedad. Después de fracasar en el manejo centralizado de sistemas
de recursos naturales, muchos gobiernos estin emprendiendo actualmente programas de descen-
tralizacién y de devolucién para transferir responsabilidades de manejo de recursos a los gobiernos
locales y a los grupos de usuarios. Desafortunadamente, muchos de estos programas enfatizan la
transferencia de responsabilidades sin transferir los derechos correspondientes. Como resultado,
los grupos de usuarios pueden no tener incentivos o incluso, autoridad para manejar los recursos.

Cuando los programas de devolucién si transfieren derechos sobre los recursos al grupo de
usuarios o al gobierno local, esa institucién obtiene la capacidad de determinar los derechos de los
individuos sobre el recurso. El derecho de opinién en esas organizaciones se vuelve esencial para
ejercer cualquier derecho en la toma de decisiones sobre el recurso. Esta situacién puede ser par-
ticularmente problemadtica para las mujeres cuando las reglas formales restringen la afiliacién al
“jefe de hogar”, o donde las normas sociales consideran inaceptable que una mujer hable en pa-
blico. Puesto que fortalecer los derechos de control de algunos significa restringir los derechos de
uso de otros, quienes no son miembros de los grupos en cuestién pueden tener un menor acceso
al recurso.

Asi, mientras la transferencia efectiva de derechos y responsabilidades de organismos guberna-
mentales centralizados a las organizaciones locales puede conducir a un manejo mds sustentable
de los recursos, las autoridades deben prestar atencién a que los resultados sean equitativos, obser-
vando sobre todo a quienes pierden acceso a los recursos.
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Implicaciones

Pese a que los derechos de propiedad tienen una gran influencia sobre el bienestar humano y el
manejo de los recursos naturales, esta institucién es compleja. Los derechos de propiedad cambian
a lo largo del tiempo, pero es improbable que una reforma legislativa modifique por si sola las ex-
presiones de los derechos de propiedad en la prictica. Mds bien, los cambios se dan a través de re-
laciones sociales y de poder y las negociaciones entre distintos grupos, que pueden apelar a una
variedad de bases legales para reivindicar sus derechos de propiedad. En vez de buscar ‘soluciones’
sencillas a las cuestiones relacionadas con los derechos de propiedad, es mds ttil tratar de com-
prender la complejidad.

Este enfoque implica prestar atencién a las reivindicaciones que hacen los individuos, los grupos
o las entidades de gobierno sobre distintos paquetes de derechos sobre el recurso, y observar en
qué basan sus reivindicaciones, asi como también tomar en cuenta los diferentes tipos de leyes que
se relacionan con el uso o manejo del recurso. La seguridad de la tenencia es importante, pero
también lo es la flexibilidad para responder a las condiciones cambiantes que afectan el uso del re-
curso y los derechos de propiedad.

LECTURAS RECOMENDADAS

Bruns, B. R., y R. Meinzen-Dick (eds). 2000. Negotiating Water Rights. Nueva Delhi y Londres:
Vistaar Publications and Intermediate Technology Development Group Publishing.
Meinzen-Dick, R. y R. Pradhan. 2002. Legal Pluralism and Dynamic Property Rights. CAPRi Wor-
king Paper 22. Washington DC.: IFPRI. (http://www.capri.cgiar.org/pdf/capriwp22.pdf)
Spiertz, J. y M. G. Wiber (eds). 1996. The Role of Law in Natural Resource Management.
The Hague, Holanda: VUGA.
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Como entender la accion
colectiva

) _ﬂﬁ_-F.:-
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Se entiende por accién colectiva una accién
o serie de acciones que emprende un grupo
de individuos para alcanzar un interés
comun. Para algunos puede ser voluntaria y
obligatoria para otros, como en el caso de la
afiliacién forzosa en las asociaciones de usua-
rios de agua. El esfuerzo de los asalariados o
de quienes ejecutan trabajo forzado no cons-
tituye una accién colectiva.

Atn cuando la accién colectiva se consi-

R
S Rt D L P P -

o
Fuentes:

McCarthy, N. 2004. Local-level Public Goods and Collective Ac-
tion, Focus Brief 11, International Food Policy Research Insti-
tute, Washington, DC.

Meinzen-Dick, R., M. Di Greogorio y N. McCarthy. 2004.
Methods for Studying Collective Action in Rural Development.
CAPRi Working Paper No. 33. International Food Policy Re-
search Institute, Washington DC.

Ostrom, E. 2004. Understanding Collective Action. 2020. Focus
Brief 11. Food Policy Research Institute, Washington DC.

dera frecuentemente como las actividades de organizaciones formales, muchas de éstas solo exis-

ten en el papel y no fomentan ninguna accién colectiva real. Por otro lado, mucha de la accién

colectiva ocurre de manera informal a través de las redes sociales e incluso cuando las personas

se reinen temporalmente en torno a propésitos especificos. Por tanto, la accién colectiva puede

ser un evento (p.e. una marcha organizada), un proceso (una serie de ejercicios de participacién),
o una organizacién (un grupo de microcrédito). Puesto que los miembros pueden actuar direc-
tamente por su cuenta o a través de una organizacién, la accién colectiva no debe ser equiparada

con la organizacién.

La accién colectiva puede suceder también en dmbitos no locales o en distintos niveles de
grupos de interés, como una accién voluntaria entre actores locales y actores no locales. Por
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ejemplo, las organizaciones pueden formar una coalicién basada en intereses mutuos. Las co-
munidades locales pueden trabajar junto con encargados del gobierno local y representantes del
sector privado para asegurar el acceso a los bosques y a los recursos forestales. La accién colectiva
puede ayudar a grupos de pequefios productores a vincularse con otros miembros de la cadena
de valor de alguna mercancia para formar alianzas de comercializacién. Sin embargo, las obliga-
ciones contractuales entre los miembros de una cadena de valor u otros grupos de interés no son
consideradas como accién colectiva, puesto que no son acuerdos voluntarios.

La accién colectiva incide en los medios de subsistencia de la gente. Puede incrementar las
oportunidades de generar ingresos a través de grupos de microfinanciamiento, servir como pro-
teccién en tiempos de crisis mediante esquemas de seguridad mutua, y mejorar la provisién y
acceso a servicios publicos a través de programas de desarrollo comunitario. La accién colectiva
es particularmente importante en el manejo de los recursos naturales, en la medida en que los
pobres se organizan en torno al acceso y la gobernanza de éstos.

Instituciones de accién colectiva

Las instituciones son las reglas o restricciones
que modelan las interacciones politicas, eco-
ndémicas y sociales. Establecen y limitan las
opciones de los individuos, y proveen incen-
tivos que afectan el comportamiento hu-
mano, lo cual determina a su vez los
resultados. Las instituciones pueden surgir
de manera espontdnea, cuando se organizan
quienes toman las decisiones, o ser planifica-
das por una autoridad externa.

Las instituciones proveen maneras de vivir

y trabajar juntos. A través de las éstas, los in-

dividuos interactian con otros para obtener
beneficios que no podrian alcanzar solos. Por ello, las instituciones pueden incentivar la accién
colectiva y la cooperacién.
Las instituciones mds importantes para la accidn colectiva incluyen:
erestricciones informales (sanciones, tabues, costumbres, tradiciones, cédigos de conducta)
ereglas formales (constituciones, leyes), y
ereglas, normas y estrategias utilizadas en interacciones repetidas.

Las reglas son prescripciones compartidas (p.e. deber, no deber, poder) que hacen cumplir los
agentes responsables de dar seguimiento a las conductas e imponer sanciones. Estas reglas en
acci6én determinan quién puede tomar decisiones, las acciones permitidas o prohibidas, las reglas
de grupo, los procedimientos que deben seguirse, la informacién que debe darse y los pagos por
acciones especificas. Las normas, por otro lado, son prescripciones compartidas autoreguladas que
no se basan en sanciones o incentivos.
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Incentivos para la accién colectiva

La accién colectiva es costosa en términos de tiempo y porque se pierden los beneficios de trabajar por

cuenta propia, pero la gente participa en acciones colectivas cuando los beneficios rebasan los costos.

Existen cinco estructuras comunes de incentivos para la accidn colectiva local que contribuyen a la cre-
acién de bienes publicos locales.

Tabla 1: Diferentes estructuras de incentivos que pueden facilitar la accion colectiva

Situacion Ejemplo Papel de grupo Estructura
del “juego”
Todo el mundo esta Rendimientos Compartir “Juego de

mejor si contribuye,
aun cuando otros no
lo hagan

crecientes para los
bienes publicos (p.e.
el manejo de plagas)

informacion y
coordinar actividades

coordinacion”

Individuos que
contribuyen si nadie
mas lo hace, pero
gue si otros
contribuyen tienden
a tener
comportamientos
oportunistas

Movilidad de rebafios
ganaderos

Coordinar
actividades, en
particular tomando
turnos para
contribuciones
repetidas

“Juego de la gallina”

Los individuos
prefieren contribuir
si todos los otros lo
hacen pero no
contribuyen si nadie
mas lo hace

Construccion de
infraestructura para
la comunidad (p.e.
construir un puente)

Asegurar a cada
miembro que los
otros también
contribuiran.

“Juego de confianza”

Los individuos
prefieren no
contribuir si nadie lo
hace y si los otros
contribuyen tienen
comportamientos
oportunistas, aun
cuando todo seria
mejor si todos
contribuyeran.

Erosion de los suelos
o agrosilvicultura en
ambientes variables.

Convencer a los
miembros de que
contribuyan, y
castigar a quienes
tengan
comportamientos
oportunistas (que es
lo mas dificil).

Dilema del prisionero
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Principios para que la accién colectiva local sea exitosa

Algunas veces, no se puede excluir de los beneficios ob-

tenidos por medio de acciones colectivas a quienes no i1iSALVAATUS HIJOS DEL DENGUE!!!
participaron en ese esfuerzo. Por ejemplo, plantar vege-

tacién en las riberas de los rios para reducir la escorrentia ELIMINA LOS CRIADEROS DE

y la erosién, beneficiard a todos, incluyendo a quienes MOSQUITOS

no participaron en el esfuerzo colectivo.

En este caso, algunas personas se verdn tentadas a no
colaborar en la plantacién puesto que saben que de
todos modos gozardn de los beneficios. A esto se le llama
“comportamiento oportunista’ y pueden perturbar los
esfuerzos de cooperacién. Las reglas colectivas de uso,
monitoreo y sancién pueden ayudar a reducir la proba-
bilidad de que haya comportamientos oportunistas.
Estas reglas restringen los incentivos para comportarse
de manera oportunista a la vez que aseguran a los parti-

cipantes que los demds también contribuirdn.

PRINCIPIOS DE DISENO PARA UN MANEJO EFICAZ DE LOS RECURSOS COMUNES

1. Los limites del grupo estdn claramente definidos.
Ejemplo: hay un registro de los miembros de una asociaciéon de usuarios del bosque y unademarcacién del drea que manejan
2. Las reglas que gobiernan el uso de bienes colectivos son compatibles con las condiciones y las necesidades locales.
Ejemplo: las reglas sobre quién puede apacentar o cosechar diferentes productos en distintas épocas del afo, la prohibicion de
talar madera cerca de manantiales, o las contribuciones de los miembros en el combate de incendios o la reforestacion.
3. La mayoria de los individuos afectados por estas reglas pueden participar en su modificacién.

Ejemplo: un grupo puede ajustar las reglas de cosecha y modificarlas en un afio de sequia.

4. El derecho de los miembros de una comunidad a definir sus propias reglas es respetado por las autoridades externas.

Ejemplo: el gobierno respeta los estatutos desarrollados por los usuarios locales.

5. Existe un sistema para monitorear la conducta; los miembros de la comunidad se hacen cargo de este monitoreo por si mis-
mos.

Ejemplo: grupos de miembros se observan mutuamente y realizan patrullajes para asegurar que gente externa no rompa las
reglas.

6. Se utiliza un sistema graduado de sanciones.
Ejemplo: la primera vez que se sorprende a alguien rompiendo las reglas se le pide no volverlo a hacer; a partir de eso hay
multas crecientes por reincidir, p.e., por sobre explotar pastizales.
7. Los miembros de la comunidad tienen acceso a mecanismos de bajo costo para la resolucion de conflictos.
Ejemplo: un grupo local puede discutir y solucionar disputas locales, o apelar al gobierno para que le ayude a resolver disputas
Ccon grupos o personas externas.
8. Para los recursos que son parte de sistemas mds grandes, existen empresas anidadas (vinculos de apoyo) entre grupos locales y
organizaciones de mayor nivel.

Ejemplo: los grupos locales de usuarios que manejan parte de un gran bosque son miembros de una federacién de grupos de
usuarios que maneja el bosque completo, y que también tiene vinculos con los organismos gubernamentales. En Nepal,
hay incluso una federacién nacional de grupos de usuarios de bosques que trabaja con el gobierno para representar los in-
tereses de sus miembros en las politicas de manejo de bosques.
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Atn cuando hay muchas razones por las cuales la accién colectiva es importante para los
pobres, existen factores que determinan si es posible que surjan acciones colectivas y qué tan
bien funcionan. Algunos principios pueden explicar qué hace que en ciertos contextos la accién
colectiva funcione mejor que en otros. Las politicas, programas u otras intervenciones que se en-

ocan Uinicamente en las organizaciones formales obstaculizan el surgimiento de la accién colectiva
focan tGinicamente en 1 iones formales obstaculizan el surgimiento de | n colecti
y minan su efectividad.

LECTURAS RECOMENDADAS

Ostrom, E. 1990. Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action.
Nueva York, NY, USA: Cambridge University Press.
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La accion colectiva en los
programas para reducir
la pobreza
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Mis de la mitad de las personas del mundo que padecen ham- _
bre son campesinos, pastores o pescadores en pequena escala

que, ain cuando producen alimentos, no tienen la certeza de | Meinzen-Dick, R. y M. di Gregorio.
2005. “The Role of Collective Action in
Fighting Hunger”. En Sanchez, P. (ed).

] Halving Hunger: It Can Be Done. United
Adn cuando sus recursos individuales pueden ser precarios, | Nations Development Programme.

poder alimentarse y alimentar a sus familias. Sin embargo, los
pobres trabajan para ayudarse a si mismos y mejorar su vida.

trabajar en conjunto puede ayudarles a superar las limitacio-
nes de capital, tamafo de los terrenos agricolas y poder de negociacién.

La accién colectiva puede proveer instrumentos para luchar contra la pobreza a través del ma-
nejo de recursos naturales, la generacién de ingresos, la reduccién de vulnerabilidad, el aprovisio-
namiento de servicios bésicos y la asignacién de derechos. De esta manera, la accién colectiva
ofrece el potencial para construir activos y superar las trampas de la pobreza.

Programas construidos sobre la accién colectiva

A lo largo de los afios, se han documentado distintas experiencias de iniciativas de accién colectiva
que han resultado exitosas en el dmbito de la agricultura y el manejo de recursos naturales, la comer-
cializacién y la prestacion de servicios. Las situaciones que se presentan a continuacién ilustran casos
en que la accién colectiva logrd, con diferentes niveles de éxito, mejorar el bienestar de los pobres.
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o Hacer fondos comunes o coinversiones puede mejorar la productividad de los agricultores de pequena
escala. Las tecnologfas agricolas convencionales que se aplican en una parcela, como las semillas
mejoradas, pueden ser adoptadas por un solo agricultor, incluso si renta la tierra; sin embargo,
un grupo de agricultores puede invertir conjuntamente en equipo o en irrigacién. Cuando se
pasa de las tecnologias que se aplican en una sola parcela a tecnologias que operan en escalas es-
paciales mayores, hay mds necesidad de accién colectiva para que la tecnologia funcione.

eLa accion colectiva es fundamental en el manejo de propiedades colectivas. Los recursos de uso
comun de los pueblos proveen lefia, pastizales o agua que necesitan los hogares de manera regular
para complementar los recursos de las tierras privadas. En tiempos de crisis, la gente puede de-
pender mucho més de los recursos de uso comn, y es por esto que los recursos de propiedad
colectiva proveen una red de seguridad que reduce la vulnerabilidad. A través de los distintos
sectores —irrigacién, manejo de cuencas hidrolégicas, pesquerias, silvicultura y pastoreo— se aso-
man dos grandes retos: la provisién de inversién inicial y la regulacién de las cosechas en curso,
y la proteccién de los recursos.

oLa devolucion y el comanejo requieren acciones colectivas. En las tltimas décadas, los gobiernos
han manejado los recursos naturales de manera mds descentralizada en colaboracién con co-
munidades locales. La devolucién o el manejo descentralizado funciona bajo el principio de
subsidiariedad ahi donde el manejo de los recursos naturales parece mds efectivo cuando los ac-
tores locales estdn involucrados. La estrategia mostré que los actores locales son mds capaces de
monitorear y hacer cumplir las reglas en su nivel; que los costos de monitoreo son mucho mis
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bajos y, que la disponibilidad del valioso co-
nocimiento local es de gran ayuda para afinar
précticas de manejo y mantener el equilibrio
de los ecosistemas. Ademds, empodera a las
comunidades locales, que dependen en gran
medida de la base de recursos y tienen interés
en su conservacion y sustentabilidad, pues de
ello depende su alimentacién y subsistencia.
La funcién de apoyo de las instituciones gu-
bernamentales en los esquemas de devolu-
cién, en los que la autoridad se transfiere a los
usuarios locales, también debe ejercerse en
términos de brindar a los usuarios la seguri-

Incremento de la produccién de leche en India,

a través de cooperativas

Las cooperativas de leche en India estimularon gran-
des incrementos en la produccién y la disponibilidad
de productos ldcteos en todo el pais, mediante la re-
coleccién de leche de méds de 10 millones de produc-
tores, 60% de los cuales son pequefios propietarios,
campesinos marginadas o sin tierra. Una estructura
cooperativa tripartita, con un equipo profesional,

vincula la recoleccién local con las plantas de proce-

samiento y con el mercado, para distribuir la leche a

dad de sus derechos. Algunas formas de co-

. ¢ . los consumidores, devolviendo las ganancias a los
manejo entre comunidades y gobierno

) productores, y no a los intermediarios.
conducen a mejores resultados que cuando el

gobierno o los grupos de usuarios intentan

manejar los recursos por si mismos.

oLa accion colectiva abre oportunidades de mercado para los agricultores en pequena escala. Por lo
general los agricultores en pequefa escala tienen un acceso limitado a insumos agricolas, por la
falta de disponibilidad de recursos o de dinero. Desde el punto de vista del comerciante, el costo
de transaccién por abastecer a muchos pequefos propietarios es mds alto que abastecer a algunos
grandes productores. Las cooperativas de mercado han jugado un papel importante para solu-
cionar estos problemas, al proporcionar insumos y créditos a los agricultores y al adquirir y con-
juntar los productos de muchas parcelas.

o El desarrollo comunitario requiere de accion colectiva. El desarrollo comunitario autodirigido
(CDD, por sus siglas en inglés) ha ido ganando reconocimiento por su potencial para establecer
cooperacién con muchos programas de desarrollo para los pobres o los sectores marginados
de la sociedad. En el desarrollo comunitario autosostenido, se espera que las personas pobres
de las comunidades establezcan la agenda de las actividades de desarrollo, trabajando en co-
laboracién con organizaciones sensibles a la demanda, ya sean gubernamentales o no guber-
namentales (ONG), que estdn para proveer apoyo técnico y seguridad.

La relevancia de la accién colectiva para los programas de desarrollo comunitario autosostenido
es doble: la accién colectiva es una precondicién importante y puede predecir el éxito de los pro-
gramas de desarrollo comunitario; al mismo tiempo, los programas de desarrollo comunitario
pretenden fortalecer las capacidades de accién colectiva. El primer punto trata de la accién co-
lectiva como vehiculo para crear organizaciones locales asi como grupos de manejo de recursos,
que son cruciales para emprender programas de desarrollo comunitario.
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Factores que contribuyen a la accién colectiva

Los proyectos de desarrollo producen mejores resultados si existe accién colectiva; sin embargo,
no siempre puede esperarse que sea asi. Por ello es importante determinar dénde es posible que
surjan acciones colectivas, identificar cudndo es necesario hacer esfuerzos adicionales para fortalecer
la accién colectiva, particularmente si se trata de extenderse mds alld de donde se inician los pro-
yectos pilotos, y conocer las condiciones en las que los pobres y quienes viven con inseguridad

alimentaria pueden involucrarse en el proceso.

Por qué fracasan algunos esfuerzos de descentralizacion

Con frecuencia, las politicas de descentralizacién se lle-
van a cabo de manera parcial. En muchos casos se han
transferido las obligaciones y los costos de manejo a las
autoridades locales, pero es poco probable que se trans-
fieran derechos relevantes y el acceso a los beneficios
que les corresponden.

La devolucidn, si es solo parcial, puede fortalecer el
control de 6rganos de gobierno locales sobre los recur-
sos, y en consecuencia, reducir ulteriormente el acceso
de las comunidades locales.

Incluso si existen estructuras e instituciones para
transferir autoridad a los usuarios locales, persiste el
riesgo de apropiacién por parte de las elites locales ahf
donde los recursos se manejan siguiendo los intereses de
algunos pocos titulares de derechos.

ol accion colectiva sucede cuando los be-

neficios de manejar un recurso de manera
colectiva superan los costos de la coopera-
cidn. Un recurso tiene valor para los
usuarios y ellos trabajan juntos si los be-
neficios justifican el esfuerzo. Esto signi-
fica que es improbable que la accién
colectiva surja en 4reas de degradacién
ambiental extrema. No obstante, es fre-
cuente que sean las tierras de mayor de-
gradacién las que se transfieran bajo el
esquema de “comancjo forestal”, o los
sistemas de irrigacién que han dejado de
funcionar e implican altos costos de fun-
cionamiento. En estos casos, es posible
que el Estado tenga que intervenir antes
para rehabilitar los recursos.

o Experiencias exitosas de accion colectiva o una historia de cooperacion favorecen la cooperacion pos-
terior. Los proyectos de desarrollo que implican la cooperacién entre participantes deben, antes
de constituir nuevos grupos, investigar la configuracién de los grupos, asociaciones o redes in-
formales ya existentes y tratar de vincular la nueva actividad con los grupos exitosos. Los pro-
gramas deben tener cuidado de no sobrecargar tales grupos con las nuevas actividades.

o La diversidad dentro de un grupo puede tener efectos positivos. En términos de diferencias de ri-
queza y habilidades, la diversidad dentro de un grupo puede ser una ventaja hasta cierto punto,
pues permite sacar ventaja de las caracteristicas individuales de sus integrantes. Sin embargo,
fuertes inequidades en recursos e ingresos también pueden hacer fracasar la accién colectiva,
al engendrar intereses distintos dentro del grupo. Es mis, si los beneficios obtenidos a través
del manejo colectivo no se comparten de manera equitativa sino de acuerdo con la riqueza o
el estatus —lo que indica acaparamiento por parte de un subgrupo—, es muy posible que la
accién colectiva fracase. La presencia de una fuerte identidad de grupo probablemente muestra
un gran potencial para la accién colectiva.
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e La accion colectiva es mds favorable si la canalizan agentes eficaces. Un liderazgo adecuado, hébil
y cualificado, bien conectado con instituciones externas, complementa el enriquecimiento del
capital social para fomentar la accién colectiva exitosa.

o Es mds fdcil lograr la cooperacion en dreas donde la poblacion es estable. La interaccién repetida
entre un mismo grupo de personas aumenta, generalmente, los incentivos a la cooperacién y
reduce los costos de transaccién a medida que las personas se conocen unas a otras y establecen
reglas y normas comunes. Una alta rotacién de poblacién hace mds dificil la accién colectiva.
La emigracién crea mds “opciones de salida” que reducen la necesidad de cooperacién y los cre-
cimientos rdpidos de poblacién pueden ejercer presién sobre los recursos.

o El acceso a los mercados puede incrementar
los beneficios potenciales de la accion colec- E 1
tiva para distintas actividades (comercia-
lizacién) y fomentar la cooperacién en - » ~
: o~

nuevas dreas. El desarrollo de mercados
.. . ) 4 T P ’ s ™ 1 '
incide, de maneras diferentes y con fre- ;A1 s 1L S

cuencia conflictivas, en las probabilidades N . L. .
de cooperacién. Un mayor acceso a los .4 V=T eSS
mercados no solo reduce la dependencia L TR N 2 4
de la gente sobre los recursos naturales, : R’ e {
sino que a menudo también introduce &L o —
una nueva forma de resolver riesgos que _ & RN

el manejo colectivo de los recursos natu- s e . '
rales suele enfrentar, sobre todo cuando : -

aumenta el acceso a mercados de crédito. . ) , o
La accién colectiva empodera a las mujeres para participar en ac-

tividades de sustento que podrian mejorar potencialmente el in-
e Un contexto institucional propicio provee  greso de sus hogares.

un escenario para la accion colectiva. Esto

es particularmente cierto cuando se reconoce la autoridad de las organizaciones locales y se respaldan sanciones
para hacer valer las reglas de manejo colectivo o se brindan espacios para la resolucién de conflictos. Pero aun
mds importante es el reconocimiento por parte de las autoridades externas, de que las organizaciones locales
son capaces de crear sus propias reglas de conducta y sus mecanismos de monitoreo y sancién.

Casos en los que NO es probable que surjan acciones colectivas

Suposiciones equivocadas. No debe darse por hecho que los programas de devolucion y los proyectos de des-
arrollo comunitario autodirigido a cargo de estructuras del gobierno local o de organizaciones de usuarios tienen
siempre la capacidad de manejar los recursos por si mismos, o0 que establecer nuevas organizaciones es facil y
que puedan con certeza emprender una accion colectiva. Esto no siempre es el caso.
e Pérdida de confianza en instituciones externas o colectivas.
e Experiencias negativas y recurrentemente decepcionantes.
e Exclusion de las personas muy pobres y marginadas. Los costos iniciales de participacion, las limitaciones
de tiempo y las distancias en términos espaciales o sociales (p.e. género, educacién) son algunas de las ra-
zones que impiden que la gente pobre y marginada participe activamente en esfuerzos por el desarrollo.
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Politicas que promueven la accién colectiva

No existen modelos para que la gente trabaje junta en cualquier situacién. Los gobiernos no deben
apresurarse en establecer objetivos para cuantas organizaciones deben ser formadas o registradas,
ya que muchas de éstas nunca funcionan. Sin embargo, a continuacién se dan algunas directrices
para programas externos que intentan promover una accién colectiva real.

1. En lo que concierne a las politicas, los gobiernos deben obsrvar primero cudles son los fac-
tores que impiden que la gente trabaje en conjunto. Podrian ser necesarias algunas regula-
ciones para asegurar que se incluya y se asista a ciertos grupos objetivo, pero imponer
demasiadas reglas o procesos restringird la participacién local.

2. Debe haber un equilibrio entre responsabilidades y derechos efectivos. Sin esto, el grupo
no tiene la autoridad para tomar decisiones, lo que limita el alcance de la participacién
local, incluso cuando la gente estd deseosa de involucrarse. Ademds, los derechos propor-
cionan incentivos importantes para que la gente asuma responsabilidades. Pero, cuando se
transfieren recursos a organizaciones locales es esencial observar si las organizaciones locales
estdn excluyendo a algunas personas, p.e. a las mujeres o a quienes pertenecen a una cierta
casta o grupo étnico.

3. Las organizaciones internacionales y los donantes pueden alentar la participacién activa de
las organizaciones locales en el disefio e implementacién de proyectos, compartiendo ex-
periencias de lo que ha funcionado, y lo que no. Al mismo tiempo, deben tener cuidado
de no enfatizar demasiado en la accién colectiva. La accién colectiva es demasiado impor-
tante para convertirse en una moda pasajera. Mds bien, debe reconocerse como un factor
vital para garantizar la seguridad alimentaria, con derramas importantes a otros sectores, y
que, en consecuencia, las instituciones en las que se basa, ameritan inversiones concertadas.

4. Las organizaciones no gubernamentales (ONG) dedicadas al desarrollo tienen una rica ex-
periencia de trabajo con grupos comunitarios, fomentando la accién colectiva y empode-
rando a quienes han sido habitualmente excluidos. La restriccién es usualmente de
magnitud: aiin ONG relativamente grandes solo han trabajado en pequenas fracciones de
comunidades donde la pobreza es frecuente. Compartir experiencias entre organizaciones
no gubernamentales y emplear su equipo para capacitar a otros brinda mecanismos para
propagar sus contribuciones.

La accién colectiva ofrece muchas oportunidades para luchar contra la pobreza y mejorar el bien-
estar. Los grupos locales, particularmente aquellos que pertenecen a comunidades pobres, estin
enfrentando muchos retos que les dificultan contribuir a los esfuerzos colectivos. Sin embargo,
ahi donde existe el potencial para hacer coinversiones o fortalecer esfuerzos de cooperacién se re-
quieren en mayor medida inversiones substanciales por parte de los gobiernos, organizaciones in-
ternacionales, donantes, agencias de desarrollo, la sociedad civil, las instituciones de investigacién
y, sobre todo, de los mismos pobres.
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Derechos de propiedad.:
problemas y retos

Los derechos sobre la tierra y otros recursos natu-
rales juegan un papel fundamental en las socieda-
des humanas. La distribucién misma de la riqueza
y la pobreza es un reflejo de los derechos de pro-
piedad subyacentes. Sin embargo, reformar los de-
rechos de propiedad para dar a los hombres y
mujeres pobres un mayor acceso y un mds férreo
control sobre los recursos no es una tarea ficil.
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Meinzen-Dick, R., P. Kameri-Mbote y H. Markelova.
2007. Property Rights for Poverty Reduction. 2007.
Focus Briefs on the World's Poor and Hungry People.
Washington, DC: IFPRI. International Food Policy
Research Institute, Washington DC.

Los derechos de propiedad proporcionan activos para el sustento

La tierra es un activo crucial para los pobres. Cumple funciones econémicas importantes al proveer
medios de vida a través de la produccién y venta de cosechas y otros productos. También puede
servir como garantia para obtener créditos o venderse para comenzar otra actividad que genere
ingresos. Quienes no tienen tierra estdn excluidos de estas oportunidades, por lo que generalmente
se encuentran entre los més pobres. La gente sin tierra depende del empleo que les dan otros agri-
cultores o de fuentes de ingresos no agricolas, pero el crecimiento y la estabilidad de este tipo de
empleo también dependen del incremento de los ingresos y los gastos en la agricultura local.
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] ] Para quienes tienen acceso a la tierra, la
Carencia de tierras y pobreza . .

fuerza de sus derechos determina los incen-

Datos del sur de Asia, donde vive el 40% de los pobres del | TIVOS para que sigan produc1endo, garanti-

mundo, muestran que la pobreza estd fuertemente asociada con zando tanto su Segurldad alimentaria como

la falta de tierra y el acceso inseguro a ésta. el abasto regular de los mercados locales.
-En India, mds de 30% de las personas sin tierra o casi sin tierra En consecuencia, los derechos sobre la
(con menos de 0.2 ha.) viven en pobreza. tierra inciden en la seguridad alimentaria

-En Bangladesh, aquéllos que tienen menos de 0.2 ha. repre- de los individuos y de las naciones. Di-

sentan dos terceras partes de los pobres.

versas investigaciones sugieren que la te-

nencia de la tierra incrementa la inversién en el capital humano de los nifios. Por tanto, los
derechos de propiedad son particularmente importantes en la configuracién de quién tiene
acceso a alimentos y puede servir como instrumento para prevenir la transmisién intergene-
racional de la pobreza.

La tierra provee un amortiguador en tiempos de crisis. Cuando hay desempleo o los costos
de los alimentos son altos, quienes tienen acceso a la tierra pueden acudir a su parcela para au-
toemplearse y producir alimentos. Cuando se pierden las cosechas o suceden otros desastres,
los propietarios de tierra pueden vender o hipotecar su tierra para satisfacer sus necesidades ba-
sicas de consumo, lo que les da més estabilidad que la que tienen los campesinos sin tierra, que
carecen de este amortiguador.

Los que tienen asegurados sus derechos sobre la tierra también se benefician cuando aumenta
su valor, ya sea vendiendo a precios mds altos o destinando la tierra a usos mds rentables. Por
ejemplo, con la expansién urbana, atin los pequenos agricultores pueden lograr grandes ganan-
cias mediante la conversién de sus tierras en terrenos para vivienda, mientras quienes han uti-
lizado la tierra sin derechos de propiedad seguros serdn expulsados. Pero la venta de tierras no
siempre beneficia a los pobres en el largo plazo, en particular si se trata de ventas provocadas
por la angustia o que se basan en informacién incompleta sobre el valor de sus tierras. En estos
casos se necesitan activos o medios de sustento alternativos para que la venta de tierras no con-
duzca a un mayor empobrecimiento.

Los derechos de propiedad incluyen a los recursos de uso comin

Las tierras agricolas no son lo tnico que importa. Sin agua, los cultivos no crecerdn, por lo que en
las zonas 4ridas los suministros de riego son de vital importancia, ademds de que toda la gente ne-
cesita acceso al agua para beber, cocinar, bafiarse y lavar. Los drboles, ya sea en bosques u otros
tipos de suelo, son cruciales para el suministro de frutas, combustible, materiales para la construc-
cion de viviendas, medicinas e insumos artesanales.

Las tierras de pastoreo proveen alimento para el ganado. Los humedales ofrecen una gama de
alimentos, medicinas, materiales para la construccién de vivienda o insumos artesanales. Los cuer-
pos de agua son fuente de pescado y otros animales y plantas acudticas. Todos estos recursos tienen
un papel fundamental como medio de vida principal o complementario.

Muchos de estos recursos son de propiedad colectiva mds que individual. El acceso a los recursos
de uso comin también es una fuente clave de alimentacién, ingreso y otros recursos productivos
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(como agua, combustible, materiales de . .
., , Los pobres y sudesposeimiento de la tierra
construccién). De hecho, las 4reas de

prOpiedad colectiva, como los humeda- | Eq India, los bosques comunitarios contribuyen con hasta 29% del
les, los bosques y las tierras de pastoreo, | ingreso de los hogares mds pobres, aportando $5 mil millones de

cubren mds de 30% del total de la super- | ddlares al afo.
. A Coe 30% p En Zimbabwe, 20% de la poblacién mds pobre obtiene mds de 40%
ficie en Africa.

de sus ingresos totales de recursos de uso comun.

Las implicaciones sociales, politicas y en los hogares, de los derechos

de propiedad

En muchas sociedades rurales, la propiedad de la tierra es un indicio de identidad social de la
persona. Por ejemplo, el término balabbat, con el que en Etiopia se llama a la persona que posee
tierras altas, significa textualmente "un hombre que tiene un padre.”

La posesién de la tierra también determina el acceso a muchos servicios gubernamentales, la
influencia en la politica local, la participacién en redes sociales y las relaciones dentro del hogar.
Los agentes de extensién cooperativa concentran su atencién en los propietarios de tierras, a me-
nudo excluyendo a sus esposas, hijos o arrendatarios. La pertenencia a muchas de las asociaciones
de usuarios del agua estd restringida a los propietarios de tierra, privando a otros del derecho a
opinar sobre el manejo de este recurso critico.

Con demasiada frecuencia, comunidades enteras se ven privadas de los servicios guberna-
mentales porque no se reconocen sus derechos de propiedad. En el dmbito mundial, el control
de la tierra y de los territorios se ha convertido en un problema fundamental para las minorias
étnicas y las comunidades indigenas.

es funcionas de los derechos sobre |3 tisrra.
Funciones Ejemplos

Tabla 1. Las multip

Funciones economicas Actividades productivas (agricultura y ganaderia)
Venta y renta de tierras

Beneficios provenientes de la plusvalia de | tierra
Incentivos para la inversion

Seguridad alimentaria Fuente de alimentos 2 ingresos
Amortiguador frente a incrementos inesperados en los precios
Reduccion de la vulnerabilidad / Fuente de alimentos y emplen
mitigacion frente a crisis Garantia para créditos
Ingresos provenientes de la ventz 0 renta de tierras
Funciones sociales Posicion social /capacidad de negociacion dentro del hogar, la

comunidad y |a nacian

Pertenencia a grupos

|dentidad cultural

Funciones religiosas

Conservacion Autoridad para tomar decisiones y hacer inversiones
Incentivos para el manejo sustentable
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Los derechos de propiedad seguros permiten a los pobres participar en el proceso politico sin
temor a perder su fuente de manutencién. Por lo tanto, garantizar los derechos de propiedad para
los sectores desfavorecidos de una comunidad rural puede aumentar su participacién en la vida
comunitaria y su presencia en la arena politica local, lo que a su vez puede tener efectos positivos
directos sobre su bienestar.

Los derechos de las mujeres sobre la propiedad

La distribucién de los derechos de propiedad de la tierra se hace entre padres, esposos, hijos u
otros hombres; para las mujeres, el acceso a la tierra depende de la calidad de sus relaciones con
cierto hombre. Con frecuencia, muchas esposas pierden sus derechos sobre la tierra si enviudan o
se divorcian.

Las mujeres que tienen una garantia sobre
sus derechos a la tierra son mds propensas a in-
volucrarse en actividades econdémicas indepen-
dientes y tienen mayor poder de negociacién
en el hogar y en la comunidad. Esto, a su vez,
contribuye al bienestar de los hogares y a la in-
versién en la educacién y el bienestar de sus

hijos.

Los derechos de propiedad y la pro-

mocién de practicas sustentables

La seguridad de la tenencia de la tierra a largo
plazo constituye un incentivo para invertir en
tecnologias de produccién y conservacién que
pueden mejorar los rendimientos de los cultivos
y favorecer un uso mds sustentable de la tierra y otros recursos naturales. La gente no hard inver-
siones de largo plazo a menos que tenga derecho de plantar, cosechar y beneficiarse de esas inver-
siones, que estdn vinculadas a los derechos sobre la tierra. Incluso dentro de los hogares, si las
mujeres o los jévenes no tienen derechos sobre la tierra, no pueden hacer tales inversiones. Por lo
tanto, los derechos sobre la propiedad son una herramienta para promover un manejo ambiental-
mente racional.

Retos para fortalecer los derechos de propiedad
Los esfuerzos para crear politicas y programas que promuevan la seguridad de la tenencia enfrentan
muchos retos. No existe ninguna prescripcién universal, porque los regimenes de tenencia nece-

sitan adaptarse a la naturaleza del recurso y a la sociedad en la que operan. Los sistemas que son
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apropiados en las zonas de riego pueden no funcionar en tierras de pastoreo o en bosques; los que
son adecuados en una sociedad altamente individualizada pueden no ser apropiados en donde
existen fuertes tradiciones de gestion de los recursos colectivos, y viceversa.

Los derechos de propiedad tienen significados y origenes complejos

Para crear estrategias eficaces de reduccién de la pobreza basadas en mejorar la seguridad de te-
nencia, es importante recordar que para la poblacién rural, la tierra es un activo fundamental que
tiene multiples funciones y significados. Ademds de su funcién econémica como fuente de pro-
duccién de alimentos e ingresos, la tierra tiene un valor social y politico, asi como importantes
significados religiosos y culturales (tierras ancestrales, por ejemplo). Para muchos pueblos indige-
nas, la tierra tiene implicaciones en las identidades de los individuos y de las comunidades. Por lo
tanto, las politicas que sélo consideran el valor econémico de los recursos de la tierra pueden en-
frentar resistencias, incluso con violencia.

Para comprender, en la prictica, la complejidad de los derechos de propiedad es importante ir
mds alld de los titulos de propiedad emitidos por el Estado y reconocer la existencia de mdltiples
origenes de los derechos de propiedad. En cualquier comunidad, el acceso a la tierra y a los recursos
relacionados puede depender de los siguientes tipos de leyes y de sus interacciones:

e Tratados y leyes internacionales

* Ley estatal o estatutaria

* Derecho canénico y précticas religiosas

* Derecho consuetudinario (formal e informal)

* Reglas del proyecto o del donante (incluyendo la normatividad del proyecto o programa), y

* Reglas de organizacién (como las formuladas por los grupos de usuarios).

Las politicas que solo consideran la ley estatal pueden minar el acceso y el uso de tierras de las
que dependen las poblaciones locales. Cuando los sistemas juridicos gubernamentales son mds ac-
cesibles para quienes tienen estudios, dinero o una posicién privilegiada, los pobres y marginados
pueden depender mds de los fundamentos tradicionales o religiosos para reivindicar sus derechos
sobre los recursos. Sin embargo, es importante no idealizar; las pricticas consuetudinarias también
pueden perjudicar a las mujeres o a las personas mds pobres. En tales casos, la intervencién del
gobierno puede ayudar a fortalecer las reivindicaciones de los miembros mds débiles. No obstante,
este proceso no es automdtico: una mujer podria no querer incurrir en sanciones sociales por de-
mandarle a su esposo derechos sobre la tierra mds sélidos o un arrendatario podria no querer
arriesgarse a perder alguna ayuda por parte del propietario-patrén. Las reformas legales pueden
proporcionar una base para el cambio, pero si se busca que tengan algiin efecto, deben aplicarse
cuidadosamente para asegurar que la gente conozca las leyes y tenga acceso a las autoridades
pertinentes.

Lo que importa no es necesariamente tener la ‘propiedad absoluta’ de la tierra, sino la se-
guridad de la tenencia. Muchas personas tienen derechos restringidos, sobrepuestos, o condi-
cionales para usar y manejar los recursos, como pastorear animales o cosechar determinados
productos en tierras que son oficialmente ‘propiedad’ del Estado o de otras personas. Simpli-
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ficar los derechos sobre la tierra, dando plena autoridad a un propietario a nombre de una efi-
ciencia aparente, puede excluir éstas otras reivindicaciones, que son importantes para el sus-
tento, la posicién social o la seguridad de los otros. Cuando se ignoran estas reivindicaciones,
los pobres y marginados son, por lo general, los mds afectados.

La tierra es escasa

Otro reto es el hecho de que la tierra es limitada. Con una poblacién en crecimiento que ne-
cesita comida, agua y otros recursos, los pobres del campo seguirdn estando en desventaja en
su busqueda de medios de subsistencia seguros. En muchos paises en desarrollo, donde no
existen otras actividades econémicas, la tierra sigue siendo el principal recurso productivo, y
la economia y los medios de sustento dependen, ambos, fuertemente, de la agricultura y de
otros recursos naturales. Pero la posesién de la tierra puede ser sesgada a favor de algunos gru-
pos, excluyendo a los pobres.

En algunos casos, los pobres son expulsados de la tierra por la fuerza para dar paso a lo que
se consideran usos mds productivos, como la inversién extranjera, el desarrollo urbano o nueva
infraestructura, como las presas. Desposeer la tierra implica perder los recursos de los cuales
dependen las personas para su subsistencia. Cuando la gente pobre ha ejercicio derechos sobre
la tierra sin reconocimiento juridico formal, y los derechos otorgados a los nuevos usuarios se
basan en la ley, las personas pobres corren el riesgo de perder sus derechos sin ninguna com-
pensacién. En este contexto, la compensacién debe considerar la injusta expropiacién y extin-
cién de los derechos de los pobres.

Cuando se expropia una propiedad de uso comun, es posible que se tenga que compensar
a grupos enteros. La justicia exige también que los términos de la compensacién sean mutua-
mente acordados por todas las partes interesadas, lo que podria incluir la restitucién de la tierra
cuando sea posible. Puesto que la tierra tiene muchos valores de continuidad aparte de su
precio de ‘venta’, una cantidad global puede ser inadecuada, especialmente cuando el dinero
puede desviarse para cubrir gastos inmediatos. En lugar de esto, deben identificarse otros ac-
tivos que proporcionen un flujo de beneficios.

Hay diversidad entre los pobres

El tercer desafio es garantizar la inclusién de todos los pobres. Entre las personas identificadas como
pobres y excluidas de la propiedad de la tierra y del acceso, hay otras formas de exclusién basadas en la
casta, el género y la edad. Concebir a los pobres como comunidades monoliticas puede resultar en una
mayor marginacién para algunos segmentos de la poblacién rural.
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;Qué puede hacerse?

Se necesitan politicas para asegurar que los pobres tengan un acceso seguro a la tierra y a otros re-
cursos vitales. La ley sigue siendo un instrumento util de politica para la asignacién de derechos
de propiedad. Se puede utilizar de forma creativa para cambiar los derechos sobre las parcelas y
para garantizar que los pobres tengan acceso a la tierra que necesitan para sobrevivir. Pero, como
los derechos de propiedad deben adaptarse al contexto fisico, social y econémico, no existen recetas
universales. Las politicas tienen que considerar no sélo la productividad econémica, sino también
temas de equidad y consideraciones menos tangibles como la significado social o religioso rela-
cionado con la tierra.

Asegurar el acceso a los pobres. Una vez que un pais establece procedimientos normativos de
inclusién, se debe asegurar que los pobres tengan acceso a estas disposiciones. El impacto
de las politicas debe permitir a una mujer rural pobre tener tenencia segura que le permita
invertir y beneficiarse de la tierra, su comunidad debe tener derechos sobre los recursos, su
familia debe tener derechos a la tierra dentro de la comunidad y ella debe tener garantizados
sus derechos en el hogar. Si estas condiciones no se cumplen, pueden ser necesarias otras

politicas para abordar los problemas en cada dmbito.

Estas politicas podrfan incluir un mayor reconocimiento de los derechos comunitarios de la pro-
piedad colectiva, el acceso a créditos o a mercados de arrendamiento para ayudar a que haya tierra
disponible para los hogares sin tierra, y cambios en las leyes de la familia y de la herencia para que
las mujeres tengan mayores derechos sobre la tierra.

Cuando nuevos usuarios adquieren titulos legales, los derechos de los pobres son con frecuencia eliminados
sin ninguna compensaci(')n.

Basarse en los acuerdos consuetudinarios. Las politicas agrarias efectivas deben tener en cuenta
que en muchas zonas rurales, los sistemas gubernamentales de administracién de tierras son
muy diferentes de los acuerdos habituales. Imponer politicas de titulacién de tierras que ig-
noran los regimenes tradicionales de tenencia puede tomar mucho tiempo para ponerse en
préctica (dada la ausencia de infraestructura de apoyo) y conducir a un mayor empobreci-
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miento y desigualdad en la propiedad de la tierra. Ademds, las intervenciones que promueven
derechos de propiedad individualizados e ignoran las provisiones benéficas, reales o poten-
ciales, de la propiedad comuin pueden empeorar la distribucién de la tierra dentro de la co-
munidad. Por lo tanto, las politicas de titulacién legal de la tierra deben seleccionarse
cuidadosamente y buscar cierta armonia con los acuerdos existentes.

o Reconocer los mitltiples valores de la tierra. Los derechos de propiedad deben configurarse de
tal modo que se reconozcan los mdltiples valores que tiene la tierra: es un recurso econémico
que debe ser manejado de forma productiva, es un recurso significativo al que los miembros
de la sociedad deben tener acceso equitativo, es un recurso finito que debe utilizarse de ma-
nera sustentable y es un patrimonio cultural que debe ser conservado para las generaciones
futuras. Este enfoque garantiza la inclusién de distintos intereses, valores y personas rela-
cionadas en torno a la propiedad y mejora la visibilidad de las vulnerabilidades menos evi-
dentes.
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Accion colectiva: problemas
y retos

o
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Los grupos son de importancia fundamental para
obtener resultados econémicos, sociales y politi-

cos. La formacién de grupos entre los pobres | Thorp, R., F Stewart y A. Heyer. 2005. When and
puede incidir en la pobreza directamente a través | How Far is Group Formation a Route Out of Chronic
de la generacién de ingresos, o indirectamente, a | Poverty? World Development 33(6): 907-920.

través del empoderamiento y la accién politica.

Los grupos pueden ser importantes vehiculos para representar y promover los intereses de sus
miembros. Sin embargo, en una serie de aspectos significativos, los pobres endémicos estin en
desventaja para la formacién de grupos, y esto puede constituir una parte importante del circulo

vicioso y la dindmica de la pobreza crénica.

Diferentes grupos con diferentes funciones

Fallo del mercado o funciones de eficiencia. Para superar fallos del
mercado tales como las externalidades asociadas a la no exclu-
sidén, son necesarios los grupos o la accién colectiva para producir
bienes ptblicos. Hay tres tipos de grupos de fallos del mercado:
las asociaciones de productores, los grupos de crédito y ahorro
y las organizaciones para el manejo de los recursos naturales.

Empoderamiento

El empoderamiento a menudo

significa tener seguridad vy
mayor control sobre los procesos
de toma de decisiones.
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Funciones de reivindicacion. Estas surgen cuando el

propésito primordial de un grupo es promover las

En los grupos de crédito y ahorro el control del | Jemandas de sus miembros por poder y/o recursos.
capital y la administracién recaen completa- Ei 1 4n. los si

jemplos de esto son los grupos de presién, los sin-

dicatos, los grupos de mujeres, las asociaciones de

Grupos de crédito y ahorro

mente en el grupo; por lo tanto, los grados de
autonomia y responsabilidad son altos. Operar

C o . b
a través de un grupo inculca la disciplina para | pobres, como los ‘sin tierra’. Para que estos grupos
ahorrar mediante el estimulo y la solidaridad de tengan éxito, es importante la movilizacién de
los demds, dificiles de conseguir de manerain- | yedes sociales de beneficio mutuo y de institucio-

dividual. Los grupos, en este sentido, fungen nes
como protectores en contra de las demandas de '

los parientes y el clan, que puede ser crucial para
las mujeres miembros. Funciones pro bono (de beneficencia). Este tipo de funcio-

nes tiene por objeto modificar la distribucién de bene-
ficios dentro de la sociedad, pero (en teorfa) se dirige principalmente a individuos fuera del grupo,
en contraste con los grupos de reivindicacién. Las funciones pro bono (sin pago) son realizadas

por grupos del sector publico u organizaciones no gubernamentales (ONG), y estdn generalmente
asociadas con el suministro de servicios de salud, educacién o microcrédito. Los grupos que des-
empenan funciones de beneficencia a menudo también contribuyen a superar fallos del mercado,
como pueden ser las externalidades o indivisibilidades, y a reivindicar objetivos.

Factores que inhiben la formacién exitosa de grupos entre los pobres

Los grupos ofrecen potencialmente una salida de la pobreza. Sin embargo, los pobres pueden ser
menos susceptibles a formar grupos o a hacer que éstos sean un éxito. Los mds pobres suelen estar
excluidos de los grupos exitosos. A continuacién se presentan los principales factores que inhiben
la formacién de grupos exitosos entre los pobres y, en particular, entre los mds pobres:

La falta de activos

La pobreza, y en particular la pobreza crénica, se asocia con la falta de educacién, capital, trabajo,
condicién social y otros activos. No obstante, éstos contribuyen de manera importante a la for-
macién de grupos y a la organizacién. Por lo tanto, los pobres son estructuralmente débiles en tér-
minos de formacién de grupos, en comparacién con otros sectores de la sociedad. Con respecto a
los grupos de fallos del mercado, por lo general los pobres no pueden hacer contribuciones pro-
ductivas que justifiquen su inclusién. Esto da lugar a lo que algunos han analizado como un efecto
de mediana, segtn el cual los mds pobres y los mis ricos tienden a ser excluidos de los grupos.
Mientras que los ricos podrian no necesitar grupos para producir de manera eficiente, los mas po-
bres podrian ser excluidos porque no tienen activos para contribuir a las iniciativas del grupo.

Falta de acceso a los mercados

El acceso desigual a las redes se traduce en informacién asimétrica sobre oportunidades. En particular, los
pobres carecen a menudo de acceso a las redes sociales, lo cual puede ser un gran obstdculo para el éxito de
los grupos. Para quienes viven en pobreza crénica, la falta de redes sociales puede inhibir incluso, y en
primer lugar, la formacién de grupos, puesto que la miseria deja poco espacio para la creacién de redes.
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Ademis, la miseria tiende a empeorar al-
gunas formas de conflicto y, por lo tanto, dana
la confianza, esencial para la creacién de redes
y el intercambio econdémico en general. A su
vez, las limitadas y parciales redes econémicas
entre los pobres, generalmente mds fuertes
dentro de su propio grupo de ingresos, limitan
el conocimiento sobre las oportunidades del
mercado y el acceso a éstas. La falta de acceso

El caso de Tailandia y del sur de Asia

En Tailandia, a pesar de que el Estado adopt6 una le-
gislacién para promover la silvicultura comunitaria,
ciertos grupos no pudieron beneficiarse con esta inicia-
tiva debido a que no tenian derechos politicos, entre
éstos algunos inmigrantes de los tltimos 100 afnos que

no habian podido obtener la ciudadania.

a informacién de mercado se ve agravada por En el sur de Asia, la estratificacién social explica por

el aislamiento de la pobreza rural. qué en algunas regiones la cooperacién estd prictica-

mente ausente, mientras en otras es comun. Esto sucede

sobre todo cuando la casta y la pertenencia étnica inter-

Falta de derechos

A acttan con la clase social. Por ejemplo, en los humedales
Entre los pobres, el acceso a las instituciones

L. ., . arroceros de Bengala Occidental, la tinica ‘cooperacién’
politicas parece tener una relacién decisiva con .
i o que se observa es una forma de trabajo forzado para

la aptitud de los grupos para tener éxito. En . . , -
construir caminos. En muchos paises, los inmigrantes,

esto 1nﬂuye fuertemente el Obhgatono cum=-1 5 ocupantes ilegales y los pepenadores sufren desven-

. . 7 Z,..
plimiento de garantfas o derechos politicos, tajas similares en relacién con su estatus y sus derechos

mientras que la falta de ciudadanfa, de reivin- politicos, lo que dificulta que se organicen y actten

dicaciones territoriales, de influencia y otros | como un grupo.

factores, puede ser agobiante.

Liderazgo

La formacién de grupos suele necesitar un catalizador, y la naturaleza del catalizador es crucial.
Generalmente, el liderazgo, ya sea interno o externo al grupo, es esencial para el éxito. El liderazgo
interno es la forma mds sana, susceptible de alcanzar el delicado equilibrio entre el liderazgo y la
dominacién / explotacién.

Dependencia de la intervencién externa

Entre los pobres, muchas empresas exitosas de
grupo dependen de agentes externos tales como
el Estado, una ONG o activistas sociales. Cuanto
mds pobre sea el grupo, mds importante es el
papel de los actores externos; aunque el liderazgo
interno puede ser exitoso. Pero, tales funciones
de liderazgo externo habitualmente no funcio-
nan. Entonces, los pobres, por la misma depen-
dencia que tienen de estos actores externos,
quedan en desventaja.

En muchos casos, cuando grupos con fines ide-
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oldgicos, politicos o econdémicos ajenos al grupo se apropian de los objetivos de éste, los resultados
son desastrosos. Los grupos forestales y los grupos de microfinanciamiento con frecuencia son
subordinados a objetivos externos (conservacion del ambiente, sustentabilidad financiera, etc.),
resultando en una falta de participacién genuina y en la pérdida de poder de los asi llamados ‘be-
neficiarios’.

Los grupos y las personas mds pobres

Para los grupos de eficiencia, el problema es que la mayoria de las veces son excluyentes. Las
personas sin tierra suelen estar automdticamente excluidas de las empresas de produccién agri-
cola. Muchos de los grupos de microfinanciamiento excluyen a las personas mds pobres, y
cuando las incluyen, generalmente las explotan.

Aunque, los grupos formados en torno a reivindicaciones, que buscan el derecho de expre-
sién, tienden a excluir menos; pueden surgir problemas de inclusién en relacién con factores
tales como la casta, el género y la pertenencia étnica.

Algunos grupos pueden excluir buscando una mayor cohesién, como en el caso de los grupos
que reclamaban vivienda en Sudéfrica y que excluian a los mds pobres, en su mayoria inmigran-
tes ilegales.

Implicaciones de las politicas
y recomendaciones

Es necesario concertar esfuerzos para
examinar la propagacién generali-
zada de las normas de mercado y en-
fatizar aquellas relacionadas con la
confianza y la cooperacién.

Las organizaciones internaciona-
les, ONG y los gobiernos pueden con-
tribuir de varias maneras, incluyendo
sus propios modos de operacién y
mediante las recomendaciones que

hacen y las exigencias que imponen

a las instituciones de los paises en
vias de desarrollo. Entre los pobres

también hay grupos exitosos, y debe-

, _ ria de ser parte de la politica de los
Es frecuente que las personas mds pobres sean excluidas o explotadas

en los proyectos de grupo. gobiernos nacionales y locales docu-

mentar y divulgar tales éxitos y pro-
mover su replicacién.
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e Es necesario revisar la mayoria de las estructuras de gobierno (y las politicas de ayuda)
para que apoyen a los grupos de los pobres.

* Deben revisarse los sistemas juridicos para asegurar que no discriminen el activo pobre.

* Los sistemas de crédito se pueden reorientar para que los grupos sean mds favorables a la
incorporacién de los pobres. En India, por ejemplo, las regulaciones bancarias establecen
destinar una cierta proporcion de préstamos a actividades de bajos ingresos.

e Es necesario revisar el gasto publico en infraestructura, educacién y capacitacién, parti-
cularmente, para evaluar y mejorar su impacto en el funcionamiento de grupos en favor
de los pobres.

e Las politicas eficaces de descentralizacién, basadas en la devolucién de poder y recursos,
y con un respaldo adecuado para mejorar la rendicién de cuentas y promover la com-
prensién de la formacién de grupos, pueden ser un mecanismo importante de apoyo para
muchas de las actividades de grupo, y verse, a su vez, beneficiadas por el predominio de
grupos proactivos, generando un circulo virtuoso. Sin embargo, los gobiernos locales
también pueden estar sujetos a los grupos de presién de las élites.

Se necesitan esfuerzos especificos ya sea para ampliar los grupos de pobres a fin de incluir a
los mds pobres, o a través de iniciativas especiales dirigidas hacia los mds pobres. Las politicas de
los gobiernos y de las ONG enfocadas en la formacién de grupos entre los pobres deben tratar de
fomentar la inclusién en la cobertura, mediante programas de capacitacién, acuerdos institucio-
nales, desarrollo de liderazgo y en las formas en que los grupos tienen que rendir cuentas.

Siempre seguird habiendo retos en la formacién de grupos, pero los efectos globales de los
grupos —la creacién de la autoestima, el empoderamiento, la identidad compartida y el apoyo
mutuo— parecen superar todos estos desafios.
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Accion colectiva,
empoderamiento
y mediacion de conflictos

La nocién de ‘empoderamiento’ ha sido planteada _
mds frecuentemente de manera deductiva que de-

finida con cuidado o evaluada de manera induc- | Gibson, C. y M. Woolcock. 2005. Empowerment and
tiva. En Indonesia, el Programa de Desarrollo | Local Level Conflict Mediation in Indonesia: A Compara-

Kecamatan (PDK) brinda un buen ejemplo de la | tive Analysis of Concepts, Measures, and Project Efficacy.
forma como los programas empoderan a sus par- | Policy Research Working Paper 3713. The World Bank.

ticipantes (en particular a los miembros de grupos

marginales) mediante la construccién de sus capacidades para manejar conflictos locales.

Los colectivos organizados —sindicatos, partidos politicos, concejos comunales, los grupos de
mujeres, etc.— son fundamentales para que la gente tenga la capacidad de elegir las vidas cuyas
causas valoran. “Proporcionan un espacio donde se pueden formular valores y preferencias com-
partidas, y las herramientas para alcanzarlos, incluso frente a una oposicién poderosa” (Evans,
2002).

Un creciente nimero de investigaciones acerca de los procesos deliberados de toma de deci-
siones ha dado lugar a hipétesis sobre una serie de mecanismos a través de los cuales las innova-
ciones institucionales pueden empoderar a los miembros de grupos marginales. Estas
investigaciones generalmente concuerdan en que ligar fuertemente el ejercicio del poder publico
a una amplia participacién ciudadana activa puede, en presencia de ciertas condiciones, expandir
la influencia de los grupos que han sido privados de sus derechos de voto o representacidn.
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Definir el empoderamiento

El empoderamiento es el proceso de mejorar las
capacidades individuales o grupales para tomar de-
cisiones y transformar esas decisiones en acciones
deseadas y resultados. Este es un término cada vez
mds popular que sugiere una incipiente compren-

sién compartida sobre el hecho de que los indivi-

Cuando la ensefa del intercambio publico y la
toma de decisiones se convierten en un razona-
miento basado en la justicia en si mismo, las voces
mds débiles pueden ser escuchadas con mds facili-
dad. En tales casos, los grupos socialmente margi-
nados pueden desarrollar las herramientas para
influir en conflictos productivos relacionados con la
estructuracién intencional de futuros proyectos a

duos y los grupos marginales frecuentemente cargo de grupos de reciente creacién.

poseen influencias limitadas para modelar los pro- Al generar foros mds abiertos y accesibles para

cesos de toma de decisiones que afectan su bien- | rarar Jos conflictos intergrupales productivos, los
acuerdos deliberadamente democréticos dan a los

grupos marginados un lugar a la mesa, junto a inte-

estar. Sin embargo, atin existe relativamente poca
experiencia empirica para demostrar si y cémo el

desarrollo comunitario autosostenido (CDD, por , , , .
reses mds poderosos. Y lo que es ain mds impor-

tante, también codifican la deliberacion en si misma,
el valor general de la justicia, y la toma de decisiones

sus siglas en inglés) u otros proyectos incrementan
la capacidad de los mds débiles de incidir en los

procesos de toma de decisiones y mejorar asi los

basada en las razones del grupo se configuran como
procesos de desarrollo y sus resultados.

ensena preferida del intercambio social, respecto de

la cual se estructura el apoyo de los facilitadores, con
una serie de incentivos para la participacién de las mujeres y los pobres.

Es de esperarse que existan diferencias cualitativas substanciales entre los modos como inter-
acttan las personas y los grupos, determinados por las diferencias de concentracién y tipos de in-
fluencia de grupo. De manera mds obvia, una prictica de manejo del conflicto que surge de las
altas concentraciones de poder perpetuard, generalmente, las desigualdades de grupo, mientras
que las formas de poder compartido o poder compensatorio pueden generar mayor margen de
discrecionalidad para los grupos marginados.

Poder compartido o compensatorio

La nocién de poder compensatorio se desarrollé en gran medida fuera del anilisis de la politica
de los grupos de interés en dmbitos antagénicos. Se referia a la capacidad de los sindicatos, las
organizaciones de consumidores y otros grupos de interés, organizados para moldear las reglas
y regulaciones del gobierno que mantuvieron altamente concentradas a las industrias americanas
en el periodo que siguié a la Segunda Guerra Mundial.

La forma en que el poder compensatorio subyace en los experimentos exitosos de colaboracién par-
ticipativa difiere sustancialmente de la forma en que se desarrolla en escenarios de confrontacién. En
parte, el poder compensatorio de colaboracién se refiere a la capacidad de los grupos, en otras condiciones
desfavorecidos, para poner en marcha un tipo totalmente distinto de reglas para tomar decisiones en
grupo: el principio de equidad en si mismo. La convergencia de la deliberacién basada en la equidad
como regla de decisién, con la colaboracién como un estilo institucionalizado de toma de decisiones co-
lectivas, desalienta la perpetuacién de los intereses prefabricados de grupos preformados y promueve que
nuevos grupos de identidad (con frecuencia) orientados funcionalmente exploren intereses comunes.
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En la préctica, el surgimiento de este tipo de

rutinas neutraliza parcialmente las ventajas de las
elites en cuanto a organizacién, conocimiento,
intensidad del interés, capacidades retéricas y ha-
bilidad para definir prioridades, disminuyendo,
por tanto, numerosas herramientas clave de la
exclusién y el sometimiento. Un resultado po-
tencial de este cambio es una distribucién mds
amplia de la influencia entre los grupos margi-
nados y grupos dominantes.

Se proponen dos pardmetros de comparacién
analiticamente cruciales, para quienes se interesan
en comprender las rutinas que rigen la gestién local

de conflictos y las relaciones de poder entre los gru-

pos: las reglas para la toma de decisiones basadas en ) ) ) _
Los colectivos organizados proporcionan un espacio
donde se pueden formular valores y preferencias com-

Ses; y foros antagénicos vs. foros de colaboracidn. partidas, y las herramientas para alcanzarlos, incluso

la justicia vs. las reglas basadas solamente en intere-

A distintas fuentes, formas, funciones y efectos frente a una oposicién poderosa.
corresponden distintas combinaciones de cada
uno de estos elementos, y determinar las cualidades de las distintas combinaciones es la tarea del
andlisis empirico. A pesar de que la creciente bibliografia sobre la colaboracién participativa sugiere
que las formas mds duraderas de empoderamiento requieren tanto de poder compensatorio como
de foros de colaboracién, la evidencia sugiere que tales combinaciones afortunadas son raras. Con
frecuencia, las practicas de manejo de conflictos tienen uno u otro elemento, o ninguno.

Foros de colaboracién

Los foros de colaboracién promueven practicas de didlogo, accién y toma de decisiones grupales
en los que grupos mds y menos poderosos definen, defienden y representan sus intereses menos
con una orientacién dirigida hacia la preservacién de nichos y mds con una orientacién hacia la
exploracién de preferencias compartidas. Cuando los foros alientan a grupos de identidad a reco-
nocer a otros grupos de identidad en espacios sociales compartidos como posibles aliados y no
como enemigos, surge finalmente, el potencial de los individuos marginados para formar coaliciones
y comenzar a actuar colectivamente y con mds influencia.

Sin embargo, tanto la teoria como la observacién empirica muestran que los grupos marginados
a menudo ejercen poca influencia, padecen por preferencias inestables y pueden no estar acostum-
brados a representar, con seguridad, sus preferencias en entornos de asociacién formales. Sin contar
con las herramientas para hablar y para actuar en esos entornos, inevitablemente luchan para ser
tomados en serio por actores que son peritos (e incluso podrian haberlas inventado) en las normas
dominantes y las reglas de interaccién. Para contrarrestar esta desventaja inherente, para evitar ser
explotados y para establecer la colaboracién como norma de preferencia para la interaccién dentro
de un foro, los grupos marginados deben de llenar el vacio de evidencia comprobable de sus habi-
lidades particulares.
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El poder de la accion colectiva en la resolucion de conflictos:

el caso de la presa Sumorobangun

En un caso en el pueblo de Biting, en Ponorongo, al este de Java, un prolongado conflicto en torno a la repara-
cién de una presa que goteaba sirvié como detonador para que los agricultores y otros habitantes del pueblo,
dependientes del depésito vacio para el riego, se organizaran. Al inicio del conflicto, el grupo utilizé principal-
mente los canales burocrdticos para solicitar la reparacién de la presa de Sumorobangun. Después de que, en
1996, comenzaron a escribir una serie de cartas al lider de la Asamblea Legislativa del Distrito (DPRD, por sus
siglas en inglés) y al Jefe del Distrito, el grupo de agricultores tuvo la impresién de que sus demandas habian
caido en oidos sordos y comenzé a expresar su sentimiento de rechazo e ira de manera destructiva. En la medida
en que los agricultores sufrian cada vez mds por la escasez de agua, estallaron frecuentes discusiones y actos de
violencia en pequefa escala, incluyendo una pelea entre dos miembros de una familia, que resulté en lesiones
en la cabeza, pero sin muertos.

En 2001, cuando los disturbios alcanzaron su punto méximo, el grupo de agricultores cambié sus tdcticas.
Al organizar una manifestacién publica, el grupo de agricultores movilizé una amplia red de grupos sociales que
incluyé a maestros, policias, funcionarios publicos, propietarios, agricultores y trabajadores de los arrozales pro-
venientes de cuatro subdistritos. Esta movilizacién llam¢é la atencién de un candidato de un pequefio partido
politico local, que contendia por un escafo en la Asamblea Legislativa del Distrito, y aproveché la oportunidad
para aplicar presién sobre los responsables del dique. Cientos de personas bloquearon una carretera clave que
conecta dos distritos y a la mitad del camino pusieron dos sillas orientadas hacia la destartalada presa. El grupo
de agricultores exigié que dos funcionarios vieran las condiciones de la presa y testimoniaran que eran cientos
de pobladores los que demandaban su reparacién, finalmente el grupo de agricultores obtuvo una respuesta.

El jefe de la Asamblea Legislativa del Distrito acudié al lugar y se comprometié a reparar la presa, promesa
que el gobierno del distrito cumplié finalmente, un afo después. Ademds, a esto le siguié un fuerte activismo
pacifico que logré que el gobierno diera compensaciones por tierras que habian sido inundadas anteriormente
por la presa. Estos grupos utilizaron el conflicto
para desarrollar rutinas nuevas y mds eficaces para
promover sus intereses desde abajo.

En este caso, el grupo de agricultores logré ca- -
nalizar un conflicto prolongado y cada vez mds di-

ficil en una rutina unificadora de didlogo y
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acciones, generando resultados repetidos. Por otro w1 (e

lado, apelando a un amplio grupo de manifestantes, g T

los agricultores generaron un considerable poder de 1 - ."l *'-I'Ei—r"

negociacién, porque mientras el titular de la Asam- ] ;. T
a

blea Legislativa del Distrito y su rival podian darse AP A | : vl \‘H‘J‘ ':-"-I i
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el lujo de ignorar a un pequefio grupo del subdis- [XAS Y ¥ ' ﬂi'“ i | 'R "'-r' Ay |

trito, ambos tenfan un claro incentivo para respon-
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der a un amplio nimero de potenciales votantes que
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estaban protestando. Por otro lado, el uso que hi- P %
LS. o,
cieron los agricultores de una accién de protesta
muy simbdlica, bloquear la carretera con una mul- . .
—tf 'l— il - .

titud de gente de los pueblos y poner dos sillas va-

cias fue una puesta en escena publica que
La accién colectiva puede empoderar a la gente y traer el cam+
bio. En Indonesia, una manifestacion exitosa para pedir la re-
paracién de una presa causé una respuesta positiva por parte del
gobierno.

transformé a su nueva asociacién en una fuerza po-

derosa.
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Canalizar hacia el didlogo un conflicto creciente

El caso de la presa de Sumorobangun ilustra cémo una coalicién de pobladores marginados mo-
dificé las pricticas dominantes y los razonamientos habituales en la gestién de un conflicto en
curso. Mediante el uso de un lenguaje altamente simbdlico de protesta publica, expusieron los
intereses compartidos por quienes eran aliados naturales, cuyos bienes comunes habian pasado
inadvertidos o no se habian usado previamente.

El caso de la presa fue un claro ejemplo de una coalicién organizada localmente de grupos
marginados que se movilizaron en torno a un asunto en un momento estratégico y con tacticas
y précticas altamente innovadoras que las autoridades mds poderosas no pudieron ignorar. Los
numerosos intentos de persuadir a los funcionarios a arreglar la presa, empleando tdcticas con-
vencionales: cartas, cabildeo personal y quejas formales ante las autoridades publicas finalmente
fracasaron.

La protesta de 2001, que sigui6 a los tres anos del Programa de Desarrollo Kecamatan —un
enorme proyecto de desarrollo comunitario centrado en la participacién de la comunidad en la
toma de decisiones, en Biting— surtié efecto, por numerosas razones. Entre otras cosas, se ge-
neraron nuevas normas altamente simbdlicas que situaron a los grupos mds débiles y tradicio-
nalmente menos organizados como capaces de desafiar el dominio de las autoridades del
subdistrito, en torno a un tema en particular.
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