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1. INTRODUCCION

Los bancos de fomento (BDF) son instituciones caracterizadas
por una estructura financiera-administrativa sui generis y por
usar politicas financieras bastante debatidas. ‘Por otro lado
este disefio y politicas son fuertemente defendidas por cuanto
los BDF cumplen el.propésitC)de incentivar y financiar el desa-

rrollo econdémico.

Mas afin, existe un conflicto de intereses cuando un BDF
que sirve total o parcialmente al sector agropecuario, trata de )
financiar los proyectos con la mis alta prioridad social, pero
usualmente caracterizados por una limitada posibilidad desde el
punto de vista financiero. Lste conflicto se agudiza cuando,
siguiendo la politica gubernamental, el banco financia un gran
nlimero de pequefios empresarios y/o a grupos altamente expuestoé
ariesgos de. produccién y mercado y con poca capacidad de pago
de sus deudas. Esto {iltimo implica para <1 bancc, por un lado

costos elevados de administracidén y por otro una baja de recu-

peracidén de los pre$tamos.

El manejo de la cartera bancaria agropecuaria se convierte
asi en una tarea dificil. Este manejo es mis infructuoso afin
cuando la institucidn se especializa en la otorgacidn de‘préstamos
por ejemplo, en lugar de cumplir funciones mfiltiples que le per-

mitan la generacidén de mayores recursos,






Dos son los propésitos de este trabajo: En primer lugar,
discutir las ideas arriba mencionadas en relacidén al disefio
institucional, las politicas financieras, la disponibilidad de
recursos y los riesgos que confrontan los bancos en su financia-
miento del sector agropecuario. Y en segundo lugar, explicar
la naturaleza de un programa de seguro agrocrediticio y la
forma en que puede coadyuvar en la dificil tarea de financiamiento
de la agricultura, particularmente a través del crecimiento y
estabilidad de 1los ﬁancos de fomento que sirven al sector agro-

pecuario.

2. DISENO INSTITUCIONAL Y POLITICAS CREDITICIAS

2.1 Politicas de Desarrollo y Criterios Financieros

La- banca de desarrollo sﬁrgié como tal en el periodo de
reconstruccidén o de la post-guerra. Surgid como respuesta a la
necesidad de suplir capital y asistencia tScnica para procurar
el desarrollo econdmico. Bas@ (1977) explica que los BDF
~tuvieron el doble propdsito de proveer financiamiento y asistencia
técnica, lo cual naturalmente eleva los costos de operacién.'

En muchos casos se crearon bancos con el propdsito explicito de

servir un determinado sector, agricultura, industria o comercio

y por consiguiente deberian financiar proyectos especificos.

Los proyectos de desarrolloc tienen de hecho caracteristicas
sui generis. En el casc de los proyectos industriales por

ejemplo se supone Cue prcvean el mdximo empleo urbanc y que






permitan la substitucidén de importaciones. En el caso de los
proyectos agricolas se desea que, ademis de crear empleo para
los asalariados rurales, los beneficios se distribuyan entre el
miximo niimero de productores, Con estos fines la rentabilidad
de los proyectos es en muchos casos artificialmente elevada al
establecerse precios de garantia para los productos, subsidios
a los insumos o condiciones preferenciales en los términos del

comercio exterior.

Kane (1975) explica que, dadé la naturaleza de los proyectos,
surge un conflicto para el banco. Por un lado, como institucién
de desarrollo desea financiar principalmente aquellos proyectos
con' el mayor impacto medido en una escala de beneficios sociales.
Por otro lado, sin embargo, como institucién financiera deberia
financiar aquellos proyectos con la mayor rentabilidad, medida
en una escala de tasas de interés. Es obvio que en la toma de-
decisiones sobre cuales proyectos financiar, el banco es influen-

ciado por las politicas y programas gubernamentales.

Esta ﬁresién_gubernamental es ejercida directamente sobre

la administracidén del banco, sobre todo si éste es pGblico, para
que se asignen los recursos en forma tal que se beneficie a los
grupos objetivo. En este sentido se impo~en restricciones en la
composicidén de la cartera, las cuales resultan en una utilizacidn
econdmica subdptima de los recursos del banco: pero desde luego
éste cumple una funcidn social. La presién gubernamental puede
ejercerse también en relacibn a los términos del financiamiento,

ya fuera usando tasas pre:crenciales de interés o extendiendo






los periodos de refinanciamiento, En muchos casos también, la
posicidén financiera del banco es severamente afectada por las

decisiones sobre condonacibén de préstamos,

Debe reconocerse por otro lado que el apoyo gubernamental
permite al banco el acceso a subsidios'estatales, que en muchos
casos han sido la finica forma de evitar que los bancos dejen de
existir. Ademis, la presiéﬁ que un gobierno puede ejercer sobre
instituciones financieras internacionales es generalmente mayor
cuando ée trata de apoyar un banco de propiedad del estado. Por
estas razones se podria aducir que los bancos con mayor partici-
pacibén estafal estan en posicidn de servir a los grupos de menores
reéursos. En relacidén a ésto, Kane k1975) concluye que los bancos
'de desarrollo de propiedad pfiblica hacen una contribucidén mis
significativa al proceso de éeSarrollo. El argumento es sin
embargo debatible, pues en el largo plazo dichos bancos no pueden
crecer establemente a expensas de su prop’a capacidad de inter-
mediacién financiera y deben siempre recurrir a los subsidios

estatales."

No se pretende cuestionar la estrategia de financiamiento
del desarrbllo; pero si poner en claro que un banco de fomehto
trata de actuar como banco mientras cump.e funciones sociales.
Siendo asi no podemos medir su eficiencia bajo los mismos estan-
dards con que medimos aguclla de los bancos comerciales. Pero
por otro lado, si los bancos de desarrollo tienen. que competir
por recursos con los bancos comerciales, no podemos pretender que

lo hagan con su estructura actual.






2.2 Disefio Institucional y Capacidad de Intermediacidn

Financiera

En el andlisis del disefio institucional de la banca de fo-
mento,resulta dificil trasar lineas de separacidn que permitan
caracterizar a lcs bancos. En un estudio de ALIDE [ 1980] se dis-
tinguid a los bancos de fomento por tamafio y régimen de propie-
dad. En el trabajo més~reciente dé caracterizacidn realizadc por
ALIDE [ 1982}, aunque con un refinamiento de los conceptos intro-
~ducidos en 1980, no'se proporciona afin una tipificacidn de los

‘bancos en cuanto a su capacidad de intermediacién financiera.

Si bien és cierto que los bancos en cada uno de los grurcs
identificados por ALIDE tiene caracteristicas comunes que ics di-
ferencian de los otros grupos, ello dice poco de 1a capaciaec de
intermediacidn financiera de dichos banccs. En un anflisis del

isefio institucional resulta més apropiacotipificar a los bancos

en términos de su capacidad de intermediac’3n por un lado, por cuanto
ese es el objetivo de un banco; y por otrc lado es necesario carac-
terizarlo de acuerdo a los proyectos que financié, por cuantc ello
determina la estructura intertemporal de la cartera, las necesi-
dades de recursos fZsicos y humanos y el riesgo al que esté

expuesto.

Sin pretender que se trate de grupos mutuamente excluyentes
se puede distinguir:
- de eczuerdoe e la caracidad de intermediacidn; bancos espe-

cializacaes v con :oncicnes miltiples;






- de acuerdo a los proyectos que financian; bancos indus-
triales, bancos de comercio, bancos de la construccién

y bancos agropecuariocs.

Los bancos de desarrollo en Latino&merica, como en otros
paises, fueron originalmente disefiados como administradores de
los fondos provenientes de las instituciones financieras inter- -
nacionales de desarrollo y de los propios gobiernos, con el pro-
pbésito de servir los objetivos sociales de estos filtimos, Siendo
asi, los bancos no cumplian mis que la funcidn de un conducto
para los fondos; mis no estaban disefiados para usar dichos fondos
para generar montos mayores, M4s afin, las condiciones en las
que se recibian dichos fondos no permitian que fuesen usados de
otra forma. Esta filosofia y éstrategia did origen a los bancos

especializados como entidades de préstamo.

Un banco especializado en la otorgacidén de préstamos puede
servir uno o varios sectdfes o varios tipos de actividad en un
mismo sector; y ello no es, en principio, algo malo para un
banco. La especiélizacién en los pasivos, sin embargo, puede
implicar que las fuentes de fondos péra el banco se reduzcan a
la recuperacidn de préstamos, a los fondos externos conseguidos
en condiciones blandas, y ocasionalmente a los préstamos de los
bancos comerciales. Todo ello hace necesario que para cumplir

sus funciones, el banco dependa considerablemente de los subsidios

gubernamentales.






Cualquier banquerc o investigador del manejo de los bancos,
va a estar de ccuerdo cue el £.ito en la administracidn bencaria
estriba en generar el réximc de recursos entre el diferencial
de las tasas y vollmenes en ics activos y los pasivos, dentro de
los requerimientos de liguidez, estructura de madurez de la car-
tera y minimizacién de riesgos. ‘De esto resulta claro que a me;
nos que un banco cumpla funciones mltiples,no podrd tener una
cartera suficientemente diversificada en los activos y en los

pasivos de acuerdo a los criterios expuestos.

Ii grado ridximo de especializacidn en los jpa: ive™ se encuen-
tra e:. forma coincidente entre los bancos que (en los activos) se
especializan en préstamos al sector agropecuaric. En el casu par-
ticular - de los bancos especializados en el sector agropecuar:o,
son muchos aquellcs que dependen estrictamente de los fondcs ex-
ternos,de los subsidios del gobierno y de la recuperacidn ce Drés-
tamos . Estos.bancos, sefialan Von Pischke [1981],y Von Pis.ive,
Hefferman y Adams [ 1981) estdn inhibidos de cumplir una 1urcidn
de intermediacidn y por otro lado, su incapacidad de accesc a
los mercados dencapitales, produce una alienacidn institucional.
Esta alienacidn surge porque el banco no puede intermediar entre
ahorristas y prestamistas en el sector rural v ge limiTa z cer-

vir de vinculo entre el gobierno y el sector rural.

En un reciente andlisis de la evoluéién (1975-1980) de 1la

cartera de 55 bancos miv-rroo de ALIDE, el autor (Pomareda, 1982.b)






realizd el andlisis de frecuencia que se muestra a continuacién

y en el cual se puede observar que:

i. entre los bancos agropecuarios e industriales existen

tanto bancos especializados como diversificados en las

fuentes de recursos;

bancos diversificados en la fuente de recursos;

ii. entre los bancos de la construccibén predominan los

iii. entre los .bancos multisectoriales, existe un dominio

relativo de los bancos especializados en las fuentes

de recursos.

Fuentes
Colocaciones Especializados Diversiticados| Total
Bzancos Agropecuarios 10.53 14, 0L oL .56
42,80 £7.34
20.00 2..63
- “ e® 1’_—
“zncos industriales ] 10.53 at, o £i.00
50.CC 5¢.0C
20.00 22.22
Bzncos de la Cons- 1.7% ‘ 3,02 5.7¢
truccidn 33.33 j 65.67
: 3.332 7.u2
Bancos Multisectcriales 29.62 ] 19. 30 ug,12
60.71 ) 39.29
56.67 40. 74 g
1
Total 52.63 y47.37 { 10L.00

o

Nota explicativa:
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En cuanto al tamafio y a los patrones de crecimiento, la
Figura 1 revela que los bancos agropecuarios son los més pequefios
y los que en promedio han crecido mas lentaﬁente. Los bancos
multisectoriales, que en 1975 se ubican como los segundos mis
pequefios han mostrado un patrén sumamente acelerado de creci-
miento y ahora son mucho mds grandes que todos los otros uni-

sectoriales,

En cuanto a las colocaciones, los bancos agropecuarios han
mostrado el crecimiento (en promedio) mis lento, pero si el mis
estable.' Esta estabilidad obedecée a que estos bancos, princi-
palmente de propiedad plblica (86.88%) dependen significativa-
mente de las contribuciones estatales y de subsidios que les
garantizan la posibilidad de proveer afio tras afio el crédito de
avfo. ‘Los bancos industriales por otro lado, con una cartera
de préstamos de largo plazo, muestran una variacidn considerable
de las colocaciones totales, que en conjunto no reflejan ningfin
crecimiento significativo. El patrdn més errdtico de crecimiento
se observa entre los bancos de la construccién. Después de una
depresidn extraordinaria, los (3) badncos en este grupo muestran
una recuperacién sin precedentes. La tendencia més acelerada
y estable de colocaciones aparece entre los bancos multisecto-
riales; los cuales a su vez muestran cierto balance en la diver-

sificacidn de pasivos.

George Hempel; uno de los estudiosos mis profundos y cons-

cientes de los problemas ie la administracidn bancaria; editd
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recientemente una obra extraordinaria cuyo objetivo es el de
alertar al sistema bancario internacional sobre el nuevo ambien-
te en el mercado de capitales y las regulaciones que afectan la
posicidn competitiva de los bancos [ Hempel, 1981] . Uno de 1ios
trabajos alli incluidos [ Beebe, 1981] destaca en forma muy clara
el papel que el manejo simultdneo de los activos y de los pasivos
debe jugar en la protecpién.contra los riesgos financieros y en
el crecimiento del banco. Desde luego que el manejo del diferen-
ciai sigue siendo la clave en esta estrategia, pero lo importante
#¢ Jotar a la cartera de suficiente flexibiliaad paré ajustar los
mérgénes.a lo largo del ciclo.econémico y én regpuesta a ractores
imppevistos,para no solo maximizar el diferencial pero minimizar
los riesgos. Pomarecc [1982.b] ha examinado la capacidac de ajus-
te de los bancos durante las fluctuaciones del ciclo econémico y
rep.rta de elasticidadescﬁademénda diferentes par¢ vArios instru-
meritos financieros durante etapas de expansidén y de contraccidn

de la economia.

En cuanto a la tasa de crecimiento de ur. banco, ésta es en

gran parte determinada por las posibilidades cel bancc de atraer

recursos. Esto desde luego es condicionado por la capacidad d

W

pagar tasas de interés mayores que aquellas ofrecidas por la coz=-
petencia, ya sea €sta el sector bancario o las otras institucicnes
financieras. El dilema para los bancos de desarrc.lo estriba en
que ofreciendo financiamiento a tasas bajas de interés,resulta
dificil poder ofrecer tasas altas para atraer fondos. Reciente-

mente ALIDE (1381.a) rtlantea la mccidn de que los BDF tengan






"una cartera de préstamos con tasas de interés preferenciales,
utilizando los recursos de bajo coéto que se obtengan, y otra
cartera de colocaciones a nivel de la tasa de interés de mercado,
cuyo volumen debiera estar limitado solamente por la demanda de
tales créditos de inversibén, ya que la banca de desarrollo debe
procurar tales recursos compitiendo eficazmente con el resto

del sistema bancario'., En principio el concepto es aceptable,

y factible,.por'cuanto una cartera dual permitiria a los bancos
cumplir su funcidn social, a la vez que actfian como mecanismos

de redistribucidn de los recursos finaﬁcieros. La operacionali-

zacibn de este criterio es, sin embargo, algo para considerar.-

El problema de las tasas de interés no es trivial y ha
constituido un punto de debate por largos afios. Se presentan a

continuacién algunos de los puntos mis notorios de este debate.

2.3 Discusibébn de las Politicas sobre Tasas de Interés

Como -parte de la misma estrategia de financiamiento del
desarrcllo (y particularmente del desarrollo agropecuario), éste
se ha otorgado a tasas de interés por debajo de aquellas preva-
lecientes en el mercado. Por otro lado, como parte de una
estrategia macroecondmica, las tasas de interés en general, han
sido casi siempre controladas y en muchos casos mantenidas
artificialmente a niveles reales negativos. Por muchos afios se
ha aceptado que estas tasas de interés bajas eran una condicidn
necesaria para inducir el cambio tecnoldgico y promover el desa-

rrollo econdmico. Ante la evidencia de los problemas miltiples






que acarrea, muchos paises han procedido a revisar Las politicas
sobre tasas de interés para evitar la descapitalizacidén. Por su
justificacidn como un mecanismo de busqueda.del bienestar social
por un lado, y por su incongruencia con la estrategia de manejo
financiero de una institucién bancaria y de la economia en con-
junto, por el otro, las tasas de"interés subsidiadas han sido

por mucho tiempo y seguirdn siendo un tema controversial,

Una de las razones por las que las tasas bajas de interés
han ﬁrevalecido entre las instituciones financieras de desarrollo
tiene su origen en el momento histdrico en que surge la banca de
desérrollo, lbs afios 30, La recesidn en los Estados Unidos y
su repercusidn en el resto del mundo, implicé 13 existencia de
un mercado de capitales en el que no era extraﬁo operar a tasas
del 2 y 3 porciento.~ La ausencia de un.proceso inflacionario
implicaba una igualdad de las tasas nominales y reales, Con el
advenimiento del »>roceso inflacionario, muchos paises han fallado
en reconciliar las tasas reales y se han visto confrontados con
un proceso de descapitalizacidn a nivel de los bancos de desarro-

llo en primera instancia y a nivel del sistema econdmico (Galbis,

1981).

La inhabilidc.d de reconciliar las tasas de interés pasivas
'y activas y éstas con la tasa de inflacidn, es indudablemente un
serio problema para la administracidn bancaria. Pero por otro
lado la decisidn gubernamental de liberar las tasas de interés o

de establecer niveles.mds altos, tiene profundas repercusiones






de orden politico. La situacién es méds grave afin en el caso de
paises caracterizados por una prolongada estabilidad en el

indice de precios y que en forma sorpresiva se ven envueltas en
una espiral inflacionaria. Tal es el caso reciente de Costa Rica,
en donde las tasas de interés activas pasaron sorpresivamente

del 9 pofciento al 22 porciento, provocando una disminucidn
sustancial de la demanda por préstamos, lo que al corto plazo
implicé una disminucidén de la inversién y de la. preduccidn; y

desde luego ello agravaria alin m8s el proceso inflacionario.

Se ha aducido que las tasas de interés que cobran los bancos
de fomento deben ser bajas, porque ellos a su vez reciben crédito
barato de las instituciones financieras internacionales de desa-
rrollo. Si en una época éste fue el caso, se debe recordar que
los bancos de desarrollo, partiqularmenfe los que sirven la
pequefia industria y el sector agropecuario, tienen costos admi-
nistrativos muy elevados -dado el gran nlmero de clientes. Por
otro lado si alguna vez los bancos de desarrollo dependieron
fundamentalmente de fondos blandos de las instituciones financieras
internacionales dé desarrollo, ese ya no es el caso. Debido a
que estas instituciones confronfan también una crisis en su
disponibilidad de recursos, los bancos nacionales de desarrollo
vienen dependiendg en forma creciente de la banca comercial
doméstica e internacional. Aguirre y Pomareda (1980) sefialaron
que en Latinoamérica, la contribucidn de las instituciones
financieras internacionales de desarrollo pasé del 29.5 porciento

en 1971 al 9.5 poreciento en 1979,






Una razdn usualmente dada para las bajas tasas de intemés
es la baja rentabilicdad econdémica Ae la industria surgiente y
de la actividad agropecuaria, Bajo este criterio la baja tasa
de interés, al abaratar los costos, compensaria por la inefi-
ciencia en el mercado de insumos, por los bajos precios de los
productos o por la baja productividad. Es absurdo usar la
politica del avestruz y no tomar el toro por las astas. Se ha
aducido de que quienes reciben crédito a més bajo interés tienen
un mejor margen de utilidad en la actividad agrobecuaria y por
consiguiente son mejores pagadores de éus cuentas. Esfo, sin
embargo, dista en muchos casos de la verdad, cuando quienes --
obtienen crédito barato lo usan en fines alternativos y ‘en
actividades financiéras mds reutables, que no cumplen los fines
de desarrollo para los cuales fueron destinados los fondos. Es
nafural'que estos clientes teﬁgan razones mis que suficientes

para ser buenos pagadores al banco.

El sector agropecuario ha sido tradicionalmente el més
"favorecido" por tasas de interés subsidiadas. Se ha aducido
que estas tasas de inferés necesitan ser bajas porque, dado que
los bancos comerciales no tienen motivacidn para participar en
el sector, la finica alternativa son los usureros y coyotes que
merodean el sector rural. Estos “empresarios", sin embargo,
asumen riesgos y proveen otros servicios é los agricultores, como
el abastecimiento cde insumcs y la garantia de cempra de la
cosecha. Ante tal situacidn no parece extrafio entonces que, si

deésean un margen de utilidad por su servicio, cobren una tasa de






interés mayor, o mucho mayor (ver Barton, 1977; Bouwan, 1979,

Ladman y Torrico, 1981).

En muchos casos los agricultores reciben el crédito oficial
barato pero asociado a un mal servicio, Esto resulta en que el
agricultor tenga que dedicar gran parte de su tiempo a los trémi-
tes y que ademds tenga que ofreéer algunos sobornos, mordidas,
coimas o " regalitos" a los oficiales de préstamo bara agilizar
sus gestiones. Adams [1981] sefiala éue si se tbmaﬁ en cuenta
todos estos costos, quizds no exista una gran diferencia entre
la tasa de interés cobrada por los intermediarios y el costo to-

tal que confronta el agricultor que recurre al crédito oficial.

Uno de lns argumentos mds defendidos a favor de las bajas
tasas de interés en el sector rural es el efecto positivo sobre
la distribucidn de los ingresos, ya que se beneficia a los cam-
pesinos, el grupo poblacional méds pobre, Esto, seglin la hipbte-
sis de Gonz8lez-Vega [1977,1981] asume que de hecho los benefi-
cios se estarian distribuyendo entre un gran nimero de agricul-
tores. En la prictica, sin embargo, aunque las carteras agrico-
las de los bancos muestran un gran nimero de préstamos, el nimero
de beneficiarios es mucho més reducido, Los préstamos son pro-
vistos por rubro - ubicacidén. Entonces un agricultor comercial
y politicamente influyente, con varias propiedades, pueden recibir
cuatro o cinco préstamos medianos o grandes; mientras qﬁe un
agricultor pequefio generalmente recibe uno o a lo mis dos présta-

mos por un monto reducido.






Es evidente que los argumentos a favor y en cobtra de las
tasas de interés subsidiadas van a continuar por un buen tiempo.
Pero por otro lado se ha reconocido (ALIDE, 1981.a) que un equi-
librio entre las tasas de interés y las de inflacién, y entre
las tasas activas y pasivas es necesario para dinamizar la banca
de desarrollo. Las razones son mis que obvias: Si los recursos
blandos se agotan, es necesario atraer recursos de los ahorristas
domésticos y del mercado internacional de capitales. Esta
funcidn sin embargo, serd difficil de lograr si no se tienen
tasas de interés competitivas con las que usa la banca comercial

y los otros agentes en el mercado de capitales.

La atraccién del ahorro doméstico se ha propuesto con insis-
tencia para incrementar los recursos de la banca de desarrollo.
Esto, sin embargo, podria no ser tan f4cil si la banca comercial
tiene ya controlado el mercado, pcr lo menos el urbano. La
captacién de ahorr» en el sector rural podria ser factible si se
ofrecen tasas reales positivas que estimulen la acumulacidén de
riqueza en forma mcnetaria y no en la forma de bienes como ani-
males. Los costoé de manutencidn de estos {iltimos y su caracte-

ristica de ser activos de poca liquidez, los convierte en una de

las formas més ineficientes de acumulacidn de riqueza.

Esta seccidn ha planteado la naturaleza de los conflictos
sociales, econdmicos y financieros que confronta la banca de
desarrollo. E1l uso de tasas de interés menores que el costo de

oportunidad del carital y la dependencia de préstamos pfliblicos y
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subsidios gubernamentales ponen a la banca de desarrollo ante

una situacién poco competitiva. Es preciso pues, estar concientes
de esta situacidn para plantear las politic&s y cambios de orga-
nizacién que permitan mejorar la posicién poco competitiva de los
bancos. Por otro lado es importante conocer el medio en el cual
trabajan los bancos de fomento que sirven al sector agropecuario,
por cuanto ello determinara-en_gran medida sus posibilidades de

cambio.

- 3. RIESGOS EN LA PRODUCCION AGROPECUARIA E
IMPLICACIONES PARA SU FINANCIAMIENTO

3.1 La Baja Productividad y la Inestabilidad de la Agricultura

Aunque en el largo plazo ambos elementos contribuyen al lento
crecimiento de la produccibén agricola y a los bajos ingresos de
los productores rurales;en el corto plaZo estos dos elementos son
claramente diferenciables y tienen signifi-ancia particular para

la accidn de los bancos y de otras instituciones.

La baja productividad de la actividad agropecuaria implica

bdsicamente la produccidén de cultivos y ganado con rendimientos
unitarios déficientes. En el caso de los cultivos, esta situacién
tiene su origen en la pobreza de los suelcs, la mala calidad de
lés semillas, el uso inapropiado de prdcticas culturales, la
ausencia del uso de abonos orgdnicos, fertilizantes y otros
quimicos,y a todo ello se auna las altas pérdidas post-cosecha.

En el caso de la produccién de ganado, la baja productividad






tiene su origen en las razas usadas, la pobre alimentacién, la
presencia de pardsitos y el manejo en general. Muchos aseverarian
que la falta de incentivos y los precios relétivamente bajos para
los ﬁroductos respecto a los insumos, son argumentos vdlidos para
el letargo de los productores y su inaptitud para procurar el
aumento de la productividad, Sin embargo, aln en estas condi-
ciones la produccidn puede ser estable y de hecho en la mayor
parte de los casos asi es: la produccidn es estable pero la

productividad es baja.

La alta inestabilidad de la preoduccidn agropecuaria implica

que los rendimientes unitarios, las areas cosechadas y los vol{imenes
totales de produccidn varian considerablemen*e, y por consiguiente
causan que la disponibilidad de productos, los precios y los
ingresos sean de naturaleza estocéstica. Una evidencia interesan-
te sobre la inestabilidad de areas y rendimientos se muestra en las
Figuras l1.a y 1,b para los granos bisicos en Costa Rica. Es claro
que en el caso del maiz y el frijol a partir de 1969 los rendimiéntos
aumentan en forma_mucho mds rédpida pero varian sustancialmente entre

~ ., ~ . - .
afios, en comparacidn con lo observadé en la década anterior,

En el caso de los cultivos, los rendimientos varian principal-
mente por razones climdticas y en muchos casos, por el uso erritico
de insumos o ausencia del uso de insecticidas y por otros medios
preventivos de plagas y enfermedades, En el caso del ganado las
pérdidas de funcidn y la nuerte cde los animales tiene su origen
principalmente en la ausen "ia de control sanitario; sin embargo, los
accidentes son en muchos casos una razdn importante para las

pérdidas
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Es paraddgico que el deseo de aumentar la prod&ctividad, ha
incorporado en el sector rural una mayor inestabilidad, debido
a que se ha inducido un cambio tecnoldgico que necesariamente
implica un riesgo mayor. Existe suficiente evidencia de que si
las cond;ciones ecolbgicas no son apropiadas, las variedades
hibridas y el elevado uso de fertilizantes resultan en rendimientos
muy variables. Existe evidencia también que las razas "finas"
de ggnado no adaptadas a ciertas regiones son mas susceptibles

a las plagas'y enfermedades,

Ademds de los riesgos en la produccidn debe mencionarse el ries-
go financiero y el riesgo de mercado. El primero estriba en el
peligro de adquirir una deuda que no se pueda pagar y el segundo
en la incertidumbre acerca del precio que se recibird por el produc-
to al momento de la cosecha. Dado que ios agricultores son por
naturaleza individuos con aversidn por el riesgo y dado que esta
aversidn es mayor entre los mis descapitalizados; es natural, que

con todos estos riesgos, se haya observado una resistencia al cambio

tecnoldgico.

Lo anterior implica que las inversiones y politicas que in-
tentan promover el cambio tecnolbgico deben necesariamente consi-
derar la forma de reducir el riesgo que dicho cambio tecnoldgico
implica. Debe recordarse que proyectos como los de seguros de
cosechas, solo estabilizan el ingreso, mds no directamente la pro-

duccidn como en el caso de una dinyersidén en obras de riego, por

ejemplo.

Esta discusidn se ha considerado necesaria por cuanto usual-

mente se arguye que la baja recuperacidn de préstamos, que caracteriza
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a los bancos de fomento agropecuario, tiene su origen en

la inestabilidad de la agricultura. Si tal fuera el caso los

programas de seguros de cosechas o de seguro agrocrediticio
prbveerian'los beneficios esperados. En muchos de los casos, sin
embargo, la baja recuperacién de préstamos obedece a problemas

de otra indole, entre los que figuran la baja productividad y

la baja rentabilidad de .la actividad agropecuaria; el insuficiente
control del crédito y la falta de energia (por no decir la
blandura politica) de las instituciones crediticias p@blicas, lo

" cual no les permite la recuperacién del dinero prestado.

Lo anterior provee un marco de referencia para reflexionar
sobre la asignacidn de los recursos financieros y el disefio de la
accidén de la banca para lograr el crecimiento estable del sector

agricola.

3.2 Implicaciones para las Entidades Financieras

Como cualquier otra empresa, un banco estd expuesto a riesgos.
Los riesgos. en la actividad bancaria son de una complejidad
particular por su alta dependencia del sistema econdmico-financiero;
por las funpiones que cumple un banco y; por el tipo de clieﬁtes
con quien trabaja. Naturalmente que para un banco de desarrollo
qué sirve al sector agropecuario,se afiaden otros riesgoé debido
a su disefio institucional y la vulnerabilidad politica, cuando

se trata de una institucidn pfblica.

Sin referirnos a un caso en particular o a una estructura finan-
ciera especifica, consideramos que un banco estd expuesto a los -

riesgos de liquidez, riesgos de ingresos en los activos y riesgos






de solvencia (capital). Cada uno de estos riesgos tiene impli-.
caciones especificas, y en la admiﬁistracién bancaria son consi-
derados'en forma simulténea, debido a la gran relacién en el
manejo de los activos y de los pasivos, MAas afin, estos riesgos
son evaluados a la par de la rentabilidad de las varias alter-
nativas de origen y uso de los fondos, dentro del marco conceptual

de la teorfia de carteras,

Los riesgos de liquidez son los que surgen del peligro de -
que el banco no pueda satisfacer los requerimientos de .dinero de

los depositantes. Estos riesgos son manejados principalmente

estructurando una cartera con instrumentos financieros de dife-
rente madurez y liquidez., Ello permitird la liquidacidén de tales
instrumentos minimizando el costo de satisfacer la demanda de
depSsitos. Esta fltima puede .variar considerablemente durante
el ciclo econbmico, dependiendo de las tasas de interés y de
varios otros factores. En tal caso, el banco debe estar preparadc
para 'acondicionar" la estructura de madurez y liquidez de la
cartera ante tales fendmenos (ver Pomareda, 1981.b). Para los
bancos especializédos; es decir para aquellos que no manejan
cuentas de cheques y ahorros y otros instrumentos depositarios,
no existe el riesgo de liquidez. Esto desde luego no quiere
decir que el mangjo de la cartera bancaria en conjunto sea menos

riesgosa.

Los riesgos de solvencia, aquellos que el banco confronta
cuando deja de percibir ingresos por no tener la capacidad de sa-
tisfacer la demanda por crédito. Esta falta de capacidad es in-

minente en muchos bancos de desarrollo, ya que precisamente por






ofrecer un crédito barato, crean un exceso de demanda que rara vez

se puede satisfacer a plenitud.

Los riesgos de ingreso en los activos estriban fundamental-
mente en la recuperacién de préstamos y la variacibén en la renta-
bilidad de los bonos y otros instrumentos financieros. Dado que
los bancos de desarrollo se concentran en actividades de préstamo,
este rubro constituye la principal fuente de riesgo en los activcs.,
El riesgo se mide fundamentalmente en 1la variabilidad de tasa de
recuperacidén de los préstamos otorgados y cuya amortizacién se
espera en un momento dado, Este riesgo es sin lugar a dudas uno
de los problemas mis serios entre los bancos de desarrollo que
sirven al sector agropecuario y tiene su origen, en muchos casos,

en la inestabilidad de la agricultura.

Los ingresos agricolas son inestables debido a la variabi-
lidad de los rendimientos, de los precios de los insumos y los
precios de los productos. Esta inestabilidad de los ingresos
es un factor determinante de la capacidad de pago de las deudas
(Hanson y Thompson, 1981). Sin embargo, debido a la existencia
de riesgos morales, en gran parte inducidos por las bajas tasas
de interés, una estabilizacidn absoluta de los ingresos no

garantiza a un baico la recuperacidn de los préstamos agrope-

cuarios.

El manejo de la cartera bancaria no se limita al manejo de
los riesgos, sino que méds bien toma los riesgos en consideracidn

al manejar conjuntamente las carteras de activos y pasivos. La






composicidn de los activos y de los pasivos requiere una sincro-
nizacidén, debido a que ambos guardan interrelaciones complejas.
Beebe (1981) explica que en el manejo de estés carteras en un
mercado competitivo de capitales, el manejo del margen entre las
tasas de activos y pasivos y el riesgo en cada uno de los
compohentes, se convierte en la clave para el crecimiento estable
de un banco. Esta clave consiste en gran parte, en la diversi-
ficacién del riesgo entre instrumentos financieros, en un momento
de tiempo y una diversificacidn del riesgo sobre el tiempo en

funcién del ciclo econbémico.

v

3.3. El Seguro Agrocrediticio en el Manejo de la Cartera Bancaria

Los programas de seguros de cultivos y de otros rubros en la
actividad agropecuaria, tienen un largo historial alrededor del
mundo. Algunos programas han tenido una duracién muy breve
mientras que otros han permanecido por varias décadas. De éstos
iltimos, la mayor parte ha requerido de elevados subsidios
gubernamentales; que en algunos casos cubren solo los costos
administrativos y en otros cubren parte de las primas. Aunque
la experiencia con estos programas es muy variada no ha sido
evaluada en profundidad en cuanto a sus ccstos y beneficios.

Siﬁ embargo, nuevos programas continuan siendo puestos en operacidn

con gran optimismo.

El seguro agropecuario en sus diferentes modalidades ha sido

promovido y aceptado porque, por lo menos en teoria, provee
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beneficios deseables como parte de una estrategia de desarrollo
rural (Oury, 1970; Ray, 1974; Dandekar, 1977; Gudger, 1980).

Por otro lado, la mayor parte de opiniones sﬁbre su validez y
relevancia han sido emitidas también en base a esquemas tedricos
y andlisis ex-ante (Nathan and Associates, 1977; Roumasset, 1979;
Crawford, 1979). La necesidad de investigaciones sobre los
efectos del seguro en el sector rural ha sido recomendada como

un paso necesario, previo al establecimiento de estos programas

en mayor escala (Bipnswanger, 1978; Crawford, 1979; Pomapeda, 1981)

El seguro agrocrediticio es, en principio,. un mecanismo
que permite al agricultor que lo adquiere, que sus deudas con una
entidad financiera sean pagadas por la aseguradoiZ, .en el evento
que los rendimientos de los productos sean afectados por desas-
tres naturales, o que los animales adquiridos fallezcan o pierdan
su funcidén. En tal forma el seguro actla como un medio estabi-
lizador del ingreso del ﬁroductor y le permite asi continuar
en la actividad productiva, usando insumos y crédito acorde con.
los niveles mis dgseables de tecnologia. Es de esperarse entonces
que los beneficios del seguro sean mayores cuanto mayores los
riesgos en la produccidn y cuanto menos efectivos son los métodos

tradicionales que el agricultor usa para manejar dichos riesg031{

El seguro al crédito ofrece a las instituciones financieras

la garantia de recuperacibén de los préstamos cuando las razones

1/ El seguro agrocrediticio no protege las variaciones de ingresos

"que se derivan de fluctuaciones de los precios de los productos
ni de las alzas de los costos de los insumos.
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para la morosidad estriban en fracasos en la produccién.bor
efecto de los desastres naturales. Dado que 1la alta morosidad

es la regla que caracteriza a las instituciones financieras

de desarrollo agropecuario se esperard que el seguro aumente la
tasa de recuperacidn y estimule el crecimiento de la banca de
fomento_/ En el caso de la banca privada, el proceso de .seleccibn
de prestatarios en el sector rural es muy riguroso y por consi-
guiente tiene una alta recuperacién de los préstamos. En tal
caso el seguro no ofreceria un beneficio atractivo. Sin embargo,
 podria permitir una expansién de la banca privada hacia otros
grupos de agricultores mis expuestos a riesgos, pero con
potencial productivo y que sin el seguro no serian sujetos de
crédito. Pero debe reconocerse qué la banca comercial no sirve
a lus pequefios agricultores, no solo porque no se les consideran
sujetos de crédito, sino poréue la administracién del crédito

otorgado a dichos pequefios agricultores es muy costosa.

El seguro agrccrediticio tiene un impacto positivo directo
sobre el manejo de la cartera de préstamos de un banco; sin |
embargo de ninguna manera ello significa que el seguro pueda
substituir a la administracidén eficiente del crédito agropecuario

por parte de las instituciones financieras.

Para evaluar los efectos del seguro sobre la administracidén
del crédito, se puede recurrir a anflisis ex-ante y ex-post. Para
hacer posible el andlisis ex-ante, el autor ha desarrollado un

modelo de programacidn matemdtica de la cartera de un banco, el

1/ En el caso particular de México la existencia del programa de
Seguro Agrocrediticio de ANAGSA garantiza la existencia del
BANRURAL. Sin embargo,debe reconocerse que el seguro agrocre-
diticio en México,por los altcs suhsidics que recihe estd mas
orientado a cumplir una funcidn social que a servir como meca-
nismo de estabilizacidn flnanglera (Para un andlisis exhaustivo
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cual permite evaluar la medida en que dicha cartera%pueda crecer
bajo diferentes condiciones del programa de aseguramiento a uno

o mis rubros. Se incluye también la opcidn de analizar el efecto
que sobre la cartera del banco y su crecimiento, puedan tener
otros factores sefialados como de crucial importancia para la
expansiéﬁ de la bapca de fomento, como por ejemplo el alza en

las tasas de interés, el céntrol de los riesgos morales y la

ampliacidén de las acciones de los bancos para captar ahorros en

- el sector rural (Pomareda, 1982.b),

El anilisis ex-post es Posible, obyiamente solo en los casos
en éue un brograma de seguro agrocrediticio ha estado en operacibn
durante algin tiempo. La experiencia d~ Panamid provee un caso in-
teresante en el que se han realizado los anilisis aqui referidos,
ya que el programa se encuentra.en operécién desde 1977, El crédi-
to es otorgado por el Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA) y el
seguro por el Inst;tuto de Seguro Agropecuario (ISA). Este 4ltimo
cubre en la actualidad el 35 porciento de la cartera de préstamos

del banco.

Los resultados mostrados en el Cuadro 1 se basan en el
andlisis de 900 préstamos otorgados por el BDA entre 1974 y

1980;/ Se puede observar que el efecto del Seguro es de dos

formas. El seguro aumenta la tasa de recuperacidén promedio

de los préstamos, ya que los rubros asegurados son en promedio
més rentables que los no asegurados. En segundo lugar le seguro
permite que la duracidn actual de un préstamo sea igual a la

duracidén esperada. Lo anterior imrlica que el seguro no solo
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aumenta el volGmen de dinero recuperado por el banco, pero que
ademds disminuye significativamenté los costos de persecucibn de
los préstamos morosos. Un factor de mayor signifi-

cancia afin,se revelaria ante la presencia de un proceso inflacio-
nario ya que el seguro permitiria al banco disponer del dinero

prestédo (a una tasa fija) en forma més répida.

La misma informacién fue usada para construir un modelo
multiperifdico de programacién matem&tica para el BDAi{ Se han
realizado numerosos anilisis en base al modelo y uno de .ellos en
relacién al seguro, se ilustra con los resulfados‘de los Cuadros

2y 3yla Figﬁra 2.

El seguro permite al banco un crecimiento méds acelerado al
incrementar la recuperacidn anual de préstamos. Al mismo tiempo,
dada la estructura de la cartera y los requerimientos de encaje,
el banco puede incrementar su capacidad de endeudamiento y por
consiguiente adquiere volfimenes considerablemente mayores de
préstamos de los ‘bancos comerciales. Es oportuno recalcar ademés
que lapresencia.dél seguro (aunque fuese solo en un porcentaje
de 1la cartgra)permitiria al banco tener una variancia menor de
su cartera en conjunto, es decir, ello daria al banco condiciones

de mayor seguridad.

Es oportuno reconocer en el Cuadro 3, el efecto que el
seguro tiene sobre la utilizacidén de personal del banco. Cuando

el seguro se hace efectivo aumenta el gasto en oficiales de

1/ Para una descripcidn completa del modelo el lector es referido

a Pomareda (1982.a)






34

ea93ae) el ap
hZ6°€ h9Z°h 886°7 ETZ’¢e ‘(elol paepuels UQTOBTAS3(
680°8Z" 9Lh 62 TSE“8h 6S0°‘6h 60
L8Z°ST 0Ts°92 00S5°8¢ TLO°6C 80
hhS*he 09h°S¢e tSsc’'8¢ hES*8C LO
660" €2 990 iZ 0LE' 9 089° 92 90 eTOIOWOn SODUE
€€9°02 0€9°TZ 8hS ‘€2 L98° €T S0 T Soupyent]
~89h°6T 86h°02 0s0°22 6LE T ho -
0CZh°TT str°ee hZs' 4t g90°9T €0
20
S90°9 ETh°0 OTL°TT h06°6 T0
12z he 20L°S¢E L90° 0t Zhi ' On 0T
¢06°09 989°¢€9 996°S8 bsZ°L8 60
hZ8°9S €EEZ'6S LhZ°S3 g1 3¢ 80
88h° hS 829°9S L58°29 NgS°€Y LO
6GS°TS 68L°€ES L8586 $69°65 90 sope3a031( Ssowelsaad
€L8°8h SLT'TS T9h° LS 10Z2°9¢ SN 9p usunTOA
€LL 8¢ h06°CE €68(°Lh 8rc Sh ho
66T 0h 0TS *9¢ GE1 € 966" 0L €0
ThG*Ch The " LE LOKh*0S LEc' 81 4]
629°Gh €09°6h ZhL'6Hh Z6L° 6N T0
LSS°€9 heEe ‘99 ice06 ho' ey, 0T-60
06T °6S 869°'T9 d Y zr0° 04 60-80
8GL°9S 986 °8S hEh* Q9 SCT*'LI 80-L0
80L" €S T€0°'9S mom... “2%0°23 L0-90 sopuog
€16°0S B0E “ES LI95°¢€S CEC b \90-50 wv PTIOUaJgaJSURA]
€€9°0S LOT €S AVLEA" R tay S0-h0
T6S°th GTL'8E N06°Ch 31LE " Ty h0-€0
0E6 EE R A A UL LE 80" €0-20
69T°TS ToT°t¢ LAV N SR S Z0-10
616°18T hZh'06T SLZ°hiZ eT5°612 T soue gf ¢O>ﬂumwno uptToung
Uoseld P PPeY| ©0FS’TL T3 ULS|OSSaLL [# 70 ,u.; Ouseld T¢ UTH
- IoSu® PN1T10P|TRIIN3U PRJ TIDB|AIDSUCO DIt L L ALY RALIS PRITIOY
oan3ag uIg .Mr.-...mf ouy STqeTIEA
. . ugTORNITS o
oan8ag urs A uUOD O3UITWTOSI) dp :cuumm ‘vad °*z oapen)







- 33 -

Cuadro 3. BDA, Costos y Nimero de Prestamos éon y .sin Seguro
(total de 10 afios)

Con seguro Sin_seguro
Costo Promedio por Préstamo— 1/
Oficial de Préstamo _
($/préstamo) 14.50 16.90
Oficial de Persecucibn _ |
-($/préstamo) "3.10 6.20
"NGmeiro Total de Préstamos
Pequefios < 1000 $ 15748 15748
Medianos 1000 - 5000 § 13506 0
Grandes > 5000 12880 13330
Total - 42134 29078
Niimero de Préstamos Asegurados 22047 0

Fuente: (Pohareda, C. Financial Policies ard Management in the
Growth of Agricultural Development Banks. PhD Dissertation
Texas Tech University, 1982)

1/ No incluye todos los otros costos fijos
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Figura 2, BDA, Transferencia de Fondos durante el horizonte
de Planeacién
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crédito, porque ha aumentado el nfimero de préstamos otorgados,
pero el costo promedio por préstamo es menor, Asi mismo,el
costo promedic de persecucidn de préstamos se reduce considera-
blemente porque los préstamos permanecen menor tiempo en los

libros.

.Lo anterior provee evidencia de los beneficioé del seguro
en diferentes formas. ﬁl aﬁélisis serd complementado a la
- brevedad para mostrar los beneficios netos al tomar en cuenta
los costos del programa de seguro y el bienestar social que se
genera al aumentarse la disponibilidad total de fondos para

financiamiento estable de la agricultura.

Un punto que se menciond en las primeras secciones se : :fiere
al costo que para la banca de desarrollo significa servir a la
pequeﬁ& agricultura. Un éosto con dos componentes: el de
administracién de un gran nlimero de préstamos pequefios y medianos
y el supuesto implicito en la baja recuperacién de los préstamos.
Los resultados del modelopara el caso particular de Panami nos
hace réfleiionar sobre el costo real de esta politica de

fomento o de esta filosofia de la banca de desarrollo.

En primer lugar los datos del cuadro 1 demuestran que en
promedio los préstamos pequefios, tienen una tasa de recuperacidn
mayor y una duracién menor que los préstamos grandes, adémés
de que la tasa de recuperacidén varia menos entre afios. Es decir
que bajo estas criterios no se podria aducir razoﬁes para ser

rechazados de la cartera. Pero desde el punto de vista de 1los
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|

Cuadro 4., Costos y Beneficios de la Banca de Desarrollo

. Con restriccién ‘ Sin restriccidn
Mill: B de préstamos ' de préstamos
pequefios pequefios
Objetivo _ 219.919 241,372
Monto Promedio Anual

de Préstamos(Millones Balb,) 5u4.862 58.700

Monto Promedio Anual
"de Préstamos de los
Bancos Comerciales 17.790 : 19.292

(Millones Balboas)

Costos de Personal

Supervisién(Millones Balbh.)60.958 52.370
Coleccién (Millones Balb,) 13.010 5.951

NGmero de Préstamos 62846 41072

Tamafio Promedio de
Préstamos (B/préstamo) 8900 14500

Fuente: (Pomareda, C. op.cit)
1 Balboa (B) = 1 US$
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costos de emisibn,administracién y de seguimiento, se ha aducido
que los préstamos grandes son més eficientes ya que se puede
administrar un préstamo grande en lugar de ﬁuchqs pequefios. Sin
embargo, también en €sto debe recordarse el hecho de que los
préstamos grandes tienen en muchos casos, duracion esperada y real
mayofes.

La imposicidn de emitif por lo menos 2000 préstamos pequefios
" en el primer afio y que en cada afio este nfimero se eleve en 5%
respecto al afio anterior, impone un costo para el banco. Este
se refleja en una disminucién de la utilidad total (un indicador .
simbb8lico ya qﬁe se trata de una institucién pGblica ), pero
debé recunocerse que con esta politica se beneficiarian un 30
porciento mas de ;gricultores sin que el patrén de crecimiento
del banco sea severamente'afeétado. Este beneficio para el sector |
rural es probablemente mayor afin, si consideramos que un buen
buen porcentaje de los pﬁéstamos para los ugricultores grandes

es desviado hacia otras actividades fuera de la agricultura.

4. COMENTARIOS FINALES

El financiamiento del sector agropecuario y los costos y
beneficios del seguro agrocrediticio son ’'emasiado complejos
como para pretender agotarlos en los términos de esta discusidn.
El propésito del. trabajo ha sido el de discutir algunos conceptos
de relevancia en relacidn al financiamiento del sector y presentar
la primera evidencia empirica de los efectos del seguro agrocre-

diticio.



s
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En todo caso es necesario estar concientes de que se deben

buscar los mecanismos para aumentar los recursos para financiar
el sector agropecuario con participacién de la banca estatal y
privada. Sin dichos recursos otras politicas de fomento de

la agricultura serin vanas y no dardn los frutos esperados. Como"~
parte integral de estas politicas,el seguro agrocrediticio puede
ser justificable. Su viabilidad estard condicionada por muchos

elementos, a fin de que sea una medida efectiva y no se convierta
. .

 en una distorsiénmés cuyo costo deba absorver la sociedad.
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