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MERCADQ DE CAPITALES Y NIVEL DE POBREZA, DIAGNOSTICO Y POLITICAS.

El mercado de capitales es, por definicidn, el lugar de encuentro de
guienes tienen excedentes financieros con quienes necesitan recursos
para incrementar su capacidad adquisitiva inmediata. Entonces, nada
es en principio m&s ajeno a los pobres que el mercado de capitales,
pues por un lado ningln excedente de ingreso pueden ellos aportar al
fluic de ahorro y por el otro su débil o nula capacidad de repago les
impide calificar como tomadores de fondos. Eg legitimo por lo tanto
preguntarse sobre el sentido de estudiar las vinculaciones de los sec
tores de muy bajos ingrescs con un mercadc que les es totalmente ex-
trafic. Si se dejan de lado los efectos indirecfos que sobre el nivel
de actividad, el ingreso y el empleo pueden tener las politicas mone
tarias o el desenvolvimiento del sectér financiero, el tema del mer-
cado de capitales y pobreza queda restringido casi a un s8lo aspecto:
el mejor modo de canalizar fondos para aumentar la capacidad de consu
mo o de inversidn de algunos sectores pobres, utilizando mecanismos
propios del sistema financiero. Sin embargo no debe perderse de vista
que en definitiva esas acciocnes no van a constituir transacciones
genuinas del mercado de capitales, auncue se empleen instrumentos pro-

pios de éste.

Cuando se opera a crédito con los grupos pobres, log préstamos deben
recibir siempre algln grado de subsidio, sea para abaratar los intere-
ses, cubrir mayores costos operativos o compensaf quebrantos por deudas
impagas; la antinomia“pobreza-mercado de capitales pareciera salvarse
con los préstamos subsidiados, sin que por ello quede claro cuales son
las razones de tan marcada preferencia por el mecanisme del préstamo
subsidiado frente al uso del subsidio liso y llano. Podria sospecharse

que hay una primacia de criterios ideoldgicos scobre los de eficiencia;



dquellos exaltando la conveniencia de educar a los grupos pobres en
los mecanismos de mercado, como pasc fundamental para su promocién so-
cial; pues se estima necesarioc que los pobres reciﬁan un entrenamiento
para operar como "homo economicus' pleno cuando sus condiciones de
ingreso mejoren; esta posicidn implica creer por un lado que el estado
de pobreza es transitoric o superable y por el otro que la eliminacién
o reduccidn del niimero de pobres puede hacerse sin necesidad de modi-
ficar la estructura del poder econdmico, la distribucién del ingreso

o la participacién popular en los mecanismos de decisién econbmica.

Tratindose de la idea imperante a nivel oficial en América Latina, el
andlisis reflejado en el presente documento la recége sin discusidn ni
adhesidn, por lo que la mayor parte del trabajo se consagra a examinar
el emplec de los mecanismos crediticios para aliviar situaciones de

pobreza.

1. PARTICIPACION DE LOS POBRES EN EL SECTOR FINANCIERO.

El sector financiero tiene a su cargo vincular los grupos excedentario
de fondos con aquellos que en razdn de gastos planeados en la inversién
¢ el consumo son deficitarios; en una actividad asi definida, evidente-
mente los grupos de menores ingresos tienen una parficipacién muy redu-
cida. Si se acepta en calificar como pobre a quienes no alcanzan a sub-
venir sus necesidades dentro de un estandar dado de,consumo,‘naturalmenQ
te las personas de este grupo no cuentan con superavits susceptibles de
canalizarse en el mercade financiero, ni tampdco son ellos tomadores -
de fondos por faltarles capacidad para pagar las deudas. La realidad
parece ser consistente con las deducciones anteriores,por lo que las

transscciones del mercado de capitales institucionalizade rara vez invo



lucran directamente a los grupos de menores ingresos. Lo cual no ex-
¢cluye que indirectamente algunas operaciones con montos relativamente
importantes se relacionen con los pobres; pero en estos casos las tran
sacciones conciernen de algln modo al sector pfiblico, quien utiliza el

crédito institucional como instrumento de una politica de bienestar.

Sin perjuicio de consagrar buena parte del documento a este filtimo
tema, se comenzard exponiendo algunos aspectos de las operaciones fi-
nancieras vinculadas con los grﬁpos de menores ingresos, las dificul-
tades existentes -fuera de la carencia de excedentes de ingresos- para
que los pobres operen c¢on el mercado de capitales y las limitaciones

del crédito como instrumento aislado para alcanzar objetivos de bie-

nestar,

1.1. Los pobres y el mercado institucional de capitales,

Para abordar este tema, el grunc social genéricamente calificado como
"pobre™ no debe ser tratadc comc un sector homogéneo. Si se acepta,
para los fines de este documento, que la condicidn de pobre correspon-
de a la unidad de consumo cuyos ingresog no alcanzan a cubrir las ne-
cesidades calificadas como minimas para una sociedad determinada y en
una época dada; ello mo excluye que ciertos grupos de pobres posean en
alglin momento un excedente financiero. Se observa con frecuencia coemo
grupos prdximos a emerger por scbre la linea de pobreza prefieren dejar
de atender algunas de las necesidades baAsicas, destinando el superavit
asi generado al ahorro financiero, casi siempre con el propdsito de
constituir reservas para gastos inesperados o bien para aumentar su
capital de trabajo. Tanto para las operaciones pasivas como para las
activas que realizan las instituciones financieras, convendria entonces
delinear una cierta tipologia que permita superar en cierta medida las

ambigledades de trabajar con un t&rmino tan genérico como pobreza.



Tal vez ayude para ese fin imaginar al conjunto de la poblacibn en si-
tuacidn de pobreza como un témpano donde sflo una pequefia parte de su
volumen emerge constantemente de la linea de flotacién. Quienes estén
claramente por encima del nivél de pobreza son operadores plenos del
sistema financiero, interviniendo en mayor o menor medida segiin el tipo
de ocupacidén, es ocioso decir que este grupo es ajeno al tema del docu
mento. Pero inmediatamente por debajo de €llos aparece una franja de
egpesor variable cuya situacidn oscila, quedando por encima o por dee
bajo de la linea de pobreza segﬁﬁ los vaivenes de la actividad econd-
mica, global o especifica del grupo o sector. Por debajo de esta franja
hay otra que, aunque permanentemente sumergida, es alcanzada por la luz
del sol y finalmente la mayor parte del témpano se hunde hasta profun-

didades donde llega cada vez menos luz.

El mercado de capitales como tal tiene una tenue relacidn con la franja
que oscila alrededor de la-linea de pobreza y muy rara vez opera con
los sumergidos permanentes, aunque esté&n ubicados en la porcidn supe-
rior. Kl resto pertenece a un mundo que carece de relacidn directa con
‘el mercado de capitales institucionalizado. Cuando intervienen progra-
mas de bienestar patrocinades por =1 sector plblico, las relaciones
pueder ser mds intensas, pero las transacciones no son va producto de
la actividad del mercade sino derivadas de una decisidn autdnoma del go

bierno.

En los paises latinoamericanocs, al menos, las operaciones mas frecuen-
tes entre los sectores pobres de 1z poblacidn y el mercado de capitales
son de un lado los depbsitos a interés, predominantemehte en la forma de
cuentas de ahorro, y del otro los créditos para consumo de durables,
compra de vivienda y adquisicidn de elementos de produccidn; este Gltimo

fundamentalmente en los medios rurales.

Adem&s de los problemas derivados de la debilidad econdmica de los pres-

tratarjos y del consiguiente aumentr del riesgo que entrafia, las institu



ciones financieras tienen serias dificultades organizativas y de cos-
tos para conceder pequefios préstamos. Un andlisis realizado en 1965

en una entidad de crédito para el consumo que operaba en el drea metro
politana de Argentina con una clientela constitufda bésicamente por
asalariados 'de recursos bajos y medios, pero claramente por encima de
la linea de pobreza, demostrt que los costos directos de otorgamiento
y recaudacién de los créditos eQuivalia al 12 por ciento del préstamo,
para operaciones de un afio de plazo. Este costo se compara desfavora-
blemente con el 2,5 por ciento del costo directo en los créditos comer
ciales a pequefics negocios y el 0,75 por ciento para las operaciones

con grandes empresas.

Si a los costos administrativos indicados se le suma el costo por riesgo
de recuperacidn de los fondos prestados, para compensar los costos se
deberian establecer tasas de interés que triplicarian o cuadruplicarifan
las corrientes para operaciones de plazos similares con empresas. Como
esos valores no pueden aparecer abiertamente en los contratos sin que
inmediatamente la opinidn pfiblica los calificara de usura, los bancos
son naturalmente reacios a operar con los grupos de menores ingresos y
lag empresas financieras aspecializadas en pequefios créditos de consumo
condicionan el acuerde de los préstamos a requisitos de patrimonio o

ingreso que ni aln la capa superior del grupo calificado como pobre pue

de reunir.

Perc en las situaciones de pobreza también existen los poblemas finan-
ciercs v esa necesidad induce la aparicién de medios destinados a resol
verlos. La‘primera instancia de un pobre para solucionar la falta de
fondos es recurrir a la solidafidad familiar o de la comunidad inmediataj
si dentro de ellos el problema nc puede ser resuelto, la opcidn se sita
entre el comerciante o el prestamista. La primera figura es indudablemen
te la mas importante, por lo menos en los tiempos modernos. El prestamii-‘

ta en dinerc tiene muchas dificultades para operar entre los pobres; las



altas tasas de interés que debe cargar para compensar el riesgo de fal
ta de pago vy la retribucidn pbr su trabajo perscnal, torna antipitica
su ocupacidn y debe enfrentar una abierta hostilidad del medio em que
actGa. Ademds, las legislaciones latinoamericanas. contienen frecuente-
mente salvaguardas contra los intereses cuando exceden considerablemente
los valores corrientemente fijados por los bancos. En cambio el presta-
mista que actfia por medio de la venta a crédito y/o de la compra de la
produccidn, computa en el precio el riesgo y sus beneficios, sin tras
parentar la verdadera magnitud de estos, por lo que la opinién de 1la

comunidad v la legislacidn estan de su lado,

La red de relaciones crediticias generadas por los comercianteslque"
act@an en comunidades de personas de bajos ingresos es tan profunda y
funcional, que su desconocimiento ha llevade al fracaso de muchos pro-
gramas de desarrollo, espgcialmente dentro del medic rural. Por desco-
nocer su papel se tiende a ﬁinimizar la posicién del comerciante -casi
siempre otro pobre enfre los pobres- dentro de la estructura de su co-
munidad; esa vinculacidn generalmente se asemeja a la de la clientela
en el sentido romano, En grupos desamparados de otras formas de protec-
cidn social, la relacién de dependencia del tipo clientela, si bien
puede costarle al individuo una parte considerable de sus ya insuficien
tes ingresos, constituye un mode de proteccidn o respaldo que conlleva
cierto grado de seguridad pues el comerciante-patrén estd socialmente
obligado a proveer parte de la subsistencia de su "cliente" en caso de
desemplec o fracaso de la produéciéh agriéola, o inclusive a facilitar

le “inerc para gastos extracordinarios como funerales o bodas.

-

i.2. £ comportamiento financierc de los pobres.

Adem3s de los factores derivadms de los elevados costos, existen para

el sector financiero institucionalizado una serie de limitaciones cultu



rales que torman dificil de manejar los programas de c¢réditos destinados
a aliviar la situacidn de los sectores de bajos ingresos. Esas limitacio
nes derivan del propioc estado de pobreza, de modo que en muchos casos
pueden llegar a constituir el elemento que impide salir del circulo vi-
cioso de pobreza-ayuda inefectiva. Dos son las dificultades mis impor-
tantes : a) el particular manejo de caja por parte de la unidad de con-
sume y, b) el frecuente desvio de los fondos de su destinc indicado por
el programa. La primera es inherente a todas las situaciones de defi-
ciencia de ingresos; por de pronto las sumas de dinero percibidas por
un pobre, asalariado o productor., necesariamente se gastan en plazos muy
breves, compelido por la necesidad de cubrir los gastos de supervivencia.
En esas condiciones resulta znacrdnico para el agente econémico hager
previsiones sobre pagos futuros si los gastos presentes quedan -insatis-
fechos. Se necesita una buena désis de coercidn o de oportunidad para
cbligar a una persona a sacrificar una parte importante de su consumo
presente en aras de satisfacer una obligacidn originada en adquisiciones
pasadas. Es decir, la constante falta de excedentes una vez atendidas
las necesidades de corto plazo, impide a los pobres adquirir habitos de
repartir sus medios entre consumo actual y consumo diferido. Y cuando
una Dersona estd permanente an situacidén critica, i{Cudn grave debe ser
la amenaza para inducirloc a cambiar su tendencia natural? Indudablemente
tieme gue ser algo més fuerte que la simple ejecucidn judicial de la deu-
da. Aqui, fuera de procedimientos donde entre la compulsién.fisica, se
ha encontrado que ademds de la presidn del co-garante juega un rol impor
tante la amenaza de guedar excluido de sus fuentes de créditos tradicio-
nales. Esta condicién no se da en el caso de los bancos, seguramente
sorgue para l1os pobres ellos son instituciones ajenas a su experiencia y
al misme tiempo constituven el paradigma de un mundo al que no pertene-
cen; en cambio el prestamista informal -comerciante o no- es para el po-
.bre la usual manera de salvar el infortunio presente y &l reconcce la
grave situacidn en que quedaria =i se cegara esa fuente, Ademds, la gene

ral Iirregularidad de los ingresoz de quienes se encuentran en situacidn



de pobreza hace dificil ajustar el cumplimiento de las obligaciones a
plazos abstractos, en cambio el prestamista que vive o frecuenta la
misma comunidad conoce el momento en que su deudor cuenta con dinero,

y puede cancelar su crédito.

Esta disgrecidn sirve para recordar que el manejo de programas de ayu-
da basados en el créditq, no puede hacerse con los mismos criterios que
se aplican a créditos de fomento orientados hacia otros estratos de la
sociedad. En. particular, deben examinarse cuidadosamente los aspectos
culturales y las pautas de conductas vinculadas con el crédito normal-
mente diferentes a los de la cultura predominante en el sistema finan

ciero institucional.

1.3. Efectividad de los programas de crédito como medio de ayuda para

los grupos de bajos ingresos.

En los paises de América existe una fuerte resistencia ideoldgica, tan-
to por parte de instituciones piiblicas nacionales como internacionales,
a utilizar las donaciones o subsidios como medio para incremeptar los
ingrésos de los pobres; esa actitud ha llevado a emplear el crédito en
operaciones donde se debid proveer otra forma de ayuda. Seguramente eso
explica los resultados de buena parte de los programos crediticos para
los estratos de poblacidn con pobreza endémica, que han sido de muy li-
mitados a poéo satisfactorios. Esoc no es sorprendente, pues la supera-
¢idén de la pobreza no tiene otro camino que el del aumento de los ingre
sos, y el crédito -entendido como la entrega de una cantidad de dinero
para restituirlo més tarde- nolagrega nada al flujo neto de ingresos,
salvo los préstamos a la produccidn, si estos amplian efectivamente la

‘capacidad productiva o reducen los costos.



En el caso de préstamos destinados a permitir a los pobres el acceso a
bienes considerados inseparables de su dignidad de miembro de una comu-
nidad determinada, como es particularmente el caso de la vivienda, los
servicios de la deuda pueden generar caidas peligrosas en otros rubros
de su consumo, si su ingreso después del préstamo se mantiene por deba-
jo de la linea de subsistencia, Del mismo modo, un crédito destinado
a8 la adquisicidn de elementos de produccién va a dejar a su destinata-
rio en mejor condicidn que antes s8lo si el resultado monetarioc final
del nuevo modo de produccién es superior al anterior, por lo menos en
la medida necesaria para atender la cancelacién del préstamo y sus in-

tereses.

Un programa de crédito ne significa nada en si mismo como medio para
mejorar la condicidn de los grupos pobres; s6lo adgquiere relevancia
cuando es uno de los instrumentos dentro del conjunto de acciones desti
nadas a aumentar el ingreso de sus beneficiarios. 8i no hay tal incre-
mento dificilmente habri repago del crédito y todo el esfuerzo de ayuda

habréd quedado como una equivoca donacidén.

Dentro de los sectores pobres, el erédito aumenta el ingreso neto Oni-
camente cuando amplia la. capacidad productiva del individuo o del grupo
familiar. S1 se acepta esa premisa, entonces los crédditos destinados a
vivienda no alcanzarian a cumplir con el criterio de ayuda efectiva

acul sostenido, lo cual pareceria desconcertante; aunque observando este
caso con mas detenimiento se advierte que la situacidn del beneficiario
gquedaria inalterada solamente si los servicios del préstamo no toman '
una porcidn mayer a la que anteriormente destinaba al servicio de vivien
da; en cuyo caso la mejora alcanzada equivaldria a la obtencidn de un

mejor servicio de vivienda con el mismo sacrificio econémico.

En los préstamos destinados a la produccién, la entrega de los fondos

o el pago de los nuevos elementos de cultivo no va a llevar necesariamen-
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Te a incrementar el ingreso si el productor no sabe como.utilizarlos
eficientemente o no puede comercializar la nueva prodﬁccién de manera
ventajosa3 Estas reflexiomnes tienen por fin destacar el papel secunda-
rio v de mero instrumentc auxiliar que tienen los programas crediticios
de ayuda a los sectores de mencores ingresos. El crédito en si no vale
mas que el conjunto de medidas que estin destinadas a aumentar el ingre-
so de las unidades familiares en forma estable y permanente. El dinero
volcado sin asegurar esta Gltima condicidn pasard a la postre a consti-
*uir cn donativo cuvo efecto en términos de bienestar serid efimero para
el destinatario v frustante pcrz las autoridades.

El corolario de lo dicho anteriormente es la escasa relevancia del cré-
dito como instrumento aislado, hesta podria decirse la futilidad de su

emplec, en el caso especifico de situaciones de pobreza critica.

2. EL CREDITO COMO INSTRUMENTC DE AYUDA PARA MEJORAR LAS CONDICIONES DE
LOS GRUPQS DE MENORES INGRESOS.

Aceptado el papel secundario del cr2ditec er un programa de avuda zare
superar las condiciones de pchreza. se @xamiﬁaré en esta seccidn cuales
sen los limites a su emniec v dentre de nud polificas operativas convie
rne ytilizarle. Para facilitar 2! andlisis es conveniente distinguir en
21 grupc cobieto de los programas Ze avuda a los sectores urbancs de los
rurzles; los primeros recuiersn e. financiamiento bhédsicamente para mejo
as condiciones de su=s viviendas y los segundbs*paré aumentar su ci

A P

1
nacidad ovroductiva o la comercicliracidn de sus producteos. Conviene sefia

l=v ue, para los grumos urhanos, oodris financiarse la compra de bienes

m

. durables de consumo, dando condicicnes de interds y plazos mds ventajo-

sos Zue lo

m

corrientes, pero esos programas serian dificilmente viables,



en parte debido a las complicaciones administrativas, pero principalmen

te porgque seria poco justificable, intentar mejorar el ingresc facili-

tando el consuma.

En la cuestidn de la falta de vivienda, el crédito es un componente me
nor; el problema de la vivienda en América Latina deriva, en buenha me-
dida, de la alta tasa de urbanizaci®n y su magnitud alcanza tal dimen-
sidn que solucicnes con objetivos modestos, tales como evitar el aumento
del actual indice de hacinamiento puede comprometer seriamente la capa-
cidad de inversién del resto de la economia en buena parte de los paises
latinoamericanos., El problema es entonces de capacidad de ahorroe global
y no de asignar recursos financieros y ello de por si es una decisiédn

de estrategia politica de crecimientc ubicada més alla de las reglas

de mercado.

Se supone aqui implicita la intencidn, en quienes utilizan el crédito
cemo instrumento de un programa de ayuda, de dar a los beneficiarios
plazos y condiciones de costo similares a las que tienen el promedio de
la poblacidn, sin perjuicio de recurrir eventualmente a aportes no reem
bolsables u otras clases de subsidios., Tratindose de vivienda este su-
puesto es importante, pues aunque se cobrara al adquirente un precio
equivalente al costo directo de construccidn, para hacer la vivienda
accesible a los pobres las condiciones de pago serian sensiblemente dis
tintas de las del mercado en cuanto a plazos y tasas de interés. El
costo de este procedimientc basado en el crédito seria en muchos casos
igual al que se incurriria en un programa que se apartara de las reglas
de mercado, y donde la entrega de la vivienda se efectuaria como un
acto de servicio plblico, del mismo tipo que el de proveer educacidn o
salud, onercso o gratuito.

En general el usc del crédito en los programas de asistencia a los sec-

tores pobres busca tambi&n superar condiciones de marginalidad, familia



rizando a los beneficiarios con las préacticas financieras, induciéndo-
los a concurrir a los bancos, hasta ese momento instituciones totalmen
te ajenas a su mundo, aprender las reglas de juego de préstamos, depb-
sitos, intereses, etc. Todos estos objetivos secundarios estdn fundados
en la esperanza de que un no lejano incremento en los ingresos del gru-
poc comprendido en el programa permitird a sus miembros contar con un
excedente. En esa oportunidad la experiencia financiera generada por la
operacidn con la vivienda lo alentard en el camino del ahorre y por lo

tanto de la superacién individual.

2.1. Estrategias en la utilizacidn del crédito como instrumento de pro-

mocidn de grupos de menores ingresos.

Se vid anteriormente que el crédito como un acto aislade de ayudar a

los pobres dificilmente tenga las repercusicnes esperadas, si al mismo
tiempo no ésegura un incremento permanente en el ingreso; el apoyo finan
ciero a la gente de menores ingresos es eficaz, salvo casos especiales,

dentro de un programa de asistencia.

Otro aspecto que conviene precisar es el referente a las posibilidades
reales, de poner al mercado finmanciero a operar dentro del marco de un
programa de asistencia. Es evidente que las reglas del mercado nc per-
miten incorporar come demandantes de crédito a quienes no tienen capa-
cidad de repago, o la tienen con un alto riesgo; ademls las operaciones
con grupes de bajos ingresos presentan niveles tan elevados de costos
asperativos que resultan prohibitivos. Por lo tante cuando aqui se habla
de crédito se 2std refiriendo 3 operaciones efectuadas entre entidades
financieras e individuos o asociaciones, que pueden presentar intereses
v comisjones similares o mds bajos que los corrientes, pero el rasgo que

I
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los distingue de las verdaderas operaciocnes de mercado es la necesaria
intervencidn de un tercero -el Estado o entidades privadas- para absor

ber alguna parte de los costos operativos y financieros de la transac-

cidn.

De esa intervencidn surge el hecho econdmico que da el rasgo caracte-
ristico a las transacciones financieras promovidas con criterio de ayu

da : la existencia de una transferencia gratuita por parte del tercero

interviniente.

Como es posible incluso que esa transferencia exceda en importancia

al monto mismo del crédito, es legitimo preguntarse por qué no utilizar
la donacifn pura y simple, en lugar del crédito. La respuesta admite
variados matices. Unas pueden ser fundamentalistas, negando la bondad
intrinseca de la donacidn, pero otras -més frecuentes- destacarén el
papel educativo e integrador que tiene el crédito. En este ltimo su-
puesto el andlisis del programa crediticio debe ponderar los costos y
los resultados de alcanzar estos (ltimos objetivos.

En razédn de los comentarios precedentes, si no media aclaracidn, se
entenderd aqui que todo crédito estd inscripto dentro de un programa

de ayuda y que existe una transferencia gratuita de fondos hacia el
prestataric bajo la forma de absorcidn por un tercero de parte de los
costos del préstamc. En estos términos, hablar de crédito como instru
mento de ayuda implica disponer de los recursos nacesarios para atender
dicha transferencia gratuita, independientemente de los fondos finan-
cieros previstos por el mercado. Debe observarse que los recursos,
asignados a tal transferencia pone un limite muy precisc al velumen del
crédito. Dados estos condicionantes, dos tendencias se han perfilado

en el disefio de los programas de crddito. Una, que se podria denominar

extensiva, donde el programa de ayuda aparece abierto a todos los in-
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dividuos definidos por las normas del programa; y otra, llamada inten-
siva, que procura circunscribir la aplicacifn de los programas de ayu-
da -y consiguientemente del crédito-a grupos claramente delimitados,

sea con criterios geogridficos, ocupacionales o culturales.

Al poner el crédito institucional al alcance del mayor nimero de usua
rios, las instituciones financieras deben ser capaces de operar con
los prestatarios a costos razonables y, ademds, contar capacidad geren
cial apropiada para evitar la falta de pagos. El cumplimiento dé es-
tas condiciones hace que finalmente los programas de crédito tiendan

a alcanzar sblo la capa superior de los grupos de menores ingresos,lle
géndose en muches programas extensivos a que los reales beneficiarios
sean los grupos no pobres. Los programas de crédito extensivo parecen
ser interesantes en casos de paises con muy dé&bil infraestructura fi-
nanciera, sobre todo en los ambientes rurales; en aste caso el objetive
de mejorar el servicio financierc tiene tanta importancia como el de
canalizar fondos a los pobres y la suma de resultados relativos justi-

fican la totalidad del programa (*). La estrategia extensiva se propone

(%) : Tal vez el programa de crédito extensive mds exitoso, a juicio
del autor sea unc de Costa de Marfil, donde se acertd decididamen
te con el objetivo a servir y permitid expaniir las actividades
financieras institucionalizadas al &mbito rural. ,

El Banco Nacional de Desarrclle Agricola de losta de Marfil pusoc
en prictica en 19689 un programa de crdditos lliamados "prets de
soudure" (préstamos de pre-cosecha). Se tratiba de préstamos de
corto plazo, que no excedian del 14 por ciento de los ingresos del
campesino en los dos afios precedentes. Los créditos se otorgaban a
vecinos de una misma aldea en grupos de 6 a 30 personas, los que
quedaban solidariamente obligados al pago. Ninglin requerimiento
existia sobre el destino de los fondos, tampoce se ejercia supervi
sidn alguna. E1 programa fue un &xito total, los porcentajes de
pago eran del 95 por cientc, en un pais dondz el grado de cumpli~
miento de las obligaciones en empresas agricolas grandes no supera
el 65 por ciento. Los préstamos aliviaron la carga financiera de
los agricultores, al disminuir el endeudamiento de estos hacia
los prestamistas tradicionales, mucho mis oneroso.

Prets de Soudure. Informe del BNDA de Costa le Marfll al AID's
Spring Review de 1972/73. Pig. 51.



dar simult&neamente una cierta igualdad de oportunidades con la menor

intervencidn de las entidades de ayuda.

Por su parte. la estrategia intensiva inscribe al crédito dentro de

un programa de suministro de insumos, provisidén de bienes y asisten-
cia técnica de modo de asegurar al prestatario el mejor uso de los
fondos recibidos en préstamo, en esa forma atiende claramente a .actuar
sobre todos los factores que en definitiva limitan los ingresos de los
grupos pobres. En el caso de un crédito de vivienda, proceder extensi-
vamente seria abrir una linea de crédito en bancos, subvencionando la
tasa de interés y/o cubriendo parte del riesgo, a la que accederian
todos los individuos con entradas inferiores a un cierto limite. Una
vez acordado el crédito el prestatario saldria al mercade a comprar

la vivienda que consiguiera con el préstamo, siempre que &sta cumplie
ra con los requisitos de tasacién. En cambic en un progfama intensive
la linea de c¢crédite se volcaria hacia un proyecto habitacional en el

" que la entidad de ayuda dirigiria el disefioc y la ejecucidn del proyec
to, financiaria la instalacidn de los servicios de infraestructura e

inclusive llegaria a organizar cooperativas de consumo.

No cabe duda que el costo y lz capacidad de organizacidn requeridas

son mayores en el caso intensivo; ademis cada proyecto tendrd un al-

cance limitado, dejando fuera a grupos o individuos que ‘pueden presen
tar mavores muestras de necesidad o debilidad de ingresos que los be-
neficiarios destinatarios del programa. Seguramente el programa inten
sivo es mis eficdz en el caso de los sectores situados claramente por
debajo de la linea de pobreza v, en el supuesto del crédito de vivien
da, un proyecto habitacionasl les proporcionaria una casa mejor gue la

que se puede conseguir en el mercado, si cada prestatario actuara por

su cuenta,

Obviamente existen tantas comhinaciones o grados dé mezcla de estrate

gias como se gquiera, perc la mavor eficacia de las transferencias fi-
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nancieras en favor de los pobres-se logran en el caso de proyectos que
implican una estrategia intensiva; la pobreza es un estado del que el

individuo no emerge fédcilmente, entre otras cosas porque no es un fend
meno meramente econdmico; para superarlo hace falta aplicar soluciones

mds potentes que el incremento temporario de la capacidad de compra.

Como el propdsito de este trabajo es enfocar al mercado de capitales
en su relacidn con las situaciones de pobreza, el andlisis de los pro
gramas intensivos escapan al tema principal; por lo que para examinar
los instrumentos financieros en un papel protagdnico dentro de los
programas de ayuda, necesariamente se circunscribiré al andlisis de
las estrategias de tipo extensivos. Y por otra parte, como las accio-
nes de tipo extensivo son de poca relevancia para los grupos de pobres
urbanos, dentro de la aplicacién de las politicas extensivas de crédi
to es conveniente limitarse a las politiéas de financiamiento'de la

produccidn agraria.

2.2. Lineamientos de una politica de crédito extensivo para asistir a

los grupos pobres del sector rural.

La fuerte migracidn hacia log nficleog urbanos registrada en los Glti-
mos cuarenta afios, no impide que buena parte de los pobres de América
Latipa vivan aln en el dmbito rural, con ingresos dependiendo del tra
bajo de sus propias fincas. AGn en regiones con ingresos promedio ele
vados, débil densidad de poblacidn y abundante tierrg, Como es la re-
gién del Rio de la Plata, el nfimero de pobres rurales es importante.
En Argentina las explotaciones subfamiliares constituyen, segln el
censc de 1969, el 43 por ciento de las empresas agropecuarias de todo
el pais. Lo aue representa aproximadamente 180.000 explotaciones mini:

fundiarias hoy prdcticamente desatendidas por el sistema bancario; pero



si ellos vecibieran créditos en la misma proporcifn que el resto del
sector agropecuario se les deberia canalizar recursos por unos 100 mi
llones de délares anuales. Por su parte, las unidades subfamiliares
alcanzan en el Uruguay a un 40 por ciento del total y generan entre

un 8 v un 15 por ciento del valor de produccidn del sector.

Estas cifras indican la magnitud que deberia tener una accidn de asis
tencia si se propusiera mejorar los ingresos de los pequefios ppoduc—
tores rurales en los dos paises con menores problemas campesinos del
continente. La accidn de asistencia puede avanzar intensivamente en
forma de programas intégrales para dreas o grupos definidos, pero pa
ra lograr algunos resultados inmediatos, tambi&n puede procederse en
forma extensiva, trabajando sobre algunas lineas de cré&dito, apovadas
con algunas medidas colaterales que sirvan para asegurar el aprovecha
miento efectivo de los préstamos. Esos programas extensivos, para lo-
grar un impacto minimo, de modo de elevar en forma autoscstenida el
ingreso de los productores rurales situados por debajo de la linea de

pobreza, requieren contemplar por lo menos los cuatro puntos siguien

tes :
a) Seleccidn del grupe destinatario del crédito.

Es importante comprender que la accidn del crédito sdlo puede alcanzar
ur ciertc grado de efectividad en una capa muy reducida del estratc de
Doblacifn rural en situacidn de pobreza. Por su accidn como impuso
iniciai, el crédito es eficaz en la ayuda de los que estén emergiendo;
los sectores mds sumergidos no pueden'ser prestatarios (pero si pue-
den recibir fondos por otros conceptos) porque con condiciones de vid-
tan precarias, todc aumento de produccidn resulta todavia insuficiente

para satisfacer las necesidades minimas, no alcanzando por lo tanto

para que aparezca un excedente nue permita al productor restituir el
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préstamo. Frente a los grupos de mayor pobreza-es-necesario tomar con
ciencia que la finica forma posible de ayuda son las transferencias
gratuitas, aunque se las haga figurar con obligacidn de restituir lo
recibido en algln plazo mids ¢ menos 1argo. La correcta definicidn de
la forma de ayuda no cbedece a razones puramente metodolbgica sino
oue sirve para evitar confusicnes en la evaluacidn de los resultados
del instrumento que se estd usando; debe tenerse constantemente pre-
sente que cuando se habla de crédito se est@ tratando de operar en
condicicnes aproximadas a la de mercado, buscando tambié&n promover al
agricultor para que en‘algﬁn momento actfle por si solo dentro de la
economia de mercado. A diferencia de las transferencias gratuitas, con
el crédito se intenta que los préstamos sirvan de impulso inicial pa-
ra un movimiento de promocidn econdmica y social autosostenida. En

la practica eso significa asignar los recurscs iniciales como fondo
rotativo, de manera que con un porcentaje adecuado de repagos se pue
da mantener vigente la ayuda durante un periodeo suficientemente dila
tado como para que los beneficiarios superen su situacién de pobreza
y se incorporen a los mecanismos normales de la actividad econdmica

del pais.

Tal objetivo es inalcanzable cuando los prestatarios no estén en con-
diciones de reintegrar los préstamos, por lo que una falla de disefio
de este tipo desemboca necesariamente en la pérdida de los fondos del

préstamc antes de que aparezcan los efectos esperados.

Un programa de crédito extensive daré los frutos esperados sélo si su
grupc de referencia son los agricultores que encontrindose en situa-
cidn de pobreza poseen una finca con dimensiones suficientes como para
absorber los mayores insumos, la nueva tecnologia y las inversiones
financiadas por el préstamo. Sdlamente los grupos en estas condiciones
tendridn un aumento de produccidn equivalente, por lo menos, a la deuda

contraida. En cambio quienes tienen medios muy precarios o un mercado



desfaverable para sus productos, el aumento de produceidn que pueda
atribuirse al préstamo sdlo alcanzaré para nutrir temporariamente al

go meior a la familia: pero sin resultado ulterior.

Cabe recocnocer que en la practica es muy dificil caracterizar opefati
vamente al beneficiario deseado, apareciendo con frecuencia, durante
la ejecucidn del programa, desvios en el acuerdo de créditos hacia
los grupos de mayores ingresos. Esto es tolerable si se mantiene den
tro de un cierto margen, pues un afan perfeccionista llevaria a caer

en reglamentaciones engorrosas.

b) Asistencia técnica.

Afin con los programas extensivos siempre debe éexistir alguna forma de
asistencia técnica asociada al crédito. Sin caer en el extremo de con
tar con extensionistas interviniendo en cada acuerde, al menos las

guias para los agentes financieros y las reglamentaciones de la opera

cidn deben dar una clara orientacidn sobre el destino del préstamo.

El dinero es sblo uno de los. componentes del programa del crédito. Pa
ra cumplir con los objetives de ayuda los fondos deben ser empleados
en algunoc de estos tres propdsitos @ adquisicidn de insumos para ser
utilizados con la tecndlogia tradicional, introducecidn de una nueva
tecnologia, o mejoras en la comercializaci®n. En el primer caso se
busca principalmente romper el circulo de miseria que oprime al pro-
ductor para que este llegue a utilizar al miximo su potencial produc-
tivo; la forma mds frecuente de hacerlo consiste en darle fondos para
atender sus necesidades de subsistencia hasta el momento de vender 1la
nueva cosecha. Con esta accidn se consigue que el campesince utilice

iz semilla en cantidad y calidad adecuada. En otros casos el dinero



del préstamo reforzard su capacidad de negociacién de insumos, favore
ciendo su emplec en cantidades adeéuadas, pues en reiteradas ocasio-
nes, el uso de buena semilla, fertilizantes o plaguicidas, resultard
antiecontmico a los precios fijados por el comerciante que se los fia.
Cuando no se prevea innovacién tecnolégica, la asistencia técnica es
taré expresada en forma de una adecuada reglamentacidn del empleo de
los fondos, pero asegurando al misme tiempo la seguridad del abaste-
imiento de los elementos a utilizar. También es sencilla la acciédn
que acompafia al préstamo cuando este se destina a la subsistencia del
productor, pues en este caso se trataria sélo de vigilar que la mayor
capacidad de compra generada por el crédito no proveque carestia o

desabastecimientos locales.

Si se pretende favorecer la introdﬁccién de nuevas tecnologias o &l
mejoramiento de los mercados de productos agricolas, habrd de emplear
se alguna forma de asistencia técnica mas directa, sin necesidad por
ello de montar programas intensivos de ayuda. La asistencia tdcnica
puede consistir en la participacidn de organizaciones intermedias,
bisicamente cooperativas o sindicatos de agricultores, que orienten
sobre el empleo de las técnicas que se quiere introducir. Las agrupa
cicnes campesinas son también los elementos necesarios para mejorar
las condiciones de comercializacidn. Los agricultores aislados care-
cen de poder de negociacidn suficiente como para mejorar sus precios,
abrir nuevos mercados o mejorar las técnicas de mercado; esto conduce
a admitir que el créditc extensive destinado a cambiar la forma de
produccidén, o a mejorar las condiciones de mercado de productos agri-
colas, sdlo serfa viable cuando existan instituciones intermedias

que den a los agricultores, mediante su agrupamiento, una escala adg‘
cuada como oferentes de productos o demandantes de insumos. Seguramen
te la UGnica excepcidn a esta regla esti dada por los créditos finan-

ciando el almacenamiento temporario de la cosecha.



2) Favorecer el agrupamiento de los productores rurales.

£l crédito extensivo puede ser el instrﬁmento apropiadd para cohesio-
nar regionalmente a los campesinos pobres. La ventaja de la agrupacidn
no estaria dada solamente por un aumento en el poder de negociacidn
como se vid mds arriba; sino como medic de lograr un mejor aprovecha-
miento de la asistencia financiera, debido a que la utilizacidn de
esta en proyectos comunitarios contraresta buena parte de las débiles
estructuras de la pequefia propiedad rural. Los productores atomizados
se encuentran siempre en situacidn de franca ineficiencia debido a

la falta de escala de sus explotacicnes frente a las tecnologias mo-

dernas.

Z1 agrupamiento de campesinos tiene ademis la ventaja de ampliar la
respongabilidad financiera de los prestatarios, mediante el otorga-
miento de garantias reciprocas de gquienes participan en el mismo pro-
vecte. Esta forma ha demostrado ser decididamente eficaz para mejorar

la puntual recuperacidn de los créditos.
d) Arbitrar medios para absorber costos de administracidn y mora.

Los costos administrativos de los bancos agricolas o de los programas
de crédito campesino se sitfian en el orden del 10 por ciente (*), no-
tablemente mis alto que el de las operaciones urbanas con empresas

medianas a grandes. Anteriormente se vid que ese mayor costo deriva del

(*#) : World Bank. Bank Policy on Agricultural Credit (197u). D.p.5-6;

Gordon Deonald. Credit for Small Farmers in Developing Countries.
pag. 116.



reducido volumen de las transacciones, la digpersidn geogréfica, el
menor desarrcllo de la infraestructura de comunicaciones y la mecesi-

dad de mavores gestiones para realizar los cobros.

A estos costos, que se deben sumar al del dinero, se agrega el costo
derivado del riesgo de falta de pago. Buena parte de los. programas de
crédito campesino fracasaron por la incidéncia de elevados porcenta-
jes de créditos morosos e incobrables. Los atrasos en los cobros re-
percuten en la capacidad de dar nuevos préstamos y los créditos inco
brables provocan la paulatina reduccidn del fondo consagrade al progra
ma de asistencia, pero por encima de esos periuicios, la generaliza-
ciér. de  la falta de pago provoca una sensacidn de injusticia entre
quienes cumplen sus obligaciones, la que a poco se transforma en un
sentimiento ceolective de que la asistencia crediticia es un subsidio .
sin obligacidn de reembolso. La tolerancia de estas actitudes finalmen
te desemboca en el cierre de la fuente de ayuda al campesino, con el

sgregado de premiar a los productores con menos escrfiipulos.

Existen pccas referencias cuantitativas sobre mora y falta de pago,

as Gnicas fuentes que hacen referencia al tema son los estudics del

o

Banco Mundial, BID y ocasionalmente las memorias de algln banco agri-
cola (*). De todas maneras cabe esperar que afin con una buena adminis
“recién, las pérdidas por incobrables son suficientemente altas como
mara gravitar en los costos en forma notable, lo que cobliga en todos
ios casos a prever la forma de atenderlos con recursos especificos,

pues las pérdidas por cré&ditos irrecuperables, en principio, no son

%) : World Bank. Bank Policy on Agricultural Credit (1974).
World Bank. Operations Evaluation Report : Agricultural Credit
Programs (nov. 1976). ,
AID'Spring Review on Small Farmes Credit (1973).
BID. Evaluacidn de Programas Globales de Créditos Agricolas en
seis paises Latinocamericanos (1971).



trasladables a los prestatarios, por la limitada rentabilidad derivada

de’. uso de los fondos prestados.

i

7.3, Conclusiones sobre el use del crédito en programas de asistencia

social,

Las operaciones financieras utilizadas como instrumento de ayuda con
los sectores de menores ingresos de la sociedad, sBlo en apariencia
zon transacciones del mercade de capitales, aunque formalmente toman
alguna de las formas de las operaciones propias de ese mercado, ni sus
condiciones, ni el precic se determinan por el juego de la oferta y
demanda. Por su conformacidn, estructura de costos y especializacidn,
ia parte institucional del mercado financieroc carece de vocacidn para
operar con sectores de la sociedad con limitada capacidad de ahorro.
Esto significa que los programas fuertemente aperados en la accidn
crediticia se agotardn al mismo tiempo que sus fendos, excepto si el
impulso inicial hubiera alcanzado L elevar al grmpo por encima de la
linea de pobreza;, de no ser asi el mercado no va a suministrar recur-

sos ulteriores para continuar el apoyo del sector que no alcanzd a

amerge: .

Jonviene en este sentido recordar qu-., cocmw instrumentos de ayuda, los
présiamos constituyen en esencia una iormz de trénsferencia de recur-
sos hacia los grupos que se quiere atender. En ur programa de asistencia,
la comunidad -a través del Estadd ¢ de entidades privadas-, utiliza el
aré€dito por un lado, como medio de poner al alcarce de los pobres fon-
dos para incrementar su capital y por el otro para educar al prestata
rio en los hébitos y précticas del mercado financiero, esto filtimo

com~ manera de integrarlos al resto de la sociedesd. Pero esa accidn

implica un servicio con un costo habitualmente elevado que no puede ser



atendido por los beneficiarios,‘de.ahi que el programa deba contar
con recursos en magnitud suficientes para satisfacerlos. Si no existe
tal previsibn, las consecuencias serin que los créditos no llegaran

a los destinatarios originales v si eventualmente lo hicieran, de to-
dos modos, los gastos administrativos y quebrantos por préstamos irre
cuperables terminarin erosionandc los recurscs puestos a disposicidn

del programa.

Tambign es necesario tener en cuenta que cuanto nds pobres sean los
£rupos que se ﬁretende alcanzar, tanto mayores serdn los costos pro-
pice del programa y mds inciertos los resultados. Conviene entonces
disefiar sistemas de ayuda basados principalmente en la accidn credi-
ticia, cuando se pretenda atender los grupos mds préximos a emerger
sobre la linea de pobreza; los que por otra part:s, son los Gnicos
que eventualmente pueden =r atendidos por los programas extensivos
de crédito. Los sectores mis sumergidos requieren programas intensi-

VoS,

Los programas extensivos de crédito logrardn mejorar el ingreso de
los pobres en la medida en que este ingreso dependa de su dotacién
cde capital. Pero el aumento del capital privado Jde una persona, me-
diante el emplec de subsidiocs, puedé levantar ciartas resistencias
por la injusticia que necesariamente conlleva, pilesto que dado lo
limitade de los recursos de asistencia no se podcd atender a todas
las personas con el mismo o mayor grado de pobreza; en esas condicio
nes un medio eficaz paré evitar las objeciones es destinar los prés-
tamos al mejoramiento del capital humano, dando nis &nfasis en la
asistencia crediticia a este Gltimo, en la forma de éréditos de edu-
cacidn, asistencia técnica, entrenamiento, organizacidén de la comer

cializacidn, etc.
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