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LA REFORMA DEL SISTEMA DE
CREDITO RURAL EN MEXICO

!

n 1989, al asumir la presidencia Carlos Salinas de Gortar, se
E micié en México una profunda reforma del sistema de crédito
rural Las medidas aplicadas han sido de largo alcance, en el
sentido de que han modificado todo el conjunto de politicas e institu-
ciones que habian predominado en el paifs hasta fincs de la década de
los ochenta En resumcn, puede afirmarse que este proceso de reforma
ha respondido a dos grandes tendencias por una parte, se¢ enmarca en
la estrategia global de modemizacién disefiada por el gobierno federal,
a ser aplicada en distintos sectores claves de 1a economia, incluyendo
tanto a los primarios como a las actividades industriales y de servicios
La gufa general ha sido avanzar en la desregulacién del mercado
mterno y la apertura comercial, 1o mismo que en las formas de trans-
mis16n de informacién para los agentes econémicos En el caso del
sector agropecuario y forestal, 1a estrategia global se ha concretado en
cambios en ¢l sistema de precios relativos, el marco nstitucional de
tenencia de la tierra y de los orgamismos de fomento y en nuevas
formas de relacién entre la comumdad rural y entre esta y el Estado?
El segundo factor que 1mpulsé 1a reforma del crédito rural fue la
critica situacién en que se encontraba este 4mbito de 1a politica eco-

1 Enel transcurso del ultimo afio, el marco juridico del sector rural del pais ha sido
profundamente transformado por efecto de lamodificacion del articulo 27 de la Constitucién
mexicana y de la promulgacion de una nueva ley agrana Se trata de una reforma estructural
que afecta tanto las caractensticas de la tenencia de la tierra como las formas de relacion entre
los agentes rurales

Este cambio juridico ha respondido, segun se menciono, a una redefinicion de la
estrategia de desarrollo economico de Mexico, sigumiendo los hineamientos de apertura
comercial creciente y desregulacion generalizada de las actividades del sector privado, enun
proyecto que busca elevar la productividad y la eficiencia de 1a actividad econémica mterna
Adicionalmente, el ajuste de los arreglos juridicos prevalecientes en el medio rural era
necesaro para revertir la severa descapitahizacién de este sector, miciada decadas atrds

Partiendo de estos antecedentes, la reforma constitucional del 6 de enero de 1992 se
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némica al acercarse a su final la década pasada Las dificultades
abarcaban desde una permanente debilidad financiera de las institucto-
nes crediticias de fomento, especialmente del Banco Nacional de
Crédito Rural (BANRURAL), denivada de su incapacidad para multi-
plicar en el medi10 rural 1os recursos monetarios necesar1os para finan-
ciar sus operaciones, hasta un diluido 1impacto de los créditos canali-
zados sobre los volimenes de produccién Adicionalmente, 1a relacién
entre BANRURAL y la comunidad de productores evidenciaba signos
de un grave deterioro, que contribufa a agudizar los problemas antes
mencionados

Fue en este escenario donde se decidid revisar a fondo las politicas
y las mstituciones del crédito agropecuario en el pais Después de
cuatro afios de iniciada, esta nueva etapa ha mostrado algunos de sus
rasgos m4s sobresalientes Una evaluacidn 1nicial muestra que entre
ellos se encuentran elementos tanto positivos como negativos Entre
los primeros destaca, ciertamente, el logro de una relacién financiera
més sana entre la banca de fomento y los productores, asi como una
mayor participacién de la banca comercial en el esfuerzo de capitali-
zaci6n del sector agropecuario Sin embargo, ha habido también con-
secuencias imprevistas, que han contribuido a la situacién de
semiestancamiento de las actividades rurales presenciada en los tlti-
mos afios En particular, los flujos de crédito de corto plazo, en
términos reales, han disminuido sensiblemente, margimando del siste-
ma de crédito formal a un gran nimero de productores Asimismo, la
composicién del universo de productores atendidos por la banca se ha
alterado sigmificativamente, con una disminucién muy importante de
la presencia de productores de bajos ingresos Finalmente, a pesar de
los esfuerzos realizados, 1a banca de fomento no ha sido capaz, hasta

centro en los siguientes elementos a) la declaracion del fin del reparto agrario b) el
compromuso gubernarental de concluir todos los procesos pendientes de entrega de tierras
c) el reconocimiento constitucional de la propiedad social en el medio rural, d) laratificacion
de los limites de la propiedad privada ya existentes, e) la participacion de las sociedades
mercantiles como propietarias de terrenos rurales, hasta por veinticinco veces el imite de la
propiedad privada, y f) la creacion de tribunales y una procuraduria de justicia agrarios
Lanueva ley agrariadel 26 de febrero de 1992, como unasccuencia logica de lareforma
constitucional reafirma su orientacion basica Como marco global ampha y flexibihiza las
opciones de asociacion y orgamizacion para la produccion con lo que se convierte en el
fundamento juridico de unanueva estrategia de desarrollorural Dentrodeesta se esperaque
la conjuncion de recursos productivos de los sectores social y privado ampliados por la
mayor mversion y acceso al financiamiento formal que habran de resultar de la cerudumbre
en la tenencia de la tierra, se convertiran en el sustento de procesos de recapitalizacion y
reconversion productiva del campo Desde este punto de vista, algunas de las disposiciones
de mayor alcance de laley agrana se refieren a la posibilidad abierta paraque a)productores
del sector social y agentes privados se asocien en proyectos productivos comunes, b) los
certificados de derechos agrarios del sector social sean objeto de usos mercantiles, ¢) las
parcelas endales sean susceptibles de privatizarse y comercializarse, y, d) todo lo anterior,
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la fecha, de constituir una base auténoma de fondos que le permita
expandir sus operaciones mediante la recuperacién de préstamos y la
captacién de ahorro rural

Estos elementos de evaluacién sefialan la necesidad de avanzar en
la reforma del sistema crediticio para el campo, ajustando su orienta-
ci6n y caracteristicas en algunos aspectos cruciales, de manera que, sin
perder los logros alcanzados a la fecha, se superen sus actuales limi-
taciones

ANTECEDENTES

Una de las caracteristicas bédsicas del sistema de crédito rural en
México, hasta 1988, fue la participacién de la banca de fomento como
1a fuente privilegiada de financiamiento para el sector Podia observar-
se una presencia predominante de BANRURAL como canal de recur-
sos credrticios para las actividades agropecuarias, Junto con una par-
ticipacién minoritania de otros canales de fomento (como los fideico-
misos instituidos en refacién con la agricultura del Banco de México,
FIRA) y el cofinanciamiento de la banca comercial por esta dltiima via
Asf, al llegar a 1988 se observaba, dentro del crédito agropecuario
total conformado por estas fuentes, una participacién de BANRURAL
de 52%, de los fondos descontados por FIRA de 37,6%, y dcl
cofinanciamiento de la banca, mayoritariamente comercial, en opera-
ciones conjuntas con esta ultma, de 10,4% En estas condiciones,
BANRURAL llegé a habilitar crediticiamente, en ese afio, alrededor
de 7,2 millones de hectdreas (ver cuadro 1)

Junto con esta amplia cobertura de operaciones existian, sin em-
bargo, dificultades financieras de 1a banca de desarrollo que presiona-
ban sobre la continuidad de sus operacioncs Entre los puncipales

manteniendo restricciones precisas a la extension maxima que puede alcanzar la pro-
piedad privada de tierras no solo en lo mdividual sino tambien dentro de las sociedades
mercantiles

Es factible esperar que, conforme ¢l efecto pleno de estas nuevas disposiciones madure,
la capacidad de los productores del sector social para obtener fmanciamiento mejore Esto
podra matenializarse a traves de dos vias generales la primera, el mayor respaldo en activos
resultante de las nuevas reglas sobre el uso de los certificados de derechos agranos, la
segunda la posibihdad de conformarse en las llamadas Sociedades de Produccion Rural, las
que, mediante la compactacion de tierras y necesidades crediticias, amplien la escala de
produccion Ambos factores actuaran sobre dos puntos sensibles que definen la propension
de la banca a otorgar créditos rurales, a saber la disposicién de garantias sobre las
operaciones financieras y la dismmucion de los costos administrativos unitarios

Para que estas posibilidades se concreten sera necesario sin embargo que transcurra
antes el tiempo suficiente para que se regularice la posesion de los certificados de derechos
agranos y para que los sectores social y privado, junto conlabanca, conozcan y se mvolucren
en las nuevas modahidades de organizacién para la produccion
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Cuadro 1
Credito al sector agropecuario, superficie habilitada por BANRURAL
y numero de productores atendidos por FIRA-banca comercial
(Millones de dolares corrientes, millones de hectareas y miles de
productores)

1988 1989 1990 1991 19921

Descuento FIRA 1170,2 13956 19247 26929 22982
COFINANC banca 3239 4639 7258 923.8 nd
BANRURAL avio 1378,5 12408 7717 668.,3 659,1
BANRURAL

refaccionar1o y otros 2384 263,2 290.8 2945 270,6
Total 3111,0 3363,5 3713,0 45795 nd
Indice del credito real?

FIRA-Banca comercial 100,0 121,1 149,6 174,1 nd
BANRURAL 100,0 90,1 55,5 429 36,9
Total 100,0 1049 100,6 105,8 nd
Superficie habilitada

por BANRURAL 7,2 5.5 1,9 1,2 1,1
Productores FIRA 972 832 587 522 430

1 Datos de FIRA a septiembre, y de BANRURAL a agosto
2 Conbaseenpesos cornentes deflactados por el indice nacional de precios al consumidor
Fuente FIRAy BANRURAL

factores que estaban detrds de esta problemdtica destacan los bajos
niveles de reembolso de préstamos y los problemas persistentes de
cartera vencida Aunque ambos fenémenos resultan dificiles de cuan-
tificar, debido a la préictica de cubrirlos mediante el expediente finan-
ciero de la redocumentacién de adeudos, distintas aproximaciones a
nivel de las sucursales de BANRURAL 1ndican que su magnitud era,
sin duda, considerable

Este estado de debilidad financiera era agravado, asimismo, por el
hecho de que 1a banca de fomento no estaba siendo capaz de movilizar
y captar el ahorro existente en el medio rural en apoyo a los fondos
provenientes de sus propias operaciones creditictas Mds ain la es-
tructura de tasas reales de interés, con valores extremadamente bajos,
constitufa un factor permanente de descapitalizacién para la banca
Sobre este dltimo punto, es 1lustrativo el hecho de que, en 1988, las
tasas reales de BANRURAL para créditos de corto plazo de produc-
tores de ingresos bajos y medios eran de -42,8 y -28,5% respectiva-
mente (ver cuadro 2)
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Cuadro 2
Tasas de interés reales agropecuarias y
subsidio financiero!
(Porcentajes y puntos porcentuales)

1988 1989 1990 1991 19922

Tasas anuales

BANRURAL baja avio®

Tasa de nteres -42.8 6,8 -8,5 32 -12,0
Subsidio financiero 10,0 1,5 23 30 3,1

BANRURAL alta avio*

Tasa de interes -28.5 22,1 4,6 6,4 -4,2
Subsidio financiero -0,6 -6,5 -2,5 =31 -2,8

1 Tasas nominales deflactadas con la tasa de variacién anual del mdice nacional de precios
al productor agropecnano y diferencia entre el costo de captacion promedio del sistema
financiero y las tasas de interes nommales

Primer semestre

Promedio simple anual de las tasas para productores de bajos ingresos en actividades
primarias (excepto en acuicolas), agromdustriales y comerciales en creditos de corto
plazo

4 Ibid, para productores de mgresos medios

Fuente FIRA y BANRURAL

wN

Finalmente, otro 4mbito con resultados insatisfactorios se referfa
al impacto que los créditos de fomento estaban ejerciendo sobre los
volimenes de produccién agropecuaria En particular, existia eviden-
c1a de que la eficiencia de los flujos crediticios estaba siendo deterio-
rada por la presencia de desviaciones en el uso de los recursos en
distintas fases de la relaci6n banco-productor, debido a que este dltimo
tenia un control muy limitado sobre las formas de utilizacién del
financiamiento Este hecho, a su vez, estaba asociado a las propias
caracterfsticas de la canalizacién del crédito seguidas por la banca de
fomento, consistentes en una difundida modalidad de utilizacién co-
lectiva del crédito —aplicada no por decisién independiente de los
productores, sino de la banca—, asf como en una amplia préctica de
otorgamiento en especie del crédito, controlada por terceros (autori-
dades ejidales y empleados bancarios) Como consecuencia de estos
procedimientos, el productor mdividual llegaba a endeudarse con la
banca sin establecer una relacién directa con ella y sin estar en con-
diciones de decidir ibremente el destino que habrfa de darse al crédito
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Ante este panorama, en 1989 se decidi6 aplicar una serie de medidas
que han alterado, a mvel estructural, 1a situacién del crédito rural en
México Las pautas fundamentales de este proceso han si1do, desde su
1ni1c10, buscar la diversificacién de las mnstituciones que atienden las
necesidades crediticias del campo y avanzar en el saneamiento finan-
ciero de la banca de desarrollo Esto dltimo ha implicado, entre otras,
medidas como las siguientes

1 Una depuracién de la cartera de productores atendidos

2 La aplicaci6n de polfticas estrictas de recuperacion de présta-
mos, acompafiada de la elimmacién del encubnmiento de cartera
vencida mediante 1a redocumentacion

3 La aplicaci6n de tasas de interés mds cercanas a las vigentes en
el mercado

4 La eliminacién de pricticas que distorsionaban el uso de los
recursos, como el crédito en especie y la intermediacidn entre el banco
y el productor

Los efectos de la reforma comenzaron a perfilarse practicamente
desde el afio en que aquella se wnici6, y se han ido consolidando
conforme han pasado los dltimos ciclos agricolas En primer lugar, ha
habido efectivamente un cambio en el peso relativo de las distintas
fuentes de crédito, con un retiro importante de BANRURAL y un
aumento de los fondos de fomento de FIRA y el cofinanciamiento de
la banca comercial En promedi0, para los afios 1989 a 1991, en el total
de financiamiento agropecuario (de corto, mediano y largo plazo)
otorgado por las fuentes mencionadas, BANRURAL tuvo una partici-
pacién de apenas 30,3% (después de representar el 52% del crédito de
corto plazo en 1988), mientras que la prescncia de FIRA y del
cofinanciamiento de la banca comercial alcanz6 51,6 y 18,1% respec-
tivamente (ver cuadro 1) Estas cifras indican que la diversificaciéon
financiera ha sido bastante significativa, no obstante, para tener una
visi6n equilibrada de este proceso debe tomarse en cuenta que, Como
se 1lustra més adelante, la diversificacién se ha dado en un contexto
de semiestancamiento de los volimenes globales de crédito agropecuario
La diversificacién no ha sido el resultado de que las operaciones de
BANRURAL simplemente hayan crecido con menos intensidad que
las de FIRA-banca comercial, sino de que su cobertura se ha reducido
dramdticamente en los ultimos afios

Junto con la modificacién del peso relativo de las distintas 1nsti-
tuciones de crédito agropecuario, ha habido cambios muy notorios cn
la composicién del financiamiento Estos han consistido, por una
parte, en una creciente mmportancia del crédito de mediano y largo
plazo, en detrimento del de corto plazo y, por la otra, en una diversificacion
del crédito hacia usos no agricolas, especialmente hacia la ganadena



REFORMA DEL CREDITO RURAL EN MIXxico o7

En 1988, el crédito de mediano y largo plazo representaba el 24,7%
del total agropecuario, para 1989-1991 su peso relativo subi6 hasta un
39,2% Asimismo, en 1988 el crédito no agricola —y, como parte de €1,
el ganadero— representaban el 16,4 y 7,8% del avio de BANRURAL,
y el 64,3 y 27% del crédito total de FIRA (ver cuadros 3 y 4) Sobre
estos movimientos, son validos los comentarios planteados en el caso
del cambio en el peso de las instituciones la diversificacién de los
destinos del crédito se ha producido en un contexto de restriccion
crediticia, que le da un cardcter especifico a dicha diversificaciéon Lo
anterior es particularmente claro en el caso de la estructura por plazos
del crédito la mayor participacién que han adquirido las operaciones
de mediano y largo plazo se explica no s6lo porque estas ultimas han
aumentado en términos absolutos, sino porque ¢l crédito de corto plazo
ha disminuido, en términos reales, severamente

Un tercer rubro en el que se han registrado cambios significativos
es el del costo del crédito Ha podido observarse una elevacion de las
tasas reales de nterés, al tiempo que ¢l subsidio financiero ha dismi-
nuido No obstante estos movimientos, vale la pena destacar que, ala
larga, se han mantenido las tasas de interés negativas (excepto para los
productores de ingresos no bajos?), en tanto el subsidio financiero,
aunque menor, continia otorgdndose Asf, por ejemplo, las tasas de
interés reales de BANRURAL pasaron de -42,8 y -28,5% en créditos
de corto plazo a productores de ingresos bajos y no bajos en 1988, a
-1,6 y 11% en 1989-1991 (promedio simple para el perfodo) respec-
tivamente De 1gual manera, la diferencia entre el costo de captacién
promedio del sector financiero y las tasas de interés nominales pasé
de 10 a 2,3 puntos porcentuales de 1988 a 1989-1991 (promedio
simple) para los productores de bajos ingresos, y de -0,6 a -4 puntos,
respectivamente, para los productores de mngresos no bajos (ver cua-
dro 2)

Estas dltimas cifras podrian sugerir que el subsidio financiero se
ha eliminado para los productores de ingresos no bajos, puesto que la
tasa nominal de interés es superior al costo de captacién del sistema
financiero Esto no es asf, sin embargo, debido a que este dltimo es
representativo de las tasas de interés pasivas (y en el caso de la
agricultura, por tratarse de un sector de alto riesgo de morosidad,
bastante mds altas), entonces, puede concluirse que el subsidio finan-
ciero se mantiene, inclusive para este tipo de productores

En sfntesis, en 1o que va del presente gobierno han podido constatarse
movimientos importantes en la composicién del crédito rural, desde el
punto de vista tanto de las instituciones involucradas (con un retroceso

2 Aunque debe notarse que, al primer semestre de 1992, nuevamente se presentaron
tasas negativas para este tipo de productor
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Cuadro 3
Composicion del descuento de FIRA, 1988-1991
(Porcentajes)

1988 1989 1990 1991

a) PBI 49,7 40,9 26,9 18,3
opP 50,3 59,1 731 81,7

b) Avio 64,5 534 51,6 55,4
Refac 35,6 46,6 48,4 44,6

¢) Granos alim 20,0 18,2 17.8 19,7
Otros agric 15,7 16,6 17.5 134
Ganadero 27,0 36,7 38.5 434
Otros 373 28,5 26,2 23,5

PBI = Productores de bajos mgresos, OP = Otro tipo de productores
Fuente FIRA

Cuadro 4
Composicion del credito de BANRURAL, 1989-1991
(Porcentajes)

1988 1989 1990 1991
a) Avio 85,2 82,5 72,6 69,4
Refac y otros 14,8 17,5 274 30,6

b) Avio
Granos basicos 48,9 454 36,6 41,8
Otros agric 34,7 354 40,3 319
Ganadero 7.8 12,7 14,5 16,1
Otros 8,6 6.5 8.5 10,2

Fuente BANRURAL

de la banca tradicional de fomento) como de su estructura de plazos
y de destinos (con una presencia creciente del crédito de largo plazo
y de destinos rurales no agricolas) Asimismo, la politica de tasas de
interés se ha acercado a las condiciones vigentes en el mercado, pero
manteniendo un régimen preferente para el sector agropecuario

En el perfodo 1988-1991, el desempefio del sector agropecuario y
forestal se ubic6 en una tendencia de semiestancamiento, con una tasa
media anual de crectmiento del producto de apenas 0,8% En este



REFORMA DEL CREDITO RURAL EN MExico 9

marco, algunos de los movimientos m4s importantes que se han dado
son los siguientes a) ha habido un comportamiento muy desigual al
interior del sector, pues mientras las actividades ganaderas y foresta-
les, en conjunto, se han contrafdo en términos absolutos, las agricolas
han crecido a un ritmo anual de 2,1%, b) al interior del propio subsector
agricola también se han presenciado dindmicas muy diferenciadas, con
ganancias en productividad en lineas como mafiz, frijol, arroz, soya y
cebada, y un detetioro en productos como algodén, cdrtamo y sorgo,
y, ¢) se alcanzaron superdvit en la cuenta comercial de la balanza de
pagos, en el rubro de productos agropecuarios, en 1990 y 1991, por un
monto acumulado superior a los 300 millones de ddlares?

Junto con la politica de crédito agropecuario, algunas de las
medidas de polftica econémica que han incidido en los resultados
anteriores son a) recuperaciones, en términos reales, del gasto piblico
programable agropecuario y la inversién publica en desarrollo rural
—aunque sin revertir el tremendo retroceso registrado en la década de
1980-, b) una creciente apertura comercial, en términos de reduccto-
nes de aranceles y del mimero de permisos previos de importacion, y,
c) precios reales agricolas a la baja, con las excepciones de frijol y
mafz

El avance registrado en rubros como el saneamiento financiero de
la banca de desarrollo y en el intento de diversificar las fuentes
crediticias para el campo no ha estado exento de costos De hecho, se
han presentado ciertos efectos colaterales adversos que pueden llegar
a cuestionar todo el esfuerzo de reforma, asociados al desempefio
productivo del sector agropecuario antes descrito Entre estos destaca,
en primer lugar, por su magmtud y por la relacién que debe guardar
con el estado de semiestancamiento de las actividades agropecuarias,
1a contraccién expenmentada en las operaciones crediicias de corto
plazo En efecto, en contraste con 1a evolucidn al alza del financiamiento
de mediano y largo plazo, ha habido una reduccién muy severa del
crédito de avio (en términos reales), 1o que, sin duda, ha sido uno de
los factores explicativos del semiestancamiento productivo del sector
El producto interno bruto agropecuario en 1991 fue mayor que el de
1988, en términos reales, en apenas 2,6% Esta situacién de escaso
crecimiento estéd relacionada con el hecho de que el crédito agropecuario
total, descontada la inflacién, ha aumentado en los mismos afios en tan
s6lo 5,8% Pero lo que es m4s importante es que mientras el crédito
refaccionario ha aumentado en 78,1%, el crédito de avio (que financia
capital de trabajo y, en consecuencia, estd directamente conectado con
la produccién corriente) ha disminuido en 18%

3 Vease SARH-CEPAL «Diagnostico del desempefio productivo y analisis de las
politicas agropecuarias» México, diciembre de 1992
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En este punto es convenente destacar uno de los aspectos mds
notables de 1a experiencia reciente del crédito rural en México, el cual
ha consistido en un retroceso muy intenso de la banca tradicional de
desarrollo (BANRURAL), hasta llevarla a niveles de cobertura mar-
ginal, yunto con su sustitucién por otro tipo de mecamismos de fomento
que, st bien canalizan recursos monetarios al campo, no lo hacen
directamente sino a través de intermediarios Este es el caso de los
fideicomisos del Banco de México, cuyo monto de operacién ha au-
mentado sostenidamente en los afios recientes, compensando, s1 bien
de manera imperfecta, el retiro de BANRURAL El crédito de FIRA
ha sido canalizado mayoritarnnamente a través de la banca comercial,
lo que ha provocado que este segmento del sector financiero aumente,
a su vez, el volumen de sus operaciones en el campo

El deterioro del crédito de avio ha sido ¢l resultado de una cafda
de 65,1% en los préstamos de BANRURAL El comportamiento com-
parado del financiamiento de corto y largo plazo indica que el nuevo
escenario crediticio del pafs estd haciendo posible que se eleven los
mveles de capitalizacidén del sector agropecuario (s1 bien de manera
concentrada en un nimero cada vez menor de productores, como
puede deducirse de la informacién que se presenta mds adelante), lo
que podria favorecer mayores niveles de produccién en el futuro, pero
mientras tanto estd contribuyendo a la paralizacién productiva

Ademds de la contracci6n crediticia, se ha alterado 1a composicién
del universo de productores atendidos, con una disminucién, tanto
relativa como absoluta, del nimero de productores de bajos ingresos
acreditados por las distintas fuentes Este es un hecho que no pucde
pasarse por alto en una evaluacién de los alcances de la actual etapa
del sistema de crédito rural, pues evidencia varios elementos cruciales
en primer lugar, que el retiro de la banca de desarrollo no ha podido
ser cubierto adecuadamente, en términos del numero de productores
con capacidad efectiva de acceso al sistema formal de financiamiento,
y, en segundo lugar, que 1a banca comercial, aun con el respaldo de
fondos de garantia como los representados por FIRA, no dinige sus
recursos de manera homogénea a los distintos segmentos de 1a agri-
cultura, lo cual contribuye a que no se utilicen plenamente 10s recursos
productivos del sector

En particular, el nimero total de productores acreditados por el
esquema FIRA-banca comercial ha disminuido sostenidamente, de
972 000 en 1988 a 522 000 en 1991 (y, al parecer, continué esta
tendencia en 1992), en tanto, la superficie habilitada por BANRURAL
(que puede utilizarse como 1ndicador del nimero de campesinos be-
neficiados) ha pasado de 7,2 millones de hectdreas a 1,2 millones de
hectédreas en los mismos afios Lo que es alin m4s grave es el hecho
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de que la proporcién de productores de bajos ingresos en la cartera de
FIRA-banca comercial ha retrocedido a lo largo del perfodo de 49,7%
en 1988 a 18,3% en 1991

Buena parte de los productores marginados de esta manera han
recibido apoyo monetario del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL)* De hecho, puede concluirse que, a pesar del monto
unitario reducido de estos apoyos, han constiturdo un factor importan-
te para que la produccién agricola no se haya desplomado ante la
contraccién del crédito formal de corto plazo Asf{, en una encuesta
levantada a nmivel nacional se encontré que en 1990 PRONASOL
estaba beneficiando a alrededor del 15% de los productores del pafs

Este papel benéfico no impide observar, sin embargo, que, bajo su
modalidad actual, el Programa no tiene la capacidad, en términos de
recursos por productor y de formas de utilizaci6n de las recuperacio-
nes de dichos apoyos, de elevar el estatus de los productores atendidos
m4s alld de la subsistencia estacionaria Ante esta himitacion, actual-
mente s¢ estudian posibilidades de adecuacién en la forma de canali-
zacién y recuperacién de los fondos de este Programa, como la repre-
sentada por las Cajas de Ahorro y Crédito

Finalmente, no puede dejar de observarse que las dificultades
financieras de la banca de desarrollo, a pesar de sus esfuerzos de
saneamicnto, han continuado Estas se explican esencialmente por dos
factores a) los bajos mveles de recuperacién de préstamos, que han
1do acompafiados, consecuentemente, por un creciente endeudamiento
de los productores —en una magnitud tal que fue necesario crear un
fideicomiso de reestructuracién de la cartera vencida (FIRCAVEN),
para tratar especificamente este problema—, y, b) el escaso avance
logrado en la diversificacién de las fuentes de fondos por medio de la
captacion de ahorro

En efecto, después de una fase de depuracién de cartera que habfa
durado ya tres afios, mvolucrando como ya se observé una severa
restriccién crediticia y el retiro de una gran cantidad de productores
de los circuitos formalcs de crédito, a mediados de 1992 se apreciaba
una tasa de reembolso de 70% en BANRURAL Esto representa, sin
duda, una mejora respecto del 49% de un afio antes, pero todavia estd

4 El PRONASOL, que representa una parte fundamental de la politica social dcl
actual gobierno se extiende a distintos sectores de la sociedad y 1a economia mexicanas Ha
concentrado sus recursos en la realizacton de obras de beneficio comunitario, especialmente
bajo la modalidad de buscar la conjuncion de esfuerzos entre el gobierno y las comumdades
que han de recibir los beneficios Se ha buscado, asimismo, que la decision sobre el uso de
los recursos se de en una forma descentralizada, con base en los llamados Comuites de
Sohdandad En el medio rural, ha sido de particular importancia, dada la contraccion
crediticia registrada en los afios recientes, la canalizacion de apoyos monetanios a través del
programa de «Crédito alapalabra» que se otorgan sin garantias por parte del productor y con
cuotas himitadas (alrededor de 150 dolares por hectarea)
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alejado de niveles satisfactorios (especialmente s1 se considera que el
banco se concentra actualmente en un estrato de productores altamente
seleccionado, como puede comprobarse al observar 1a evolucién de los
fndices de simestralidad Ver cuadro 5)

Adicionalmente, la escasa difusién del seguro agropecuario ha
mpedido que el pago de indemnizaciones contribuya a acercar la tasa
de reembolso al cien por ciento En 1991, tdnicamente el 1,4% de las
recuperaciones del banco provinieron del pago de aseguradoras No es
extrafio, en consecuencia, que la cartera agropecuaria vencida en manos
de la banca de desarrollo haya crecido en un 597,3%, en ddlares
corrientes, en el perfodo 1988-1991 De hecho, 1a banca comercial ha
enfrentado problemas similares, al elevarse su cartera vencida en
790% en los mismos afios (s1 bien en una magnitud absoluta mucho
menor que la de 1a banca de desarrollo) Entre los meses de junio de
1991 y 1992, la cartera vencida ubicada en la banca de desarrollo
disminuyé en 500 millones de délares, fundamentalmente gracias a la
transferencia de cartera hacia el FIRCAVEN Sin embargo, a media-
dos de 1992 el valor de 1a cartera vencida total era todavia superior al
de 1988 (ver cuadro 6)

Por su parte, el rubro de captacién de ahorro no ha mejorado
sensiblemente en diciembre de 1990 la proporcién de esta fuente de
ingresos representaba un 7,5% de la cartera total neta d¢e BANRURAL
(medidas las variables en stock) Para diciembre de 1991, esta parti-
cipacién se habfa elevado apenas al 7,8% (ver cuadro 7) Como con-
secuencia de ello, para financiar sus actividades BANRURAL conti-
nia dependiendo mayoritariamente de las recuperaciones de créditos
pasados, del producto de inversiones financieras y de diversas trans-
ferencias de fondos

PERSPECTIVAS DE LA REFORMA

La evidencia de estos resultados inesperados continda alimentando la
discusi6n sobre las mejores opciones de crédito rural para el pafs
Como punto de partida, los elementos antes mencionados sefialan
algunas de las lineas sobre las que deberd continuar la reforma del
sistema de crédito rural en México Serd nccesario, entre algunas de
las acciones m4s urgentes, disefiar mecanismos para ampliar la parti-
cipacion de 1a banca comercial en el sector rural Se ha podido com-
probar que este esfuerzo no se limita exclusivamente al otorgamiento
de garantias de reembolso En consecuencia, habrd de actuarse sobre
otros renglones sensibles desde el punto de vista del manejo bancario,
como la conformacién de clientes de mayores dimensiones (que jus-
tifiquen los costos adminstrativos de su atencién) a través de la union
de varios pequefios productores en un solo sujeto de crédito, pero bajo
modalidades que no signifiquen un manejo difuso de los recursos
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Cuadro 5
BANRURAL Tasas de stmestralidad y de recuperacion de prestamos
(Porcentajes correspondientes a ciclos de primavera-verano)

1986-1989 1990 1991
Siniestro parcial 59,0 20,8 8,5
Siniestro total 20,0 42 1,7
Recuperaciones 49,01 70,02
Composicion de la recuperacion
Indemnizaciones 14
Directas 98,0
Otras 0.6

1 Proporcion de creditos recuperados sobre el credito que habia llegado a su vencimiento
el 31 de mayo de 1991

2 Proporcidn de creditos recuperados sobre el credito que habia llegado a su vencimuento
el 31 de mayo de 1992
T'uente BANRURAL

Cuadro 6
Cartera vencida del sector agropecuario, 1988-1992
(Millones de dolares corrientes, al ultimo dia de diciembre)

1988 1989 1990 1991 1992
Banca comercial 37,0 75,5 163,6 329,3 466,5
Banca de desarrollo 135,0 446,3 782,8 941,31 4293
Total 1720 5218 9464 1270,6 895.8
1 A juno
Fuente Banco de Mexico

Cuadro 7
BANRURAL Captacion de ahorro
(Informacion de stock en millones de dolares corrientes)
X11/1990 X11/1991

1 Captacion de ahorro! 133,8 1445
2 Cartera total neta 1786,1 1859,2
3 (1/2) 0,0749 0,0777

1 Incluye depositos a la vista, depésitos de ahorro, depositos a plazo y pagares con
rendimiento hiquidable al vencimiento
Fuente BANRURAL
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Asmmismo, serd fundamental reforzar los mecamismos de recu-
peracién de los préstamos, para lo cual puede recurrirse a los elemen-
tos de solidaridad y compromiso mutuo que es posible desarrollar
entre productores de caracterfsticas comunes De hecho, la confor-
maci6n de sujetos de crédito de dimensiones significativas desde el
punto de vista bancario podria estar sustentada 1gualmente en estos
elementos de sohidaridad y compromiso mutuo y en el interés econd-
mico de los productores en superar la escala minifundista de sus
actividades

Un punto que merece destacarse €s que la expeniencia reciente de
México muestra que existe en el medio rural una red de flujos finan-
cieros, independiente de los canales convencionales representados
por las bancas comercial y de desarrollo, que ha sido capaz de contri-
buir a que los niveles de produccién agropecuaria se mantengan esta-
bles en un contexto de contraccién del crédito de 1a banca de fomento
Esto sefiala la existencia de un potencial de movilizacién y captacién
de recursos monetarios rurales que debe ser explotado por un sistema
de crédito con posibilidades de autorreproducirse a largo plazo

Este conjunto de elementos se han tomado en cuenta en 1a defini-
c16n de una de las propuestas de reforma dcl sistema de crédito rural
en México, actualmente en estudio y discusién en las instituciones
publicas involucradas Al tratarse de una propuesta en la que partici-
pan crecientemente sectores mnteresados en el desarrollo del campo, su
contenido se ha venido afinando a lo largo del tiempo Sin embargo,
pueden sefialarse entre sus elementos bdsicos, los siguientes

a Una atenci6n central a 1a necesidad de defimir politicas efectivas
de captacién de ahorro rural y, en general, de ampliacién de la capa-
cidad de oferta de las instituciones de crédito rural Entre otras cosas,
esto implica contar con politicas de tasas de interés que estimulen el
ahorro y que estén vinculadas al costo de obtencién de fondos para las
stituciones

b El objetivo de captacidn de ahorro implica, asimismo, construir
estructuras financieras suficientemente descentralizadas para que la
cercanfa actie como estfimulo para las decisiones de ahorro de la
comunidad rural

¢ Estas estructuras descentralizadas deben estar asociadas a for-
mas mixtas o cooperativas de propiedad bancana, en las que los
propios productores se involucren en las laborcs de seleccién de
clientes y proyectos Este requisito de eficiencia microeconémica
demanda la formacién de un sistema de bancos locales rurales (que
pueden miciarse como cajas de ahorro y uniones de crédito), con un
alto componente de propiedad campesina

d Existen riesgos innegables en la operacién descentralizada y a
pequefia escala de un sistema de bancos rurales Para contrarrestarlos,
los bancos deben articularsse a estructuras de segundo y tercer nivel,
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que diversifiquen riesgos geogrificos y econémicos de la operacién
local y alcancen, astmismo, economias de escala en el manejo del
dinero Esnecesario conjugar, asf, estrategias de eficiencia microeconémica
con elementos de estabilidad macroeconémica

¢ Este esfuerzo de diversificacién debe apuntalarse mediante la
adopci6n de un concepto amplio de crédito rural, en contraste con lo
exclusivamente agropecuaro o forestal, como el dmbito de accién del
sistema financiero La ampliaci6n de los destinos potenciales del
crédito se corresponde con las propias estrategias de reproduccion
econémica de las comunidades rurales, que desarrollan una gran diver-
sidad de activaidades productivas, a veces simultineamente, con el
propésito de diversificar las fuentes de ingreso Es indudable que esta
estrategia de reproduccién rural, que hace posible una explotacién de
los distintos tipos de recursos productivos que existen en el campo,
recibird un nuevo 1mpulso en la medida en que vaya acompafiada de
financiamiento

La adopci6n del concepto de crédito rural también serd fundamen-
tal para lograr la estabilidad financiera de los bancos rurales locales,
pues ella les permitird diversificar sus operaciones y el ongen de las
recuperaciones y, con ello, disminuir el riesgo de msolvencia

f En los afios recientes se ha constatado, en México, un
aumento considerable de las operaciones de crédito con vencimiento
a mediano y largo plazo, tanto en términos absolutos como en su
participacién en el crédito total Se trata de una tendencia que debe
reforzarse, debido a que 1a dispombilidad de crédito de largo plazo es
un determinante de las decisiones de inversion fija y tiene, en conse-
cuencia, un mmpacto directo sobre la capacidad de crecimiento del
sector rural

La principal restriccién que los bancos rurales encuentran para
expandir sus operaciones de largo plazo se refiere a la necesidad de
contar con fondos con la misma estructura temporal de vencimiento
Se requiere, en particular, captar ahorro a través de mnstrumentos que
sean poco liquidos a corto plazo En otras palabras, la estrategia de
expansién del crédito de larga maduracién debe ir apoyada en una
politica de emisién de bonos de largo plazo

La importancia de incrementar la oferta de financiamiento de largo
plazo se aprecia particularmente en el rubro de 1a necesaria reconver-
s16n productiva de la agricultura mexicana, en la que los tiempos del
cambio son nccesariamente dilatados En este plano, el crédito de avio
es msuficiente para asegurar el éxito del cambio estructural del campo
Puede plantearse por ello que las perspectivas de reconversién estdn
hgadas a la capacidad que se tenga para conseguir capitales de largo
vencimiento que puedan utilizarse para respaldar el otorgamiento de
créditos refaccionarios

g Finalmente, con el propésito de elevar la expectativa de reembolso
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de los préstamos, reducir los costos admimstrativos unttarios de los
bancos y amphar la escala de los proyectos agropecuarios (y rurales
en general), es necesario redefinir 1a manera como se han de conformar
los sujetos de crédito del medio rural Al respecto, mediante la forma-
c16n auténoma de grupos solidarios de productores, de dimensiones
pequefias, que funcionen bajo modalidades explicitas y reglamentadas
de responsabilidad compartida de pago, no sélo puede avanzarse en el
cumplimiento de los objetivos anteriores, sio mejorar al mismo tiem-
po la calidad de la supervision del uso de los créditos En esta actividad
participarian directamente 1os productores, estimulados por su respon-
sabilidad solidaria de pago

En un contexto de contraccion crediticia como la que ha experi-
mentado el campo en el perfodo reciente, 1a tierra constituye un activo
en manos de los productores que debe aprovecharse para mejorar sus
perspectivas de acceso a las distintas fuentes crediticias Una posibi-
lidad consiste en asentar la formacién de los grupos solidarios de
crédito en un compromiso formal y explictto de uso compensatorio de
los derechos de usufructo sobre 1a tierra de sus integrantes, de manera
que la deuda del eventual productor moroso, cubierta por el resto de
miembros del grupo, sea recuperada por estos mediante la explotacién
temporal del derecho de usufructo otorgado por aquel

Una segunda posibilidad consiste en utilizar la tierra como cola-
teral en operaciones crediticias con la banca En este caso, se tendrian
que respetar las disposiciones de la ley agraria de febrero de 1992, de
manera que tanto la valuacién como colateral de la tierra amaparada
por los certificados parcelarios, como la eventual ejecucién de estos
dltimos para recuperar un préstamo por parte de la banca, sc realiza-
rian en el marco de un mercado ejidal de tierras La utilizacién de la
fierra como colateral debe seguir, por supuesto, un proceso gradual de
maduracién, en el curso del cual se vaya conformando y consolidando
este mercado

Para avanzar en tal sentido, debe aprovecharse la opci6n abierta
por la nueva ley agrana, en el sentido de que los ejidatarios podrin
enajenar sus derechos parcelarios exclusivamente a otros ejidatarios
o avecindados del mismo niicleo de poblacién —respetando, en todo
caso, los limites a la proptedad individual establecidos por la propia
ley—, en tanto la asamblea de ejidatarios no decida pasar de la forma
ejidal de propiedad de 1a tierra a la privada

Esta modalidad de mercado de certificados parcelarios, con barre-
ra a la entrada para no-ejidatarios, representa la posibilidad de que la
permanencia de los niicleos ejidales sea protegida, pero al mismo
tiempo se liberalice el intercambio mercantil de los derechos parcelarios
entre ejidatarios Con ello se facilita su uso como colateral en las
operaciones financieras, aumentando asf las probabilidades de acceso
crediticio para la agricultura ejidal
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Siguiendo esta estrategia, el fortalecimiento de los circuitos loca-
les dc ahorro, crédito e inversi6n podria ser el fundamento de un nuevo
sistema de financiamiento rural en México Con base en la captacién
de estos flujos monetarios, cada zona rural del pafs crearfa y amphana

los excedentes quc den sustento financiero a sus actividades produc-
tivas
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