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Desde wus inicios, a mediados del afio 2001, la elaboracién de este documento
s¢ ha enfrentado a un dilema en sus objetivos : desarrollar una investigacion
de fondo, apoyandose en las lecciones del pasado, y proyectarse en el
futuro, contribuyendo al andlisls y a la construccién de un presente en
permanente reconfiguracion, Ha pasado por varias fases de actualizacién.
pero en un momento dado se tiene que ponerle fin a la carrera contra el
tiempo, El documento se termind de redactar en agosto del 2002. Desde
entonces. varios cambios significativos han ocurrido en materia de politicas
publicas relacionadas a finanzas rurales : reglas de operacion de programas,
avances en la reglamentacion segundaria de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular, iniciativa de ley para la reforma del Banrural, etc. No se incluyeron
edtos cambios en el capitulo correspondiente, pero esperamos que en esta
etapa de transicion y redefinicion, el marco de andlisis y evaluacién que se
propone a lo largo del documento pueda contribuir a estructurar y enriquecer
las reflexiones y discusiones que seguramente se seguirdn dando en torno al
tema del papel del Estado como promotor de mercados financieros rurales
Incluyentes y eficientes,

México, noviembre del 2002.

.; trabajo tiene dos puntos de partida. El primero es el reconodimiento
# que la poblacion rural, y en particular los pobres rurales, requieren en
permanente de servicios financieros integrales (crédito, ahorro, se-
) adaptados y accesibles, que les permitan insertarse mejor dentro de
4 seonomia de mercado, generando mayores ingresos y reduciendo su vul-
M"dnd econdmica frente al riesgo. Este reconocimiento tiene que ver
¢l agotamiento del modelo del éxodo rural como salida de la pobreza
¢ con la aceptacion cada vez més fuerte de que el problema de la pobreza
tiral se tiene que atacar desde una perspectiva de desarrollo rural local.
'awdopomdepamdaes la toma de conclencia de que ¢l Estado por
no puede garantizar la provision de estos servicios financieros en
eficiente y durable, por una multitud de razones, Ahora bien, el
» grado de intervencion del Estado que prevalecio en las Oltimas décadas
i la mayoria de los mercados financieros rurales a lo largo del mundo no
w debls solsmente & posiciones Ideolégicas sino a la necesidad (slempre
de contrarrestar las maltiples fallas que achacan estos mercados,
n ! fracaso de la mayoria de las bancas de desarrollo en las Gltimas dos
e nos encontramos ahora frente al reto de (rejconstruit mercados
{ rurales, tarea cuanto mas dificil tanto que ya no hay recetas que
m #ino caminos nuevos que inventar, caminos que tienen que repensar
estos dos elementos que hasta ahora se consideraban en gran
como antagonicos : el Estado y el mercado, Esta (re)construccion
muchas vertientes, desde la redefinicidn e iImplementacion de politicas
cas favorables hasta experimentos locales concretos de Innovaciones
pglas de intermediacion financiera en el medio rural, pasando por
o5 de conceptualizacion general. En este trabajo, lo que se busca es
r ¢l panorama actual del sistema financiero rural para el caso de
: ﬁn perder de vista que éste — con sus fracasos, sus logros, sus
§ ¥ sus retos - se encuentra inserto dentro de un movimiento mas
l nivel Internacional, del que podemos sacar ejes de andlisis y fuentes
‘ 5n, toda vez que se lleva a cabo el necesario trabajo de
46N a las condiciones nacionales y locales.
, ¢ capltulo, se presentan los principales rasgos de los mercados
deros rurales, identificando la especificidad de la demanda y las grandes
Que aquejan este tipo de mercados (en particular el muy bajo nivel de
racion). Esto sleve de base para Introducir los principios que sustentan
e lectura de las politicas pablicas y nuestras propuestas para la
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construceidn de unos mercador financieros rurales mas eficientes, Estas
propuestas, inspiradas en el nuevo paradigma internacional en la materia,
buscan identificar una variedad de actores claves, asi como fomentar sinergias
entre sus lGgicas, sus niveles y sus capacidades de accion, Entre los actores se
encuentra por supuesto el Estado, pero con un replanteamiento mas claro
de su papel y &mbito de accion, Estd también la banca comercial, pero con
un reconocimiento explicito de los limites de sus tecnologias de
intermediacion frente a los retos del financiamiento rural. particularmente
en las zonas marginadas. Por fin. el documento pone énfasis en una tercera
categoria de actores, todavia poco conocidos y poco experimentados en el
México rural, que son las entidades financieras no bancarias. Con las ventajas
que les puede brindar su proximidad geogréfica y social con la poblacién
rural, estas entidades aparecen como las mas promisorias en el nuevo
contexto. si lo que se trata es acercar los servicios financieros a la mayoria
de la poblacion rural, Incluyendo los pobres. Sin embargo, su éxito depende
en gran medida de un entorno favorable.

En los capitulos dos y tres, se aplica este marco de andlisis para evaluar el
papel del Estado en materia de intervencién en los mercados financieros
rurales en las dltimas dos décadas. (En qué medida estas intervenciones
contribuyeron (o no) a la construccion de dichos mercados? Se procede a
una resefa del fracaso del antiguo sistema de crédito agricola manejado
por el Estado. fracaso financiero pero también fracaso en cuanto a desarrollo
rural durable se refiere. Para el tema que nos ocupa, una de las principales
Implicaciones de este sistema de crédito agricola manejado por el Estado
fue impedir la emergencia de otros Intermediarios financieros rurales, lo
cual quedd de manifiesto con el vacio institucional que dejé la banca de
desarrollo al colapsarse a partir de 1989. El capitulo tres propone una
descripcion y una evaluacion de las reformas del sistema financiero rural
implementadas por el Estado a partir de 1989, y. en forma mas general, de
Ia blsqueda por parte del Estado de nuevas formas de Intervencion en los
mercados financieros rurales, Estas nuevas formas de intervencion incluyen
(por lo menos en teoria) la participacion de otros tipos de actores, en
particular iniciativas de la sociedad civil.

El Ultimo capitulo se nutre de las lecciones sacadas de las partes anteriores,
on trminos de errores y aciertos del goblerno, para analizar las Gltimas
lineas de reflexién y de accon seguidas por s nueva administracion del
presidente Fox. Los tiempos actuales abren una serie de oportunidades para
ummmMMcondmmmmwwm

del Estado como promotor, y con la nueva ley de ahorro y crédito popular
fue les permite tener una existencla formal. Sin embargo, persisten muchos
mlos para lograr una verdadera politica adecuada y coordinada de fomento
‘de los mercados financieros rurales.
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L CARACTERISTICAS DE LA POBLACION RURAL

A lo largo de este documento, tendremos la oportunidad de recordar el
cardcter pluridimensional de la demanda de servicios financieros en las zo-
nas rurales. Este tema se ha desarrollado ampliamente en otro documento
de AMUCSS (AMUCSS 2000). por lo que aqul solamente retomaremos los
principales elementos.
Una primera caracteristica de la poblacién rural es su diversidad, lo cual
llama evidentemente una diversidad de necesidades de servicios financieros,
y por ende. una diversidad de productos ¢ instituciones que los brinden.
Dentro de esta diversidad, inciden fuertemente los desequilibrios econdmicos
regionales que caracterizan el pais, con el Norte mas desarrollado y el Sur
miés marginado,
Otra caracteristica de la poblacion rural es su dispersion en el territorio
nacional. De acuerdo con la definicién de CONAPO (CONAPO 1998), las
localidades rurales (es decir, de menos de 15,000 habitantes. y que no
pertenezcan a ninguna zona conurbana) representan el 93% del total de
localidades, con ¢l 36% de la poblacidn (32 millones de habitantes,
aproximadamente 6 millones de familias). De estos 32 millones, casi la
mitad reside en localidades de menos de 1,000 habitantes. Esto tiene
Implicaciones en el costo de brindar servicios financieros, comparado con
centros urbanos de mucha concentracidn poblacional,
Por otro lado. existe una relacién directa entre el aislamiento geogréafico y
la disponibilidad en infraestructura basica (carreteras, comunicaciones. etc.),
De esto se desprende una relacion también directa entre nivel de aislamiento
y grado de marginacion. En consecuencia, la mayoria de la poblacién rural
on México padece altos niveles de pobreza, y los servicios financieros tienen
que adecuarse a esta realidad,
Dentro del sector rural, la actividad productiva mas emblemética es la
De nuevo, es de enfatizar la diversidad de la agricultura
mexicana, v la brecha existente entre un sector empresarial muy modermo
¢ Inserto en las redes de comercializacion y transformacion, y un sector
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campesino poco rentable y muy fragilizado por décadas de politicas adversas
(AMUCSS 2000). Sin embargo, la dindmica més relevante actualmente es la
pluriactividad. o sea que en el campo, los ingresos de los productores son
cada vez més predominantemente de origen no agropecuario. Varios estudios
recientes consideran que el porcentaje de ingresos no agricolas en las familias
campesinas supera el 60% (de Janvry et al, 1997 — ver anexo 1, Tabla 1-,
Yinez y al. 2000, citado en Mufioz 2001, World Bank 2000), Este porcentaje
aumenta en las famillas que tienen menos acceso a los activos agropecuarios,
y en particular a la tierra. Ahora bien. dada la rigidez estructural de la
distribucién agraria, estas familias representan cada vez un porcentaje mas
Importante de la poblacién rural. Dentro de las demias actividades
generadoras de Ingreso, prevalece el autoempleo sobre el trabajo asalariado.
por lo que permanece para fines practicos la relacion muy estrecha entre
unidad productiva (compleja) y unidad familiar.

En forma general, la poblacién rural tiende a ser expuesta a mas fuentes de
rigsgo que la poblacidn urbana. Ademds del riesgo Idiosincrasico, como
puede ser el riesgo familiar (enfermedades, accidentes, defuncion etc.), el
campo padece riesgos covariantes, que afectan a regiones enteras, como
desastres naturales (plagas fito- o zoosanitarias. sequias. inundaciones).
desplomes de precios para ciertos productos agropecuarios etc. Estos riesgos
afectan en primer grado a la actividad agropecuaria. pero pueden llegar a
afectar directamente la economia local en su conjunto. por ejemplo cuando
inundaciones dejan a zonas alsladas incomunicadas por varios dias. El fac-
tor riesgo incide también en las estrategias productivas de muchas familias,
en particular las mas pobres y vulnerables. Estas suelen preferir actividades
poco rentables pero relativamente seguras, en lugar de actividades mas
rentables pero que impliquen mayor toma de riesgo.

Otro tema relacionado con el acceso al crédito es la disponibilidad en
garantias materiales. Los altos niveles de pobreza Imperantes en el medio
rural inciden de dos maneras : (1) pocas pertenencias y por ende pocas
garantias. y (2) altos niveles de aversion al riesgo que llevan las familias a
no empefiar sus pocas pertenencias. Por otro lado. en zonas agricolas, la
garantia por excelencia suele ser la tierra. Sin embargo. su efectividad
depende mucho de las caracteristicas de los sistemas de derechos de
propiedad (existencia de titulos de propiedad, posibilidad de embargar y
existencia de un mercado de tierras), En México, la mitad de la tierra agricola
es de tenencia ejidal, a ralz de la reforma agraria del siglo 20. Hasta 1992,
la tierra ejidal era Inembargable e inallenable por ley. Las reformas ejidales
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de 1992 incluyen la titularizacién de las parcelas gjidales y 1s posibilidad de
usar ¢l titulo como garantia crediticia. Sin embargo, en caso de no pago, la
Institucion crediticia solo tiene un derecho de usufructo wbre la parcela
empefada, no un derecho de venta. También es de destacar que dentro del
siitema de propledad privada, muchas parcelas no cuentan con un titulo
vilido que podria servir de garantia. En resumen, en muchot casos, el scceso
al crédito en zonas rurales se ve restringido por la inadecuaciéon de las
Harantias,
Por fin. un elemento fundamental en muchas zonas rurales de México es la
dindmica migratoria. que tiene consecuencias tanto a nivel de las unidades
de produccién locales (fuga de mano de obra, desequilibrio de género etc.).
como a nivel de flujos de ingresos (remesas). En el afio 2000, se estima que
a México 6,000 millones di pesos en remesas, por medio de 2.5
millones de transferencias por un monto promedio de 2400 pesos (Banco
de México 2001). Estos envios tienen obviamente un fuerte impacto sobre
la economia local'. En términos de servicios financieros, la dindmica de las
remesas implica una demanda especifica en relacion con transferencias de
dinero, la cual se puede vincular con productos de ahorro y/o crédito. En
zonas rurales ademds, las transferencias de remesas plantean problemas
especificos en rélacion con la dificultad de las comunicaciones.

| bo condders & vesws que of impacto podria e multiplicado de usne Mbs en proyector productivol
MIcalen ¥ MEnos en conmmo. Actualmente. i ettima que of S0% de loc momor recibidor por concepto de
PR e OCups pars ubeor como alimentackdn, salud. ercolarliacon. meloramiento de vivienda, etc
(Cearpia 2001, Yines 2001), Sin smbargo, wbe recordar que etor ganos i implican una aciivacion de
wtunonids local (pequeno comendo, comtrucckn or.), v swebken remithe adembi & una ldgics nada lrraconal
¢ imversian en of tacror humano farmiliar
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1. IMPLICACIONES EN TERMINOS DE DEMANDA

A. DEMANDA DIVERSIFICADA
1. Diversidad de clientes

En primer lugar, la diversidad de la poblacion rural trae como consecuencia
la necesidad de pensar en términos de diversidad de necesidades, para
atender a cada uno de los segmentos :
individuos (agricultores. pero también artesanos, comerciantes,
asalariados etc.. asi como los grupos tradicionalmente discriminados
~ mujeres, jovenes. indigenas):
actores colectivos (empresas rurales. organizaciones de productores
~ agropecuarios © no -, comunidades. grupos beneficiados por un
proyecto de desarrollo). que tengan o no figura juridica.

2. Diversidad de productos financieros

Pensar en términos de diversidad nos lleva también a enfatizar la importancia
de salir de una vision estrecha de crédito agricola. Por un lado, una parte
cada vez mds importante de la poblacion rural no tiene acceso a tierra para
producir, y por otro lado, hasta los productores agricolas dependen en
forma cada vez més importante de otras fuentes de ingreso que pueden
requerir también servicios de financiamiento. En la medida en que la unidad
de produccién famillar se vuelve méas compleja al incluir otros tipos de
actividades, se tiene que pensar en esquemas de financiamiento mas flexibles,
que reconozcan la fungibllidad del dinero prestado y la multiplicidad de
usos que se le puede dar dentro de la unidad productiva-familiar (Zeller y
Sharma 1998).

Por otro lado, la demanda de servicios financieros abarca muchos mas
Ambitos que el solo crédito. En primer lugar, existe en el campo mexicano,
y en particular en zonas marginadas, una fuerte demanda desatendida por
productos de ahorro. Esta demanda se articula alrededor de tres factores,
que se presentan aqul por orden de importancia : seguridad. liquidez, y
rendimiento (World Bank 2000),

Ademds, se tiene que considerar una demanda en términos de formas de
pago, cambio de cheques (los programas de apoyo gubernamental mds
Importantes en el campo ~ Procampo y Progresa. ahora Oportunidades -
e manejan mediante cheques que hay que ir a cobrar), seguros (no solamente
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agricolas, sino también para riesgos familiares, como salud o seguro de
vida), y por fin transferencias de fondos, particularmente de rernesas.
Por fin, las organizaciones colectivas requieren de productos financieros
adaptados, como crédito por mayores montos y plazos, créditos a la
comercializacion. manejo de fondos y tesoreria, etc. (AMUCSS 2000).

B. RASGOS ESPECIFICOS

Dentro de los términos globales de la demanda de servicios financieros en
las zonas rurales, prevalecen algunos rasgos especificos que vale |a pena
volver a enfatizar,

1. Alslamiento geogréfico
Muchas localidades rurales se encuentran a varias horas de camino del primer
banco. Un estudio del Banco Mundial realizado en zonas rurales marginadas
indicaba que |a distancia media separando a los prestamistas de un banco
formal era de 31 km (World Bank 1995). a lo cual se tiene que agregar el
tipo de caminos (31 km en camino de terraceria representan
aproximadamente 3 horas de viaje). Entre mds aisladas las comunidades,
mas costos y problemas para tener acceso a servicios financieros, colocar su
ahorro en productos seguros y liquidos. cobrar de manera eficiente y barata
los cheques de los programas de goblerno, las remesas que se mandan desde

¢l extranjero, etc.
2. Pobreza

Una primera implicacion de la pobreza en cuanto a demanda de servicios
financieros es que se van a requerir transacciones financieras por montos
pequenos (sea de crédito, ahorro, remesas etc.). Una segunda Implicacion
s que muchas veces los demandantes de crédito van a carecer de garantias
materiales : esto aplica especialmente para los mas pobres del campo, que
nl slquiera tienen acceso a activos como tierra. En altima instancia, a mayor
pobreza, mayor vulnerabilidad frente al riesgo (ademas de que los factores
dé riesgo son en general mas numerosos e importantes en el medio rural).
1o cual implica una orientacion de la demanda en funcién de estrategias de

manejo del riesgo.
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lI. IMPERFECCIONES DE LOS MERCADOS FINANCIEROS RURALES

A LOS PROBLEMAS: ESCASA COBERTURA, SEGMENTACION,
_INEFICIENCIAS

Como se volverd a mencionar a lo largo de este documento. el principal
problema de los mercados financieros rurales es el sumamente escaso nivel
de cobertura de la demanda. En 1995, se consideraba que menos de la
tercera parte de los municipios del pals (incluyendo a los municipios urbanos)
contaba con una Institucién financiera, privada o pablica (World Bank 2000).
Otro dato de 1995 indica que para este ano el 95% de las sucursales de la
banca comercial estaban ubicadas en poblaciones mayores de 20,000
habitantes (Carrido y Pefialoza 1996, citado en Mufoz 2001), Con la crisis
financiera de 1995 y el retiro masivo de la banca comercial de las zonas
rurales (ver capitulo tres), se puede considerar que las cifras para el afo
2000 son todavia més alarmantes.

En el sector de las entidades de intermediacion financiera no bancaria, un
estudio reciente llegd a identificar 322 intermediarios operando en
localidades de menos de 25.000 habitantes. y atendiendo a 586 mil socios
o clientes (Pahnal 2001). La poblacién total de estas localidades es de
aproximadamente 40 millones de personas. 5i hacemos la hipotesis de un
nimero promedio de 5 integrantes por familia, esto nos habla de una tasa
de penetracién por familia de apenas el 7%,

Tan sdlo en el sector agropecuario, que se supone es el mejor atendido por
la permanencia de cierto nivel de operacién de la banca de desarrollo, la
superficie financiada por FIRA en el afio 2000 (la cual incluye a Banrural y
en su mayor parte a los bancos comerciales) representa 4.6 millones de
hectdreas, menos de la cuarta parte de la superficle agricola atil del pais®, La
superficie asegurada es mas baja todavia, al representar tan sélo el 10% de
la superficie agricola total {ver anexo 1. Tabla 22 y 23). §i a esto agregamos
la demanda por otros tipos de servicios financieros. el nivel de desatencidn
crece todavia mas.

La escasa cobertura se manifiesta por la ausencia de Instituciones financieras
en muchas zonas aisladas del pais, pero también por fendmenos de exclusion
de ciertos segmentos de la poblacién, ocasionados por las caracteristicas de

T Adernsi. este dato s trailepa en parte con e exquema de ceildn de derechon de Proaampo, of cial cutve
4 milllonws de hectdrmas an ol 2000 {ver capitulo tres)
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los productos financieros que se ofrecen (montos minimos demasiado
elevados para el ahorro, tipos de garantias, trdmites engorrosos y tardados,
discriminacién social’ etc.).

El resultado es, en primer lugar, que una parte importante de la demanda
queda desatendida, y. en segundo lugar, una alta segmentacién de estos
mercados. con un fuerte componente informal (cuadro 1).

oundro 11 participacion del poblico en los mercados rurales de crédito y ahormo
formales ¢ Informales
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foted UP {1904) * 0% " (T3S
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Fuente: World Bank 2000 - entudios en zonas rurales marginadas de México, realizados en
1995 v 1999.
U Unidad productiva

§I bien el mercado informal cumple una funcidn iImportante como sustituto
de la ausencia de oferta formal, se trata muchas veces de un sustituto
Imperfecto. Por ejemplo, las altas tasas de interés y el alto nivel de garantias*
exigidas por los prestamistas rurales reflejan abusos fruto de relaciones
monopdlicas, en lugar de los costos de operacidn y niveles de riesgo que
son los que deberian de fijar estos pardmetros (World Bank 1995). Los
mecanismos informales de ahorro (tandas, inversién en animales, etc.)
muchas veces presentan ineficiencias en términos de seguridad. y/o nivel
de liquidez. y/o rendimiento. segtn los criterios relevantes para la poblacion
rural (World Bank 2000). Finalmente, los mecanismos informales de
transferencia de remesas por lo regular resultan mucho mas baratos que las
transferencias bancarias y sobre todo comerciales, pero también conllevan
muchos riesgos por fraudes, robos o pérdidas,

§ Une encusits 8¢l Bance Mundial MWordd Bank 1995) sitima gue mit de un cuanto de la poblacién
ahirevisiads e auto-deicann pars Joliciar un privwamo, por ol proceis que ewn ikitud iImplics. Se
bl e ol plazo promedio entre ks solicitud v el desembolso del préstamo en un banco comerclal ers
o 9 i, comparado con 10 dias pars un prestamista

* e ol entuio el Banco Mindisl bkt ) s ertimo gue los aglotiste pedian garantiac que smparaban 26
wwem of walor del pedttamo, contra un factor 6 para los bancos comerciales
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B. LAS CAUSAS

1. Costos de transaccion

La principal causa de la imperfeccion de los mercados financieros rurales
son los altos costos de transaccién que implica operar en el medio rural.
con una poblacion dispersa, achacada por altos niveles de pobreza y sujeta
a riesgos importantes y covariantes, Para poder llegar a una poblacion
dispersa en muchas comunidades, brinddndoles servicios de proximidad
(por ejemplo mediante unidades de servicio méviles), la institucion financiera
que atienda este mercado va a tener que Incurrir en altos costos de transporte
(tanto en dinero como en tiempo). ademds del riesgo que implican los
traslados de fondos, Por otro lado, la intermediacion de montos pequefios
(tanto en ahorro como en crédito) representa costos de transaccdn maés
elevados que si se tratara de montos importantes, por la importancia de los
costos fijos en la operacion de la institucién.

2. Inadecuacion de la oferta de productos financieros

Independientemente de los costos de transaccién, otra causa de las
deficiencias de los mercados financieros rurales es la inadecuacion de la
oferta de productos financieros, muchas veces derivada de una falta de
comprensién de la especificidad de la poblacién rural y de sus necesidades.
En lo que respeta el crédito, se requiere de productos diversificados en sus
montos y plazos, etiquetados y no etiquetados, y que respondan a andlisis
de capacidad de pago y manejo del riesgo adaptados a las condiciones
peculiares del sector rural. Por ejemplo. el andlisis de la capacidad de pago
tiene que tomar en cuenta el cardcter ciclico de los ingresos y egresos a lo
largo del ano. Por otro lado, el cardcter agll y oportuno del crédito cobra
una importancia particular cuando se va a ocupar para actividades agro-
pecuarias estacionales, o cuando cubre una funcién de emergencia en relacion
conalgin« shock «econdmico o familiar (fallecimiento, enfermedad., o robo).
En otro orden de Ideas, la cuestion de las garantias, sl bien es indispensable
con el enfoque actual de recuperacién total del crédito, tiene que abrirse a
formas innovadoras que incluyan por ejemplo garantias grupales solidarias
para la poblacién rural muy pobre que no cuenta con garantias materiales.
La inadecuacién también se puede expresar en términos de dias y horarios
de atencion al publico, por ejemplo. cuando una instituciéon financiera
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permanece cerrada un domingo. aunque es dia de plaza y acude la poblacién
de todas las comunidades circundantes.

3. Inadecuacion de las intervenciones del Estado

La principal justificacion de las intervenciones del Estado en los mercados
financieros rurales radica en tratar de corregir sus fallas. Desgraciadamente,
muchas veces el resultado es la sustitucion de fallas de mercado por fallas
de Estado que pueden resultar todavia mas dafinas en el largo plazo.
Tendremos muchos ejemplos de ello para el caio de México a lo largo de
este documento. Una leccion generalizada a nivel internacional es que el
Estado no puede limitarse a derramar recursos crediticios subsidiados. sino
que se requiere de una vision mucho mas integral. La problemitica central.
en relacion con la construccién de un mercado financiero rural, se puede
expresar en términos de lograr coherencia entre (1) los diversos programas
de provision directa de servicios financieros en zonas rurales, y (2) entre los
distintos dispositivos de intervencion indirecta. en particular el fomento de
Iniclativas no gubernamentales,

IV. LA CONSTRUCCION DE UN MERCADO FINANCIERO RURAL
COMO MARCO DE ANALISIS

A. PARTIR DE UNA PROBLEMATICA RURAL

Una vez mis queremos enfatizar la importancia de salir del enfoque del
crédito agricols para pensar en términos de construccidn de un mercado
financiero al servicio del desarrollo rural. Por lo menos a nivel del discurso,
esta dindmica ya se estd dando. Por ejemplo, la secretaria de agricultura
(SAGARPA) cuenta con una subsecretaria del desarrollo rural y organizéd en
marzo del 2001 una conferencia titulada “El desarrollo rural integral : una
oportunidad para México™. En Jullo del 2002, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico convocd a un seminario sobre “Banca de desarrollo y
financiamiento rural™. Esta visién prevalece también dentro de los
organiimos multilaterales como el Banco InterAmericanc de Desarrollo,
donde se considera que “serd cada vez més dificll conceptualizar la

lca del sector [rural] en términos de sus componentes aislados,

cada instrumento o servicio por separado™ (Etcheverria 2002). EI
cambio semdntico nos patece muy acertado. Sin embargo, queda mucho
por escarbar conceptualmente, porque ¢ bien el tema agropecuario estd
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blen acotado, los estudios de la forma como e inserta en una
f ia ya no agricola sino rural estan todavia en ciernes.
Sob todo. a nivel de los hechos. y tomando el caso de la banca de desarrollo
me: este enfoque rural todavia queda a niveles muy incipientes. Por
m el afio 2000, FIRA dedicd solamente el 4% de los fondos

para créditos rurales no agropecuarios (911 millones de pesos,

8,000 prestatarios) (FIRA 2001). Banrural presenta un porcentaje bastante
wlevado (20% en el afo 2000) en el rengldn “otros créditos” (que no sean
e wvio o refaccionarios). Sin embargo. este renglon también incluye el
tratamiento de cartera, por lo que no se sabe qué fraccién realmente
' ponde a créditos rurales,
0 el entorno actual, la problemética de las finanzas rurales tiende a ser
absorbida también dentro del marco méas amplio de las regulaciones y
[ en torno a las finanzas populares (ver capitulo cuatro). Sin em-
: consideramos que sigue relevante tomar en cuentas sus especificidades.
En efecto, estas especificidades inciden fuertemente sobre los tiempos y la
capacidad (financiera e Institucional) de las entidades de shorro y crédito
rurales para adecuarse a los nuevos requerimientos legales y regulatorios.

B. PENSAR EN TERMINOS DE INSTITUCIONES DE
INTERMEDIACION FINANCIERA

Pensar en términos de mercados financieros implica salir de la visién unilat-
eral del crédito, y abarcar los demdas componentes de servicios financieros,
smpezando por el ahorro, e incluyendo también servicios anexos. como
formas de pago. transferencias de dinero. seguros etc. En otras palabras.
witamos hablando de una funcién de intermediacién financiera. asumida
por instituciones especinlizadas. El enfoque de instituciones (en oposicion
4l enfoque de proyectos) es central dentro de nuestra reflexion para la
construccldn de mercados financieros eficientes, porque nos habla de
permanencia (para atender una demanda permanente). y porque nos habla
e especializacion, de profesionalizacion,

C. PENSAR EN TERMINOS DE SINERGIAS ENTRE
VARIOS TIPOS DE INSTITUCIONES

L multiplicidad de la demanda de servicios financieros rurales hace prac-
Alicamente Imposible que un sélo tipo de institucidn pueda atender todos
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s segmentos, Por ejemplo, el seguro agricola es un oficio en si, que implica
una capacidad técnica muy especializada asi como una gran escala de
operacion para diluir los riesgos. La provisién de servicios financieros a los
pobres en zonas remotas plantea otros desafios e implica otro tipo de
organizacion, Brindar servicios de proximidad en este tipo de zonas conlleva
muchos problemas logisticos y de costos. Para esto se requiere de instituciones
locales de pequefia escala que se apoyen en dindmicas organizacionales
comunitarias, y que funjan como relevo dentro del sistema financiero mas
amplio. Por su parte, el crédito agropecuario tiene sus especificidades en
materia de montos y plazos (en particular para los créditos refaccionarios,
o los créditos a la comerdializacidn), lo cual requiere capacidades de acceso
4 capital y de manejo de riesgo especificas, etc.

Los mercados financieros rurales tienen por lo tanto que ser
mercados pluri-institucionales, para que cada segmento sea
atendido por la forma institucional més adaptada. En la medida
en que estas diversas formas institucionales logren generar
conexiones y sinergias entre ellas mismas podremos empezar a
hablar de mercados méas integrados y funcionales.

Partiendo del entendimiento de la complejidad de la demanda rural, lo
que se requiere es reconocer la necesaria diversidad de la oferta y promover
I coexistencia de varios tipos de instituciones. El objetivo seria entonces
contar con un entorno que permita llenar el espacio representado en la
grifica 1, la cual ubica a las instituciones de Intermediacion financiera en un
#spacio estructurado por dos ejes :
= un primer eje corresponde al nivel de autonomia frente al Estado,
desde organismo publico hasta organismo privado. pasando por
organismos semi-publicos. paraestatales u organismos privados pero
que dependen en gran medida de los fondos y por ende de los
lineamientos del Estado para operar;
* un segundo eje corresponde a la l6gica fundamental de las instituciones,
y vincula el extremo de las normas de desarrollo (misién social) con
¢l extremo de las normas bancarias (rentabilidad financiera),
En México, como en muchos otros palses, el Estado fue durante décadas
practicamente el Unico proveedor de servicios financieros (més
especificamente de crédito) en el medio rural, y por ende el dnico actor en
la cancha. Los limites de este esquema quedaron patentes con los programas

4

UCS 2002
—

e ajustes estructurales y el retiro masivo del Estado, lo cual generd enormes
vacios en la provisién de servicios financieros. La gréfica 1 permite visualizar
una perspectiva mas amplia, al dejar de ver al Estado como el dnico
proveedor de financiamiento rural y ubicarlo mas bien dentro de una
problematica de construccién de unos mercados financieros rurales en la
Hue sdlo participe como uno de varios actores, La Idea en efecto es que
wdda eje y cada extremo tienen su relevancia e importancla dentro de un
wonjunto mas amplio. De particular relevancia resultan ser las iniciativas de
s sociedad civil. como las Uniones de crédito o mas recientemente las
Instituciones de microfinanzas rurales. Frente a las tendencias centralizadoras
verticales de la banca de desarrollo, estas formas institucionales gozan de
i ventajas comparativas que les brinda su trabajo local de base (flexibilidad.
informacién, etc.).
de este marco conceptual caben también las sinergias que se pueden
dar entre varios tipos de instituciones de intermediacidn financiera. Un
sjemplo de sinergias deseables se podria dar entre las Instituciones de
microfinanzas rurales, que operan en el cuadrante centro-inferior (con
normas dominantes de desarrollo y con bastante autonomia para con el
Eitado), y los bancos de desarrollo, que operan en los cuadrantes derecho-
Juperior, para respaldar sus actividades financieras, y tener acceso a productos
financieros o asistencia técnica que les permitan brindar mas servicios. reducir
s costos de transaccion y mejorar su eficiencia (enfoque de subsidiaridad).
ﬁo 1ipo de sinergias se podria dar con los bancos y/o las aseguradoras
B (cuadrante derecho Inferior), los cuales podrian incursionar en
Nueve segmentos de mercado, aprovechando la infraestructura y el
¥ 5 conocimiento local de las IMFs rurales, asi como beneficiarse de
Wﬂ corporativa més soclal.
) que se den estas sinergias, es preciso contar con un entorno estable y
todo con reglas del juego claras y compatibles con la coexistencia de

'.‘ o1 diversos actores, Regresaremos sobre este tema en el capitulo cuatro.

15



AMUCS 2002

Cudlica 1. ejes de posldonamiento de las Instituciones de Intermediadén financiern
CEPENCENCIA OFL ERTADG

ALTONORSA DEL EXTADO

Fownte: Adaptado a partlt de IRAM

D. DESARROLLAR NUEVAS TECNOLOGIAS DE INTERMEDIACION
EINANCIERA

El alto nivel de los costos de transaccién permite explicar el dilema
permanente que permea el tema de los mercados financleros rurales : este
dilema w expresa entre metas sociales (lograr alcance) y metas financieras
(lograr sostenibilidad). i se atiene solo al primer aspecto, el resultado es la
falta de viabilidad., tal y como lo demostrd la experiencia del Estado en los
ahos BO - con todos los efectos colaterales de distorsion, manipulacién
politica, corrupcién y demés (ver capitulo dos). Si se atiene solamente al
segundo aspecto, el resultado es la ausencia de oferta, como sucede con los
bancos comerciales que no muestran casi ningtn interés en incursionar en
lot mercados rurales, Ahora bien, el grado de sostenibilidad financiera es
una funcién de las tecnologias de Intermediacion financlera que se usan, En
Herminos generales, los problemas actuales de los mercados financieros rurales
{y en particular los altos costos de transaccion) derivan en gran medida de
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la inadecuacién de las tecnologias de intermediacién financiera (TIF)
tradlicionales, Las TIFs abarcan al disefo de los productos financieros por un
lado, pero también a los métodos de provisién de estos servicios. Es innegable
que con las tecnologlas de intermediacion financiera tradicionales (las de
los bancos comerciales como las de la banca de desarrollo hasta clerto
punto), la mayoria de las operaciones de intermediacién financiera no
pueden ser rentables.

Por lo tanto, esto nos lleva al reto de repensar las TIFs mismas, para
adaptarlas a las estructuras de costos y operaciones correspondiendo a las
zonas rurales. Lo que se requiere es un esfuerzo para desarrollar TIFs
innovadoras que permitan atender la demanda rural (aumentar la cobertura,
la accesibilidad), y que permitan al mismo tiempo lograr la sostenibilidad
de la institucién en condiciones adversas (bajar los costos de la intermediacién
financiera), Al respecto, podemos Inspirarmos en los Gltimos desarrollos de
la corriente microfinanciera, pero también en las antiguas experiencias
cooperativistas. La via cooperativista se encuentra muy poco explorada y
desarrollada en el México rural hasta ahora, en buena parte a causa del
legado histérico del intervencionismo estatal. Sin embargo, nos parece
particularmente relevante porque busca involucrar a los proplos beneficlarios
para convertirlos en actores de su propio desarrollo. En la medida en que
se logra esto. también se resuelve el dilema entre metas soclales y financieras,
al integrar la vertiente de la participacion social como dimension de la
viabilidad institucional.

E. REDEFINIR EL PAPEL DEL ESTADO

Dentro de la nueva perspectiva de construccion de mercados financieros
rurales, el Estado ya no es el dnico. y a lo mejor ni siquiera el principal
actor. No tiene que hacerlo todo. pero si tiene que proveer condiclones
favorables, y actuar como facilitador. Por supuesto. su capacidad de incidir
(para bien y/o para mal) sobre las orientaciones y los resultados de los
procesos de construccion sigue siendo enorme. Por lo tanto, la redefinicion
de sus modalidades de intervencion tiene que ser muy cuidadosa. y tomar
en cuenta las lecciones arrojadas por los errores y aciertos del pasado. A lo
largo de este documento, vamos a realizar un trabajo de evaluacién de las
acclones del Estado, a la luz de una serie de criterios derivados de nuestro
marco de andlisis :

- enfoque rural

- enfoque de intermediacién financiera

17



AMUCS 2002

* enfoque en términos de amplitud y profundidad del alcance de |os servicios
financieros (ndmerc de personas atendidas y capacidad para llegar s los
més desfavorecidos : pobres, mujeres, indigenas etc.)

 enfoque de construccidn Institucional vs, derrama de recursos crediticios
* enfoque de diversidad de Instituciones y mecanismos de provisién de
serviclos financleros (respetar autonomia operativa, no distorsionar, no
competir deslealmente)

« enfoque participativo y de subsidiaridsed

* enfoque de desarrollo de bienes pablicos : marco legal y regulatorio.
Informacion, generacion y difusion de tecnologias. capacitacion, etc.

AMUCS 2002

Al igual que en muchos palses en desarrollo, el modelo de financlamiento
rural en México hasta los afios 1990 presentaba las sigulentes caracteristicas :
“una Intervencién determinante del Estado, que fijaba las reglas del juego,
y operaba directamente a través de bancos de desarrollo y organismos
piblicos de apoyo :

< un enfoque casl exclusivo hacia el crédito, combinado con el seguro
(ausencia de ahorro) ;

- un sistema de crédito etiquetado hacia las actividades agropecuarias y.
dentro de éstas, hacla clertos rubros considerados como prioritarios dentro
de la planeacién del desarrollo nacional (cambio tecnolégico, cultivos
eitratégicos, etc.).

Al igual que en la mayoria de los paises en desarrollo, los limites de este
modelo se han hecho patentes a partir de la segunda mitad de los ahos
1980, y el contexto de ajuste estructural ha obligado el goblerno mexicano
a proceder a una serie de reformas, aunque hasta ahora no se puede hablar
de una verdadera sustitucion de un modelo por otro, sino mds bien de una
década de experimentos y ensayos para tratar de encontrar un nuevo rumbo.
En esta primera parte, hacemos una resefa de los principales problemas del
modelo de crédito agricola como asunto de Estado, En primer lugar, se
trataba de un sistema insostenible e ineficiente. En segundo lugar, no dio
los resultados esperados en términos de desarrollo agricola o rural, Un
tercer defecto tiene que relacionarse con nuestra problemitica de
construccién de un mercado financlero rural, que Involucre una variedad
de actores (no solamente el Estado), alrededor de una variedad de productos
financieros (no solamente el crédito. y menos el crédito agricola), Desde
esta perspectiva, un efecto negativo del sistema de crédito agricola como
asunto de Estado fue impedir, en forma duradera, que se dleran las
condiciones para el desarrollo de tal mercado.

' La bance de desarrollo induye tamblén o varlos organiimos poblicor mas, gue lntervienen en ol
financiumiento rursl sungue 8 macho menor oicala - Nacional Financlers INAFIN), un banco de regundo
piso epeciulizado en ls peguefa y medians empena. Bancomest, cuys mbidn s of fomento de ln
wportaciones, y FINA, dedicado al witor arucanmmo,
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. UN SISTEMA INEFICIENTE E INSOSTENIBLE

En este trabajo nos limitaremos a presentar los grandes rasgos del andamiaje
financiero rural en los anos 1980 (para una descripcidn mas detallada de su
historia y funcionamiento, el lector puede consultar las siguientes
referencias : FAO 1994, OCDE 1997. Myhre 1997, Santoyo et al. 1998,
Mufioz 2001) :
* un banco agricola plblico (BANRURAL). con una agencia central. 12 centros
regionales y un gran nimero de sucursales rurales (650 en 1988), fondeado
con recursos fiscales asi como con lineas de crédito provistas por un fondo
especial (FICART), Durante los afos 80, Banrural tenia como misidn proveer
crédito agricola a los productores de bajos ingresos y en particular los del
sector ejidal que carecian de garantia para un crédito bancario clésico, slendo
la tierra ejidal inembargable.
- un conjunto de fideicomisos publicos (Fideicomisos Instituldos en Relacion
con la Agricultura, FIRA), bajo el control del Banco de México, que operaban
en el segundo piso con una sene de instrumentos financieros e incentivos
para promover la participacion de los bancos comerciales (nacionalizados
en 1982) en la providén de crédito agricola. La clientela objetivo de FIRA
comprendia productores de bajos Ingresos pero con garantias, asi como
s medianos y grandes pertenecientes en gran medida al sector
de la propledad privada.
“ una empresa publica de seguros agricolas (ANAGSA). que aseguraba los
créditos canalizados por BANRURAL y FIRA®,
En este parte, presentamos las principales limitaciones del sistema tal y
como estuvo operando en los afos BO, relaciondndolas con el tipo de Iogicas
institucionales que prevalecian en aguells época.

A INSOSTENIBILIDAD FINANCIERA E INEFICIENCIA OPERATIVA

Lo Insostenibilidad financiera del sistema antes de 1989 resultaba de la
combinacion de tres factores

ubsidios a las tasas de interds

« altos costos de operacion

“ baja tasa de recuperacion de los créditos

h—-ﬁ'—.—-___h____—
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1. Tasas de Interés subsidiadas

Las tasas de interés no se fijaban en relacién con el costo o &l riesgo de
prestar, sino con el objetivo de configurar una serie de incentivos en funcion
de prioridades politicas nacionales (cambio tecnolégico, fomento de la
produccion de granos basicos para la autosuficiencia alimentaria nacional,
apoyo a los pequefios productores y a los efidatarios. etc.). De esta forma,
te manejaban tasas diferenciadas por tipo de crédito (de avio o
refaccionario), por tipo de productor (de bajos Ingresos u otro), y por tipo
de cultivo, Por otro lado, las tasas siempre tuvieron un componente de
subsidio comparadas con las tasas del mercado financiero nacional,
especialmente en los afos de alta inflackon, hasta el grado de que entre
1982 y 1988 resultaron negativas en términos reales ; en 1988, |a tasa de
interés promedio real para el sector agropecuario alcanzd un nivel record
de menos 58.4% (FAO 1994), Un estudio del Banco Mundial pone de
relieve la importancia de los subsidios a las tasas de interés en el esquema
general : se estima que el 81% del costo para el gobierno del sistema
financiero rural entre 1983 y 1992 deriva de este concepto (World Bank
2000),

2. Altos costos de operacién

Los altos costos operativos derivaban de la complejidad de los productos
crediticios (cuyos montos y tasas variaban segin el tipo de plazo, el tipo de
productor, y €l tipo de cultivos), pero también de una plantilla de personal
pletérica y poco productiva, sobre todo en Banrural. En 1988, Banrural
contaba con un ejército de 27,000 empleados, o cual arroja los sigulentes
indices de productividad por empleado : 63 acreditados, 268 hectireas
habilitadas, 340.000 pesos de 1993 de cartera (Mufioz 2001, FAD 1994)",
El Banco Mundial estima que el costo operativo de Banrural antes de 1989
se elevaba a 40 centavos por dolar prestado, cifra que se tiene que cotejar
con los 810 centavos por délar prestado en los que incurrian los bancos
comerciales para el mismo tipo de préstamos (World Bank 1994),

La cuestion de los costos de operacion estd estrechamente vinculada con la
eficiencia (o Ineficiencia en este caso) operativa. La ineficiencia operativa
tenia que ver con un manejo poco racionalizado del personal y de los

T wnr capRUIO tren, parte 1] pars s evolucion de estor incicadone ar e ddceds de ion 90
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recursos (centralizacion y burocratizacion excesivas), a lo que se puede
agregar una visidn centralista que vinculaba al crédito con objetivos y

nacionales en términos de produccién agropecuaria y de camblos
tecnoldgicos. Para garantizar que el crédito, la mayoria de las veces
condicionado a un paquete tecnoldgico especifico, fuera ocupado para los
objetivos que se hablan fijado desde las oficinas regionales o centrales, se
recurria a8 menudo al crédito en especie (semillas, fertilizantes, etc,). Esto
implicaba una Infraestructura de acopio y una capacidad logistica
considerables, lo que contribuia a disparar los costos operativos, ademas
de que en los hechos resultaban muy poco efectivas. Abundan los ejemplos
de agricultores teniendo que posponer la siembra por falta de disponibilidad
de las semillas o del fertilizante parte de su paquete crediticio, mientras
estos factores de produccion indispensables se estaban echando a perder en
bodegas ubicadas en otras regiones del pais,

3. Baja tasa de recuperacion de los créditos

Por si mismos, los indices de cartera vencida agropecuaria de la banca de
desarrollo para el periodo 1983-1988 no parecen exageradamente altos :
9.9% en promedio para Banrural (Mufioz 2001). Sin embargo. la
comparacion con el crédito agropecuario manejado por la banca comercial
arroja fuertes diferencias : en 1988 por ejemplo. el indice de cartera vencida
agropecuaria para la banca de desarrollo fue de 7,5%., mientras para la
banca comercial fue solamente de 2,1% (Poder Ejecutivo Federal 1994),
Sobre todo, es de destacar el altisimo (y por supuesto mas que sospechoso)
nivel de siniestralidad de las superficies aseguradas por Anagsa. Entre 1983
y 1988, el 88% de la superficie acreditada por Banrural contaba con el
seguro de Anagsa., y los niveles de siniestralidad rebasaron en promedio los
60% (Mufioz 2001), En 1988, las solicitudes de indemnizacién alcanzaron
ol 75% de la superficle asegurada (World Bank 1994), y el 65% de las
recuperaciones de Banrural se hicieron mediante indemnizaciones de Anagsa
(Banrural 2000).

Las bajas tasas de recuperacidon directa de los créditos tienen varias
explicaciones. Desde una perspectiva « técnica «, se puede mencionar que,
ol lgual que las tasas de Interés, las atribuciones de crédito se manejaban
por cuotas establecidas en base a consideraciones burocriticas de prioridades
nacionales, y no en base a estudios de capacidad de pago y de niveles de
rlesgo de los beneficiarios. En particular, el compromiso de Banrural con los
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productores de temporal — 77% de la superficie habilitada entre 1983 y
1987 - los cuales se dedican principalmente al cultivo de granos bésicos
poco rentables, se traducia en altos niveles de riesgo (Mufioz 2001). Pero
también es importante recalcar la dimensién politica del manejo de los
créditos, con programas periédicos de condonacion de la deuda al
aproximarse las elecciones (Cruz y al. 1996, Santoyo y al. 1998), y con el
uso generalizado de la aseguradora publica como medio de pago de créditos
supuestamente afectados por algun siniestro (ver parte B).

4, Conclusién : un sistema muy costoso en recursos fiscales

A final de cuentas, la sobrevivencia del sistema dependia estrechamente de
las transferencias fiscales, para compensar las tasas reales negativas y el bajo
nivel de recuperaciones (combinado con el alto nivel de « siniestralidad «),
y para sufragar 105 altos costos operativos. En un estudio del Banco Mundial,
se estima que el costo para el gobiemo mexicano del sistema financiero
rural para el periodo 1983-1988 se elevé a unos 15.2 mil millones de délares
de 1992. Las transferencias representaron 83 centavos por cada délar
prestado al sector en 1983, 67 centavos por dolar prestado en 1988 (ver
anexo 1, Tabla 3). En relacion al producto interno bruto agropecuario. el
monto anual de las transferencias representd un porcentaje oscilando
alrededor de los 13-14% durante este periodo (World Bank 1994),

B. LOGICAS INSTITUCIONALES: RENTABILIDAD FINANCIERA
VERSUS RENTABILIDAD POLITICA

Si se analiza el edificio financiero rural que estuvo operando en México en
los afos 80 desde una perspectiva institucional. lo menos que se puede
decir es que se trataba de un disefio institucional que generaba un sistema
perverso de incentivos en cuanto a sostenibilidad financiera se refiere. Dicho
de otra manera, el énfasis no era que se pagaran los créditos y que el
sistema fuera autosuficiente, ni mucho menos rentable. Las instituciones
financieras tenian la seguridad del acceso a los recursos fiscales del Estado
para disponer de lineas de crédito renovadas a pesar de las bajas
recuperaciones, y para financiar sus altos costos operativos, resultado de
una estructura muy centralizada y poco eficiente. Como compafiia de seguro,
Anagsa estaba plagada hasta la caricatura por los dos escollos tipicos de la
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actividad aseguradora - la seleccion adversa y el riesgo moral’ - agravados
por altos niveles de corrupcién interna.

Por su lado, los sujetos de crédito no tenlan verdaderos Incentivos para
pagar sus créditos : el personal de Anagsa se prestaba con bastante facdlidad
4 falsas declaraciones de siniestro, y las carteras vencidas venian siendo
condonadas con regularidad, sin que esto inhabilitara s los malos pagadores
para seguir consigulendo nuevos préstamos. La casi-ausencia de captacion
del ahorro rural, resultado de una visién del financlamiento rural enfocada
exclusivamente hacia la derrama crediticia, contribuia también al sentimiento
general de irresponsabilidad, Por un lado. eximia a las instituciones de la
obligacién de responder por los depdsitos de sus clientes. Por otro lado,
impedia que los sujetos de crédito consideraran la viabilidad del sistema a
largo plazo como algo mds importante que la posibilidad de aprovechar a
corto plazo sus debilidades.

Ahora bien, este sisterna no se hubiera sostenido por tanto tiempo de no
haber seguido una logica propia distinta de la rentabilidad financiera, Esta
légica - de indole politico y social - tiene que ver con el pacto corporativista
que el Estado mexicano venia sosteniendo con el campesinado desde la
Revolucion. Resulta asl mds pertinente concebir al sistema de financiamiento
agricols como una forma mas de canalizar subsidios al sector (Myrhe 1997),
# cambio de estabilidad social y fidelidad politica. Desde este punto de
vista, se puede considerar que el sistema cumplio en gran medida con sus
objetivos, pero a costa de una cantidad considerable de recursos fiscales
que acabaron agotandose con el nuevo contexto de ajuste estructural, y
con resultados en términos de desarrollo rural bastante cuestionables, como
lo vamos a ver en la parte siguiente,

'“MMumquMtummmnmmmmmqmwmm.n

»l correspandiente. ko cusl sumentn la probiabiidad de dnkestto pars bs aveguradon Bl thgo
caubitw don tipot de por parte del megurado: en primer lugae, of hetho de conte
AN G Poede ocasiones poe parte del asegurado un et descldo e comttBiuye & sunentas la

& dintmtn - en segundo hugas, of seguredo puede tener la teniacdn de reslizar un falio
fepoe de dinieitro & Nn de cobirer indobldemente la Indemnitacion. Cuswln prevalece un objetive de
omiNta, Ly pobithen e combuber avegrraciors [sebccitn de 1o dhantes. defimicion o s montor de las
m&m e indemnizacion) s tere aue entablecer de maners & redict 4l masimo estos
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Il CUANTIOSAS TRANSFERENCIAS, POCO DESARROLLO

A. UNAS TRANSFERENCIAS IMPORTANTES

A pesar (0 a raiz misma) de su insostenibilidad. el sistema presentaba venta-
jas obvias en términos de transferencias al sector agropecuario y niveles de
penetracién :

© una derrama crediticia hacla el sector agropecuario importante en
volumen, sobre todo al principio de la década de los BO". En 1980, el
crédito agropecuario llegd a representar el 48% del PIB agropecuario
(la cifra para el total del crédito sobre el PIB total fue este afo de
26%). Entre 1970 y 1988, esta relacion para el sector agropecuario
se mantuvo por arriba del conjunto de la economia todos los anos.
excepto en 1986 y 1987 (ver anexo 1. Tabla 2).
buenos niveles de penetracion, tanto en nimero de productores
atendidos como en profundidad de alcance hacia los productores de
menores Iingresos. En 1985, Banrural atendia a 1,6 millones de
ejidatarios sin garantias materiales y por la mayor parte minifundistas
(Mufioz 2001), Otro indicador de alcance lo conforma el hecho de
que en la década de los BO, entre ¢l 75 y el 80% de la superficie
habilitada por Banrural era de temporal (FAO 1994), Dicho de otra
manera, Banrural no exclula a los productores con potencial
productivo reducido para atender preferentemente a los productores
con riego. Por su parte, FIRA atendia en 1985 a 994,000 productores,
esencialmente privados, de los cuales ¢l 68% era considerado de
bajos ingresos - Ingreso anual Inferior a 1,000 salarios minimos -
aunque también es de subrayar que el 32% restante - los llamados
« otros productores « - concentraba el 53% de los montas prestados
(FAO 1994},

- los subsidios a las tasas de interés y el alto nivel de tolerandia frente a
comportamientos oportunistas (no pago o falsas declaraciones de
siniestro) representaron otra fuente de recursos para los sujetos de
crédito. Calculos del Banco Mundial (\World Bank 1994) estiman que
las ganancias por concepto de subsidio a las tasas para los sujetos de

' B0 comesponde ol periodo de inplementackin del proyectn SAM - ditems alimentaro meskano
antws de b6 crivis de ba deocls externa e 1002,
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crédito entre 1983 y 1988 se sumaron a 12.3 mil millones de délares
de 1992 (ver también anexo 1, Tabla 4),
En suma. estamos hablando de una cantidad considerable de transferencia
de recursos hacia el sector agropecuario, a la cual se tienen que sumar todas
las demis herramientas de acompafiamiento y subsidio que conformaban
el paquete de intervencion del Estado (infraestructura de scopio y
comercializacién, subsidios y garantias a los precios de los insumos y de la
produccion, apoyo téenico, etc,).
Sin embargo y desafortunadamente. los efectos de estas transferencias no

han sido muy claros en términos de desarrollo agropecuatio, y menos aun
en términos de desarrollo rural,

Y su participacién al total del PIB muestra un desfase a lo largo de las
décadas de los 70 y 80 (ver anexo 1. Tabla 2). Este desfase llegd a un
méximo a finales de los afos 70 y principios de los 80, Por ejemplo, en
1980, el sector agropecuario recibié el 15,2% de la cartera crediticia privada
total y solamente contribuyo al 8.2% del PIB nacional. En 1988, el desfase
era mucho menor. pero permanecia con el 10,3% de la cartera privada y el
8.19% del PIB. En otras palabras. las transferencias de crédito al sector
agropecuario nunca fueron compensadas por su nivel de participacion en
la economia nacional y en su crecimiento.

Por otro lado, el campo mexicano atraviesa desde principios de los 1980
POr una situacion de crisis, la cual tiene muchas explicaciones y manifes-
taciones. mas alld del 1610 tema del crédito. Sin embargo, se pueden subrayar
los indices preocupantes de descapitalizacion en el campo a partir de este
periodo (reduccién o obsolescencia del parque de maquinaria agricola,

deterioro de la infraestructura de riego, etc.), proceso que la derrama
crediticia por lo visto no alcanzé a revertir. Lo mismo se puede decir con la

pérdida de la autosuficiencia alimentaria en granos bisicos, patente a partir

de finales de los 60 (Calva 1988).

Por otra parte, para finales de los afios 1980, el nivel general de desarrolio

local en el sector rural dejaba mucho que desear, como lo sefalan los

sigulentes indicadores. La infraestructura bésica (caminos, luz. agua potable,

teléfono) seguia caracterizada por altos niveles de rezago en comparacién

con zonas urbanas. Por ejemplo, a principios de los 90, 7.4 millones de

_——_-—-—h—-___

AMLICS 2002

mexicanos vivian en 83500 localidades rurales aisladas. ubicadas a mas de
3 kilémetros de una carretera pavimentada. Esta carencia en unu;n.uds:
acompafiaba de ofras carencias en servicios basicos, 10 cual se \.«e‘r"edl elade
en el hecho de que el BB% de estas localidades presentaba un Sc:g\.': :
marginacién alto o muy alto (CONAPO 2001, Wﬂll&n 5
estimaciones de la CEPAL, en 1989, un alto porcentaje de s poblac .
mexicana - el 49% - vivia en condiciones de pobreza, porcentaje que ven .
siendo el mismo que en 1970 : o sea que no solamente ¢l indice de pobr‘:z'
en el campo no habia bajado en 19 anos sino que ademas commw
un mayor nuamero absotutc;:: lpobc'esmml).-u el campo, por el
demog de Jan Sadoulet -
En la m(de Iosv%‘; los BO también se dispard el lenémen;:'de;:
migracién, provocado por los altos niveles de marginacion y la n"::m
oportunidades econémicas en el campo. En 1970, se estimaba a 0.8 n;s .d:
el nimero de mexicanos nacidos en México y residentes en los ": -
Unidos. Las cifras para 1980 y 1990 se elevan a 22 y 45 m ‘: o
respectivamente (INEGI 2001). A esta migracion internacional _I qadén
origina en su mayoria en las zonas rurales - se tlene que agregar la m gl; =
nacional desde zonas rurales hacia zonas urbanas (CONAPO !998'). i de
en la mayoria de los casos, no se traduce en ninguna mejora del t:ve
vida por la falta de preparacién escolar y profesional de los mlgra'n es, x
lo que simplemente se opera 2:; su:tih;coi%t‘\)de una pobreza rural por

de Janv oulet .
ﬁ::: :'::::70: nlveles::eyinequldad en la distribucion de la riquzadh:::
seguido siendo muy altos en el campo mexicano, a pesar de la redls; u
efectiva del factor tierra por medio de la reforma agraria (de anvr:“y‘
Sadoulet 2001), Parece ser entonces que las politicas de crédito n(:t -
contribuldo suficlentemente a una distribucién més equitativa de los al =
econdmicos. Ahora bien, estudios recientes a nivel Intemadog:d %
establecido una relacién negativa entre el nivel inicial de desigual . \;’a
capacidad de crecimiento econdmico (Binswanger y Delninger 19‘: ).edlo
lo anterior se puede hablar de una « trampa de la pobreza - en ¢ :zades
rural (que también tiene que ver con las logicas econémlca‘s de la:j una“ e
de produccién rurales. ver capitulo uno). para la cual el sistema e'
subsidiado del Estado no ha podido aportar soluciones de largo p a:odc N
En suma, todos estos elementos apuntan hacia la limitada efectivida =
derrama crediticia agropecuaria, tal y como se dio en México en los "ad o
80, para fomentar procesos de desarrollo rural, e incluso de desa
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agropecuario sostenido. Este resultado nos lleva a plantear que la
problemaética del financlamiento rural no es solamente una cuestidn de
montos, sino, y sobre todo, una cuestién de uso.

C. LA PROBLEMATICA DEL USO DE LOS RECURSOS
EINANCIERQS EN EL MEDIO RURAL

Siendo que todo el sistema estaba orientado hacia la provision de crédito
agropecuario, podemos empezar cuestionando las orientaciones de |a
derrama crediticia dentro de este primer rubro. En efecto, la metodologia
usada para otorgar crédito conllevaba muchas fuentes de ineficiencia para
el sector agropecuario.
En primer lugar. es de destacar el desequilibrio entre el crédito de corto
plazo y el crédito de largo plazo, siendo el segundo el més adecuado para
garantizar un proceso sostenido de capitalizacion en el campo. §i se considera
o FIRA y Banrural juntos, en 1980, el porcentaje de crédito refaccionario
alcanzaba el 35% de los montos; en 1986 habia bajado al 20% (ver anexo
I, Tabla 6)". Esta situacion es cuanto mas lamentable que una de las ventajas
comparativas del Estado como proveedor de lineas de crédito es
precisamente su capacidad para conseguir capital de largo plazo. Este
desequilibrio no permitid mantener niveles suficientes de inversion o de
mantenimiento de la infraestructura existente en el campo.
En segundo lugar, el cardcter etiquetado y fuertemente controlado del
crédito, manejado en base a lineamientos establecidos desde los niveles
centrales con pocos mérgenes de flexibilidad, terminé generando lastres
productivos que se revelaron desastrosos al momento de colapsarse el
sistema. Por un lado, impedia que los productores gozaran de autonomia e
Iniciativas en cuanto a decisiones productivas, organizativas, técnicas, de
Inversiones, de diversificacion productiva, de comercializacion, etc.. cuando
ellos eran los que més conocimiento tenian de la situacién local, de sus
limitantes y sus oportunidades. Se frustraron por lo tanto muchas
pnes y adaptaciones locales. Por otro lado, el crédito etiquetado y
subsidiado ~ junto con todos los demas subsidios al sector agropecuario -
fulseaba las sefales econdmicas y no permitia que los productores seleccio-
naran las actividades realmente productivas dentro de la 16gica de mercado.

'hmmwmmumm-mFMomwclamuamduuom
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Por fin, el énfasls en la organizacion colectiva, la mayoria de las veces
impuesta desde arriba sin una verdadera iniciativa nl compromiso desde la
base. generé muchos problemas de accion colectiva y una
desreponsabilizacion masiva que acelerd los procesos de dcterioro_ del parque
de la maquinaria agricola y de las infraestructuras (riego. por ejemplo).
Mads alld del crédito agropecuario, una crifica cada vez mas generalizada
hacia los antiguos sistemas de financiamiento gubernamentales concierne
precisamente este enfoque agropecuario que clerra casi toda oportunidad
de acceso al crédito :
- a los actores del medio rural que no tienen derechos de propiedad

sobre la tierra. Independientemente de su forma de tenencia (ejidal

o propiedad privada);

a los actores del medio rural que se dedican a otras actividades

productivas aparte de la agricultura.
En efecto. si bien hemos notado el relativamente buen nivel de profundidad
de alcance del sistema de crédito gubernamental dentro del grupo de los
productores agricolas con acceso a la tierra (parte A), es de reconocer que
s acompafiaba de un alto nivel de exclusién para los demis actores
econdmicos en el medio rural ; campesinos sin tierra, jovenes, mujeres, etc.
Esto plantea primero un problema de equidad de trato y de falta de
oportunidad para un amplio sector de la poblacién rural, sobre todo si se
considera que el proceso de redistribucion de la tierra se agotd para fines
précticos a partir de la segunda mitad de los afos 1970 (MacKinlay 1991), y
que por lo tanto el grupo de los que no tienen acceso directo a la tierra
tiene que ir cobrando cada vez més importancia numérica. Segundo, pone
de manifiesto una falta de visién por parte de los responsables politicos y
econdmicos : ya desde los afos 80 se podia vislumbrar que la crisis de
productividad y rentabilidad de la agricultura mexicana en general
presentaba rasgos estructurales que iban a requerir enfatizar cada vez mas
en actividades econdmicas alternativas en el medio rural. Aun asi. el crédi}o
se 3iguié canalizando en forma casl exclusiva hacia actividades agropecuarias
cuya rentabilidad muchas veces se sostenia solamente de manera artificial,
Esto no 1810 no volvié rentables a estas actividades, sino que. al retrasar el
ineluctable proceso de adaptacién productiva, posiblemente lo volvié mas
complicado todavia en ¢l momento en que el ajuste estructural dejé a la
mayoria de los productores agropecuarios en un gran desamparo productivo
y econdmico.
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En forma general. el problema central deriva, por parte del Estado, de un
manejo de los recursos financieros fuera de los criterios del mercade, que
puece obedecer a logicas econémicas demasiado centralizadas y por lo
tanto fuentes de ineficiencia. pero también a l6gicas corporatistas excluyentes
para los actores econdmicos que no pertenezcan a las grandes organizadones
gremiales del sector agrario y/o agropecuario, o de plano a l6gicas de con-
trol politico completamente afejas a la racionalidad econdmica. De hecho,
esta relativa desvinculacion entre crédito agropecuario y produccién permite
explicar porqué la reduccién relativa de la derrama creditida & lo largo de
Ia década de los BO no e repercutié de manera proporcional en las tasas de
crecimiento del PIB agropecuario (FAQ 1994),

Il EL SISTEMA DE ESTADO Y LAS TRABAS AL DESARROLLO DE
LOS MERCADOS FINANCIEROS RURALES

Desde el punto de vista del desarrollo de mercados financieros eficientes en
¢l medio rural, las consecuencias de la omnipresencia del Estado y del manejo
corporatista y politico del crédito agropecuario que prevalecid hasta fina-
les de los 80 no sdlo fueron muy negativas en su momento sino que resultan
dificiles de revertir en el mediano plazo.
Como lo hemos visto en el capitulo uno, existen de por si muchas limitantes
Intrinsecas al desarrollo de un mercado financiero eficiente en el medio
rural. De hecho, las intervenciones del Estado en la materia pretendian
samente atender estas fallas de mercado, Paraddjicamente. en los
el sistema de crédito agricola manejado por el Estado vino a poner
maés trabas todavia al desarrollo de los mercados financieros rurales.

A, MONOPOLIO Y DISTORSION DE COMPETENCIA

Para empezar, la omnipresencia del sistema de Estado. por lo menos en lo
que a crédito agricola se refiere. representaba un monopolio de hecho que
no dejaba casl ningin espacio para otros tipos de intermediarios. Ademds,
las practicas en las que incurrian las Instituciones pablicas representaban
enormes distorsiones de competencia, si es que podamos hablar de
competencia en este caso. Nadle podia competir con un sistema que proveia
aho tras afio crédito abundante con tasas de interés altamente subsidiadas
y hasta negativas en términos reales, y que toleraba altos niveles de no
pago (cartera vencida o - indemnizaciones « de Anagsa), En teoria, se tiene
Que reconocer que el sistema FIRA buscaba promover la participacion de la
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banca comercial, junto con el Estado, en el financiamiento de la agricultura.
§in embargo. la estructura misma del sistema de incentivos s6lo amarraba
(y sigue amarrando, ver capitulo tres) la banca comercial a la légica del
Estado, volviéndola un simple ducto - y recipiente - de recursos federales.
para nada un verdadero actor en el sistema financiero rural. Por otro lado,
nunca se reconocié (y mucho menos se traté de fomentar) el potencial de
otras figuras juridicas y organizativas. como las Uniones de crédito o las
cooperativas. a pesar del éxito de esta Gltima férmula en el 4mbito urbano
del pais. Las pocas Uniones de crédito campesinas, creadas a partir de fina-
les de los afios 70 dentro de una linea de resistencia campesina al peso
politico y corporativo del sistema de apoyo del Estado, operaban de manera
casi confidencial y sin ninguna ayuda oficial (Cruz y al. 1996). En definitiva.
directa o Indirectamente, se desincentivé cualquier iniciativa alternativa.
asl como cualquier inversion en la basqueda de innovaciones en tecnologia
de intermediacion financiera rural, y el sistema de Estado quedd en situacion
de casi-monopolio en el sector rural.

Ademas, desde la perspectiva del funcionamiento de un mercado financiero
rural, asi sea monopdlico, este sistema dejaba mucho que desear. En primer
lugar, el manejo centralizado y fuertemente controlado de! crédito impedia
que éste respondiera a una verdadera demanda autdnoma expresada por
los prestatarios. Es mds, el énfasis exclusivo hacia la produccion agropecuaria
dejaba desatendidos a amplios segmentos de |a poblacién rural (campesinos
sin tlerra, actores econdmicos dedicados a otras actividades que la agricultura,
mujeres, jévenes, etc.) que también representan una demanda potencial,
En segundo lugar, es de recalcar que al plantear la problemética en términos
de uso de los recursos financieros, se hace caso omiso del propio origen de
estos recursos. Desde una perspectiva de Intermediacion financiera, que es
la que nos interesa, la cuestidn de las fuentes de financlamiento cobra en
cambio una gran importancia. Ahora bien, en el esquema de crédito de
Estado que imperd en México hasta finales de los 80, siempre falté el eslabén
de la captacién del ahorro, debido a la idea falsa (como ya quedd
demostrado en los dltimos anos, ver capitulo uno) de que los pobres no
ahorran y por lo tanto no existe demanda para servicios de ahorro en el
medio rural, particularmente en las zonas marginadas. En ausencia del
componente ahorro, no se podia hablar entonces de un verdadero sistema
de intermediacion financiera en el medio rural. sino més bien de un canal
unilateral y etiquetado de derrama crediticia. proveniente exclusivamente
de recursos del gobierno. con todos los efectos perversos (intencionales y
no intencionales) que ya se han mencionado.
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En resumen, el sistema de Estado anterior a las reformas de 1989 no
presentaba casl ningdn rasgo de un mercado financiero, Como ya lo hemos
sibrayado, ests situacidn no era exenta de ventajas pars los sujetos de
crédita. Sin embargo, los mismos manejos que habian sacado del mercado
a los demas intermediarios potenciales generaban Insostenibilidad y por lo
tanto inseguridad a mediano y largo plazo, al depender la permanenda del
sistema de dos factores susceptibles de varlacidn : la voluntad politica y
sobre todo la disponibilidad en recursos fiscales.

B. UNO§ EFECTOS NEGATIVOS DURADEROS

Los efectos perversos del antiguo sistema de Estado eran de naturaleza tal
que sus efectos se iban a hacer sentir por mucho tiempo aun después de las
reformas. El retiro masivo de las instituciones pdblicas a partir de 1989
generd enormes vacios en los mercados financieros rurales. ya que
practicamente no habla instituciones financieras alternativas que pudieran
asegurar ¢l relevo. Mas grave, estas instituciones no se podian construlr de
un dia para el otro, porque no existia experiencia previa ni desarrollo previo
de tecnologias de intermediacion financiera adaptadas y sobre todo
sostenibles para operar en el medio rural.

Ademds, al retirarse, el Estado dejé un campo minado. En primer lugar, [a
ambigledad permanente entre crédito y subsidio asi como el manejo politico
de los recursos crediticios forjaron a lo largo del tiempo una poderosa
« cultura del no pago -, swumamente dafiina para cualquier Iniciativa de
Intermediacién financlera que depende para s sobrevivencia de sus niveles
de recuperacion crediticia, En segundo lugar, la actitud de intromision e
Imposicién del Estado contribuyd a desvirtuar los procesos de iniciativa y
de organizacién interna de los productores, cuando una base soclal genuina
y s0lida resulta de suma Importancia para la viabilidad de los esquemas de
Intermediacion financlera no gubernamentales (ver capltulos tres y cuatro,
¥ anexo 2),

IV. CONCLUSION

El Balance que se desprende de la informacién presentada en este capitulo
resulta bastante negativo en términos econdmicos, El problema no fue tanto
que ¢l sistema Implicara transferencias considerables de recursos fiscales (para
10 estdn las politicas pablicas), sino que no logrd asentar un proceso de
desarrollo agropecuario y rural sostenible. Por otro lado, la 16gica misma
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del sistema atentaba contra el concepto de construccidn de un mercado
financiero rural. El enfoque meramente agropecuario, asi como el centralismo
y verticalismo de la banca de desarrollo, haclan imposible atender a la
diversidad de la demanda.- Més grave, su protagonismo como actor Gnico
impidié que se desarrollaran otras formas de intermediacion financiera en
el medio rural. las cuales hubleran podido aprovechar las ventajas
comparativas (para adaptar los servicios a la demanda y reducir los costos
de transaccién) derivadas de un trabajo local de proximidad. §i bien los
resultados en términos politicos fueron mas « positivos «, con la llegada
de las politicas de ajuste estructural a partir de la segunda mitad de los 80,

resulté impostergable para el goblerno proceder a reformar el sistema, Estas
reformas y sus consecuencias son tema de la sigulente parte.
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Los afios 90 no marcaron el retiro del Estado de los mercados financieros
rurales, pero si representaron una década de profundos cambios, ensayos y
reacomodos en sus formas de intervencidn,

Por un lado, las reformas no desaparecieron a la banca de desarrollo
agropecuaria, sino que buscaron racionalizar y profesionalizar los métodos
de trabajo de las instituciones publicas, con el fin de alcanzar la sostenibilidad
(o por lo menos. reducir el nivel de insostenibilidad) financiera. La primera
parte presenta a grandes rasgos el contenido de estas reformas, aclara que
ne resolvieron del todo el problema de la dependencia de los recursos
piblicos, y recalca que esta dependencia se ha vuelto tanto més problemitica
(desde el punto de vista de la justificacion social) que los beneficiarios del
sistema son mucho menos numerosos y sobre todo no son necesariamente
los mas pobres. Por otro lado. el Estado buscd compensar. aunque fuera
parcialmente, la contraccion de cobertura que implico la reforma a la banca
de desarrollo mediante programas publicos complementarios, La segunda
parte describe estos programas, desde el punto de vista del alcance, y desde
¢l punto de vista de su esquema institucional, el cual busca romper con la
vieja ldgica paternalista del Estado, con més o menos éxito. Finalmente, en
la tercera parte. se presentan los experimentos del Estado en materia de
fomento de la participacion de otros actores en los mercados financieros
rurales, asl como los problemas que surgieron al respecto. Aunque bastante
escas0s & la fecha, estos Intentos nos parecen representar un cambio de
concepclén del papel del Estado en la construccion de los mercados
financieros rurales que vale la pena reconocer y desarrollar conceptualmente,
para llegar a fomentar mas y mejores acciones en esta linea.
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I. LAS REFORMAS A LA BANCA DE DESARROLLO

A. EL CONTENIDO DE LAS REFORMAS

En forma general. el contenido de las reformas apunta hacia una
reorientacién del sistema de crédito segin logicas econdmicas y em-
presariales. Se traté de procurar que el andamiaje financiero del Estado
operara de manera eficiente, coordinada. y acorde a principios de soste-
nibilidad financiera.

1. Reestructuracion institucional

En primer lugar, se procedié a una reestructuracion y reorganizacion a nivel
Institucional, Se cerraron Ficart, por sélo contribuir al traslape de funciones
con FIRA, y Anagsa, por ser la institucion mas claramente carcomida por la
corrupcién (en su lugar, se cred a Agroasemex, que siguid siendo una
aseguradora publica, pero con un equipo y unas bases operativas
completamente nuevos), Después de muchos debates, Banrural escapé a la
disolucién. pero & cambio de un adelgazamiento dréstico. Entre 1988 y
1994, el ndmero de sucursales pasé de 650 a 230, y el nimero de empleados
de 27,000 a 9,000. En el segundo piso, FIRA, que gozaba de mejor fama y
mucho mejores niveles de eficiencia operativa y financiera, practicamente
no fue afectado por la reestructuracion.

La reorganizacion institucional pasé también por la reclasificacién de los
sujetos de crédito y la asignacion de cada categoria a un tipo de institucion
o programa (ver cuadro 2).

Cundro 2: clmificacion y forma de atencion a los sujetos de crédito, finales de los
80 principios de lon 90

Tipo de ayricutiores Wurrare Alnnadiins por Tanan
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2. Reduccion de las transferencias fiscales y redefinicion operativa

En segundo lugar, te redujeron fuertemente las transferencias de recursos
fiscales hacia las instituciones pablicas de financlamiento agricola : de un
promedio de entre 2 y 3,000 millones de délares al ano en los afos 80,
pasaron a menos de 800 millones de ddlares en 1992, Por ejemplo en
Banrural, las transferencias gubernamentales representaban en 1988 89
contavos por cada délar prestado por la Institucidn : en 1992, se habian
Viito reducidas a 37 centavos por dolar prestado™ (World Bank 1994), Por
conslgulente, las instituciones se vieron obligadas a funcionar sobre bases
muchos mds productivas que en el pasado, En el caso de Banrural, se pueden
Identificar 2 grandes renglones de accién en relacion con la merma de los
recursos fiscales .

- reduccién de los costos de operacion (adelgazamiento y racionalizacién
de las operaciones):

* aumento de los ingresos financieros (tasas de Interés, seleccion de los
prestatarios con menor riesgo, saneamiento y diversificacion de la
cartera).

Esto implicé por lo tanto un cambio de las reglas del juego para 1os usuarios.
L reforma repercutio primero en una reduccién en el nivel de subsidio de
Ins tasas de interés. por 1o que bajaron dréasticamente las gananclas de los
prestatarios en el sistema FIRA-Banrural por este concepto : de 2713 millones
de ddlares de 1992 en 1987, a 486 millones en 1989 y 376 en 1992 (World
Bank 1994). En particular, las tasas reales se volvieron positivas a partir de
1989 (ver anexo 1, Tabla 5). La légica de las reformas tendia también a
Instaurar un nuevo tipo de relaciones contractuales - mas profesionales y
menos clientelares - entre usuarios e instituciones. En particular. la
recuperacion de los créditos volvié a cobrar la importancia que nunca deberia
haber dejado de tener. Sin embargo, en muchas instancias. Banrural adopté
una politica excesivamente conservadora al respecto. con el resultado que
I gran mayoria de los antiguos clientes de Banrural se vio excluida del
acceso al crédito (ver punto B.2). Por otro lado, se abandoné el sistema de
crédito en especie y la organizacién colectiva forzada, ambos esquemas
demasiado costosos de manejar y controlar, y se promovieron formas
Individunles de financiamiento.

= HIRA s maniuve shmge por detiaio de Banruesl en [eeminot de ailemiidad de spoyo gibermnamental :
i repimsenta 13 cmbavon por cad dolar pretando en 1088y alamente 9 am 1992
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3. Plan de reestructuracidn de la cartera vencida

En tercer lugar, y para volver a arrancar sobre bases més sanas, se puso en
marcha un plan de reestructuracion de la cartera vencida, detentada
wsenclalmente por Banrural, En 1991, aproximadamente el 409% de la cartera
de Banrural fue transferida al Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)
vy al Fideicomiso de Rehabilitacion de Cartera Vencida (Fircaven). Pronasol
recibié 3200 millones de délares. beneficiando a 427.000 productores de
alia siniestralidad y bajo o nulo potencial productivo. los cuales tenian que
pagar sus adeudos en forma de trabajo. El Fircaven recibié 1.000 millones
de délares, beneficiando a 503.000 prestatarios morosos, los cuales podian
pagar en plazos largos o beneficiar de descuentos en caso de pago anticipado.
Dentro de este esquema, un reembolso aunque parcial permitia ser
reintegrado como sujeto de crédito en Banrural (World Bank 1994 y Mufioz

2001),
B. LOS EFECTOS DE LAS REFORMAS

Nuestro punto es que si bien las reformas trajeron innegables mejoras en la
situacién operativa y financiera del aparato de crédito agricola
gubernamental. no lograron asentar su sostenibilidad financiera. en gran
parte a causa de un entorno macroecondmico particularmente desfavorable
para el sector. El hecho es que se siguen requiriendo transferencias fiscales
Importantes. lo que plantea la cuestion de si estos recursos no podrian
fener un mejor uso. Este cuestionamiento cobra mas relevancia ¢i se considera
fue a ralz de las reformas el sisterma de crédito e ha vuelto sumamente
excluyente. cuando la l6gica corporatista anterior tenla por lo menos el
mérito de apoyarse en una base amplia ¢ Incluyente, dentro del sector

agropecuario.
1. Dificultades para alcanzar |a sostenibilidad financiera

Aplm de los esfuerzos reales por alcanzar |a sostenibilidad financiera, ©

' lo menos reducir el nivel de dependencia de recursos fiscales, las
gﬂ.ﬂudu a las que se sigue enfrentando Banrural después de un decenio

trangicion constituyen un buen ejemplo de la importancia del contexto
‘para los resultados de una institucion de financiamiento agricola ©
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Por un lado. no se pueden negar los logros en términos de racionalizacién
y de productividad. Hemos visto en el capitulo dos que los indices de
productividad por empleado de Banrural en 1988 eran de 63 acreditados,
268 hectéreas habilitadas y 340,000 pesos de 1993 de cartera, Para el afio
2000, los Indices eran mucho més elevados : 138 acreditados, 392 hectéreas
habilitadas, y 713,000 pesos de 1993 de cartera por empleado (Banrural
2000). Sin embargo, Banrural permanece por debajo de la banca comercial
en lo que concierne los indices de captacién y sobre todo de cartera por
empleado (CNBV 2001, ver anexo |1, Tabla 12). Banrural ha desarrollado
también una estrategia de captacién del ahorro, por lo que sus indices de
solvencia (captacidn total/cartera total) han mejorado sustancialmente a lo
largo de los 90, pasando de 109% en 1991 a 66% para agosto del 2000
(Banrural 2000). Sin embargo, se tiene que calificar este resultado, recalcando
que los montos captados corresponden en gran parte a fideicomisos y
depdsitos de entidades del sector publico (50% de la captacién en 1997),
que no pueden ser recolocados como créditos. Ademds, la propia normativa
Interna de Banrural hace que sélo una minorfa de los recursos captados del
plblico en general puede ser usada con fines de préstamo (Mufioz 2001),
Por otro lado, los problemas de eficiencia no han sido completamente
resueltos. En 1994, un estudio del Banco Mundial estimaba que los costos
unitarios de operacion de Banrural hablan subido, entre 1989 y 1992, de 40
centavos a 53 centavos por peso prestado. Se atribula este resultado al
hecho de que la reduccion de las actividades de crédito planteaba un
problema de escala de operacién demasiado reducida (World Bank 1994),
En otro estudio més reclente. se considera que el adelgazamiento no ha
acabado del todo con la centralizacién, y que las oficinas centrales siguen
pesando demasiado en la estructura de costos sin generar ingresos (Mufioz
2001).

Sobre todo, el problema al que se ha tenido que enfrentar Banrural du-
rante toda la década de los 90 ha sido la magnitud y gravedad del fenémeno
de la cartera vencida.

Ya en 1994, un estudio de la FAO advertia acerca de un fuerte aumento del
indice de cartera vencida - de 2.4% en 1988 a 13% en 1993 - a pesar de los
programas de reestructuracidn mencionados en la parte anterior. La
explicacion de este fendmeno estriba por una parte en las reformas del
siitemna financlero : desaparicion de Anagsa. que fungia como canal de
desahogue para muchos créditos impagables. y alza de las tasas de interés,
que encarecieron el crédito. Ademds. los programas de reestructuracién de
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la cartera vencida contribuyeron de nuevo a generar incentivos negativos
on cuanto al cumplimiento de los compromisos crediticios por parte de
prestatarios que sf tenfan capacidad de pago (World Bank 1994). Pero otra
explicacion tiene que ver con el desmantelamiento de practicamente todo
ol fistema de apoyo a la agricultura, concomitante de las reformas al Banrural,
que cdejod el sector agropecuario en un gran desamparo y puso de manifiesto
fuertes problemas de rentabilidad (Santoyo et al, 1998).

La crisis financiera y econdmica de 1995 vino a acelerar el proceso, al debilitar
todavia mds tanto al sector financiero como al sector agropecuario (Gémez
y Schwentesius 1995). La cartera vencida de Banrural se dispard’, hasta
llegar a un nivel record de 45% en 1997, y su tratamiento ha requerido de
varlas Intervenciones adicionales del gobierno entre 1995 y 1999, Para
empezar, se transfirid una parte considerable de la cartera vencida (10900
miliones de pesos) al Fideicomiso Liquidador de Instituciones y
Organizaciones Auxiliares de Crédito (FIDELIQ), por lo que el nivel de
cartera vencida bajé (pero de manera artificial) a 11% en 1998, Se procedié
ademds a cuatro programas de reestructuracién para los deudores. No
tienen datos cifrados sobre la parte agropecuaria del programa de apoyo
inmediato a los deudores de la banca (ADE), implementado en 1995. De
1996 a 1998, los programas de apoyo financiero al sector agropecuario y
pesquero (FINAPE) y el programa de apoyo financiero a la pequefia y
mediana empresa (FOPYME) beneficiaron a 321.000 clientes de Banrural
con unos descuentos por 1904 millones de pesos. De 1999 a 2000, el
programa Punto Final beneficid a 82,000 prestatarios con descuentos por
693 millones de pesos (Banrural 2000 y Mufioz 2001),

£l hecho es que para finales de los afios 90, diez afos después de las primeras
reformas, Banrural seguia registrando pérdidas netas y dependiendo de los
recursos del Estado para su sobrevivencia financiera, aunque fuera en mucho
menor grado. En 1998, el indice de dependencia de los subsidios” del banco
era de 171%. mucho menor que en 1991 (341%) pero no muy distinto del
IDS para 1982 (197%) (Mufioz 2001). Estas dificultades parecen haber

¥ Sagin Mufoz (2001). el incremento de ks carters vencida de Banrural se debe también al hecho de gue
nﬁmummﬁmmymwm-ww”
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1 it de dependendcia de lor wibbdion 11D5) « indics el porcentaje en que habrla que aumeniar o
U Or concepto de mteresns . [on una Inittucion finenchern dada] para sliminar b necevidad de
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acabado con la voluntad del Estado de mantener a Banrural, por 1o menos
an su forma actual (ver capitulo cuatro),

2. Con el afin de sostenibilidad el sistema se volvid excluyente

En teoria, la reforma del sistema financiero « impuso a los bancos de
desarrollo y en particular a Banrural la obligacién de transformarse en
organismos rentables y competitivos frente a los intermediarios privados
sin perder su cardcter de instituciones de desarrollo - (FAO 1994, p. 7). En
los hechos. sin embargo, esta disyuntiva no resultd tan sencilla de resolver.
$i se considera unicamente la provision de crédito agricola, las evoluciones
de 1988 a 1994 muestran claras tendencias hacla la concentracion del crédito
en favor de los productores mas productivos. En primer lugar, se contrajo
draméaticamente el universo de atencién de Banrural. Entre 1985 y 1994, el
nimero de acreditados de Banrural se redujo de 1.6 millones a tan solo 284
mil productores, una reduccion del 82%. En el mismo periodo. la superficie
acreditada bajé en las mismas proporciones, pasando de 6 millones a 1
millén de hectdreas (ver cuadro 3).

wadro 3 universo de atencldn da Banrural, 1985-2000

= = - He0e _ 100%  2000b
No de scteditados (miles) 1600 264 487
superfics acreditaca (millones de ha) L 1 2

Fuente: a) Mufioz 2001, b) Bantural 2000

En segundo lugar, el cierre del 65% de las sucursales afectd en prioridad a
las zonas mas rurales (Mufioz 2001), Para finales de los afios 90. el 44% de
las sucursales de Banrural estaban ubicadas en poblaciones mayores de
50,000 habitantes, dejando desatendidas a las zonas verdaderamente rurales,
con la paradoja de que estas zonas son las que més requieren de los servicios
del banco de desarrollo por carecer de infraestructura bancaria cldsica (World

Bank 2000).
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En tercer lugar, Banrural concentrd sus operaciones crediticias en segmentos
de productores mas productivos de lo que preveia el esquema inicial (ver
cuadro 2), generando discriminacion por tamaio (campesinos versus grandes
productores), y por regiones y tipo de agricultura (de Janvry et al. 1997,
Myrhe 1997). Por ejemplo, entre 1980 y 1989, entre el 21 y el 23% de la
superficie acreditada correspondia a zonas de riego. Para el periodo 1990-
94, el porcentaje habia subido a mas de 50% (la misma tendencia. aunque
menos pronunciada, se puede apreciar en cuanto a montos) (FAO 1994),
Este proceso de exclusién se manifiesta también en la actividad de FIRA.
Ademis de la reduccion en los montos absolutos descontados, la importancia
relativa de los descuentos para préstamos a productores de bajos ingresos
past de 50% de los montos en 1988 a 18% en 1992, Dicho de otra manera,
para principios de los 90, més de 80% de los fondos de FIRA servian a
financiar a los 20% mas ricos de la poblacién rural (World Bank 1995)", los
cuales supuestamente tenfan que ser atendidos por la banca comercial
directamente. Para el afo 2000, las cifras de FIRA parecen indicar una
amplitud y profundidad de alcance mas fuertes que Banrural (ver cuadro
4). Sin embargo, estas cifras resultan artificialmente infladas. porque incluyen
el esquema de cesion de derechos Procampo. que cubre més de 1 millon de
contratos en el afio 2000, por unos montos de 3081 millones de pesos
{30% del total ejercido) (CEA-SIAP 2001). Presentado como un servicio
financiero, este esquema en realidad no es mas que una manera de compensar
~ 8 costa de los propios beneficlarios - la incapacidad del Estado para proveer
#ite subsidio en forma oportuna (AMUCSS 2000. Mufoz 2001). Otro
Indicador es la penetracion financiera de FIRA (monto descontado/PIB
) desglosado por regiones, En el afo 2000, esta razdn era de
para la zona desarrollada y productiva del Noroeste. y solamente de
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6% para la zona Sur que presenta fuertes problemas de marginacon (FIRA
2001).

Finalmente. la discriminacién mas fuerte tiene que ver con Agroasemex.
que desde el inicio de sus operaciones se ha dedicado casl exclusivamente a
atender a las zonas de riego del norte del pals (Altamirano 2001).

En resumen, a raiz de las reformas. el sistema Banrural/FIRA ha reducido
considerablemente su capacidad de alcance en las zonas rurales, tanto en
nimero de acreditados como en profundidad. El proceso de exclusion y
discriminacién culming en 1994, fecha a partir de la cual se puede apreciar
cierto repunte en el universo de atencion de Banrural y FIRA, pero sin que
se recuperen, ni de lejos, los niveles de los afos 80 (ver cuadro 3). Entre
1994 y 2000, el financiamiento total al sector agropecuatio (banca privada
mis banca de desarrollo) siguid bajando 69% en términos reales. Por otro
lado. la penetracién financiera (medida como |a cartera agropecuaria sobre
¢l PIB agropecuario) bajé en el mismo periodo de 68.5% a 24.9% (ver
anexo 1, Tabla 2).

Aunque tanto Banrural y FIRA siguen enfatizando en sus informes su vocacion
de bancos de desarrollo (Banrural 2000, FIRA 2000), las reformas los han
hecho seguir una l6gica de concentracion de sus actividades hacia segmentos
del sector agropecuario ya desarrollados que en su mayoria bien podrian
ser atendidos por el sector financiero privado. En otras palabras, recursos
fiscales todavia considerables siguen siendo transferidos al sistema de
financiamiento agricola de gobierno para que unos pocos ~ No tan pobres «
se sigan beneficiando de tasas subsidiadas. de programas de reestructuracion
(que por clerto desincentivan la amortizacion de sus créditos por parte de
los prestatarios con capacidad de pago). y de subsidios de 30% a las primas
de seguro agropecuario, mientras que la gran mayoria se vio excluida del
acceso al erédito y seguro formal. En un contexto en el cual los recursos
gubernamentales se han vuelto escasos y su asignacion deberia ser cada vez
més funcién de prioridades claramente establecidas. esta situacion no deja
de plantear un problema de equidad y de congruencia fuerte,

C. CONCLUSION

En conclusidn. las reformas trajeron una serie de fuertes reajustes en las
condiciones de operacion de las instituciones pablicas involucradas en el
financlamiento rural, con el objetivo de volverlas eficientes y financieramente
sostenibles. Es de reconocer que estas reformas tuvieron aspectos positivos.
En particular, no siguieron el camino facll que hubiera consistido en cerrar
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completamente a Banrural. A nivel internacional, donde se han dado tanto
casos de desaparicion completa de los bancos de desarrollo como casos de
reestructuracion, se estd reconociendo cada vez mas la importancia de
conservar una infraestructura bancaria minima en el medio rural, cosa que
puede ser misién de un banco de desarrollo. Ademas. algunas experiencias
exitosas. como la del BRI en Indonesia. comprueban que la apuesta de
volver rentable a un banco publico en quiebra no es completamente
descabellada (Hulme y Mosley 1996. Lapenu 2000).

Sin embargo, a pesar de innegables mejoras. el sistema sigue requiriendo
inyecciones de recursos fiscales, y ademds se ha vuelto injusto porque se
concentra en un nimero reducido de beneficiarios no tan necesitados de la
ayuda del Estado en términos de acceso a servicios financieros. La gran
mayoria de los productores medianos y pequefios quedaron excluidos del
sistema de crédito de la banca - de desarrollo -, y han sido relegados a
programas de compensacion que presentan bastantes limitantes, fanto en
términos de alcance como de disefio institucional,

1. LOS PROGRAMAS DE COMPENSACION

A. DIVERSIDAD DE PROGRAMAS
1. El programa de crédito a la palabra

En el esquema de las reformas (ver cuadro 2), el programa de crédito a la
palabra, destinado a los productores con poco o sin potencial productivo o
ublcados en zonas marginadas, fue disenado como el principal dispositivo
para compensar la concentracion de |a actividad crediticia de los bancos en
beneficio de los productores mas productivos. Se trata todavia de un crédito
orientado al sector agropecuario, porque se maneja por hectdrea, con un
méximo de tres hectareas por beneficiario. Como su nombre lo indica, este
crédito no requiere de garantia mas que la palabra del prestatario (a partir
del segundo aio, el acceso individual al programa estd también condicionado
al hecho de haber pagado el crédito del afo anterior). Los montos son
pequefios (300 pesos por ha en 1996, 450 pesos en 2000). y no se cobran
Intereses. Las recuperaciones se reallzan a nivel local y alimentan un fondo
comunitario que se tiene que ocupar para obras en beneficio de la
comunidad, a cambio de lo cual el Estado aporta una contribucién adicional.
Sl blen la mayoria de estas obras comunitarias no han tenido un cardcter
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productivo (FAO 1994), existen algunas excepciones, de las cuales la mas
interesante para nuestro objeto de estudio s el experimento de las Cajas
Solidarias. que operan como intermediarios financleros descentralizados
{ver parte IILE),

2. Otros programas rurales con componente de crédito

La administracién del presidente Zedillo manejo varios programas federales
més por medio de los cuales el Estado canalizaba crédito hacia el wector
rural, A nivel empresarial. FONAES (Fondo Nacional de Empresas en
Solidaridad. dependiendo de la Secretaria de Desarrollo Social) y FOCIR
(Fondo de Capitalizacién e Inversion del Sector Rural, dependiendo de
NAFIN) apoyan proyectos productivos con capital semilla y capital de riesgo,
ademds de asistencia administrativa y técnica. El PDPSZRM (Programa de
Desarrollo Productivo Sostenible en Zonas Rurales Marginadas, parte de
Alianza para el Campo) también apoya a proyectos productivos calectivos
(grupos u organizaciones), y plantea la creacién de fondos comunitarios a
partir de las recuperaciones locales. A nivel de los estados. existen también
diversas iniciativas aunque con una escala mas reducida.

3. Procampo y el esquema de cesién de derechos

Aunque el Procampo no corresponde inicialmente a una fuente de
financiamiento sino a un subsidio al ingreso de los productores de granos
béasicos, se ha convertido de hecho en la principal fuente de financiamiento
rural, por su amplia cobertura y ante el vacio en materia de opciones. Es de
recalcar que se trata del programa de transferencia de Fecursos con mayor
alcance en términos de beneficiarios (casi 3 millones de productores en el
afio 2000, cinco veces mis que Banrural o incluso el crédito a la palabra). y
con mantos promedios nada despreciables (§ 3.800 en promedio por
beneficiario en el afo 2000) (ver cuadro 4),

Ademds, desde 1995, Procampo estd vinculado con la provisién de servicios
financieros rurales mediante el esquema de cesion de derechos. que permite
# los beneficiarios usar sus derechos de Procampo como garantia. Ya hemos

'h;mmmmdeLmumqnnmmumm.
u&mwtbmmhwd Procempo anter de la hembies
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todo a
emitido una opinidn acerca de este esquema. que ?ermue mas que
los bancos sagg provecho de la ineficiencia operativa del gobierno federal

mérica. es
a costa de los beneficiarios™. Sin embargo, por su importancia nu
importante mencionarlo aqui. Representaba tan solo el B% de los fondos

ejercidos para el Procampo en 1995, pero fue creciendo constantemente
aho con ano hasta llegar al 30% en el afio 2000, El monto promedio
intermediado de esta manera se eleva a $ 2,750 por beneficlario (ver cuadro

4. y anexo 1. Tabla 21).

4. Los Fondos del Instituto Nacional Indigenista

El esquema Institucional de los Fondos Regionales se diseid a principios de
los afos 1990, Los Fondos canalizan recursos federales que distribuyen en
forma de crédito para proyectos productivos de sus agremiados, a través de
sus organizaciones representantes. La idea es acercar servicios de crédito a un
segmento de la poblacién rural que ha sido particularmente discriminado
social y econdmicamente - la poblacidn indigena. A lo largo de la déu::
el programa fue evolucionando hasta adquirir forma de aréditos individua '
Los montos prestados promedio nos hablan de una |ogica microfinanciera, a
igual que el crédito a la palabra. aunque cada programa se ubica en rangos
distintos. Segan los {escasos) datos disponibles. la mayoria de los préstamos
en los Fondos en 1997 se ubicaba entre 300 y 1.000 pesos (Diego 1997).

B. COMPENSACION PARCIAL EN TERMINOS DE ALCANCE

En esta parte. nos enfocaremos sobre todo en el programa del crédito a la
palabra, por ser el programa de mayor cobertura a nivel nacional. Los
demés programas operan a escala mucho més reducida, y como ya lo hemos
dicho, no consideramos la cesion de derechos Procampo como una verdadera
fuente de acceso a crédito. La informacidn cuantitativa en términos de
alcance para varios programas de Estado aparece en el cuadro 4.

Indormadcan ditponitie n7
e |0t Fordos e mury escunta. Pars ol a0 2000 erfatsan operanao
;ﬂhﬁmzl Wrtador., Inmflmm peciiieron 230 millones de pesos pars apoysr & 1058
Beganiaaciones indigenar, pero no abemos ol Ndmero de prestamod individiales. ni ¥ e1e dW0 conmmiponds

o Sotalichad & prstamon o ol tamiién cubee bos paitos de cperacion de lor fondo
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cuadro 4 . programas fubemamentales de provitién de servicios finnncieros, ano 2000

FOtBon menaxie Monto Promedo mcyvias
miles Millores de peas pesos
Crédito
Bervicon financens mdmouales
- 12,516 5,000
o 1.500 MM 10,300
Criceo a \a patatrn e o o
Fonoos p - o8
Sarvicions inancieros empresarioles
» M2
lrwatsiones o)
capial de nesgo)
Procampo
Totw . s =
Desiores de derechos 119 081 e

Fuentes: CEA 2001 Nota: Bl crédilo promedio mis bajo pars Firm que para Banrural 1e
debe probablermente a la Importancia, para FIRA. de las ceslones de derechos Procampo,
lis cuales repeesentan montos pequefios y un gran nomero de productores. pero no
puedan ser conideradas como un verdadero wervicio de crédito.

Desde sus inicios en 1990, el programa de crédito a la palabra ha tenido
una cobertura mucho mayor a la de Banrural en términos de productores
beneficiados, aunque la diferencia tiende a reducirse en los altimos afos
(ver anexo 1, Tabla 11 y Tabla 19). Los resultados de una encuesta
representativa a nivel nacional, realizada por la SARH-CEPAL en el sector
efidal en 1990 y 1994 (de Janvry et al. 1997), también nos proporcionan
Informacion acerca de la importancia del programa en términos de acceso
a una fuente de financiamiento. En 1990, es decir en el peor momento de
la crisls del sistema financiero gubernamental, solamente el 11.2% de las
unidades de produccién ejidal encuestadas tuvieron acceso a alguna
modalidad de crédito formal (9.7% de las UP tuvieron un crédito con
Banrural y 1.5% con la banca comercial). En 1994, el porcentaje de UP con
acceso al crédito formal habia subido a 26.2%. Este aumento se debid
esencialmente al programa de crédito a la palabra (20% de las UP). mientras
las condiciones de acceso al crédito de Banrural se siguleron deteriorando
(de 9.7 3 4.6% de las UP), y las de acceso a la banca comercial se mantuvieron
n el mismo - y bajisimo™ - nivel (1.6% en 1994),

5i bien estos datos confirman que el programa de crédito a la palabra ha
lugado un papel efectivo de compensacion de la pérdida de cobertura por
parte de Banrural, 16lo se puede hablar de una compensacion parcial. En

'ummmthdeMWWmleIwmmdm
tbmw.anmmmMNnMOamm
antiucionsies de 1992 tver capltilo une),
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la
. la suma del namero de beneficiados por el crédito a
.'(‘8‘2919300' p‘ersonax) y del namero de acreditados de Bm:;:::el
00 apenas llegaba al 70% de la cobertura de Banrural a l; o
Mot 1980. Entre 1994 y 1999, el nimero de acreditados de :nruue
pero el de beneficiarios del crédito a la palabra bajo ﬂ: 9;:(
el te. por lo que la suma resulté menor que en B ‘:
WO 63% de la cobertura de 1985). En términos de supe e
» del sisterna Banrural/crédito a la palabra registrd una tmlulén
s entre 1994 y 1999, pero con niveles todavia muy bajos en re
] ivamente).
X ‘:%A;ﬂs::\:”m brecha muy im)portante entre los dos sistemas ;:
h de montos : en 1994, ¢l monto promedio de un préstag:o 3
bl s casl 13 veces mas alto que el monto promedio de un prda 'ama
Lerama de crédito a la palabra (de Janvry et al. 1997). Este ge)a
feNte con el cardcter asistencialista de este programa. p-cro.emo
unlis 18 cuestion del acceso a verdaderas fuentes de financiami %
- 5. Ademas, hay que recalcar que por el esquema de al'rlbmi;:mo.
I #xc ldouodoslosquenoﬂenenderuhouobreluiem(om

e decir del esquema Procampo).

1. Los discursos cambian

los afios 90
e mas de gobierno establecidos en

i la Omp':‘ﬂmm:e entablar una nueva relacién entre el Estado y
sconomicos, y de fomentar una verdadera cultura del crédito
s basada en r'qlus claras, procedimientos transparentes, y sistemas

Y

Vol y castigos es. También se enfatiza la necesidad de que las
wic . tmlnma'lt‘zependundose del Estado y se apropien ::
ey de financlamiento rural. Por ejemplo, la reconduccion de
#la palat estd condicionads al pago puntual del crédito del ano
-.IJ monto asignado a cada Fondo del INI anualmente esta definido

En lo
' ' recu de los créditos anteriores.
I’ e o port paﬂ;l.km.:c‘:':‘dltosa la palabra son individuales,

{] siones alimentan un fondo comin que se tiene que ocupar
| d ‘huuﬁdo.‘bal. Los fondos del INI son manejados no sélo
anario fino por un comité de representantes de las propias

ey Indlgenas, etc
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2. Pero permanecen problemas de fondo

En la préctica, sin embargo, la implementacién de estos programas ha sufrido
varias desviaciones. algunas en relacién con el disefio institucional mismo,
Otras en relacidn con la distorsién del propésito inicial,

Por un lado, aunque se enfatice la importancia de |la recuperacién del crédito
y de la participacién comunitaria, el crédito a la palabra no deja de ser un
Programa asistencialista bastante tradicional, que de alguna manera opera
una discriminacién en contra de las zonas marginadas, denegéndoles a sus
habitantes el caricter de sujeto de crédito (o, en forma mas general, de
demandantes de servicios financieros), para encerrarlos en la categoria de
objetos pasivos de asistencia. Esta vision esta siendo cada vez mas contradicha
POr experiencias internacionales, que tienden a demostrar que ¢l problema
con los pobres no es la incapacidad de pago de tasas de interés positivas o
la ausencia de la demanda sino la inadecuacion de la oferta de servicios
financieros (Zeller y al. 1997) vy la necesidad de adaptar tanto los servicios
como las instituciones para atender sus necesidades,

Por otro lado, sin una clara institucionalizacion y autonomizacién de los
mecanismos de intermediacion financiera, se corre el rlesgo de confusién
entre provision de servicios financieros Y programas de asistencia o de
clientelismo politico. como sucedis en el pasado. Esto es particularmente
patente en el caso del crédito a la palabra y de los Fondos del INIL. Ademas,
se ha podido percibir un problema de coherencia entre los distintos
programas, que remiten a diversas dependencias o niveles de goblerno,
llegando Incluso en certas ocasiones a fendomenos de competencia politica
muy poco sana.
Enmmbmmnmdesgobvhbllwadnumdelosms. porque
& manifiestan esencialmente en bajos niveles de participacion y aproplacion
de los esquemas por parte de los beneficiarios, y en bajos niveles de
recuperacion de los créditos. Por cierto, es Interesante ver que, a diferencia
de los informes” de la banca de desarrollo, en los Informes oficiales acerca
de estos programas s6lo figuran el ndmero de beneficlados y los montos
derramados. nunca los montos recuperados, Extraoficialmente. los pocos
datos disponibles nos hablan de tasas de recuperacién bastante
preccupantes : entre 40 y 60% para el crédito a la palabra (FAO 1994,
Zuvire 2001), de entre 22 y 35% para los Fondos (Diego 1997, Cafiedo
1998).
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D. CONCLUSION

i
En conclusion. los programas de compensacion manejados o prorlnol:o. dnc::
por el Estado no compensan sino parcialmente el vacio dejado por la
de desarrollo : el nimero de beneficiarios es limitado y sobre todo operan
esencialmente sobre la base de microcréditos que no bastan para samf:::r
toda la demanda de financiamiento. especialmente en el sector agto:?:d lda
Por otro lado, este tipo de programas sigue entorpeciendo et'\ gra i
la construccién de un mercado financiero rural autonomo. al No pro 1
una gama completa de servicios financieros, al no enfocar en la construcci .
de instituciones de intermediacion ﬂnande;;; IZI :cl' genelr:rb. c;n:’m;‘nlan:
desleal las tasas de interés altamente as y
ﬂmmlwp:;poco énfasis en la recuperacion de los créditos, lo cual alimenta

del no )
;.inc::':l‘::'rgo. dmp:gm anhos 90, el Estado también ha estado explorando

mecanismos para promover la participacion de otros actores en los mercados
financieros rurales, como lo vamos a ver en la parte sigulente.

Ill. POLITICAS DE FOMENTO DE PARTICIPACION DE OTROS ACTORES

En los ahos 90, las acciones de fomento para la panldpaFlén de ot‘;o:
actores en los mercados financieros rurales té::;::au;n btts:c:ni\:;t:“vz‘
: la primera fue proveer lineas de crédito barata
:l?\:::l‘eros. eu.-ndp almente por medio de la banca de segundo piso. En e?::
renglén entran la banca comercial, algunos intermediarios pri\:a:;\c::“ :3 -
Uniones de crédito. La segundo fon:;. mu'd: r::: mo’?t;temedlaﬂos
construccidn Instituciona

;I‘:n:’cflmom?:uallmdm. a través de la provision de capital semilla y asEls-
tencia téenica, Esto se hizo con la figura de las Cajas Solidarias (v:: pa::”t
Una sintesis de los niveles de alcance por parte de entidades no banc

no gubernamentales aparece en el cuadro 5.
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cundro 8 . provisién de seevicior financieros por entigades financieras no bancarias y
no gubermamentaler. afio 2000

Miles millomss e eesos Desos
Parafinarceres 120 1.2 253 _Wom
Eﬁw— a2 51 W0 14 000
] 10 L) 0
—ishom 0d)
Urscnies de Coditn 4 43 000 aa T80
Gokaarnas 11 woes 185 7450
L ] 00 (shorn 4 AB0)
| e = . Saradones - 38 - — =
Fandos dw 200 100 na "
Aioasey.same o
Sgricols

Fuentes: FIRA 2001, CEA 2001. AMUCSS. Y com. pern
A WEAQLQMLA_WM
UN_ENFASIS CUESTIONABLE

Desde su creacién en los anos 1950, el objetivo de FIRA ha sido promover
la participacién de la banca comercial en el financiamiento a la agricultura.
mediante una serie de mecanismos de Incentivo, entre los que sobresalen
los fondos de garantia (que reducen el nivel de riesgo para la banca), los
esquemas de descuento y los sistema de subsidios directos, que buscan
compensar los costos de Incorporar a los productores de bajos ingresos en
¢l sistema bancario formal, y recompensar su permanencia dentro de la
cartera crediticia de los bancos comerciales (en el afio 2000, FIRA distribuyé
por 237 millones de pesos de subsidios).

El problema central que plantea este esquema es que se ha vuelto permanente
Y NG parece haber generado un interés de la banca comerclal por
comprometerse con este segmento del mercado, mds all4 que como simple
ducto de fondos FIRA (a cambio de recepcion de subsidios) (Mufioz 2001).
Ademis. esta participacién (condicionada a los apoyos federales) es muy
dependiente del contexto econémico general. Mistéricamente, se habia
podido observar el desinvolucramiento de la banca en el periodo de crisis
1965-1975, a pesar de los incentivas. Entre 1975 y 1990. volvié a entrar la
banca comercial, hasta llegar a aportar | peso de financiamiento por cada 3
pesos aportados por FIRA (Mufoz 2001). En 1994, un estudio de la FAO
ponia énfails en el papel de la banca comercial como agente de sustitucién
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de un sistema publico al borde del colapso (FAO 1994). Sin embugokl:
crisis financiera de 1995 vino a dar al traste con este esquema, ya que de:
bancos practicamente dejaron de prestar a quien fuera, dentro o fuera :
sector agropecuario. Especificamente en el sector rural, se cerraron mucha
scursales de bancos comerciales (World Bank 2000). y se redujo el cuerpo
de técnicos agropecuarios de 2000 en 1990 a menos de 500 en 1997 (San.lolyo'
et al, 1998), Entre 1996 y 2001, el financiamiento de la banca cc;f;Aeroa a
sector agropecuario siguid bajando 55% en términos reales (Fnd A m
pers). En 1997, la banca comercial tan solo aportaba 1 peso de fina dlm e
por cada 37 aportados por FIRA, y en 1999, esta razdn se habia R’:.Ot
todavia mds, hasta llegar a | peso de la banca por cada 1,101 de Fl l ro
indicador de lo absurdo que se volvié la relacion FIRA-Banca comerda| en
los afios 90 ; en 1998, los reembolsos de FIRA por concepto de incent vo:
correspondieron a casi 4 veces los montos de co-financiamiento por la banca
Munoz 2001),
gar:doucamu)\te. con el casi desplome del sistema bancario nacionail'en I:
segunda mitad de los aios 90. FIRA no tuvo mas remedio que voltears
hacia Banrural. Sl en 1985, Banrural recibia tan solo el 6% de los doscu:r:‘t:c:
FIRA, en 1999, llegd a recibir el 25% (la tendencia parece estarse revh;:; .
en 2000, con el 20%) (Mufioz 2001, FIRA 2001). Por un lado, esto evidencia
el papel fundamental que Jugé Banrural, por dificll que fuera sudpr:;l:;
situacion financiera, como amortiguador durante la crisis de 1995 y i
masivo de los bancos comerciales del campo, y la importancia rctro;pecl;l:a
de no haberlo cerrado completamente. Sin embargo, esta situacion tam dn
plantea otro tipo de preguntas, acerca de la relevancia y el costo-benefi ndg
de tener dos instituciones pablicas. de primer y segundo piso, trabaja
con la misma lacién,
En 2001. FlRAP‘:ibguc con su linea estratégica de “promover la of:rrtv‘a dﬁ
financiamiento mediante la generacion de nuevos productos y §
financieros mas atractivos para la banca™ (FIRA 2001, p. 15). También se
felicita de una mayor eficiencia en la distribucion de subsidios, medlfla t::
numero de productores atendidos por millén de pesos gastado:d es
indicador pasé de 550 en 1993 a 2,975 en 2000. Sin embargo. recordemos
que la mayor parte de los productores presentados como ~ incorporados

e witwidion,
. 41 de 1 engorroro de 104 1equinior pare cobrw
mm?w c;:‘::%udo Thesen) Gue gaitar 2 en trAmites adminitrativol (Muhoz

2001).
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al sistema de crédito bancario - en los Gltimos afos corresponde en realidad
4 productores operando con el esquema de cesion de derechos Procampo,
y no a verdaderos nuevos sujetos de crédito para los bancos comerciales,
Por lo tanto, vale la pena preguntarse qué tan valido es este apoyo consid-
erable del Estado a los bancos privados, gue parece tener caracteristicas
permanentes y no transitorias, con unos resultados cuantitativos mediocres',

8. OTROS INTERMEDIARIOS PRIVADOS

Frente al desinterés de los bancos para intermediar fondos en el medio
rural. FIRA ha desarrollado esquemas que buscan fomentar |a participacion
de otros tipos de Iintermediarios locales, mas integrados en el tejido
#condmico local, y por lo tanto més susceptibles de llegar a los productores,
particularmente los de menos ingresos y sin historial crediticio con la banca
privada. Estos esquemas contemplan, con diferentes modalidades. la
transferencia de parte del riesgo crediticio a los intermediarios. Junto con
un sistema de incentivos,

El sistema de Parafinancieras existe desde 1994. Las Parafinancieras son
agentes de las cadenas productivas que son susceptibles de transferir a la
vez crédito, organizacion productiva o comercial, y tecnologia a los pequefios
productores. En el afo 2000. 320 parafinancieras financiaron a 182.000
acreditados con 2.535 millones de pesos (el 10% del total de los descuentos
de FIRA para esta afio) (FIRA 2001), Por su parte., el programa de crédito
por administracion (Procrea) estd operando desde 1997, Los agentes Procrea
son despachos privados que pueden brindar también asistencla técnica. En
el aho 2000, los 42 agentes Procrea registrados brindaron financiamiento
por 690 millones de pesos (y recibieron subsidios por $100 millones. o sea
¢l 14.5% de los fondos intermediados). a un total de 51,000 beneficiarios,
En los dos esquernas, el crédito promedio por beneficiario se eleva a

aproximadamente $§ 14,000.

W Por otves lodo. ey de recordar que In banca comercal m MOko no & parn nada INONIMo de buena
ITIon y sutawficioncis, La privatizacion de 1992 permitio #l presidente Salinas hacer regalos o 1 amiges
La bk m:&'m.mwwuan-mam-ohmlmuamm VoL
ORiG an un plan do rescale sstremadamerite conoo pata ol gobiemo federsl. n 2001, este
MMdMﬂmmwmmnwp-oqwdmw.twbu
e Mmm-mwawmm«hmommhmqmmcm.m
mz&buhhmm;u«umammm PATe €30 BAncor. 1 Mmayor
Prte dhe wes agresen Biancw o (51 Finanoera)
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Otra férmula promovida por FIRA son los Fondos de Inversion y
Contingencia pa‘:a el desarrollo rural (FINCAS), que existen desde 1992. Se
trata de un modelo de fondo financiero {fideicomiu;: dlwft\::: g:::
administrar riesgos contingentes y crear garantias complementarias
pequenos pmdu%to‘om: su dfcﬂo permite también la movilizacién de ahorro,
En el afio 2000, aproximadamente 300 FINCAS beneficiaron a 176.000
productores (632.000 hectéreas), y lograron captar un ahorro de
contingencia de 289 millones de pesos,

El esquema de FOMMUR (fondo de microfinanciamiento para mujeres
rurales) responde a la misma légica, aunque no opera con FIRA sino como
un programa de la Secretaria de agricultura, E| FOMMUR empez6 a operar
en 1998, Canaliza microcrédito a mujeres rurales organizadas en grupos
solidarios. y busca también fomentar el ahorro. El crédito se ministra
mediante organismos intermediarios locales. financleros u otros
(organizaciones de productores. despachos. asociaciones civiles), que pasaron
por un proceso de seleccion por parte de FOMMUR, y que se encargan a su
vez de seleccionar a los prestatarios. Los organismos lntermefﬁarlos reciben
apoyos a fondo perdido para cubrir su funcion de intermediacién (con un
miximo de 25% del total de los fondos intermediados). Pagan a FOMMUR
una tasa de Interés mensual de CETES mds un punto para los fondos
intermediados, y fijan a su vez la tasa para los grupos solidarios, con un
miximo de 5% mensual. Conforme los grupos pagan sus aédltc_n. _pueden
tener acceso a nuevos préstamos por montos superiores (principio de
gradualidad). Los organismos intermediarios también fomentan el ahorro
entre 1os grupos pero no lo captan directamente. Los Intermediarios pueden
ser despachos o asociaciones civiles locales, no necesariamente dedicados a
Ia intermediacion financiera como su actividad principal. En 2000 estuvieron
operando 16 de ellos, en 9 estados de la Repablica. Prestaron 5.2 millones
de pesos a aproximadamente 10,000 mujeres (monto promedio por
préstamo : § 520) y recibieron ademds subsidios por §1,3 millones.

El principal problema de estos esquemnas es que no representan mas que un
canal de distribucién de los fondos federales (FIRA y otros), y no
corresponden a una construccion institucional de intermediacion financiera
rural local, que permitiera atender de manera profesional a una cllenni;
rural amplla y sobre todo captar ahorro (con la excepcidn de los FINC
que si podrian evolucionar hacla intermediarios financieros plenos). Por
ejemplo, practicamente cualquier despacho puede calificar para ser
intermediario Fommur. Ademds, la sostenibilidad de estos distribuldores
(por lo menos en la vertiente financiera) estd completamente ligada a la
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permanencia de los subsidios gubernamentales. En términos de
recuperaciones, FOMMUR ostenta buenos resultados. que ojald y se
mantengan cuando crezca el nOmero de beneficiarias, No hay datos oficiales
para las Parafinancieras y agentes Procrea, pero extra-oficalmente. e esta
hablando de niveles preocupantes de cartera vencida.

€. LAS UNIONES DE CREDITO

La figura de la Unidn de Crédito (UC). creada en 1932 corresponde a
cooperativas de crédito reguladas por la Comision Nacional Bancaria y de
Valores. A principios de los 90. para llenar el vacio provocado por el
derrumbe de Banrural, el Estado buscd fomentar la participacion de las
Uniones de Crédito agricolas. facilitdndoles importantes lineas de crédito
por medio de sus Instituciones de primer y segundo piso (principalmente
NAFIN y Banrural). para que a su vez proporcionaran crédito a pequefios y
medianos productores. Como resultado, las UC agricolas existentes crecieron
y también se crearon muchas nuevas. Sin embargo, la mayoria de las UC
atravesaron ripidamente por fuertes problemas de cartera vencida, y muchas
tuvieron que cerrar a lo largo de la década. No existe informacién
sistematizada pablica acerca de las UC agricolas, pero se estima que para el
afio 2000, habla unas 60 en operacién, Como efemplo, para el afo 2000,
las 7 UC campesinas socias de AMUCSS atendian a 43,000 socios, prestando
220 millones de pesos por un monto promedio de $7.600.

Entre las maltiples razones de los fracasos estd por supuesto el pésimo
entormo econdémico del sector agropecuario a lo largo de la década, pero
también se pueden mencionar algunas que nos parecen més relevantes en
relacidn con nuestro tema principal (Cruz et al. 1996) :

* Instrumentacidn inadecuada del fomento, que se tradujo en crecimientos
de cartera demasiado ripidos, y por ende dificlimente controlables
(el objetivo principal se volvié colocar crédito, y no asegurar su
recuperacién) ; el otorgamiento de las lineas de crédito no se
acompand del esfuerzo correspondiente en capacitacion para el
manejo de cartera:

“ regulacion a la vez excesiva (requisitos contables engorrosos y exigencias
de capitalizacion demaslado elevadas) e ineficiente para controlar
los niveles de cartera vencida :

* conservacion de una vision sesgada hacia el crédito agricola: falta de
énfatls en otros productos de crédito. y descuido del ahorro (como
producto financiero que pudiera responder a una demanda de los
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socios, y como incentivo a mejores manejos financieros por parte de
los directivos de la UC) :

* précticas desleales de Banrural, como el bloqueo de las lineas de créditoo
el robo de clientela (comportamiento « esquizofrénico - del Estado,
que fomentaba por un lado, y competia por otro)

* deficiencias en la dimensién participativa : si blen la principal ventaja
comparativa de las Uniones de Crédito descansaba en la dimensidn
local y el conocimiento mutuo de los socios, se generaron muchos
problemas de accidn colectiva y, en forma general, no se logrd que
los socios se aproplaran las Uniones en el sentido de que se hicieran
verdaderamente responsables por su manejo y su sostenibilidad. 5i
no se puede eximir del todo a los campesinos mismos, también es
clerto que el cardcter demasiado voluntarista de la promocion de las
UC por el Estado conllevé consigo efectos perversos en o que toca
al diseno institucional de las UC.

Como se puede apreciar, el Estado ha tenido una responsabilidad importante
en el resultado final. Esto pone de manifiesto la complejidad de su papel
como promotor de Intermediarios financieros, el cual muy faclimente puede
ser desvirtuado, Sin embargo, nos parece que este planteamiento del Estado
como promotor de un mercado financiero rural eficiente sigue siendo el
més promisorio, y el ejemplo de las Uniones de Crédito nos debe servir
mas que todo para sacar lecciones y no volver a repetir los errores del
pasado.

D. S FONDOS A AS

Los Fondos de autoaseguramiento son el equivalente de las Uniones de
Crédito en materia de seguro agricola, Empezaron como iniciativas locales
de productores, y fueron objeto de una politica de regulacién (por la
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas) y de fomento (por parte de Agro-
asemex) durante los afos 90. A pesar de algunas dificultades, sobrevivieron
mejor que las Uniones de Crédito, al grado de que los 200 Fondos existentes
en el afo 2000 atendieron a la tercera parte” del mercado nacional de
seguro agricola (600,000 hectareas, 100,000 productares). Podemos emitir
algunas hipétesis al respecto de la diferencia entre Fondos y UC.

* Las otran ot terceras pactey 1o repartieron gualiments entis sieguradonss privade y Agrossemes
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Primero, los Fondos seleccionan a sus socios sobre una base de solvencia
moral (capital social loal), pero establecen las primal sobre criterios
exclusivamente témicos, 1o cual reduce los riesgo: de pérdidas. Un corolario
4 que los Fondos se han concentrado en las zonas mas productivas del
pals, y no resullaron una opcidn para xonas marginadas o de alto riesgo
(los Fondos que s intentaron crear en estas zonas tuvieron que cerrar),
Esto nos habla de la necesidad slempre vigente de Innovar en tecnologias
de seguro para poder atender a otros segmentos de la poblacidn,
Segundo, podemos hacer una comparacidn entre las modalidades de
fomento del Estado para los Fondos y las UC. En el caso de los Fondos. los
apoyos consistieron en swubsidios del 30% a las primas (estos subsidios
corresponden & un ingreso para los Fondos, y no generan distorsiones
artificiales como las lineas de crédito para las UC), pero sobre todo
consistieron en asistencia téenica por parte de Agroasemex. Podemos pensar
que esta asistencia téenica permitié consolidar a los Fondos como
Instituciones profesionalizadas de seguro, Por otro lado, la regulacién de
los Fondos los obliga a contratar un reaseguro, lo cual fortalece todavia
miés la dimensidn técnica de sus operaciones. Al contrario, las Uniones de
crédito no contaron con esquemas de fomento y regulacion que enfatizaran
la asistencia técnica y el fortalecimiento institucional. El fomento mediante
lineas de crédito i6lo contribuyd a aumentar riesgos de cartera. y la
regulacion (requisitos de capital) sélo contribuyo a una carrera permanente
para la capitalizacion, pero sin un enfoque de profesionalizaciéon y
consolidacién técnica de las operaciones crediticias,

E. LAS CAJAS SOLIDARIAS
1. Estructura y servicios

Las Cajas Solidarias se han ido formando desde 1991. Se capitalizaron
Iniclalmente a partir de recuperaciones del programa de crédito a la palabra
y capital-semilla proporcionado por el Fondo Nacional de Empresas en
Solidaridad (FONAES. dependiendo en aquel entonces de la Secretaria de
Desarrollo Social). FONAES brinda también asesoria y asistencia téenica (de
manera permanente hasta ahora), asi como subsidios a los gastos de
operacion en los primeros afios. Al igual que las Uniones de crédito o los
~ Fondot de autoaseguramiento, las Cajas operan segun una légica mutualista,
con una asambles general de socios (1a calidad de socio se adquiere mediante
aportaciones al capital), y organos de administracidn electos (consejo

livo. consejo de vigilancia), Las cajas operan en un dmbito regional,
alns locales a nivel comunitario (en promedio, cada caja cuenta con 17
] ). Prestan una variedad de servicios financieros definidos por
INAES (crédito y ahorro), con tasas de interés fijadas por cada caja, en
- Lt 1asas de mercado. En el afo 2001, por ejemplo, las 5 cajas solidarias
e § Norte de Puebla manejaban una tasa pasiva de entre 8 y 10%
y Una tasa activa de 30% anual. Los créditos son generalmente por
A monto moderado (se aplica un techo variable segan el patrimonio y los
harros de cada socio). Son atribuidos en forma individual, con garantias
L lipo moral o solidario,

2. Alcance

U estudio reciente pone de manifiesto la importancia de las Cajas Solidarias
dentro del sector de los Intermediarios financieros no bancarios operando
o #l medio rural ; las Cajas Solidarias representan el 67% de las instituciones

l\' il 359% de los socios (Pahnal 2001). Después de una década de continuo
crecimiento, la red de Cajas Solidarias cuenta en el ano 2000 con 217 Cajas

(4,578 cajas locales), abarcando a 185,000 socios (CEA 2001). En el afio

2000, las Cajas Solidarias han otorgado servicios financieros a 124.000

prestatarios y 38.000 ahorradores (CEA 2001). El préstamo promedio fue

d¢ 2450 pesos, lo cual ubica a las Cajas en un lugar intermedio entre el
eridito de la banca de desarrollo, y el microcrédito. El saldo promedio por
chenta de shorro se elevd a 4500 pesos.

Otro punto que destacar es que a pesar de un sesgo Inicial hacia productores

colas - por ser los que tienen acceso al crédito a la palabra. ellos

o los primeros socios de las Cajas — existe un potencial para que

witas e abran a otros tipos de socios, ampliando la base de atencién de la

blacion rural (por falta de Informacidn, no sabemos hasta qué punto
potencial se estd concretando).

3. Disefio Institucional

i1 Un verdadero proyecto de construcclon institucional

£ disefio institucional de las Cajas Solidarias - que retoma experienclas
sionales (se hizo con asesoria de |a red de cooperativas canadiense

000 2000, s Inflacitn s elend o B.96%
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% a brindar, de manera durable. servicios financieros de proximidad
adaptados a las zonas rurales y marginadas. El programa de Cajas Solidarias

diclonales (los cuales giran alrededor del crédito agricola subsidiado), al
Operar un cambio de perspectiva en varios dmbitos :
* Ampliacién de la problematica agropecuaria a una problematica rural
* Ampliacién de una visién de crédito a una vision de servicios financleros

(crédito y ahorro)

- Cambio de una visién de proyecto (idea de temporalidad) & una
visién de institucidn (idea de durabilidad y viabilidad)

* Viabilidad institucional : figura juridica propia (actualmente las
Cajas operan como sociedades civiles), descentralizacion,
participacidn y autogestion
Viabilidad financiera -

' Tasas de interés realistas y que reflejen el costo de provisién del
servicio

Enfasis en el pago de los créditos
Varios aspectos del disefio Institucional de las Cajas ilustra la apertura del
gobierno hacia experiencias Internacionales y la bisqueda de soluciones
novedosas y adaptadas a las condiciones nacionales. Esto se refleja por
ejemplo en las estructuras de gobernancia (descentralizacion, sisternas
mutualistas, participacion comunitaria), en las metodologiss de crédito
(microcrédito, sistemas de garantia solidaria, sistemas de incentivos ala
recuperacidn como por ejemplo el principio de gradualidad), en ¢! nuevo
et

Fecursos por parte del Estado. Al contrario, las Cajas Solidarias

4 un proyecto de construccién de Intermediarios financieros locales,
Autogestionados, con vocacién de atender durablemente la demanda local
con precios que reflejan el costo de la Intermediacién. De alguna manera,
nmladnmlsmmb:dosomlm.yamummmdondclum
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Harlas deriva de las recuperaciones del crédito a la palabra.sgdtje fo‘;':\almn

sital social. Resulta interesante comparar el. namero de s :’; b

4% (0 ses miembros de instituciones con vocacion de per'er:’n s

W0 de beneficiarios del programa de crédito a.h paaEm fa e
yma de Estado cuya perennidad no es garantizada). En \

il era de 10%. En 2000. habia llegado a 33%.

3.2, Lo probiemas

genera sustenta el experimento de las Cajas es

. Immtiln::.d‘y‘:u::eq: el que mas radicalmente uu:olamt:’ae 'l:
. ta de las relaciones y atribuciones respectivas del Est'ado y e
mdad civil, Por un lado, se procede a una redefinicion demf:‘;:: o
dade hacls funciones de promocién, regulacion y asistencia m. o

o Indo. se busca fomentar una verdadera participacion d: o ep"?w
abllizacion de la sociedad civil, en términos de construccion recton
lirlos financieros de base (con principios cooperativistas) y de una
financlera (ahorro de los créditos). |
i } . mcu::ps;ﬁ:ms plantean un sertolpmblemaw“ g es‘t‘: afondow % i m
. ' ie':dl::'t\::n?:osb‘r:\fm;o? m\se las Cajas se mstituvep:n
proven| idi iblicos, y no con verdaderas apor-
los lod:;.n : ﬁx'g::ﬂz:nr como una construccion de ”:j:
b ’|Ml o abajo que contradice la I6gica cooperativista misma. Ell hec::wo
4ue después de 10 anos, el Estado no haya soltado el control ope v
P s Cajas tiende a confirmar esta vision. En efecto, es de notar qu |
o ' del discurso sobre la apropiacién de las Instituciones por los soclos. :
{LM i sigue tenlendo un fuerte control, el cual se instrumente a través de

I figurs del gerente (que se considera empleado de Fonaes mas que

a).

I-w ' m d:‘ &al: ?pﬁede cuestiom:&: :1:8:;0 ex;:g:::;: nc::
mode s Solidarias. siempre se han cre. R

!'"r;‘. ci:,;:ls:mndo :: tntdn'l,vf:sorganiudomles previas. Elesquc'rdn;
it Asistenc técnica y subsidios a los gastos de operacion se hubiera pod i
op '“mfoquemhmnm tomando en cuenta por ejemplo a d:
Hoion de Crédito campesinas presentes en algunas regiones (en :ﬁlm
competencla), De alguna manera, se ha reproducido un :,c'
worporatista (sl no eres Caja Solidaria, no tienes acceso a los apoyos).

WY praree

:

e
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cual entra en conflicto con el principio de pluralidad de intermediarios
financleros en el medio rural presentado en el capitulo uno.
Esto tiene incidencia en los procesos de aproplacion y de participacion
social. Aunque nos falta informacion a nivel nacional (ver dltimo pérrafo).
podemos hacer |a hipdtesis de que las Cajas Solidarias estén padeciendo los
mismos problemas que las Uniones de crédito. por las mismas razones
{voluntarismo excesivo en el fomento por parte del Estado), y probable-
mente en peor grado, por la fuerza y la naturaleza del voluntarismo en este
caso : 217 Cajas creadas de la nada en 10 afos, constitucién “gratuita™ de
los patrimonios financieros”, y papel directo del Estado en la operacion. En
el easo de las Cajas. el problema acerca del papel del Estado no se plantea
tanto en términos de distorsion politica del uso de los recursos. El problema
mis bien tiene que ver con la burocratizacion excesiva del seguimiento por
parte de FONAES. que genera ineficiencias e Incongruencias, ademéas de
entorpecer ¢l proceso de autonomizacién y de aprendizaje organizacional
de las Cajas a través de sus socios y directivos.
Como lo hemos visto en la parte 11.C.2, |a tasa de recuperacion de los
créditos sirve de indicador del nivel de apropiacion local de los Instrumentos
o instituciones financieras. Hemos mencionado las bajisimas tasas de
recuperacion del crédito a la palabra y los Fondos del INI, Las cifras para las
Cajas son algo mayores, lo cual a nuestro Juicio refleja su superioridad en
términos de disefio institucional. Sin embargo, se trata de cifras todavia
preocupantes, que harian inviable a cualquier otra institudon que no recibiera
tanto apoyo del Estado. Una evaluacion a nivel nacional hace mencion de
una morosidad de 22% en 1999 (World Bank 2000). A nivel del estado de.
Puebla, una muestra de 5 cajas solidarias contaba en marzo de 2001 con
una morosidad muy variable, desde el 0.1% hasta el 40%, Es interesante
notar que la Caja solidaria con una morosidad casi nula representa un caso
aparte, por haber constituido su capital sin subsidios externos. y por haber
adaptado su metodologia de trabajo crediticio independientemente de los
lineamientos de FONAES. Esto tiende a confirmar nuestra vision sobre la
importancia de una verdadera iniciativa local con compromisos financieros
(y operativos) de los soclos.
En todo caso, otro dato preocupante es la falta de transparencia acerca de
I informacién financiera basica de las Cajes, y la falta de diagnastico inte-
gral (que evalde tanto la dimension financlera como la dimension de la

'ma.wmmmmmmm"aw.wnucuumm
m.mmmawmum.mmacmmnmn
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Wipacic social y de la gobernancia) a 10 afos de empezar el
iinento™, Esto es una lastima no solamente porque ahi se invirtieron
B4 recursos pablicos que ameritan maés transparencia, sino porque se
;, faderamente de un experimento muy promisorio, que se podria
¢ doblte'mw rilco en lecciones para todos los actores involucrados

i financlamiento rural,

F CONCLUSION

te los anos 90. el Estado. a través de la banca de segundo piso y de
‘ especificos. ha incurrido en varios intentos para promover la
de otros actores en la provisién de servicios financieros en el
d sl En forma general, estos estimulos han sido dirigidos en forma
WiV hacla el sector privado, y particularmente la banca comercial. a
I ele W evidente falta de interés para incursionar en este tipo de mercado.
mbargc también hubo intentos para promover iniciativas locales de
Mutualista, reconociendo las ventajas comparativas que presentan estas
f atender a la poblacién rural pobre. Siendo que este camino
pece ol més promisorio, queremos volver a enfatizar las lecciones
W pueden sacar de estos programas.
b numstio punto de vista, el problema de fondo es el siguiente : el
 por definicion no puede generar dindmicas de base. Solamente las
r y acompanar, En el caso de México, esto se complica todavia
m@moﬁw muy fuerte que tiene el Estado en sus relaciones
prime falla de corte Institucional tiene que ver con la importancia
prio xternos provenientes del presupuesto federal : lingas de crédito
i Unlones de Crédito, los Fondos del INI y el Fommur, capital semilla
. subsidios a la operacion de las cajas y de los organismos
del FOMMUR?Y, Estos recursos de facil acceso tienden a
bilizar a los operadores locales ademds de que pueden
on una = bola de nieve » dificil de manejar si no estan
de lo suficiente inversion en fortalecimiento institucional.

it
A

oy ewiilen, pero no s han hecho pablicot

oo bas Capat y el FOMMUR contermpla remtticcionn scerca de esos sbuidion de
- de FOMMUR. 101 stibwidion no pusdei retsasar ol 259 de |1 Tondol interemediadon:
e W wibiidion w0 entragan 1GIAmIEe en kn prireris alos de Operacon, e

"
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Por otro lado. el énfasis en la movilizacion del ahorro local sigue siendo
todavia demasiado retorico, aun en las Cajas Solidarias que mas avances
tlenen en la materia. Ahora bien, las cooperativas Raiffeisen de Alemania
consideran que un elemento clave de su éxito a lo largo de los Gitimos 100
af\os es precisamente la base del shorro y la independencia frente a recursos
externos, considerados como muy peligrosos para un sistema mutualista
(DGRV. com. pers.).
En segundo lugar, la presencia del Estado. tanto en el fondeo como en la
operacion, ha generado varios tipos de problemas. En los peores de los
casos. esto se ha traducido en un manejo politizado y clientelar de los
recursos que reproduce los esquemas anteriores. En cualquier caso, resulta
una fuente de intromisién e ineficiencias burocraticas.
En tercer lugar. y con la excepclon de las Uniones de Crédito y las Cajas
Solidarias. estos esquemas han dejado de lado la cuestién del estatuto y
naturaleza juridica de los organismos que fungen como Intermediarios. Sin
una clara definicién e individualizacién de los organismos de intermediacion
financiera, se corre el riesgo de confusion entre provisién de servicios
financieros y programas de asistencia o de clientelismo politico. Para romper
con los viejos esquemas y promover una nueva cultura financiera en el
sector rural, se tienen que mandar sefiales muchos més claras de cambio,
En resumen, la décads de los 90 fue una década de muchos ensayos y
aprendizajes, tanto para los operadores del financlamiento rural no
gubernamental como para el Estado mismo. Por clerto, para finales de los
90, se puede percibir una serie de redefiniciones y reotientaciones, Ya que
estas finalmente estdn siendo implementadas por la nueva administracion
del presidente Fox, las vamos a presentar y desarrollar en el capitulo cuatro,
pero es importante precisar de donde sacan sus raices.

V. CONCLUSION

La década de los 90 fue una década de redefiniciones en cuanto a la

del Estado en los mercados financieros rurales. Ahora bien, &l

retiro del Estado fue masivo pero no total. De hecho. el Estado sigulé

ocupando casl todo los espacios del financiamiento rural, aunque cambiaran
las modalidades. Por un lado, esta situacion presenta aspectos positivos :

Aunque sufrié una merma considerable. el Estado permanecié como

de servicios financieros, de primer y segundo piso, lo cual

resulté muy apreciable con la crisis financiera de 1995 y el retiro

masivo del sistema bancario privado de las zonas rurales: En efecto,

NN T —
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dentro de lo que se puede esperar de un mercado financiero rural
eficiente, una red fisica de sucursales bancarias rurales constituye un
activo muy valioso (Lapenu 2000). Ademds, a pesar de todas sus
deficiencias, es de reconocer que Banrural posee una amplia
experiencia en el oficio de prestar para la agricultura, experiencia
que no han verdaderamente desarrollado los bancos comerciales por
siempre depender de los fondos (y la toma de riesgo) de FIRA;
Esta provision de servicios financieros por parte del Estado gano en
profesionalidad, calidad y eficiencia. al Implementarse una serie de
reformas organizativas para operar en base a criterios de
sostenibilidad:
Si bien se mantuvo el énfasis en el financlamiento agropecuario, se
pudo notar una apertura hacia una problemdtica mas general de
financiamiento rural (con enfoque a nuevos grupos, como las mujeres,
o los indigenas). e incluso de intermediacion financiera rural, con la
introduccion del tema del ahorro;
El Estado también empezd a fungir més como promotor de esquemas
de intermediacion financiera local.
Por otro lado sin embargo. permanecieron dificultades :
El camino a la sostenibilidad de la banca de desarrollo resultd mas
arduo de lo previsto, especialmente para Banrural, al punto de que
otra vez se estd hablando de transformarlo completamente (ver
capitulo cuatro):
En el proceso de acercarse a la sostenibilidad, la banca de desarrollo
concentrd sus actividades hacia los “no tan pobres™, y los programas
de compensacién no lograron llenar el vacio:
La promocién de esquemas de intermediacion financiera no bancaria
se enfocd demasiado en la derrama de recursos (capital semilla ©
lineas de crédito), descuidando la dimension de la construccion y
fortalecimiento institucional, asf como la dimension de la provision
de bienes pablicos;
En la promocién de esquemas de intermediacién financiera no banca-
ria. surgieron problemas de coordinacion inter-dependencias, pro-
blemas de disefio institucional y problemas de implementacion: el
problema central gira en el dificil balance entre promocion e in-
tromision, cuando una clave del éxito de los organismos locales radica
en una genuina Iniclativa de base y en su autonomia organizativa y

operativa:
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* Algunos programas del Estado siguieron representando una compe-

tencia desleal para otros actores del mercado financiero rural; se dieron
incluso casos de competencia estéril entre programas y dependencias
de Estado:

Un aspecto particularmente peligroso, dentro de los programas de
compensacion pero también - aunque en menor medida - dentro
de la banca de desarrollo, tiene que ver con la ambigiedad crédito-
subsidio, que no ha desaparecido y sigue alimentando la cultura del
no pago. Esta cultura de no pago representa uno de los obstaculos
més urgentes (y dificiles) de superar para construir un mercado
financiero rural eficiente:

*+ El cambio de enfoque hacia el concepto de mercado financiero rural

integral quedé demasiado timido: No se percibe una visién global
sino una serie de experimentos aislados y mas o menos exitosos, de
los que no se ha hecho un intento de sintesis;

Sigue habiendo una enorme demanda de serviclos financieros
desatendida en el medio rural,

Este capitulo propone un andlisis de las propuestas y acciones emprendidas
por la administracion del presidente Fox, de 2001 a la fecha. La primera
parte presenta las redefiniciones del entorno, dentro de las cuales la mas
relevante es probablemente la implementacion de un marco legal que agrupa
a todas las entidades financieras no bancarias. En la segunda parte, se procede
a una evaluacion (todavia parcial. por la falta de perspectiva) de los nuevos
programas. en base a una matriz que retoma los criterios que consideramos
relevantes en relacién con la construccion de mercados financieros rurales.
Terminamos subrayando las oportunidades y amenazas que proyecta la nueva
coyuntura,

I. UN ENTORNO PUBLICO EN PROCESO DE
~ REDEFINICION -

A UN NUEVO MARCO LEGAL
I, Antecedentes: las finanzas populares

En México, existe desde hace mas de 50 afios una tradicién bastante solida
de finanzas populares, inicialmente promovida por iniciativas de ls Iglesia,
y que ha buscado atender a la poblacion de menores ingresos conclliando
mision social y sostenibilidad operativa y financiera (Mansell 1995).
Actualmente. este sector comprende varias figuras Juridicas, entre las cuales
destacan las Sociedades de Ahorro y Préstamo (SAPs) y las Cooperativas de
Ahorro y Préstamo (CAPs) (ver anexo 1. Tabla 26 y 27). El sector esta es-
tructurado en federaciones reglonales o nacionales.

Hay dos razones por las que este tipo de Instituciones no aparecen mas en
los capitulos anteriores : primero, siempre han operado en total indepen-
dencia del Estado, Segundo, han estado operando predominantemente en
zonas urbanas, Sin embargo, estén por el momento en la primera plana,
porque se encuentran en el corazén de la configuracién del nuevo entorno
legal (ver punto sigulente), el cual abarcard también a las entidades de
ahorro y crédito no bancarias operando en el medio rural. Un actor central
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1 actualmente el Consejo Mexicano de Ahorro y Crédito Popular (el
Comacrep). constituido en 2001 como instancia de representacién e
Interlocucién del sector.

2. Lo ley de ahorro y crédito popular

Hasta la aprobacidn de la Ley de ahorro y crédito popular [LACP), en junio
2001, las finanzas populares operaban en un d&mbito legal lleno de lagunas
¢ Incongruencias, Las SAPs por ejemplo eran reguladas por la Comlsion
Nacional Bancaria y de Valores, mientras las CAPs solamente se sujetaban a
In ley de cooperativas (la cual no contempla provisiones especificas para las
cooperativas financleras). La LACP se disend a raiz de una serie de fraudes
que si bien se pueden considerar como casos aparte, generaron una crisis de
confianza en el conjunto del sector de las finanzas populares, Su objeto es
regular todas las entidades no bancarias dedicadas a captar ahorro y colocar
crédito (enfoque funcional), para ordenar el sector y proteger a los
aharradores. Para operar en la legalidad, las entidades de ahorro y crédito
popular (EACPs) tienen que adoptar una de dos figuras juridicas — cooperativa
o socledad financiera popular, La LACP contempla también un esquemna de
autocontrol y supervision auxiliar, la cual es realizada por organismos de
Integracién del sector (federaciones y confederaciones), autorizados por la
CNBV para tal fin, A través de las confederaciones, el sector es también
responsable de manejar esquemas de proteccion a los ahorros. La fecha
limite para adecuarse a la LACP &5 el 1 de junio 2003 (Comacrep 2001),
El hecho que la LACP fuera disefiada con un enfoque funcional implica que
aplica también para las entidades de ahorro y crédito rurales (EACRs), El
objetivo es constituir un sector de ahorro y crédito popular regulado, en el
que las finanzas rurales no bancarias estén ahora insertas.

B. LA TRANFORMACION DE LA BANCA DE DESARROLLO
1. El Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros
Desde los anos 1950. el Patronato del Ahorro Nacional (Pahnal) se ha

dedicado a promover al shorro popular proponiendo productos adaptados
a la poblacidn de escasos recursos®™. En 1999, el 85% de los clientes de

BB el 4 pusden sbiie suerias & pantit de 30 pesor lcontra SO0 0 1000 e lor bancor),
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Pahnal vivian en zonas urbanas (World Bank 2000). Sin embargo, Pahnal
ha estado implementando una estrategia de apertura de sucursales en zo-
nas rurales en los Gitimos afos, por lo que este porcentaje deberia de haber
bajado (en 2002, la mitad de las 590 sucursales se encuentra en zonas
rurales),

El primero de enero del 2002, el Pahnal se transformo en el Banco del
Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI). Esta transformacion
estd ligada a la vision de la LACP. Se pretende hacer del BANSEF! el banco
del sector de ahorro y crédito popular. ofreciendo servicios financieros a las
EACPs. pero también desarrollo de tecnologias (plataforma informatica.
mecanismos de transferencia de remesas etc.), capacitacion, enlace con
proyectos de asistencia internacional, etc. En particular, el Bansefl estd
encargado de la fase de diagnéstico y rehabilitacién de las EACPs en la fase
de transicién a la LACP

La transformacidn del Bansefi en banco de desarrollo de segundo piso no
ha implicado el clerre de sus actividades de primer piso. Bansefi sigue
ofreciendo productos de ahorro accesibles a la poblacién de menores ingresos
(en junio de 2002 estaba manejando mias de 900 mil cuentas), y ha incluso
implementado una estrategia de desarrollo bastante agresiva, vinculandose
€on varios programas masivos de asistencia (Progresa. Procampo etc.), para
servir de canal de distribucion y fomentar la apertura de cuentas de ahorro
por parte de los beneficiarios. Estd trabajando también con programas pilotos
de seguros populares y transferencia de remesas. Las actividades de Bansefi
en el primer piso no abarcan colocacién de crédito.

2. La reforma de Banrural

Reformar al Banrural resulta urgente por los problemas que sigue padeciendo
el banco : altos costos de operacion, altos niveles de cartera vencida,
dispersion de actividades resultando en descuido de los més pobres etc. La
reforma de Banrural es todavia un proyecto en ciernes. sobre el que ha
trascendido poca informacién, pero se prevé que se presente en la Cémara
de diputados para el segundo semestre 2002.

La idea general es hacer del Banrural un banco de Cajas Rurales, operando
en el segundo plso. con servicios financieros (manejo de liquidez, fondos
de inversion), capacitacion, transferencia de tecnologias, y apoyos a
Instituciones rurales (capital semilla, apoyos a gastos de operacién), Sobre
las Cajas rurales, no se tiene todavia muchs informacion, ya que esta figura
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no existe actualmente en México. Al parecer. w trataria de organismos
financieros propiedad de los mismos productores, y organizados en
Federaciones con el Banrural como clipula. En un nivel superior quedaria
una Financiera Rural, posiblemente creada a partir de lo que es ahora FIRA,
Una Incognita més es 3i este proyecto se va a insertar dentro del marco
legal de la actual LACP. o si va a requerir una ley especifica.

C. P MA F T
FINANCIERAS

1. La Secretarfa de agricultura y el Patmir

£l programa de asistencia técnica al microfinanciamiento rural (Patmir), fue
ditefiado al terminar la administracidn del presidente Zedlllo. pero empezd
& operar bajo la nueva administracién del presidente Fox. Tiene como
objetivo facllitar el acceso a servicios financieros viables, autogestivos y
adaptados a |a realidad local en zonas rurales marginadas, con énfasis en la
movllizacién del ahorro,

$e trata de un enfoque novedoso para la construccion institucional en zo-
nas rurales marginadas, ya que apoya a iniciativas de la sociedad civil, en
1érminos de fortalecimiento institucional (capacitacion y asistencia técnica),
y de subsidios a gastos de operacién, pero no en términos de fondeo. El
énfasls en el ahorro es también una novedad. Otro aspecto Importante es
que se respetan los procesos organizativos y operativos de las Instituciones.
En el afo 2001, el Patmir apoy6 a 19 proyectos (ver anexo 2 para un ejemplo)
en tods la Republica, con un presupuesto de aproximadamente 32 millones
de pesos. Para el ano 2002, el Patmir siguid apoyando a algunos proyectos,
pero redefinio sus reglas de operacion. Adoptd un enfoque regional (Chiapas,
Huastecas, Vieracruz, Guerrero. Oaxaca y Michoacéan. para el afo 2002) y
delegd la funcién de fortalecimiento institucional y desarrollo de nuevas
Instituciones a un “proveedor de servicios altamente especializado™
(seleccionado mediante una convocatoria Internacional) cuya mision es
trabajar con las Instituciones financieras de cada zona, Esta redefinicidn
responde al objetivo de enfocar mejor los apoyos para tener mayor impacto,
y de contar con asesoria especializada (proveniente de despachos
Internacionales) en la perspectiva de la transicion a la LACP. El Patmir se ha
acercado también al nuevo Bansefi, en un esfuerzo por beneficiarse de su
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expertise financiera y no traslaparse con las actividades del banco en relacién
con esta fase de transicion.

2. La Secretaria de economia y e! Pronafim

El programa nacional de financiamiento al microempresario (Pronafim),
operado por la Secretaria de economia, tiene como mision “impulsar y
fomentar un sistema de Instituciones de Microfinanzas y de Microcrédito.
que apoyen las iniciativas productivas de los individuos y grupos sociales
con espiritu emprendedor, mediante la distribucién y ejecucion del crédito,
en especial en regiones con altos indices de marginacién y pobreza, con
objeto de que los individuos y grupos generen mayores niveles de bienestar
para si mismos y para sus famillas™. Provee esencialmente lineas de crédito
(a tasas CETES) a través de un fideicomiso de 200 millones de pesos (en
2002 estd fondeando a 29 microfinancieras en 21 estados de la Repiblica),
También cuenta con esquemas de capacitacion y fortalecimiento institucional,
asl como apoyos a gastos operativos para incubacidn de nuevas instituciones
© apertura de sucursales.

Con la nueva administracién. la Secretaria de economia alberga ahora al
Fondo nacional de empresas en solidaridad (antes de la Secretaria de
desarrollo social), que maneja las Cajas Solidarias, asi como al FOMMUR
(antes de la Secretaria de agricultura). A pesar de su reubicacidn, hasta
ahora, estos dos programas no han sufrido mayores cambios en su operacién,

3. FIRA y las Sofoles rurales

Dentro de su modelo de fomento de los mercados financieros rurales, FIRA
esté promoviendo la nueva figura de la Sofol rural. Las Sofoles (sociedades
financieras a objeto limitado, reguladas por la CNBV) han estado operando
de manera exitosa en mercados especializados como el hipotecario. y la
idea. apoyada por el Banco de México y la Secretaria de Hacienda. es
adaptar el modelo Inicial para trabajar en el medio rural y ampliar la red
de intermediarios financieros privados en este ector.

El esquema de las Sofoles rurales y sus reglas de operacion deberia de estar
completamente definido para finales de 2002, Por ahora. lo que se
contempla es fomentar intermediarios financieros privados, altamente
especlalizados en tecnologias de crédito y administracién de riesgo, con
visién de negocio a largo plazo. El capital minimo requerido es todavia

69




gy

objeto de discusiones. pero se estd hablando de 3 millones de UDIS (10
millones de pesos). Las Sofoles operardn independientemente de FIRA. pero
recibirdn un paquete inicial con tecnologias, sisternas y asistencia téenica,

A mediano plazo. las Sofoles serdn la anica figura en poder descontar direc-
tamente recursos de FIRA, por lo que los esquemas actuales (Parafinancieras
y agentes Procrea) se tendrdn que adecuar o desaparecer. También se podran
crear nuevas Sofoles en la medida en que e cumpla con las reglas de

aprobacién,
D. PROGRAMAS DE PROVISION DIRECTA DE SERVICIOS FINANCIEROS

1. La Secretaria de desarrollo social y el programa
Oportunidades productivas

El programa de Oportunidades productivas es la nueva version del programa
de crédito a la palabra. Se mantiene la modalidad inicial (§ 550 por hectérea
en 2002, para un méximo de tres hectéreas), pero se agregan cuatro
modalidades més, con montos y plazos méds importantes, para proyectos
productivos individuales o colectivos. Estos préstamos pueden llegar a un
maximo de 100,000 pesos. por 3 anos. Se aprueban mediante un comité
conformado por funcionarios y expertos técnicos. y los beneficiarios tienen
que aportar una contraparte. Se contempla una tasa de interés nula en
términos reales (inflacion).

La gran novedad del programa Oportunidades productivas radica en el
equema de recuperaciones, Estas (capital mas intereses) alimentardn cuentas
de shorro individuales, congeladas por los tres afos que durard el programa,
Después de los tres afos, cada beneficiario podré disponer libremente de
eitos ahorros generados por su participacion al programa. Las cuentas serdn
manegjadas por EACRs acreditadas por la Sedesol, en base a un proceso de
seleccion cuyas reglas se definirdn en el segundo semestre del 2002. El
wiquema podria empezar a operar en febrero del 2003,

2. El Fifonafe

El Fideicomiso fondo nacional de fomento ejidal (Fifonafe), es una
dependencia del sector agrario. Ha constituido un fondo de 20 millones de
pesos para otorgar créditos a grupos meta identificados como prioritarios
dentro del sector ejidal : las mujeres y los jovenes, Se trata de créditos a
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proyectos productivos colectivos, de mediano plazo (hasa 15,0000 pesos
por 3 afos), aprobados por un comité técnico del Fifonafe, sin necesidad
de garantfa. Se manejan tasas de Cetes mis 2 puntos,

3. Procampo anticipado

El esquema del Procampo anticipado retoma el antiguo sistema de cesion
de derechos (ver capftulo tres), y lo amplia para dar a los beneficiarios la
oportunidad de solicitar un préstamo amparado por los derechos a
Procampo de los proximos siete afos que va a seguir operando el programa.
No se pide méas garantia que la cesién de derechos Procampo, y el costo
financiero sera nulo para los productores con menos de 5 hectéreas (no se
define todavia el costo para los otros productores). La aprobacion de los
créditos se hard en base a la evaluacién de un proyecto téenico que justifique
los recursos solicitados.

Asi como el programa Oportunidades productivas, ¢l programa Procampo
anticipado estd pensando ampliar la base de los intermediarios financieros
acreditados para incluir entidades del sector de ahorro y crédito popular,
en base a convenios establecidos entre las entidades y la Sagarpa. Las reglas
de operacion para estos convenios deberian de salir en el segundo semestre
del 2002.

El cuadro 6 sintetiza los principales programas de la nueva administracion
en relacidn con las finanzas rurales,

cuodro 6 : programas de Fitado en relacion con las finenzas rurales - 2002
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1. Enfoque rural

La configuracion actual del sector de finanzas populares esta imprimiendo
su marca en la definicién del nuevo marco legal. En primer lugar, se trata
de un sector operando mas que todo en el &mbito urbano : aunque no se
cuente con informacién sistematizada sobre el sector, estimaciones indican
que solamente 3 SAPs y 60 CAPs trabajan en zonas rurales (localidades de
menos de 25.000 habitantes) (Pahnal 2001). En segundo lugar, se trata de
un sector ya bastante consolidado e integrado, En otras palabras, la LACP
exhibe un sesgo urbano, y un sesgo hacia organismos ya desarrollados ({COmo
se Insertan las finanzas rurales en este panorama?
§i bien la problematica de las finanzas populares se empalma parcialmente
con Ia de las finanzas rurales (en términos de atencion a clientes excluidos
del sistema bancario por ejemplo). las finanzas rurales mantienen clerto
grado de especificidad. como quedd demostrado en el capitulo uno, Hasta
Ia fecha, estas especificidades probablemente no han sido suficientemente
tomadas en cuenta, ni por parte de las autoridades financieras ni por parte
de las Instancias de representacién del sector de ahorro y crédito popular
{aunque esto podria cambiar por la creciente representacion de entidades
rurales en ¢l Comacrep).
La LACP es una ley restrictiva, no es una ley de fomento. Ahora bien, lo que
s requiere en el medio rural es precisamente el fomento de iniciativas para
aubrir los enormes vacios de atencién a la demanda. Esto implica crear

Instituciones desde cero, y apoyar instituciones pequefias si es que éstas
representan la nica opcién local. Aunque la LACP contempla 4 niveles de
actividad financiera para poder incluir a Instituciones con poco capital y
volumen de operaciones, no resuelve la cuestion de como una institucion
inciplente llega al primer nivel (que impone un capital minimo de 100.000

UDIS - 300,000 pesos).
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Por otro lado, la supervisién auxiliar implica un proceso de integracion de
las Instituciones dentro de un sector mas amplio. lo cual practicamente no
e ey als B s sxiste todavis en zonas rurales, Este proceso Implica tiempos y cOstos. O

' 2 = gontemplados por la LACP. Por fin, la regulacion prudencial y la supervision
auxiliar en si implican costos altos (tanto en términos financieros como en
Wrminos de capacitacién y adaptacion de los procesos operativos), que
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hablar de las que falta por crear)™.

En resumen. lo que se requiere son UNos programas que tomen en cuenta la
wipecificidad de las finanzas rurales, para llevar a cabo actividades de
técnica y apoyos financieros) que aminoren los efectos
mas actuales tienen un enfoque
an estas actividades de

de reforma al Banrural,
En efecto, ubica &

T
fomento (asistencia
negativos de la LACP. 5i bien muchos progra
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i% ' fomento frente a la LACP. La excepcion es el proyecto
A ( LI OO I ‘e @ pero por ahora brinda mas incertidumbre que otra cosa.
las EACRs existentes frente a un dilema : ¢ de qué sirve adecuarse 3 la LACP

1l puede salir en unos meses una ley especifica para el mundo rural?
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En el capitulo tres, hemos tenido la oportunidad de enfatizar el peligro que

l representa apoyar Instituciones unicamente con lineas de crédito, Al parecer.

1 tomaron en cuenta las lecciones del pasado, ya que todos los programas

oo o4 de fomento contemplan, en mayor © menor grado, apoyos anexos. Esto

! nos habla de una visién mas integral de las IFRs como instituciones, y no
j&’ . EER S g« @ o Ccomo proyectos puntualesoamlesdedlslribudOndeatdno.

Por ejemplo, es interesante notar que hasta el programa de Sofoles rurales

de FIRA contempla una fase de capacitacion y asistencia técnica, aunque

esté orfentado a inversionistas privados que ya cuentan con experiencia

financiera,
Para las iniciativas de base, la cuestion de los apoyos es mucho mds delicada.
lar todos los aspectos de la construccion

Los apoyos tienen que contemp
Institucional. y en particular los gastos de capacitacion y operacion iniciales.
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Las EACRs de nueva creacion también necesitan poder contar con la
seguridad de apoyos a mediano plazo para garantizar sy perennidad en la
etapa mas delicada de crecimiento y consolidacién,
Al respecto, podemos mencionar la pertinendia del Patmir 2001, cuyos rubros
de financiamiento fueron muy abiertos y permitieron abarcar la gran
diversidad de dmbitos esenciales en la construccién y fortalecimiento de
IFRs. como son promocién, habilitacién de oficinay, sueldos de promotores
para garantizar la operacion, asistencia técnica, Capacitacion etc. En cuanto
al Pronafim, el énfasis muy fuerte estd ahora en la colocacion de lineas de
crédito. Se estin desarrollando también esquemas de fortalecimiento
institucional, pero con la limitante que estan condicionados al hecho de
beneficiarse del fondeo. Consideramos que para muchas Instituciones rurales,
el problema mds dlgido no es el acceso a fuentes de fondeo sino a fuentes
de capacitacién, por lo que recomendarfamos que se desvinculen los dos
tipos de apoyos,
En cuanto al plazo de los apoyos. el Patmir 2001 wlamente dio Apoyos a
un ano. lo cual planted problemas de continuidad al no renovarse muchos
proyectos en 2002, a raiz de la redefinicién de las reglas de operacion del
programa. El nuevo enfoque regional hizo que quedaran fuera proyectos
que no entraban en las regiones prioritarias. Ademas, el proceso de
delegacidn a despachos de consultores internacionales resulta muy
burocrédtico y estd generando importantes retrasos ain en las zonas de
atencion actuales.

En forma general, la normativa de las dependencias de gobierno hace muy
dificil comprometer recursos a mas de un ano. Sin embargo, el Pronafim
esta innovando en la materia. graclas a la flexibilidad de sy fideicomiso, al
incluir la posibilidad de apoyar gastos de operacion por tres afios para las
Instituciones incipientes (programa de incubacion),

2.2 Enfoxuie de intermediascidn financiera {ahorro y vcdito)

En los capitulos anteriores, hemos podido enfatizar la importancia del ahorro
tural, en primer lugar, porque se trata de una demanda de la poblacién
rural, y en segundo lugar, Parque la captacion del ahorro local es un factor
fundamental de responsabilizacién de las comunidades para con iniciativas
financieras de base. Este enfoque de intermediacién financiera no esta
compartido todavia por todos los programas relacionados con finanzas
furales. Sin embargo. el tema esta ganando terreno, gracias a la LACP y el
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| medio rural, gracias al Patm

. particularmente en lo que toca e o

la:crl‘:nesg:age que Banrural estd incluyendo la vertiente de los ahorros

modelo de Cajas Rurales.

‘L;,nn innovacién interesante en lo ?:en tza
des de recuperac

dcpfoghr::aog:"gaponunidades productiva (apertura c:e ::;e:':n;' c: ‘:ﬁhonoo s

e g — lm‘m::yo:'}}&omt:éd: son individuales).
el de los .

::Zum':wc:sement:a f: adecuarse mejor a un enfoque de demanda po

parte de los beneficiarios (ver parte 3.1).

I o
23 Diversidad de instituciones y mecaniimos die provitkn

a los ahorros es la redefinicion
los créditos manejados por el

comercial como

En la actual administracién, nadie habla ya de 'ﬂlw“;w gy ugerinliat
¥ opcidn para aceraar servicios financieros a la i‘t’iso TeconGas
s $i bien el hecho es lamentable, nos parece pos ﬁim portancia
mciue:o I:)mle Esto trae como corolario el rer.onodmlc‘nlo : s i
. : ica de las entidades financieras no bancarias. ptal social etc. Bl
T : s en términos de cercanla. compromiso, capi la diversidad
prablema que de ah deriva e o sgulnte: C6mo promover 4 civeried
ge instituciones y mecanismos de provisidn de wr}l como quedé establecida
ra atender la diversidad de la demanda rural, tal y de goblemo musstre

;:“a el capitulo uno? El panorama de los programas

fuertes contrastes al respecto. | riesgo potencial que siguen
. queremos destacar el riesg te

Fim prir:;r purgt?an?:s de crédito subsidiado mur\ejm:iolsl dlfe:::'l;"-‘ﬂsn
mpm':sde:c'i:s gel gobierno para la viabllidad de EAC :le p:;olocadén
:f:::t?: riesgo para las EACRs es‘ dob’l:‘; sp“d“ba]m c;‘:;:d::mderos de los

¥ ompetir co

O oy e s e o 41
pmglmperanle en el medio rural. rca deé ¢Amo van a operar
pA?gconmrio. y a pesar de toda la indefinicion ace la de apertura
estos esquemas en la realidad. resulta muy alenta:cc:fa meo aniiipado; o
rias formas institucionales para el manejo d r ¢l programa

ava ' cuperaciones de los créditos distribuidos p: P i
eg:of:\:nrl;adze productivas™ (hasta Ia fecha'. estas l"e\:tg.:;;: SOOM"M”)' Est08
municipios o capitalizar a las e

zd‘;nm: ::?:: r:pamlos tan pa‘:a las EACRs habilitadas la oportunidad
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operar productos financieros masificables y sin riesgo. En estos casos, la
derrama crediticia del gobierno permitiria. por lo menos en teora, consolidar
Operativamente a entidades financieras no bancarias 6in que una figura en
particular tenga exclusividad.
En lo que toca a programas de fomento. programas como el Patmir y
Pronafim muestran una vision incluyente y respetucsa de la autonomia
operativa de las EACRs, lo cual permite la adaptacién a las condiciones
locales y (en el caso de las comunidades rurales) a las costumbres de trabajo
comunitario, Esta ausencia de linea metodoldgica Impuesta desde fuera nos
parece congruente con la ausencia de recetas magicas para las finanzas rurales.
En estas condiciones, resulta preciso promover la diversidad y la creatividad
de los propios actores locales.
En contraste, resulta preocupante el enfoque de exclusividad manejado por
Fonaes y FIRA. En el nuevo esquema de FIRA, las Sofoles rurales seran la
Unica figura que podra tener acceso a refinanciamiento directo de FIRA
(ademas de asistencia técnica y otros apoyos Iniciales), mientras las pequenas
iniciativas o incluso figuras reguladas por la CNBV como las Uniones de
Crédito seguirdn fondedndose con Banrural u otras fuentes a un costo mas
alto. Esto es tanto més preocupante que el disefio institucional mismo de
las Sofoles marca un sesgo hacia los grandes productores agropecuarios, o
ciertos gremios con mucha fuerza financiera o politica, que seran los (nicos
en poder juntar el capital minimo requerido. o en representar clientes
atractivos para los inversionistas privados. Fonaes por su lado tiene un
discurso de promocidn cooperativista, pero en la practica est canalizando
casl todos sus recursos hacia la figura de las Cajas Solidarias (las cuales se
estdn beneficiando también de otros programas de apoyo, como el programa
plloto de Bansefi para la rehabilitacion de las EACPy).
En lo que toca los proyectos de banca de desarrollo, la informacién acerca
del nuevo Banrural y sobre todo acerca del concepto de Cajas rurales es
demasiado escueta para emitir alguna opinién. En cuanto al Bansefi, nuestra
valoracién es de doble filo. Por un lado, al posicionarse como el banco del
sector de ahorro y crédito popular, el Bansefi adopta una actitud abierta en
términos de modelos de intermediacion financiera. Al igual que la LACP el
Bansefi sigue una visién funcional. no una visidn gremial. Por otro lado,
Bansefi estd atrapado en el conflicto de interés que deriva de funcionar a la
vezr como banco de fomento del sector Y como operador de primer piso.
lo cual lo pone como competidor directo de las EACRs que tiene que
fepresentar. en el terreno de los ahorros pero también de transferencias de

h___n_____

AMUCS 2002

labras. se esta violando el
de y seguros, En otras pa al
ml?\ce:a:;gr:::‘bsidl‘a’:izd. No se cuestiona la calidad d: 2 :::ndbn &
pr_b"g) parte de Bansefi, pero seria mucho mas saluda se;:oal'a e
Z:ramen't,:'las dos funciones. Esto proporcionaria mas t&ng|mxdﬂ odalpn
manejo de los apoyos externos al sector, buena parte de' -
manejados por Bansefi. que ha logrado en pocos meses 'Tro?“‘:,wm
incipal interlocutor y canal de transmision de los donativos y : amosu
o :m’:ionales Podria también contribuir a abrir la competet;cw pa:po
:;‘l:mbucién de.cheques de programas de apoyo del goblem?ﬂml’toab'“ s
Progresa etc.). Se trata en efecto de mercados cautivos, ";”Bameﬂ wae
Hesgo. muy interesantes para las EACRs, s.obre los qu Ly
slsck;nado de manera muy agresiva en los Gltimos ma:ﬂ e &
zdldo observar estrategias de posicionamiento del BE::\' 0It::\o opter
transferencias de remesas. y en materia de seguros, e e
puede interpretar como un esfuerzo de generacion ‘:1 il e
(tecnologias y desarrollo de productos que pueden en e, 6
beneficiar al sector en su conjunto, ver punto 4), pero

deberia de clarificar la ambigOedad.

3. Enfoque participativo

i inancierch
J tmmfkwro-dr?o-mnmbdrmvldondh\udumwlﬂ

ieros. la definicion
isién directa de servicios financ
‘E’n :: pmmm&‘é‘:bzz« partir de un estudio de mercado para a:ﬁud:':
‘e roductos propuestos a la demanda local. En muchos“casosno‘. il
osuziemememe de sus aspectos positivos, estos p'“':;"um de las re-
pelldos directamente del escritorio, Por ejemplo, en los beneficiarios
::pcradones de los créditos de Oportunidades pmd“d';'::;n a individual de
starén probablemente satisfechos de poder dxg ria discutir la
:us esfuerzos por pagar los créditos. Sin embargo. seaz‘c:m congeladas
levancia de que se trate de un ahorro forzado con nda podria arrojar
s tres afos. Un verdadero enfoque en términos de ded";; o reulizar ratiioe
pﬂr terés de los beneficiarios por contar con la posibili ot
ftbrr:zmeme. en particular para poder enfrentar contingencias. clllo posible.
los tramites para conseguir los créditos tienen que setdI: ‘t;\’i:‘:?ml S
de lo contrario se genera discriminacion en contra (que incluyen la
Al respecto. los tramites para el Procampo m“dpadl:zc?) nos parecen
presentacién de un plan de negocio a mediano p
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redhibitorios para la gran mayoria de los campesinos, aunque en este caso
presenten exactamente las mismas garantias de pago que los grandes
productores (los derechos futuros a Procampo),

De alguna manera, este punto nos remite a la importancia de pensar en
términos de Instituciones de Intermediacién financiera. Para asegurar
viabilidad a largo plazo, estas tienen la obligacién de pensar en términos
de satisfaccion de la demanda de los usuarios, y tienen ademis una ventala
comparativa, por la cercania, para conocer a su poblacién objetivo, a

diferencia de programas puntuales de derrama crediticia del Estado disefiados
a nivel nacional.

22 Las FACRs y la socledad awl

En la mayoria de los programas de gobierno, la sociedad civil es presentada
como un actor fundamental de los mercados financieros rurales, en base al
reconocimiento del desinterés de la banca comercial y de la necesidad para
el Estado de no intervenir directamente (aunque para este altimo punto,
existen todavia controversias dentro del gobierno).

Sin embargo, la sociedad civil #parece todavia mucho més como recurso
retorico que como verdadero Interlocutor. En un seminario sobre finanzas
rurales llevado a cabo en México en mayo del 2002, los representantes de
las organizaciones de base se quejaron una y otra vez de la falta de apertura
en el disefio de propuestas, de la falta de concertacitn, de informacion ete.
Una primera consecuencia €§ que. sl bien se habla de construir de abajo
para arriba, la realidad nos muestra sobre todo propuestas verticales, con
poco enfoque participativo, y que 8 veces resultan poco acordes con las
necesidades y los tiempos del sector (ver punto 2.1). Una primera excepcion
fue el Patmir 2001, el cual se disend con muchos aportes de operadores de
finanzas rurales. Sin embargo. la redefinicion de las reglas del Patmir en
2002 tiende a perder esta dimensién (ver punto 3.3). La segunda excepcidn
e el Pronafim. el cual a lo largo de su primer afo de existencia ha ido

* Una mercem y notable SLepUsn o of programa de comversion manejado poe el INCESOL (Iniitite
W&Mbw.mcmhmou No-umubmmmm-pwonﬂnmm
Turlen 100 de apoyo w iniciativas de ls socledadl el fiescivendo inkclativan de ifitormediacian inanciers)

(ﬁmMmmhnwmmnmm MlvouﬂMﬂtd&Mmlmm‘
bmnmm.hm.mnm.acm proyecio sprobado
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adaptando sus reglas de operacién en base a discusiones permanentes con
o mlmﬂm':nhme para las EACRs es contar con la infonmclb:;
e poZef ubicarse tanto en el nuevo contexto legal como el;“
mwc’;nptmo de programas publicos relacionados con las ﬁ?anus mrama;
;mbargo existe todavia mucha indefinicion dentr'o‘ ‘c‘lee r:'nppronzr‘: -
mismos : las reglas de operacién muchas veces e:amocnla
elaboracién o de redefinicion, se han originado retrasos aah ¢:pel'ud6ﬂ‘:je B
de los programas como en la publicacion de la fmmEACRs ubmlcam s
LACP etc. En forma general. resulta dificil para lais“ e wor d
diver;ldod de |ogicas, reglas de operacion y requisito sy izl gt
de amas, sea porque la informacion no et
kb proz accesar de manera sencilla®’, sea por la comp
z:f:::‘g:,l: 2: dr\:rm dependencias aspectos complementarios para
ervencién coherente, o
:oﬂ:a;:)“:l::'e implicaciones directas para las Imtituclon(ec:mp:‘orq:: ';;uu
ide que tomen a muy corto plazo decisiones estratégicas st
'prfdlccla estrategias de recaudacién de fondos. desarro o s
]f;’nancie.ros etc.) en un entorno complejo, borroso y cambiante,

son participes. 7.3 £ caso de los apoyor internacionales

I mercado para los
Con la nueva LACP. México se ha convertido en un gran - refualtados
consultores y la cooperacién internacional. i bien esto puede" fghisionee
benéficos en términos de expertise y para poder adprovechd‘ dpelrgrgiis
internacional, también esta suscitando algunas dudas po i Ay
; el enfoq\;e vertical que se ha manejado hasta nhor: :n.o ;n
::ruda internacional esté canalizada por medio del gob ea Ia; exped
Frente a esta situacion, se pide por un lado reo:onocc.-rmva = conocedade‘r :
nacionales, que existen, y que tienen la ventaja compar shobortiis :
on' .ondlclones locales, mientras los expertos internacio |clende°“°).
fowndo y C'r recetas (otra ventaja comparativa nada despreciable es eenfoquo
;e de uar otro lado que la asesorfa internacional se maneje mﬂa:nlumme.
de%‘em::dn. expresada por el sector mismo, y no por el Estado

Puede papel ernwt de lar distintsn dependenciai.
ol potencial de las pdginas int =

Nmmwm. b o mm“h.do on o préctica, En sigunas W:m;: potido obiery
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Por ejemplo. Bansefi plantea a mediano plazo dejar de ser un banco de
gobierno para pasar a ser un banco propiedad del secior, Pero por ahora,
las decisiones para el desarrollo de! sector lai estd tomando Bansefi con las
agencias Internacionales, y el sector mismo, a fravés del Comacrep, ha tenido
que luchar para empezar s ser tomado en cuenta. La redefinicion de las
reglas del Patmir entre 2001 y 2002, al quitarie la Iniciativa 4 las instituciones
locales para imponerles un consultor seleccionado desde fuera, plantea un
problema similar. Plantea ademds de un problema de congruencia, ya que
cada region puede ser licitada a un consultor diferente, y que una EACR
dada podria preferir trabajar con el consultor de otra zona, cosa que no es

posible,
En resumen. lo que pide la socledad civil 5 que se reconozca y valore lo
que ya existe, y que no se le quite la conduccidn de SUS Propios procesos,

4. Generacidn de bienes publicos

Un papel fundamental del Estado en relacién con la construccién de
mercados financieros rurales incluyentes y eficientes es la generacion de

bienes pablicos, que puedan ser aprovechados en igualdad de condiciones
por el conjunto de los actores. Dentro de los bienes publicos directamente

relacionados al sistema financiero rural caben los sigulentes elementos (no
exhaustivos):

marco legal y regulatorio
" generacion y difusion ablerta de servicios financieros de segundo piso
generacién y difusién abierta de informacion {buré de crédito,
pero también informacién acerca del sector, acerca de los programas
de gobierno y sus evaluaciones, etc.)
generacion y difusidn abierta de tecnologlas (software, pero también

desarrollo de TIFs innovadoras para mejorar la profundidad de alcance
en zonas rurales, etc.)

' generacion y difusion abierta de programas de capacitacion
En materia de capacitacién por ejemplo, las pocas opciones existentes
actualmente son privadas (lo cual no seria un problema si no manejaran
precios inalcanzables para la gran mayoria de las EACRs) v sus contenidos
se revelan ademds demasiado tedricos y poco relevantes en forma general.

En estas circunstancias, una opcion de bien pablico podria ser por ajemplo
la creacién de una carrera plblica en finanzas populares.

AMUICS 2002

En las acclones actuales del gobierno aparece claramente la pteoc:;'a‘c:;:
generar este tipo de bienes publicos. Solamente extenmmc:o e
Pmocupaciones. En primer lugar, en la medida en que los bienes iR
pfeem\ con recursos publicos, se tiene que cuidar que sean gk
Pt e e 10 i i e, e e ok
r en términ
m:::mg :uc reconocer que incluir a unos pocc;smn’cet:]n;::;
programas pilotos de capacitacion y asistencia técnica (comou s
hacerlo con las Cajas Solidarias) es equivalente a bflndarles‘va ommlnos e
disfrazados. ya que puede generar una brecha anlﬂdaad:n ity
competitividad, en un entorno en el que la rapidez de adapt
1 determinante. -
'E'nv:e;::“ndo lugar, se tiene que cuidar que la genm;ién d.a :ﬂ:'owr:e ;:t;z fo
contemplada por el proyecto de reforma de Banrur et
especificamente a bienes piblicos requeridos en ¢l sector rural,
inGtiles con el Bansefi. -
g:m| tema de los bienes piblicos no puede Ilmita?e alf&n::»ei:o rzzn::::en
En zonas rurales, se tienen que atender también 3: uem s, i
infraestructura (carreteras, telecomunicaciones), que rgua;“ 2 S
transaccién. asi como los rezagos educativos, que se t 4 umpodtadm
nal preparado a nivel local, y dificultan su proceso l s
z:fn?m de las EACRs. Se requieren ademas esfumcfs de invest gado; a:\e e
e pueden ser delegados a las universidades publicas o a ep:’ st
s | pba de desarrollo (funcionamiento de la economl.a rural, es o
:' : :;:. desarrollo de nuevos productos financieros, mtgrnat:uc“( )y
e:ambn de las experiencias actuales, nacionales e internacionales. €1c.J,

5. Amplitud y profundidad de alcance

dos
del Estado dentro de la construccion de merca
gm:&mmpﬁﬁfmm que mejoren los niveles de ala':::ed B“%?z
de alcance tiene dos dimensiones : la primera es la am?| ! oo
nimero de personas atendidas por el sistema financiero: la segu' inepbmtss

rofundidad, es decir hasta qué niveles de pobreza logran e‘mlslén
::mltudones hnanderas. La tarea no es nada féacil. El dilema e::re 2
soclal (alcance) y sostenibilidad financiera no es nada n:::‘vt(:;m mahmlqum
un tema central en cualquier reflexion sobre finanzas rur

intervencién en este terreno),
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Vimos en los capitulos dos y tres que la banca de desarrollo agropecuaria
habia logrado buenos niveles de alcance (tanto en amplitud como en
profundidad) en los afios 1980, pero a costa de la insostenibilidad del sistema
8 largo plazo. En cambio, las reformas de los afos 90, al enfatizar en la
eficiencia y la sostenibilidad, trajeron como consecuencia que la banca de
desarrollo perdiera mucho terreno, en el nimero de productores atendidos,
pero sobre todo en profundidad de alcance. al concentrar sus actividades
en los sectores més productivos. Actualmente, no existe ninguna iniciativa
encaminada a promover servicios financieros para la agricultura campesina.
Con su esquemna de Sofoles rurales privadas, cuyos requisitos en términos
de constitucion y capitalizacién excluyen de hecho a los pequefios agricultores
y sus organizaciones, FIRA corre ¢l riesgo de reproducir el problema que
tuvo con la banca comercial : apostarle a un solo tipo de actor institucional
privado (antes la banca comercial, ahora las Sofoles), que resulta no tener
interés en atender a los més pobres, y por ende tener que disefiar complejos
¥ poco efectivos sistemas de incentivos para tratar de revertir esta situacién,
Al parecer, el proyecto de reforma de Banrural contempla un sistema de
apoyos a las Cajas rurales en funcion de la profundidad de alcance que
estas logren, pero una vez més. no contamos todavia con suficiente
Informacion al respecto.

En los programas de provision directa de crédito por parte del Estado, se
puede apreciar un esfuerzo por Identificar grupos metas prioritarios, que
permitan profundizar el alcance, Oportunidades productivas tiene esquemas
especiales para mujeres, y pequefios productores de temporal, Fifonafe se
enfoca a grupos de mujeres y Jovenes del sector ejidal, etc.

En lo que se refiere al marco legal y regulatorio, la LACP representa una
verdadera amenaza con respecto al tema del alcance. Por un lado, se trata
de una ley hecha para finanzas populares. Si bien las finanzas populares
comparten con las microfinanzas la misién de llegar a segmentos de la
poblacién generaimente excluidos del sistema bancario, tienden a atender
a clases medias-bajas mas que a los verdaderamente pobres (los cuales cons-
tituyen en cambio la poblacién meta de las instituciones de microfinanzas).
El estudio de Pahnal (2001) muestra que para las SAPs y CAPs que operan

'hma.hﬁmmnmhmc mudwnmmn-mmhwm"nm
también & nived interrscional. In Bolivia, o wector particularments dindmico y shors emblemitico de las
Ofinanss: emengio prociamente parn cubels ol vaclo en lo que respetaba & 104 vegmmnton mis pobres
{Rhrpne 2001).
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en el medio rural, el monto promedio de ahorro por socio es de 5,500 y
5.700 pesos respectivamente, mientras que el monto promedio de préstamo
por socio es de 5,000 y 4.000 pesos respectivamente™. Las mismas tendencias
se aprecian para las Cajas Solidarias : permitieron aumentar la amc;::l‘t:d.
pero no tanto la profundidad de alcance en las zonas rurales (ver drc:
5). Por otro lado, se reconoce ampliamente que el principal prot:tlemamd
las finanzas rurales es la falta de cobertura y la necesidad de ampliar la ;
de instituciones que puedan brindar servicios financieros. Sin embargo, la
LACP excluye de hecho iniciativas nuevas (o de reclente creacion), ya ?tue
no contempla etapas transitorlas para llegar a cumplir con los raqt::s 04
minimos. y no existe ningin programa de fomento disefiado para llenar
este vacio. De hecho. no deja de ser preocupante el r_edente acercamiento
entre Patmir y Bansefi. En su definicién inicial. el Patmir es el programa que
més incluye en su agenda el tema de la profundidad de alcance en zonas
rurales marginadas. Esta 16gica entra en conflicto con la de Bansefi. que es
ordenar el sector en base a criterios meramente financieros.

6. Coordinacién de las Intervenciones

La construccién de un mercado implica coordinar intervenciones en fundén
de un objetivo global. Sin embargo. a la fecha no se logra percibir esto para
las finanzas rurales. Cada programa parece estar promoviendo su pmpbd;
modelo. en base a su propio diagndstico de la situacion. Incluso adentro
una misma secretaria pueden coexistir programas cuyos principlos |sc
contradicen. Una pregunta clave que a la fecha no aparece como resuelta
es el posicionamiento de las finanzas rurales en relacion con las finanzas
populares, las cuales acaparan la atencion adualmen!;;fro::)rindan una
lejificacién del entorno (nuevos actores, nuevos cr A
:Jor:?r?dliador de la falta de coordinacién es la mala calidad de la (nform::én
que fluye adentro mismo del aparato gubernamental, entre depende a;
y & veces dentro de los programas mismos. El caso mas opaco es sin dudam
proyecto de reforma de Banrural. Pero también se pueden mendo‘nl':‘.h
deficiencias y las incompatibilidades de las maltiples bases de datos, la
comunicacion entre los niveles estatales y federal etc. (por supuesto, esto
tiene repercusiones en la calidad de la informacion disponible para los actores
fuera del goblerno, ver parte 3.2). En un tono mids positivo, se tiene que men-
cionar algunos esfuerzos para mejorar la situacién. Por ejemplo. el Fommur
y ¢l Fonaes fueron reubicados en la Secretaria de Economia, que alberga
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también al Pronafim (sin embargo, a la fecha. no se percibe que la relacion
entre etos programas vaya mas alla de una ubicacién comun). Las inicativas
del Patmir en la materia muestran un compromiso mas concretado : se
Incluyeron representantes de los demds programas en el comité téenico. y
se contrataron consultores para fomentar una verdadera dindmica de trabajo
en red con otras dependencias trabajando sobre probleméticas similares.
Sin embargo, sl el esfuerzo no es reciproco, el riesgo es que los programas
més fuertes financiera y politicamente terminen tomando el control del
Patmir, en vez de generar verdaderas sinerglas.

En cierta forma, la falta de coordinacion se puede también advertir a través
de la manera como esta llegando la “lluvia™ de ayuda internacional en
torno a la LACP. La mayoria de la ayuda internacional esta canalizada por
medio del gobierno (lo cual no deja de ser un problema, ver parte 33).y
cada dependencia parece tener a su propla fuente de expertos internacionales
(Desjardins, Banco Mundial y BID con Bansefi, Banco Mundial con Patmir,
Naciones Unidas con FIRA etc.)™,

En términos operativos. la falta de una coordinacién general a nivel de
gobierno puede generar traslapes, duplicidades y competencias estériles en
algunos rubros, o al contrario, dejar desatendidos a problemdticas, situaciones
0 actores fundamentales.

En relacién al segundo tipo de peligro, ya hemos presentado una serie de
ejemplos en las partes 2 y 5. Como ejemplo del primer tipo de problemas,
podemos mencionar el riesgo de duplicidad de oferta en el segundo piso.
Al respecto, el proyecto de reestructuracién de Banrural es el que despierta
mas inquietudes, Por un lado, permanece el binomio FIRA-Banrural con
muchas indefiniciones acerca de su relacién, tanto més con el nuevo proyecto
Que ubica claramente al Banrural en el segundo piso. Por otro lado. al
posicionarse como un banco de Cajas rurales, el proyecto de Banrural re-
produce el esquema de Bansefi (como banco de Entidades de ahorro y
crédito popular) hasta en los servicios anexos que contempla (centro de
capacitacion, desarrollo de software etc.). En la medida en que Bansefi ya
& posiciond en esta cancha. resulta imprescindible para los responsables
del proyecto de Banrural plantearse explicitamente las modalidades de la
convivencia.

20 Dolvia por elemplo. donde b uvis de coopersctn kg emacions! s WO particularmenie sbandante
S8 thncielih crwar una dependancin pblica preciamente poars coordines 1Ot APOVOS extermot
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. CONCLUSIONES

Es muy temprano todavia para sacar conclusiones definitivas acerca de la
politica del actual gobierno de Fox en materia de finanzas rurales, tan sdlo
porque muchos programas no son completamente definidos todavia. Sin
embargo, vale la pena subrayar los grandes rubros de oportunidades y
amenazas en relacién con la construccin de los mercados financleros rurales.

A,  QPORTUNIDADES
1. El Estado como promotor de mercados financieros rurales

En forma general, el Estado se define ahora més explicitamente como pro-
motor de los mercados financieros rurales, reconociendo en particular el
papel fundamental que tiene que Jugar la sociedad civil, mediante la
constitucién y administracién de EACRs, Esto se manifiesta en primer lugar
a través de un esfuerzo en materla de generacidn de bienes publicos. Lo
més sobresaliente es el nuevo marco legal y regulatorio, pero el acceso a
servicios financieros de segundo piso, tecnologlas y sobre todo a capacitacion
y asistencia técnica resultan igualmente fundamentales para las EACRs. Otro
aspecto interesante es el esfuerzo por Involucrar a las EACRs como
intermediarios en varios programas manejados por el goblerno, lo cual
genera oportunidades en términos de productos financieros masificables y
de bajo riesgo. Un tercer renglén tiene que ver con el fomento directo a
EACRs. cuyas modalidades tienden a demostrar una vision més integral
{enfoque de construccién institucional) e incluyente que en el pasado.

2. la configuracién de un sector de ahorro y crédito popular

Toda la dindmica generada alrededor de la promulgacion de la LACP
representa una gran oportunidad para la configuracion de un sector de
shorro y crédito popular, definido por su funcién de intermediacion
financiera (ya no por su figura juridica o su afiliacién politica o religiosa). y
que permita a la sociedad civil organizarse en torno a objetivos profesionales
comunes, posicionarse como un interlocutor reconocido por el gobierno
en la definicién de paliticas pablicas favorables, y participar como un actor
de primer plano de los mercados financieros populares en general, y rurales
en particular,
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B.  AMENAZAS

1. Posicionamiento de las finanzas rurales con respecto a
las finanzas populares

A lo largo del documento, hemos enfatizado la especificidad de los mercados
financieros rurales, que requiere un tratamiento acorde. Con la LACP se
tiende a perder de vista esta especificidad, diluyéndola dentro de la
problematica general de las finanzas populares. Pensada deide una
perspectiva de proteccion a los ahorradores y al sisters financiero. la ley
provee certeza y confiabilidad. Sin embargo, exhibe un sesgo urbano y un
sesgo hacla los grandes organismos ya consolidados del sector de las finanzas
populares. Ahora bien, en las zonas rurales marginadas del pals, Instituciones
pequefias representan muchas veces la Gnica opcidn de acceso a servicios
financieros (si es que exista opcidn alguna), y la mayoria carece de |s solidez
institucional y financiera para cumplir con los nuevos requisitos.,

De alguna manera. el proyecto de Banrural como banco de Cajas rurales
puede representar un contrapeso, pero esto genera la amenaza opuesta,
que seria desconocer las oportunidades abiertas por el movimiento actual
de las finanzas populares y aislar las finanzas rurales en una suerte de auto-
ostracismo,

2. Inadecuacion de los tiempos

La LACP impone ritmos acelerados sobre los que el sector no tiene control,
Estos ritmos generan una presion enorme para las EACPs y al parecer ni el
propio gobierno los puede seguir. Por ejemplo, la publicacién de la
reglamentacion segundaria de la LACP se retraséd mas de seis meses. Ademds.
muchos programas de acompafamiento estan todavia en clernes. Esto gen-
era mucha Incertidumbre y confusién, ya que se les estd pidiendo a las
EACPs que tomen decisiones estratégicas en un entorno todavia no definido.

3. Desfases en los apoyos
En forma general, muchos programas estén formulados en tomo 4 la sociedad

civil, pero sin incluirla en las etapas de diagndstico y disefo. lo cual puede
generar un desfase entre los apoyos y las necesidades del sector.
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Por ejemplo, la LACP resulta ser una ley coercitiva, no una ley de fomento,
y mucho menos una ley de fomento de finanzas rurales. Ahora bien, no
existen programas compensatorios de apoyo a la generacion de nuevas ins-
tituciones. cuando todos reconocen que una institucion nueva no puede
nacer cumpliendo de antemano los requisitos de la ley. Tampoco existe una
vision clara de cémo acompaiar las instituciones pequefias hacia la ley.

Otra preocupacién gira en torno a la "lluvia™ de especialistas internacionales.
contratados por el gobierno, que dominan la dimensién técnica pero des-
conocen la realidad nacional, mientras se desprecia las capacidades locales.

4. Distorsiones, duplicaciones y lagunas

A la fecha no se percibe una politica de finanzas rurales 1ino una yuxta-
posicién de programas sin verdadera coordinacién, a veces incluso dentro
de una misma secretaria. Algunas intervenciones del Estado siguen generando
distorsiones. exclusion y competencia desleal. se estan dando duplicaciones
de esfuerzos en algunos dmbitos mientras existen lagunas en otros. efc.

5.  Perder de vista el objetivo fundamental

Con la complejidad del panorama actual, existe el riesgo que se pierda de
vista el objetivo fundamental : como acercar los servicios financieros a la
poblacidn que ahora carece de ellos. En otras palabras, no existe todavia
una verdadera politica concertada para profundizar el alcance de los servicios
financleros en zonas rurales (microfinanzas en zonas marginadas,
financiamiento de la agricultura campesina etc.),
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Con este documento, se ha buscado contribuir a la reflexion acerca de
cOmo construir un sistema financiero al servicio del desamollo rural. que
abarque nuevos conceptos. actores, instituciones, actitudes, tecnologias. etc.
Esto implica por un lado salir de la visién reductora del crédito agricola
para pensar en términos de servicios financieros rurales, y por otro lado
redefinir los papeles respectivos del Estado, del sector privado, y de la
sociedad civil, en una blsqueda de integracion de complementariedades y
de generacién de sinergias para atender en forma adecuada a los diversos
segmentos de la demanda de servicios financleros rurales, los cuales, hoy
por hoy, siguen siendo en su gran mayoria desatendidos,
En este nuevo paradigma, un papel fundamental del Estado es abrir un
espacio para otros actores, especialmente las iniciativas de la sociedad civil.
Abrir espacio significa por un lado « lalsser-faire «, es decir, no poner trabas,
nl distorsionar las condiciones de competencia con pricticas desleales. Pero
abrir espacio también tiene una acepcidn mds activa — y mucho més compleja
- que Incluye funciones de arbitraje (imparcial), de regulacidn (que no
degenere en lastre) y de promocion (integrada, coherente y que respete los
procesos de construccion institucional local),
A lo largo del documento, hemos podido apreciar el camino recorrido - y
las lecciones aprendidas - por el Estado desde los afios 1980. En forma
general. la tendencia es bastante positiva, porque el Estado dejo su posiciéon
de proveedor casi-inico de crédito agricola para ubicarse explicitamente
en un papel de fomento de mercados financieros rurales incluyentes. Sin
embargo, en los hechos, sigue haciendo falta un esfuerzo sostenido de
coordinacién y sistematizacion,
A nuestro juicio, los principales ejes directores para ordenar y coordinar las
scciones del Estado en materia de mercados financieros rurales (banca de
desarrollo, fomento a instituciones financieras no bancarias, generacién de
bienes pablicos, etc.) deberian de ser los sigulentes:
¢ partir de los segmentos de |a poblacion rural excluidos del sistema

financlero actual:

construccion y fortalecimiento institucional, sin favorecer una

modalidad institucional en particular sino promoviendo ls diversidad

¥ la capacidad de atencion a los distintos segmentos del mercado.
En el contexto actual de redefinicién del entorno de las finanzas rurales,
nos parece particularmente importante enfatizar tres puntos. El primero es
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¢l papel potencial de la banca de desarrollo. si logra respetar el principio de
subsidiaridad. es decir. ofrecer servicios de segundo piso. y limitarse en el
primer piso a operaciones complementarias de las que pueden proponer
las otras Instituciones financieras. El segundo es el tema de los subsidios.
Mal enfocados, pueden mantener la ambigledad crédito-regalo,
promoviendo la culture del no pago y distorsionando la competencia en
zonas donde de por si las condiciones para implantar instituciones financleras
viables son particularmente dificiles. Bien enfocados, a través de capacitacion,
asistencla técnica, o gastos de operacion Iniciales, pueden apuntalar la
creacién y consolidacion de un sector de instituciones financleras no bancarias
especializadas y comprometidas con el desarrollo local, El tercer punto,
que abarca a los dos primeros, es el tema del marco legal y regulatorio, y la
necesidad de disefar e implementar mecanismos de compensacion de
acuerdo con los dos ejes directores previamente sefalados.

En cualquier caso, resulta trascendente entablar un didlogo abierto y
permanente entre todos los actores involucrados en la construccién de los
mercados financieros rurales. Esto requlere mds apertura por parte del
gobierno, para superar la desconfianza mutua y empezar a trabajar juntos
en pos de un objetive comun. El mecanismo concreto podria ser una forma
de Comision nacional de financlamiento rural, que apoye el ordenamiento
de intervenciones y diseno de politicas especificas.

Por su parte, la socledad civil tiene una enorme resporsabilidad., a la medida
del papel clave que puede jugar a través de las finanzas populares y las
microfinanzas. Por su compromiso social y su capacidad de adaptacion a las
condiciones locales (trabajo de proximidad y conocimiento profundo de su
poblacién meta), las iniciativas surgidas desde la sociedad civil representan
una alternativa sumamente valiosa a las fallas del Estado y la banca comercial,
aunque es de reconocer que por sus limitantes institucionales y financieras,
no pueden atender a todos los segmentos del mercado (de ahi la importancia
de la subsidiaridad con la Banca de desarrollo, y en forma més general, de
las sinergias dentro de un sistema financiero mas global), En el contexto
actual, resulta imprescindible que las diversas iniclativas y corrientes logren
organizarse para superar su aislamiento institucional y posicionarse como
verdadero interlocutor y actor en la definicion de politicas pablicas. La
constitucion del Consejo Mexicano de Ahorro y Crédito Popular representa
un gran avance en la materia, pero falta integrar mas al componente rural,
y en particular las pequedas Iniciativas de microfinanzas rurales. Con el
nuevo marco legal que exige la profesionalizacion acelerada del sector, este
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5. Mantener autonomia operativa

Conforme los microbancos van creciendo y se vuelven instituciones atractivas
a nivel local. el reto es mantener la autonomia operativa frente a posibles
presiones de orden religioso y sobre todo politico.

V. CONCLUSION

Con el modelo microbancos. lo que se busca es generar opciones de acceso
a servicios financieros para la poblacién rural marginada, mediante la
construccion de instituciones locales que se apoyan en el capital social
comunitario asi como en metodologias y tecnologias de intermediacién
financiera sdlidas y adaptadas a las condiciones de vida de su poblacién
meta, La apuesta es lograr levantar instituciones viables apoyéndose no
5010 en la dimension financiera sino también en la social. En este modelo.
la participacion social no es un fin en si mismo sino un medio para lograr la
sostenibilidad tanto financiera como Institucional. En otro nivel. el objetivo
es también contribuir a la construccién de un sistema financiero
descentralizado que se apoye tanto en las ventajas de trabajar a nivel local
como en las ventajas de la integracion en red para las funciones que presentan
economias de escala,

La existencia de 10 microbancos en operacién implica una gran diversidad
de procesos y sinergias que se han logrado generar mediante un enfoque
de construccion institucional : apertura de posibilidades de acceso a servicios
financleros sin discriminacion social o econdmica. movilizacién del ahorro
rural, colocacién de créditos para la reactivacién de la economia local, ge-
neracién de una cartera de crédito sana basada en garantias morales y so-
lidarias, procesos de organizacion local, capacitacion a todos los niveles. etc.
Los microbancos no son la dnica experiencla de microfinanzas basada en
iniciativas de la sociedad civil en las zonas rurales de México (para una
presentacion de otras experiencias, ver Conde 2000), ni pretenden cubrir
todas las necesidades del sector en materia de servicios financieros. Pero
tienen un lugar que ocupar y un papel que cumplir dentro del sistema
financiero rural como conjunto més amplio,

Ahora bien, tanto el trabajo de AMUCSS como otras experiencias de
microfinanzas rurales con miras a la sostenibilidad se realizan todavia a
pequefa escala. Para lograr un verdadero impacto en los mercados
financieros rurales de México, se tiene que replicar estos modelos para llegar
a una escala mucho més masiva. Pero para lograr escala. se requiere de un
entorno mds favorable del que existe actualmente.
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