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Resumen

El papel de las finanzas en el desar:l1lo rural ha sido
objeto de una atencién creciente en América Latina y el Caribe
durante la Gltima década. La aceleracion de la inflacién
v del endeudamiento externo, el sesgo urbano del desarrollo
financiern y las deficiencias de los programas tradicionales
de crédito agropecuario explican esta preocupacién creclente.
Desafortunadamente, la mayoria de las reformas financieras en el
Hemisterio han cdejado de lado a los mercados financiercs rurales
y han ignorado los preoblemas especiales de las finanzas agrope-
cuarias. Si bien una meijor prestacién de los servicios finan-
ciercs rurales depende del crecimiento e integracién del mercado
nécional, también debe revisarse las politicas, instituciones,
requlaciones, incentivos y procedimientos a fin de eafrentar
los problemas especiales planteados por las finanzas rurales.

El desarrnllo de mercados financieros rurales presenta retos de
crecimiento institucional, creacién de vinculos entre mercados
e Innovacioén en tecnologias financieras gue van mas alléa de

las reformas de politica, pero estos no serdn enfrentados si

el ambiente de politicas es represivo.

Fl inci-ador mds pdsico del progreso financiero es una
disminucién de los costos de transacciones, que reduzca el costo
total do loc fondos para logs deudores, aumente el rendimiento
neta de los depositantes o logre ambas cosas. Excepto cuando son

el resultado de la reqgulaciédn excesiva, los costos de transac-



ciones no pueden ser reducidos por decreto. En particular, los
limites a las tasas de interés usualmente no logran que el
crédito sea barato, dado el impacte que tienen cobre el acceso a
los préstamos y sobre los costos de endeudarse adicionales a los
intereses. MA&s bien, los costos de transacciones disminuirén
con la competencia y la integracié®n del mercado, con las econo-
mias de escala y de Ambito, con la acumulaciédn de intormacion

y con las innovaciones tinancieras. FEFl enfoque principal de las
politicas disenadas para promover el desarrollo financiero rural
debe ser cambios e¢n las tecnologias financieras que reduzcan

los costos de transacciones. Demasiado énfasis en reducir las
tasas de interés y en orientar los préstamos ha reducido la
agencién hacia l!la urgente necesicdad de mejorar las funciones

de produccioén de servicios financieros.

La naturaleva especial de la economia rural explica en
parte las dificultades de proporcionar servicios financieros
rurales. Los productores son muy heterogéneos y estan geogri-
ficamente disper=os, sus transacciones financieras son numerosas
y muy pequehas y 1los riesgos son elevados. El a4mbhito 1imitado
de las agencias especializadas de crédito agropecuario explica
parte del problema. La mayoria de estas instituciones son inter-
mediarios incompletos, extremadamente especializados en el desem-
bolso de préstamos, en términos concesionales, para poblaciones
meta estrictamente definidas. Al descuidar la movilizacion de
depbsitos, estas instituciones carecen de viabilidad financiera,
experimentan tasas de morosidad muy elevadas vy le imponen altos

costos de ftransacciones a los deudores. Las politicas que






Las reluciones "banco-cliente" que asi resultan reducen los costos
de transacciones tanto para los deudores como para los acreedores.
La movilizacion de deposites rurales oo oes facil, como lo
han confirmado los experimentos recientes con bancos de desarrollo

agropecuario y cooperativas de ahorro y crédito. Si bien algunas
de estas instituciones poseen una amplia red de sucuvsales,
debido a su anterior expansion sobre la base de fondon pablicos
o extranieros "baratos", no acumularon la experiencia y habilidad
necesarias para la movilizacion de dep6sitos y estan encontrando
dificil competir por fondos en mercados financieros en contraccion.
La oferta de los nuevos servicios de depdsito, ademids, usuaimente
requiere de un larqgo procesce de preparacion y de camblos organiza-
cionales importantes.

Es necesario obtener la comprensién instivucional y el
apoyo politico para las reformas. Politicas y procedimientos
deben ser revisardos. Innovaciones deben ser introducidas a fin
de reducir tas costos de transa-ciones y los riesgos de los deposi-
rantes y aumentar sus rendimientos netos. HNuevos dilemas acerca
ce la estructura y estrategia institucionales deben ser enfrentados
v es necesario lidiar con problemas de "sequnda generacion'.
Los experimentos, revisiones de politica, cambios de procedimiento
¢y procesos de aprendizaie con caros y riesqoson.  Para acelerar
el proceso de innovacion nodria necesitarse subsidios e inter-
venciones publicaus, a la ver que la asistencla técnica externa
tiene oportunidad de jugar un papel clave en promover los cambios

v e#n financiar algunos de los costos del aprendizaije.



Los enfoques tradicionales de las finanzas agropecuarias han
descansado en provectos especiales de crédito para el decrmbolso
de préstamos orientados, en términog concesionales.  Est. entoque
parcial no ha sido exitoso. Lo que se necesita es unée perspectiva
de todo el sistema que enftfatice el desarrollo del mcicado, en el
que diferentes intermediarios institucionales e informales jue -
gquen un papel acorde con sus ventaias comparativas y en el que
todos estén vinculados a través de flujos financieros que los
integren en un uUnico qgran mercado financiero nacional.

La prestacion de servicios financieros rurales es una tarea
dificil y cara. Los obatdculos que resultan de la naturaleza
espacial de la economia rural s6lo pueden ser superados con un
esfuerzo mayusculo de reforma de politicas, desarrollo institu-
cional v cambio tecnol6gico. Aunque mucho se ha aprendido con
los experimentos recientes de desarrollo de los mercados finan-
cieros rurales, la tarea por completarse es compleja y demandante.

Primero, debe crearse un ambiente requlatorio y de politicas
apropiado. Si este ambiente no es hospitalario, los intermedia-
rios financieros rurales no crecerdn. Entre los principatles
objetivos de la reforma a las politicas financieras estdn tasas
de interés para los depdsitos y los préstamos positivas en
términos reales, mencso programas especiales y diferenciados de
redescuento, menos lineas de crédito aisladas v una menor orien-
tacion del credito. A su vez, las estrategqias de desa:rollo
deben promover el crecimiento de los ingresos rurales.

bPoliticas apropiadas, <in embar¢o, no son una condicion

suficiente para la expansién de los mercados financieros rurales.

Vv



Dada la magnitud y dispersién de los costos de transaccionss, lo
que excluye a muchos depositantes y prestatarios rurales poten-
clales del accozso a los servicion financicros, se requiere nuevas
funciones de produccién de estos servicios. S6lo tecnologias

de mas bajo costo para mobilizar depdsitos y otorgar préstamos
haridn a los intermediarios financieros rurales viables v aumen-
tardn el acceso ruratl o las finanzas. Muy pocos esfuerzos se
han destinado a la innovaciédn financiera, tal ves porque los
retornos eran limitados en un ambiente de represiédn financiera.
Contorme las reformas a las politicas financieras proporcionen
los estimulos adecuados, sin embargo, se va a necesitar nuevas
tecnologias. Instituciones viables, completas v de baio costo
tendran que ser desarrolladas, para que adopten y expandan el
uso de las nuevas tecnologias y proporcionen las conexiones

«i el mercado que garanticen la operacién eficaz de todo el

sistema.

vi
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Hacla el Fortalecimiento de los Sistemas Financieros

Rurales en aAmérica Latina y el Caribe

Introduccion

El papel del sistema financiero y la naturaleza de sus contri-
buciones al desarvollo econddmico han sido objeto de una atencién
creciente en Aamérica Latina v el Caribe durante la 1nltima década,
tanto en la teoria como en la prdctiha.l/ La inflacién, la
internacionalizacién de los mercados financiercs y la carga que
representa la deuda externa explican este mayor interés en el
desarrollo tinanciero, desde una perapectiva macroecontmica. 2/

La falta de viabilidad financiera de nmuchas instituciones especia-
lizadas de crédito de desarrvollo, elevadas tasas de morosidad, la
baja calidad de los servicios financierons que se otrecen y otras
deticiencias constatadas de los provectos tradicionales de crédito,
incluyendo los disenados expresamente para el sector aqropecuario,
explican la prencupacion creciente, desde una perspectiva micro-
econdmica. 3/ Al nivel conceptual, el trabaijo pionero de Shaw,
McKinnon y aus sequidoren incorpord al dinero, las finanzas vy

las operaciones del sistema bancario en modelos de crecimiento y
de desarrolle de maneras nuevas, mas apropiadas para el diseno

de politicac.4/ pEste mavolr interés en el sistema financliero

Youna mejor compraenasidn acerca de ou o comportamiente e incidencio
han tenido bastante inftlue. cia en las decisliones de politica de

muchos paises latinoamericanos.






externa representa, varios paises han entendido que la moviliza-
ci6n de fondos internos podria avudar a reducir su de—-ndencia
del financi :miento externo. adenis, muchas han apres odo que
cuando los activos financieros nacionales ofrecen rendimientos
menos tavorabies que aquellos disponibles en el extraniero, 1os
mercados internacionales atraen los fondos de los hogares y las
empresas residentes en el pais y que el sistema financiero
nacioral se contrae con la tfuga de capital resultante,//
Asi, varios gobiernos han buscado promover la movilizacién
de ahorros privados voluntarios a través del sistema financiero.
En unos pocos paises {(notoriamente Chile, Argentina vy
Uruguay), esta mayor atencién hacia el papel del sistema finan-
clero ha acompahado intentos importantes por liberalizar la
economia, a través de retormas encaminadas a aumentar el papel
de los mecanismos del mercado y a reducir las harreras existentes
al comercic internacional vy los movimientos de capital. No hay
acuerdo entre los expertos acerca de las razones que explican la
falta de éxito completo de algunos de estos estuerzos. MA&s
bien estas experiencias sugleren que 'a superacidn de la repre-
s106n financiera agquda podria ser una tarea dificil y que
aspectos Importantes de implementacidédn {(cportunidad, velocidad
y secuencia de las reformas de politica) no han sido totalmente
resueltos todavia.B/
La preocupacion por el desempeno de los mercados tinan-
cleros rurales y el financiamiento de la agricultura ha crecido
paralelamente con este renovado interés eon las finanuas y el

desarrollo.?/ Los gohiernos y las agencias internacionales
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Especial atencidén se le ctorga a la movilizacién de depbsitos,

a las conexiones entre mercados, a la reducciédn de los costos de
rransacciones, al papel de las cooperativas de ahorro y cradito
y a los instrumentos exitosos para el dialogo de politica y el
desarrollo institucional. El papel de los bancos centrales y de
la asistencia técnica de las agencias internacionales recibe

una atencion destacada.
Papel de los Serviciog Financieros

Las contribuciones recientes a la teoria consideran al
sistema financiero comc un sector productivo, con sus industrias,
mercados, precios, instituciones y politicas. las empresas
financieras combinan insumos a tin de producir un conjunto
complejo de servicios financieros, usados principalmente como
insumos ntermedios en otros procesos productivos. En vista de
que atrae recursos desde otras actividades, la operacién del
sistema financiero es costosa y se justifica s6lo si aumenta la
productividad agregada sutficientemente como para compensar por
este coatn de oportunidad.

Lag contribuciones del sector financiero al crecimiento

econdmico resultan de la pre=tacién de varios tipos de

aervicions. 1/ El mis bdasico es la provision de un medio de
camblo. La monetizacion de la economia reduce los costos de
conducir transacciones en los mercados de bienes y de factores,
lo que aumenta los fluajos de comercio y el tamanho de los mer-
cados, con 1o oque se mejora la productividad de Ins recursos, a

través de la eapecializacion y ta divislién del trabajo, mayor



competencia, la explotacién de economias de escala y la adop-
cifn de tecnologias modernag.

En sequndo lTugar, el sigtema tinanciero proporciona servicios
de intermediaciétn entre unidades superavitarias (ahorrantes) vy
unidades deficitarias (inversionistas).l?/ En aucsncia de mecanis-
nos tinancieroas, alqunos productores se ven condenados a aprove-
char sus oportunidades s6lo en ia medida en que se los permite
su disponibilidad de recursos propios, mientras que otros se ven
forzados a invevtir sus recursos pobremente, en orortunidades
m-rginales "inferiores." No hay ra.snes para esperar que aquellos
que en un momento dado tienen capacidad de ahorrar sean necesaria-
mente qulenes poseen las mejores oportunidades de inversién.

Al -hacer posible la divisién del trabajo entre ahorrantes e
inversionistas, el sistema financiero ayuda a asignar los recur-
305 mids eficientemente, canalizdndoins desde productores y
region2s con un potenciail de crecimiento limitado hacia aquellos
donde una expansion mAs répida es posible.

El sistema financiero le ofrece a los depositantes activos
nuevos (per ejemplo, depdsitos bancarios), que constituyen
formas mas atractivas de mantener la riqueza que usos marginales
dentro de la empresa familiar. FEsto elimina usos inferiores de
los recursos y aumenta el inareso de los ahorrantes. 1,os inter-
mediarvios financieror, a su vez, tranasficren poder de campra
sobre recursos a los deudores, quienes poseen oportunidades
precductivas que de otra manera permanccerian cin euplotarse.

Desde esta perspectiva, ¢l sistema financiern le ofrece servicios

valiosos y oportunidades de aumentar su ingreso no s6lo a los
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El progreso financiero, sin embargo, resulta s6lo de la reduc-
citn de los riesqos y de !'ns costos de transacciones, a través
deia ewplotacion de economias de escala y de economias de

dmbito (economies of scope), la diversificacién Y maneijo pro-

tfesional de la cartera, la acumulacién de informacién vy el
establecimiente de relaciones "banco-cliente". Recalaciones y
poiiticas incorrectas, por otra parte, reprimen el desarrollo
financiern. Las distorsiones v fragmentacion originales,
combinadas con woliticas inapropiadas, han restringido la
prestacion de servicios tinancieros en las &reas rurales de
América Latina y del Caribe.

sesgo Urbano del Desarrollo Financiero

Las disparidades entre el crecimiento Yy el bienestar rural
vy urbano observadas en muchos paises de América Latina y del
Caribe persisten porque s6lo una proporcidn pequena de la
inversién va a la agricultura. La proporcibdn del capital
humano y de los servicios pdblicos Asignados a las Areas
rurales es todavia mencr. Las disparidades rural-urbanas han
sido acentuadas por el detervioro de los términos de intercambio
del sector agropecuario y los estimulos paran que los ahorros
rurales tluyan hacia la inversion industrial, cuando el valor
del producto manutfacturado ha =ido incrementado artificialmente.13/
El sesqgo urbane del desarrollio financiero vrefleja y ha contribuido

a esta concentracion de la actividad econémica en la ciudades.
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La red de sucursales bancarias se concentra en las zonas

+hanas. De manera marcada, la mayor proporcién de los fondos

son movilizados vy 1a mavor proporcion de 1os préstamos 50N
atorgados en las ciundades principﬂleﬂ.lq/ SG1lo una pequena
proporeién de la poblacién rural tiene acceso al credito tformal,
de parte de instituciones preparadas para ofrecer preastamos,
pero no otros tipos de servicios tinancievos. [.La mayor parte de
1os fondos desembolsados por los bancos de desarrollo agropecuario
y por las pocas otras instituciones con alguna presencia en las
dreas rurales provienen de los gobiernos, lon bancos centrales vy
las agencias internacionales. Pocos productores rurales tienen
aceceso a facilidades de dep6sitna. La consecuencia es una inter-
meadtacion limitada entre ahorrantes e inversionistas lccales, lo
~ne ha conservado amplias discrepancias entre las tasas margi-
nales de rendimiento de las inversiones rurales y ha resultade
en oportunidades perdidas para mejorar la asignacién de los
recursos. Por otra parte, institvnciones financieras incompletas,
que no mobilizan depdsitos, carecen de viabilidad financiera y
ofrecen servicios de calidad pohre.15/

LLa naturaleza especial de 1a economia rural explica parte

de estos resultadocz. Los prodiuctores se encuentran  dispersos vy
con frecuencia son menos rccesibles, sus transacciones Pinancieras
son pumerosas Yy omuy pedquenas v oellos se entrentan a riesgos mas
elevados y a variaciones inesperadas en precios y en rendimientos
mayores que en ol caso de productores de otros sectores. ki
Ambito reducido de las operaciones de las agencias v proqgramas

especializados de c¢rédito agropecuario explica otra parte del
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problema. Las oportunidades limitadas para diversificar sus
~tivos anmentan el riesqo de sus carteras, las fuentes de sus
rondos restripaen notoriamente su prexibilidad y o rentabilidad v
en ausencla de movilizacion de depésitos renuncian a intorma-
cién importante acerca de su clientela. Politicas financieras
rigidas y mal orientadas, que reducelr los grados de libertad de
las instituciones rfinancieras, les imponen tave .s imposibles o
limitan severamente sus ganancias, también explican parte de las
dificultades. La regulaciones de 1la actividad financiera, los
prejuicios contra los prestamistas intformales y las restricciones
a la entrada a los mercados financieraos institucionales contri-
buven a este ceaqo. Politicas no financieras, que reprimen los
ingresos de los productores aqropecuarics, acenttan atin mas

estos prohlemas.
Diseno de pProgramas de Crédito Agropecuario

Los volumenes de crédi‘o agropecuario otorgados en los
paises de América Latina y del Caribe cuatinuaron creciendo
durante la mayor parte de la década de los anos 70 pero, cuando
se les mide en términos realea, disminwyeron en varios paises
durante la crisis tinanciera de la primera parte de ia década de
los anos BO.  Aunque no se puede afirmar que todos 1os tondos
rrestados para propocitos aqgropecuarios havan financiado efectiva-
mente actividades adicionales en este sector, su volumen ha sido
sustancial.lt/  una porcion elevada de  estos recursos ha pro-
venido de las agencias internacionales, ya que los provectos de

crédito continuan ofreciendo conductos relativamente exreditos



para el desembolso de grandes sumas, pero :0s intermediarios
financieros nacionales han contribuido con una participacion
retativa crecicnfte. En algunos paises el crédito agrope-
~uario todavia representa el instrumento mas importante de la
eatrategia para el desarrvollo rural.

El dizeno tradicional de estos programas de crédito aqro-
pecuario ha contribuido al sesgo urbano del desarrollo tinancilero.
objetivos mattiples y trecuentemente inconsistentes han carac-
terizado a la mayoria de estos pragramas. La promociodn de la
expansién del producto, la adopcidn de insumos modernos y la
inversion en la finca se han combhinado con intentos por avudar
a4 les proquoctores pequenfos y atacar la pobreza rural o por
compensar a los aqricultores por el impacto negative de otras
politicas que reprimen las ganancias de las operaciones agrope-
~uarias y los ingresos rurales.  Se ha pensado qne ol crédito es
un instrumento que te puede utilizar para resolver muchos proble-
mis Yy para alcanzar muchos obhjetivos diferentes de asianacion de
recurson v de distriburidon del ingreso. Sin embargo, una mejor
comprension de la naturaleza de las finanzas sugiere que el
crédito podria no ser un mecanisme eticiente para tlevar
adetante muchan de estas tareas tradicionales y que intentos de
u=arlo como una medicina gue lo cura todo mas bien han reducido
su eficacia para loqgrar su propéosito principal: la intermedia-
~ion de tondos entre unidades superavitarias y unidades
deticitarias. 7/
$1 los objetivos no han sido estableclidos claramente y si

las tareas encomendadas son incompatibles, no resulta sorpren-
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dente que muchos de los proqramas de crédito aqropecuario mues-
rren deficiencias serias.  Aunque se conoce muy poco (y muy poco
puede ser descubierto en todo caso) acerca del tapacto det o cré-
dito, en muchas oportunidades los préstamos n: han incrementado
ni el producto ni los rendimientos significativamente (al menos
en lags actividades a las que fueron destinados formalmente). La
mayoria de las instituciones especializadas de crédito agrope-
cuario cavecen de viakilidad financiera, pues las politicas de
precics por sus servicios financleros no les permiten proteger
sus activos de la inflacidén o cubrir sus cosztos. Tanto los
costos de transacciones del acreedor como 1os del deudor son
demasiado elevados. Las pérdidas implicitas, combinadas con el
impacto erosionante de la inflaci6n, han descapitalizado muchas
instituciones, mientras que otras han experimentado serios pro-
blemas de recureracién de ios préstamos. 8/

Ademas, a pesar del aumento de 1o actividad crediticia, los
mercados institucicnales siguen caracterizidrdose por un acceso
limitado a los servicios financieros y una elevada concentracién
de las certeras de préstamos.l9/  $8lo una pequenra proporcién
de los agricultores tiene acceso a préstamos de los inrermedicrios
financieros formales. Hay 7azones para suponer que la proporcion
de Jos productores rurales de América Latina que reciben préc-
tamos institucionales no ha aumentado mas alld del 1% al 20 por
viento. knoel mejor de los casos, osta proporeién na alcanrzado
el 4d por ciento en unos pocos paises; en otres ni siquiera
supera un Y por ciento.20/ En cualquier caso, la proporcion

de aqricultores que tiene acceso al crédito institucional de una
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manera continua, confiable, estable y permanente es mucho menor
todavia.

Entre .. uellos suricientamente privileglados como para tener
acceso a los préstamos institucionales, una proporcién pequena
de su namero recibe una proporcidn muy elevada de los fondos
desembolsados. Tipicamente, menos de un 10 por ciento del na-
mern de deudorz2s captura mas o] B0 por ciento de l1os montos
proeatados, Fate alto grado de concentracidn de ta cartera im-
plica, a su vez, un elevado gracdo de concentracion de la inciden~
cia del subsidio otorgado a través del crédito, que usualmente
caracteriza a los proagramas de crédito agropecuario, con conse-

cuencias no deseadas sobre la distribucidn del ingreso. La
cwmbinacién de estos Lres rasgdos (acceso limitado, alta concen-
tracion y subsidios sustanciales) impilca que cerca de un dos
11 clento de los productores agroperuarios de Améraica Latina vy
del caribe han sido ios henetficiarios de por lo mencs un 80 por
ciento de 103 sustanciales volimenes de crédito otorgados y de
una proporcinn similar del cuantioso subsidio implfcjto.?l/
Aunque varias de estas deflciencias caracterizan a las instlitu-
~iones financiera=z vy a los programas de crédito en general,

féstas son particularmente aqudas en el caso de las agencjias y

provectos de crédito agropecuario.
Meresidad -~ Instituciones Viables

La provision de servicios tinancleros rurales ha sido enco-
mendada tantn a instituciones tradicionales (e.qg. bancos comer-

ciales) como a agencias e intermediarios creados después de la



segunda guerra mundial (e.g. bancos de desarrollo, proyectos
eopecializados de crédito v cooperativas de ahorre v crédito).
Sumiue una amplia variedad de instituciopesy publi 15 y privadas
han sido reclutadas con este propésito, los provectos de cré-
dito agropecuario han encontrado muchos problemas comunes a lo
largo de América Latina y del caribe. Fn cierta medida, estos
elementos comunes refliejan intentos per reproducir arreglos que
aparentementc han sido exitosos on otras partes; también refle-
ian la influencia unificadora de las agencias internacionales.
En parte, los elemertos comunes resultan de la aceptacion
Jeneralizada y aprioristica de ciertos supuestos acerca del
comportamiento de los depositantes, deudores e intermediarios.
2l hecho de que diferentes clases de intermediarios havyan todos
“xperimentado probiemas similares sugiere que el ambiente econd-
mico asi como las politicas financieras y no financieras que se
examinan mas adelante han sido determinantes mas intluyentes
del éxito que las farmae institucicnales particulares.

Para llegarle a la poblacién rural con “ervicing Financieros
no va a ser suticiente, por lo tanto, escoqer o promover un tipn
particular de institucion. Instituciones financieras rurales
viables v autosostenibles no han surqgido todavia, a pesar de
todos los fondos, subsidios y aslstencia técnica proporcionados,

durante las dos altimas décadas, a las bancos de desarrollo
aqropecnario, a las tederaciones de cooperativas oo ahorro vy
crédito v oa otros intermediarios pablicos y privados latino-

americanos.?2/  Masg bien, Jo jque se necesita es un mejor

reconocimiento de los faclores que hacen que Jlos mercados
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firancieros rurales (un gistema interrelacionado de interme-

diarioy formales e intormales) trabaje bien.

importancia de las Politicas No Financieras

El ambiente econdmico y las politicas que afectan el nivel
v la variabilidad de las ganancias de los productores rurales y
la capacidad para pagar deudas de los aqricultores son crucial-
mente importantes para el desempeno de los mercados financieros
rurales.?3/ La fortaieza vy el pocencial de crecimiento de las
instituciones de crédito agropecuario dependen en buena medida
de la solvencia y dinamiswmo de su clientela. Agricultores que
reciben bhajos precios por sus productos, pagan precios altos por
nus insumos, ﬁélobloqran obtener rendimientos pobres o inestables
y s06lo tienen un acceso limitado a los mercados y a los servicios
pliblicos no pueden llegar a ser buenos clientes bancarios.
Los ingresos bajos vy las ganancias reprimidas limitan la capaci-
dad de los agricultores para ahorrar y para colocar sus recervas
y sus fondos excedentes con las instituciones financieras, dismi-
nmyen su desee de pedir prestado y sus oportunidades para destinar
rentablemente fondos a sus empresas y reducen su habilidad para
y deseo de padgar sus préstamos.  lLas itnstituciones financieras
rurales tendran una mejor oportunidad cuando los rendimientos
aqropecuarios sean elevados, los ingresos rurales estén cre-

cliendo y las politicas econdtmicas no discriminen centra los

aqricultores. 24/
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Muchos paises de América Latina y del Caribe adoptaron
estrategias de desarrollo proteccionistas pava =u industrializa-
clion por la via de (o sustitucidn de importcitones gue han
reprimido los 1agresos rurales.22/ Barreras arancelarias,
incentivos rributarios, regimenes de tipo de cambio, control de
precios e importaciones subsidiadas de alimentos han redirigido
la fnversion privada desde la aqriculiura hacia actividades
manuractureras urbanas. Estas politicas no crearon un ambiente
econtmico favorable al desarrollc de los mercados financieros
rurales. No obstante, el crecimiento cada vez menor del producto,
debido a la penalizacién de la agricultura y de las exportaciones,
y un reconccimiento cacda ver mayor de la magnitud y naturaleza de
las distorsiones v de los costos que han resultado de la estra-
tegia nroteccionista han llevado a retformas de politica en varios
riises de América Latina y del Caribe. Unos pocos estan llevando
adelante en ecte momento ajustec estructarales sigpificativos,
que le han atribuido un mavor énfasis a incentivos aproplados
para el drosarroilo agropecuario.  Estos cambios de poLitica son
cruciales para la provision sostenible de servicios tinancieros
rurales.

La experiencia ade las dltimas décadas muestra ha que con
intervenciones de crédito no se puede correqir el impacto nega-
tivo de politicas no financieras represivas ni se puede compen-
sar la falra de rentabilidad de las inversiones rurales. Bl
crédito subsidiado no es un instrumento ni eficiente ni equita-
tivo para compensar a los agricultores del sSesqo urbhano de 1la

inverwion del sector publico y de las politicas de precios.
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Mientras que todos los agricultores sufren el impacto negativo
e estas politicas, sdlo unos pocos tienen acceso a 1. compen-
sacion implicico - los préstamos subsidiados. 20/ ¥ cuence-
mente, estos deudores privilegiados son productores grandes,
poseedores de inversiones adicionales en los sectores no agrope-
cuarios favorecidos, quienes menos necesitan la compensacion.
Ademdas, los productores que recihen el crédito subhsidiado
no necesariamente moditfican sus decisiones de inversion. kEn el
margen, la baja rentabilidad de los esfuerzcs agrerecuarios con-
tinuard justificando la inversion de los recursos en otras
actividades. A través de la sustitucidn interna de fondos,
aada su intercambiabilidad (fungibility), productores con fuentes
de_ financiamiento miltiples y opciones de inversion diversifi-
cadas usardn la mayor liquidez que resulta de su acceso al cré-
dito para nropdsitos marginales was atractivos, diferentes a
los manifestados explicitamente en los contratos de préstamo.?//
En resumen, préstamos supsidiados no convierten inversiones
no rentables en rentables. Bl crédito, subsidiado o no, no
puede eliminar las restriceiones existentes sobre las ganancias.
¥l crédito no hace disponibles los insumos requeridos, que no
eqstdan siendo suministrados de una manera contiable. El crédito
no construye lons caminos que se necesitan para llievar los pro-
ductos al mercado. Kl erddito no genera una demanda por cultivos
que no se desean. k1 crédito no reduce los riesqos asociados
con tecnologies de rendimientos muy variables: mds hien, aumenta

los riesgos.  Los préstamos subsidiados simplemente otorgan una
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transterencla de ingresos a unos pocos, mientras que las activi-
dades financiadas contintnan siendo ne rentables.  En luagar de
intentar compencar a log agricultores  on erodlro harato, loo
goblernos deblieran destinar su atenciédn al paper de la tecno-
logia y al desarrollo de la infraestructura, a fin de aumentar
los rendimientos, y al papel de los incentivos y precios apropia-

dos, a tin de estimular las inversiones rturales. <8/

Impactc de las Politicas Financieras

En la mayoria de los paises de América Lati‘na y del Caribe,
los mercados financieros son todavia comparativamente pequehnos
y la gama de servicios financieros rurales ofrecidos es todavia
ba@tante reduciaa. Retursos pohres, educaciédn limitada, el
alslamiento de los agentes econdtmicos y la falta de integqracién
de low mevcados obstaculizan el desarrollo financiero, particular-
mente en low paises mas pobres y pedgquenhos. Costos de transac-
ciones y riesgos elevados hacen que los contratos de préstamo o
de dep6sito con las instituciones formales resulten demasiado
TAros para muchos productores rurales. BEn la mayoria de estos
paises, ademds, las politicas del qgobicrno han aumentado sus-
tancialmente la represiédn tinanciera.

Lav técnicas de represién financiera son numerosas y
amptiamente practicadas.  Estas incluyen tasas de inflacién
elevadas, variables e impredecibles, .que le imponen un tributo a
los posecedores de activos financievos nacionales vy subsidian a
los deudores.,  PpPoliticas de tipo de cambio que sobrevalian La

moneda nacional hacen cque los activos financieros extranjeros
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parezcan baratos y favorecen la fuga de capitales. Los limites
y otras restricciones al nivel y estructura de la: tasas de
intares yoa los precios de los servicios financieros reducen 1=
habilidad de las instituciones formales para movilizar recursos
nacionales y requieren mecanismos de racionamiento distintos a
los precios. Requisitos de encaje demasiado elevados e innecesaria-
mente diferenciados gravan los fondos movilizados y aumentan los
maraenes entre las tasas de interés pagadas sobre depésitos vy
tays cobradas por los préstamos. Controles selectivos de crédito
y anignaciones administrativas de fondos reducen la eficiencia
de los intermeaiarios financieros y aumentan los costos de
transaccoiones, mientras que las limitaciones a la entrada a

o mercados tinancieros y las restricciones al maneijo de las
carieras reducen la competencia y disminuyen la calidad de los
servicios proporcionados.  Los esquemas de redescuento, la
asistencia financiera externa y =1 acceso a otras fuentes de
Tondos artificialmente baratas desestimulan la movilizacién

ae depositos del pabklico.

La represion financiera hace que los rendimientos de los
activos financieros nacionales no resulten atractivos. En lugar
de recompersar a los ahovrvrantes por su sacrificio de consumo
presente y de inducirlos a que coloqguen sus fondos excedentes con
las instituciones financieras, las tasas de interés negativas,
en rérminos reales, los penalizan, Los depositantes no s6lo
no reciben rendimientos atractivos, sino que fmplicitamente son
abligados a pagar (un impuesto) por mantener =sus ahorros en tforma

financiera. Por otra parte, a los deudores implicitamente se



les paga (un subsidio) para ¢que retiren sus préstamos, en la
medida en que las tasas de interés reales que se han cobran no
refledjan ¢l ven rero valor de los derechos sobre vecurcos - ans-
teridos con los préstamos.

Tasas preferenciales para los préstamos agropecuarios dan
lugar a estructuras de tasas de interés invertidas. TLos diferen-
ciales de tasas no reflejan los costos y riesqos de prestarle
a las diferentes clases de deudores. Disenadas para favorecer
a clientelas marginales, estas tasas preferenciales obligan a
los prestamistas institucionales a cobrarle las tasas mas bajas
precisamente a aquellas clases de deudores a las que hubieran
preferido cobrarles las tasas mds elevadas posibles, en vista
de los costos y los riesqgos correspondientes. A pesar de las
buenas lintenciones que motivan estas politicas, las distorsiones
inducidas ep las estructuras de tasas de incerés eventualmente
restrinqgen la disponibilidad de crédito para las clases de
deudores en cuyo favor se han disenado.29/ Ademas, retormas
financieras en varios paises latinoamericanos, que han permitido
que la mavoria de las tasas de interés se mantengan a niveles
acordes con la intlacién, han conservado las tasas de interés
sobre los préstamos agropecuarios a sus niveles preferenciales
originales y han aumentado auin wmas los diferenciales entre
tasas y acentuado las distorsiones resultantes. Esta es una
de las razones por las que es importante gue estas reformas no

ignoren a las finanzas rurales.



Las politicas que reprimen al sector financiero acentnan
el sesgo urbano de su desarrolio. Tasas Jde interés por debajo
e sus nioceles de equis Jhrio generan exs o5 de demanda por pras-
tamos, lo que obliga al racionamiento para equilibrar el mercado.
Los criterios de racionamiento con frecuencia prefizren el valor
de las garantias sobre la rentabilidad de los proyectos. En
varios pairses, oon trecuencia la tierra rural no eotd reqgis-
trada v a menudo esta expuesta a riesqgos de invazién o de
expropiacion, lo que redice su valcer como garsntia. Los
agricultores pequenos, en particular, son excluidos por proce-
dimientos de racionamiento bhasados en hipotecas, mientras que
empresas agropecual ias con propledades urbanas reciben la "tajada
del ledtn” en la asignacion de los escasos tfondos destinados a
la agricu.tura.

Restringidos por la imposicién de limites a las tasas de
interés que se les permite cobrar, los acreedores institucionales
encuentran dificil cubrir los cos”os y los riesqgos de movi-
tizar deptHsitos en las Areas rurales v de otorgar crédito a
clientelas marginales. [nstituciones conscieites de sus costos
reaccionan reduciendo el tamano de los préstamos que estin
dispuestas a otorgar, restringiendo los otros términos y con-
diciones de los contratos de crédito, o haciendo ambas cosas,
con lo que excluyen a deudoles potenciales del acceso a las
carteras de préstamos. Los mecanismos ae racinnamiento han
descansado frecuentemente en la transterencia de costos de tran-
sacciones desde acrecrdores a deudores.  AdemAs., conforme aumenta

la represion tinanciera, usualmente con la aceleraciodn de la
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inflacién, las proporciones de las carteras de préstamos reci-
bidas por clientes perquer -, pobres, nuevos y mads rinsqosoa vy
por otras clases de deudores especialmente costouas de servir
disminuyen, contorme lo predice la "ley de hierro de las restric-
ciones a las tasas de interés”.30/ Ggstas congsecuenclias de las
politicas repr=sivas se han acentuado con la crisis tfinanciera
reciente experimentada por varios paises latinoamericanos.
Conforme el tamano real de las carteras de crédito se ha
reducido, por efecto de la crisis, las clientelas rurales Yy, en
particular, los pequenos agricultores han sido excluidos del
crédito institucional mas r&pidamente que las clientelas

urbanas.
Costos de Transacciones y Progreso Financiero

La existencia del! sistema financiero :ie puede justificar
solamente en presencia de costos en las traunsacciones econdémicas.
S1 las actividades econdédmicas no encontraran fricciones, si
todos tuvieran una visién perfecta del futuro Yy la informacién
fuera gratuita, si completar las transacciones no requiriera
tiempo y esfuerzo, no habria razén para que exlstieran el dinero
y las actividades financieras.3!/ El sistema monetario es una
respuesta a los costos asociados con la conducclén de transac-
ciones en los mercados de bienes y de factores. Lo intermediacioén
tinanciera es una respuesca a los coatos de transacciones asociados
con el contacto directo entre unidades superavitarias y defici-

tarias, el maneio de reservas y la reduccién del riesqgo. La
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provision de servicios financieros reduce los costos de transac-
ciores agragados en la economia, pero no los elimina completamente,
A la vez que 2l proceso Jde intermediacio. wmiasmo introduce nuevos
costos. El progreso tinanclero es esencialmente un proceso de
reducciones adicionales en los costos de transacciones.

Lo que importa para efectos de las decisiones productivas vy
de inversiédn y como incentivo para la actividad econbmica es el
costo total de los tondos para ios deudores. Lo que importa para
el compnrtamiento de los ahorrantes es el rendimiento neto e
los depodeitos. ELl costo total de los fondos para los deudores
incluye, ademds del pago de intereses, costos implicitos y
explicitos, tales como honorarios de abogados y notarios,
tnyifas de documentacidn y registro, comisiones, la compra
forzada de otros servicios tfinancieros, impuestos, gastos de
transporte y alojamiento, el costo de oportunidad del tiempo
ocupado en conducir la transaccioén crediticia y en preparar
planes de inversién, las propinas, etc. Los depdsitos compensa-
toritos que se le exige a los deudores, los atrasos en el desem-
holse de los fondes y el financiamiento insuficiente que ovriginan
reduccilones en los rendimientos, asi como otras consecuencias
del racionamiento del crédito también aumentan los costos del
deudor. Los rendimientos netos de los depositantes se ven redu-
cidos por impuestos, penalidades por retiro anticipado, gastos
de transporte v oalojamiento y el costo de oportunidad del tiempo
dqantado en Jdepositar v retirar fondos. A 1a vez, el mardqen de
intermediacion debe cubrirv fos costos de movilizacidn y de

prestar y generar una qanancia. 1.o0s costos de movilizacton,
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ademds de los Intereses pagados por los depdsitos, incluyen los
gastor de administracién asoctados con las cuentas, los costoc
de promocion vy ool impacto de los requisiios de reserva.  Lon
costos de prestar incluyen los costos “e maneijo de la cartera

de préstamos (documentacién, contabilidad, denembolso de los
fondos y aceptacién de paqos), lox costos de reducir 1os riesqgos
de mora (evaluacion, sequimiento, supervision v cobro de los
préstamos), as: como las pérdidas debidas a falta de pago.

Todos los componentes de los costos totales de transacciones
en los mercados financieros rurales de América Latina v del
Caribe son muy elevados. Fn el caso del Sistema Bancario Nacio-
nalizado de Cozta Rica, para préstamos agropecuarios, en 1983
los costos de endeudarse distintos a los intereses representaron
un promedio de 11,5 por ciento al ano, por encima de una tasa de
interés promedio del 13,6 por ciento anual. Mientras que los
intereses cobrados variaron entre B,0 v 26,5 por cientn, los
costos de endendarse adicionales al interés variaron entre 0,2 vy

117,5 por ciento.’?/  Esta enorme dispersién de los costos de

193}

transacciones entre deudores senala una importante fragmenta-
clén del mercado. En tres paises diferentes se midieron costos
adicinnalec 1 Ina intersses de hasta 12,60 por ciento del monto
prestadn, en promedio, con relacién a préstamos o provectos
patrocinados por el 51h.33/  Como los costos de transacciones por
peso estdn relacionados negativamente tanto con ol tamano dei

préstamo como con el de la finca, su incidencia es altamente

regresiva.
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Los costos de prestar también tienden a ser muy elevados,
fatos costos alcanzaron hasta un 24,0 por ciento on 1 caso de
tow proyectos de crédico del BID wmencionados. & Hooouras, eskbos
costos alcanzaron un promedio del 18,8 por ciento en el caso de
un banco de desarrollo agropecuario y un 8,4 por ciento en el
caso de los préstamos agropecuarios de un banco comercial
privado. Y4 ma proporcidn suystancial de los costos de
prestar y de fomar prestado resulta de 1a orientaciédn de los
préstamos que usualmente scelicitan las agencias internacionales
v reflejan los requerimientcs de elegibilidad, documentacidn,
supervisioén y ampling reportes asociados con una multitud de
Lineas especiates de crédito separadas.
waburaleza de la Economia Rural, Costos de Transacciones y
Boliticas Crediticias

La prestacion de servicios financieros ruirales es dificil y
cara, itncluso cuando las politicas financieras y no tinancieras,
tos supuestos de los programas ; el diseno institucional son
wdecuados. Esto se explica por la naturaleza especial de 1a
economia rural.  Los mercados aon fragmentados y la informacidn
3 cara.  Los depositantes y prestatarios potenciales son muy
heterogéneos y se enruentran geoardficamente dicpersos.  Sus
transacciones financi~oras son numerosas y pedquehas y ellos se
rnarentan o vicagos e incertidumbre sustanciales, Los coatos de
EFransacaeiones son mads «levados para los agentes rurales que para
los urbanos, eon vista de su educacion ltimitada y la tfalta de

infraestructura.
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Costos de transacciones elevades dicminuyen tanto la demanda
como la oferta de servicios tinancieros. [Los rostos de endeudarse
adicionales o 1o dinteresen elevan el costo total de los fondos.
Costos semejantes para los dep.sitantes reducen el rendimiento
neto de los ahorros financieros. Los intermediarios saben que
los costos de manejar numerosas pequenas cuentas de ahorro y de
determinar el riesqo de prestarle a pequenhos v diversos deudores
son muy elevados. Como resultado, el tamanho de los mercados
financieros rurales ec pequeno y la variedad de los servicios
financieros prestados es limitada. La expansién de la actividad
de los mercados financieros rurales depende crucialmente, por lo
ranto, de una reduccion en estos costos de transacciones; asi
los costos de prestar v de tomar prestado disminuirdn y los
incentivos para los depositantes mejoraran.

§i lo que importa es el costo total de los fondos para los
deudores y el rendimiento netc de los depositantes, el énfasis
gque la actividad reguladnra pone en el nivel de las tasas de
interés estd mal enfocado. El obijetivo tradicional de un "cré-

dito barato" es*d claramente justificaco. Limi-es a las tasas
de interés, sin embharqo, no necesariamente harcen al crédito
barato.32/ Los niveles de las tasas de interés y de los costous
de transacciones no son independientes. [os limites a las tasas
de interés que se cobran sobre los préstamos le hacen atn mas
dificil a los intermediaring formales atender a la clientela
rural y cstin frecuentemente asociados con aumentos maAs que
proporcionales en los otros costos de endeudarse y, por lo tanto,

con un costo total de los fondos mnyor.36/ Al enfrentarse a
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costos. Los costos de transacciones disminuiran con la elimi-
nicion de restrvicciones y requlaciones innecesarias, el abandono
de 1os préar cnes arientados, (targering), 1o decentralizaciosn de
ta administracion bancaria v la simplificacién de los proce-
dimientos.,

La expansion y ubicacién de la red de sucursales Y el grado
de decentralizacin de 1a aprobacién de los préstamos son deter-
minantes clave de los costos de transacciones. Por esta razon,
€n unos potos paises los gobiernos han promovido bancos rurales
0 la expansion de la red de sucursaies rurales de los interme-
diarios nacionales.39/ Aunaque la ampliacidn de la red de sucur-
sales aumenta el accean de la poblacion rural a los servicios
financieros, se ha temido, sin embargo, que los fondos mobiliza-
dos puedan =er canalizadoz hacia inveraiones urbanas, descapi-
talizando aun mds al campo. La solucién a este dilema
requierve reformas de politica basadas en una meior comnprension
de la naturaieza y el papel del sistema financiero. Algunos
intermediarios (e.q., las cooperativas de ahorro y crédito)
muestran una mayor propensién a prescar en la mlsma afea donde
movilizan los fondos, pero el fludo aareqado de fondos dependera
de los incentivos proporcionados por las politicas tfinancieras vy

no financieras.,
fmportancia o~ 15 Movilizaciédn de Dep6sitos

Este trabajo afirma que el papel de las instituciones tinan-
cieras como intermediarios entre ahorrantes e inversionistas eg

crucial para el crecimiento econédmico. Estas instituciones
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generalmente proporcionados por fuentes informales de crédito,

a costos de transacciones mAs bajos tanto para el de: o1 como
para el acreocdor, mientras que jos prostamos institucionales son
demandados er respuesta a situaciones y oportunidades especiales
y requieren demostrar formalmente la capacidacd de pago. Los
intermediarios informales, sin embarqgo, le ofrecen a la Pobra-
cifn rural ninguna o s6lo muy limitadas opnrtunidades de
depasitar.

Actividades como depositantes con el intermediavrio facilitan
el acceso de deudores potenciales a los préstamos.42/  Las acti-
vidades de depodsito contribuyen al establecimiento de esta elegi -
bilidad al proporcionar informacién relacionada con flujos finan-
cleros que podrian ser utilizados para pagar préstamos, al
crear una bhase de confianza entre deudor v acreedor y al reducir
los costos y riesgos de acumular el minimo de capital propio que
¢e requlere para ser elegible p~ra un préstamo. La provisioén
‘e gervicins de depdsito &5 una manera estratégicamente atractiva
de expander el ambito de interaccién de los intermediarios
formales con su clientela y de atraer nuevos clientes, lo que
promueve la protfundizacioén tinanciera en las zonas rurales.

Varios paises latinoamericanos, notoriamente lBrasil,
Cotompia y México, poseen sistemas institucionales de crédito
agropecuario grandes, mientras que otros proporcionan servicios
financieros rurales muy limitados.  Las institucione: ripicas
son bancos especializados de desarrollo pablicos y coonerativan
y asoclaciones de ahorro v crédito, creados v financiados con

asistencia sustancial de las agencias internacionales. Auncue





http:rurales.45
http:deudores".AA
http:netos.A3

Este descancar er los fondos piblicos ha hecho a estas
institucinnes vulnerables y dependienres, como se ha puesto en
evidencia durante la erisis fin  ~iera reciente.  Dadas las
demandas crecientes del sector publico sobre el crédito interno
y los limites a la capacidad de deuda externa de cada pais, el
acceso al "dinero facil" se ha vuelto ilusorio y varias de estas
Instituciones se han visto torzadas a considerar seriamente 1la
movilizacion de los ahorros financieros nacionales .46/

La dependencia de la tesoreria nacional y de las agencias
extranjeres ha limitado también su acceso a la informaci6én del
mercado y ha impedido el desarrollo de relaciones "banco-cliente",
cruciales pars un manein eficiente de 1a cartera. Kein podria
también haber dado origen a una alienacién de 14 agencia con
respecto a su clientela v a la percepcidn por parte de los deu-
dores de qu= el proarama de crédito es una intromisién bene-
volente a ser explotada, lo que ha llevado a problemas de moro-
sidad severos, 17/ Porgile han concentrado su atencidn en una
gama reducida de dimensiones de crédito, sus oportunidade s para
la diversiticacion de la cartera han sido extremadamente 1imi-
tadas, aumentando adn mas el riesgo de pérdidas por falta de

paqo.
obstdcules a la Movilizacién de Dep6sitos

Si bien varias de las instituciones tinancieras que atienden
las dreas rurales de América Latina y del Caribe han sido for-
zadas por la crisis reciente a buscar fuentes alternativas de

tondos, éstas han descubierto que la movilizacién de depositos
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nn es tfadcil y no puede improvisarse. bDesatortunadamente, durante
su expansion anterior sobre la base de fondos extern 5, estas
agqencias no acumularon la requerida experiencia y habilidad res-
pecto a la movilizacién de depositos, en una época cuando los
recursos eran mas abundantes y la competencia menos intensa. Su
presente estructura financiera y la politica de precios de sus
servicios lindtan severamente su capacidad para competir por
fondos en las actuales circunstancias, en mercados tinancieros

(que se estan contrayendo. Fn este sentido, su dependencia extrema
de los fondos extranijeros o qubernamentales podria haber debili-
tado su capacidad para sobrevivir durante periodos de dificultades
financieras.

En ahos recientes, los bancos de desarrollo agropecuario vy
las cooperativas de ahorro y crédito de varios paises de América
Latina y del caribe han iniciado o expandido sus actividades de
movilizaciéon de depAsitos con un éxito relativo. Entre los
ejemplos mejor ronocidos se encuentran aquellos patrocinados vy
reportados por el grupo de la Universidad de Ohio State en Pera,
Honduras v la Repibhlica bominicana.48/  Las cooperativas de
ahorro y crédito en otros paises {e.g., Costa Rica) tamhién
han tenido éxito en majorar su movilizacién de tondos al seqguir
noliticas similares. FEstos experimentos, al contar con un seqgui-
miento de cerca, han permitiido una identificacién detallada de
los obstaculos y precondiciones para la movilicacion, asi como
la experimentaciédn con incent ivos, procedimientos y politicas

para atraer exitosamente los depdsitos rurales.
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Costos de transacciones elevados le quitan el atractivo a
los ahorros Pinancleros part los depositantes rurales. nLargas
distancias hasta las oflcinas bancarias, nhoras inconvenientes de
servicios bhancarlos, largas tilas y atrasos, asi como el tamano
pequeho de las transaciones de una cuenita de ahorros aumentan
estos costos y reducen los rendimientos netos de los depdsitos.
El éxito de las actividades de movilizacion de depdésitos entre
los pequehos ahorrantes rurates, por lo tanto, dependerd crucial-
mente de la habilidad del intermediario para reducir estos costos
y/o aumenta. los rendimientos suficientemente como para compensar
a los depositantes por sus esfuerzos. La sequridad y la liquidez
son caracteristicas de las cuentas de dep6dsito altamente valo-
radas entre la poblaciotn rural.49/

Aungque ha habido un aumento sustancial en el nimero de
sucursales bancarias en varios paises de América Latina y del
Caribe, este ha sido predominantemente un fendmeno urbann .20/

La difusit6tn espacial de las oficinas bancarias hacia las Areas
rurales que se ha observado en unos pocos parses, ademids, has
estado asociada principalmente con los bancos de desarrollo
pablicos. Otros intermediarios no bancarios, como las coopera-
tivas de ahorro y crédito, también han penetrado el campo.

Como las sucursales bancarias rurales usualmente han ofrecido
sthlo préstamon pero no facilidades de depdsito, implicita-

mente la infraestructura bancaria exlistente ha sido operada con
un exceso de capacidad no utilizada. Cuando este es el cason, los
los bancos de desarrollo debieran estar en posicidn de ofrecer

servicios de dep6Osito a costos administrativos adiclionales



relativaente bajos. Esto ocurrié en el Banco Agricola de 1la
Repiublica Dominicana, donde durante el ano prasado por primera
Vel se haomebllizacs e Saiton o 29 sueursales, con la adicooon
cde s6lo tres empleados al personal toral del banco.2l/  cuando
una red de sucursales comparable no existe, la movilizacién de
depositos en las zonas rurales pedria parecer demasiado costosa
en ausencia de técnicas innovativas.o?/

Dada su presencia en 1as dreas rurales por medio de una red
de sucursales y sus vinculos con una clientela establecida, los
bancos de desarrollo agropecuario se han convertido en candidatos
importantes para experimentos en la movilizacién de depbsitos
rurales.  Mientras que las deficiencians observadas de estas insti-
tuqiones plantean serias dudas acerca del éxito y la sostenibili-
dad de estos esfuerzos de movilizacidén, esta nueva dimensién
podria contribuir a la correccién de varios de esos problemas
tipicos. los experimentos patrocinados por la Universidad de
Ohio State muestranr que aunque ©e necesitan varias precondiciones
para tener éxito, el desempeno mejora sustancialmente después
de la movilizacion de depdsitos.

La operacién de facilidades de dep6sito por parte de un
banco de desarrollo agropecuario que no habia otfrecido estos
mervicios antes debe usualmente estar precedida por un largo
reriodo de gestacién y de coupledja preparacién. 3/ uUna movili-
Tacion efectiva no s sleanzari a menos de que las autoridades,
la qevencia y ¢l personal de la institucién estén convencidos
de que los estuerzos son deseables Y posibles. vartfos métodos

se pueden utilizar para lograr esta comprensidn institucional
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asistencia técnica flexible, ha probado ser un modelo poderoso
para el cambio.®d/ i tensiones de politica asociadas con la
taconrormidad de lae agencias Internacionales o ol devempeno
de 'os proyectos tradicioraies de crédito y la resistencia de
los deudores a los aumentos de las tasas de interés crearon un
clima propicio para este didlogo. A principics de la década de
Log anos B0 el rapido deterioro de la =ituarién financiera
torz6 a las autoridades a enfrentar estos temas en términos
mas que académicos.  La dura realidad de un acceso méas
restringido a las fuentes tradicionales de fondos creé los
incentivos econtmicos requeridos para las nuevas actividades Y,
en Jeneral, causd que Lon bancos de desarrollo se volvieran mas
receptivos a lov cambios propuestos.

Las reformas a politicas y procedimientos, los experimentos
y los procesos de aprendizaje son caros.  Aunque beneficios
directos importantes se derivan para los bancos de desarrollo de
la movilizacion de depduitos, lno costos podrian ser demasiado
elevados.  Mientras que los datos disponibles de varins paises
apoyan la nocion de que los hogares rurales pobres son capaces
de utilizar acrivos financieros como reservas y como fuentes de
Liquidez, el tamano pequeno de |a mayoria de las cuentas por
S1omismo aumenta los costos de operacion de una manera sustancial.
Ademas, el intormediaria podria pensar que loo riesqgos asociados
con ol esquenma de novilizacion son demasiado ol-vidos, sobre
todo i su clientela tradicional consiste de unidades mas acauda-
ladas o 51 todavia puede obtenevr fondos a4 cosbtos menores e

. §
parte del banco central y de otras fuentes externas.®/  Cuando
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estos riesqo se dehen a brechas en la informacién y a rigideces

e Inercias burocrdticas, pod: 1 justificarse la intervencién
publica a fin de acelerar el .roceso de 1innovacion.” /  gp
cualquier caso, los rendimientos sociales de una red de servicios
bancarios expandida en las &reas rurales usualmente parecieran

Ser mayores que los rendimientos privados para el intermediario,
con Lo que se justificaria un subsidio a las actividades iniciales
de movilizacién, hasta que se alcanzara un Optimo.  La asistencia
externa puede jugar un papel clave, no sélo en inducir los cambios,
sino también en ayudar a financiar 1os costos de instalacién,
incluvendo el entrenamiento, alqunos gastos de promocién y los
costos asociados con los cambios en la estructura Yy procedimientos
institucionales.

La movilizacidn de dep6 itos usualmente obliga a lns bancos
de desarrollo agropecuario y otros intermediarios a enfrentar
nuevos dilemas acerca de su estrateqgia y ordqanizacion asi como
cambios instituciconales adicionales. ja decir, se hace necesario
lidiar con un conjunto d~ prohlemas de "sequnda genevacién®. b8/

La necesidad de mantener reqistroa v de caleular intereses sobre
las cuentas de ahorro frecuentemente resulta en carvgas adicionales
para el personal y puede conaecstionar los sistemas de intformacion
existentes, posiblements poniendo ol denscubierto sus deficiencias
e induciendo su modeirnizaciédn. A fin de redncir los coestos de
Mane jo, se puede Intent ar croerinentos con microeanp aidogas, 29/
Los gerentes de sucursal deben reinvertir rdapidamente los fondos

movilizados en préstamos vy, dada la fuente de estos fondos,
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deben tratar de prestarlos a clientes que demuestren una proba-
bilidad de paqgo muy elevada, va que no seria aceptable perder

tos ahovvos del vecino.  Dada sy experiencia previa con novosidad
muy elevada, los gerentes de los bancos de denarroltlo publicos
tienen que aprender a hacer decisiones rdpidamente y al mismo
tiempo ser muy celectivoes con los deudores, Como resultado, la
institucion tiene que enfrentarse a una revision de sus téc-
nicas de manejn de cartera. En vista de que se le otorgard una
mavor apreciacion da la rentabilidad, el intermediario tamhién
debhe vreconocer la necesidad de veducir los costos asociades con
las operaciones de dep6rsito v de préstamno y con la morosidad,

s como de aumentar los ingresos por intereses. Todo esto da
lugar a nuevos cambios en la estructura, politicas y procedi-
mientos inastitucionales y puede algqunas veces plantear cuestiona-
mientos tfundamentales acerca de las requlaciones y politicas

financieras naclonales

En general, la introduccién de actividades de movilizaciodn
de depOsitos crea desequilibrios v saca a la luz deficliencias
e necesitan correccidn.  Si oes exitoso, el experimentc lleva a
una evaluacion aglobal y una restructuracion del intermediavio y
a una revision de sus politicas tinancieras, incrementandose
Ast oan viabiiitdad tinanciera v weijordandose la calidad de los
servicios tinancieros propoircionadns en las Areas rurales. Las
tensione s instiracionaleaens creadas usualmente regquieren cambios en
los sisteanas de informaclidn y maneio de datos, en el grado de

decentratizacion operativa, en el maneijo de la cartera y el

control de la morosidad y en los criterios v patrones de ceficiencia
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administrativa. Ademas, todo esto requerird de una reconsidera-
cion de la estrare -ia de recur~ & humanc: de la institucian v
cantlidades considerables de en enamicnto. ¥l cambio dentro de
la Institucién podria tener lugar rdpidamente Yy en muchos
frentes, agregdndole a la fragilidad del experimento. La
asistencia técnica puede jugar un papel clave en facilitar un
estuerzo 1mportante de entrenamiento y la consolidacién de las
reformas.

El desarrollo de mercados financieros rurales es un esfuerzo
complejo y caro, gque requiere de varias intervenciones piblicas.
Aunque en el pasado Jos bancos centrales mostraron poco interés
en las rinanzas rurales, ahora podrian jugar un papel clave en
iniciar las reformas deseadas y patrocinar exper imentos valiosos.60/
5u mayor contribucién, por supuestn, resultard de poiiticas
financieras alobales sanas, que controlen la inflacién Yy minimi-
cen las distorsiones introducidas pos las voliticas. La super-
vision e inspeccidn efectivas de Jos intermediarios institu-

1

cionales =on necesarias para aumentar la contianza de los veposi-
tantes, Eato debe ser complementado con un sistema de sequro de
dep6sitos bien disenado. Loz bancos centrales deben también
convertirse en la fuerza nrina nal detvas de la expansion de

una red de sucursales viablie, promoviendo v vigilando zus opera-
clones.  1os bancos centrales frecuentemente poseen una capacidad
de investiqaceion tuerte, que pocas veces e acupa e temas sobre

mercados financieros rurales. Con apoyo y asistencia téenica de

los organismos internacionales, los bancos centrales podrian
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aceptar un papel de liderazgo en la investigaci6tn de estos pro-
tleaas y en la promocidn de proyectos piloto y otros experimentos,

cono o ha s1do el caso en ifa Republica bominican.

Papel de las Cooperativas de Ahorro y Crédito

]

Las cooperativas de ahorro y crédito poseen muchas carac-
teristicas que les permitirian llegar a ser un mecaniasmo i mpov -
tante para mejorar el acceso de la poblacion rural a 1os servi-
clos financieros, si adontaran politicas apropiadas. Se trata
de intermediarios locales de tfondos, que pueden resolver con
é.ito el problema de informacion que limita las operaciones
de la mayoria d= las instituciones tinancieras: su directorio
posee un conocimiento sustancial acerca de la capacidad para
cndeudarse de los prestatarios potenciales, resultado de la
convivencia. La proximidad de sus operaciones y el empleo de
“rabajo voluntario les permite ofrecer préstamos pequehos de
corto plazo a costos de transacciones tanto para el acreedor como
para los deudores relativamente haj(ﬂ.ﬁl/ Estos rasgos le
otargan a las cooperativas de ahorre y credito ventajas compara-
tivas custanciales para iniciar la prestaciéon de servicios finan-
cleros en las dreas rurales.  conforme crecen, sin embargo,
requieren una gerencia profesional y pierden alqunas de sus
ventajas con la informacion. Las cooperativas de ahorro vy
croagito se hacen mas como pequenos bancos y o los costos de
transaccines pueden anmentar, pero adn asi retienen sus venta-

jas para lta intermediacién local. Al atender las necesidades
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financieras de varios sectores productivos, también encuentran
alqunas oport 'nidader vara la diversificacion de =u cartera.

Asi, las cooperativas de ahorro y cvédito tienen muchos
rasgos atractivos, pero su organizacioén Y woliticas financieras
frecuentemente le hacen dificil cumplir con las expectativas que
generan. b2/ Aunque fueron originalmente disefnadas como inter-
mediarios completos, primero Para movilizar ahorros locales y
lueqou para otorgar préstamos a clientes locales, en la practica
nan sido institutciones dominadas poor los deudores. Fkn parti-
cular, el acceso a fondos externos subsidiados ha sesgado su
estructura interna de incentivos, dando lugar a una poca movili-
zaclon de dep6sitos de parte de ahorrantes netos Yy a tasas de
morosidad elevadas.bd/

En varjos patses latinoamericandos hay un grupo de coopera-
tivas de ahorro y crédito bien manejadas, que han movilizado
montos signiticativos de fondos para su propia capitalizacion,
asi como una multitud de inatituciones con probtemas. 1L.os
instrumentos utilizados para la movilivzacién de fondos locales,
sin embargo, han sido casi exclusivamente las "aportaciones" de
los asociados.  Comn los rendimientos de estas aportaciones no
son atractivos, el unico incentivo para depositar en la coopera-
tlva ha sido la expectativa de obtener un préscamo.  Esto saca a
Fa Tuz el problema bhdsico en el diseho de eatan cooperativas,
asi como 2l contlicto potential de intereses on sus operaciones,
Sl los asociados depositan con el dnico preposito de consequir
un préstamo, la medida en cque la cooperativa puede prestar este

servicio depende de su grado de acceso a tondos externos. Esta
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e la razén por la que la politica de crédito de las coopera-
rivas siempre limita el monto miximo de los préstamos como un
miltiplo de las aportaciones. Si estos préstamos fueran btres
veres el monto de las aportaciones, la cooperativa necesitaria
abtener un 7% por ciento de sus fondos de fuentes externas.

hui, maAs que ahorros netos, las aportaciones representan un
saldo compensatorio, requerido para calificar para un préestamo,
e incrementan signiticativamente las tasas de interés etectivas
pagadas por los deudores Por ejemplo, si (a razodn de préstamo-
a-aportaciones es de 2:° y la tasa nominal de interés es 15 por
~iento, la tasa efectiva es del 25 por ciento.

La expansion de estas cooperativas de ahorro y crédito en
América Latina ha tenido que descansar asi en el apoyo consi-
derable de ovganismos internacionales, a fin de satisfacer las
expectativas de sus asociados de obtener préstamos mayores que
sus aportaciones., Fventualmente, ¢in embharqo, la asistencia
externa =e hizo mas escasda, mientras que la recuperacion de los
fondos desembholsados con anterioridad ha sido poca. LN lugar de
Anmentar explicitamente las tasas de interés pavra racionar el
crédito, las cooperativas redujeron la razdn de préstamo-a-
aportaciones en 1o necesario, aumentando asy imphoitamente

cocosto efectivo de los fondos, Bato reduto la calidad de su
servicio y muchos asociaanos decidieron retirarse, nolicitando
préstamos "antomaticos™ por el monto e sun o aportaciones. be
esta manera, buena parte del "capital" presente de estas coopera-

tivas de ahorro y crédito tendria que ser contrastado con los
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préstamos morosos, si uno quisiera determinar el volumen neto
de 1a moviliz~reitn local de fondos.

La mobilizacion de depédsitos por las cooperativas de
ahorro y crédito, mds alla de las aportaciones, se ha visto
perjudicada por la manera en gque se ha resuelto el conflicto
de intereses entre los asociados (de los deudores frente a loa
depositantes). Todas las ganancias de la participacién en
la cooperativa =se han asignado a través de lasc hajas tasas de
Interés cobradas por los préstamos (v a través de la recupera-
cidn poco estricta de los préstamos), mientras que los deposi-
tantes no han recibido una recompensa atractiva. Lo que se
necesita son nuevos intrumentos para atraer depdsitos asi como
Incentivos para que algunos de los asociados s¢ conviertan en
depositantes netos. Es decir, las cooperativas de ahorro vy
credito necesitan estar menos dominadas por los deudores e
incorporar a Jos depositantes en =su administracién. Los experi-
mentos de la Universidad de Ohio State mueatron aque cambhios en
La composicion de los asociados inducidos por o una estructura de
tasas de interés diferente aumentan sustancialmente la recupera-
cion de los préstamos y mejoran el desempeno en qeneral. Esta
transformacidn no es facil, sin embarqo, vy requiere de fuertes
dosis de persuacién politica, entrenamiento, reformas institu-
cionales y camhios de politicas Yy procedimientos asemejantes o
L0S que se nesesitan en los bancos de o desarrollo Aqropecuario.
Afortunadamente, esto usualmente se puede lograr con una trans-

formacion interna, ya que las cooperativas de ahorro y crédito
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¢stdn sujetas a menos intrusiones reqgulatorias que el sistema

hancario.
Intermediarios Institucionales e Informales

Los mercados financieros rurales consisten tanto de inter-
mediarios formales como de agentes informaies. Cada uno de
patas participantes en el mercadn proporciona servicios leqgi-
vimoe y apropiados para diferentes tipos de cliente. Cada uno
posee ventajas comparativas eczpecificas que so retliedjan en la
maaqnitud de los costos de transacciones resultantes. Agentes no
financieros (procesadores, cnmerciantes, ewportadores) también
proporeionan servicios tinancieros gtiles.  Las estrategias vy
politicas financieras deben promover el desarroilo de todo tipo
ooaantermediario asi como una division del trabajo eticiente
entre ellos.,

Muy poco se conoce acerca de los mercados financleros infor-
males de América Latina y del Cavibe.b4/  préstamos dentro v
cntre unidades ftamiliares son comunes en la economia rural, a la
ver que mercaderes v oterratenientes con frecuencia asumen el
pape] de prestamista.  Los patronos-prestamistas usualmente pro-
porcionan semillas y capital de frabajo a los aparceros y reciben
el interés en especie. Los comerciantes-prestamistas adelantan
crédito a4 pequenos agricultores, a4 quienes les compran la cosecha.
Avociaciones de ahorro y eredito informales mas complejas vy
banaqueros locales parecen ser comparativamente menos importantes

. . . . . L
en América Latina que en Asia o AMrica.tb/  Las casas de empeno
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formales e informales reducen ain m&s la fragmentacion e

intearan los merecados financicros.  Tales conexiones aindamicas
ayviitan a reduciv los costos de transaccion.s y A entan el acaceso
4 los servicios financleros. En el pasado, la intervencion
qubernamental ha estado dirigida hacia la eliminacion del sector
intormal, itanorando la importancia de sus servicios. la requla-
cién eatricta del sector formal, ademas, ha reducido =u capaci-
did para competir con los prestamistas. Esta eatrategia no ha
s1do satisfactoria. Un nuevo enfoque de politica debe reconocer

y promover las relaciones entrelazadas vy amplias entre lan ditfe-
rentes clases de agentes financieros, en un mercado estrechamente

integrado.
Conclusion

La prestaciéon de servicios financieros rurales es una tarea
diticil y cara. Los obstdculos que resultan de la naturaieza
especial de la economia rural sé.0 pueden ser superados con un
eafuerzo mayisculo de reforma de politicas, desarrollo institu-
~ional y cambio tecnol6gico.  Aundque mucho se ha aprendido con
loa experimentos recientes de desarrollo de los mercados tinan-
cieros rurales, la tarea por completarse es compleija y demandante.

Primero, debe crearse un ambiente requlatorio v de politicas
apropiado. S$i este ambien's no es hospitalario, los intermedia-
rios financieros rurales no creceran. Entre loo principates
objetivos de la reforma a las politicas financieras estan tasas
de interés para los depositos y los préstamns positivas en

terminos reales, menos proqgramas especiales y diferenclados de
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