Apoyar la competitividad de los

capitulo

pequenos productores a través

de innovaciones institucionales

Los ajustes estructurales de la década de 1980, desmantelaron el
elaborado sistema de agencias publicas que proporcionaba a los agri-
cultores acceso a la tierra, crédito, seguros, insumos y organizacio-
nes cooperativas. La expectativa era que remover el Estado liberaria
al mercado para que los actores privados tomaran a su cargo estas
funciones —reduciendo sus costos, mejorando su calidad y eliminan-
do su sesgo regresivo. Con mucha frecuencia esto no sucedié. En
algunos lugares el retiro del Estado fue, en el mejor de los casos,
tentativo, limitando la entrada del sector privado. En otras partes, el
sector privado surgi6 solo lenta y parcialmente —principalmente sir-
viendo a los agricultores comerciales, pero dejando a muchos peque-
flos agricultores expuestos a las extendidas fallas del mercado, a altos
costos de transaccion y riesgos y a carencia de servicios. La existencia
de mercados incompletos y de brechas institucionales, impusieron
elevados costos en crecimiento perdido y en disminuciones de bie-
nestar para los pequefios agricultores, amenazaron su competitividad
y en muchos casos su supervivencia.

Los altimos 10 afios han presenciado una amplia efervescencia de
innovaciones institucionales, destinadas a subsanar los déficit en los
mercados de tierra, los servicios financieros, los mercados de insumos
y las organizaciones de productores. Aunque ha habido significativo
progreso, esta reconstruccién institucional de la agricultura es atn
incompleta, especialmente para los pequefios agricultores y las dreas
mas marginales. El progreso en este sentido requiere més claridad
acerca de los roles del Estado y del sector privado —y mds anélisis
acerca de qué funciona bien y cémo puede ser mejorado. Este capi-
tulo documenta cémo:

* Nuevos mecanismos pueden aumentar la seguridad sobre los de-
rechos de propiedad, facilitar la reasignacion de la tierra a medi-
da que los hogares rurales ajustan sus estrategias de subsistencia
o se marchan para la ciudad y facilitar el acceso a la tierra para
quienes no la tienen.

* Innovaciones en los servicios financieros pueden proporcionar a
los pequefios agricultores un mejor acceso al crédito, instrumen-
tos de ahorro, mecanismos de transferencia de dinero, pagos re-
motos y alquileres.

® Mecanismos de seguros indexados al clima pueden proporcionar
nuevas formas de reducir los problemas de informacién imperfec-
ta para mitigar los riesgos de los agricultores.

* Las innovaciones institucionales pueden también promover una
mayor eficiencia en los mercados de insumos, en la medida en que
nuevos distribuidores locales de bienes agricolas han surgido y se
han intentado subsidios que funcionan con incentivos de mercado.

* Las organizaciones de productores pueden involucrarse en una
mis efectiva accién colectiva para tener acceso a los servicios,
alcanzar economias de escala en los mercados y adquirir influen-
cia en la toma de decisiones de politica.

Politicas de tierras para desarrollar derechos
seguros y reasignar recursos

Las instituciones que gobiernan los derechos y la propiedad a la tie-
rra, afectan la eficiencia de su uso. Si aquellos que cultivan carecen
de derechos seguros a la tierra, tienen menos incentivos para hacer
esfuerzos para usarla de manera productiva y sustentable o para lle-
var a cabo inversiones relacionadas con ésta. Si las mujeres —quienes
cultivan buena parte de la tierra en Africa— tienen pocos derechos
implicitos, los hogares tienden a producir menos de lo que su base
de activos permitiria en otras circunstancias. Los derechos de pro-
piedad seguros y no ambiguos también permiten la aparicién de
mercados para transferir la tierra hacia usos y usuarios mds produc-
tivos. Los sistemas eficientes de administracién de la tierra facilitan
la inversién agricola y disminuyen los costos del crédito, mediante el
aumento del uso de la tierra como garantia, reduciendo por tanto el
riesgo para las instituciones financieras.

Las instituciones que gobiernan el acceso a la tierra tienen una
larga historia de adaptacion a factores sociales, naturales y econémi-
cos. Su diversidad refleja el valor de la tierra no solo como un factor
de produccién sino como una fuente de estatus, identidad cultural y
poder politico. El disefio de derechos de propiedad que apoyen un
uso eficiente de la tierra y reconozcan la multiplicidad de derechos,
particularmente para las mujeres y los grupos nativos, es un tema
altamente complejo que requiere de mayor exploracion. Las politi-
cas de tierras con frecuencia fueron adoptadas menos con la inten-
cién de aumentar la eficiencia que con la de asegurar los intereses de
los grupos dominantes, haciendo de la tierra un tema con carga po-
litica. Esta seccién aborda la forma como algunas innovaciones
institucionales y tecnoldgicas recientes, pueden ayudar a lidiar con
estos legados, aumentar la seguridad de la tenencia y proporcionar
una base amplia de acceso a la tierra, para maximizar su contribu-
cién a la competitividad agricola y al desarrollo econémico.

Fortalecer la seguridad de la tenencia

Proporcionar a los propietarios o usuarios de la tierra seguridad con-
tra la desposesion, aumenta su competitividad a través de incentivar
la inversion relacionada con ésta, como numerosos estudios mues-
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tran.! Las primeras intervenciones para mejorar la seguridad de la
tenencia, se enfocaron casi exclusivamente en la titulacién indivi-
dual pero ésta puede debilitar o excluir los derechos comunales,
secundarios y de las mujeres. Adicionalmente, el proceso de titula-
ci6én puede ser utilizado para la apropiacion de tierras por parte de
las élites locales y de los burdcratas. De esta suerte, aunque la
titulacién individual es atin apropiada en muchos casos, necesita
ser complementada por nuevas aproximaciones para asegurar la
tenencia.

Reconocimiento de la tenencia tradicional. En muchos paises, vastas
extensiones de tierra mantenidas bajo tenencia tradicional no gozan
de proteccién legal, con frecuencia debido a legislacion que se origina
en periodos coloniales. Por ejemplo, muchas jurisdicciones africanas
consideran la mayor parte de la tierra como “del Estado”. Aquellos
que han cultivado esta tierra por generaciones, reciben Unicamente
derechos precarios de tenencia y pueden perder su tierra —digamos,
para hacer posibles inversiones “estratégicas”— con muy poca o sin
ninguna compensacién. A lo largo de la dltima década, un gran
ndmero de paises africanos adoptaron una oleada de nuevas leyes
sobre la tierra, que reconocen la tenencia tradicional, hacen admi-
sibles formas mas sutiles (orales) de evidencia sobre los derechos a
la tierra, fortalecen estos derechos para las mujeres y establecen
instituciones descentralizadas relacionadas con ésta.” Con un ma-
yor conocimiento de tales leyes, las inversiones relacionadas con la
tierra y la productividad aumentaron, como sugiere la evidencia
de Uganda. Con menos de una tercera parte de los hogares tenien-
do informacion acerca de la ley, mayores esfuerzos para diseminar
la informacién hubieran podido tener un mayor impacto.’

Las tierras comunales y la propiedad comun de los recursos, inclu-
yendo las tierras para pastoreo y las nativas, son casos especiales de
tenencia tradicional. Adicionalmente a su valor productivo, con fre-
cuencia son importantes como redes de seguridad social para los
pobres, debido a los valores culturales que estan involucrados en
ellas. Pero son vulnerables a la degradacion y a la apropiacién por
parte de jefes poderosos, extrafios y burdcratas. Aumentar el acceso
y el nivel de productividad de tales recursos puede ser logrado a
través de:

* La formalizacion de las leyes tradicionales, de manera que sean
participativas y reflejen la diversidad de la construccién étnica,
histérica y social de la tierra.* El trazado de limites legales véli-
dos, identificando los derechos existentes que pueden superpo-
nerse o ser de naturaleza estacional (entre pastores y agricultores
sedentarios) y registrarlos de la manera apropiada.

* Incorporar las decisiones cotidianas de administracién en un cuer-
po que sea responsable y funcione transparentemente —por ejem-
plo, en la forma de un grupo de usuarios legalmente incorporado,
con reglas claras para la resolucién de conflictos que sean respe-
tadas por todos los involucrados.

* Evolucionar hacia tipos posibles mds formales de tenencia, a tra-
vés de procesos bien definidos y transparentes. En México, parce-
las de tierra individuales certificadas en las comunidades ejidales,
pueden hacer la tierra completa y libremente transferible, a tra-
vés de un voto calificado de la asamblea. Pero el hecho de que
menos del 15% de los ejidos escojan la titulacién completa muestra
que muchos usuarios perciben que los beneficios de mantener las
relaciones comunales pueden ser mayores que aquellos que sur-
gen de la individualizacién de los derechos.

Documentar los derechos a la tierra. Mientras el reconocimiento
legal de los derechos existentes es un primer paso indispensable, con
frecuencia hay demanda para demarcar las parcelas y emitir certifi-
cados que reduzcan las disputas de limites y faciliten las transaccio-
nes con ésta. Los altos estdandares de inspeccidn y sus costos asociados
bajo las tecnologias tradicionales —entre US$20 y US$60 por parce-
la>— han sido un obstdculo importante para una mds amplia
implementaci6n. Pero los recientes avances en la tecnologia —parti-
cularmente la més amplia disponibilidad de imédgenes satelitales y
los sistemas de posicionamiento global portatiles (Gps), junto con
algunos arreglos institucionales que colocan a los actores locales a
cargo de adjudicaciones sistematicas— pueden reducir enormemente
el costo de emitir certificados acerca de los limites de las parcelas
con una precision razonable. La experiencia apunta hacia una consi-
derable demanda para este tipo de programas de certificacion de la
tierra, como sucede en Etiopfa (recuadro 6.1).

En los lugares donde las mujeres tienen un papel principal en la
agricultura, sus derechos a la tierra afectan la productividad y la
inversion.® Adicionalmente, siendo la tierra un activo clave, los de-
rechos a ésta son criticos para el poder negociador de las mujeres al
interior del hogar, sus mds amplias oportunidades econémicas y su
seguridad de largo plazo, en casos de divorcio o muerte de un miem-
bro de la familia. El reconocimiento de las consecuencias adversas de
la discriminacién contra las mujeres en esta area, ha llevado a cam-
bios en las provisiones constitucionales y a una legislacién mds espe-
cifica, que requiere la igualdad general entre hombres y mujeres,
ordena la emisién de titulos conjuntos, modifica la legislacién sobre
la herencia y asegura la representacion femenina en las instituciones
para la administracién de la tierra.®

Tales tipos de medidas pueden tener un impacto positivo. Sin
embargo, las reformas legales que colisionan con los arreglos tradi-
cionales de poder se pueden hacer cumplir pausadamente. Varios
ejemplos, una buena parte de ellos en Asia y en América Latina,
muestran que para minimizar los enfrentamientos, una mezcla de
mediacién y de generacién de conciencia puede complementar otros
programas, para permitir que los poseedores de la tierra efectiva-
mente ejerzan sus derechos. Por ejemplo, el sistema ejidal en México
incluye ahora un mecanismo de mediacién para proteger los dere-
chos de propiedad de las mujeres. En Nicaragua, un programa para
titulacién de derechos a la tierra con los nombres de ambos cényu-
ges, incluy6 consultas con la poblacién indigena para clarificar tan-
to los derechos comunales como colectivos.

Expandir las opciones para la resolucion de conflictos. En muchos
paises en desarrollo, una gran porcién de los casos llevados a la jus-
ticia involucran la resolucién de disputas relacionadas con la tierra.
Aparte de saturar los tribunales y de obstaculizar la inversion, los
conflictos no resueltos pueden disminuir la productividad del uso de
la tierra. En el caso de Uganda, la productividad de parcelas bajo
disputas era menos de una tercera parte de la correspondiente a par-
celas sin disputas.” Las instituciones tradicionales pueden resolver
algunas disputas localizadas, pero no estan bien equipadas para abor-
dar las que involucran grupos pertenecientes a diferentes comunida-
des —por ejemplo entre némadas y agricultores sedentarios, entre
limites étnicos o entre los individuos y el Estado. Las instituciones
tradicionales también tienden a estar bajo el control de los hombres
y a favor de éstos en las disputas con las mujeres, tal como en las
relacionadas con los derechos de herencia.'’ La expansién de las op-
ciones para resolver sistematicamente fuera de las cortes los conflic-
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RECUADRO 6.1

Gracias a los prometedores resultados de la
emision de certificados de uso de la tierra para
alrededor de 632.000 hogares en Tigray en
1998/99, otras regiones de Etiopia se han
embarcado en esfuerzos de certificacion de gran
escala, emitiendo certificados de uso de la tierra
para alrededor de 6 millones de hogares (18
millones de parcelas en 2003-05).

El proceso comienza con campaiias locales
de concientizacion, algunas veces con la
distribucion de material escrito, seguido de
elecciones de comités de uso de la tierra en cada
aldea. Después de un periodo de capacitacion,
estos comités resuelven los conflictos existentes,
refiriendo a los tribunales los casos que no
pueden ser solucionados por medios amigables.
Esto es seguido por la demarcacion y medicion de
las parcelas que no sufren de disputas, en
presencia de los vecinos, y se emiten los
certificados de uso de la tierra que, para las
parejas casadas, incluyen los nombres y las
fotografias de ambos cdnyuges’ pero no incluyen
un mapa o indicacion de los limites de la parcela.

Debido a que la tierra sigue siendo
propiedad del Estado y sufre de fuertes

Beneficios de la certificacion de la tierra liderada por la comunidad en Etiopia

restricciones para su transferencia, los certificados
documentan tnicamente los derechos de uso
hereditario. Aun asi, mas del 80% de las personas
que respondieron una encuesta nacional, indicaron
que la certificacion redujo conflictos y que les
incentivo a invertir en arboles y conservacion del
suelo, al arrendamiento de la tierra y a mejorar la
situacion de las mujeres. Ellas también opinaron que
tener un certificado aumentaria la posibilidad de
obtener compensacion en casos en que la tierra fuera
tomada de ellos. Muchos esperan que la demarcacion
de la tierra comunal reduzca la intrusion (76%) y
aumente la conservacion del suelo (66%).

Un estimativo burdo sittia el costo de los
certificados en anicamente US$1 por parcela, en
gran parte debido a que los insumos locales para la
resolucion de conflictos y la medicién, son provistos
voluntariamente por los comités locales de uso de la
tierra. Afiadir el uso de instrumentos portatiles de
GPS, con una exactitud de menos de un metro para
registrar los limites de las parcelas, hubiera
aumentado los costos en alrededor de US$0,60. En la
medida en que la tecnologia moderna hace que
practicas de menor costo sean factibles, la
certificacion sistematica podria ayudar

a implementar una nueva legislacion para la tierra
en Africa y en otros lugares. Sin embargo, sin
mecanismos para mantener actualizados los
registros, el efecto puede ser de corta duracion.
Estimativos para la region de Amhara, sugieren
que la actualizacién deberia ser posible a un costo
de US$0,65 por transaccion.

La demanda por certificados es fuerte: 95%
de los hogares fuera del programa desearian tener
un certificado, 99% de aquellos con certificado
estarian dispuestos a pagar en promedio US$1,40
para reponer un certificado perdido y al 90% (la
mayor parte de ellos con disponibilidad a pagar) les
gustaria tener un mapa de la parcela.

Aunque es posible que el impacto positivo de
los certificados se vera reducido por las actuales
politicas que restringen el arrendamiento de la
tierra y que prohiben darla como garantia o
venderla, la certificacion puede ser un paso
adelante dentro de un proceso mas amplio de
reforma a las politicas de tierras.

Fuente: Deininger y otros 2007.

tos en relacién con la tierra puede tener grandes beneficios, especial-
mente para los pobres y para las mujeres, quienes de otra manera
s6lo muy raramente son capaces de hacer cumplir sus derechos lega-
les, como se ha demostrado en Etiopia y en la India."!

Modernizacion de la administracion de la tierra. En muchos pai-
ses, la administracién de la tierra es uno de los servicios puablicos
mds corruptos. Las irregularidades y el fraude abierto son frecuentes
en la asignacién y administracién de las tierras publicas. Las rentas
involucradas pueden ser sustanciales. En la India, los sobornos pa-
gados anualmente por los usuarios de los servicios de administracién
de la tierra se estiman en US$700 millones,'? tres cuartas partes del
gasto publico en ciencia, tecnologia y medio ambiente. En Kenya, la
apropiacién de tierras por oficiales publicos, sistematica entre 1980 y
2005, fue “una de las mas pronunciadas manifestaciones de corrup-
cién y decadencia moral en nuestra sociedad”.® La tecnologia moder-
na y las asociaciones con el sector privado pueden generar rapidos
beneficios. Un ejemplo: la computarizacién de registros en el estado
indio de Karnataka se estima que ha ahorrado a los usuarios US$16
millones en sobornos." El registro automatico y la valoracién asocia-
da de la tierra, permitieron la contratacién externa con el sector priva-
do, lo cual mejoré significativamente el acceso al servicio y redujo los
derechos de timbre de un 14% al 8%, en tanto que cuadruplicé el
ingreso fiscal de US$120 millones a US$480 millones.

Las instituciones para la administracién de la tierra seran viables
en el largo plazo e independientes de la presién politica, inicamente
si pueden mantener sus operaciones financieramente, sin cobrar a
los usuarios mas de lo que éstos estan dispuestos a pagar. Aunque
las reformas para hacer que éstas sean mas eficientes son bien cono-
cidas, y su efectividad se ha mostrado repetidamente (recuadro 6.2),

la implementacién de las mismas enfrenta fuerte resistencia por par-
te de los intereses que son beneficiados por el statu quo.

Acceso a la tierra

Habilitar los mercados para arrendamiento de la tierra. Conse-
guir que los mercados para la tierra funcionen, es fundamental en los
lugares en donde surgen nuevas opciones para que los hogares
diversifiquen sus formas de subsistencia y eventualmente abandonen
la agricultura. En los paises desarrollados, alrededor del 50% de la
tierra agricola es arrendada, con frecuencia bajo contratos sofisticados.

RECUADRO 6.2 Mejorando la eficiencia de los servicios
de administracion de tierras en Georgia

Georgia establecio una agencia nacional tnica para la administracion de
tierras, hizo disponible toda la informacidn piblica en Internet, colocd
agrimensores licenciados privados a cargo de las mediciones y redujo
drasticamente la burocracia (de 2.100 a 600), a la par que aumenté los
salarios ocho veces. Para mantener el sistema de registro independiente
financieramente, se reviso la ley de registro, se establecié un mecanismo de
consulta legal gratuito y se ajustd la estructura de tarifas.

El tiempo requerido para obtener el registro de una propiedad disminuyd
de 39 a 9 dias y el costo asociado se redujo de 2,4% a 0,6% del valor de la
propiedad, beneficiando a los usuarios de la tierra —lo cual es evidenciado
por la mayor actividad en el mercado de arrendamiento y venta de tierras y
la mayor cantidad de garantias y de créditos otorgados por prestamistas
privados y agricolas.

Fuente: Dabrundashvili 2006.
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En la mayor parte de paises en desarrollo, en contraste, los mercados
para el arriendo de la tierra estdn atrofiados. Sin embargo, el arren-
damiento de la tierra estd aumentando en lugares en donde no ha
sido practicado extensivamente con anterioridad —como en Europa
oriental;'® en Vietnam, donde la participacién de la tierra arrendada
se cuadruplicé hasta llegar a 16% en cinco anos;" y en China, en
donde al arrendamiento permiti6 a las comunidades rurales respon-
der a la migracién de gran escala (recuadro 6.3)

Cuando la tenencia de la tierra es insegura o existen restricciones
que constrifien el arrendamiento de ésta, las transacciones de arren-
damiento que benefician la productividad no se materializardn com-
pletamente o los pobres pueden resultar excluidos. En Republica
Dominicana, Nicaragua y Vietnam, la inseguridad en la propiedad
de la tierra redujo la propension hacia el arrendamiento y limité las
transacciones a algunas redes sociales preexistentes.'® En Etiopfa, el
temor a perder la tierra, conjuntamente con algunas restricciones
explicitas al arrendamiento, fue la principal razén para el desempe-
fio sub-6ptimo de los mercados de arrendamiento.” En la India,
restricciones a la tenencia de la tierra reducen la productividad y la
equidad (recuadro 6.4). Reemplazar estas condiciones con politicas
que faciliten el arrendamiento, mejoraria el acceso a la tierra para
aquellos que permanecen en el sector rural.

Fortalecer los mercados para la venta de la tierra. Los mercados
para la adquisicién de tierra aumentan los incentivos a la inversién y
proporcionan una base para utilizarla como colateral en los merca-
dos de crédito. Sin embargo, en imperfecciones existentes en otros
mercados y las expectativas de aumentos futuros en el precio de la
tierra, afectan los mercados para la venta de ésta mas que los merca-
dos para el arrendamiento, implicando que las ventas no necesaria-

mente transfieren la tierra hacia los productores mds productivos.
Hist6ricamente, la mayor parte de las ventas de tierra han ocurrido
bajo situaciones de zozobra, bajo el requerimiento a los propietarios
que no han pagado sus créditos de cederla a los prestamistas, quie-
nes pueden amasar unas enormes cantidades de la misma.”

Los datos sobre las ventas de tierra a lo largo de 20 afios en la
India, revelan algunas caracteristicas peculiares de los mercados para
la venta de ésta:

® La tierra pasé a manos de mejores cultivadores y de hogares con
abundancia de tierra hacia hogares con escasez de ésta, permi-
tiendo que quienes tenian escasez de tierra mejoraran su bienes-
tar sin empeorar el de quienes la vendieron. Sin embargo, los
mercados para las tierras no son profundos, se ven mds afectados
por los eventos del ciclo de vida de los hogares y son menos
redistributivos que el del arrendamiento.

® Los choques climéticos aumentaron la probabilidad de ventas de
tierra bajo condiciones de inseguridad, aunque esto fue mitigado
por las redes de seguridad locales (garantias de empleo) y el acce-
so al crédito por parte de los bancos.”!

® Aungque los limites a la propiedad de la tierra impuestos por la
“reforma” pueden haber jugado un papel, las ventas y compras
de tierra hicieron mds que la reforma agraria para disminuir la
inequidad en la propiedad de la tierra en la India.*

Esto proporciona muy poca justificacion para las medidas de po-
litica que restringen las ventas de tierra, especialmente debido a que
éstas tienden a hacer que las transacciones se hagan de manera sote-
rrada y limiten el acceso al crédito formal, sin abordar los problemas
subyacentes de asimetria de poder, informacién y acceso al asegura-

Los mercados de arrendamiento de tierra pueden
contribuir mucho a la diversificacion rural y al
crecimiento del ingreso en una economia en
rapido crecimiento; observemos el caso de China.
Después de la introduccion del sistema de
responsabilidad de los hogares en 1978, los
derechos de uso de la tierra fueron asignados

RECUADRO 6.3 Cdmo puede el arrendamiento de la tierra aumentar la productividad y la equidad en China

significativamente mas productivos. Una muestra

nacional, con informacion de las dos partes en las
transacciones de tierras, resalta el impacto del
arrendamiento de éstas sobre las estructuras .
ocupacionales, la productividad y el bienestar:

e El arrendamiento transformd la estructura

alrededor de dos terceras partes de las
ganancias y el resto fue a los propietarios en
la forma de rentas.

El ingreso neto, tanto para arrendatarios como
para arrendadores, aumentd —respectivamente
en 25% y en 45% (en parte debido al ingreso de
los emigrantes)- en una forma muy equitativa.

sobre una base per capita, llevando a una
estructura igualitaria de “propiedad de la tierra”,
en la cual ésta funciona también como una red de
seguridad social. Aunque los hogares poseen
contratos para 15 afios de uso de la tierra, la
reasignacion administrativa —en clara violacion de
las obligaciones contractuales— se practico
regularmente como respuesta al crecimiento de la
poblacién, o para colocar tierra a disposicion de
usos no agricolas. Sin embargo, con los
migrantes rural-urbanos triplicandose de un 5%
del total de la fuerza laboral en 1988 a 17% (o
125 millones de migrantes) en 2000, las
limitaciones de confiar exclusivamente en
reasignaciones administrativas se hicieron obvias.

Los arrendamientos descentralizados de la
tierra que complementaron y eventualmente
reemplazaron a las reasignaciones administrativas,
han demostrado ser igual de equitativos pero

ocupacional. En tanto que casi 60% de aquellos
que arrendaron su tierra, dependian de la
agricultura como su fuente principal de ingreso

antes de entrar en el mercado de arrendamiento,

s6lo 17% contintio dependiendo en esa medida

—en tanto que 55% migraron (aumentando desde
20%) y 29% se involucraron en la actividad local

no agricola (aumentando desde 23%).

e E| arrendamiento de la tierra también aumento la

productividad. El ingreso neto obtenido de las

parcelas arrendadas aumento alrededor de 60%,

apoyando la nocién de que los mercados de
arrendamiento, mediante la transferencia de la
tierra de agricultores con baja habilidad o poco
interés en la agricultura hacia mejores

agricultores, pueden aumentar el bienestar rural.

Los arrendatarios —quienes generalmente tenian
menos tierra, mas trabajo familiar y menores
niveles de activos y educacion- recibieron

Esto muestra la importancia de unos mercados
de arrendamiento de la tierra en buen
funcionamiento, en un contexto de fuerte
crecimiento no agricola y migracion. Pero muchos
productores pueden sentirse aun restringidos
debido a unos derechos de propiedad inseguros.
Para permitir que los mercados de la tierra
respondan mejor a las necesidades de una
economia cambiante, iniciativas recientes,
especialmente en la Ley de Contratacion de Tierra
Rural de 2003, apuntan al fortalecimiento de los
derechos de propiedad de los agricultores y a
reducir el espacio para que haya intervencion
discrecional por parte de oficiales de gobierno.

Fuentes: Benjamin y Brandt 2002; Brandt, Rozelle y Turner
2004; Cai 2003; Deininger y Jin 2005; Kung y Liu 1997.
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Donde los poseedores de la tierra tienen pocas
alternativas, los propietarios de ésta utilizan el
arrendamiento para extraer tanto excedente
como les es posible. Esto llevd a los disefiadores
de politica en la India a imponer techos a los
arrendamientos, para proteger a los arrendatarios
y a prohibir el arrendamiento en muchos estados.
Como resultado parcial, la actividad de
arrendamiento de tierra reportada en la India
disminuy6 abruptamente, de 26% en 1971 a
menos de 12% en 2001, en direccion contraria a
la tendencia en otros paises. A pesar de esto, el
arrendamiento continda siendo un medio
importante de acceso a la tierra. En 2001, el
nimero de hogares que arrendaron tierra fue
mayor que el nimero total de éstos que se han
beneficiado de las reformas agrarias desde la
independencia.

RECUADRO 6.4 Mercados de arrendamiento y el impacto de sus restricciones en la India

Los supuestos implicitos en las intervenciones en
los mercados de arrendamiento de la tierra pueden
haber dejado de ser validos, como una encuesta nacional
que permite comparaciones en el tiempo y lo sugiere. En
lugar de generar aparceria inversa, los mercados de
arrendamiento ayudan a los hogares con escasez de
tierra, abundancia de trabajo y conocimientos agricolas
pero poca educacion -37% de ellos sin tierra— a
arrendar tierra de los hogares ricos y abundantes en
ésta, que deciden emplearse en el sector no agricola.
Mas elevados ingresos en los poblados, aumentan la
propension a arrendar debido a que los hogares mas
ricos tienen una mayor probabilidad de moverse fuera de
la agricultura y arrendar su tierra.

El impacto sobre la equidad de las restricciones
al arrendamiento, se muestra a través de comparar el
producto marginal de un dia de trabajo en el cultivo
agricola por cuenta propia (Rs 150 para hombres

y mujeres) con los salarios diarios en el mercado
laboral casual (Rs 46 para los hombres y Rs 34 para
las mujeres). La (estadisticamente significativa)
diferencia, implica que, aun después de sustraer los
pagos hechos al terrateniente, el arrendamiento
puede mejorar el bienestar del hogar de manera
considerable. La discriminacion de género en los
mercados laborales casuales puede hacer el
arrendamiento particularmente atractivo para las
mujeres, de manera consistente con la evidencia
anecdética acerca del uso por parte de las mujeres
rurales de grupos de autoayuda para arrendar
tierra, frecuentemente en contra de la ley.
Finalmente la eliminacidn de las restricciones al
arrendamiento de la tierra podria facilitar el
movimiento hacia la economia rural no agricola.

Fuente: Deininger, Jin y Nagarajan 2006.

miento. Las redes de seguridad y otras medidas, incluida la
redistribucién de tierras, son mas apropiadas que las restricciones a
las ventas para lidiar con estos problemas y prevenir la venta bajo
situaciones de presién. Los impuestos a la tierra pueden doblegar la
demanda especulativa e incentivar un mejor uso de la misma, en
tanto que proporcionan ingreso a los gobiernos locales para cumplir
sus funciones.”

Hacer mas efectiva la reforma agraria. En paises con una muy de-
sigual propiedad de la tierra, los mercados para ésta no son una pana-
cea para enfrentar las desigualdades estructurales que reducen su
productividad e impiden el desarrollo.?! Para superar estas desigual-
dades, se necesitan formas de redistribucion de los activos, como la
reforma agraria. En el Japdn de la posguerra, la Republica de Corea y
Taiwéan (China), se mostré que la reforma agraria puede mejorar la
equidad y el desempefio econémico. Sin embargo, existen muchos
casos en los que la reforma agraria no pudo ser completamente
implementada o incluso tuvo consecuencias negativas. Las expulsio-
nes de propietarios o los cambios en el uso de la tierra, que sucedieron
con anterioridad a la legislacién que hubiera proporcionado una ma-
yor seguridad a los poseedores de ésta o permitido la expropiacion
para la tierra subutilizada, con frecuencia llevaron a que los beneficia-
rios prospectivos estuvieran en peores condiciones o propiciaron que
los propietarios de la tierra recurrieran a técnicas menos eficientes.”
Si la tierra se transfiere a través de una reforma agraria redistri-
butiva, para que los nuevos propietarios se hagan competitivos es
esencial que haya mejoramiento en el acceso a los conocimientos
administrativos, la tecnologia, el crédito y los mercados. Algunas
reformas de tenencia han probado ser altamente efectivas,? pero se
necesita el uso de medidas para clarificar los derechos de propiedad,
con el fin de evitar los desincentivos a la inversién. La reforma agra-
ria a través de mercados de intercambio apoyados por fondos gratui-
tos y asistencia técnica a beneficiarios seleccionados, se ha mostrado
prometedora, siendo Brasil el innovador lider, pero esta aproxima-
cién requiere un mayor andlisis de sus costos e impactos. Para ser
efectivo, cualquier enfoque de reforma agraria debe estar integrado
dentro de una estrategia mas amplia de desarrollo rural —utilizando

reglas transparentes, ofreciendo derechos de propiedad claros e in-
condicionales y mejorando los incentivos para maximizar las ganan-
cias de productividad. Efectivamente, ésta puede aumentar el acceso
a la tierra por parte de los pobres rurales, pero para reducir la pobre-
za y aumentar la eficiencia, la reforma requiere el compromiso del
gobierno de ir mas alld de la provisién de acceso, para asegurar la
competitividad y sostenibilidad de los beneficiarios como pequefios
agricultores orientados al mercado.

Servicios financieros para pequefos agricultores

La habilidad de las empresas agricolas y de los hogares rurales para
invertir a largo plazo y para tomar decisiones calculadas de flujos de
ingresos riesgosos y afectados con algtn tipo de patrén temporal, es
determinada por los servicios financieros de la economia. A pesar
del rapido desarrollo de los servicios financieros, la mayoria de los
pequeiios agricultores en el mundo sigue sin tener acceso a los servi-
cios que necesitan para competir y mejorar su subsistencia. Un mds
amplio acceso a los servicios financieros —productos de ahorro y cré-
dito y transacciones financieras y servicios de transferencia para las
remesas— expandirfan sus oportunidades para una mas eficiente adop-
cién de tecnologia y asignacién de recursos.

Los servicios financieros son ofrecidos a las poblaciones rurales
por organizaciones que existen a lo largo de un continuo que va de
lo informal a lo formal, siendo con frecuencia difuso el limite entre
las categorias. En general, las instituciones financieras formales tie-
nen licencias y estan supervisadas por una autoridad central. Estas
incluyen los bancos comerciales publicos y privados; los bancos agri-
colas o de desarrollo rural de propiedad del Estado, las cooperativas
de ahorro y crédito, los bancos de micro-finanzas y las compafias de
alquiler especializadas, de vivienda y de finanzas del consumidor.
Los oferentes informarles de servicios financieros incluyen las asocia-
ciones de ahorro y crédito rotatorio, los prestamistas, las casas de
empefio, los negocios que proporcionan financiamiento a sus clien-
tes, amigos y parientes. En medio de estos dos extremos se encuen-
tran organizaciones no gubernamentales (ONG) financieras, grupos
de autoayuda, pequefias cooperativas financieras y uniones crediticias.
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Eliminar las agudas restricciones financieras
que perpetiian la pobreza

Las restricciones financieras son mds agudas en la agricultura y acti-
vidades relacionadas que en muchos otros sectores, reflejando tanto
la naturaleza de la actividad agricola como el tamafio promedio de
las firmas. Los contratos financieros en zonas rurales involucran cos-
tos de transaccién y riesgos mds altos que los del medio urbano,
debido a la mayor dispersién espacial de la produccién, las menores
densidades poblacionales, la generalmente baja calidad de la infra-
estructura y la estacionalidad, y con frecuencia alta variabilidad de
las actividades de produccién rural. Por tanto, los bancos y otros
intermediarios financieros tradicionales con 4nimo de lucro, tienden
a limitar sus actividades a las areas urbanas y a las areas de la econo-
mia rural méds densamente pobladas, mds ricas y mds comerciales.
Los costos de operacién alli son mds bajos, los tamafios de los crédi-
tos suficientemente grandes para cubrir los costos fijos de transac-
cién y los contratos legales se pueden hacer cumplir mas facilmente.

La realidad rural: pocos hogares y firmas pequefias pueden satis-
facer su necesidad de crédito y otros servicios financieros. En la In-
dia, una reciente encuesta a 6.000 hogares en dos estados, mostrd
que el 87% de los agricultores marginales encuestados no tenfan
acceso al crédito formal y que 71% no tenfan acceso a una cuenta de

1.7 Las instituciones fi-

ahorros en una institucién financiera forma
nancieras informales sirven a las comunidades rurales pero tienden a
fragmentarse de acuerdo con la localizacién del hogar, la propiedad
de activos o la membresia a redes de afinidad o etnia, aspectos todos
que afectan los costos de transaccién de la contratacion, el tamafo
de las posibles transacciones y la tasas de interés que se cobran.”®
Hay, por tanto, una tremenda necesidad de innovaciones financieras
que puedan colocar a los pequefios agricultores en posicién de acceder
gradualmente a los mercados financieros —asi como de innovaciones
que puedan complementar los servicios financieros mediante la ad-
ministracién de los riesgos sistematicos que dificultan su oferta.

Los costos de las restricciones financieras para los pequefios agri-
cultores son elevados —en oportunidades desperdiciadas y en su ex-
posicién al riesgo. En las zonas rurales de Honduras, Nicaragua y
Pert, la poblacién con restriccién de acceso al crédito constituye
alrededor del 40% de todos los productores agricolas. Los producto-
res que carecen del crédito utilizan en promedio solamente del 50%
al 75% de los insumos comprados por parte de los productores que
no tienen restricciones y generan ingresos netos (retornos a la tierra
y al trabajo familiar) entre el 60% y el 90% de aquellos que no
tienen restricciones (gréfico 6.1).” En Europa central y oriental, cer-
ca del 50% de los pequefos agricultores en cinco paises, reportan
que las restricciones financieras son la mayor barrera que enfrentan
para el crecimiento y expansién de sus empresas.*’

La raiz del problema es que los prestamistas tienden a ofrecer
s6lo un ment limitado de productos, principalmente con muy fuer-
tes requerimientos de garantias. Los agricultores mds ricos pueden
obtener préstamos mas grandes a un menor costo por parte de los
prestamistas locales, debido a que ellos pueden de manera creible
comprometer sus activos o flujos futuros de ingresos. Los hogares
pobres en activos, en contraste, se ven limitados a obtener présta-
mos considerablemente menores a tasas mucho mas altas, debido a
que tienen que recurrir a prestamistas que deben reemplazar las ga-
rantfas por una costosa supervisién. Los agricultores pobres pueden
también renunciar a los créditos, aun si califican a ellos, debido a
que no desean afrontar el riesgo de perder las garantias, lo que ha

Grafico 6.1 Los hogares rurales con restricciones de crédito utilizan menos
insumos y tienen mas bajos ingresos
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Fuente: Boucher, Carter y Guirkinger, 2006.

dado en conocerse como “racionamiento por riesgo”.”! En los estu-
dios de Honduras, Nicaragua y Pert, el 20%, 40% y 50% de los
prestatarios que tienen restricciones de crédito, respectivamente,
sufren de racionamiento por riesgo. El acceso al crédito y a los
seguros estd entonces fuertemente ligado, conceptual y empirica-
mente, y debe ser mejorado conjuntamente para mejorar el acceso al
crédito.

El acceso sesgado al crédito puede obstaculizar el empleo y con-
tribuir al empeoramiento de la distribucién del ingreso. Las politi-
cas de mercado de tierras también se pueden hacer menos efectivas
si hay restricciones de los mercados financieros que tengan un sesgo
por la riqueza.

Adaptar las microfinanzas para llegar a los pequeiios
agricultores

Lo inadecuado de los mercados financieros rurales refleja riesgos y
costos reales de transaccién, que no pueden eliminarse simplemente
con el deseo o con la legislacién. Se requieren innovaciones para
permitir formas mas flexibles de préstamos, en tanto que se garanti-
za que los prestatarios repagan sus créditos.

Una aproximacién para resolver estos problemas se desprende de
los esfuerzos pioneros del Banco Grameen. Las instituciones de
microfinanzas (M) amplian el mend de contratos disponibles, con
nuevos arreglos que reemplazan las garantias. Con frecuencia tienen
directrices que favorecen a grupos excluidos del crédito a través de
otros canales —particularmente mujeres. Muchas M prestan a gru-
pos locales cuyos miembros se seleccionan unos a otros y comparten
la responsabilidad para el repago de los créditos, de manera que el
capital social local sustituye a la riqueza como garantia. Las M con
frecuencia se focalizan en las dreas rurales donde el capital social es
mas fuerte.

Esta responsabilidad compartida crea poderosos incentivos para
una rigurosa seleccion por parte de los pares y puede funcionar bien
donde los créditos se utilizan para una diversidad de actividades (de
alta rotacién). Sin embargo, funciona menos bien para las activida-
des de cultivo donde todos los productores estdn sujetos a un con-
junto comun de riesgos por clima (cuando alguno no puede pagar,
con frecuencia ninguno puede hacerlo) y donde los periodos de ges-
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tacién de los proyectos son largos y comparten el mismo horizonte
temporal. El riesgo climdtico disminuye también la estabilidad fi-
nanciera de las v locales y, mds explicitamente, limita su partici-
pacién en el crédito a la agricultura para reducir la exposicién al
riesgo. Ademds, muchas organizaciones de microfinanzas tienen cri-
terios de focalizaciéon para un tamafio maximo de propiedad de la
tierra, que puede restringir su nivel de préstamos a las actividades
agricolas.

Con el fin de atender a los desabastecidos mercados agricolas, las
M han comenzado a innovar.?” Fundea, en Guatemala, ha ofrecido
créditos individuales a productores agricolas de tomates de corto
ciclo y otros vegetales. Ha adoptado la perspectiva de cadena de
valor para financiar insumos y productos, utilizando los cultivos en
curso como garantia. Caja los Andes, en Bolivia, comenzé a aceptar
activos no estandar como garantia y a prestar a agricultores que se
encuentran bien diversificados en un rango de actividades agricolas
y no agricolas.”> En 2006 se convirtié en banco, Banco los Andes
Procrédito, y los créditos agricolas ahora constituyen un 10% de su
portafolio.

En resumen, mientras que el crédito de microfinanzas para la agri-
cultura es aiin pequefio, hay signos esperanzadores de que la innova-
cién permitird que el movimiento de las microfinanzas llene
parcialmente el vacio en la agricultura, al menos para productores con
pequefias empresas involucradas en actividades de alto valor, parti-
cularmente en la cria de animales y en la horticultura. Existe una
fuerte fundamentacion para el apoyo de politica pablica para la bis-
queda y pruebas piloto de innovaciones tecnoldgicas e institucionales
que reduzcan los costos y los riesgos de hacer negocios. Muchas de
las innovaciones recientemente creadas, pueden tener el cardcter de
bien publico, debido a que las innovaciones de un prestamista pue-
den ser rdpidamente adoptadas por otro. Esto justifica el apoyo pu-
blico a iniciativas prometedoras que les permita alcanzar escala y
hacerse financieramente viables dentro de unos periodos de tiempo
predeterminados.

La reforma de las regulaciones financieras, conjuntamente con
una mejor infraestructura financiera, puede también incentivar el
acceso a estos servicios en muchos paises. Cuarenta paises en desa-
rrollo y en proceso de transicién, atn tienen techos a las tasas de
interés que hacen dificiles a las v sobrevivir sin recurrir al cobro de
tarifas no transparentes.’ Otras regulaciones hacen practicamente
imposible para las M movilizar ahorros y aceptar depésitos. Recono-
ciendo esto, la India recientemente instaur una nueva ley de
microfinanzas, que reduce la cantidad de capital que se requeria a
las v tener antes de poder tomar depésitos. Tales reformas necesi-
tan balancear la proteccién de los depésitos de los pequeiios
ahorradores, con un ment mds amplio de las oportunidades que
éstos poseen. Una posibilidad es un esquema de seguro bien estruc-
turado para los depésitos.

Reforma de los servicios financieros para pequerios
agricultores y la economia rural no agricola

Sin embargo, las M no pueden proporcionar la mayor parte de las
finanzas rurales. La promocién, mejoramiento, o aun la creacion, de
instituciones rurales para apoyar un amplio rango de transacciones
rurales financieras, sigue siendo uno de los desafios fundamentales
que enfrentan los gobiernos de los paises en desarrollo. El rango de
alternativa es amplio. Las instituciones de crédito agricola apoyadas
por el gobierno han sido exitosas en muchas economias ahora desa-

rrolladas, como la Republica de Corea y Taiwan (China). Pero en
muchos paises en desarrollo, los esfuerzos del gobierno para mejorar
los mercados rurales financieros tienen el récord de hacer mas dafio
que bien, distorsionando fuertemente los precios en el mercado; re-
primiendo y desplazando las actividades financieras privadas; y crean-
do burocracias centralizadas, ineficientes y con frecuencia exageradas,
que son capturadas por la politica.”> Por tanto, no es sorprendente
que los bancos publicos, agricolas y de desarrollo hayan sido objeto
de fuertes criticas en la década de 1980.%° Bolivia y Pert simplemen-
te cerraron sus bancos agricolas tradicionales, en tanto que Gambia
y muchas de las antiguas republicas soviéticas vendieron y privatiza-
ron todo o parte de su programa de banca estatal.’’

Reforma de los bancos agricolas priblicos. A menos que los bancos
agricolas de propiedad del Estado sufran una radical transformacion
en sus esquemas de gobernanza, que les permita blindarse contra la
captura politica, es improbable que funcionen de una manera co-
mercialmente sostenible y que sirvan a las necesidades de los peque-
flos agricultores. Lo que se necesita es alguna forma de privatizacion.
Banrural, en Guatemala, muestra cémo unas firmes restricciones
presupuestales y apropiados mecanismos de gobernanza, pueden crear
una instituciéon publico-privada que satisfaga las necesidades de la
finanzas rurales y agricolas (recuadro 6.5). Otras reformas a presta-
mistas apoyados por el Estado han producido algunos de los progra-
mas de finanzas orientadas a la agricultura mads exitosos, incluyendo
el Banco Rakyat en Indonesia y Baac en Tailandia.

El construir a partir de bancos publicos existentes (pero posible-
mente fracasados) ofrece la oportunidad de utilizar su red de sucur-
sales para establecer presencia y tomar ventaja de la escala y dispersién
espacial para reducir costos. La reestructuracién exitosa y posterior
privatizacién del antiguo Banco Agricola de Mongolia (rebautizado
KhanBank en 2006) y de NMB en Tanzania, demuestran el potencial
que tiene una infraestructura de sucursales existentes, una adminis-
tracion y vigilancia innovadoras e independientes y fuertes barreras
a la interferencia politica, para transformar las instituciones finan-
cieras. Pero tal transformacién es dificilmente automatica o esta ase-
gurada, debido a que los bancos estatales siguen siendo vulnerables
a captura por la politica. Elementos clave de la reforma incluyen
aquellos requeridos para mejorar la gobernanza y responsabilidad
de muchas funciones del Estado: transparencia y profesionalizacion.
Los objetivos financieros deben ser promovidos mediante incentivos
claros para la administracién y los empleados, que aten sus remune-
raciones al desempefio financiero de las sucursales.

Provision de servicios financieros a través de grupos de autoayuda y
cooperativas financieras. En varios estados de la India, ha surgido
un movimiento separado, basado en grupos femeninos de autoayuda
a nivel de los poblados y sus federaciones a niveles de poblado, mandal
y distrito. Estos grupos, estimados en 2.2 millones, captan ahorro
de sus miembros y los depositan en bancos rurales o los prestan a sus
miembros. Después de demostrar su capacidad para recuperar prés-
tamos a lo largo de un periodo de 6 meses, los bancos rurales tipica-
mente apalancan los ahorros de un grupo por un factor de 4,
proporcionando capital adicional que es utilizado especialmente para
propositos agricolas. Con frecuencia es mas facil para los grupos de
autoayuda obtener créditos de lo que lo es para los agricultores mas
grandes, muchos de ellos clientes pobres para los bancos rurales.
Siendo los grupos de autoayuda responsables de las actividades de
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En Guatemala, Banrural S.A. muestra que las
metas financieras y de desarrollo pueden
combinarse y que un banco grande puede seguir
siendo altamente rentable mientras ofrece
servicios financieros a clientes pobres, rurales y
agricolas. Banrural fue creado en 1997, cuando
Guatemala cerrd Bandesa, su banco agricola
ptblico de bajo desempeiio. Con 200.000 clientes
de crédito, Banrural tenia una tasa de no pago de
menos de 1,5%. Con 1 millon de cuentas de
ahorro, facilita la transferencia de mas de
US$1.300 millones en remesas. Trabaja
fundamentalmente fuera de la ciudad de
Guatemala, la mitad de sus clientes son mujeres y
proporciona artefactos biométricos y multilingiies

provee subsidios directos. El restante 70% se divide
entre cinco tipos de acciones, cada uno representado
en la junta de directores. Los 10 asientos de la junta se
dividen entre el sector publico (3), los sindicatos (la
mayor parte sindicatos de productores agricolas, no de
uniones de crédito) (2), organizaciones mayas (2), ong
(1), pequeias y medianas empresas (incluyendo
organizaciones de microfinanzas) (1) y el pablico en
general y antiguos empleados de Bandesa (1). Cada
grupo elige sus propios directores y puede vender
acciones solamente a otros miembros del grupo. Este
inusual modelo de gobernanza ha empoderado a los
accionistas privados y balanceado las metas de
rentabilidad y desarrollo rural. Es sostenible debido a
que la junta y la composicion accionaria no pueden ser

RECUADRO 6.5 Banrural S.A: de banco agrario de bajo desemperio a institucion financiera piblico-privada rentable

en areas rurales. Habiendo aprendido las lecciones
de la revolucion de las microfinanzas, y adapta
tecnologias financieras a su clientela —los oficiales
de crédito visitan a los clientes, las decisiones se
basan en una evaluacion de los negocios y de los
flujos de ingresos de los hogares y el uso de
garantias tradicionales es limitado- sin perder su
identidad como banco. Su portafolio de crédito
hacia la agricultura se ha mas que duplicado desde
cuando fue privatizado. Para aumentar su
cobertura hacia los pequefios agricultores y
microempresas rurales, Banrural funciona como un
banco de segundo piso, proporcionando lineas de
crédito a mas de 150 instituciones, como uniones
crediticias y ong financieras. Para construir fuertes

para atender a sus clientes nativos analfabetos.

Modelo innovador de gobernanza. Banrural esta
controlado por accionistas privados. El sector
plblico posee menos del 30% de las acciones y no

alteradas significativamente en el tiempo.

Focalizacidn en dreas rurales y clientes pobres.
Las ganancias de Banrural provienen de un alto
volumen de pequefias transacciones, la mayor parte

lazos comunitarios, proporciona atencion de salud
y becas y apoya actividades comunitarias.

Fuente: Trivelli 2007.

seleccién, procesamiento y recuperacion de los créditos, los costos de
transaccion para los créditos se reducen enormemente.

Las cooperativas financieras y sus redes estan reemergiendo como
instituciones prometedoras en las finanzas rurales en muchos paises,
combinando las ventajas de la proximidad con las herramientas
modernas de administracién.’® Basadas localmente, sus costos de
transaccion son tipicamente mas bajos que los de otras instituciones
financieras. Pero debido a que son miembros de una red mas gran-
de, pueden ofrecer la variedad y volumen de servicios financieros
que los clientes rurales requieren y pueden juntar tanto los riesgos
como los costos. En Burkina Faso, rRcpB, la mds grande red de coo-
perativas financieras, esta estableciendo puntos de servicio rural y muy
pequenas uniones crediticias basadas en los poblados, administradas y
financiadas por cooperativas financieras en los poblados mas grandes.

Expandir el alcance de las finanzas rurales. Las tecnologias de in-
formacién ofrecen un amplio espectro de formas nuevas para exten-
der los servicios financieros a las aéreas rurales, tanto para las cadenas
de valor como para la agricultura de manera més general. El uso de
teléfonos moviles para los servicios bancarios estd siendo explorado
por Wizzit en Sudaéfrica y por Globe Telecom y Smart en Filipinas.
Los teléfonos pueden utilizarse para pagar compras en almacenes y
transferir fondos, reduciendo significativamente los costos de tran-
saccién. Con marcos legales apropiados en funcionamiento, la banca
moévil podria ser uno de los mayores avances para extender su al-
cance hacia los consumidores pobres.*
sucursales —utilizando oficinas de correo, almacenes, estaciones de
venta de combustible y proveedores de insumos— son otro enfoque
exitoso para llegar a los clientes rurales a un bajo costo. Brasil, la
India, Kenya, Filipinas y Sudafrica, demuestran su viabilidad finan-
ciera, aunque hay algunos temas pendientes en la regulacién de ta-

Los servicios bancarios sin

les iniciativas.*!

Los servicios rurales de alquiler son otra forma de opcién finan-
ciera para los empresarios rurales, tanto en la agricultura como en la
economia rural no agricola. Los proveedores comerciales en México,

Pakistin y Uganda, muestran que los mecanismos de alquiler pue-
den financiar la adquisicién de activos productivos.”? Operando en
la actualidad de manera rentable, estos proveedores comerciales se
han beneficiado de acceso a fondos provistos por el gobierno y por
donantes para iniciar sus operaciones, demostrando los beneficios
potenciales de las asociaciones publico-privadas.

Financiacion a través de agentes interconectados. Aun otra forma
de aumentar el acceso de la agricultura al capital, es la intermediacion
financiera a través de agentes interconectados en las cadenas de valor
(oferentes de insumos y procesadores de productos) (capitulo 5). Con
frecuencia estos agentes tienen una mejor capacidad para supervisar
de una manera eficiente el comportamiento de las explotaciones
agricolas (eliminando las asimetrias de informacién), reduciendo asi
los costos de supervisién y haciendo posible que las instituciones
financieras acepten formas no estdndar de riqueza como garantia,
como los cultivos o, para el caso de la financiacién para el almacena-
miento, las cosechas.®

Se necesita mds trabajo para determinar si estas practicas (con
frecuencia espacialmente monopolisticas) ofrecen financiacién a ta-
sas competitivas y si los costos de transaccion contindan sesgandolos
en contra de los pequenos agricultores. Como se menciond, algunas
IM y cooperativas han comenzado ellas mismas a adoptar esta forma
de préstamo asegurado. Pero, en muchas instancias, su éxito ha sido
disminuido debido a marcos legales inadecuados, que con frecuen-
cia impiden el uso de activos menos convencionales como garantia
(como contratos con los proveedores de insumos para un cultivo en
proceso).* Una forma adicional de disminuir el crédito con garan-
tias es la existencia de sistemas legales que fracasan en la provisién
de reglas claras para el establecimiento de derechos prioritarios so-
bre los activos y para una rapida recuperacién en caso de falta de
pago. Sin garantias, los riesgos elevados no siempre pueden ser com-
pensados por altas primas en las tasas de interés, de manera que
muchos pequenos agricultores simplemente son racionados del mer-
cado de crédito.
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Garantias de reputacion a través de oficinas de reporte de micro-
crédito. Las oficinas de reporte de microcrédito, que establecen repu-
taciones individuales, pueden ayudar a los pequefios agricultores a
utilizar su pasada historia crediticia como activo. Un pequefio agri-
cultor comienza a establecer una historia crediticia en el sector de M,
con frecuencia utilizando crédito para propésitos no agricolas. En al-
gunas instancias, los registros de ahorro son también aceptados como
prueba de un buen comportamiento financiero. La oficina de crédito
establece una senal confiable y transmisible de la reputacion del pres-
tatario. Equipado con esta sefial, un prestatario puede entonces ser
capaz de ascender por la escala crediticia, moviéndose del crédito
para usos y estructuras temporales restrictivas, hacia contratos credi-
ticios estandar suscritos con instituciones que tienen la capacidad de
manejar el portafolio de riesgo y las estructuras temporales necesa-
rias para otorgar créditos agricolas.

Para que una cadena crediticia funcione, deben suceder dos co-
sas. Primero, el reporte de crédito debe ayudar a los prestamistas a
seleccionar a los clientes y a inducirlos a repagar los créditos. Esta
condicién se hace més esencial en la medida en que la competencia
entre prestamistas aumenta. Segundo, se requiere informacién so-
bre el valor crediticio de un prestatario y su reputacién debe aumen-
tar, partiendo desde los prestamistas comerciales del sector M. Un
estudio de una oficina de crédito que incluye M en Guatemala, mues-
tra que las dos cosas pueden suceder.” Sin embargo, la historia
crediticia de un cliente se refiere a los riesgos relacionados con el
comportamiento financiero del prestatario —pero no se refiere, y no
puede hacerlo, a los riesgos del negocio relacionados con el clima y
los precios en la agricultura.

Seguros para la administraciéon del riesgo

El riesgo distorsiona las inversiones y pone los activos en peligro. Los
seguros pueden ayudar a los agricultores a tomar mds riesgos en la
produccién y a prevenir choques que pueden disminuir sus activos.
También pueden reducir las tasas de interés necesarias para contra-
rrestar el riesgo de falta de pago y para aumentar la disponibilidad
de crédito agricola, al hacer que los comerciantes y otros interme-
diarios estén mds dispuestos a colocar sus activos en un portafolio de
créditos agricolas.” En adicién a aumentar la oferta de crédito agri-
cola, los seguros pueden hacer que los prestatarios potenciales estén
mas dispuestos a enfrentar el riesgo asociado con créditos que utili-
zan garantfas convencionales. Como es costumbre, existen costos
asociados. Los seguros son costosos y llevan a unos costos generales
mis altos cuando se agregan a un crédito.

Los individuos y las redes locales pueden hacer mucho para ad-
ministrar el riesgo, pero tales estrategias con frecuencia fracasan ante
el riesgo sistemadtico, que se encuentra mas alld de la capacidad de
administracién de los individuos y de la comunidad. Las innovacio-
nes para enfrentar el riesgo sistemdtico pueden complementar la
capacidad local para manejar los riesgos idiosincrasicos. Al hacer
esto, la expectativa es que las innovaciones daran apoyo a un patrén
mds productivo y sostenible de inversién en capital agricola y hu-
mano.

Respuestas individuales y comunitarias ante el riesgo

Un elemento de cualquier estrategia para enfrentar el costo del ries-
g0, es expandir las oportunidades de administracion de riesgo de los
hogares. Las comunidades pueden desarrollar sistemas informales
de aseguramiento mutuo y préstamos contingentes para responder
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a choques que se desprenden de normas tradicionales? y de infor-
macién local. Por ejemplo, los grupos de pastores en Kenya propor-
cionan ganado a los vecinos que han perdido una porcién de sus
hatos, como una forma de pagar ayudas anteriores y de crear obliga-
ciones futuras.® Pero estos sistemas tienden a fracasar para las fami-
lias pobres por diferentes razones. Una, es la limitacién inherente
para asegurarse frente a choques covariados: los vecinos de alguien no
pueden proporcionar asistencia si ellos también sufren del choque.
Ortro, es que tales sistemas involucran costos de transaccién en la bus-
queda de socios, actividades de coordinacién y supervisién de los arre-
glos reciprocos. En la medida en que estos costos aumentan, el tamano
6ptimo de una red de apoyo mutuo se reduce, reduciendo también el
compartimiento del riesgo. Adicionalmente, los individuos tienden a
formar redes con otros de su misma casta, etnia y género, asi como de
una base similar de activos. El seguro mutuo, aunque util, tiende a ser
mas débil para los mds pobres y a fallar cuando es més necesario.

Administracion del riesgo a través de las microfinanzas

Como se discutid, la ausencia de seguros limita el acceso al crédito.
Por el contrario, un crédito accesible puede ayudar a que los hogares
suavicen su consumo y eviten ventas de activos bajo condiciones no
favorables. Pero, ¢no deberian los hogares ahorrar en anticipacion a
las necesidades futuras y usar sus ahorros como una forma de
autoaseguramiento? Los hogares, por supuesto, ahorran granos y
efectivo, pero menos de lo que podria esperarse. Asi como hay res-
tricciones para el crédito, los hogares tienen limites para el ahorro
debido a las bajas tasas reales de interés (a veces negativas), preocu-
paciones de seguridad e inaccesibilidad a los bancos. Adicionalmente,
las obligaciones familiares y los roles de género impiden la acumula-
cién de efectivo. Desde el punto de vista de la oferta, muchos bancos
encuentran que los costos de transaccién y de regulacién, hacen que
los pequefios depésitos no sean rentables. Las M abordan parcial-
mente este problema. Adicionalmente a su bien conocida extensién
del crédito hacia los hogares que tienen garantias limitadas, muchas
M ofrecen formas seguras y convenientes de ahorrar pequefas canti-
dades, requiriendo con frecuencia una historia de ahorro antes de
otorgar un primer crédito.

Las ™ pueden jugar un papel adicional en la administracién del
riesgo: pueden reducir los costos de mercadeo y supervision del ase-
guramiento al servir como intermediarios para el aseguramiento de
sus clientes. Con frecuencia las M requieren el aseguramiento de los
activos comprados cuando se ha tomado un crédito de ellas —por
ejemplo, asegurarse contra la pérdida de una vaca. También pueden
requerir de sus clientes el asegurarse contra factores externos que
interfieren con su habilidad para repagar los créditos segin lo pro-
gramado u ofrecer seguro de proteccién al préstamo, para asegurar-
se que las deudas no son trasmitidas a los sobrevivientes.

Las M pueden servir como intermediarios para otros tipos de se-
guro que cubren riesgos individuales, aprovechando su habilidad
para captar de manera regular pequefias cantidades y en linea con el
proceso de transformacién de algunas i desde instituciones crediticias
hasta ser proveedores de un amplio rango de servicios financieros,
incluyendo las cuentas de ahorros. Los costos marginales de los sis-
temas de captacién se reducen cuando ya hay redes de empleados
operando, abriendo la posibilidad de proporcionar seguro de vida y
de incapacidad, asi como seguros de salud y para los cultivos. De
hecho, las vidas de més de 1.6 millones de africanos fueron asegura-
das en 2004 a través de un producto de microaseguramiento renta-
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ble, mercadeado a través de 26 M administradas por ONG, 24 de
ellas en Uganda.”

Satisfaciendo la promesa de seguro indexado al riesgo
climatico

Las v no necesariamente pueden enfrentar el riesgo moral o la se-
leccién adversa, dos obstaculos centrales para la provision de asegu-
ramiento. Una innovacién que puede hacerlo es el aseguramiento
ligado a un indicador objetivo del clima, tal como la precipitacién
pluvial o la temperatura. Debido a que el clima no se ve afectado
por el comportamiento individual, el aseguramiento indexado pue-
de enfrentar tanto los costos de supervisién como el riesgo moral. La
escogencia de indicador depende tanto del tipo de cobertura como
del costo y disponibilidad de los datos para estimar la probabilidad
de tener que hacer pagos. La precipitacién pluvial acumulada o la
fecha de inicio de la temporada de lluvias, con frecuencia son pro-
puestas como indicadores; el nimero de dias con temperaturas arri-
ba o abajo de un nivel limite es también de uso comun.

Una preocupacion es el riesgo bésico —la correspondencia entre el
indicador y las pérdidas efectivas que son incurridas por el tenedor
de una pdliza. Entre mds especifico es el indicador, menor es el ries-
go bésico y més adecuado sera para satisfacer las necesidades de los
agricultores. Pero un rango diverso de productos —incluyendo con-
tratos individuales de precipitacién para las etapas de siembra, man-
tenimiento y cosecha— puede hacer mas dificil su mercadeo, debido
a que con frecuencia los individuos encuentran dificil evaluar las
probabilidades de un evento. Adicionalmente, enfrentar los choques
individuales aumenta los costos de supervisién. Por tanto, el asegu-
ramiento basado en indices puede tener su més grande potencial en
enfrentar choques covariados amplios. Se han intentado varias aproxi-
maciones para adaptar el aseguramiento indexado a diversas condi-
ciones. Debido a que se encuentran aun en las etapas piloto, no hay
disponibilidad de una evaluacién definitiva acerca de su sostenibilidad
o de su impacto sobre el racionamiento del crédito, el uso de insumos
y la escogencia de portafolio. En México se determina la oportuni-
dad de ofrecer asistencia a los pequefios agricultores después de cho-
ques relacionados con el clima, sobre la base de un indice climatico.
La cantidad pagada se basa en indicadores proxy de la pobreza croni-
ca. En 2006, el 28% del érea cultivada sin riego estaba cubierta a

través de un contrato de aseguramiento con los gobiernos federal y
estatal, siendo la disponibilidad de estaciones de medicién del clima
la principal limitacién. En Mongolia, en contraste, se promueve el
aseguramiento privado del ganado, en tanto que el gobierno pro-
porciona el reaseguramiento para compartir el riesgo entre los pas-
tores, las compafias de seguros y éste (recuadro 6.6). En Malawi, el
seguro indexado al clima, cubre los préstamos necesarios para finan-
ciar semillas mejoradas y fertilizantes, estando los pagos del seguro
dirigidos directamente hacia los bancos para cancelar los créditos de
los agricultores. En la India, Basix, una v, hace intermediacién entre
las compaiiias de seguros y sus clientes. La entrada de inversionistas
privados y el nimero de clientes que vuelven a aplicar por seguro
climatico no subsidiado, indica el potencial para un mercado privado.

Definir el papel del gobierno en el aseguramiento
agricola

El historial del aseguramiento agricola ofrecido directamente por
los gobiernos no es satisfactorio. En Brasil, los costos exceden a las
primas en més de un 300%.°° Sin embargo, los gobiernos pueden
jugar un papel en la induccién de los servicios de aseguramiento. En
Tanzania lo que los agricultores estaban dispuestos a pagar por el
seguro, era menos que el costo actuarial justo de proveer cobertura,
particularmente entre los agricultores de bajo ingreso.”* De hecho,
la tendencia de los hogares mds ricos a asegurarse mds es un patrén
general, con implicaciones para la distribucién del ingreso.’? Esto
puede justificar los subsidios focalizados para los costos variables, de
manera que induzcan el aprendizaje, especialmente cuando las pri-
mas de seguros son menos costosas que la asistencia ex posz. Los sub-
sidios pueden también compensar los costos fijos de establecer un
mercado.

Los gobiernos también pueden mejorar la mitigacion ex post del
riesgo, mediante el mejoramiento de los datos necesarios para la
provisién privada de un mercado de seguros. Por ejemplo, los asegu-
radores pueden no ser capaces de estimar los costos de eventos de
ocurrencia muy extrafia: un evento que ocurre con una probabilidad
de 1 en 100 es dificil de distinguir de uno que ocurre con una proba-
bilidad de 1 en 80. Similarmente, los riesgos son dificiles de cuanti-
ficar en un ambiente climatico o econémico cambiante. Por tanto,
los aseguradores pueden requerir primas mas altas para acomodarse

RECUADRO 6.6 Seguro ganadero basado en indices en Mongolia

Desde 2005, Mongolia ha probado un esquema
de seguro para ganaderia basado en indices, para
compartir el riesgo entre pastores, compaiiias de
seguros y el gobierno. El proyecto combina el
autoaseguramiento, el aseguramiento basado en
el mercado y el aseguramiento social. Los
pastores sufragan las pequefias pérdidas que no
afectan la factibilidad de sus negocios
(autoaseguramiento), en tanto que las pérdidas
mas grandes son transferidas a la industria
aseguradora privada (aseguramiento de mercado
a través de un producto basico de
aseguramiento). Sin embargo, este no es un
programa puramente comercial. El gobierno
sufraga la dltima capa de pérdidas catastroficas

(aseguramiento social a través de un producto de
respuesta a los desastres).

Los pastores pagan una prima de mercado por el
producto de aseguramiento basico, la cual paga a los
pastores individuales cuando quiera que la tasa de
mortalidad del ganado en una localidad exceda un
cierto limite. Conforme el exceso de mortalidad
refleja una combinacion de veranos secos y ventosos
y de inviernos frios y con alta precipitacion de nieve,
el indice de aseguramiento esta ligado no a un evento
climético sino a los datos histdricos sobre la
mortalidad del ganado. Los pagos del seguro, por
tanto, no estan directamente ligados a las pérdidas
individuales de los pastores; en cambio, los pagos
estan basados en la mortalidad local. Esto

debe evitar o reducir el riesgo moral y la seleccion
adversa -y reducir costos.

Un elemento clave de este enfoque es poseer
buenos datos para desarrollar el indice de
mortalidad del ganado. Mongolia tiene una serie de
tiempo de 33 aiios sobre la mortalidad de animales
adultos para todas las regiones, las cuatro
mayores especies de animales (vacunos y yak,
caballos, ovejas, cabras). El indice de mortalidad
proporciona la base para determinar las tasas
especificas de mortalidad que determinan el pago
de las indemnizaciones.

Fuente: Banco Mundial 20001.
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a las ambigiiedades de tales riesgos. Cuando los gobiernos rednen
informacién que puede ser empleada para el aseguramiento basado
en indices, proporcionan un bien publico que puede mejorar la efi-
ciencia de los mercados y reducir sus costos.

Desarrollo de mercados eficientes para los insumos

La productividad agricola ha crecido ripidamente en los lugares
donde las variedades modernas y los fertilizantes han sido amplia-
mente adoptados, pero no en los sitios donde la adopcién se ha es-
tancado (capitulo 2). En la mayorfa de Asia y parte de América Latina,
la promocién del uso de semillas y fertilizantes fue acompaiada por
inversiones complementarias en irrigacion, vias rurales, infraestruc-
tura de mercadeo, servicios financieros y otros factores, que hicieron
rentable la utilizacién de semillas y fertilizantes y allanaron la via
para unos mercados comerciales de insumos mas dindmicos. Pero a
lo largo de la mayor parte de Africa, estas inversiones complementa-
rias son pequefias, 0 no existen, y los mercados privados de insumos
atn estdn por surgir en gran escala. Iniciativas recientes para desa-
rrollar mercados para semillas y fertilizantes, proporcionan leccio-
nes que pueden informar el futuro disefio de politicas.

Desaffios especiales en los mercados de semillas
y fertilizantes

{Por qué es tan dificil desarrollar mercados eficientes para semillas y
fertilizantes? Para comenzar, la demanda por ambos insumos es muy
variable en el tiempo y en el espacio. En los paises en desarrollo, la
demanda por semillas es mds fuerte cuando los agricultores cultivan
hibridos, cuyas semillas deben ser reemplazadas regularmente. Es
mas débil cuando los agricultores siembran variedades cuyas semi-
llas pueden ser guardadas de la cosecha y replantadas durante varias
estaciones de siembra. Adicionalmente, la calidad de la semilla que
se encuentra en los mercados puede ser desconocida, en la medida
en que ésta no puede ser determinada a través de inspeccidn visual.

De manera similar, la demanda por fertilizante utilizado en cul-
tivos no comerciales es generalmente débil e inestable por muchas
de las mismas razones: carencia de conocimiento, asimetria de infor-
macién, restricciones de liquidez, riesgo e incertidumbre y altos cos-
tos de oportunidad.’®La rentabilidad tiende a pesar fuertemente sobre
las decisiones de los agricultores, debido a que el costo del fertilizan-
te con frecuencia representa una gran proporcioén de los costos de
produccién en efectivo.’® Cuando los factores de costo y los factores
de riesgo actian simultdneamente, como lo hacen en la mayor parte
de ambientes que dependen de la lluvia, el impacto sobre la deman-
da de los fertilizantes puede ser significativo.”

{Cémo afectan las caracteristicas distintivas de la demanda por
semillas y fertilizantes la oferta? Los incentivos para que las firmas
privadas inviertan en la produccién y distribucién de semillas, de-
penden de la rentabilidad potencial de estas actividades. En los pai-
ses industriales, donde los incentivos econémicos (y el creciente uso
de los derechos de propiedad intelectual) hacen mds probable que
los agricultores compren de manera regular las semillas, la multipli-
cacion de plantas es hecha principalmente por las compaiiias pro-
ductoras de semillas. Pero en la agricultura de pequefios agricultores
en paises en desarrollo, las compafifas de semillas dependen de los
programas de investigacién publica para proporcionar nuevas varie-
dades. Esto hace que la linea de produccién de nuevos productos sea
incierta. Con frecuencia las compaiiias privadas de semillas encuen-
tran incentivos para atender las necesidades de los agricultores orien-

tados al mercado, cuando la tecnologia predominante para las semi-
llas es en hibridos, cuando la produccién de semillas en las granjas es
dificil, o cuando los mercados para los productos demandan un pro-
ducto homogéneo que depende de una semilla genéticamente uni-
forme y de alta calidad.”® Cuando estas condiciones estin ausentes,
como es frecuentemente el caso en los sistemas agricolas de peque-
fios productores, los incentivos para las compaiias privadas de semi-
llas son bajos.

En el caso de los fertilizantes, una demanda estacionalmente va-
riable y geograficamente dispersa desincentiva a los oferentes po-
tenciales debido a que los mercados son pequeios, haciendo que las
compras con bajos costos sean dificiles. La produccién, importacion
y transporte de fertilizantes puede involucrar importantes econo-
mias de escala.’” La importacién de fertilizantes, por ejemplo, es mas
eficiente en lotes de 25.000 toneladas, considerablemente por enci-
ma de la demanda anual de muchos paises de Africa subsahariana.
Los costos de transporte son particularmente elevados en Africa,
debido a la generalmente pobre infraestructura vial y de ferrocarri-
les. A causa de los costos de transporte doméstico, el uso de fertili-
zantes es mas alto en los paises africanos con costas que en los que
no las tienen.”® En Malawi, Nigeria y Zambia, los costos de trans-
porte internacional y doméstico representan alrededor de una terce-
ra parte del precio del producto en la granja (gréifico 6.2).

En adicion a los altos costos de logistica, se tiene altos costos de
financiacién. Las compras de fertilizantes tipicamente involucran
grandes volimenes y puede pasar un afio o més entre el momento
en que se hacen pagos adelantados a un oferente y el momento en
que el producto se recibe para la venta al detal. Asi como los pro-
ductores enfrentan riesgos, también los hacen los oferentes de
insumos. Si llueve de manera muy temprana en la estacidn, las ven-
tas de fertilizantes pueden desplomarse en la medida en que los agri-
cultores disminuyen la escala de la plantacién. Si las lluvias no son
suficientes en la parte posterior de la estacion, la recuperacién de los
créditos puede hacerse dificil en la medida en que los agricultores
experimentan fracasos con los cultivos y son incapaces de repagar
sus créditos.

Promoviendo el uso de semillas y fertilizantes en Africa

Dadas las fallas de mercado que llevan a un uso subéptimo de las
semillas y los fertilizantes, los gobiernos con frecuencia intervienen
para distribuirlos directamente. Los programas de distribucién
liderados por el gobierno han aumentado con frecuencia el uso de
insumos, pero los costos fiscales y administrativos son inusualmente
altos y el desempeno es erratico.” Recientes cortes en los esquemas
publicos de multiplicacién de semilla y en los programas publicos
de distribucién de éstas, han ahorrado dinero a los gobiernos, pero
las compafias privadas no siempre han intervenido para cerrar esta
brecha, dejando muchos pequenos agricultores sin acceso confiable
a las semillas.

Usualmente, las iniciativas para promover el uso de los fertilizan-
tes han incentivado las importaciones que son mis eficientes. Muchos
paises subsaharianos no tienen acceso a las materias primas para fabri-
car fertilizantes y s6lo unos pocos tienen mercados domésticos sufi-
cientemente grandes para sostener una fabrica de tamafio eficiente.
Las iniciativas del gobierno con frecuencia han buscado hacer que el
fertilizante sea mas asequible a nivel de las granjas, mds cominmente
a través de subsidios, los cuales estian gozando de una nueva populari-
dad.® Sin embargo, los subsidios siguen siendo controversiales, en
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Grafico 6.2 Los costos de transporte representan alrededor de una tercera
parte del precio de la trea en la puerta de la granja en los paises africanos,
2005
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Fuente: Gregory y Bumb 2006.

parte debido a su alto costo. Para citar un caso posiblemente extremo,
en Zambia el 37% del presupuesto publico para la agricultura en 2005,
fue destinado a los subsidios a los fertilizantes (grafico 6.3). Los subsi-
dios igualmente han aumentado la inequidad debido a que benefician
especialmente a los agricultores mis grandes.!

Hay situaciones en las cuales el fertilizante puede ser subsidiado
productivamente, pero éstas necesitan ser cuidadosamente identifi-
cadas (recuadro 6.7). Cuando se utilizan como parte de una estrate-
gia mds amplia para enfrentar las restricciones que operan sobre la
oferta y la demanda, unos subsidios bien disefiados a los fertilizantes
pueden ayudar a superar temporalmente las fallas del mercado. Pero
éstos deben ser “amistosos con el mercado”, contribuyendo al desa-
rrollo de mercados para los insumos liderados por el sector privado
cuando sean viables.®? Los subsidios amistosos con el mercado deben
estar focalizados hacia los agricultores pobres para incentivar el uso
incremental de fertilizantes por parte de aquellos que de otra mane-
ra no los utilizarian. En la medida en que los volimenes aumentan,
el precio de mercado de los fertilizantes convergera hacia su verda-
dero precio econémico y reduciré la necesidad de los subsidios.

Los subsidios a los fertilizantes que son amistosos con el merca-
do, pueden justificarse pero las condiciones para utilizarlos de ma-
nera eficiente son demandantes. Estos deben estimular la nueva
demanda por fertilizantes sin desplazar las ventas comerciales exis-
tentes; deben incentivar la competencia en los canales de distribu-
cién de los mismos, y ser temporales, introducidos por un periodo
de tiempo limitado, con una clara programacién para ser eliminados
cuando han logrado su propésito. Los subsidios a los fertilizantes
utilizados como una medida de red de seguridad en ambientes de
produccién marginal pueden ser recomendados s6lo muy raramen-
te, debido a que otros instrumentos para proporcionar apoyo a los
ingresos o para garantizar la seguridad alimentaria, serdn casi siem-
pre mas efectivos.

¢Cudles vias son prometedoras?

Debido a que las intervenciones publicas en los mercados de semi-
llas y fertilizantes fracasan con frecuencia, la atencion se estd despla-

zando hacia nuevos enfoques para establecer sistemas de distribu-
cién de insumos sostenibles y liderados por el sector privado. ¢Qué
puede hacerse para superar la débil demanda y la inadecuada oferta
de semillas y fertilizantes?

Desde el punto de vista de la demanda, con frecuencia los esfuer-
z0s para incentivar un mayor uso de las semillas y los fertilizantes se
han enfocado en el fortalecimiento de la habilidad de los agriculto-
res para adquirir los insumos. Para estimular el desarrollo del mer-
cado, se han distribuido bonos en lugar de los insumos mismos. En
Malawi, bajo un esquema conocido como Insumos por Activos, se
han distribuido bonos unicamente a aquellos que han participado
en proyectos de trabajos publicos, proporcionando algun tipo de
autofocalizacién debido a que los agricultores més ricos tienen una
menor probabilidad de participar en la construccién de vias. Los
bonos eran redimibles con los distribuidores locales de productos
agricolas, lo cual fortalecié la demanda efectiva por los insumos y
aument6 las ventas —y las ganancias— de los distribuidores priva-
dos.® Mas recientemente, el gobierno de Malawi ha buscado au-
mentar la demanda significativamente, a través de la distribucién a
gran escala de cupones (alrededor de 3,5 millones en 2006/07), con
los que los agricultores deben pagar un precio en efectivo cuando los
rediman, equivalente a alrededor de una tercera parte del precio
detallista del fertilizante. Con la ayuda de un clima favorable, la
produccién agregada de maiz aumentd notablemente después de
que el programa fue implementado, pero sus costos presupuestales
han sido muy elevados y dificiles de controlar y ha habido algin
nivel de desplazamiento de las ventas comerciales de fertilizantes a
los pequenos agricultores.

En un esquema piloto experimental en Kenya, los bonos para
fertilizantes fueron vendidos a los agricultores al momento de la
cosecha como un mecanismo de compromiso para asegurar que los
fondos estuvieran reservados para los fertilizantes y no fueran des-
viados para satisfacer otras demandas —con buenos resultados.®* En
Mali y Nigeria, se proporcionaron donaciones complementarias a
las organizaciones de productores durante el periodo inicial de uso,
para la prueba y aprendizaje de nuevas tecnologias.®

Desde el punto de vista de la oferta, los centros internacionales
de investigacién del cGiar han promocionado asociaciones en el
este y sur de Africa entre programas publicos de multiplicacién de
plantas con los productores privados de semillas. En Africa occi-

Grafico 6.3 Mas de una tercera parte del presupuesto piblico para la
agricultura en Zambia 2004/05 se destind a subsidios para los fertilizantes
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RECUADRO 6.7

Los programas de subsidios a los fertilizantes han
tratado de dar solucion al bajo uso de los
fertilizantes por parte de agricultores de pequeiia
escala en Africa. Se pueden citar varios beneficios
para justificar los subsidios —econdmicos
(aumentos en la productividad real), ambientales
(reduccidn en la degradacion de la tierra) y sociales
(disminucion de la pobreza o ayuda de emergencia).
A pesar de tener varias dificultades obvias -alto
costo, dificil focalizacion y desplazamiento de
ventas comerciales— los subsidios a los
fertilizantes siguen teniendo un fuerte apoyo por
parte de agricultores y politicos, quienes perciben
a los primeros como una importante base politica.
Dos preguntas deben abordarse al considerar
si los subsidios son apropiados para promover un
mayor uso de los fertilizantes. Primera, jpueden
los subsidios a los fertilizantes traer beneficios
econdmicos a las sociedades cuando éstos exceden
sus costos? Segunda, ;hay circunstancias en las
que los subsidios se justifican para alcanzar metas

¢Existe una justificacion para los subsidios a los fertilizantes?

se aprovechan las economias de escala y los
precios disminuyen.

e Pueden estimular la adopcion, mediante el
incentivo a los agricultores para utilizar
fertilizantes y aprender acerca de sus beneficios
creando externalidades positivas para otros.

e Pueden superar mercados imperfectos o
inexistentes de crédito o aseguramiento para los
agricultores, que hacen que éstos usen
cantidades subdptimas de fertilizantes.

e Pueden compensar impuestos o controles de
precios a la produccion, que hacen
financieramente no rentable el uso de los
fertilizantes, cuando la remocion de estos
impuestos o controles de precios no es factible.

® Pueden generar externalidades ambientales
asociadas con una mayor fertilidad del suelo
—reduciendo la erosion de éste, la deforestacion
y la emision de carbono.

En la practica, ha sido dificil implementar los

En este caso, los subsidios a los fertilizantes
tendrian que proporcionar la opcion mas efectiva
para alcanzar el objetivo social deseado, en
comparacion con alternativas como ayuda
alimentaria, alimentos por trabajo

y transferencias en efectivo.

Que el apoyo a los fertilizantes sea mas barato
que la ayuda alimentaria, depende de los costos
relativos que tiene para el gobierno adquirir los
fertilizantes y los alimentos, y distribuirlos a los
hogares en necesidad. También depende de la
produccidn adicional de alimentos que se generaria
por délar de fertilizante distribuido y aplicado por
los agricultores -y de otros ahorros de costos
asociados con el apoyo a los fertilizantes, como
evitar los costos de transporte y de manipulacién
de la granja al mercado, en que se incurre cuando
los agricultores deben vender una porcion de su
cosecha para pagar los créditos
para los fertilizantes.

El apoyo a los fertilizantes seria apropiado si
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sociales antes que econdmicas?
mercado y distributivos.

Eficiencia

Los subsidios a los fertilizantes pueden traer

beneficios econdmicos a la sociedad en diversas

formas:

Bienestar

® Pueden iniciar mercados para los
fertilizantes, mediante la compensacion de
los altos costos iniciales de distribucion,
hasta que el mercado se expande,

subsidios y evitar sus indeseables efectos de

Si no fuera econdmico utilizar fertilizantes, aun
cuando los mercados de insumos, productos,

finanzas y de riesgo estén funcionando bien

¢habria una justificacion para utilizar subsidios
para lograr objetivos no econémicos o redes de
seguridad social, como la seguridad alimentaria
o el apoyo de emergencia a los ingresos? 2007.

los mercados de alimentos no funcionaran
adecuadamente. Sin embargo, las transferencias
en efectivo, que permiten a los hogares las
compras de alimentos, pueden ser mas apropiadas
si los mercados de alimentos funcionan bien,
especialmente en areas marginales donde los
retornos a los fertilizantes, en produccion de
alimentos, son riesgosos.

Fuente: Conely y Urdi 2001; Foster y Rosenzweig 1995;
Gramlich 1990; Pedro Sanchez, comunicacion personal,

dental, Sasakawa Global 2000 ha apoyado a productores privados
de semillas de pequefa escala, mediante la provision de capacita-
cién técnica, servicios de consejeria de negocios y acceso al crédi-
to. En Kenya, Malawi y Uganda, la Fundacién Rockefeller se ha
unido con ONG locales para construir redes de distribuidores ru-
rales de productos agricolas (recuadro 6.8).°° En Angola,
Mozambique y otros paises, donde los agricultores han perdido
sus inventarios de semillas durante los conflictos civiles, ONG
como Semillas de Esperanza han financiado ferias de semillas e
intercambios de éstas para suplementar la distribucién de semi-
llas de emer gencia.®’

Otra via para mejorar los sistemas de oferta de insumos, es forta-
lecer la capacidad de las organizaciones de productores, para tomar
responsabilidad de las etapas finales de la distribucién. Para los pe-
quenios agricultores, las compras de insumos en volumen y la orga-
nizacién de la distribucién a través de sus propias organizaciones, es
una forma de compensar la inadecuada provision a través del sector
privado. Para los oferentes de insumos, la relaciéon con las organiza-
ciones de productores presenta considerables ventajas con respecto a
entenderse con agricultores geograficamente dispersos, quienes in-
dividualmente compran sélo muy pequenas cantidades de insumos.
En Etiopfa, las organizaciones de productores estin tomando la dis-
tribucién detallista de fertilizantes de las compafias gubernamenta-
les y paraestatales.

Estos y otros esfuerzos innovadores para estimular un mayor uso
de las semillas mejoradas y de los fertilizantes, proporcionan leccio-
nes acerca del apoyo por el Estado y los donantes hacia los mercados
de insumos agricolas liderados por el sector privado. El avance en el
mejoramiento de los sistemas de distribucién de semillas y fertili-
zantes no serd sostenible, sin embargo, a menos que haya una de-
manda fuerte y efectiva de ambos insumos, asegurable Gnicamente
si la inversion en semillas y fertilizantes es rentable para los agricul-
tores. Este serd el caso sélo si ellos tienen acceso a mercados confiables
para la venta de sus productos a precios remunerativos (capitulos 4
y 5). El desarrollo de mercados de insumos debe ir mano a mano con
el desarrollo de los mercados para los productos y con el vinculo de
los agricultores a estos mercados.

Organizaciones de productores en un contexto
de cadenas de valor y globalizacion

Un préspero sector de pequefos agricultores es una de las piezas
fundamentales de una estrategia de agricultura para el desarrollo.
Sin embargo, los pequefios agricultores tipicamente enfrentan altos
costos de transaccién y tienen un pobre poder de negociacién en los
mercados de factores y productos. Tienen acceso limitado a los ser-
vicios publicos y con frecuencia sus voces no son escuchadas en foros
de politica donde se deciden los temas que afectan su supervivencia.
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En un mundo crecientemente determinado por las cadenas de valor
y las reglas de la globalizacidn, la competitividad es una condicién
para la sobrevivencia. Para enfrentar esta situacion, los pequefios
agricultores han formado varios tipos de organizacién de producto-
res para competir mejor. Estas organizaciones se han expandido rd-
pidamente en los paises en desarrollo y hay éxitos dispersos en tres
frentes: mercados, servicios publicos y participacién. Sin embargo,
el mundo de las cadenas de valor y las fuerzas del mercado global
estd creando nuevos desafios para estas organizaciones. El reto para
las organizaciones es como responder; para los gobiernos y donan-
tes, es cOmo asistirlas sin minar su autonomia.

Las organizaciones de productores han aumentado
rapidamente en los paises en desarrollo

Las organizaciones de productores son organizaciones basadas en su
membresia o federaciones de organizaciones con lideres elegidos, que
deben responder ante sus constituyentes. Estas toman varias formas
legales, como cooperativas, asociaciones y sociedades.®® Sus funcio-
nes pueden ser agrupadas en tres categorias:

* Organizaciones especificas por productos, focalizadas en la pres-
tacion de servicios econdémicos y en la defensa de los intereses de
sus miembros para un producto particular, como cacao, café o
algodén.

* Organizaciones de defensa para representar los intereses de los
productores, como sindicatos nacionales de productores.

* Organizaciones multipropésito, que responden a diversas necesi-
dades econémicas y sociales de sus miembros, con frecuencia ante
la ausencia de gobiernos locales o de servicios publicos efectivos.

En los paises industrializados, las organizaciones de productores
han sido fundamentales para el éxito de la agricultura familiar, que
sigue siendo actualmente la forma dominante de organizacién de la
produccién. En Estados Unidos, las cooperativas lacteas controlan
alrededor del 80% de la produccién y la mayor parte de los pro-

ductores de cultivos especiales en California estdn organizados en
cooperativas.”” En Francia, 9 de 10 productores pertenecen al menos
a una cooperativa, las que tienen participaciones en el mercado de
alrededor del 60% para los insumos, 57% para los productos y 35%
en el procesamiento.”

En la década de 1960, muchos gobiernos de paises en desarrollo
iniciaron programas de desarrollo cooperativo, frecuentemente para
asegurar cuotas para cultivos comerciales y para distribuir créditos e
insumos subsidiados. Las cooperativas estaban en gran medida con-
troladas por el gobierno y sus empleados hacfan parte de éste. En
consecuencia, los agricultores las consideraban como un brazo ex-
tendido del sector publico y no como instituciones que eran de su
propiedad. Esta forma de cooperativa fue muy raramente exitosa.
La interferencia de la politica y la captura por parte de las élites,
resultaron en un pobre desempefio de éstas y desacreditaron el mo-
vimiento. Por ejemplo, en el caso de las cooperativas indias de cafia
de aztcar, los grandes cultivadores deprimieron los precios del pro-
ducto en detrimento de los pequefios agricultores. Esto gener6 in-
gresos retenidos al interior de las cooperativas, que los grandes
agricultores podian entonces extraer a través de distintos medios.

La situacién cambi6 radicalmente en la década de 1980. La libe-
ralizacién politica abrié oportunidades para que los productores se
convirtieran en jugadores activos a través de las organizaciones de
su propiedad. El ajuste estructural desvincul6 al Estado de muchas
actividades y servicios productivos. En contra de las expectativas, el
desmantelamiento de las agencias paraestatales, llevé s6lo a una muy
limitada entrada de proveedores privados, la mayor parte en areas
de alto potencial. Los pequefios agricultores tornaron entonces ha-
cia las organizaciones de productores, para compensar por el retiro
de los servicios privados y la carencia de alternativas privadas. Don-
de prevalecié la interferencia del gobierno y las cooperativas, los
agricultores con frecuencia las evitaron y crearon asociaciones.

Como se menciond en el capitulo 3, las organizaciones de pro-
ductores se han extendido rdpidamente. Se estima que 250 millones
de agricultores en los paises en desarrollo pertenecen a alguna orga-

La Fundacion Rockefeller ha liderado el desarrollo

de cadenas de oferta de insumos agricolas en

Kenya, Malawi y Uganda. Trabajando con o
asociados globales como el Centro Internacional

para Desarrollo de Fertilizantes (cioF) y

organizaciones locales, ha sido pionera en:

los agricultores.

repago.
® |a capacitacion de detallistas rurales para

RECUADRO 6.8 Convirtiendo a los proveedores detallistas de insumos rurales en agrodistribuidores en Africa

de fertilizantes) para aumentar el acceso de

Organizacion de los agrodistribuidores en grupos
de compras, para facilitar las compras en
volumen a los proveedores. Los miembros del
grupo proporcionan garantias conjuntas para el

la variedad, volumen, calidad y precio de los
insumos agricolas ofrecidos en zonas rurales ha
mejorado significativamente.

Entre tanto, la tasa de no pago para las
garantias de crédito fue menor de 1% en los
primeros 3 afios del programa. La baja tasa de no
pago es atribuida a la alta calidad de la
capacitacion técnica y de administracion de

desarrollar sus conocimientos técnicos, de
producto y de administracion de negocios.
Después de ser capacitados, los detallistas
se convierten en agrodistribuidores
certificados.

e Vincular a los agrodistribuidores
certificados con empresas importantes de
oferta de insumos agricolas, utilizando
garantias parciales de crédito que cubren
el 50% del riesgo de no pago.

* Reempaque de semillas y fertilizantes en
pequefios empaques (tan pequefios como
1 kilogramo de semillas y 2 kilogramos

Estos esfuerzos para fortalecer las redes de
distribucion rural estan comenzando a dar fruto. En
Malawi, una encuesta reciente de mercados rurales,
mostrd que la mayoria de los agricultores compran
los insumos de los agrodistribuidores locales y no de
la agencia de desarrollo agricola y mercadeo de
propiedad del gobierno o de grandes distribuidores
comerciales en las zonas urbanas.

Gracias a la expansion en el nimero de
agrodistribuidores, las distancias que deben
desplazarse los pequeiios agricultores para la
bisqueda de sus insumos, han disminuido
drasticamente en muchos distritos. Igualmente

negocios dada a los agrodistribuidores y a su
accionar conjunto para garantizar el repago. Como
resultado de una mayor participacion en las ventas
de semillas y fertilizantes, los agrodistribuidores
se han convertido en importantes nodos de
extension y varias compaiiias de semillas,
fertilizantes y agroquimicos ahora utilizan a los
agrodistribuidores para realizar demostraciones

de nuevas tecnologias.

Fuente: Morris y otros 2007; Kelly, Adesina y Gordon 2003;
Centro Internacional de Desarrollo de Fertilizantes (cior)
2005.
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nizacién.”? Los productores estdn organizandose también a los nive-
les regional e internacional (recuadro 6.9). Estas organizaciones ha-
cen posible que los productores participen en organismos de consulta
a nivel regional e internacional.

Las organizaciones de productores se involucran en un amplio
conjunto de actividades que son revisadas en el informe. Participan
en negociaciones comerciales y en el disefio de politicas agricolas
domésticas (capitulo 4), mejoran los términos de acceso a los merca-
dos de productos (capitulo 5) e insumos (atras), apoyan la genera-
cién y adopcién de innovaciones tecnoldgicas y la diversificacién hacia
nuevas actividades (capitulo 7) y contribuyen a la administracién de
los recursos naturales (capitulo 8). Son una pieza fundamental de los
programas de agricultura para el desarrollo (capitulo 10) y estin
involucradas activamente en la gobernanza participativa, particu-
larmente en relacidén con las perspectivas de descentralizacién y de
desarrollo liderados por las comunidades (capitulo 11).” Entre las
mds conocidas organizaciones de productores, se encuentran las re-
des de Cooperativas Lécteas de la India y la Federacién Nacional de
Cafeteros de Colombia. En 2005, las cooperativas lacteas de la In-
dia, con 12.3 millones de miembros, representaron el 22% de la
leche producida en ese pais. E1 60% de los miembros de la coopera-
tiva no poseen tierra, son muy pequefios agricultores o son mujeres.
(Las mujeres representan el 25% de la membresia).”* Creada en 1927,
la Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia tiene 310.000
miembros, la mayor parte de ellos pequefios agricultores (menos de
2 hectéreas) y proporciona servicios de produccién y mercadeo a
500.000 productores de café. Utiliza sus ingresos para contribuir al
Fondo Nacional del Café, el cual financia investigacion y extension e
invierte en servicios (educacién y salud) e infraestructura bésica (vias
rurales, electrificacién) para las comunidades de caficultores.”

Las organizaciones de productores enfrentan muchos

desaffios

Las organizaciones de productores se han expandido rapidamente,
pero su existencia no garantiza su efectividad. Para esto, necesitan
enfrentar cinco desafios principales tanto internos como externos a
la organizacién.”

Resolucion de conflictos entre eficiencia y equidad. Las organizacio-
nes de productores, tipicamente operan en el contexto de comuni-
dades rurales donde son sujeto de las normas y valores de inclusién y
solidaridad social. Esto puede chocar con los requerimientos de or-
ganizaciones profesionales y orientadas a los negocios, que deben
ayudar a sus miembros a competir para sobrevivir en el mercado. En
nombre de la inclusién, las organizaciones tienen dificultad para
excluir a los miembros que no cumplan con sus obligaciones. En
nombre de la solidaridad, estan presionadas para subvencionar a los
miembros de mds pobre desempefio a expensas de los que se desem-
pefian mejor, debilitando asf la recompensa a la eficiencia y la inno-
vacién. Con frecuencia, también enfrentan presion para proporcionar
bienes publicos a la comunidad, drenando asf sus recursos.”’ Un and-
lisis de 410 organizaciones de productores en Chile, muestra que las
que han tenido éxito tienen estrictas reglas y son orientadas al de-
sempefio. Las reglas asignan costos y beneficios a cada miembro,
con base en su desempenio agricola y las condiciones del mercado,
hacen cumplir los acuerdos entre la organizacién y los individuos y
reducen los costos de transaccién de la negociacién, supervisién y
cumplimiento de los acuerdos entre la organizacién y los miembros.”

Lidiar con una membresia heterogénea. Las organizaciones de pro-
ductores tienen que representar los intereses de una membresia
crecientemente diversa (capitulo 3). Esto crea un desafio mayor para
el logro de una representacién justa a lo largo de un muy amplio
espectro de intereses. Los lideres tienden a ser los hombres mayores,
los agricultores de mayor escala y los miembros de la élite rural.
Con todo, las organizaciones tienen que asegurar que los intereses
de los pequenos agricultores, las mujeres y los productores jéve-
nes, son representados justamente y sus necesidades adecuadamente
atendidas. Hay un papel importante para los servicios sociales pu-
blicos y las oNG pueden ayudar a aumentar la capacidad de los
miembros mds débiles para adquirir conocimientos y para lograr
ser escuchados en las organizaciones. Es importante establecer
mecanismos mds trasparentes de toma de decisiones, as{ como sis-
temas de informacién y comunicacion, utilizando medios y tecno-
logias de informacién que empoderen a los miembros mas nuevos
y mas débiles, mejoren la gobernanza de las organizaciones y ha-
gan cumplir la rendicién de cuentas de los lideres hacia sus miem-
bros.

Desarrollo de capacidad administrativa para las cadenas de alto
valor. La globalizacién y las cadenas integradas de oferta, generan
nuevas demandas para los administradores de las organizaciones de
productores. Los administradores deben tratar con cadenas de oferta
mids sofisticadas a nivel nacional e internacional, que imponen re-
quisitos estrictos y cambiantes (capitulo 5). Estas deben coordinar
las ofertas de sus miembros, para satisfacer las demandas de estas
cadenas de valor —logrando escalas y oportunidad en el suministro;
satisfaciendo los estdndares sanitarios y fitosanitarios, y satisfacien-
do las especificaciones demandadas por los procesadores, exportadores
y supermercados.”

RECUADRO 6.9 Organizaciones de productores con membresia
internacional

La Federacion Internacional de Productores Agricolas (ripa) fue fundada en
1946. Para satisfacer las necesidades de las organizaciones agricolas de los
paises en desarrollo, en 2000 cred AgriCord, una alianza de agencias
agricolas que ofrece programas para fortalecer a las organizaciones
agricolas miembros de la FipA. Bajo el programa de construccion de
capacidad de AgriCord, las organizaciones de agricultores de los paises
industriales ayudan a fortalecer a sus colegas en los paises en desarrollo. La
FIPA representa a 115 organizaciones nacionales de 80 paises y los paises en
desarrollo ahora conforman la mayoria de la membresia de la Fipa. Es el
tnico foro mundial para agricultores de paises industriales y en desarrollo
para intercambio de ideas y para el establecimiento de prioridades comunes.
Tiene estatus consultivo con el Consejo Econdmico y Social de Naciones
Unidas y con el cclar.

Via Campesina, una red internacional de 92 federaciones o sindicatos,
fue creada en 1992 para coordinar organizaciones de productores pequefios
y medianos, trabajadores agricolas, mujeres rurales productoras y
comunidades nativas de Africa, América, Asia y Europa. Est4 orientada a
influenciar en la toma de decisiones por parte de los gobiernos y las
organizaciones multilaterales, en relacion con las politicas econdmicas y
agricolas que afectan a sus miembros y al fortalecimiento de la participacion
de las mujeres.

Fuentes: www.ifap.org/en/index.html; www.viacampesina.org.
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También en esta dimensién los gobiernos y los donantes tienen un
papel importante que jugar en el apoyo de la construccién de capaci-
dad en un amplio rango de dreas: administracidn, inteligencia de
mercados, aspectos técnicos de la produccion, compra y distribucion
de insumos, satisfaccion de estandares sanitarios y fitosanitarios y en el
involucramiento en el andlisis de politica, el didlogo y las negociaciones.
Los donantes también han estado involucrados en el fortalecimiento
de las capacidades administrativas de los lideres y en el establecimien-
to de sistemas transparentes de administracién financiera.

Participacion en negociaciones de alto nivel, Las organizaciones de pro-
ductores que participan en discusiones técnicas de alto nivel, como las
negociaciones comerciales mundiales, necesitan nuevos conocimientos
técnicos y de comunicacion.® Adicionalmente, los expertos que repre-
sentan a las organizaciones deben permanecer fieles a los intereses de los
miembros nacionales y locales, un desafio dificil para las organizaciones
superiores que cubren un amplio rango de intereses. Esto requiere el
mantenimiento de canales de comunicacién abierta con sus membresias
a los niveles local, regional y nacional. Los gobiernos y los donantes
pueden incrementar la efectividad de la participacién en las organiza-
ciones de productores en estas consultas, ayudandoles a obtener un ac-
ceso igualitario a la informacion, en la basqueda de consejo profesional
para un mejor entendimiento de las consecuencias de las politicas que
son objeto de discusién y en el reclutamiento de expertos para preparar
sus insumos para el didlogo de politica.

Enfrentar un ambiente externo con frecuencia desfavorable. Inde-
pendientemente de qué tan efectivas son internamente para satisfacer
los cuatro desafios anteriores, las organizaciones de productores no
pueden promover exitosamente los intereses de los pequefios agricul-
tores, sin establecer un ambiente legal, regulatorio y de politica, que
garantice la autonomia de la organizacién. Esto requiere cambiar la
mentalidad de los disefiadores de politica y de los funcionarios de las
agencias de gobierno acerca de las organizaciones. Las organizaciones
deben ser reconocidas como actores plenos, no como instrumentos de
las politicas diseniadas e implementadas sin tener consulta con ellas, ni
como canales para implementar las agendas de los donantes. Los ser-
vicios publicos deben estar orientados para asociarse con las organiza-
ciones, mediante mecanismos que permitan negociaciones equitativas
entre éstas y otros sectores. La interferencia de los gobiernos en la
administracién de las cooperativas debe ser eliminada, un proceso di-
ficil que requiere confrontar intereses creados a nivel individual y po-
litico. El apoyo de los donantes a las cooperativas licteas de la India
fue motivado en parte por el objetivo de mejorar su eficiencia, a través
de eliminar la interferencia del gobierno. Aunque se hizo un conside-
rable progreso en este sentido, el objetivo no habia sido completa-
mente logrado al cabo de dos décadas de apoyo.* Por tanto, un uso
efectivo de las organizaciones de productores como parte de una agenda
de agricultura para el desarrollo, requiere un Estado fuerte y proactivo
que establezca las condiciones favorables para que esto suceda.

Apoyo a las organizaciones de productores
para empoderarlas

Los gobiernos y los donantes han apoyado a las organizaciones de
productores, con frecuencia a través de ONG especializadas. Muchas
organizaciones de productores en paises industriales apoyan organi-
zaciones en los paises en desarrollo a través de oNG financiadas por
las cuotas de los miembros.

Sin embargo, invertir en capital social no es facil. Para que sea
efectivo, el apoyo debe ser comprometido en el largo plazo pero con
una clara estrategia de retiro. El apoyo del gobierno y de los donan-
tes, bien sea financiero, administrativo o técnico, puede ser una es-
pada de doble filo, que crea dependencia y mina las organizaciones
en lugar de empoderarlas, dependiendo de la forma como este apo-
yo es provisto.®> Aunque no hay una guia acerca de cuél es la mejor
forma de proporcionar apoyo, una aproximacién que ha probado ser
efectiva es el uso de fondos por demanda, en los cuales las organiza-
ciones de productores seleccionan las actividades y proveedores de
servicios, como sucede en Senegal y Mali.®* Otra aproximacion, intro-
ducida por el Programa de Generacién de Politicas Participativas,
financiado por la ayuda holandesa, apoya los enlaces entre las orga-
nizaciones de productores y universidades que pueden proporcionar
investigacién de politica para determinar la posicién propuesta para
las organizaciones de productores. La Academia de Agricultores Afri-
canos proporciona cursos de capacitacién disefiados para satisfacer
las necesidades de los lideres agricolas en las dreas de politica agrico-
la y comercio internacional y regional. Estas y otras aproximaciones
para empoderar las organizaciones de productores, requieren de
mayor experimentacion y analisis s6lidos de impacto para que sean
mis efectivas.

Innovaciones institucionales. Todavia un trabajo
en progreso

A pesar de la reciente efervescencia de innovaciones institucionales a
lo largo de un amplio rango de paises y mercados, siguen existiendo
amplias brechas institucionales en el apoyo para la competitividad de
los pequeios agricultores. Los mercados de tierras son atin incomple-
tos e ineficientes. Los mercados financieros estan atn afectados por
asimetrias de acceso y de informacién. El aseguramiento contra el
riesgo estd disponible Gnicamente para unos pocos individuos y co-
munidades. Los mercados de insumos son ineficientes como resulta-
do de su pequefa escala y estan distorsionados por subsidios que
tienden a beneficiar mas a los propietarios de mayores extensiones
de tierra. Las organizaciones de productores estan sélo comenzando
a representar los intereses de los pequefios agricultores pobres. Con
tanto mas por hacer, el capitulo cierra con una nota no de satisfac-
cién con los logros sino de trabajo en progreso, habiendo mucho por
hacer y urgencia por hacerlo, de manera que se reduzcan las
ineficiencias, inequidades y costos humanos de las brechas institucio-
nales que subsisten.



