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Perspectivas del Enfoque “Lograr que los Mercados Funcionen para los Pobres (M4P)”

PROLOGO

Se estima que 2.600 millones de personas viven con menos
de $2 diarios. Mas de mil millones carecen de agua potable,
[.600 millones no tienen electricidad y 3.000 millones no
cuentan con acceso a las telecomunicaciones. Esto represen-
ta enormes necesidades insatisfechas. Debido a que muchos
de los pobres del mundo viven en areas con una provision
limitada de servicios estatales, dependen de mercados priva-
dos para su sustento. Como consumidores, los hombres vy
mujeres pobres requieren de los mercados para satisfacer sus
necesidades de alimento y servicios basicos. Como emplea-
dos y productores, venden su trabajo o productos en dichos-
mercados. Pero, a menudo, el acceso a los mercados es difi-
cil o costoso para la gente pobre. Esos mercados pueden ser
informales, no competitivos y pueden no satisfacer las necesi-
dades de los pobres de manera efectiva.

Efectivamente, los pobres del mundo no estan bien integra-
dos en la economia global y no tienen acceso a sus beneficios.
En el libro “Desarrollo, una forma de Libertad”, Amartya Sen
describe la participacion en el intercambio econbmico como
una funcion bésica de la vida social y argumenta que las liber-
tades econdmicas estan estrechamente vinculadas a las liber-
tades politicas y sociales. Con frecuencia, los pobres carecen
de estas libertades.

Lograr que los Mercados Funcionen para los Pobres (M4P) es
un enfoque para la reduccion de la pobreza que agencias
donantes como el Departamento para el Desarrollo
Internacional (DFID) vy la Agencia Suiza para el Desarrollo y la
Cooperacion (COSUDE) han estado apoyando en los Ulti-
mos ahos. La idea central es que los pobres dependen de los
sistemas de mercado para su sustento. Por lo tanto, el cam-
biar esos sistemas de mercado para que funcionen de mane-
ra mas efectiva y sostenible para los pobres mejorara sus
medios de vida y, en consecuencia, reducira la pobreza. Unos
mercados mas accesibles y competitivos permiten a la gente
pobre encontrar su propia forma de salir de la pobreza, al
proporcionarles opciones y oportunidades mas reales. Los
mercados que funcionan bien también generan beneficios
econdbmicos mas amplios; estimulan la inversion; y, motivan a
las empresas a innovar, reducir costos y proveer empleos,
bienes y servicios de mejor calidad, a mayor cantidad de per-
sonas. El involucramiento de la gente pobre en el crecimien-
to econdmico es la mejor forma de sacarla de la pobreza y
constituye la solucion para la ayuda al desarrollo.

En los Ultimos ahos, se ha evidenciado un incremento del interés
en los enfoques de desarrollo de mercado, entre las agencias de
cooperacion. Ademas de M4P, cabe mencionar el Crecimiento de
Mercados Inclusivos del PNUD, las Oportunidades para la Mayoria
del BID y Los Siguientes Cuatro Mil Millones de la IFC. En las
empresas existe una creciente atencion a la inversion social, las
practicas de negocios sostenibles, el comercio justo y el involu-
cramiento con la Base de la Piramide (Econémica). Aunque la ter-
minologia y el énfasis pueden diferir, todos estos enfoques con-
sideran fundamental, para el desarrollo sostenible, el compromi-
so econdmico de mercados que integran a los pobres.

Para mejorar la comprension e implementacion de los enfo-
ques de desarrollo del mercado y consolidar la experiencia
existente, el DFID y la COSUDE han contratado la elabora-
cion de una serie de tres documentos sobre el M4P. Dirigidos
a funcionarios de agencias y gobiernos, consultores, investiga-
dores y profesionales, estos documentos, en su conjunto, pro-
porcionan una vision integral del enfoque, incluyendo aspec-
tos tedricos y practicos.

El documento Sintesis del M4P explica la esencia del enfoque
M4P -sus fundamentos, incluyendo evidencias de su impacto y
caracteristicas clave para su implementacion. El documento
Perspectivas del M4P (este documento) introduce los pilares
conceptuales del M4P y explora su aplicacion en diferentes ambi-
tos, incluyendo las finanzas, la agricuttura, el agua, el trabajo v el
cambio climatico. Estos dos primeros documentos han sido aus-
piciados por la COSUDE. La Guia Operacional del M4P (auspi-
ciada por el DFID), proporciona un recurso operacional sustan-
cial sobre como implementar el M4P, incluyendo una vision
general de buenas practicas, desafios comunes para su gestion y
las principales lecciones generadas a partir de la expeniencia.

El desarrollo de estos documentos estuvo liderado por un equi-
po de The Springfield Center, quienes recibieron la asesoria y
comentarios de Marshall Bear, Gerry Bloom, Richard Boutter,
Don Brown, Jean-Christophe Favre, Tracy Gerstle, Alison Griffith,
Justin Highstead, Joanna Ledgerwood, Marc Lundy, Luis Osorio,
Alexandra Miehlbradt, Mark Napier, Kate Philip, David Porteous,
Peter Roggekamp, Prashant Rana, Hugh Scott, Dominic Smith y
Jim Tomecko.

Todos estos documentos también se encuentran disponibles en
formato electronico en www.M4Pnetwork.org. Esperamos que
le sean (tiles para lograr el desafio de desarrollar sistemas de
mercado que beneficien a los pobres.

Peter Tschumi
Jefe de la Division de Empleo e Ingresos
COSUDE, Bema

Harry Hagan

Asesor Economico Senior y Director del Equipo de Crecimiento
Grupo de Crecimiento & Inversion, Division de Polfticas e
Investigacion

DFID, Londres







Perspectivas del Enfoque “Lograr que los Mercados Funcionen para los Pobres (M4P)”

INTRODUCCION

Esta publicacion es parte de una serie de tres docu-
mentos sobre el Enfoque “Lograr que los mercados
funcionen para los pobres (M4P)”. El documento
Sintesis presenta la esencia del M4P, es decir, sus
fundamentos estratégicos, sus principios clave y las
caracteristicas principales de su implementacion.
La Guia Operacional del M4P busca proporcionar
un recurso operacional accesible que ayude a poner
en practica el Enfoque M4P.

El proposito de este documento (Perspectivas del
M4P) es explorar, en mayor detalle, aspectos espe-
cificos relacionados con el M4P y areas potenciales
de las iniciativas de desarrollo en las que podria ser
aplicado. Al hacerlo, pretende analizar el contexto
conceptual del M4P, gran parte del cual emerge de
los avances en el pensamiento economico, y de la
presentacion del valor agregado que éste puede
aportar en la practica.

El Articulo | realiza un mapeo de las relaciones
entre las diferentes lineas de pensamiento economi-
co y el M4P. Los demas articulos abordan la aplica-
cion del M4P en sistemas o elementos especificos
del mercado. En cada caso, establecen la relevancia
que estos mercados o elementos tienen para los
pobres, para luego enfocarse en la perspectiva del
M4P en torno a los principales desafios que éstos
presentan. Los Articulos 2, 3 y 4 tratan acerca de la
relacion del M4P con los factores de mercado: finan-
zas, trabajo y tierra; el Articulo 5 se enfoca en la
agricultura, el principal medio de vida de muchos de
los pobres, esencial para ellos ya sea como produc-
tores, trabajadores o consumidores. El Articulo 6 se
concentra en el agua, generalmente considerada
como un bien meritorio cuyo consumo no solo
beneficia al individuo, sino que tiene un impacto en
la economia y la sociedad en general. Finalmente,
los Articulos 7 y 8 examinan la relacion del M4P con
ambitos clave del desarrollo que convencionalmen-
te no son calificados como sistemas de mercado,
pero en los que, la perspectiva del M4P, puede agre-
gar valor. El Articulo 7 se enfoca en los mercados
politicos que orientan la toma de decision del
gobierno y que, por lo tanto, generan un impacto en
un amplio espectro de sectores; y, el Articulo 8 des-
taca la perspectiva del M4P en una serie de merca-
dos relacionados con el cambio climatico.

Estos articulos constituyen una primera muestra de
la profundidad y relevancia del M4P. Analizan los
sistemas de mercado de los factores economicos,
de los bienes prioritarios, de los sectores clave y de
asuntos criticos como la toma de decision politica y
el cambio climatico. No son exhaustivos, puesto
que existen otros ambitos en los que la perspectiva
del M4P es de utilidad (educacion, salud y otros pro-
ductos y servicios especificos) que no son abordados
en este documento. Por lo tanto, constituyen una
base inicial que sera complementada con otros
documentos de perspectivas, a medida que el M4P
se desarrolle ulteriormente.
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ARTICULO I: M4P Y ECONOMIA

Introduccion

Un breve recuento: la verdad acerca de los mercados

El M4P brinda un marco referencial para compren-
der los sistemas economicos y guiar las acciones,
con miras a mejorar la manera en la que éstos fun-
cionan para los pobres. Este documento ha surgido
de la observacion de cambios en el mundo real y de
la experiencia de las agencias. También ha sido
influenciado por nuevas teorias economicas y por
investigaciones. En su calidad de marco, mas que
una filosofia propiamente dicha, recurre y busca dar
operatividad a los planteamientos mas pragmaticos
de varias lineas de pensamiento economico, con la
finalidad de enfrentar los desafios del desarrollo.

El proposito de este documento es mapear las relacio-
nes entre el pensamiento economico y el M4P.
Mientras que el documento Sintesis contiene un resu-
men de la fundamentacion economica del M4P, el
objetivo de esta publicacion es mostrar sus origenes
conceptuales. En primer lugar, se realiza un breve
recuento de la importancia de los mercados en la eco-
nomiay, de esta manera, se establece el contexto para
el resto del documento. En segundo lugar, resalta la
centralidad del intercambio en la economia; y, en ter-
cero, sehala las limitaciones de la economia conven-
cional. Finalmente, identifica varias escuelas de pensa-
miento economico que han influido en el surgimiento
del pensamiento y la practica del M4P.

El economista John Kay, en su libro La Verdad acerca de los
Mercados', narra una anécdota de la visita del Ex Primer
Ministro soviético Nikita Khrushchev a los Estados Unidos, en
1959.  Khrushchev y sus asesores se quedaron perplejos
cuando visitaron un supermercado: creyeron que se habia
llenado los estantes en honor a su llegada. Tim Harford com-
plementa la anécdota, imaginandose a Khrushchev preguntar
a sus anfitriones estadounidenses ‘squién estd a cargo de la
provision de alimentos en California?”. Una pregunta de este
tipo puede parecer graciosa, pero segin lo indica Harford “la
respuesta -nadie-, es desconcertante’.

Kay explica la ubicuidad de los mercados como un principio
organizador principal de las economias modernas y su supe-
rioridad ante la planificacion centralizada, en términos de su
“pluralismo disciplinado”: |la capacidad de diversos productores
y consumidores de tomar cientos, miles e incluso millones de
decisiones al dia y de auto-corregirse rapidamente -un ciclo
de “experimento, fracaso y nuevo experimento”-, de un modo
que para la planificacion centralizada, con la cual Khrushchev
estaba familiarizado, resultaba imposible.

Dado que el mundo es complicado y el futuro es incierto, la
toma de decisiones en los sistemas econdmicos se realiza de
mejor manera a través de una serie de pequefos experimen-
tos, frecuentemente validados al interior de una estructura en
la que el éxito es analizado v el fracaso es reconocido, pero
no juzgado. El éxito de los mercados no se ha debido a que
los empresarios sean mas inteligentes que los politicos; han
sido exitosos porque el pluralismo disciplinado es méas inno-
vador y responde mejor a las necesidades de las personas,
que la planificacion centralizada.

Las estructuras centralizadas no pueden adaptarse facimente
a la realidad de la vida econémica, es decir, a la dificultad de
determinar cudl es la accion correcta. La mejor estrategia es
ensayar varios mecanismos de pequeha escala y observar cua-
les funcionan. Sin embargo, el pluralismo entra en conflicto
con la uniformidad. Si el gobierno realmente permite el plura-
lismo y una autoridad descentralizada, entonces es inevitable
la heterogeneidad en la calidad de lo que se provee. Es ten-
tador sugerir que todos deberian recibir “lo mejor”, pero, en
consecuencia, "lo mejor’ no serfa muy bueno.

El pluralismo disciplinado tiende a ir en contra de los instintos
naturales de la mayoria de lideres politicos. Cuando los
gobiernos formulan politicas econdmicas, se inclinan a supri-
mir el pluralismo -para encontrar la gran solucion- y superar
la disciplina, por lo general, favoreciendo nuevos negocios que
el mercado no acepta o viejas industrias que éste ya ha recha-
zado. Es por esto que el historial de la intervencion econdmi-
ca del gobiemno, alin en Estados ricos, suele ser deficiente.
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ARTICULO I|I: M4P Y ECONOMIA

Sin embargo, Kay también enfatiza que en las economias de mer-  El intercambio -y, por ende, los mecanismos de intercambio- no
cado no se trata de aprovechar con codicia. Estas han sido exi-  sblo hace referencia al intercambio comercial de bienes y servicios
tosas porque establecieron el pluralismo disciplinado, poniendo  (es decir, a la compra y venta de un producto a un precio mone-
en practica diversos mecanismos que gobieman el comporta-  tarnio), sino que puede tomar una variedad de formas no moneta-
miento de los actores del mercado. Los mercados nunca son  rias: de trueque (por ejemplo, dos laminas de techo por una
completamente “libres”. cabra), de promesas o arreglos quid pro quo (tal como un compro-

miso de pago -te ayudaré a cosechar tu arroz ahora, con la expec-
Con lo anterior no se pretende negar que el materialismo indivi-  t4tiva de que me ayudes a cosechar el mio la proxima semana) e
dualista sea una caractenistica importante de la vida econdmica.  indluso de regalos. Es mas dificil aceptar que los regalos constituyen
Los sistemas econdmicos basados en invitaciones a trabajar por el | |n3 forma de intercambio porque, aparentemente, el dar parece-
bien comin, seguramente fallaran. Pero el interés propio se ve mi- - 13 no implicar ninguna reciprocidad. Efectivamente, el “precio” del
tado indiscutiblemente por instituciones complejas de la vida eco-  intercambio no es facil de determinar a primera vista. Sin embar-
nomica, social y polttica -regulaciones formales y reglas implicitas, go, cuando alguien da un regalo, normalmente espera recibir algo
mecanismos de reputacion y coordinacion, instintos y estructuras 5 cambio -por lo general, de tipo social. Esto podna consistir en la
de cooperacion, sentimientos de solidaridad. Los mercados solo  pena voluntad de quien recibe el regalo, en status social, en hacer-
funcionan como parte de un contexto sodial, polttico y cuftural. se acreedor a un favor, en la expectativa de reciprocidad futura o
quizas en el cumplimiento de una convencion social (tal como evi-
tar la verglienza de llegar a una cena sin un regalo para el anfitrion).
Al tomar una decisibn con respecto a dar un regalo, un calculo
puede ser realizado: aquello que la gente esta dispuesta a dar esta
en funcion de quién es el que da (por ejemplo, su nivel de recur-
sos O status) y quién es el receptor (qué tan importante es la per-
sona para quien da el regalo).

Por lo tanto, las motivaciones econdmicas son complejas y no
necesariamente congruentes. El estudio del comportamiento
humano es un tema empirico y no puede depender Unicamente
de suposiciones a prion. Menos aln debe fundamentarse en
introspecciones y en suposiciones que no concuerdan con la
expeniencia. El mejor punto de partida es esperar que el compor-
tamiento sea adaptativo, es decir, creer que las personas se con-

ducirdn de la manera que normalmente se espera, en las circuns- Normalmente, dichas formas de intercambio no monetario no se
tancias en las que se encuentren. A veces esta expectativa serd  han considerado dentro de la esfera de los mercados. Sin embar-
falsa. Sino, las economias no se desarrollanan. Las instituciones go, en la economia y en el mundo real existe ahora una mayor
multifacéticas de la economia de mercado estan evolucionando comprension de aquello que constituye un mercado y los concep-
constanternente. El gobiemo es un agente de dicha evolucion, no o5 de intercambio en los que se fundamentan los mercados se

un mero espectador; pero no puede dictaminar el proceso y no aplican de manera mucho més amplia que en el pasado.
deberia pretender hacerlo.

Las diversas modalidades de intercambio, anteriormente descritas,

La centralidad del intercambio para el M4P y la  <e consideran actuamente como parte integral de los mercados
economia: jcomercio o compensacion? mundiales reales. Mas importante aln es el hecho de que el inter-
. cambio no monetario puede regirse por las mismas reglas econd-

El desarrollo de los mercados se fundamenta justamente en  micas basicas de cualquier otro tipo de intercambio. En efecto, para
los mercados, de forma que éstos son el punto de partida.  gque ocurra un intercambio debe existir alguna forma de oferta
Los melfcados son mecanismos de intercambio y constituyen (vendedor, proveedor o dador) y demanda (comprador, consumi-
la esencia tanto de los fundamentos del M4P, como de la teo-  gor o receptor); y, el precio del intercambio afectard las decisiones

fa economica convencional: ' de las personas respecto a comercializar o no'.
El' mecanismo del mercado, que levanta pasiones tanto en su

favor como en su contra, es un acuerdo bdsico a través del cual  En este sentido, el intercambio se relaciona mayormente con
las personas pueden interactuar entre si'y redlizar actividades  la compensacion que con el comercio. La economia, entendi-
mutuamente beneficiosas. Bajo esta 6ptica, es muy dificil com - da desde esta perspectiva mas amplia -como medio para exa-
prender como cualquier critica que se considere razonable puede  minar como las personas y las sociedades toman decisiones
estar en contra del mecanismo del mercado, como tal™. acerca de la asignacion de recursos escasos Yy, consecuente-

mente, como estas decisiones afectan el bienestar- esta sien-
El intercambio se basa en la interaccion humana. Cuando nuestros  do aplicada a diversos &mbitos, que van desde la ciencia cri-
ancestros cazadores-recolectores trascendieron el autoconsumo  minalistica hasta la proteccion ambiental. El poder conceptual
aislado, empezaron a relacionarse con otros y a intercambiar. De  y analitico de las teorias econdmicas en relacion al intercam-
hecho, el intercambio o la reciprocidad son anteriores incluso aesa  bio y a las compensaciones esté siendo utilizado para brindar
época y ocurren no solo en la especie humana. Por ejemplo, en el una comprension mas rigurosa de las motivaciones subyacen-
ambito de la socio-biologfa, el altruismo reciproco ha demostrado  tes y los incentivos que dominan el comportamiento humano.
ser comln dentro y entre muchas especies de flora y fauna. Es asi’  Para realizar esto, sin embargo, los economistas han tenido
que algunas especies de murciélagos “se hacen” favores, como  que trascender suposiciones limitadas de interés propio para
prestarse excedente de comida, con la expectativa de recibir el entender qué es lo que determina la interaccion humana:
favor de vuelta en el futuro, cuando les falte comida®. El intercam-  “solamente a través de una perspectiva mas amplia que las
bio permite la especializacion, alentando el uso més eficiente de  suposiciones usuales, es posible empezar a identificar los obstd -
recursos escasos Y, por lo tanto, incrementando el bienestar. culos para el desarrollo que enfrentan las minorias™.

* Esto no significa que todos los regalos se rigen por |os principios de intercambio de pseudo-mercados. Pueden existir motivaciones genuinamente altruistas para
el intercambio no monetario (e incluso monetario), por ejemplo, “prestar’ dinero a un pariente sin esperar un pago de vuelta. Desde la perspectiva del M4P,
es importante tomar en cuenta como los mercados en desarrollo pueden “invadir’ este espacio (por ejemplo, la reduccion del financiamiento inter-familiar
como resultado del incremento en el acceso al sistema formal de préstamos) y como esto puede afectar el comportamiento de las personas.
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ARTICULO I|I: M4P Y ECONOMIA

Por tanto, la agenda de reduccion de la pobreza del M4P v la
blsqueda de bienestar de la Economia se traslapan. En efecto,
tanto el M4P como la Economia se preocupan por como mejo-
rar el bienestar a través del intercambio: como pueden las per-
sonas estar en una mejor situacion, dada la escasez de recursos.

Por ejemplo, en el M4P la frontera de acceso (ver la Nota de
Buenas Practicas 5.3 en la Guia Operacional) es definida
como “la méxima cantidad de personas de una sociedad que
pueden acceder a un producto o servicio, dada la configuracién
actual de costos y la estructura de mercado. La frontera de acce -
so, evidentemente, se ve afectada por consideraciones de tipo
regulatorio y tecnolbgicas que determinardn lo que se oferta, a
qué precio y a qué consumidores de un mercado especifico™. La
frontera de acceso puede ser comparable a conceptos eco-
nomicos como las fronteras de posibilidades de produccion y
las Cajas de Edgeworth para la maximizacion de utilidades.

Los limites de los mercados y el pensamiento
economico convencional

Si bien existe poco desacuerdo acerca de la centralidad de los
mercados para las economias, existe una mayor discrepancia
sobre la medida en que la teona econémica puede ser aplica-
da al mundo real. En particular, existen preocupaciones bien
documentadas sobre la aplicabilidad de la teoria econébmica
convencional (neoclasica-Keynesiana) como base para la for-
mulacion de politicas y para la toma de decisiones en el
mundo real. En la misma Iinea, existen inquietudes sobre qué
tanto pueden ser aplicados los enfoques orientados al merca-
do, en el contexto de los pobres.

Estas preocupaciones son, en parte, ideologicas vy, en parte,
una respuesta genuina a la proximidad de la teorfa econobmi-
ca convencional y a prescripciones de politica basadas en el
mercado, aplicadas por las agencias de desarrollo y por los
gobiernos durante las décadas de los 80 y 90 (y como todas
hasta la actualidad). Estas han sido mejor tipificadas en las asf
llamadas Reformas del Consenso de Washington, orientadas
a “estabilizar, privatizar y liberalizar” los mercados. Su eficacia
ha sido examinada en detalle y no cabe repetirla en toda su
extension en este documento’®. En sintesis, dichas orientacio-
nes de politica son actualmente consideradas como rigidas y
como recetas estandarizadas que generan resultados hetero-
géneos (mas o menos eficaces). De manera considerable, si
bien estas prescripciones macroecondmicas lograron amplia
aceptacion, los aspectos microeconomicos de la reforma fue-
ron frecuentemente desatendidos. Sin embargo, éstos tam-
bién han sido asociados con el neoliberalismo y “fundamenta-
lismo del mercado”, una vinculacion que, con frecuencia, se
extiende especificamente al desarrollo del mercado.

Al precipitarse en descartar la teoria y la politica econémica
convencionales, existe el riesgo de no diferenciar claramente lo
"“0til de lo inGtil”. Estas prescripciones eran, en efecto, restricti-
vas y el pensamiento econdmico en el que se fundamentaban
no reflejaba el estado del arte del conocimiento econdmico. El
propio enfoque de desarrollo del mercado es, en parte, una
respuesta a los mandatos restrictivos y rigidos de muchos de

los esfuerzos de la reforma econdmica. Sin embargo, los formu-
ladores de politica senan insensatos si ignorasen el poder de los
conceptos de intercambio y reciprocidad, que subyacen en el
centro de la teorfa econébmica convencional. Por lo tanto, es
necesario examinar brevemente algunas caracteristicas béasicas
de la economia convencional’ y las criticas que ha recibido,
antes de explorar cbmo la teoria econbmica mas amplia vy el
enfoque M4P responden a dichas cnticas, mostrando una
representacion mas integral y realista del pensamiento econd-
mico y de los mercados. Al hacerlo, se evolucionara de merca-
dos a sistemas de mercado, seglin el enfoque del M4P.

La teona econémica convencional define de forma limitada a los
mercados. Este tipo de visiobn econdbmica de los mercados es
como una deus ex machina que encontrara un precio que equi-
libre la oferta y la demanda. La determinacion de precios es con-
siderada como la funcion principal de los mercados y, segin
Pareto, el bienestar social se optimiza en los mercados que fun-
cionan perfectamente. “Perfecto” significa que se asume que
éstos son completamente competitivos y que ajustan los precios
instantaneamente para lograr el equilibrio econdmico (segln
Arrows-Debreu). Mas especfficamente, la teoria del equilibrio
asume que los mercados se caracterizan por varias condiciones:
* Atomicidad: existe una gran cantidad de compradores y ven-
dedores en un mercado dado -cada uno es tan pequenho
que sus acciones no tienen un impacto significativo en los
otros- no se generan monopolios ni monopsonios. Los ven-
dedores “aceptan los precios’, lo que significa que el mer-
cado establece el precio que ellos utilizaran.
Homogeneidad: los bienes y servicios son substitutos perfec-
tos, lo que implica que no existe diferenciacion del produc-
to; todos los vendedores ofrecen un producto idéntico.
Racionalidad: los vendedores pretenden maximizar la utili-
dad y los compradores buscan potencializar los beneficios.
Informacion perfecta: todos los compradores y vendedores
tienen informacion completa acerca de los precios demanda-
dos y ofertados en otras partes del mercado y estan en capa-
cidad de evaluar la utilidad que se derivarad de la transaccion.
* lgualdad de acceso y no especificidad de bienes: todos los vende-
dores tienen acceso a los factores de produccion y dichos facto-
res no se caracterizan por la “‘especificidad de bienes”, es decir,
son perfectamente moviles y transferibles entre usos attemativos.
* Libertad de entrada y salida: cualquier vendedor puede entrar o
salir del mercado seglin lo desee; no existen barreras al ingreso.
* Los compradores y vendedores individuales actlan independien-
temente: el mercado es tal que no existe posibilidad de que
grupos de compradores y/o vendedores actlen en conjunto
con la vision de cambiar el precio de mercado; los arreglos y
los carteles no son posibles.
Inexistencia de externalidades: Unicamente las partes directa-
mente involucradas en la transaccion se benefician de ésta;
no hay efectos colaterales para terceras partes (ni positivos
ni negativos) de las decisiones econdmicas de otros.

La economia convencional reconoce efectivamente que estas
condiciones no siempre se mantienen y que, como consecuen-
cia, los mercados fracasan. Las “fallas del mercado” ocurren por
vanas razones.

® Al referirse a “‘economia convencional”, este documento hace alusion a la teoria econdmica como cominmente se la ensefna a los estudiantes de Economia de
muchas universidades occidentales. John Kay (ver las Referencias) hace referencia a ella como Escuela de Pensamiento del “Modelo de Negocios de América”.
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En primer lugar, un agente puede ganar poder de mercado, lo que
le permite impedir que ocurran otros beneficios del comercio
mutuamente ventajosos. Esto puede llevar a la ineficiencia resultan-
te de la competencia imperfecta, la cual puede tomar diferentes
formas, como monopolios, monopsonios, carteles u oligopolios.

En segundo lugar, las acciones de un agente pueden tener exter-
nalidades positivas o negativas que son innatas a los métodos de
produccion u otras condiciones importantes para el mercado.

Finalmente, algunos mercados pueden fallar debido a la naturaleza
de ciertos bienes o a la de su intercambio. Por ejemplo, los bienes
pueden tener caracteristicas de bienes plblicos o colectivos, mien-
tras que los mercados pueden tener altos costos de transaccion:,
problemas de agencia’, o asimetnia en la informacion®,

Normalmente se considera a la causa subyacente de las fallas del
mercado, como un problema relacionado a los derechos de
propiedad. El control de un agente sobre la utilizacion de sus
productos puede ser imperfecto, puesto que el sistema de dere-
chos que define dicho control es incompleto. Tipicamente, esto
desemboca en dos derechos generalizados: “excluibilidad” y
“transferibilidad”. La excluibilidad esta relacionada con la habili-
dad de un agente para controlar quién hace uso de su produc-
to y por cuanto tiempo, asi como también los costos respecti-
vos de hacerlo. La transferibilidad refleja el derecho de un agen-
te de transfenir los derechos de uso de un asgente a otro, por
ejemplo, al vender o arrendar un producto y los respectivos cos-
tos de realizaro. Si un sistema de derechos no los garantiza por
completo, a un mihimo (o ningdin) costo, entonces la distribu-
cion resultante puede ser ineficiente.

Como resultado de estas fallas, los mercados pueden ser
incompletos o estar dominados por los poderosos; las trans-
acciones pueden resultar costosas; y la informacion inadecua-
da. La teoria econébmica convencional sugiere que estas fallas
del mercado dan origen a “bienes pUblicos” que requieren de
una intervencidn compensatoria por parte del gobiemo.

Los criticos de la teorfa econdmica convencional no discuten el
hecho de que ésta realiza demasiadas simplificaciones, puesto
que toda teoria es siempre una abstraccion y se construye en
base a suposiciones, pero cuestionan el hecho de que éstas se
formulen de una manera muy distante al mundo real que la pro-
pia teoria intenta describir. Estas simplificaciones o suposiciones
siempre han sido aceptadas como irrealistas, pero la magnitud
de su importancia ha tendido a ser subestimada. El énfasis en
modelos matematicos de la economia convencional -construi-
dos en base a similares suposiciones- también ha sido debatido,
puesto que toma alin mas distancia de lo relevante, convirtién-
dose en “un medio para escapar de la realidad mas que en una
herramienta para ayudar a comprenderia” °.

Por ejemplo, bajo la definicion y suposiciones mas simplifica-
das de la teorfa, las empresas y otros tipos de organizaciones
econdmicas (tal como las relaciones jerarquicas al interior de
las grandes organizaciones) no existiran, puesto que los mer-
cados “perfectos” no las necesitan, sino tan so6lo a muchos

compradores y vendedores racionales y perfectamente infor-
mados. Esto, evidentemente, no representa a los mercados
del mundo real.

Los criticos sefalan que estas fallas no son la excepcion, sino la

norma y que describen la realidad que prevalece en los merca-

dos. Por lo tanto, el fracaso del mercado es un concepto muy

abarcador y estatico como para ser (til y describe un rol fijo para

el gobierno, asumiendo que éste, de ser perfecto, es el antido-

to para los mercados imperfectos: “Es poco probable que la dico -
tomia convencional acerca de los bienes privados y publicos propor -
cione una guia efectiva o Util para quienes formulan las politicas o

que sea una base suficiente para la comprensién...”"°

De los mercados a los sistemas de mercado: los
mercados como estructuras sociales, politicas y
economicas complejas

Varias corrientes del pensamiento econdmico examinan algunas
de las simplificaciones o suposiciones de la economia convencio-
nal, cuyos resuttados -analizados en conjunto- ayudan a desarro-
llar una vision mas matizada y realista acerca del funcionamien-
to de los mercados. Algunas de éstas se fundamentan directa-
mente en la teora convencional, mientras que otras no lo hacen.
M4P recurre a estas variadas corrientes de pensamiento econd-
mico para comprender a los sistemas de mercado como estruc-
turas complejas de tipo social, politico y econbdmico.

Como Sen sehala:

“Los problemas provienen cominmente de otras fuentes e inclu -
yen aspectos tales como la importancia de una preparacién ade -
cuada para hacer un buen uso de las transacciones de mercado,

para evitar el ocultamiento irrestricto de informacion, asi’'como el

uso no regulado de actividades que permiten a los poderosos

beneficiarse de la asimetria. No es a través de la supresién de los

mercados que se los debe enfrentar, sino permitiéndoles que fun -
cionen mejor y con mayor equidad. En general, los logros genera -
les de los mercados dependen sustancialmente de los acuerdos

politicos y sociales™"".

Esta seccion examina brevemente las principales corrientes de
pensamiento econdmico v las vincula al M4P:

* Economia institucional.

+ Economia de la informacion.

* Economia del comportamiento.

* Economia de la opcién plblica.

* Economia evolutiva.

* Micro-estructura del mercado.

Al hacerlo, mantiene un fuerte énfasis en el concepto de
intercambio e incentivos para el intercambio: un enfoque cen-
tral del M4P es comprender y trabajar con dichos incentivos

° El costo en que se incurre al realizar un intercambio economico.

¢ Situacion en la que los individuos (”a§entes”) que tienen el control de los recursos que pertenecen a otra de las partes (“principal”’), hacen uso de la auto-

ridad que se les ha conferido sobre

ichos recursos para responder a sus propios intereses.

¢ Situacion en la que una de las partes que interviene en una la transaccion tiene mas o mejor informacion que la otra.
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Economia institucional

La perspectiva del M4P acerca de los sistemas de mercado,
como arreglos multifuncionales y de multiples actores, se fun-
damenta directamente en la economia institucional (Figura ).
Las instituciones son entidades que operan a manera de limi-
tes impuestos por la sociedad, de reglas explicitas o implicitas
de dicha sociedad. El mercado es una de dichas instituciones:
un conjunto de reglas que guran el intercambio. La economia
institucional afirma que los mercados son mucho mas que
mecanismos para determinar precios; de hecho, los precios
son el resultado de la manera en que trabajan los mercados,
lo que a su vez guarda relacion con la forma en que los mer-
cados reducen los costos de transaccion, es decir, los costos
de intercambio'?. Se distingue a los costos de transaccion de
los costos de produccidn de bienes o servicios, los mismos
que permanecen estables independientemente de quién sea
el comprador. Los costos de transaccion variaran Gnicamente
en cada intercambio “‘comprador-vendedor” y pueden tener
dos formas principales:

+ Costos incurridos antes de la transaccion o costos ex ante:
blsqueda de compradores y vendedores, negociacion para
lograr un “acuerdo” y concretarlo.

+ Costos incurridos luego de la transaccion o costos ex post:
monitoreo y seguimiento para asegurar que el acuerdo se
lleve a cabo seglin lo contratado.

El monto de estos costos, en relacion a la transaccion subyacen-
te y a su distribucion entre el comprador y el vendedor, deter-
mina la naturaleza del mercado de un bien o servicio. M4P reco-
noce que estos costos pueden afectar la capacidad de los pobres
para participar en los mercados, de manera desproporcionada.

Grafico |

A diferencia del deus ex machina de la economia convencio-
nal, la economia institucional considera a los mercados como
estructuras creadas: “Los mercados son instituciones que existen
para facilitar el intercambio, es decir, su finalidad es reducir el
costo de llevar a cabo las transacciones””. Para el M4P, este
planteamiento es vital, ya que implica que los mercados pue-
den ser alterados para lograr que funcionen de manera mas
favorable para quienes estan en desventaja.

Al enfocarse en una variedad de factores endbgenos que
influencian la manera en que trabajan los mercados -las reglas
de juego- la economia institucional tiene una fuerte influencia
de la economia politica y se relaciona con otras corrientes del
pensamiento economico, especificamente, con la economia
de la informacion, la economia del comportamiento y la eco-
nomia evolutiva. También se vincula al “diagnéstico del creci -
miento” de Rodrik et al".

Centros de transaccion y sistemas de mercado multifuncional y de miultiples actores
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Economia de la informacion

La economia de la informacion estudia como la informacion
afecta el comportamiento. La informacion tiene valor econo-
mico porque permite que los individuos tomen decisiones
que generan una utilidad mayor que la esperada en ausencia
de dicha informacion.

A diferencia de la teoria convencional, reconoce que la infor-
macion tiene caracteristicas especiales, en comparacidbn con
otros bienes, lo que la hace propensa a asimetrias entre los
actores del mercado: la informacion es facil de crear y difundir,
pero es dificil que sea confiable y controlable y puede influen-
ciar muchas decisiones. La asimetria de la informacion puede
dar lugar a ineficiencias en el mercado, tales como la seleccion
adversa y el riesgo moral, en las que los agentes econbmicos
con mas informacion pueden beneficiarse de su posicion, en
relacion a aquellos que cuentan con menos informacion.

Varios economistas, entre los que se destaca Joseph Stigitz',
han analizado diversas ineficiencias relacionadas con la infor-
macion, sus efectos sobre los incentivos y los mecanismos uti-
lizados para sobrellevarlos, tales como el ocultamiento y la
sehalizacion. Dichos mecanismos estan vinculados a la econo-
mia institucional y enfatizan en la habilidad de los mercados
para reducir los costos de transaccion, tales como los costos
de blsqueda. La importancia de la informacion en el contex-
to de los paises en vias de desarrollo, con sus respectivas limi-
taciones y sin conocer cbmo éstas pueden ser superadas, es
esencial en el enfoque del M4P. Por ejemplo, en M4P, las
“funciones de apoyo” en el mercado, por lo general, estan
relacionados con la informacion.

Economia del comportamiento

La economia del comportamiento busca revelar el concepto
del homo economicus racional para comprender, de mejor
manera, como los factores humanos (por ejemplo, heuristicos
-decisiones basadas en la regla general- la manera en la que
se presenta el problema a quien toma la decision afecta la
accion que se tome) influencian las decisiones de los agentes
(socio) econbmicos y explican las llamadas “anomalias del
mercado”, es decir, los resultados que no estan vinculados a la
teoria convencional'.

La economia del comportamiento recurre a la psicologia y exa-
mina la importancia de las percepciones, incentivos y motivacio-
nes para la toma de decisiones. Esto se relaciona estrechamen-
te con el énfasis del M4P en la politica econdmica y en como
entiende y trabaja con los incentivos de los actores del merca-
do. Comprender que los actores del mercado pueden “apren-
der” a tener un comportamiento mas eficiente sugiere que los
mercados pueden ser modificados. También existe evidencia
de que algunos patrones de comportamiento son sub-6ptimos,
pero no se los puede aprender o desaprender vy, por consi-
guiente, existe una nueva tendencia a “conducir’’ a los consu-
midores hacia mejores resultados, enmarcando las opciones de
tal manera que exista una mayor probabilidad de que escojan
la solucion mas optima. En M4P esto hace alusion a las funcio-
nes de apoyo, tales como los mecanismos de transparencia o
educacion al consumidor'”

Economia de la opcion publica

En la economia de la opcion plblica, se aplica las herramientas
econdmicas para estudiar los problemas que son considerados
normalmente dentro del ambito de la ciencia politica. Esta eco-
nomia aplica los conceptos de intercambio y motivacion para
examinar, por ejemplo, el comportamiento de los votantes,
politicos y funcionarios de gobierno y cdmo éstos interactlian
en el sistema socio-politico para lograr ciertos objetivos,
tomando en cuenta la escasez de recursos. Al igual que el M4P,
la economia de la opcion plblica busca no sélo explicar el sta -
tus quo (“'lo que es”), sino también identificar los problemas y
brindar sugerencias acerca de cbmo se podna mejorar un sis-
tema a través de cambios en las reglas y en las funciones de
apoyo (“lo que podria ser”)®. M4P aplica un marco similar
sobre el intercambio, las reglas y las funciones de apoyo para
examinar ambitos de naturaleza mayormente social o politica,
ya sea que estos consistan en la provision de agua, en el clima
de inversion o en servicios de vivienda (ver Articulo 7).

Economia evolutiva

La economia evolutiva recurre a la biologia y se enfoca en la
interdependencia, competencia y cambios que ocurren dentro
de los sistemas de mercado. Esta economia es de significativa
importancia, puesto que busca trascender el andlisis estatico de
la teorfa econdmica convencional y examina las causas del dina-
mismo dentro de los sistemas, enfatizando en el proceso de
cambio inherente al desarrollo econdmico. Explora la transfor-
macion, no de la matenia prima, sino de las ideas y del conoci-
miento, lo cual determina la manera en que el “sistema” funcio-
na. Por lo tanto, es muy semejante al enfoque del M4P, por
ejemplo, en cuanto al concepto de “destruccién creativa” (de
Schumpeter) se refiere. También guarda coherencia con los cata-
lizadores de cambio del M4P vy con la “innovacion disruptiva”.

De igual manera, existen nexos importantes con el M4P (y la
economia institucional), en términos de la dicotomia existente
entre factores "‘ceremoniales” e “instrumentales”. Lo "‘ceremo-
nial” hace alusion a los patrones de las actividades pasadas o
precedentes (bésicamente instituciones) y lo “instrumental’
hace referencia a la prevalencia de la tecnologia y a sus efectos
futuros (esencialmente innovaciones)'. Adicionalmente, al des-
tacar la naturaleza evolutiva de los mercados, esta economia
reconoce que es esencial contar con mecanismos que puedan
mantener el dinamismo (para la seleccion, generacion de inno-
vacion y variacion, transmision y réplica, etc.), lo cual es muy
similar al énfasis del M4P en los sistemas multifuncionales y de
multiples actores, en la relevancia dada al andlisis de sostenibili-
dad y en la visibn de que los mercados se dirigen hacia una
mayor complejidad y sofisticacion, con el paso del tiempo.

Micro-estructura del mercado

La teorfa de la micro-estructura del mercado ha surgido princi-
palmente en el &mbito de los mercados financieros y consiste
en “el estudio de los procesos y resultados de intercambiar los bien -
es, siguiendo un conjunto de reglas especificas...[se] enfoca en
cébmo ciertos mecanismos comerciales determinados afectan al
proceso de determinacion del precio™. Reconoce la naturaleza
heterogénea de los mercados especfficos y, en consecuencia, la
estructura y el diseho del mercado -incluyendo las funciones de
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apoyo Y las reglas, en terminologia del M4P- requeridos para
fortalecerlos. Por ejemplo, la determinacion y develacion del
precio, los costos de transaccion, de tiempo, la intermediacion
comercial, la informacion, las reglas y las regulaciones. Al igual
que el M4P, la teoria de la micro-estructura del mercado inten-
ta comprender “qué es lo que hace que funcionen los merca-
dos”, reconociendo que éstos no son genéricos.

Resumen

Las corrientes del pensamiento econbmico anteriormente
descritas no son, de ninguna manera, exhaustivas, pero tienen
en comUn la pretension de desarrollar una comprension mas
sofisticada acerca del intercambio econdmico en el mundo
real. Esto es precisamente lo que el M4P intenta lograr con su
perspectiva de los sistemas de mercado, al incorporar una
variedad de elementos de tipo comercial y no comercial,
monetarios y no monetarios -empresas, jerarquias, intercam-
bio de regalos- en una comprensidon mas amplia de lo que se
entiende por “mercado’.

M4P reconoce la importancia de entender la alineacion de las
funciones y los actores principales del mercado, asi’ como
también los incentivos y las motivaciones de dichos actores,
como la clave para vislumbrar por qué, actualmente, los mer-
cados son sub-6ptimos. M4P utiliza este conocimiento como
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Introduccion

Importancia y relevancia para los pobres

Este articulo se enfoca en la aplicacion del M4P a los
servicios financieros. En primer lugar, establece la
importancia de estos servicios en relacion al creci-
miento y al acceso y, posteriormente, resalta varios
asuntos clave para el desarrollo de mercados de servi-
cios financieros y, observandolos a traves de la optica
del M4P. Asi, expone el valor del M4P para clarificar el
analisis y proporcionar orientacion para la interven-
cion. Concluye con comentarios sobre la aplicabilidad
y limitaciones del M4P en este tipo de mercados.

Los mercados financieros son esenciales para el desempefo
general de las economias y para su capacidad de reducir la
pobreza. Estos mercados pueden reducir los costos de transac-
cion, lo que facilita el intercambio de bienes y servicios y, a su
vez, permite una distribucion méas eficiente de recursos. Cuando
funcionan bien, los mercados financieros proporcionan la base
para el crecimiento y el desarrollo, especiamente para los
pobres quienes, con menos recursos, pueden depender mas de
ellos para lograr liquidez y proteger sus ahorros. Por el contra-
rio, aquellos mercados financieros que no funcionan correcta-
mente inhiben el intercambio, frenan y distorsionan la inversion.
Los mercados financieros que funcionan ineficientemente dificul-
tan, de manera particular, las posibilidades de desarrollo de per-
sonas de bajos ingresos Y, en general, el crecimiento de las eco-
nomias. En casos extremos, de manera severa,

Los mercados financieros, en sus variadas formas, son dominan-
tes en las economias. Al proporcionar los medios para que los
individuos con un excedente puedan transferir fondos a aquellos
con escasez de recursos, estos mercados facilitan el traspaso de
ahorros a la inversion, lo que permite una moderacion en el con-
sumo y la existencia de fondos para invertir. Estos mercados
generan informacion acerca de oportunidades de inversion
potenciales y esta informacion orienta las decisiones hacia una
distribucion més productiva de los recursos. La capacidad de las
personas para diversificar y manejar el riesgo se mejora a través
del crédito y de los servicios de seguro, al tiempo que se fomen-
ta un comportamiento empresarial y el dinamismo econdmico.
En un nivel agregado, los mercados financieros proporcionan los
medios a través de los cuales se puede movilizar, ya sea a nivel
nacional o internacional, el capital escaso, para ser utilizado en
inversiones substanciales. Los mercados financieros especializa-
dos, como por ejemplo, el de financiamiento para la vivienda o
el mercado de valores, permiten que las personas y las empresas
adquieran activos como base para el crecimiento y/o para la
generacion de mayores ingresos.

La evidente importancia y centralidad de los mercados finan-
cieros ha sido una de las principales razones por las que han
llamado la atencion de las agencias gubernamentales y de
desarrollo. En relacion a la reduccion de la pobreza, estos
mercados son relevantes por dos razones vinculadas entre si:
el crecimiento y el acceso.

Los mercados financieros pueden ser poderosos desencadenantes
del crecimiento economico: el factor mas importante para la
reduccion de la pobreza. Existe evidencia clara para ilustrar que un
sistema financiero fuerte, al permitir que los recursos se asignen efi-
cientemente, contrbuye de manera significativa al crecimiento'. A
nivel de las empresas, los propietarios mencionan frecuentemente
que el acceso limitado a financiamiento es una de las mayores res-
tricciones para el desarrollo de los negocios®. Los sistemas financie-
ros solidos se asocian intimamente con la formacion de nuevas
empresas, el crecimiento Y la innovacion. En particular, los merca-
dos financieros que funcionan de mejor manera tienden a crear
nuevas oportunidades para quienes anteriormente tenian acceso
limitado, por ejemplo, las pequehas empresas -que, por lo general,
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recurren a financiamiento extemo la mitad de veces que las com-
pahias grandes (alrededor del 15% y del 30% segln las Encuestas
de Clima de Inversion del Banco Mundial).

El uso de los servicios financieros, por parte de personas pobres,
puede contribuir directamente a la reduccion de la pobreza. Los
servicios de ahorro animan a las personas a acumular grandes
sumas que les pueden permitir planificar su inversion y consumo,
mas alla del dia a dia. El acceso a formas apropiadas de capital de
trabajo fomenta inversiones de tipo personal y empresarial. Los
seguros ayudan a proporcionar proteccion ante crisis en ingresos
o en gastos. Las cuentas bancarias permiten a las personas reci-
bir giros de una manera segura y poco costosa. El uso de este
tipo de servicios financieros formales es considerado, con fre-
cuencia, como un paso fundamental hacia la inclusion en la eco-
nomia convencional.

Por lo general, los pobres tienen sus propias instituciones financie-
ras informales: clubs de ahorro, seguro mortuorio o fideicomisos.?
Sin embargo, los riesgos de utilizar mecanismos no regulados e
informales son, en general, relativamente altos. Por ejemplo,
encuestas realizadas en Africa muestran que mas clientes del sec-
tor informal sehalan haber perdido alguna parte de sus ahorros, en
comparacion con aquellos del sector formal®. Estos factores han
hecho que el desarrollo de servicios financieros formales para los
pobres sea una prioridad para las politicas pUblicas. En la practica,
la evidencia empirica que apoya el enfoque en los pobres, per se,
es un tanto ambigua (ver abajo), pero los grandes beneficios que
resuftan de su inclusion son reconocidos ampliamente. Por ejem-
plo, en Sudafrica, “el acceso a los servicios financieros es un documen -
to de identidad que determina la ciudadania econémica™. En general,
la ampliacion de las fronteras de acceso a servicios financieros es
un objetivo central de politica, compartido por los gobiemos v las
agencias de desarrollo.

Principales desafios para el desarrollo de mercados
financieros: la perspectiva M4P

El hecho de que los servicios financieros sean de vital importan-
cia en la tarea de reducir la pobreza, supone varios temas criticos
y dilemas para las agencias de desarrollo y para los gobiemos.

Para cada uno de éstos, el M4P, como enfoque que intenta
comprender para luego actuar y cambiar los mercados, ofre-
ce una mayor claridad en el analisis o una guia para la inter-
vencion, es decir, se refiere a lo que hacen las agencias, y a
como lo hacen. El valor agregado del M4P se origina, entre
otras cosas, de:

* Desarrollar una vision transparente del sistema de mercado,
de las funciones (transacciones principales, reglas y funcio-
nes de apoyo) y de los actores que forman parte de éste.

+ Construir las intervenciones sobre la base de una comprension por-
menorizada de los mercados y de los pobres al interior de ellos.

» Identificar las limitaciones sistémicas subyacentes (y, por lo
tanto, distinguir los sintomas de las causas).

* Ubicar la sostenibilidad en el centro del proceso de intervencion.

Modernismo y activismo: ;que rumbo seguir?
Muchos de los argumentos en los circulos de servicios financie-
ros acerca de cobmo actuar para fomentar que los sectores

financieros sean mas inclusivos y que funcionen de mejor
manera, se resumen en el debate del “modemismo-activismo”
(una frase acuhada por Honohan y Beck)®. Estas dos perspecti-
vas de reforma pueden describirse de la siguiente manera:

* Modernismo: esta perspectiva enfatiza en la importancia de
crear un entorno propicio, que posibilite la existencia de
finanzas a gran escala, un manejo macroecondmico particu-
larmente apropiado y marcos de referencia para el manejo
de la informacion, asi’ como judiciales, contractuales y de
rendicion de cuentas, que afectan a las finanzas. Se conside-
ra importante fomentar la competencia y se argumenta que
el gobiermno tiene un rol limitado. Los esfuerzos de reforma,
por lo general, involucran el desarrollo de “buenas practi-
cas” frecuentemente generadas en economias con mayores
ingresos. Los modernistas sostienen que, al desarrollar un
sistema de mercado para las finanzas que funcione adecua-
damente, emergeran las condiciones para mejorar los servi-
cios para los pobres.

» Activismo: esta perspectiva enfatiza en la necesidad de enfo-
carse directamente en grupos prioritarios excluidos, hogares
con bajos ingresos, sectores agricolas, pequehos negocios,
etc. Es probable que se dé preferencia a intervenciones espe-
ciales -legislacion restrictiva, proteccion a los derechos del
consumidor vy apoyo a un pequeno nimero de proveedores
semi-comerciales o comunitarios, como es el caso de las cajas
de ahorro comunitarias y las cooperativas de crédito®. Una
caracteristica de las prescripciones pasadas ha sido el control
de las tasas de interés para “proteger’ a los pobres de los
efectos descontrolados de la usura, pero esto es menos
comin actualmente. Al promover medidas especfficas para
los pobres, los activistas sostienen que un enfoque de practi-
camente laissez-faire no responderd de manera rapida a los
problemas de los excluidos, si en efecto lo logra hacer.

La perspectiva M4P: sentando las bases de las interven -
ciones en el sistema de mercado (ahora y en el futuro)
A pesar de que las visiones modemnistas y activistas son sus-
tancialmente diferentes, comparten varias caracteristicas. La
visibn modernista plantea como los servicios financieros
deberian operar, haciendo énfasis en los principales provee-
dores del sector privado y en el Estado, que asume un rol
promotor en el disefio e implementacion de las principales
reglas. Si bien, en general, esto podria considerarse como una
perspectiva vélida en el futuro, en la practica las prescripcio-
nes institucionales tienden a ser:

* Importadas de la experiencia intemacional, sin lograr tomar
en cuenta, de manera adecuada, el contexto local y a los
pobres que se encuentran inmersos en él (por ejemplo, la
necesidad de cambiar las regulaciones de los depositos para
fomentar la existencia de proveedores para los grupos con
bajos ingresos).

+ Més bien prescriptivas y tebricas, sin lograr (una vez mas)
comprender la necesidad de adaptarse a las limitaciones
locales. Por ejemplo, asumir un rol mas activo en la promo-
cion del desarrollo de productos, cuando el registro de la
innovacion de los proveedores es débil o impulsar progra-
mas de capacitacion financiera al interior de los sistemas de

* Kennedy Bungane, Director en el Banco Standard Chartered, citado en Banca para el Cambio, David Porteous y Ethel Hazelhurst; Double Storey, 2004,

Sudéfrica.
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mercado, cuando una cantidad sustancial de potenciales
consumidores tiene poca o ninguna experiencia sobre ser-
vicios financieros formales.

Por otra parte, el activismo tiende a:

Responder directamente a los sintomas de un desempeho
deficiente, mas que considerar las causas subyacentes.
Promover la actitud de "“hagdmoslo nosotros mismos', que puede
ser menos paciente en identificar y trabajar con potenciales aliados
locales, pero permite flexibilidad para iniciar nuevos servicios inno-
vadores. Este es el caso especiamente de entomos débiles en los
que las limitaciones son mas severas y agudas y es menos proba-
ble que los enfoques sutiles de la facilitacion tengan éxito.
Apoyar la provision directa, si no de servicios, de otras funcio-
nes de apoyo (tales como desarrollo de productos, asistencia
técnica o marketing), por lo general a un costo elevado.

Ver a la sostenibilidad del sistema de mercado a largo plazo,
como una preocupacion distante: la perspectiva implicita
que se tiene sobre el futuro es la de instituciones especifi-
cas para los pobres, sin prever una forma en la que éstas
puedan convertirse en instituciones principales.

La perspectiva M4P permite adoptar las caracteristicas mas
positivas de cada uno de los enfoques anteriores y afrontar sus
limitaciones. Se fundamenta en una profunda comprension del
mercado local y del contexto institucional, asi como de los
pobres que se encuentran inmersos en él; éste es su punto de
partida. M4P enfoca sus intervenciones en las limitaciones sisté-
micas que afectan a los mercados financieros y no tiene restric-
cion acerca del tipo de intervencion, mas alla de que éste sea
coherente con la bUsqueda de una vision sostenible para el
futuro. En este sentido, combina el analisis estratégico moder-
nista con los medios de operacion flexibles del activismo, para
determinar una forma apropiada de las intervenciones.

Crecimiento o acceso: ;jcual es el enfoque apropiado
para la reduccion de la pobreza?

La evidencia que sustenta el vinculo causal positivo entre
desarrollo de servicios financieros, crecimiento y reduccion
de la pobreza es relativamente sblida. Sin embargo, los argu-
mentos que sostienen la existencia de una relacion positiva
entre el acceso y la pobreza estan menos fundamentados. A
nivel intuitivo y empifrico, parece ser que los servicios financie-
ros son importantes para apoyar a los hogares de bajos ingre-
sos a administrar sus vidas de mejor manera y a planificar estra-
tegias para salir de la pobreza. Sin embargo, la evidencia que
permite vincular al acceso con una mejora en el bienestar del
hogar es heterogénea y limitada. De hecho, las finanzas pueden
reducir la pobreza de mejor manera cuando son utilizadas por
personas que no son pobres pero que, de todas formas, son
excluidas. En el marco de tasas formales de uso, que van del 10
al 30% en los paises de bajos ingresos (en comparacion con
mas del 90% en los paises del OCDE), este grupo aln repre-
senta a un gran segmento de la poblacion y puede argumentar-
se que es mas capaz de utilizar el crédito para fines producti-
vos y, de tal manera, contribuir al crecimiento’.

En los Uttimos ahos, se ha dado mayor importancia al debate de
eficiencia versus equidad debido a la difusion de argumentos de
derecho aplicados a las finanzas; es decir, que las finanzas bésicas

al igual que el agua o la educacion de los nihos, pueden ser vis-
tas como un bien mentorio y que quienes formulan las politicas
deberian aspirar a brindar un acceso universal a ellas®.

La perspectiva M4P: reconocer como las personas
pobres se benefician de los servicios financieros

EI M4P sostiene que las personas pobres pueden beneficiarse de
diversas maneras del desarrollo del mercado. En cuanto a los ser-
vicios financieros se refiere, puede ser en calidad de consumido-
res directos de los servicios formales, por ejemplo, como ahorris-
tas o prestamistas. A pesar de que la evidencia de sus impactos
directos en la reduccion de la pobreza es variada, existen soélidas
razones econdmicas y sociales para suponer que un acceso mas
inclusivo al sistema financiero fomenta una base mas solida y pro-
ductiva, de utilidad para otros objetivos de desarrollo.

Sin embargo, los servicios financieros tienen un mayor impacto en
los pobres, no como consumidores directos, sino de manera indi-
recta, a través del mercado laboral. Una mayor efectividad en las
finanzas para las PYMES o para la agricuttura, puede mejorar los
resultados y la productividad laboral y permitir mayores ingresos
para los pobres, en su condicion de trabajadores o empleados. Los
efectos indirectos pueden ser menos tangibles en el corto plazo
pero, por lo general, son mas importantes.

Un corolario del reconocimiento de las diferentes altemativas para
“Lograr que los Mercados funcionen para los pobres” es el hecho
de que el M4P fomenta las opciones v la pluralidad en los merca-
dos financieros. Més que enfocar la atencién en un tipo de prove-
edor, promueve la diversidad y la competencia. En particular; a
pesar de que contar con “proveedores para los pobres’ puede ser
importante, los principales actores financieros estan buscando lle-
gar a clientes “mas pequehos’. Por ejemplo, en México el 50% del
crédito para quienes no cuentan con una cuenta bancaria provie-
ne de grandes tiendas comerciales. Esto ayuda, inevitablemente, al
segmento de los excluidos que cuentan con mayores capacidades
y recursos (y no a los mas pobres), pero puede constituir la base
para un desarrollo a mayor escala y mas sostenible.

Adicionalmente, a medida que los patrones de transferencia de
dinero en efectivo, como medio para hacer llegar directamente los
recursos a los méas pobres, se han vuelto mas populares para los
gobiemnos y los donantes, también se esta prestando mas atencion
a los servicios financieros que podrian ofrecerse como parte de las
transferencias (a una cuenta, por ejemplo) o vinculados a ellas (tal
como el acceso a crédito para fines productivos)’.

{€Como se puede utilizar los subsidios para promo-
ver el acceso?

Las restricciones que obstaculizan el uso de servicios financie-
ros por parte de los hogares pobres pueden ser de varios
tipos: distancias remotas, complejidad de los documentos
requeridos, diseho inapropiado del producto y mecanismos
inadecuados de provision, etc. Superar estos problemas y
ampliar dramaticamente el acceso requiere generalmente de
alglin tipo de subsidio plblico, al menos al inicio. La pregunta
es: jsubsidio para qué y por cuanto tiempo?

Convencionalmente, los subsidios han sido utilizados para garanti-
zar la provision de servicios a las poblaciones pobres, a través de
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organizaciones de financiamiento enfocadas en ellos o de institu-
ciones de microfinanzas (IMF). Durante las dos Ultimas décadas, el
principal enfoque de las agencias de desarrollo ha sido brindar
apoyo especffico y por separado para las IMF. En ese tiempo, el
nmero de clientes de las IMF (de las organizaciones que reportan
ala Cumbre de Microfinanzas) ha aumentado a | 13 millones®. Aln
asl, solamente existen ocho paises en los que el segmento de la
poblacion con cobertura de las IMF es de més del 2%° y, a pesar
de que no existe una informacion precisa, solo entre un cuarto y
la mitad de las IMF son sostenibles financieramente.

La preocupacion en tomo a la eficacia del desarrollo de servicios
financieros enfocados en las IMF -tanto en términos de cobertura
como de sostenibilidad- ha sido una de las razones para el nuevo
énfasis en los “sectores financieros inclusivos™' y, con ello, se ha
renovado el cuestionamiento acerca del proposito de los subsidios
para las IMF. Dados los altos costos unitarios inherentes a la provi-
sion de servicios para los hogares pobres, jes necesario que los sub-
sidios sean generales y su duracion de largo plazo? ;Se deberian enfo-
car en la provision organizacional o podrian orientarse a los factores
especfficos -tal como productos, informacion, servicios, tecnologa,
etc- que obstaculizan una cobertura comercial “normal’?

La perspectiva M4P: utilizar los subsidios para ampliar
la frontera de acceso

El éxito de las IMF se puede medir en términos del nimero
de personas que se beneficia de sus servicios y, mas impor-
tante aln, a través del rol que han desempenado en el cam-
bio de las percepciones globales acerca de los pobres: de
beneficiarios de la asistencia social a verlos como consumido-
res con poder de decision. Al hacerlo, han contribuido a
incluir a los pobres en el sistema principal, a que los actores
de mercado “normales” les brinden atencion y a establecer la
base para un cambio mas fundamental. Sin embargo, mas alla
de ello, el impacto de las IMF ha sido mayormente cuestiona-
do debido a su cobertura limitada y a su difundida y continua
dependencia de subsidios externos. EIl M4P reconoce los
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logros y limitaciones del desarrollo enfocado en las IMF y su
enfoque sobre los subsidios emerge de este contexto.

En el M4P, es claro el objetivo principal y el rol de los subsi-
dios: de corto plazo y cataliticos, orientados a afrontar las res-
tricciones sistémicas, a desarrollar las funciones del mercado vy
a contribuir al escenario futuro de la sostenibilidad del merca-
do. En la practica esto significa que los subsidios:

+ Porlo general, se orientan a las restricciones en las funcio-
nes de apoyo v a las reglas que rodean al mercado princi-
pal (Figura 1). Por ejemplo, se enfocan en el desarrollo de
la informacion, en los servicios de innovacion y asesoria o
en las reglas relacionadas a la provision de servicios a gru-
pos de bajos ingresos.

* Buscan desarrollar mecanismos sostenibles para su provi-
sion, en lugar de realizar la provision directa.

Al reenfocar los subsidios, el M4P pretende extender la frontera
de acceso, de manera realista, para sistemas de mercado finan-
ciero especfficos, en base al nivel existente de conocimiento,
informacion y tecnologia. En este contexto, los subsidios preten-
den crear el espacio y las oportunidades para vincular a mas acto-
res (Figura 2). Indudablemente, los subsidios directos alin podri-
an ser justificables, especialmente en los mercados mas débiles y
hay quienes sostienen que para las cuentas bancarias basicas exis-
te justificacion para un subsidio continuo -ya que éstas podnan
ser la puerta de entrada al sector formal y es all en donde las
finanzas tienen caracteristicas de bienes prioritarios. No obstan-
te, la orientacion general acerca de los subsidios es clara: facilitar
el desarrollo del sistema de mercado, en lugar de brindar apoyo
a las operaciones de organizaciones determinadas.

El enfoque clave de las intervenciones en los servicios financieros del M4P

FUNCIONES
DE APOYO

- -~

ke
'FUNCION‘

PRINCIPAL
& .

Semne”

~

o

@

O = Oferta
D = Demanda

del

Prioridades del M4P
principal enfoque — facilitando
el cambio sistémico

Reduccion
enfoque convencional
para los subsidios
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{Cuales deberian ser los principales elementos de un
‘“entorno adecuado” para la existencia de servicios
financieros efectivos?

El “caliz sagrado” para el desarrollo de servicios financieros es
la creacion de un entorno que fomente el desarrollo de ser-
vicios efectivos, inclusivos y sostenibles. Los principales ele-
mentos de tal entorno deben ser tomados muy en cuenta
por los gobiemnos v las agencias de desarrollo. Especialmente,
Jqué reglas o regulaciones deberfa desarrollarse? ;Como se
podria garantizar su cumplimiento y con qué “infraestructura”
de informacion se deberfa contar??

El contexto regulatorio esta dado por un sinnlmero de “reglas”
y por los procesos a través de los cuales se garantiza su cum-
plimiento -por ejemplo, regulaciones cautelares, legislacion con-
tra el lavado de dinero y proteccion al consumidor- orientados
principalmente a proteger a los depositantes y a mantener la
estabilidad del sistema financiero. Un nuevo reto es la medida
en que estas reglas pueden adaptarse para reflejar los objetivos
de accesibilidad, asi como la innovacion en los servicios gracias
a la tecnologia (por ejemplo, m-finance)®. Mas aln, las regula-
ciones y los mecanismos para asegurar su cumplimiento, en
tomo al crédito especificamente -tal como el desempeho de las
cortes comerciales, los 6rganos de supervision, los estandares
de rendicibn de cuentas y los registros catastrales-, tienen un
gran impacto en el desempeho del sector. La infraestructura de
informacion para los actores del sector financiero puede tomar
la forma de estructuras formales, como oficinas de crédito, ase-
sores de negocios y programas de educacion para el consumi-
dor, o informales, igualmente importantes, por ejemplo infor-
macion acerca de ideas de productos y procesos.

La importancia relativa de las reglas en comparacion con la
informacion puede ser variable, a pesar de que se ha eviden-
ciado que, en un contexto en el que las reglas y su aplicacion
suelen ser dificiles de modificar rapidamente, mejorar el con-
texto de la informacion constituye una meta mas inmediata y
pragmatica para el cambio. No obstante, es claro que ambas
son importantes.

La perspectiva M4P: dar claridad al cambio sistémico
en los mercados financieros

Existe un amplio reconocimiento de que la escala vy la sustenta-
bilidad en los mercados financieros requieren de cambios en
todo el sistema financiero. Sin embargo, existe menos claridad
sobre lo que significa el cambio sistémico en la practica.

El marco de referencia del M4P sobre los sistemas de mercado
proporciona el medio a través del cual se puede contar una
mayor transparencia y claridad para dar soporte a los sistemas
financieros y, por lo tanto, a las iniciativas de desarrollo. Mas alla
de la funcion principal del mercado -provision de servicios por los
proveedores a los consumidores- se puede considerar que, en
términos amplios, el sistema del mercado responde a las reglas v
fundiones de apoyo que proveen al mercado su capacidad de
sostener el cambio en un penodo determinado de tiempo. Un
conjunto de posibles reglas v funciones sera mas o menos impor-
tante, dependiendo del contexto. Sin embargo, éstas deben
enfocarse principalmente en la mitigacion del riesgo, la transpa-
rencia, la eficiencia, la reduccion de costos v la innovacion.

Muchas de las funciones de apoyo también constituyen servi-
cios del mercado (por ejemplo, los procesos, productos vy ser-
vicios eficientes ofertados a través de consultores). Estos pue-
den ser analizados y desarrollados de la misma manera que
los mercados de servicios financieros, es decir, de manera
integral. En efecto, es necesario hacerlo si las agencias, habien-
do evidenciado los peligros de la distorsion y de la dependen-
cia en los mercados de servicios financieros, pretenden evitar
un efecto similar en estos mercados interconectados.

{Cual deberia ser el rol del gobierno para promover
mercados financieros que funcionen para los pobres?
La centralidad de las finanzas en las economias y sus grandes
extemalidades vuelven necesanio e importante el involucramien-
to del gobiemo. Sin embargo, persisten los debates acerca de
cudl debenia ser su rol.

A pesar de que, en general, la provision directa de servicios por
parte del gobiemo es menos comin que antes, ésta todavia ocu-
rre v se la considera importante, especiaimente en cuanto a los
ahorros se refiere. El crédito, direccionado por el gobiemo, a tra-
vés de bancos estatales alin es relevante, a pesar de que se ha
reconocido ampliamente el margen para la interferencia politica,
la delincuencia y la distorsion del mercado. Unos pocos observa-
dores lo consideran como una “mejor practica”.

El rol priontario del gobiemo es el desarrollo y la consolidacion de un
entomo de regulacion apropiado para los mercados financieros, dado
que es un rol que, en esencia, sdlo el gobiemo lo puede asumir. No
obstante, es menos daro si los gobiemos deberan intentar influenciar
las “reglas informales” que determinan el desempeio de los actores
del sistema financiero; por ejemplo, a través de metas “ideales” para el
acceso. También es incierto cudl es el rol que deberian tener los
gobiemos en el desarrollo de servicios relacionados con la informacion,
las nuevas tecnologias o la educacion financiera. Por lo general, se con-
sidera que éstos son servicios privados, pero se podna argumentar que
tienen suficientes caractensticas de bienes plblicos como para reque-
rir un continuo involucramiento por parte de los gobiemos.

¢ La diferencia entre los resultados de la experiencia de la banca movil en Kenya y en Sudéfrica da cuenta de la importancia de contar con regulaciones apro-
iadas. En Sudafrica, la regulacion relativamente restrictiva ha coartado la competencia y la escala. En Kenya, un entorno con regulaciones notoriamente
ibres ha permitido un mayor desarrollo, a pesar de que su naturaleza de poco regulada también implica riesgos para los consumidores.
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La perspectiva M4P: aclarar el rol del gobierno

El M4P requiere que se clarifique el rol del gobiemo en relacion
a sus funciones dentro de los sistemas de mercado y con respec-
to a quién hace (y paga) por estos roles, tanto en el presente
como en el futuro. El M4P no proporciona prescripciones espe-
cfficas acerca de qué roles debe ejercer el gobiermo pero, al pro-
porcionar un marco de referencia transparente, sienta la base
para una investigacion y andlisis de roles méas abierto y flexible.

Esto es particularmente {til para analizar qué roles debe ejercer el
gobiemo en el futuro. Los principios fundamentales que determi-
nan los roles del gobiemo -coherentes con la competencia central,
capacidad e incentivos- son bien conocidos, pero alin asl’ existen
diferencias considerables entre los roles del gobiermo en diversos
contextos. El rol del gobiemo respecto a la variedad de funciones
de apoyo es, por lo general, el mas dificil de establecer. Es cada vez
mas frecuente que muchas de estas funciones -informacion, verifi-
cacion de crédito, desarrollo de productos, soporte tecnolégico,
recursos humanos- sean provistas por el sector privado. También
se puede cuestionar si el gobiemo constituye un facilitador tempo-
ral o mas permanente. La ventaja del M4P es que obliga a que
estos roles se justifiquen de manera transparente y, ademas, pro-
porciona la plataforma para propiciar un andlisis colectivo y su dis-
cusion entre el gobiemo v los actores involucrados.
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Introduccion

Importancia y relevancia para los pobres

Este articulo se enfoca en la aplicacion del M4P a los
mercados laborales. En primer lugar, establece la
importancia de estos mercados laborales para el creci-
miento y la reduccion de la pobreza. Posteriormente,
trata varios aspectos clave para el desarrollo de mer-
cados y los observa a travées de la optica del M4P. A
partir de esto, muestra el valor del M4P en dotar de
claridad al analisis de mercados complejos y definir
resultados del mercado laboral que sean mas favora-
bles para los pobres.

El trabajo es un factor importante de la produccion y se ha

reconocido que la calidad de la fuerza de trabajo es un factor

determinante para la competitividad y el crecimiento: “la cali -
dad de la fuerza laboral tiene una vinculacion coherente, estable

y solida con el desarrollo econémico™. Esta relacion es virtuosa:

la calidad de la fuerza de trabajo es un ingrediente de la com-

petitividad y el crecimiento y, a su vez, éste proporciona a las

sociedades, empresas e individuos los recursos e incentivos

necesarios para invertir en la calidad de la fuerza laboral.

Un ingente crecimiento del PIB (5,2% en el 2007 a nivel mun-
dial) ha incrementado el nUmero de personas que trabaja se
estima que 3 mil millones de personas de |5 ahos y mas estan
trabajando, lo que significa un incremento del 1,6% en com-
paracion con el 2006 y del 17,4%, en comparacion con [997.
El continente asiatico es el que mas contribuye a este incre-
mento. Los niveles de productividad se han venido incremen-
tando mas que los niveles de empleo. En efecto, la tasa de
desempleo global permanecit estable en el 2007 (en el 6%7).

El trabajo es el principal activo de la mayoria de la gente mas
pobre’, Los pobres se pueden beneficiar de un crecimiento pro-
pobre a través de su participacion en el mercado laboral. Por
lo tanto, una preocupacion primordial de muchas agencias de
desarrollo es el acceso de los pobres a alguna forma de empleo
y, en consecuencia, la capacidad de los paises en vias de desarro-
llo de absorber en el mercado laboral al nimero creciente de
nuevos participantes. Por ejemplo, se estima que entre el 2005
y el 2015, 106 millones de personas se integraran a la fuerza
laboral, Unicamente en lo que respecta al sector rural’.

Sin embargo, la preocupacion de los paises desarrollados en
tomo a los niveles de desempleo en sus propios paises, no refle-
ja de manera adecuada las condiciones reales de empleo de los
palses en vias de desarrollo. Al no contar con prestaciones socia-
les integrales y con los niveles de seguridad social de los paises
desarrollados, no existen las condiciones necesarias para que los
pobres puedan permitirse estar desempleados. Por otra parte,
los pobres tienden a estar “subempleados™: realizan una diver-
sidad de actividades economicas -por lo general, informales- con
el fin de asegurar su sustento. El principal desafio para las agen-
cias de desarrollo es entender como los pobres participan en los
mercados laborales, lo cual puede diferir notablemente de lo que
ocurre en los paises desarrollados (e incluso entre y al interior de
palses en vias de desarrollo determinados).

Actualmente, segln datos estimados por la Organizacion
Intemacional de Trabajo (OIT), existen 486,7 millones de
"pobres que trabajan” -aquellos que no ganan lo suficiente como
para salir de la Iihea de la pobreza de US$ | por dia- alrededor
del mundo. Mas de mil millones no ganan lo suficiente como para
sobrepasar la linea de US$2 por dfa.

Una segunda area de interés para las agencias de cooperacion
tiene que ver con las condiciones de participacion de los
pobres en los mercados laborales. Es decir, entre otros con: nive-
les de remuneracion (salarios mihimos), condiciones de trabajo

* Para la OIT, la expresion “que trabaHan” incluye a todas las personas empleadas segin la definicion de la OIT: auto-empleo, empleados y empleadores, as’

como también miembros de la familia que no reciben un pago.

® Por lo general, se considera que el subempleo incluye: productividad sub-6ptima de la tierra, del trabajo, de las herramientas y de los insumos a disposicion
de los trabajadores; no trabajlar a tiempo completo de manera involuntaria; trabajadores altamente capacitados que realizan tareas que no requieren califi-
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(horas de trabajo, condiciones de salud y seguridad), estabilidad
laboral (regulaciones relacionadas al despido), acceso a meca-
nismos de representacion y compensacion (derechos de aso-
ciacion y negociacion colectiva), asi como también con la elimi-
nacion del trabajo forzoso y del trabajo infantil. De manera
general, todo esto se incluye en la nocion de “trabagjo decente”,
promulgada por la OIT. Si bien, en principio, la mayoria de los
gobiemnos y agencias de desarrollo apoyan los principales estan-
dares de trabajo, con frecuencia no existen acuerdos acerca de
la medida en que se los puede aplicary hacer cumplir de mane-
ra universal, en los mercados de trabajo de los paises en vias de
desarrollo, asi como sobre los efectos de su aplicacion en el
acceso a empleo y en el crecimiento econdmico.

Una consideracion final para las agencias que buscan promover
mercados laborales mas efectivos para los pobres es el cambian-
te “mundo del trabajo”. Los niveles crecientes de globalizacion e
integracion, el rapido progreso técnico y el cambio en las tenden-
cias demograficas impactan la manera en la que los mercados
laborales funcionan alrededor del mundo. Como resultado, estan
surgiendo patrones de trabajo que difieren considerablemente
del ideal que se ha mantenido por mucho tiempo, de contar con
un empleo formal durante toda la vida. Estos cambios plantean
nuevas demandas laborales, en términos de destrezas, movilidad
y adaptabilidad. Las agencias y los gobiemos tienen el reto de
comprender de mejor manera la complejidad de los mercados
laborales: la inexistencia de un mercado laboral homogéneo; la
interconexion entre los mercados laborales y los mercados de
otros factores como bienes vy servicios; y -lo mas importante-
como los pobres participan en estos mercados.

No es posible que este sintético documento aborde tanta
complejidad. En razon de ello, éste se enfoca en resumir los
principales desafios para el desarrollo del mercado laboral y la
perspectiva del M4P en relacion a ello.

Principales desafios para el desarrollo de mercados
laborales

La centralidad de los mercados laborales para el sustento de
las personas implica que las agencias y los gobiernos se
enfrentan a un sinnlmero de desafios que, con frecuencia,
pueden implicar sensibilidades politicas. En ocasiones, éstas
pueden influenciar el anlisis y las acciones.

El M4P se orienta a proporcionar imparcialidad a estos difici-

les temas, a ofrecer mas claridad para el anélisis y una guia

para definir resultados del mercado que sean mas favorables
para los pobres. Por lo general, esto significa:

+ Una mejor comprension de los mercados laborales y de las razo-
nes para la exclusion de los pobres o su posicion desaventajada.

+ Un mayor reconocimiento de la demanda derivada del tra-
bajo vy de los mercados interconectados.

+ Una visidn transparente y mas pluralista del sistema de mer-
cado laboral, que incorpore una mayor diversidad de funcio-
nes y actores para mejorar la regulacion, las destrezas, la infor-
macion, la movilidad vy la representacion, de una forma apro-
piada al contexto de los pafses en vias de desarrollo.

Il‘

Mercados laborales rurales y urbanos y e
de la migracion

Por lo general, se considera que la pobreza es un problema rural.
Los paises mas pobres son predominantemente agricolas y un
75% de los pobres del mundo viven en areas rurales (883 millo-
nes de personas que viven bajo de la lihnea de pobreza de un
dolar por dia). Por lo tanto, histbricamente los mercados labora-
les rurales -y dentro de éstos, la agricuttura- han sido considera-
dos relevantes para las agencias de desarrollo y los gobiermos. Se
considera que el crecimiento de la agricultura -en promedio- es
al menos dos veces mas efectivo para la reduccion de la pobre-
za que el crecimiento no agnicola. En efecto, el crecimiento en el
sector agricola reduce la pobreza directamente, al aumentar el
ingreso de los agricultores e indirectamente, al generar empleo y
reducir el precio de los alimentos’.

problema”

La realidad de la agricultura en los paises en vias de desarro-
llo es que las utilidades anuales por trabajador raramente
exceden US$750 (netos, sin incluir los costos de los insu-
mos)®. Deshingkar y Farrington estiman que en Asia del Sur, si
bien el trabajo agricola sustenta la vida rural, solo esta dispo-
nible durante dos o tres meses al aho’.

Por consiguiente, la agricultura Gnicamente es una parte de la
historia de los mercados laborales rurales. El empleo rural no
agricola® por lo general representa entre el 20% y el 50% del
empleo y del 20% al 90% del ingreso en los paises en vias de
desarrollo®. En Bangladesh, entre 1987 y el 2000, la propor-
cion de trabajadores involucrados directamente en la agricul-
tura se redujo a la mitad, en respuesta a mayores oportunida-
des rurales no agricolas’. Por lo tanto, los mercados rurales
laborales son una combinacion de actividades para el susten-
to, tanto agricolas como no agricolas.

Otra dindmica importante de los mercados laborales rurales es la
migracion. Los rendimientos agricolas limitados, combinados con
nuevas oportunidades resultantes de mejoras en la infraestructu-
ra y las comunicaciones, han generado un incremento en la
migracion. Por ejemplo, en China la migracion rural-urbana
aumento de 26 millones en 1998 a 126 millones en el 2004. Los
patrones de migracion también han cambiado: existe una dismi-
nucion de la migracion permanente y mayores niveles de migra-
cion temporal o “circular’. En Bangladesh, 10% de los migrantes
rurales van a otras areas rurales, menos del 25% a otros paises y
66% a areas urbanas. La mayoria regresa a sus comunidades al
final de la temporada de trabajo; v, el 80% del ingreso se origina
de fuera de la comunidad. En Andhra Pradesh, en la India, 40%
de los comuneros van dianamente a los centros urbanos'.

A pesar de que las tasas de pobreza rural tienden a ser sus-
tancialmente mas altas que las de pobreza urbana, es un feno-
meno cada vez mas reconocido que la pobreza no es Unica-
mente un fendbmeno rural. El Programa de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU - HABITAT)
estima que entre el 2000 y el 2030, 2 mil millones de perso-
nas se sumaran a las areas urbanas de los paises en vias de
desarrollo. Africa estd experimentando la tasa mas alta del
mundo de urbanizacion.

< Por lo general, lo no agncola se refiere a las diversas actividades de agricuttura, la silvicuttura y la pesca Friman‘as. No obstante, lo no agncola si'incluye el comercio

o el procesamiento de productos y servicios agricolas relacionados a la agricultura, silvicultura o pesca
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En este contexto, la capacidad de los mercados laborales urbanos de
absorber a la creciente poblacion urbana es un asunto clave para las
agencias de desarrollo y el gobiemo. Por una parte, y con frecuen-
cia, han buscado limitar la migracion y por otra, estimular el empleo
a través programas activos de mercado laboral (tales como la capa-
citacion, los programas de trabajos plblicos, el desarrollo de micro-
empresas, los subsidios al empleo vy la asesona para la bUsqueda de
empleo), tanto en los mercados laborales del area rural como del
area urbana. Sin embargo, las evaluaciones muestran que “es extre -
madamente difcil enfrentar los problemas de desempleo a gran escala
a través de programas activos de mercado laboral”. Si se pretende que
dichos programas sean efectivos, éstos deben estar orientados a gru-
pos especfficos, en base a un andlisis profundo. Aln asi, los resutta-
dos suelen ser modestos: la asesona para la blsqueda de empleo o
los servicios de empleo parecen ser mas efectivos, en relacion a sus
costos, que otras intervenciones en el mercado laboral'.

La perspectiva M4P: construir funciones de apoyo para
ampliar las opciones

El M4P reconoce la importancia de una perspectiva que mire méas
alld de los mercados laborales. La necesidad de trabajo de los
pobres se denva esencialmente de la demanda de bienes y servi-
cios, en cuya produccion estan involucrados y que determina el
desempeiio de la economia en general. El mercado laboral tam-
bién esta intimamente relacionado con otros factores de mercado
como la tierra y las finanzas. En consecuencia, los efectos de reduc-
cion de la pobreza del mercado laboral son inseparables de la efec-
tividad de las medidas para mejorar la economia en su conjunto y
para fortalecer los patrones de crecimiento favorables a los pobres,
tanto en los contextos rurales como urbanos.

Més aln, esto significa que las intervenciones del MA4P, por lo gene-
ral, son indirectas: las iniciativas para fortalecer otros factores o pro-
ductos del mercado, a su vez tienen un impacto en el funcionamien-
to de los mercados laborales. Por lo tanto, seleccionar y analizar el
mercado es crucial. En la blsqueda de estrategias para el desarrollo
del mercado, los gobiemos v las agencias de cooperacidn requieren
identificar los mercados que tengan oportunidades favorables para
los pobres y asegurar que sus intervenciones no fomenten excesiva-
mente la sustitucion no garantizada de capital por trabajo.

Los patrones de empleo en la agricuttura no son homogéneos. Para
los cuttivos o la ganadena que requieren amplias extensiones de terre-
no, por lo general, los agricuttores dependen del trabajo familiar, dado
que el costo de supervisar la mano de obra contratada es, con frecuen-
cia, muy elevado. Por el contrario, cuando se requiere de una menor
extension de terreno, es mas probable observar operaciones al estilo
de fabricas, en las que se evidendia niveles mas altos de empleados
contratados. Por ejemplo, la horticultura, la floricultura, la acuicuttura, la
porcinocultura vy la avicultura. Existe una mayor posbilidad de genera-
cion de empleo en estas actividades mas productivas.

Fortalecer los mercados no agricolas y los vinculos entre las areas
rurales y urbanas también es de importancia crtica. El procesa-
miento, comercializacion, distribucion y otros servicios comple-
mentarios tales como el transporte, son importantes para incre-
mentar la productividad agricola, pero también son una fuente de
empleo en s'mismos. Una prioridad clave de la intervencion del

M4P es este tipo de funciones de apoyo, relacionadas a los mer-
cados agricolas principales.

Otro ambito esencial del enfoque se origina en el reconocimiento
de que la migracion es inevitable e importante. Se requiere inter-
venciones que fortalezcan las funciones del mercado y que posibi-
liten la migracion, en lugar de restringifa artificialmente. Hl trabajo
de los migrantes es un mecanismo compensatorio utilizado por los
hogares en desventaja y es una dimension fundamental para
enfrentar la pobreza rural. Por ejemplo, el salario diario de un tra-
bajador migrante en India es entre el 47% y 76% mas alto que los
salarios en su comunidad de origen'. En Bangladesh, la proporcion
de familias que reciben remesas fue del 219% entre 1999 y 2000,
mientras que entre 1987 vy 1988 fue de sblo el | 196°".

La migracion también puede diversificar los mercados agricolas.
Permite que quienes estén menos dispuestos o se sienten menos
capaces de realizar actividades agricolas productivas, incursionen en
medios de sustento altemativos, lo que libera recursos para aque-
llos que estan mas motivados o que son méas capaces. Por ejem-
plo, Afsar identifica el nexo entre las remesas de los migrantes, la
compra de tierras y los niveles de tenencia de la tierra; la migracion
estimula la tenencia de la tierra, lo que constituye una posibilidad
adicional de acceso a ésta para los hogares que no la tienen®.

Bl énfasis de la intervencion del M4P es reconocer que el sustento de
los pobres, por lo general, proviene de mittiples fuentes. Por lo tanto,
la capacidad de los pobres para cambiar de sustento es cntica y la evi-
dencia sugiere que las redes y contactos son esenciales para logrario.
Seglin Deshingkar y Farrington, las intervenciones, por tanto, deben
garantizar que las personas cuenten con “un entomo en el que puedan
tomar decisiones”, mds que aferrarse a su propia producddn in situ, fo cual
ha constituido el enfoque implicito del desarrollo rural: “se debe apoyar la
movilidad a través del desarrollo de servidos amigables al migrante”.

Las prioridades de intervencion del M4P (Recuadro 1) incluyen:
mecanismos para reducir los costos y riesgos que enfrentan los
migrantes (por ejemplo, informacion, transporte, seguros y tenen-
cia); garantizar que los derechos a los servicios del Estado sean apli-
cables; y promocionar la eficiencia y seguridad de los ingresos por
remesas. Se debe complementar estas intervenciones con mejoras
significativas en la educacion rural, que permitan la transicion hacia
empleos mas calificados y una migracion exitosa.

Recuadro |
Intervenciones coherentes con las prioridades del M4P

Por gjemplo, China ha derogado los requisitos para los migrantes
en relacion a contar con pemisos para trasladarse de una ciudad a
otra'y Vietnam ha disminuido sus reglas de migracion. En Rajasthan,
India, se esta realizando un piloto de tarjetas portatiles de viveres,
mientras que en Madhya Pradesh, el DFID esta financiando un pro-
grama de apoyo al migrante para mejorar la informacion acerca de
oportunidades de empleo y fortalecer las capacidades, que permi-
tan a los migrantes incrementar su poder de negociacion.

¢ Se estima que cada hectarea de tierra cultivada agrega, en promedio, un 16% al ingreso anual del hogar. Cada mes de trabajo de un migrante incrementa
en promedio, un 7% al ingreso anual del hogar. Es decir, dos meses de trabajo de un migrante son equivalentes a la contribucion de una hectarea de tie-

rra cultivada (la tenencia de tierra promedio de los hogares de migrantes).

¢ Sin embargo, los hogares muy pobres, podrian continuar con cierto nivel de actividad agricola —incluso si la productividad es baja y existen mejores opor-
tunidades no agricolas potenciales—, como medio de garantizar la seguridad alimentaria.
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Mercados laborales duales

Normalmente se cree que los mercados laborales en los paises
en vias de desarrollo son duales. Es decir, estan segmentados
entre los trabajadores del sector formal que gozan de salarios
elevados y de los beneficios otorgados por la ley y aquellos tra-
bajadores del sector informal, que no cuentan con seguridad
laboral y sus respectivos beneficios. Esta Gltima categoria incluye
(@) los auto-empleados; (b) los trabajadores asalariados de
empresas informales; y, (c) los trabajadores por contrato que no
reciben un salario regular, sino un pago en comisiones o porcen-
tajes, por obra cierta o por un monto fijado en el contrato.

En general, el sector informal se caracteriza por la facilidad de
entrada y salida de los trabajadores, por su dependencia de
recursos endogenos, por contar con empresas operadas por
familias, de pequefo tamaho, por la intensidad del trabajo,
por el uso de tecnologla adaptada con destrezas adquiridas
de manera informal y por el incumplimiento de las regulacio-
nes. Las preocupaciones acerca del sector informal tienden a
centrarse en aspectos como la “proteccion” de los trabajado-
res y el nimero vy la legalidad de los empleadores.

Un debate clave es en qué medida el sector informal es sim-
plemente un mecanismo -como una esponja- para absorber
el trabajo residual que no logra conseguir un espacio en el
sector formal de empleo, o si se trata de un sector eficiente
y dinamico en el cual los trabajadores deciden participar.

* El argumento de la esponja es que en los paises en vias de
desarrollo la rapida expansion de la fuerza de trabajo no
puede ser absorbida completamente por el sector formal, que
es mas productivo y brinda mejores remuneraciones; y, como
consecuencia, los trabajadores terminan en el sector informal,
como un Ultimo recurso. Esto da como resuftado la pronuncia-
da segmentacion de “los de adentro” versus “los de afuera™
para dos empleados similares, quien cuenta con un empleo for-
mal recibira un salario comparativamente mas alto (y mayores
beneficios) que quien esta fuera, es decir, en el sector informal.

La vision altemativa es que el sector informal es una fuente

dindmica de emprendimiento. Existen buenas razones para que

los trabajadores prefieran el sector informal, debido a la inefi-

ciencia y rigidez del sector formal. Las regulaciones restrictivas

del trabajo y los impuestos incrementan el costo de entrada al

sector formal; v, los bajos niveles educativos vy de productividad

en este sector reducen las ganancias. Como consecuencia, se

reduce el costo de oportunidad de estar empleado informal-

mente. Las investigaciones'* muestran que en México, del 60%

al 70% de los auto-empleados informales preferia este estatus

al empleo formal, puesto que les brindaba una mayor indepen-

dencia e ingresos mas altos: “El diferencial de ingresos y los patro -
nes de movilidad concuerdan con que gran parte del sector infor -
mal sea un destino deseable y con que las distintas modalidades

de empleo se integren relativamente bien. Existe poca evidencia de

apoyo a la visién dudlista tradicional, como el principal paradigma

a través del cual se pueda observar a la informalidad”".

Las intervenciones del gobiemo vy de las agencias de cooperacion
han tendido a enfocarse en la formalizacion del sector informal,
muchas veces a través de prohibiciones para las actividades infor-
males y del apoyo para la formalizacion. Sin embargo, no existe
evidencia clara de que el incrementar o disminuir la formalizacion
mejore o empeore el bienestar de los pobres.

La perspectiva M4P: reducir la segmentacion e incrementar
la movilidad

La perspectiva M4P es que la informalidad es una realidad. El sec-
tor informal corresponde a més de la mitad del empleo en
muchos palses en vias de desarrollo. La mayor parte de nuevos
empleos ha provenido de este sector, en el que las mujeres tie-
nen una participacion del 60 al 80%. El sector informal “no es un
fenémeno transitorio en el proceso de desarrollo. .. se ha reconocido
que los sectores formales e informales coexistiran y que estan muy
interrelacionados de maneras sutiles y complicadas”".

La formalidad vy la informalidad coexisten en diferentes pro-
porciones en diversos paises y aln dentro de cada pafs.
Diferentes tipos de instituciones pueden crear varios tipos de
informalidad, incluyendo aquella que es voluntaria o involun-
taria, asf como de varias dimensiones en términos de ocupa-
cion, destrezas y remuneracion.

El enfoque principal de la intervencion del M4P es reducir la
exclusion por medio del fortalecimiento de los sistemas de
mercado laborales, en miras a brindar a los pobres opciones,
movilidad y capacidades para desarrollar sus medios de vida,
en respuesta a un espectro cambiante de oportunidades.

El punto de partida del M4P es comprender las dinamicas, las
instituciones y los incentivos de los mercados laborales especi-
ficos y la naturaleza de los medios de vida de los pobres al inte-
rior de esos mercados (y en los mercados que estan interco-
nectados). En particular, con el objetivo de diferenciar entre los
sintomas y las causas de la informalidad asi como la segmenta-
cion, e investigar si la segmentacion genera resultados que son
suboptimos para los pobres.

Por lo tanto, es critico para este proposito el contar con infor-
macion y andlisis de los mercados laborales, lo cual cominmen-
te no existe en los paises en vias de desarrollo. Ello impide que
la toma de decisiones de quienes formulan las politicas, de los
empleadores y de los trabajadores sea efectiva. Por ejemplo, las
encuestas relacionadas a la fuerza laboral tienden a evaluar Unica-
mente la ocupacion primaria e ignoran las actividades secundanias
del sector informal. La intervencion del M4P se basa en un estu-
dio realista de los mercados laborales, pero también pretende
mejorar la habilidad del sistema de mercado de realizar investiga-
ciones apropiadas y de proveer informacion en el futuro, es decir,
contar con una funcion de apoyo en el mercado.
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Mas especificamente, esto significa entender:

* La dindmica del mercado: en particular, el crecimiento de la fuer-
za de trabajo en relacion al desarrollo econdmico. Si la propor-
cion de la fuerza de trabajo del sector formal estd aumentando
en comparacion al total de la fuerza laboral y como resuftado
del crecimiento, entonces, el segmento de la fuerza de trabajo
involucrado en actividades informales de tipo “esponja” dismi-
nuye, dejando intacto al sector informal mas dinamico y pro-
ductivo y reduciendo la segmentacion. Por el contrario, si el
empleo del sector formal se reduce en comparacion a la fuer-
za de trabajo total, entonces, aumentan las actividades informa-
les involuntanias para absorber a la fuerza residual de trabajo
creciente y esto incrementa la segmentacion'.

Causas subyacentes de la segmentacién y sus efectos en los pobres.
La segmentacion puede surgir por un sinniimero de razones:

+ Apoyo del Estado: por ejemplo, los trabajadores urbanos
de China, por lo general contratados por el Estado vy los
gremios, tienen un estatus preferencial como resultado de
las leyes restrictivas de registro de los residentes, lo cual
restringe la competencia para migrantes del area rural.
Trabajadores organizados: por ejemplo en Sudafrica, el traba-
jo organizado detenta poder, como resuttado de los fuertes
vihculos entre los partidos politicos y los sindicatos. La prima
de los sindicatos sobre los salarios es alta y ha aumentado a
pesar de que el desempleo se ha extendido. Los salarios del
sector informal son aproximadamente el 60% de los del sec-
tor formal. De manera similar, en India, los salarios de los pro-
fesores del sector privado son aproximadamente la mitad de
los salarios de los profesores del sector pUblico (con poder
politico), a pesar de que la evidencia muestra que los profe-
sores privados son méas efectivos en cuanto a alcanzar mejo-
res resultados académicos: se refiere.

Fuerzas econdmicas: las grandes empresas, debido a su esti-
lo gerencial o a la tecnologia utilizada en la produccion,
requieren de trabajadores comprometidos y calificados y
pueden pagar una prima, lo cual, por lo general, se ve refor-
zado por su poder monopsoénico del mercado laboral.
Distribucion de la influencia politica: por lo general, los
residentes urbanos ganan mas; en parte como resultado
de mejores oportunidades, pero también gracias a una
mayor representacion politica.

Incentivos: costos relativos vy beneficios de trabajar en el sector
formal versus la participacion en actividades del sector informal.
La evidencia sugiere que los trabajadores mas capacitados sue-
len ingresar de manera voluntania al sector informal y obtienen
mayores rendimientos que en el sector formal, mientras que
los trabajadores menos capacitados tienden a ser empleados
en el sector informal, de manera involuntaria y como resuttado
de la segmentacion del mercado. Por ejemplo, en Brasil existe
una afta movilidad entre los sectores: el 50% de los trabajado-
res informales en un aho determinado, tendran un empleo for-
mal al aho siguiente.

El enfoque de la intervencion del M4P no es fomentar la formali-
zacion del sector informal por completo. Esta debe guiarse por una

clara comprension del por qué los mercados laborales especfficos
no estan funcionando para los pobres. En particular; analizar la efi-
ciencia de los mercados laborales y la medida en que la actividad
informal es voluntaria o involuntaria. Un aspecto prioritario es
reducir la segmentacion del mercado laboral e incrementar la
movilidad, reduciendo los costos de entrada al sector formal, en
lugar de penalizar la informalidad para reducira. Ademas de mejo-
rar la investigacion e informacion sobre el mercado laboral, esto
puede conducir al fortalecimiento de las funciones del mercado
que contribuyen a lograr la movilidad y constituyen un punto de
partida hacia la formalidad: por ejemplo, el reconocimiento de las
asociaciones informales y la promocion del acceso a funciones o
facilidades tales como la tenencia de propiedad, que pueden servir
como hitos para el reconocimiento formal.

Seguridad versus flexibilidad

Quizés uno de los debates mas polarizados acerca de los
mercados de trabajo se enfoca en aspectos como la seguri-
dad del empleo v la flexibilidad de la fuerza de trabajo. En un
mundo cada vez mas competitivo e integrado, existe presion
sobre las economias, las empresas y sus fuerzas laborales para
ser lo mas flexibles y eficientes posible. Se considera que un
mercado laboral excesivamente regulado o rigido inhibe la
competitividad (ver, por ejemplo, las evaluaciones de
Haciendo Negocios del Banco Mundial)”. Por el contrario,
existe la preocupacion de que los derechos y las condiciones
de empleo de los trabajadores se han deteriorado como
resultado de la competencia global y de una excesiva falta de
regulacion de los mercados laborales (ver, por ejemplo, la cri-
tica de la OIT a los indicadores de Haciendo Negocios) '®

Por lo general, las intervenciones ‘“pro-trabajo” se han
orientado a la ratificacion de los estandares laborales prin-
cipales por parte de los paises en desarrollo y a su incorpo-
racion en la legislacion de proteccion laboral. Con frecuen-
Cia, éstas se acompahan de campahas de sensibilizacion a
gran escala para aumentar la conciencia y promover el tra-
bajo organizado. Las intervenciones “pro-negocios’ se
enfocan en apoyar a los gobiernos nacionales a realizar un
andlisis regulatorio y a emprender reformas dirigidas a
modernizar los mecanismos de proteccion al empleo, asf
como a liberalizar el mercado laboral.

La perspectiva M4P: medios alternativos para mejorar
los estandares

Los debates ideologicos profundamente fragmentados tien-
den a no generar beneficios para los pobres. Ineludiblemente,
la realidad tiene mas matices. El enfoque del M4P se preocu-
pa de la efectividad de los mercados. Por lo general, los resul-
tados de mercado que no benefician a los pobres se generan
por una regulacion inapropiada, pero mejorar esos mercados
no siempre implica la desregularizacion: con frecuencia signifi-
ca una mejor regulacion. El M4P reconoce que el trabajo es
importante para los pobres y se preocupa por mejorar su
acceso a los mercados laborales asi’como por las condiciones
en las que se incertan en éstos. Sin embargo, en situaciones
fragiles de mercado, no siempre es posible o deseable impo-
ner estandares de trabajo de una forma prescriptiva.

" Ejemplos y datos tomados de Ruffer & Knight, 2007.

¢ Este también es un ejemplo de una manifestacion diferente del problema de “los de adentro versus los de afuera”: proteger a los trabajadores (relativa-
mente en buena situacion econdémica) a costa de bienes y servicios con precios razonables o apropiados para los consumidores (mas pobres).
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El principal interés del M4P es promover el acceso al empleo y
superar la exclusion resuttante del dilema “los de adentro ver-
sus los de afuera”. Muchos de los mercados en paises en vias
de desarrollo se caracterizan por contar con una legislacion de
proteccion laboral que, por lo general, favorece a “los de aden-
tro” a costa de “los de afuera”. Estos mercados tienden a ser
mas favorables para la minora, en detrimento de la mayoria y
ésta es una ventaja altamente precautelada por la minorfa pri-
vilegiada (con frecuencia a través del poder). Se puede realizar
una comparacion con la provision de agua: se subsidia el servi-
cio a los sectores formales y con ingresos medios, mientras que
el sector informal y los pobres pagan mas dinero por cada uni-
dad consumida. Algunas formas de regulacion del mercado
laboral pueden tener esta caractenistica.

Por ejemplo, el desempleo en Croacia es alto y va en aumento:
la tasa de desempleo supera el 40% en el grupo cuya edad osci-
la entre 15y 24 ahos. El problema es sintomatico en relacion a
la lentitud para la creacion de nuevos empleos, lo que a su vez
es una manifestacion de las barreras de entrada a nuevas empre-
sas y a la expansion de las ya existentes. Una legislacion para pro-
teccion laboral estricta incrementa el costo del trabajo en el sec-
tor formal y la creacion de empleo se toma lenta, debido a los
costos no competitivos de las unidades de trabajo. La legislacion
para proteccion laboral en Croacia es mucho mas estricta que en
paises con mercados laborales flexibles (y bajo desempleo),
como Hungria. Los salarios relativamente altos no responden a
una productividad mas alta o a impuestos sobre los mismos, sino
que son el resultado de la presion para un salario mas alto, ejer-
cida por “los de adentro” -trabajadores con empleos protegidos
y seguros, que tienen un fuerte poder de negociacion-, los mis-
mos que trabajan para grandes empresas, ya sea del gobiemo o
privadas. Al inhibir la rotacion laboral, una legislacion para la pro-
teccion laboral estricta dificulta las mejoras en la productividad y
"protege” a los empleados existentes, a expensas del flujo conti-
nuo de nuevos participantes en el mercado laboral .

Esta claro que en los paises en vias de desarrollo prevalecen las
malas condiciones de trabajo y la explotacion. El enfoque M4P
desafia a los gobiemos y a las agencias de cooperacion a com-
prender el por qué de la existencia de dichas condiciones y a
reflexionar de manera realista en como se las puede enfrentar.

En parte, esto implica evaluar la medida en que la regulacion logra
efectivamente el objetivo de promover el acceso a mejores
empleos para la mayona. La intervencion deberfa apoyar los
estandares laborales y codigos profesionales, cuyos beneficios
directos e indirectos sean entendidos y analizados detalladamen-
te, desde una perspectiva enfocada en los pobres.

El M4P reconoce que, en la mayona de paises en vias de desarro-
llo, sblo un pequeho segmento de trabajadores esta formalmen-
te organizado y protegido®” v que la capacidad del gobiemo de
hacer cumplir la legislacion de proteccion laboral es frecuente-
mente limitada, incluso si esta establecida en la constitucion. En
efecto, no se trata Unicamente de importar los estandares y prac-
ticas de los paises desarrollados.

El M4P busca promover soluciones “‘a la medida”, que brinden
mejores perspectivas de implementacion efectiva y sostenible y

que puedan servir como base para una regulacion mas sofistica-
da del mercado laboral, en el futuro.

Estas pueden enfocarse en mejorar la rendicion de cuentas vy la
transparencia de los mercados laborales asi como en incremen-
tar la sensibilidad sobre los derechos de los trabajadores, a través
de mecanismos no regulatorios. Ello puede suponer el tratar de
cambiar la concepcion de los empleadores y sus representantes
(incluyendo al sector informal) acerca del modelo de negocios,
en miras a mejorar las condiciones de empleo o fortalecer a las
organizaciones representativas de los trabajadores (una vez mas,
incluyendo al sector informal). Sin embargo, también se pueden
orientar al desarrollo de las funciones de apoyo, tales como la
provision de la informacion, la representacion, la investigacion por
terceras partes, y por ejemplo, a través de los medios de comu-
nicacion (Recuadro 2).

Recuadro 2

Mejorar el funcionamiento del mercado a traves
del desarrollo de los medios

En el 2003, British American Tobacco (BAT) enfrentd un gran
problema con su esquema de expansion en Uganda. Mas de
25.000 pequeios agricuftores estaban produciendo cosechas
de calidad decreciente. Lo que los directivos de BAT, en las
oficinas matrices de Kampala desconocian, es que la relacion
entre los agricuttores y los compradores de BAT estaba com-
pletamente quebrantada.

Los agricuttores acusaban a los compradores de buscar sacar
provecho econémico, lo que reducia los ingresos de los agn-
cuftores y convertia al tabaco en un producto no rentable. Los
agricuttores estaban optando por dejar el cultivo de tabaco,
destruyendo asi'una cadena de valor vital para los ingresos de
las comunidades rurales.

Una estacion local de radio investigd la historia y la puso al
descubierto. Organizd y grabd un debate de la comunidad
acerca del tema. A pesar de las violentas amenazas de los
compradores locales de BAT, la estacion persevero en su tra-
bajo y saco al aire una serie de programas en relacion al tema.
Para dar seguimiento a la historia, la estacion viajé a Kampala
y present® sus resultados a la afta gerencia de BAT. Su res-
puesta fue inmediata. Se llevod a cabo una investigacion v, en
el transcurso de un aho, BAT reestructurd sus operaciones y,
en el proceso, despidid a la mayoria de su personal de campo.
BAT cambio su politica de comunicacion e invirtid en la radio
local con el fin de hacer llegar la informacion a sus proveedo-
res y contar con una plataforma que les permitiese discutir
diferentes asuntos y problemas. A partir de esta experiencia,
se ha restaurado el interés en las plantaciones de tabaco, las
mismas que han triplicado el ingreso de los agricultores. El
nimero de cultivadores ha aumentado a 47.000, asi’ como
también la calidad del tabaco®.

" Sudafrica tiene la tasa mas alta de sindicatos laborales (34%) que cualquier otra economia en desarrollo. El nivel de trabajo organizado es mucho menor en

otros paises. El promedio de la OCDE es de 43%.
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Desarrollo de capacidades

En el modermo mundo laboral, se considera que las capacida-
des son el pasaporte al éxito; no sblo se requiere que las per-
sonas trabajen mas inteligentemente, sino que lo hagan mas
arduamente. Los trabajadores requieren ser flexibles, adapta-
bles y moviles, lo que implica que necesitan adquirir y mante-
ner las capacidades durante el transcurso de su vida laboral
“capacitacion continua”. Sin embargo, los sistemas de educa-
cion en los paises en vias de desarrollo han tenido dificultades
para responder a esta necesidad de dinamismo, en términos
de pertinencia ante los requerimientos del mercado laboral,
as como también para llegar a la cobertura que requiere la
creciente fuerza laboral.

Una respuesta convencional ha sido considerar esta situacion

como un problema de recursos escasos. Se argumenta que mejo-

rar la educacion requiere de un incremento masivo del financia-

miento plblico. Las agencias de cooperacion han proporcionado a

los paises en vias de desarrollo miles de millones de dolares para

financiar la educacion (la Comision para Africa sugiere que de 7 a

8 miles de millones de dolares anuales). Hay quienes se preocu-

pan acerca de la eficacia de este enfoque, por una parte debido a

la sostenibilidad a largo plazo del financiamiento v, por otra, a que

el financiamiento en s no necesanamente conlleva a reformas y

mejoras en el desempeio del sistema de educacion.

“La percepcién generalizada es erréneg; ignora que, en realidad, los

padres y madres de hogares pobres estdn abandonando masiva -
mente las escuelas plblicas para enviar a sus hijos a escuelas priva -
das que cobran tarifas bajas, acorde a su “presupuesto” -incluso de

uno o dos délares por mes, que alin los padres con salarios bgjo la

lihea de la pobreza pueden solventar. Por ejemplo, en los suburbios

de Lagos (Nigeria) en las areas pobres y rurales que rodean a Accra

(Ghana)o en los suburbios de Hyderabad (India); la mayoria de nifos

estan inscritos en escuelas privadas (entre el 64 y el 75 por ciento).

Incluso en areas remotas de Ching, existen numerosas escuelas pri -
vadas por fuera del radar oficial .

La investigacion de Tooley indica que estas escuelas privadas para
los pobres son superiores a las escuelas estatales: es mas proba-
ble que al realizar visitas inesperadas, los maestros estén dictan-
do clase; las escuelas privadas, por lo general, estan mejor equi-
padas con agua para el consumo y con bahos; el rendimiento
académico (basado en pruebas realizadas a 24.000 nihos) es
mucho mas alto, considerando el costo del docente por alumno.
El salario de los maestros -el mayor costo en que incurren las
escuelas- es aproximadamente de un cuarto a un tercio menor
en las escuelas privadas, que en las escuelas fiscales.

Por otra parte, existen preocupaciones acerca de la cobertura,
relevancia y sostenibilidad de los sistemas de desarrollo de com-
petencias vocacionales (es decir, de educacion post-escuela).
Muchos de los sistemas existentes no logran responder a gran
parte de la fuerza laboral potencial (en particular, a las necesida-
des de la gente joven, los sectores en desventaja o los sectores
informales), ni preparar a los trabajadores para las nuevas realida-
des del trabajo. Por ejemplo, el Panorama Economico Africano
2008% de la OCDE, realizb una investigacion en 35 paises y
encontro que “los sistemas formales de desarrollo de competencias
técnicas y vocaciondles en Africa sufren una escasez de personal cali -

ficado y tienen un equipo obsoleto, programas mal adaptados y débi -
les vinculos con el mercado laboral. Muy pocos paises enfatizan en

el desarrollo de competencias en el sector informal, el cual constitu -
ye el mayor empleador y fuente de capacitacion en Africa™. La

investigacion también indica que predomina la capacitacion en el

sector privado y, particularmente, el aprendiz tradicional del sec-

tor informal: por lo general, menos del 5% de los aprendices

corresponden al sector formal.

Las reformas, en cuanto al desarrollo de competencias vocacio-
nales se refiere, estan en parte obstaculizadas por cuestiones ide-
ologicas. Al igual que con la educacion convencional, a pesar de
la emergente realidad, muchos continlian viendo a la educacion
como un “derecho” universal que debera ser otorgado por el
Estado perennemente no confiado al sector privado.

También se percibe una tension entre la “calidad” y la “cantidad”.
Los sistemas de desarrollo de capacitacion laboral convenciona-
les se han orientado a cursos integrales e intensivos, por lo gene-
ral de larga duracion, guiados académicamente v dictados por
centros de capacitacion formales y plblicos (usualmente en las
areas urbanas), de “alta calidad” y que normalmente siguen los
modelos de los paises desarrollados. La cobertura -“cantidad”-
de dichos cursos es limitada debido a su costo y a restricciones
del presupuesto estatal. Existe la preocupacion de que, en la bls-
queda de expandir el acceso a los cursos de competencias voca-
cionales, se disminuya la calidad.

La perspectiva M4P: explorar un mejor alineamiento
de los roles publico y privado

La perspectiva M4P es que para una fuerza laboral heterogénea
no puede ser de utilidad un sistema de educacion homogéneo.
Reformar los sistemas de desarrollo de competencias para que
funcionen mejor para los pobres implica fomentar que los siste-
mas sean mas pluralistas, descentralizados y que respondan a las
demandas del mercado laboral, ofreciendo diversos productos
apropiados a los requerimientos de los diferentes grupos de
usuarios. Ello a través de la diversificacion de los sistemas de pro-
vision y de mecanismos méas idoneos para la certificacion, la
gobemabilidad y las finanzas. Por lo general, esto implica cambiar
el extenso rol del gobiemo como legislador, determinador de
estandares y de curriculos, financiador y proveedor monopdlico,
a un rol mas focalizado, que establezca el marco para la provision
de servicios, garantizando estandares y brindando financiamiento
especffico a los grupos en mayor desventaja.

El primer desafio es comprender como funcionan los mercados
y cOmo los sistemas de competencias ocupacionales requieren
responder a las necesidades de dichos mercados, de manera mas
efectiva y brindando un mejor servicio a los pobres que partici-
pan -o potencialmente participaran- en ellos.

Esto significa entender al sector informal. La gente pobre de este
sector requiere destrezas, pero su modelo de trabajo y la forma en
la que aprenden es, con frecuencia, diferente a la de las personas
vinculadas a la educacion o al empleo formal. La gente pobre no
puede destinar largos penodos para un aprendizaje a tiempo com-
pleto; por lo general, estudian luego de haber completado un dia
de trabajo o en penodos intermitentes. Mas aln, es frecuente que
adquieran destrezas en el trabajo que no son reconocidas por los
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sistemas formales de certificacion ocupacional. En base a esta com-
prension, se debe reformar una variedad de funciones y promover
una realineacion de los actores (Recuadro 3):

El desarrollo de productos debe ser a “la medida” para respon-
der de mejor manera a las necesidades de la gente pobre. Esto
no significa, por si; una reduccion de la calidad, pero si'implica el
diseho de cursos con una menor orientacion académica y estruc-
turados de manera mas flexible, para incorporar diferentes
modelos de trabajo vy estilos de aprendizaje. Por ejemplo: cursos
modulares, ofrecidos fuera de las horas normales de trabajo. El
lugar en el que se dictan los cursos también es importante.

La organizacion de los cursos debe descentralizarse y diversificar-
se. Es dificil lograr una flexibilidad y compromiso cercano con los
empleadores a través de las ngidas jerarquias de los sectores
plblicos. Es esencial contar con mayores niveles de provision de
servicios localizada, que permitan autonomia y rendicion de
cuentas a los usuarios (estudiantes y empleadores). Por lo gene-
ral, esto se logra mediante una mayor provision de servicios por
parte del sector privado, sea de forma Iucrativa o no lucrativa. Es
deseable que existan miltiples opciones y competencia entre los
proveedores de servicios de capacitacion.

La certificacion de competencias requiere un enfoque basa-
do mayormente en éstas, en evaluar y certificar las compe-
tencias adquiridas en el trabajo, mas que depender de cur-
sos formales (seguir vy finalizarlos).

Mecanismos de coordinacion que relinan a los empleado-
res, proveedores de servicios, representantes de los traba-
jadores y del gobiemno, en miras a identificar las brechas cri
ticas en cuanto a competencias y a promover el incremen-
to de la importancia del desarrollo de competencias para el
mercado laboral.

Estandares vy control de calidad. La naturaleza pUblica de la
educacion requiere que el gobierno determine un marco
apropiado de estandares, indicadores de desempeho, eva-
luaciones y provision de informacion, con el objetivo de que
los usuarios examinen a los proveedores de servicios.
Diversificacion e innovacion de los aspectos financieros.
Reformar y extender los sistemas de desarrollo de competen-
cias, inevitablemente, demanda recursos adicionales: es necesa-
rio inyectar fondos en el sistema de desarrollo de capacidades.
El M4P es cuidadoso al distinguir entre los costos temporales,
transitorios y recurrentes. Puede ser legitimo que las agencias
de cooperacion contribuyan con los costos transitorios de la
reforma, pero si cubren los costos recurrentes es probable que
se enfrenten a problemas de sostenibilidad. Los costos recu-
rrentes deben ser cubiertos al interior del sistema. Dadas las
restricciones de financiamiento pulblico, esto implica por lo
general aumentar las contribuciones de los usuarios (estudian-
tes y empleadores) y otras formas de apalancamiento de fon-
dos provenientes de proveedores de servicios autbnomos. Se
podria requenir que el gobiemo continlie proporcionando algu-
na forma de financiamiento para la provision, particularmente
para los mas desaventajados, pero haciéndolo de una manera
mas focalizada -por ejemplo, a través de becas- que les permi-
ta fortalecer su soberania como consumidores, ante varias
opciones de proveedores de servicios.

Recuadro 3
Reforma del sistema de educacion vocacional en Peru

En Per, el gobiermno reconocid que no podia expandir la
cobertura de su sistema de educacion vocacional hacia gru-
pos desventajados con su abrumadora estructura actual.
Se requeria de un sistema mas autonomo Yy constituido por
multiples actores, que vinculase a los proveedores de ser-
vicio, usuarios, empleadores y representantes del gobierno.

El Ministerio de Educacion autorizé una iniciativa piloto imple-
mentada a través de un proyecto financiado por la COSUDE,
para ensayar un enfoque diferente. Los centros de capacita-
cion gubernamentales fueron dotados de una mayor autono-
mia para brindar capacitaciones y realizar actividades para la
generacion de ingresos, lo cual cred incentivos tanto para los
directores de los centros, como para los estudiantes. Se esta-
blecid 6rganos directivos para los centros de capacitacion, en
los que se incluyo a representantes de la industria local, de los
trabajadores y de la sociedad civil. También se implement6
una funcion de reclutamiento y colocacion de personal al inte-
rior de los centros, lo cual requind de la participacion del
Ministerio de Trabajo.

La jerarquia vertical, que hasta entonces existia, se transformod
en una estructura mas descentralizada que incorporaba a una
red de centros de capacitacion autbnomos, fomentando que
los centros apoyados por el proyecto ayudasen a otros cen-
tros del pars. El rol del gobiemo dentro del sistema se enfocd
mas especfficamente en el establecimiento de estandares, en
la coordinacion y en el financiamiento.

Luego de los primeros ocho centros de capacitacion piloto,
otros 60 centros adoptaron el enfoque y 200 mas iniciaron las
reformas, siguiendo un marco similar. La tasa de empleo post-
capacitacion de los estudiantes (300.000 capacitados por aho)
se incremento del 28% al 53%. La colocacion de empleos
también fue exitosa: de 100.000 solicitudes de empleo por
aho, se ubico a un 75%. El positivo pilotaje se convirtio en el
esquema de reforma que el Ministerio de Educacion realizd
en el sistema de desarrollo de competencias vocacionales®.
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Resumen

Dado que el trabajo es el principal activo de los pobres, para
que el M4P sea relevante para su vida, es vital que sea aplica-
ble y (til en relacion a como los pobres pueden usar mas
efectivamente su trabajo al interior de los mercados laborales.
Los argumentos presentados en este documento muestran la
relevancia del M4P para el mercado laboral y las formas gene-
rales en que puede agregar valor: en primer lugar, al ofrecer
claridad para el andlisis -medios transparentes a través de los
cuales los gobiernos vy las agencias de cooperacion pueden
examinar el sistema de mercados de manera global y su pro-
pio rol para desarrollarlo- y, en segundo lugar, proporcionan-
do una orientacion para las intervenciones.
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ARTICULO 4: M4P Y TIERRA

Introduccion

Este articulo se enfoca en la importancia y en la apli-
cacion del M4P a la reforma del mercado de la tierra.
La tierra es un tema complejo. Por lo general, se
remonta a las raices de las estructuras y procesos
sociales, politicos y economicos. Para muchos, es un
asunto emotivo, con profundas implicaciones psicolo-
gicas. La tierra es central para el sustento de los
pobres y, por lo tanto, es fundamental para el desafio
de reduccion de la pobreza. Este documento conside-
ra el rol que la tierra tiene dentro de las estrategias
de sustento de los pobres y de los resultados que
estos pueden alcanzar. En este marco, se concentra
en tres dimensiones especificas: acceso, seguridad de
la tenencia e interconexiones con otros sistemas de
mercado. En cada una de estas coyunturas, se explo-
ra la relevancia y utilidad del M4P.

Importancia y relevancia para los pobres

El crecimiento econdmico es méas rapido en los paises en que
la distribucion inicial de la tierra es mas equitativa. El crecimien-
to tiende a acelerarse y a ser mas inclusivo cuando las personas
pueden acceder, de manera equitativa y eficiente, a este recur-
so y cuando su tenencia es segura. En otras palabras, la tierra es
fundamental para las estrategias de sustento de los pobres.

Tres cuartos de los pobres del mundo viven en éreas rurales y
dependen significativamente de la agricuftura, ya sea para su sus-
tento o para la generacion de ingresos a través de la venta. El
acceso a la tierra y las condiciones que lo determinan influyen
notoriamente en los rendimientos agnicolas, lo que a su vez es un
factor determinante para los medios de vida. El crecimiento agr-
cola y la reduccion de la pobreza dependen, en gran medida, del
aumento de la productividad agricola. Existe solida evidencia de
que es mas probable que los agricultores inviertan en su tierra -
y logren rendimientos de la productividad- cuando tienen segu-
ridad sobre los derechos de propiedad de la tierra, ya sea que el
sistema de tenencia sea comunal o individual, de plena propiedad
o arrendado.

La tierra no sélo es un aspecto clave para el bienestar del hogar,
sino que normalmente constituye el principal elemento del por-
tafolio de activos de las familias. Por ejemplo, en Uganda, se esti-
ma que la tierra representa del 50 al 60% del total de la dotacion
de activos de los hogares mas pobres'. El otro activo principal de
los pobres es el trabajo. Por lo general, los hogares con acceso a
la tierra estan en mejor condicion de hacer un uso mas produc-
tivo de su trabajo.

Para que la reforma de la tierra tenga un impacto significativo
en la reduccion de la pobreza, debe ser parte de un proceso
mucho mas amplio de cambios politicos, sociales y econémicos,
es decir, debe trascender intervenciones puntuales de redistri-
bucion (Recuadro 1). La reforma agraria no puede avanzar mas
rapidamente que otras areas relacionadas, especiamente en lo
que respecta a la provision de infraestructura (agua, electricidad
y telecomunicaciones) y de servicios para los pequehos agricul-
tores (crédito, suministro de insumos, marketing e investigacion
adaptativa). Tampoco puede adelantarse a la capacidad de los
gobiemos de desempehar roles apropiados en diferentes siste-
mas de mercado relacionados.
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Recuadro |
Vinculando los derechos sobre las tierras,
la reforma agraria y el desarrollo rural®

Los pobres solo pueden darse cuenta de los beneficios de

una distribucion mas equitativa de la tierra y de una mayor

seguridad en su tenencia, si paralelamente logran una

mayor participacion en el desarrollo a través de:
- Mejor acceso a los mercados de insumos y productos,
incluyendo ahorro y crédito.

- Tecnologlas apropiadas para una mayor productividad
sostenible.

- Educacion y destrezas para utilizar las nuevas tecnologfas.

- Oportunidades para diversificar sus actividades, agricolas
y no agricolas.

- Acceso a la tierra para quienes no lo tienen.

- Mejoras en la tenencia y acuerdos de aparcerfa.

- Proteccion de derechos y generacion de oportunidades
para los trabajadores agricolas.

- Oportunidades equitativas para el desarrollo del sector privado,
por ejemplo, en cosechas de afto valor para la exportacion.

- Mejores condiciones comerciales para productores agri-
colas, en paises de desarrollo.

Grafico |

Desafios clave para el desarrollo de los mercados de
tierra: la perspectiva M4P

Dada la amplitud y complejidad de los asuntos vinculados a la
tierra, los medios de vida, el crecimiento y la pobreza, una dis-
cusion exhaustiva trasciende el alcance de este documento.
Por lo tanto, el énfasis es resumir los principales desafios para
el desarrollo de los mercados de tierra y la respectiva pers-
pectiva del M4P:

* Acceso a la tierra.

+ Seguridad en la tenencia de la tierra; y

* La interconexion entre la tierra y otros mercados.

Acceso a la tierra

Los patrones de distribucion de la tierra afectan la eficiencia y
el crecimiento de la produccion agricola. La Figura | confirma
que entre 1960 y el 2000, los paises que lograron una distri-
bucion mas equitativa de la tierra tendian a caracterizarse por
niveles mas altos de crecimiento econémico. Este hecho,
combinado con la importancia social y politica de la tierra, ha
motivado a que los gobiermnos de los paises en que el acceso
a la tierra ha sido altamente desigual (frecuentemente debido
a razones historicas) intervengan en el funcionamiento de los
mercados, a través de reformas agrarias orientadas a volver
mas equitativa la propiedad sobre la tierra.

Distribucion inicial de la tierra y crecimiento economico en paises seleccionados

(crecimiento promedio del PIB, 1960-2000)
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La reforma agraria de corte intervencionista implica la transfe-
rencia de la propiedad de la tierra, por parte de la clase domi-
nante, a su tenencia por los trabajadores. Por consiguiente, no
es sorprendente que la mayoria de reformas agrarias de gran
escala hayan sido el resultado de revueltas (Bolivia), de revolu-
ciones (Chile, China, Cuba, El Salvador, México, Nicaragua,
Rusia), de conquistas (Japon y Taiwan [China]), de la desapari-
cion de la ley colonial (India del Este, Kenia, Mozambique,
Vietnam, Zimbabue), o del fin de las grandes guerras (Hungria
y buena parte de Europa del Este). Los intentos por lograr la
reforma agraria sin dichos levantamientos politicos masivos, rara
vez han sido exitosos en transferir parte de la tierra de un pais
o lo han hecho con extrema lentitud, debido a la falta de com-
promisos politicos para proporcionar el financiamiento requeri-
do para compensar a los duehos.

La reformna agrana puede haber nacido de las revueltas y las revolu-
ciones, pero el proceso de reforma es, por lo general, largo y com-
plejo. Mantener el compromiso poltico vy la consistencia durante el
proceso de reforma es un tema clave y necesario. Con el tiempo, la
reforma agraria puede convertirse en un mecanismo para garantizar
el apoyo politico, es decir; se utiliza la tierra para recompensar a los
partidanios poltticos. Los temas de equidad, eficiencia y bienestar son
dejados de lado o, al menos, se torman confusos.

El reconocimiento de las limitaciones de los mercados de tierra en
un entomo caracterizado por mittiples debilidades en otros mer-
cados de factores, ha llevado a que algunos formuladores de poli-
tica impongan restricciones en sus operaciones. Por ejemplo, el
acceso a capital de trabajo (para adquirir insumos) depende, en
parte, del capital inicial. Por lo tanto, el acceso diferenciado al finan-
ciamiento, por lo general, es el resuttado de la posesion desigual de
la tierra, incluso si estos mercados estan operando eficientemente.

La perspectiva M4P: alineando los objetivos de reduccion
de la pobreza con un analisis solido

Finalmente, el M4P es un proceso orientado a los “resultados”
y asume un enfoque basado en la evidencia para determinar
qué solucion genera los mejores resultados para reducir la
pobreza, en cualquier situacion dada. La inequidad, las relacio-
nes de poder y las debilidades en los mercados relacionados
(particularmente, el crédito) son razones sustanciales para
intervenir activamente en la reasignacion de la propiedad de la
tierra. Sin embargo, a pesar de que se han dado algunos pro-
cesos exitosos, también han existido muchas fallas y el impacto
que la reforma agraria ha tenido para la reduccion de la pobre-
za ha sido, con frecuencia, limitado.

Una perspectiva del M4P podnia considerar que mucha de la
desigualdad que se observa en la distribucion de la propiedad
sobre la tierra, se origina en intervenciones motivadas por pre-
ocupaciones de justicia politica o social que observan a los
"mercados” desde una Optica sospechosa u hostil. A pesar de
esto, o quizas debido a ello, quienes formulan las politicas han
asumido normalmente que los mercados no son capaces de
ayudar a corregir y que incluso, pueden reforzar o empeorar-
las desigualdades preexistentes, en cuanto al acceso o tenencia
de la tierra se refiere. Sin embargo, tres factores principales
estan modificando estas percepciones:

+ Con frecuencia, la distribucion de la tierra por parte del Estado es
altamente politizada, con muchos programas para la redistribucion
de la tierra auspiciados por el gobiemo, que no logran cumplir con
las expectativas. Esto sugiere que, al menos en algunas situaciones,
el rol del gobiermo en los sistemas de mercado de tierra puede ser
tan problemético como cualquier otra de las “fallas”.

Los responsables podrian ser incapaces de identificar la capaci-
dad agricola de los productores v, en consecuencia, otorgar la
tierra a hogares incapaces de utilizarla de la mejor manera. Por
el contrario, evidencia reciente de un sinnlmero de paises
sugiere que los mercados de arrendamiento si transfieren la tie-
fra a los pobres y a quienes son mas productivos.

Se ha constatado que, incluso en situaciones en las que se redis-
tribuy6 exitosamente la tierra, las restricciones en el funciona-
miento de los mercados podran limitar la capacidad de los bene-
ficiarios para gozar de todos los beneficios resuftantes de dichas
reformas, al transferir sus derechos de uso o de propiedad.

Dada la importancia del acceso a la tierra para la eficiencia de la
produccion agricola y para los incentivos de inversion de los
hogares, la manera en que se la distribuye y como funcionan los
mercados de tierra tienen implicaciones relevantes en la segun-
dad alimentaria y en el incremento de los ingresos; v, por tanto,
en el proceso de desarrollo general, tanto a nivel de los hogares
como a nivel nacional. Sin embargo, si por lo general la tierra es
importante, no existe claridad con respecto a qué mercados de
tierra importan mas: compra y venta, arriendo o aparcerfa.

En los mercados de compra y venta de tierras, el principio del
mercado de “dispuesto a comprar - dispuesto a vender" es pro-
movido por el DFID y muchas otras agencias de cooperacion.
Este es un principio perfectamente legitimo, que apoya las liber-
tades y derechos personales basicos. Sin embargo, al encontrar-
se en una posicion de desigualdad en la propiedad de la tierra y
de imperfecciones estructurales en los mercados de crédito
interconectados, es claro que, aunque entre los pobres puedan
existir muchos compradores “‘dispuestos”, no habra igual canti-
dad de compradores “capaces’ de comprar.

Evidentemente, en el mundo real, los hogares acceden a la tierra a
través de una variedad de mecanismos y no sélo mediante la com-
pra-venta de tierras. En particular, los mercados de renta y de apar-
cera brindan normalmente la oportunidad de ajustar las imperfec-
ciones del crédito de una manera flexible, con pérdidas de produc-
tividad de lo mas moderadas’. Por ejemplo, estudios en Colombia
demuestran que los mercados de compra-venta no aumentaron
el acceso a la tierra de los productores que eran mas productivos
y que poseian menos tierra. Por el contrario, los resultados de la
misma investigacion evidencian que los mercados de amendo de
tierra si'incrementaron dicho acceso.

Esta tendencia se acentla alin mas con una investigacion reciente,
realizada en China, en la que se encontrd que, en términos de can-
tidad, no sélo los mercados de arriendo se han vuelto mas impor-
tantes que la redistibucion administrativa, sino que también tien-
den a transfenir la tierra a hogares mas productivos y mas pobres®.
En otras palabras, los mercados de tierra fueron mejores que la
burocracia en asignar la tierra a los productores pobres y mas efi-
cientes, es decir, a aquellos con pequehas extensiones de tierra y
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altos niveles de destrezas agricolas. Esto implica que los mercados
de tierra pueden -y de hecho, lo hacen- contribuir a una mayor
productividad y equidad.

La aparceria o tenencia compartida, es una forma particular del
mercado de arrendamiento de la tierra. Gran parte de la legislacion
sobre la tenencia se fundamenta en la falsa creencia de que la
tenencia compartida es necesariamente ineficiente vy que, entre el
arrendador y el arrendatario, existen inevitablemente relaciones de
explotacion. Actualmente, la vasta bibliografia al respecto enmien-
da estas concepciones erroneas®. La tenencia compartida normal-
mente representa la “‘segunda-mejor”’ respuesta eficiente ante la
ausencia, debilidad e imperfeccion de los mercados de tierra, de
crédito, de trabajo, de administracion, de informacion y de asegu-
ramiento. Mas aln, por lo general, desempeia algunas funciones
importantes que, de otra manera, tendrian que ser realizadas por
otras instituciones (proteccion social, por ejemplo). La tenencia
compartida no es ineludiblemente ineficiente, ni es una barrera
para la adopcion de nueva tecnologia. Los contratos de arrenda-
miento generalmente son parte de una serie de contratos interre-
lacionados e interdependientes de varios factores del mercado
(tierra, trabajo, crédito). No necesariamente implican explotacion,
pero cuando existen (debido a la desigualdad en el poder de nego-
ciacion entre los actores) los intentos de “‘consolidar”” las relacio-
nes en una esfera pueden llevar a modificaciones compensatorias
en otros contratos, dejando a los arrendatarios en una peor posi-
cibn econdmica, en términos generales®.

En razbn de ello y, como resultado de las debilidades de los mer-
cados de crédito, el acceder a la tierra a través de acuerdos de
arrendamiento, por lo general, ofrece los siguientes beneficios”
+ Costos de transaccion mas bajos.

+ Mayor flexibilidad.

* Reduccion de la dependencia (por lo general, distorsionada)
en los mercados de capital.

+ Menor exposicion a los costos y riesgos de adquirir tierra, cuan-
do el precio puede ser determinado por factores distintos a su
valor productivo.

+ Permite al arrendador y arrendatario beneficiarse, sin que-
darse definitivamente sin la tierra (alienacion).

Al ubicar a los pobres en el centro del proceso de desarrollo, el
enfoque M4P busca entender las oportunidades vy restricciones
para que los pobres accedan a la tierra. Con frecuencia, esto sig-
nifica ir mas alla de la comprension de las transacciones econo-
micas, para analizar las condiciones e instituciones informales, de
profundas raices sociales. Desde esta vision ampliada, el enfoque
del M4P busca intervenir sensible y puntualmente para mejorar
la flexibilidad, la eficiencia y la equidad en el acceso a la tierra,

Articulacion entre tenencia de la tierra y producti-
vidad de la tierra

Como se analizo anteriormente, el acceso a la tierra es un paso
necesario, pero no suficiente para incrementar su productividad.
La seguridad de la tenencia es crtica para moldear los incentivos
de las personas de invertir en la tierra. La mayoria de la gente
solo hace inversiones privadas eficientes si cree que puede obte-
ner beneficios generados por su inversion.

Existe un notorio consenso, entre los economistas, de que mejo-
res derechos sobre la tierra pueden generar mejores resuttados.
De hecho, una extensa bibliografia sobre la tenencia de la tierra
y la inversibn demuestra que mayores niveles de seguridad de la
tenencia (aunque no necesariamente a través de un titulo formal)
conduciran a una mayor inversion por parte de los hogares®. La
evidencia empifica, sin embargo, no es concluyente acerca de
qué dimensiones de los derechos sobre la tierra son cruciales. ;Es
mas importante poseer la tierra o lo que cuenta es la capacidad
de transformaria en capital de trabajo?

La experiencia de Vietnam aporta cierta claridad a esta interrogan-
te. La reforma agrana ha sido una ofensiva importante a la politica
progresista “Doi Moi” desde 1986. En 1988, el sistema colectivo
de tierras fue abandonado a favor de la propiedad privada
Mientras que la tierra sigue siendo propiedad del Estado, los dere-
chos de uso de la tierra se asignaron a individuos por un penfodo
de hasta |5 afos. En 1993, se promulgd una ley modificatoria de
tierras, que incrementaba el penodo de arrendamiento y garanti-
zaba que los derechos de uso de la tierra pudiesen ser heredados,
transferidos, intercambiados, arrendados e hipotecados.

Se podna esperar que los derechos adicionales sobre las tierras,
conferidos por la ley de 1993, indujesen a los hogares a realizar
mas inversiones a largo plazo en sus tierras. Una manera de
medirlo es examinando la distribucion de la tierra entre cultivos
anuales y cuttivos industriales o frutales multianuales, que tipica-
mente requieren de grandes inversiones por anticipado vy que
sOlo generan resultados luego de algunos ahos. Los resuftados
confirmaron esta hipotesis, mostrando un incremento estadistico
significativo en la proporcion del area total cultivada dedicada a
cultivos multianuales. Algunos resuftados adicionales demostra-
ron que los hogares de la provincias con mayor registro de tie-
rras incrementaron la proporcion del area irmgada en alrededor
del 20%, en comparacion con las areas con menor registro. Lo
que los resultados alin no han podido evidenciar son los rendi-
mientos de dichas inversiones y su impacto sobre la pobreza®.

Mucha de la bibliografia se ha enfocado en exponer los vinculos
entre la inversion y la seguridad de la tenencia. Sin embargo, es
probable que la inseguridad de la tenencia, es decir, el riesgo de
perder la tierra si se toman ciertas medidas especfficas (tales
como el arrendamiento o la migracion) también pueda influir en
la decision de inversion de los hogares. Es probable que la incer-
tidumbre acerca de la posesion futura de las parcelas, reduzca los
incentivos y la conducta favorable a la inversion.

Por ejemplo, el trabajo de los migrantes es un mecanismo de com-
pensacion utilizado por los hogares en desventaja y es una dimen-
sion vital para enfrentar la pobreza rural (ver Articulo 3 sobre M4P
y Trabajo). Esta situacion es comin en India, en donde el salario dia-
ro de un trabajador migrante es del 47% al 7676 més alto que los
estipendios en su comunidad de origen. El trabajo de los migrantes
es, efectivamente, importante para el ingreso y para diversificar las
fuentes de ingresos (es decir, para mitigar los riesgos de ingresos por
actividades agricolas). Sin embargo, la amenaza de perder la tiemra
menoscaba la habilidad de los pobres de implementar esta impor-
tante estrategia de diversificacion de su sustento.

¢ Ver por ejemplo Otsuka, K, and Hayami, Y Teorias de la tenencia compartida: una encuesta critica (1988); or Inderjit Singh El gran ascenso: los pobres rurales

en Sudasia (1990).

® Ver por ejemplo Soule et al. Tenencia de la tierra y adopcién de practicas de conservacion (2000).
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La perspectiva M4P: fundamentar las acciones en las
realidades locales

Como se confirma anteriormente, en base a la informacion pro-
porcionada por la dinamica institucional, el M4P fomenta una
comprension real y practica de la manera en que los pobres
interactan, o deberfan interactuar, mejor con los mercados. Esta
perspectiva es particularmente importante en el contexto de la
seguridad de la tenencia de la tierra.

En 1975, el Banco Mundial publico la politica definitiva sobre la
reforma agraria’. Sus principales recomendaciones fueron: (a)
titulos formales de propiedad como precondicion del “desarro-
llo modemo”; (b) abandono de los sistemas de tenencia comu-
nal, para favorecer los titulos de propiedad privada, y subdivision
de las tierras comunales; (c) promocion generalizada de los mer-
cados de compra-venta de la tierra para promover una transfe-
rencia mas eficiente de la tierra; y (d) apoyo para la redistribucion
de la tierra bajo principios de eficiencia y equidad.

En base a la experiencia y con una vision retrospectiva, el
Banco ha constatado que el enfoque casi exclusivo en los titu-
los formales, del documento de 1975, era inapropiado y que
se requiere de mucha mas atencion a la legalidad y legitimidad
de los acuerdos institucionales existentes. Este reconocimien-
to del rol y poder de las instituciones, particularmente de las
normas informales y culturales, para moldear los incentivos, es
esencial para la emergencia del M4P como concepto.

En los sistemas tradicionales -attamente diferenciados en Africa—
el reconocimiento legal de los derechos e instituciones existen-
tes es, generalmente, mas efectivo que los intentos prematuros
de establecer estructuras formales. Reconocer legalmente los
derechos tradicionales de la tierra, sujetos a la determinacion de
la pertenencia a un grupo y a la codificacion o el establecimiento
de reglas intermnas y mecanismos para la resolucion de conflictos,
puede mejorar sustancialmente la seguridad de los ocupantes.

Adams' (1997) identifica tres categorias principales de los
acuerdos africanos tradicionales de tenencia de tierra:

* Tenencia de tierras: los individuos u hogares tienen dere-
chos de uso relativamente exclusivos, en base a los dere-
chos tradicionales.

Tierra comunal: los derechos de uso se comparten entre
mdltiples usuarios. Por lo general, esa tierra se maneja, ya
sea como propiedad compartida o es de libre acceso.
Reservas: su uso puede ser prohibido por el grupo (por
ejemplo, reservas de pasto para la estacion seca).

Con frecuendia, los arreglos de tenencia tradicional de tierra se
caracterizan por conducir a una distribucion relativamente equi-
tativa de la tierra, pero también parcialmente ineficiente. Dicha
ineficiencia puede deberse a parcelas pequeias y fragmentadas,
a la asignacion de la tierra por razones diferentes a la capacidad
de los agricuftores, asi como por rigidez en las transacciones de
los derechos sobre la tierra. Sin embargo, también podra darse
por las fallas de las funciones de apoyo que afectan a la tierra,
tales como la debilidad en la informacion de mercado, bajos nive-
les de tecnologia e insumos poco confiables.

En suma, no se debenia asumir que las leyes de tenencia o los sis-
temas de soporte administrativo inadecuados obstaculizan los
medios de vida, en la practica. Mas bien, la perspectiva M4P con-
siste en que la reforma en la tenencia de la tierra debenia respon-
der a una comprension profunda de las estrategias de sustento
de aquellos a quienes pretende beneficiar.

Como se confirma anteriormente, los mercados de arrenda-
miento de la tierra y la aparcerfa también constituyen un
importante mecanismo a través del cual los pobres pueden
acceder a este recurso. En principio, un mercado de arrenda-
miento efectivo de la tierra, en buen funcionamiento, puede
existir ya sea que los derechos de uso se basen en un siste-
ma tradicional o sean de plena propiedad privada (a pesar de
que el alcance de la formalidad puede diferir). Sin importar lo
injusta e ineficiente que la distribucion de la propiedad sobre
la tierra o los derechos de uso puedan ser, un mercado dina-
mico de arrendamiento de la tierra o una fuerte tradicion de
aparceria pueden conducir, de manera significativa, hacia la
mejora tanto de la eficiencia en el uso de la tierra, como de
la calidad de las oportunidades disponibles para los pobres.

Los mercados de arrendamiento de la tierra, por lo general, han
tenido un perfil bajo en los mercados de tierra y en su acceso,
existiendo pocos ejemplos de reformas que hayan tenido lugar
para liberalizar los mercados de arrendamiento de la tierra. Sin
embargo, la reciente evidencia apunta a un efecto positivo que
sugiere que las consideraciones de los cnticos pueden ser menos
relevantes empiricamente de lo que se pensaba. En México, la
eliminacion de las restricciones de arrendamiento en la reforma
constitucional de 1992, tuvo un impacto positivo en la producti-
vidad, en las actividades del mercado de tierra y en los niveles de
equidad, en lugar de la ola de ventas y expropiacion de tierras
que habia sido prevista''. Una razon esencial para la mejora en el
bienestar del hogar fue que las reformas permitian que las per-
sonas participen en mercados fuera del ambito agricola, seguros
de que su tierra estaba protegida.

Los costos de transaccion en los mercados de tierra pueden ser
prohibitivamente altos, particulamrmente para los pobres del sec-
tor rural. Se ha estimado que en India los costos de transaccion
para la compra-venta de tierras corresponden hasta a un tercio
del valor total de la tierra que estad siendo negociada®. Estos
ingentes costos explican por qué tantos duehos de tierra no
cuentan con su respectivo titulo de propiedad. Ademéas de los
altos costos de los impuestos, existen otros factores que pueden
incrementar los costos de transaccion. En Vietnam, un estudio
mostrd que muchos usuarios de tierras no registraban las trans-
acciones porgue no estaban conscientes de los peligros de la
informalidad: “‘un hogar compro una parcela, a pesar de que el
vendedor se rehus6 a transferir el titulo formal. Otras familias
compraron tierra que ya estaba hipotecada a un banco y, por lo
tanto, no pudieron registrar la transferencia”’.

El M4P promueve soluciones para la pobreza que se fundamen-
tan en la evidencia y en las realidades locales. El reconocer meca-
nismos altemativos ‘no formales” de acceso a la tierra y a la
tenencia, es un punto de partida. El siguiente paso es trabajar

¢ Los costos de transaccion incluyen normalmente coimas formales, tal como los costos de registro, impuestos y tarifas, y coimas informales, como sobornos

para agilitar las transacciones, pagos a avaladores informales de la tierra, etc.
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pragmaticamente con quienes, a nivel local, poseen los derechos
sobre las tierras, con las autoridades y con otros actores, en miras
a fortalecer y codificar los sistemas existentes. Reducir los costos
de transaccion, a través de mejoras en el conocimiento, la infor-
macion y el cumplimiento de la ley, también constituye un aspec-
to critico de una reforma exitosa, orientada a mejorar el funcio-
namiento practico del sistema de mercado de tierra.

Tierra y mercados interconectados

Como se menciond anteriormente, para que la reforma agraria
tenga un impacto significativo en la reduccion de la pobreza,
debe ser parte de un proceso mucho mas amplio de cambio
politico, social y econdbmico, en lugar de una intervencion puntual
para redistribuir la tierra Unicamente. La tierra esta conectada a
muchos otros mercados y el funcionamiento de un mercado
puede tener una fuerte influencia en el de otro. Los mercados de
crédito son particularmente importantes. La evidencia empitica
sugiere que el éxito de muchos proyectos de reforma agraria
esta relacionado, con frecuencia, al acceso a crédito.

Citando al economista peruano Hernando de Soto (2000),

“en medio de sus barrios pobres y suburbios, existen trillones de

dblares, todos listos para ser utilizados... [pero] debido a que los

derechos sobre estas propiedades no estdn documentados de

forma adecuada, no se puede transformar a estos activos en capi -
tal y no se los puede comercializar por fuera de los limitados circu -
los locales, en los que la gente se conoce entre s’y confian unos en

otros; tampoco se los puede utilizar como garantia para un crédi -
to, y ni como acciones en una inversién”.

De Soto enumera varias razones por las que, en algunos paises,
los pobres han sido incapaces de asegurarse un titulo de propie-
dad formal de sus tierras. Entre éstas, cabe citar la exclusion de
los procesos legales por parte de las élites, la complejidad de los
procesos de formalizacion y los altos costos de dichos procesos.
El autor estima que el volumen de “capital muerto” en manos de
los pobres es de $9,3 trillones a nivel global e identifica seis mane-
ras en las que los titulos formales y los sistemas de administracion
de tierra pueden transformar el valor de sus activos constituidos
por la tierra (Recuadro 2). En concordancia con lo anteriormen-
te expresado, los programas gubermamentales de legalizacion de
tierras son considerados normalmente como un mecanismo cri-
tico para incrementar el acceso de los pobres a crédito; v, la titu-
lacibn masiva a gran escala se ha convertido en una politica popu-
lar prescrita para aliviar el racionamiento de crédito en los paises
en vias de desarrollo'. Feder and Feeney" aseguran que “el bene -
ficio generalmente mas reconocido de la legalizacién de los titulos
sobre la tierra, es el uso de dichos derechos de propiedad como
garantia para solicitar créditos”.

Recuadro 2

Los seis “‘efectos de la propiedad’ de titulos formales
de tierra y de los sistemas de administracion de
tierra, segiin De Soto'¢

(@) Los titulos formales sobre las tierras tienen un valor eco-
ndmico abstracto valido en un amplio rango de contextos,
que los activos fisicos que no tienen un titulo formal no
pueden tener por si'mismos (“Determinar el potencial eco -
némico de los activos”).

(b) Con un sistema nacional formal de titulacion de tierras, el
valor econdbmico implicito del titulo de propiedad tiene un
valor genérico aftamente reconocido por la sociedad
(“Integrar la informacién dispersa dentro de un solo sistema”).

(©) Los titulos formales proporcionan a sus duehos la protec-
cion legal de sus derechos sobre las tierras por parte del
Estado pero, debido a los mecanismos legales de confisca-
cion de titulos, también generan una presion para honrar
los compromisos (“Hacer responsable a la gente”).

(d) Dado que el titulo formal simboliza el valor econémico
abstracto de la tierra, es posible hacer uso ma flexible de
los activos -por ejemplo, otorgar acciones sobre la propie-
dad o utilizar la propiedad para acceder a capital (“Hacer
fungibles a los activos”).

(e) Los sistemas de propiedad formales vinculan a los usuarios
de las tierras con redes, a través de las cuales sus activos
pueden ensamblarse en combinaciones mas valiosas
(“Conformar redes de personas”).

(f) Ademas de proteger la propiedad, los sistemas formales
de titulos sobre las tierras, que registran las transacciones,
brindan mayor confianza a los actores que buscan partici-
par en el mercado (“Proteger las transacciones”).

Por tanto, en la era de reforma de la titulacion de tierras,
incentivada por las mejoras en el mercado de crédito, una
pregunta clave es si distribuir los tftulos de propiedad a fami-
lias que han invadido y se han apropiado de tierras, realmen-
te motiva a los prestamistas a aceptar viviendas de bajo costo
como garantfas.

La evidencia al respecto no es clara ni definitiva, pero una inves-
tigacion en Per()”, pais natal de De Soto, es esclarecedora. Esta
analizd los hallazgos de un programa de alcance nacional sobre
titulacion de tierras y examind si el acceso a dichos titulos incre-
mentd el acceso a crédito para los pobres del sector urbano.
Entre las principales observaciones cabe mencionar:

* A pesar de la distribucion de mas de [,2 millones de titulos
de propiedad, la restriccion del crédito aln es una caracte-
ristica clave del entorno de micro-finanzas.

* Luego de la reforma, el 34% de los hogares con titulos perma-
nece totalmente excluido del mercado formal de crédito.

» Se evidenci6 una limitada reduccion en la restriccion global
del crédito y en las desigualdades del mercado financiero
para los pobres del sector urbano, en relacion a los progra-
mas de titulacion.

* La mayor parte de la reduccion de la exclusion del crédito
correspondi6 a una organizacion prestamista en particular,
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el Banco de Materiales, una entidad con financiamiento
pUblico que proporciona préstamos en especie (materiales
para construccion de viviendas).

* Ningln efecto de los titulos formales de propiedad sobre las
tasas de aprobacion de los prestamistas del sector privado.
Sin embargo, en caso de recibir un préstamo, los hogares
que cuentan con titulos de propiedad tienen acceso a tasas
de interés del sector privado un 9% mas bajas, que los hoga-
res que no los tienen.

Estos resultados heterogéneos muestran que los esfuerzos de
titulacion de tierras no implican que los préstamos basados en
garantias estaran automaticamente disponibles a través de la
mayoria de proveedores de crédito del sector formal. La evi-
dencia fortalece la vision de que los esfuerzos por titularizar la
tierra deben coordinarse y vincularse con reformas en los
mercados financieros.

La perspectiva M4P: mercados interconectados y reforma
coordinada

La nocion de que los mercados estan interconectados y son inter-
dependientes es esencial para el concepto del M4P. El marco del
M4P fomenta un andlisis conjunto de los mercados interelaciona-
dos. Lo que se clasifica como funciones de apoyo (por ejemplo, el
crédito) en un mercado (tal como el de la tierra) son, por supues-
to v frecuentemente, mercados en si'mismos. Al aplicar un marco
comUn para analizar y buscar el cambio en mercados diferentes
pero conectados entre s, el M4P puede proporcionar claridad y
permite coordinar los esfuerzos de reforma.

Un ejemplo de esto es la experiencia del DFID en Sudéfrica’®. En
el 2002, el DFID financid el FinMark Trust, un programa para
"lograr que los mercados financieros funcionen para los pobres'.
FinMark investigd la dinamica del crédito y de los mercados
inmobiliarios urbanos, entre otros sectores. Fue esencial en el
andlisis el reconocimiento de que aspectos relacionados al mer-
cado de la tierra estaban menoscabando los esfuerzos de mejo-
ra. Por lo tanto, LandMark, un programa de la misma linea enfo-
cado en “lograr que los mercados de tierra funcionen para los
pobres” se implementd como una unidad especializada para pro-
fundizar la investigacion, los conocimientos v las acciones vincula-
das a temas del mercado de tierra, en coordinacion con FinMark,
el cual continuaba comprometiéndose y enfrentando las restric-
ciones, desde la perspectiva de los mercados financieros.

Este concepto de mercados interconectados se extiende, por
supuesto, a muchos otros mercados. La flexibilidad de los
mercados de tierra deberia permitir que las familias con exce-
so de trabajo se interrelacionen con aquellas que carecen de
trabajo, pero que tienen una relativa abundancia de tierra.
Por otra parte, el nivel de desarrollo de los mercados de pro-
ductos agricolas influye significativamente en los incentivos
para invertir en la tierra. Tal vez sea alin mas relevante el vin-
culo entre la tierra y la inversion “plblica” en educacion,
infraestructura fisica y telecomunicaciones’. Hay quienes argu-
mentan que la inversion en infraestructura urbana, mejoras y
programas sociales puede, generar mayores efectos en los
asentamientos informales que los titulos de propiedad.

El tema clave para las agencias de cooperacion es que las accio-
nes sobre la tierra sdlo seran efectivas cuando constituyan un ele-
mento mas de un proceso mucho mas amplio de reforma. *'Si los
pobres deben ejercer los recientemente adquiridos derechos
sobre las tierras, requieren disponer de una amplia gama de ser-
vicios de apoyo. Solamente cuando tengan acceso a la informa-
cion, a servicios legales asequibles, a métodos de resolucion de
conflictos, a los mercados y a oportunidades de crédito y agrico-
las, se sentiran empoderados para reclamar sus derechos y trans-
formarios en mejores condiciones de vida""”. Este documento
sostiene que el M4P puede proporcionar un marco organizador
para promover la coherencia y consistencia ante los desafios mul-
tifacéticos y multidmensionales de la reforma.

Conclusiones

Los asuntos relativos a la tierra son altamente sensibles y politi-
cos. Una reforma de la tierra exitosa requiere de un compromi-
so politico y social a largo plazo. Sin embargo, seglin se demues-
tra en este documento, los mercados de tierra tienen gran rele-
vandia en la ecuacion de la reforma. Una reforma que no ponga
a los pobres vy a los impactos sobre la reduccion de la pobreza
en el centro de su agenda, corre el riesgo de perder la oportuni-
dad de mejorar el bienestar y la equidad v, aln peor, de afianzar
a los pobres en su realidad de pobreza.

Una reforma exitosa reconoce y responde a las restricciones en
el terreno. Los procesos de formalizacion de la tenencia de [a tie-
rra son importantes, pero deberfan construirse sobre la base de
las estructuras y sistemas existentes, en lugar de importar mode-
los externos, cuya aplicacion es demasiado costosa y compleja
para la mayorfa de personas pobres, para quienes los procesos
tradicionales pueden ser mas relevantes en la practica. Al reco-
nocer las instituciones econdbmicas, politicas y sociales y al ofre-
cer un marco organizador para comprender y gestionar el cam-
bio, el M4P es de mucha importancia para enfrentar los desafios
de reforma de la tierra.

La reforma agraria implementada de manera aislada de procesos
mas amplios de reforma, no maximizara su potencial de reduc-
cion de pobreza. En base al concepto de mercados interconec-
tados, el M4P tiene evidentemente mucho que ofrecer a las
agencias de cooperacion y a los gobiemos, de forma que se
garantice la coordinacion y la consistencia, emprendiendo inicia-
tivas de reforma complejas y multifacéticas. Para los gobiemos, en
particular, el M4P brinda claridad acerca de los diferentes y mas
efectivos roles que se puede desempehar para el desarrollo de
sistemas de mercado de la tierra, en lugar de la transferencia pun-
tual de tierras, Unicamente.

¢ Inversion “plblica” no necesariamente significa que el Estado esté dentro de un GUnico rol. Los roles del Estado en relacion a regulacion, competencias,

informacion, estandares, entre otros, pueden ser igualmente validos.
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Introduccion

Importancia y relevancia para los pobres

Este articulo se enfoca en la aplicacion del M4P a la agri-
cultura. En primer lugar, muestra la importancia de
ésta para la reduccion de la pobreza; en particular, para
las personas pobres, en su capacidad como producto-
res, trabajadores y consumidores de alimentos. En este
marco y, ante muchas otras tendencias clave, identifica
cinco aspectos que deben ser confrontados para el des-
arrollo de sistemas de mercado agricolas y los observa
a traves de la optica del M4P. Finalmente, concluye con
comentarios acerca de la aplicabilidad y limitaciones del
M4P en los mercados agricolas.

La relevancia de los mercados agricolas para los pobres se
desprende de varios factores®'.

+ Es una fuente principal de ingresos: a pesar de que los paises se
estan urbanizando de manera creciente, la mayoria de perso-
nas alin vive en areas rurales y la pobreza sigue siendo un feno-
meno predominantemente rural. El 75% de los pobres se
encuentra en areas rurales y, para ellos, la agricuftura constitu-
ye la actividad més importante para su sustento, ya sea como
pequehos productores o a través del mercado laboral, traba-
jando para otros. En gran medida, la agricuttura es el ambito en
"donde estan los pobres”.

Constituye la base para el desarrollo econdmico: la agricultura es
el sector mas grande en la mayona de paises de bajos ingresos.
Por ejemplo, en promedio, representa el 34% del PIB (hasta el
80% en los paises mas pobres) y constituye el 64% del empleo
en Africa. Este nivel de dependencia en el sector se reduce con-
forme las economias se desarrollan (a manera de cifras compa-
rativas, en Asia, se tiene el 20% y el 43%, respectivamente) y los
agro-negocios (procesamiento y distribucion) asumen mayor
relevancia. Sin embargo, el modelo econbmico “clasico” de
excedentes generados por la agricultura, como base para un
mayor desarrollo, alin es valido en la mayoria de economias.

Es el fundamento del crecimiento enfocado en los pobres: el cre-
cimiento resultante de la agricuttura es, por lo general, de 2 a 3
veces mas efectivo en reducir la pobreza, que el crecimiento que
no agricola. Incluso a medida que la agricultura evoluciona de
productos basicos a cultivos con mayor valor agregado, el traba-
jo se intensifica relativamente v su impacto esta orientado a los
pobres. El incremento de las disparidades del bienestar entre las
areas urbanas y rurales -y las respectivas tensiones sociales-, pro-
porcionan mas argumentos para el enfoque agricola.

Representa la mayor parte del gasto de los pobres: la ali-
mentacion constituye en promedio el mayor rubro del pre-
supuesto de un hogar probre. Muchos hogares pobres pue-
den gastar tres cuartas partes del total de sus ingresos en
comida. Un incremento en su precio puede ocasionar
menor consumo de nutrientes, con los respectivos efectos
de deterioro del bienestar.

Como el cambio en el mercado agricola afecta a los pobres,
depende especfficamente de su situacion particular. En la practi-
ca, sobre todo en las areas rurales, existe una heterogeneidad
considerable en las estrategias de sustento de los pobres.
Muchos hogares tienen mas de una fuente de ingresos y algunos
dependen mayormente de la venta de su trabajo, mientras que
otros de su propia produccion. En general, mas pobres son com-
pradores netos de alimentos que vendedores netos, pero esto
varia con el contexto: sdlo un 8% de los bangladesis pobres son
vendedores netos, pero en Marruecos esta cifra asciende al 35%.
Los vendedores netos se benefician cuando las ganancias en pro-
ductividad superan la reduccion de precios; los compradores
netos se benefician de una baja en los precios de los alimentos
siempre y cuando ésta exceda la reduccion de los salarios. Por lo
tanto, las ganancias en la productividad y los precios mas bajos en

* A menos que se indique lo contrario, los datos corresponden al Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008, Agricultura para el Desarrollo.
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los alimentos pueden ser considerados como positivos, desde
una perspectiva de reduccion de la pobreza. Pero el impacto
exacto en los pobres de los cambios en el mercado agricola esta
dado en la medida en que éstos sean productores, trabajadores
o consumidores.

Algunas tendencias clave

La evidente importancia de la agricultura para los pobres deter-
mina parte del contexto para examinar los desafios principales
que enfrenta el desarrollo agricola. También se debe conside-
rar un sinnimero de factores generales y de tendencias.

* Los diversos niveles de productividad registrados: la produc-
tividad se ha incrementado considerablemente en algunas
regiones, mientras que se ha estancado en otras. En Asia, la
productividad ha aumentado casi tres veces en 40 ahos, pero
en Africa el crecimiento ha sido moderado (del 30%).

* La creciente participacion de los paises en vias de desarrollo
en la produccion mundial: ésta ha aumentado al 54%, a medi-
da que los paises utilizan cada vez mas su ventaja competiti-
va para incursionar en productos con valor agregado que son
ofertados a su propia poblacion y colocados en los mercados
de exportacion.

Menor inversion plblica: la inversion plblica en la agricultu-
ra ha disminuido del 6,9% (en 1980) a un 4% (en el 2004),
en los palses de bajos ingresos. La cooperacion externa para
la agricultura también ha disminuido del 18% del total de la
ayuda (en 1979) a un 3,5% (en el 2004).

El eje agricultura - medioambiente: las preocupaciones acerca
del cambio climatico y la degradacion ambiental se enfocan
mayormente en las practicas agricolas y la sostenibilidad.

El crecimiento de los supermercados: a pesar de que su par-
ticipacion en la venta de alimentos al por menor actualmen-
te varia a medida que el ingreso personal aumenta (por ejem-
plo, 75% en Brasil y menos 3% en India), la expansion de los
supermercados es una tendencia global con fuertes implica-
ciones para los proveedores.

La naturaleza mUltiple e interconectada de los mercados agn-
colas: puesto que la industria agricola global se ha vuefto mas
compleja, se ha vuelto necesario referirse a mercados maftiples
e interconectados, en lugar de hablar de un sistema de merca-
do agricola unitario. Los mercados de produccion incluyen
desde productos especfficos hasta materias primas. Mas com-
pleja aln es la gama de insumos y mercados de servicios que
afectan a los agricuttores y a otros actores de las cadenas de
valor agricolas e incluyen, por ejemplo, semillas, fertilizantes,
agua, tierra, finanzas y transporte, asi como también conoci-
miento (formal e informal) y servicios de informacion.

Principales desafios para el desarrollo de mercados
agricolas: la perspectiva M4P

La gran importancia de la agricuttura en la tarea de reduccion de la
pobreza ha generado un sinnlmero de asuntos criticos y dilemas
para las agencias de desarrollo y los gobiemos. Para cada uno de
éstos, el M4P, en su calidad de enfoque que fomenta la compren-
sion para luego actuar y cambiar los mercados, ofrece una mayor cla-
ridad para el andlisis y una gula para la intervencion. Es decir; trata
sobre lo que hacen las agencias, as’ como la forma en que lo hacen

(el cdbmo). El valor agregado del M4P se caracteniza por:

* Desarrollar una vision transparente del sistema de mercado y de sus
funciones (transacciones principales, reglas v funciones de apoyo) y
actores (el Gréfico | muestra una vision simplificada del sistema agn-
cola, utlizando la estructura del sistema de mercado del M4P).

» Planificar las intervenciones sobre la base de una compren-
sibn pormenorizada de los mercados -incluyendo a los mer-
cados interconectados- y de los pobres dentro de éstos.

+ Identificar las restricciones sistémicas subyacentes.

+ Colocar a la sostenibilidad en el centro del proceso de intervencion.

Este documento enfatiza en los &mbitos del sector agricola que tie-
nen una perspectiva M4P especffica y que no son sujetos de ana-
lisis en otros documentos de perspectiva. Por ejemplo, no se abor-
dan las numerosas e importantes inquietudes sobre el acceso a los
mercados y las restricciones al comercio (en particular, por parte
de las economias de altos ingresos). Sin embargo, se debe mencio-
nar que es probable que las acciones que demuestren mejorar el
desarrollo del mercado en las maneras descritas a continuacion,
generaran un entormo que promueva un comercio mas liberaliza-
do (Y justo) y acciones intemacionales mas efectivas. Por otra parte,
las finanzas, el trabajo y el mercado de la tierra, todos ellos criticos
para un exitoso desarrollo agrario, ya han sido tratados en otras
partes del documento (Articulos 2, 3 y 4). Los aspectos destaca-
dos en esta seccion se relacionan a los insumos, los precios, la infor-
macion, la coordinacion y el entomo.

{€Como se puede lograr que los mercados de insu-
mos funcionen mejor?

Un uso apropiado de los insumos es esencial para una mayor pro-
ductividad en la agricuttura. En particular; el uso de semillas y fertili-
zantes de buena calidad resulta en cosechas significativamente mayo-
res. Por ejemplo, la ""brecha en la cosecha” del maiz -es decir, la dife-
rencia entre el rendimiento promedio y el alcanzado a través de
pruebas piloto- es, por lo general, de 3 a 5 veces mayor. Gran parte
del éxito de la revolucion verde en Asia se fundamenta en la mejo-
ra de la oferta de insumos, mientras que la inexistencia de “revolu-
ciones” similares en Africa -en donde las condiciones son mas hete-
rogéneas y complejas- ha sido, por mucho tiempo, un motivo de
frustracion. Como estimular una mayor oferta y uso de insumos con-
tinda siendo un gran desafio para el desarrollo.

Una respuesta com(n a este desafio es subsidiar el consumo

de insumos. La hipbtesis es que los mercados de insumos no

funcionan efectivamente debido a:

* Incertidumbres en la produccion y en el precio, asociadas a
una agricultura masiva que depende de la lluvia.

+ Riesgos inherentes a las nuevas tecnologas.

+ Dificultades en la distribucion de insumos a pequehos agri-
cultores geograficamente dispersos.
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Los costos v los riesgos resultantes, relativamente altos, constitu-
yen tanto razones de eficiencia como de bienestar, que requie-
ren del apoyo del gobiemo. Antes, los gobiemos controlaban la
distribucion de los insumos directamente, pero los aftos costos
de las operaciones paraestatales y su exposicion a la manipula-
cion de intereses particulares, ha reducido (o eliminado) este rol”.
Sin embargo, los subsidios para la oferta y el consumo de insu-
mos alin son comunes Y, en algunos casos, estan en aumento. El
37% del presupuesto para la agricuttura de Zambia es asignado
directamente a los subsidios. En India, la cifra es del 75% (en
1979, fue del 40%). Por su parte, el gobiemo de Malawi (con
apoyo de los donantes) esta implementando un programa inten-
sivo de semilla de maiz y de fertilizantes subsidiados a través de
los minoristas, reduciendo asi el precio a una tercera parte del
valor anterior. Evaluaciones preliminares sugieren que el subsidio
ha llevado a una produccion adicional de 300,000 a 400,000
toneladas de maiz, valoradas en mucho mas que los $70 millo-
nes del costo del subsidio®.

La perspectiva M4P: enfocandose en las restricciones y
la sostenibilidad

La principal consideracion al evaluar la eficacia de los subsidios es
como éstos contribuyen al desarrollo de mercados mas efecti-
vos, inclusivos y sostenibles (la prueba acida del M4P). Esto es de
especial relevancia para los subsidios a insumos, en los que gene-
ralmente es posible lograr resuttados significativos a corto plazo,
a través de direccionar mas insumos hacia los cultivos, no asiun
desarrollo de largo alcance.

En este contexto, es claro que, con frecuencia, los mercados sos-
tenibles no son la meta real de los subsidios. El subsidio a los fer-
tilizantes, por ejemplo en India, es un instrumento utilizado por
los politicos para ganar votos de los agricuftores y, su impacto a
largo plazo, es una preocupacion secundaria. Desde un punto de
vista mas moderado, el subsidio a los fertilizantes es considerado

Y

Regulaciones

REGLAS

como un medio efectivo para generar bienestar para los pobres
(reduce el costo de produccion v el precio de los alimentos). Sin
embargo, al proveer el subsidio de esta manera, en lugar de, por
ejemplo, distnbuir bonos de alimentos entre los consumidores
pobres, el subsidio es direccionado al centro del mercado de
oferta de insumos y, por lo tanto, afecta a las sehales de precios
e incentivos que determinan el comportamiento de los provee-
dores y los agricultores. Consecuentemente, son los actores del
mercado de insumos quienes reciben directamente los benefi-
cios de la asistencia, en lugar de los consumidores de alimentos.

La perspectiva del M4P, en tomo a la oferta de insumos agrico-
las, tiene varias caractenisticas. En primer lugar, el proceso debe
iniciar con una evaluacion mucho méas pormenorizada de las res-
tricciones sistémicas que afectan al mercado, tanto en el lado de
la demanda como de la oferta. Los subsidios son una interven-
cion general que promueve la oferta y el consumo, pero que no
se enfoca en factores especfficos que obstaculizan el funciona-
miento del mercado -por ejemplo, malas practicas de oferta,
insuficiente emprendimiento de riesgos para innovar, faltta de
informacion- o que encubren las fallas de los mercados interco-
nectados, tal como el de finanzas o el de tierra.

En segundo lugar, las intervenciones para fomentar el desarrollo
del mercado, se fundamentan en una vision de como deberia
fundionar de manera sostenible en el largo plazo. Si, en un caso
determinado, se considera que los subsidios directos realmente
deben ser un elemento permanente al interior del mercado, esto
debe ser justificado (en base al bienestar previsto) y se debe
garantizar los medios para el continuo financiamiento pablico. S,
en otra situacion, se evidencia que los subsidios constituyen un
estimulo de corto plazo como parte de una vision de largo plazo
“libre de subsidios”, se debe preparar la estrategia que permiti-
ra que esto suceda, en lugar de considerar a la sostenibilidad
como un asunto distante (con frecuencia irreal).
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En tercer lugar, los subsidios directos enfocados en las transaccio-
nes se utilizan con precaucion y con un proposito claro. Colocar a
los subsidios financieros en el centro de la transaccion en un siste-
ma de mercado es, inherentemente, una accibn mMas invasiva, en
especial si los subsidios tienen una magnitud y una duracion signifi-
cativa. Evidentemente, una perspectiva M4P no se opone a los
subsidios al consumo per se, pero toma en cuenta su potencial de
inducir a los actores del mercado a un patron de comportamien-
to “comodo”, en el que se espera que los subsidios continGien, en
lugar de estimular la innovacion; es decir, que pueden crear depen-
dencia, en lugar de ser catalfticos.

{Como se puede reducir la inestabilidad de los precios
en los mercados agricolas?

Un problema caractenstico, que afecta a muchos mercados agrico-
las, es la volatiidad de los precios. Los productores venden a los
comerciantes en mercados al contado, en condiciones de alta asime-
tria de informacion vy de poder. Los precios comUnmente fluctlan
en las cosechas de un aho a otro, lo que ocasiona patrones de pro-
duccion de auge y caida, o de escasez y exceso. Por ejemplo, en
Etiopia, a las mayores cosechas de granos alcanzadas, registradas en
el 2001, siguic un colapso del 80% en los precios, en el 2002,

Es probable que los agricuttores que toman decisiones en estas situa-
ciones, acerca de qué y cuanto producir y qué precios esperar; se
muestren reacios al nesgo y tomen malas decisiones. La incertidum-
bre y la vanabilidad que prevalecen en los rendimientos, constituyen
un desincentivo para la inversion y la innovacion, asi como una
importante barrera para el desarrollo agricola. En respuesta a este
problema, los gobiemos han ejercido convencionamente un rol
directo en la provision de alimentos basicos. Actualmente, su rol se
ha restringido al establecimiento de reservas de emergencia, acorde
a la percepcion generalizada de las ineficiencias del gobierno como
comprador. Los gobiemos también han pretendido ser proveedo-
res directos de informacion de precios, pero también en este ambi-
to los resuftados han sido decepcionantes. En reconocimiento a
estas limrtaciones, actualmente existen esfuerzos de diversa indole
para desarrollar mejores sistemas de informacion de mercados.

La perspectiva M4P: fortalecer los servicios prestados

por el sector privado

Las experiencias anteriores nos han ensehado que las aparentes

certezas del pasado (por ejemplo, que la informacion sobre pre-

cios es un “bien plblico” que debe ser proporcionado por el

Estado) eran quimeras que no tienen legitimidad en el futuro. Los

desafios venideros guardan relacion con el desarrollo de informa-

cibn de mercado y con sistemas de precios que reconozcan los
diferentes roles a ser asumidos por diversos actores. Por ejemplo:

+ Contratos de mas largo plazo entre agricuttores y comprado-
res, ya sea al por menor (supermercados) o bajo la modalidad
de agricuftura por contrato.

* Medios de comunicacion privados -tales como la radio- que
presenten informacion plblica sobre precios.

+ Servicios de intemet y de telefonia, por ejemplo, cabinas rura-
les o servicios celulares de mensajes de texto.

+ Mecanismos de mercado, tal como el intercambio de bienes
que ofrezcan la posibilidad de contratos de futuro o de opcio-
nes, como medio para alivianar las variaciones en la produccion
y en los precios.

Con frecuencia, el sector privado esta mejor posicionado para lide-
rar el rol de desarrollo de estos servicios y cuenta con la capacidad
e incentivos necesanios para hacerlo exitosamente. Sin embargo,
por lo general, la introduccion de los servicios representa un cam-
bio sustancial y puede necesitar de asistencia extema.

Sin embargo, muchas de estas innovaciones requieren de roles
que sblo pueden ser ejercidos por organizaciones publicas, ya
sean asociaciones gremiales o, con mayor seguridad, gubema-
mentales. Nuevos mecanismos de compra y venta, por ejemplo,
solo pueden ser desarrollados cuando se los coloca en un con-
texto de reglas y estandares apropiados®. De igual manera, si bien
los mecanismos para proporcionar informacion sobre precios
deberfan ser cada vez mas asumidos por el sector privado, la
recoleccion de informacion sobre los precios “oficiales” es una
funcion pablica. El M4P provee un marco dentro del cual pueden
desarrollarse estas nuevas colaboraciones pilblico-privadas, en
miras a mitigar los inconvenientes de la inestabilidad de precios.

{Como se puede mejorar el flujo de tecnologias,
ideas y conocimiento para la agricultura?

El ritmo de cambio de la agricultura global estd aumentando.
La tasa de desarrollo y adaptacion de la tecnologia y de pro-
cesos aumento significativamente en los 80s y 90s, aln en
comparacion con las décadas de la revolucion verde (1960 y
1970). Es claro que los procesos de innovacion y los cambios
seguiran siendo importantes en el futuro, como parte inhe-
rente del sistema de mercado. El desafio es asegurar que esto
se extienda para incluir a aquellos productores que no han
mejorado su desempeho en forma palpable.

El desarrollo tecnologico implica (a) el desarrollo genético de
nuevas especies, asi como su “‘mantenimiento”, es decir, que
resistan a las enfermedades y (b) mejoras en los procesos y la
gestion de las practicas agricolas, tales como el desarrollo del
cultivo cero (utilizado en casi la mitad de la tierra arable en
Latinoamérica). En la mayoria de economias de bajos ingre-
sos, los avances tecnoldgicos se generan en centros de inves-
tigacion y desarrollo (I&D) publicos, financiados por los
gobiernos (y/o por los donantes). A diferencia de las econo-
mias desarrolladas, en las que los mercados potenciales son
mayores y existe proteccion para los derechos de propiedad
intelectual (DPI), en los paises de menores ingresos, la I&D
privada no es comin. Convencionalmente, la difusion de nue-
vos conocimientos a los usuarios también ha sido promocio-
nada a través de los servicios publicos de extension.

Las tendencias recientes indican que la I&D publica se ha
debilitado en muchos paises y, con frecuencia, cuenta con
menos inversion estatal que los servicios de extension o los
subsidios a los insumos. Ello a pesar de que los rendimientos
sobre las inversiones en I&D son altos, mientras que la efica-
cia de los servicios de extension ha sido ampliamente cuestio-
nada. De hecho, se ha reconocido que el sistema pUblico de
extension, que combina capacitacion v visitas (C&V), apoyado
en cerca de 70 pafses en los 80s y 90s, fracasé ampliamente’.

® La salida del Estado de su rol dominante de comprador no fue exitosa en muchos paises, debido a que el proceso de “privatizacion” cred un vacio que no
se complement6 con reglas y estandares plblicos apropiados para moldear el comportamiento.
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La perspectiva M4P: reconociendo la complementariedad
de los roles del sector piblico y privado

Promover un entomo mas efectivo para la generacion de conoci-
miento y su aplicacion requiere de una asignacion mas eficiente de
roles entre los diferentes actores, asi como de alianzas entre éstos.
Una prioridad fundamental del gobiemo debena ser la I&D basica
-un rol plblico que, en realidad, solo el Estado puede ejercer. Ello
a manera de una funcion de apoyo a los procesos de transferen-
cia del conocimiento. Una perspectiva M4P dinamizaria la prioriza-
cion de estos roles y los dotana de fondos, en lugar de colocar
recursos en subsidios a los insumos, de corte mas polttico y priva-
do, o de invertifos en servicios plblicos de extension.

El rol fundamental de proporcionar servicios de conocimiento es
mas complejo: ;quién tiene los incentivos vy la capacidad para
ejercer este rol de manera efectiva?l Los servicios financiados por
el Estado, asi como los servicios de extension, no parecen ser la
respuesta, pero no existe una Unica altemativa inmediata y sim-
ple. En la practica, es probable que los mecanismos exitosos para
la provision de servicios de conocimiento involucren una varie-
dad de acuerdos de los actores pUblicos y privados, con combi-
naciones heterogéneas de financiamiento (quién paga), de provi-
sion de los servicios (quién lo hace) y con informacion disponible
de una diversidad de fuentes. Esto puede incluir:

Redes de proveedores de insumos en las que los vendedores
al por menor se convierten en centros de informacion y pro-
veedores de insumos, tal como en Bangladesh y Cambodia’.
Un rol mas amplio para las asociaciones de productores,
con financiamiento pUblico para el desarrollo de mejores
redes de informacion. Por ejemplo, la asociacion de cultiva-
dores de lana en Sudafrica®.

Mejora del suministro de la informacion a través de relaciones
de subcontratacion, de pequeia y gran escala.

Informacion méas documentada y accesible sobre “‘como hacer-
lo”, mediante medios de informacion comerciales’.

Para agro-negocios mayormente establecidos, el surgimien-
to de consultores especializados.

A pesar de que existe todo un conjunto de iniciativas promiso-
ras, es claro que no se cuenta con un Unico estandar, con un
modelo exclusivo de aplicacion universal. Es probable que en
cada caso la provision exitosa de servicios de conocimiento se dé
através de actores privados; el rol del gobiemo deberia ser gene-
rar el conocimiento y coordinar las relaciones de trabajo con los
proveedores privados, de forma dinamica.

{€Como se puede mejorar la coordinacion a lo largo
del sistema de mercado agricola?

Una tension inherente es cada vez mas evidente en los secto-
res agricolas. Por una parte, existe mas produccion en las cade-
nas de valor especializadas, en mercados nacionales e intema-
cionales, con rigurosos sistemas de control de calidad v estan-
dares de desempeho. Por otra parte, es frecuente que la agri-
cuftura alin se caracterice por la presencia de un sinnimero de
pequehos productores independientes de bajos ingresos. Un
aspecto critico es como este grupo de productores puede par-
ticipar en el crecimiento basado en la cadena de valor®.

Para que esto suceda, se requiere desarrollar mecanismos de
coordinacion efectivos que permitan manejar la vinculacion entre
estos dos polos (pequena escala y tradicional, versus gran escala
y sofisticado), reducir los costos de transaccion que surgen al tra-
tar con productores de pequeha escala e incrementar su poder
de negociacion. La coordinacion puede ser necesania, por ejem-
plo, para la compra de insumos, venta de productos, acceso al
conocimiento e informacion, cumplimiento de estandares vy
negociacion sobre las reglas del mercado.

Actualmente, la efectividad de la coordinacion -y los medios a tra-
vés de los cuales se la fomenta- varia considerablemente. La caida
de los sistemas controlados por el Estado ha dejado un vacio en
muchos paises. Por su parte, las asociaciones gremiales o de pro-
ductores estan ampliamente difundidas en la mayona de paises,
con el mandato de gestionar los temas de coordinacion. Sin
embargo, su historial es heterogéneo y cuenta con diferentes nive-
les de capacidad y desempeho. Adicionalmente, cada vez existen
mas ejemplos de grandes empresas vinculadas a pequehos pro-
ductores a través de diferentes mecanismos.

La perspectiva M4P: mejorar la coordinacion a través de
las asociaciones de productores y los vinculos comerciales
El M4P reconoce explicitamente que la coordinacion es una
funcion de apoyo clave, pero no ofrece ninglin esquema acer-
ca de cobmo se la deberfa realizar. Es claro que alin existen soli-
dos argumentos para apoyar el desarrollo de las asociaciones
de productores para los agricultores, tanto a nivel local como
nacional. Sin embargo, al hacerlo, las agencias de cooperacion
deben tomar en cuenta el historial disparejo del “apoyo” para
la consolidacion de estas asociaciones. El éxito de algunas de
estas entidades se ha dado usualmente en base a un liderazgo
fuerte y competente. Por el contrario, cuando estas cualidades
estan ausentes, las asociaciones pueden verse limitadas por
intereses personales y estancarse en la dependencia v la disfun-
cion. Las “reglas” para vincularse con las asociaciones (ver Nota
5.6 de Buenas Practicas en la Guia Operacional) se aplican en la
agricuttura y en cualquier otro ambito.

La funcion de coordinacion, a través de modelos de negocios
mas innovadores basados en cadenas de valor, es un avance
mas reciente v, probablemente, mas promisorio. Esto puede
incluir, por ejemplo, nuevos modelos comerciales de contra-
tos agricolas y para la compra de productos, que incluyen ser-
vicios de informacion y asesorfa. Sin embargo, los actores cor-
porativos enfrentan una continua presion de desarrollar
modelos de negocios mas inclusivos que, a la par, sean bene-
ficiosos y otorguen valor agregado, tanto a ellos como a sus
grupos de interés. Como lograr estas relaciones sin reducirlas
a “beneficencia corporativa”, continla siendo un desafio. Por
otro lado, la medida en la cual construir asociaciones de
pequenos productores es un rol o un rol privado sigue sien-
do un area gris. Un enfoque esencial del M4P es vincularse a
las empresas lideres para fomentar este tipo de innovacion
(ver Nota 5.7 de Buenas Practicas en la Guia Operacional).
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ARTICULO 5: M4P Y AGRICULTURA

{Como se puede desarrollar la agricultura de una
manera ambientalmente sostenible?

Los logros en la produccion vy productividad agricola se han alcan-
zado, con frecuencia, a expensas del medioambiente. Una pro-
duccion intensiva puede reducir la fertilidad del suelo, agotar las
fuentes de agua e incrementar la concentracion de nitratos y pes-
ticidas en el suelo. En casos extremos, incluso las ganancias en la
productividad, obtenidas a través de la intensificacion, pueden
estar en riesgo por la degradacion ambiental. La expansion de la
agricuttura a nuevas areas geogréficas ha sido, frecuentemente, a
expensas del habitat.

Para los agricultores individuales, la falta de incentivos para el
cambio es una dificuttad sustancial. Ellos podrian estar motivados
a enfrentar los problemas que afectan directamente su propio
desempeno, pero algunas extemalidades mas amplias que los
conciemen, tales como la contaminacion, la escasez de recursos,
la biodiversidad, las emisiones de carbono v las enfermedades, no
son de su preocupacion inmediata. Este problema se ve exacer-
bado por la caracteristica debilidad de la institucionalidad
medioambiental para formular y hacer cumplir reglas o para apo-
yar acciones colectivas a través de las cuales se aborda las exter-
nalidades vy se forza un cambio en el comportamiento.

La perspectiva M4P: construir incentivos e instituciones
para apoyar el cambio

La pregunta cntica que se plantea el M4P es qué se requiere para
inducir el cambio en el comportamiento de los actores del merca-
do. Esto implica considerar los incentivos y la capacidad para el
cambio, asi como también las reglas y las funciones de apoyo que
influencian las transacciones de mercado. En una situacion comple-
ja, se sugieren varias areas de cambio, a través del M4P:

Referencias

+ Utilizar el mecanismo de precios para incentivar el cambio: los
agricuttores no suelen cambiar sus practicas hasta que los bene-
ficiarios del cambio -consumidores y sociedad en general- les
paguen o compensen por hacerlo. Los nuevos mecanismos tales
como el Pago por Servicios Ambientales (PSA)” -que ha sido uti-
lizado principalmente por los usuarios de agua para pagar por la
conservacion de los bosques- y los pagos de carbono (ver
Articulo 8) ofrecen, potencialmente, un proceso eficiente para
influenciar la toma de decisiones de los agricuttores.

* Reenfocar la I1&D hacia mejores practicas medioambientales:
desarrollo de nuevas tecnologias y sistemas de gestion que
puedan ofrecer a los agricultores la capacidad de cambiar.

* Desarrollo institucional: apoyar el incentivo individual y la capa-
cidad para el cambio, desarrollar instituciones para aplicar las
reglas a nivel local y organizaciones que emprendan las accio-
nes colectivas necesarias para, por ejemplo, gestionar los recur-
sos de manera mas eficiente.

Conclusiones

Los argumentos anteriormente presentados muestran la relevan-
cia del M4P para la agricultura. El M4P es valioso, en primer lugar,
porque ofrece claridad para el andlisis, un medio transparente a
través del cual los gobiemos y las agencias de desarrollo pueden
examinar el sistema de mercado, en general, y su propio rol para
desarrollario. En segundo lugar, y dada esta claridad, M4P brinda
una guia para la intervencion.

El sistema de mercado agricola es evidentemente grande, multi-
facético y complejo. No existen enfoques sencillos y que consti-
tuyen una panacea para desarrollarlo. El M4P no proporciona
una Unica vision para los diversos debates técnicos y particulares
de la agricultura, pero s presenta un marco para enfrentar los
mUltiples aspectos estratégicos y operacionales en tomo a incen-
tivos, roles, estructuras y mecanismos. Adicionalmente, dado que
actuamente los enfoques del M4P estan siendo utilizados en
diferentes ambitos del desarrollo del mercado agricola, su rele-
vancia y aplicabilidad tienen una soélida base empitica.
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ARTICULO 6: M4P Y AGUA

Introduccion

Contexto - escala del problema y vinculos con la pobreza

Este articulo se enfoca en la aplicacion del M4P para
incrementar el acceso a mejores servicios de agua2.
En primer lugar, trata sobre la escala del problema
y la amplia gama de implicaciones en la pobreza,
resultantes de la falta de acceso a estos servicios.
Discute aspectos escenciales como el aumento en el
acceso fisico, costo asumible y calidad de los servi-
cios, en el marco de los principales desafios para
alcanzar las metas de acceso a agua de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM). Presenta el valor
del M4P para la coordinacion de una respuesta a
cada uno de estos desafios. El documento concluye
con comentarios acerca de la aplicabilidad y limita-
ciones del M4P para incrementar el acceso a mejo-
res servicios de agua.

En la década de los 90, el nUmero de nifios que murid a causa
de diarrea (resultante de servicios de agua y saneamiento
inadecuados) excedio el nUmero de personas que murieron
a causa de conflictos armados, a partir de la Segunda Guerra
Mundial'. Necesariamente, quienes mas sufren son los seg-
mentos mas pobres y marginados de la sociedad. Ademas, las
mujeres y ninos pobres pasan mucho de su tiempo recogien-
do agua, en lugar de trabajar o ir a la escuela. Por otra parte,
en Pakistan, la mitad de las nifas abandonan sus estudios debi-
do, Unicamente, a que éstas no tienen letrinas.

En teorfa, cada ser viviente tiene acceso a agua (si no lo tuviese,
estarfa muerto). No obstante, lo que importa son las condiciones
de este acceso -cuanto, a qué precio (monetario y costo de
oportunidad), con qué nivel de calidad, entre otros. La falta de
acceso a mejores servicios de agua tiene un impacto en muchas
dimensiones de la pobreza, seglin lo sefalan los ODM. La falta
de agua y saneamiento puede tener un efecto negativo para
alcanzar las metas referentes a la educacion, tal como en el ejem-
plo anterior. Dado que el agua limpia y el tratamiento de aguas
residuales son criticos para controlar la propagacion de enferme-
dades infecciosas y causadas por parasitos, la deficiencia en el
acceso a mejores servicios de agua menoscaba directamente las
pretensiones de lograr los ODM referentes a la salud.

A su vez, mejorar los niveles de salud y educacion de la fuerza de
trabajo es un factor critico para incrementar la productividad, sobre
la cual se forja la competitividad nacional, tan crucial para consoli-
dar un crecimiento econdmico sostenible y de largo plazo. El argu-
mento de que el crecimiento depende, en gran medida, del nivel
de desarrollo del capital humano de un pais, ha sido demostrado
notoriamente en la bibliografia acerca del crecimiento empifico”’.

El nexo entre la pobreza vinculada a ingresos y aquella no rela-
cionada a éstos es, sin lugar a dudas, una relacion de doble via,
un circulo virtuoso®. El crecimiento enfocado en los pobres pro-
porciona mayores recursos para ser invertidos en dimensiones
de la pobreza no relacionadas al ingreso, lo que a su vez permi-
te el fortalecimiento del capital humano, el incremento de la pro-
ductividad y el fomento de una mayor competitividad, esenciales
para un crecimiento econdmico sostenible y de largo alcance.

Las reevaluaciones econométricas de las tres mayores reduccio-
nes de la pobreza rural logradas durante los Gttimos 30 ahos
(China, India e Indonesia) concuerdan en atribuir un fuerte rol a
la inversion en infraestructura. La provision de agua es una parte
esencial de esta ecuacion. En efecto, la infraestructura fomenta la
productividad de los pobres de varias formas. Reduce el riesgo
de las inversiones productivas privadas, impulsa una promocion
comercial mas eficiente y es crucial para la mitigacion de desas-
tres naturales. No obstante, incrementar el acceso a los servicios
-particularmente de energia y agua- es de especial importancia
para el desarrollo del capital humano de los pobres, lo que a su
vez les permite participar y beneficiarse méas directamente de los
procesos de crecimiento.

* Este documento se enfoca en agua para el consumo, mas que en agua para riego o con fines comerciales.
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Un mejor acceso al agua también tiene beneficios inmediatos en la
reduccion de la pobreza. Un extenso estudio realizado en Argentina’
encontrd que la mortalidad infantil se redujo entre el 5y el 7% en
las areas que incrementaron su acceso a los servicios de agua, en
general. El efecto fue mayor en las areas més pobres; se estima que
la mortalidad infantil se redujo en un 24% en las municipalidades de
menos recursos, gracias a la reduccion en el nimero de muertes
causadas por enfermedades infecciosas y por parasitos.

Cumplir con las metas de los ODM: acceso, costo asumi-
ble y capacidad de respuesta

ODM 7: “Garantizar la sostenibilidad del medioambiente”. Plantea la

meta de “reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de perso -
nas que carece de acceso sostenible a agua potable”. Responder a este

llamado de accion requiere de avances en tres elementos interrela-

cionados: acceso, costo asumible y capacidad de respuesta.

Acceso

Mas de mil millones de personas alin carecen de acceso a agua lim-
pia y segura. Esta cifra se ha mantenido relativamente constante
durante décadas, a pesar de que practicamente el 97% de la infraes-
tructura para el suministro fijo de agua esta en manos del sector
pUblico. Dada la escala del problema y de los recursos requendos
para enfrentarlo, normalmente ha resuttado conveniente aprovechar
las capacidades, experticia y financiamiento del sector privado. De la
misma manera, es muy probable que las estructuras comunitanias
organizadas sean parte de la solucion, al igual que los usuarios de
agua, por cuanto los pagos que realizan se reinvierten para brindar
una mejor'y mas amplia provision del servicio.

El debate sobre la participacion privada en el suministro de
agua es, por lo general, polarizado y acalorado. Con frecuen-
cia, sus oponentes sostienen que el agua es un derecho basi-
co y no un bien comercializable. Su preocupacion se funda-
menta en que los pobres perderan sus derechos si tienen
que pagar por el agua. Estos debates no son nuevos, asi
como tampoco lo es el rol del sector privado en la provision
de este servicio. En Londres, las compahias privadas suminis-
traron agua por mas de 400 ahos, con pocas restricciones del
gobierno para su entrada al mercado. En el siglo XIX, el 95%
de los residentes de Londres recibia agua a través de tuber-
as de compahlas privadas y la mayor parte tenfa conexion
directa al hogar. Sin embargo, en 1818, la Compahia privada
de Agua londinense Grand Junction rechazo las acusaciones
de especulacion que se hacian en su contra y publicd notas
que refutaban “los intentos de engahar al pUblico y perjudi-
carlo”, sosteniendo que los directores de la compania, en
realidad, mantenian sus operaciones “a costa de grandes pér-
didas para ellos mismos'.

Tabla |

Un detallado informe acerca de los proveedores independientes de
agua y saneamiento de diez ciudades africanas’, confirmo que méas
de un 75% de los pobres urbanos obtiene agua directamente de un
sinnimero de pequehos proveedores privados e independientes.
Los servicios de saneamiento son, en la mayoria de casos, provistos
exclusivamente por dichos proveedores. En las areas rurales, en
donde la infraestructura de redes con frecuencia no es viable ni eco-
ndmica ni técnicamente, los pobres dependen casi por completo de
los proveedores privados, para tener un mejor acceso al agua.

Si el acceso a mejores servicios de agua es un tema clave de poli-
tica, entonces, el debate debe enfocarse en como lograr esto de
la mejor manera. No existe una Unica solucion estandar; el mejo-
rar el acceso al agua requiere de alianzas que maximicen los
recursos de los sectores pUblico, privado y comunitario.

Costo asumible

En términos de costo asumible, los pobres pagan mas por el
servicio. Cuanto mas, depende de un sinnlmero de factores. La
Tabla | muestra los resultados de un reciente y extenso estu-
dio realizado en Africa, que confirma que quienes no tienen
acceso a las redes de provision del servicio pagan mas que
aquellos que sf'lo tienen; es decir que pagan mas los pobres.

Con frecuencia, los pequehos proveedores de agua operan de
manera informal y no son reconocidos por el Estado. Los riesgos
de esta ilegitimidad tienden a reflejarse en sus patrones de inver-
sion y de establecimiento de precios, donde se orientan a obte-
ner rendimientos a corto plazo y a determinar tarifas en base a
mayores costos marginales de produccion en vez de a menores.
Otorgar licencias y regular a dichos proveedores puede resuttar
en mejores términos para la oferta del servicio normalmente, la
provision que no es realizada a través de redes es la Unica opcion
viable. Entonces, incluso cuando no se pueda lograr las economi-
as a gran escala de las redes de provision del servicio, existe, a tra-
vés de estos pequenhos proveedores, la posibilidad de asegurar
que los pobres tengan mejores opciones.

La discusion sobre subsidios es un tema muy importante en el
debate sobre costo asumible. La tendencia de que los pobres
paguen mas, suele intentificarse cuando el servicio de suministro a
través de redes, con el apoyo del subsidio, se ofrece a un menor
costo que el precio de eficiencia econdmica. No sblo pagan mas los
pobres, sino que los subsidios favorecen a aquellos que ya cuentan
con servicios de redes y esto implica que los pobres se enfrenten a
una doble desventaja. Por ejemplo, en Panama la pobreza es prin-
cipamente rural, pero la IDAAN (Empresa Nacional de Servicio
Plblico de Agua) opera casi exclusivamente en las ciudades. Por
tanto, solo un 6% de sus clientes viven bajo la linea de la pobreza.
No obstante, al menos dos tercios de sus clientes reciben subsidios®.

Los pobres pagan mas: redes de provision de agua versus provision de agua sin redes

Meéetodo de provision

Precio en USD por m®

Diferencia

Puerta a puerta 2-6
Grifos de acceso comunal 06-15 Cuatro veces menos
Grifos en el hogar 03-10 Seis veces menos

Fuente: Collignon, B & Vezina, M (2000)
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Si- actualmente los pobres pagan seis veces mas (Tabla 1), el
duplicar la tarifa de las redes de provision significana que ellos aln
estan pagando tres veces mas que los demas. Sin embargo, las
ganancias adicionales que se obtengan del incremento de dicha
tarifa, podrian invertirse para expandir el acceso y la conectividad.
Desde una perspectiva de reduccion de la pobreza y distribucion
del bienestar, el acceso tiene mayor importancia que el precio.
Segln se confirma en un extenso estudio sobre el impacto de la
privatizacion en la distribucion en América Latina’, “aunque los
precios aumentaron, sus efectos estuvieron dominados por
incrementos en el acceso, que ocurmieron en la base o mitad mas
baja de la distribucion”.

Capacidad de respuesta del servicio

Las investigaciones sobre el crecimiento, realizadas en la década
de los 90s, resaltaban la importancia de la calidad de los servicios
de las instituciones econémicas de los paises para responder a las
necesidades emergentes y desarrollar nuevas oportunidades. Por
ejemplo, la baja calidad de los servicios de infraestructura en
areas que ya han sido conectadas a la red es un problema al
menos tan serio como la limitada extension de las redes. En el
2004, se estimo que un tercio de la infraestructura rural en el Sur
de Asia era disfuncional .

La interrogante principal que surge para los sectores de infraes-
tructura de agua y otros, es como desarrollar jerarquias organiza-
cionales que concentren de manera efectiva a todas las entida-
des en la provision de un servicio eficiente, innovador y altamen-
te productivo (ya sea que se trate de un servicio de provision en
red o de pequehos operadores informales). Los incentivos para
un servicio al consumidor mas eficiente y para una continua inno-
vacion, pueden ser garantizados, con mayor facilidad, en varios
elementos de la provision y de la operacion de la infraestructura,
recurmendo a la competencia entre proveedores independientes,
bajo la regulacion del gobiemo.

Nuevas alternativas institucionales a la infraestructura monopoli-
ca tradicional del sector plblico, incluyen el suministro privado
(con un amplio espectro que abarca desde filiales de companias
multinacionales hasta vendedores de agua en las calles), la provi-
sion plblica operada de manera comercial, asi como alianzas de
usuarios. Todas estas altemnativas debenian incluir un elemento de
competencia. En estas circunstancias, el rol del gobiemo es con-
centrarse en la entrega efectiva de aquellos servicios que puede
proveer por s mismo ', para los otros servicios, garantizar regu-
laciones enfocadas en los pobres, aplicables a los servicios priva-
dos, comerciales y comunitarios.

En algunos casos, estos enfoques podrian implicar ingentes
sumas de inversion extranjera, pero en casi todos, es proba-
ble que se incremente en alglin grado el involucramiento del
sector privado (nacional y extranjero) en la gestion directa del
mantenimiento y de las operaciones, a través de incentivos de
desempeho efectivos.

Los pequehos proveedores locales (compahias privadas u orga-
nizaciones comunitarias), a quienes generalmente no se les ha
tomado en cuenta para las concesiones de agua (a pesar del sus-
tancial rol que normalmente han venido ejerciendo) pueden ser
particularmente importantes, debido al tiempo que tomara
extender las redes de suministro centrales. Habituados al traba-
jo en un entomo competitivo, los mas experimentados de estos
proveedores son, con frecuencia, mas emprendedores que las
empresas de servicio plblico de agua, en el diseho de su traba-
jo, servicios y procedimientos de recoleccion, para ajustarse a las
necesidades especfficas de sus clientes.

La perspectiva M4P: como responder al desafio de
incrementar el acceso a mejores servicios de agua

El acceso, la costo asumible y la capacidad de respuesta son facto-
res crticos para la provision de mejores servicios de agua. Para
cada uno de estos elementos, el M4P, como enfoque que intenta
comprender para luego actuar y cambiar los mercados, ofrece
tanto una mayor claridad en el andlisis, como una guia para la inter-
vencion. Es decir, aborda lo que hacen las agencias y como lo
hacen. El valor agregado del M4P emerge, entre otros aspectos, al:

* Desarrollar una vision transparente del sistema de mercado
y de las funciones (transacciones principales, reglas y funcio-
nes de apoyo) vy actores dentro de éste.

+ Construir las intervenciones sobre la base de una compren-
sibn pormenorizada de los mercados y de los pobres al
interior de ellos.

+ Identificar las limitaciones sistémicas subyacentes (y, por lo
tanto, distinguir a los sintomas de las causas).

+ Garantizar que la sostenibilidad esté en el centro del proce-
so de intervencion.
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Un concepto central del M4P es la frontera de acceso al mer-
cado (Gréfico 1). Varios desafios y perspectivas principales del
M4P surgen de éste.

Grafico |
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Ampliar la frontera de acceso — una respuesta sistemica
Seglin se muestra en el Gréfico |, normalmente existe el poten-
cial de ampliar la frontera de acceso a los servicios de agua pro-
vistos por red, para los consumidores que actuamente no cuen-
tan con el servicio o cuentan con un servicio marginal. Con
demasiada frecuencia este desafio se relega a una solucion técni-
ca de liberalizacion y regulacion, -determinando estandares de
cobertura del servicio a ser cumplidos por la empresa proveedo-
ra. Sin embargo, seglin se demuestra claramente en varios estu-

dios, el desafio de extender el acceso puede ser un tanto dificil y

complejo. Lograr que proveedores adecuadamente capacitados

e incentivados operen bajo un marco regulatorio progresivo, que

es controlado por un sistema regulatorio profesional, es necesa-

rio pero no suficiente. Extender el acceso requiere de una amplia
gama de “soluciones”:

+ Tecnologias: ampliar el acceso suele requerir nuevas
soluciones técnicas y de bajo costo. Por ejemplo, tecno-
logia condominial.

* Facturacion y recaudacion: extender el acceso implica llevar el
agua a nuevas comunidades en las que las empresas no tienen
relaciones, ni informacion de crédito sobre sus habitantes ni
una comprension de sus dindmicas. Esta falta de informacion
puede conducir a una reducida capacidad de respuesta para
porporcionar servicios. Es importante encontrar formas innova-
doras para “entrar’ en las comunidades, si se pretende que los
servicios estén bien direccionados y sean eficientes.

Involucramiento de la comunidad: incluso con tecnologias

econbdmicas, los costos de conexion pueden continuar sien-

do prohibitivamente altos. Dependiendo de la tecnologra
que se utilice, puede existir la posibilidad de reducir los cos-
tos de conexion para las comunidades que estén dispuestas

a invertir su trabajo, a cambio de un descuento.

+ Servicios financieros y suministros de construccion: para que
puedan acceder a agua corriente, muchas viviendas requieren
de inversion y mejoras (nuevas cocinas, bahos y otras instala-
ciones). El acceso a servicios financieros es importante para
pagar estas inversiones. En este ambito puede existir un rol
para las micro-finanzas o, quizas, la posibilidad de lograr acuer-
dos con proveedores de suministros de construccion, que
ofrezcan nuevas opciones a los consumidores de bajos ingre-
sos que vayan a ser conectados al sistema proximamente.

* Educacion: el incremento en el acceso al agua debe estar com-
plementado por iniciativas orientadas a cambiar las percepcio-
nes y habitos de los consumidores, en relacion al uso de mas
agua, de forma que ésta sea usada de forma apropiada.

La situacion es un tanto compleja. El M4P ofrece un marco que
contiene una amplia gama de herramientas para el analisis del
mercado, que pueden ser utilizadas efectivamente para una
mayor comprension de la situacion. Contar con informacion mas
integral ayuda a una implementacion mas efectiva.

La importancia de los sistemas de mercado
interconectados

Las redes se benefician de las economias de escala y, por lo
tanto, pueden proporcionar mayor valor que los mecanismos
de suministro de agua que no operan a través de redes. Sin
embargo, no siempre es viable expandir las redes de acceso
debido a razones técnicas, econdbmicas o de servicios. Este
puede ser el caso, particularmente, en las areas rurales y en gran-
des asentamientos ubicados en suburbios informales y periféri-
cos, en donde se localiza gran parte de la pobreza mundial. En
estas circunstancias, el acceso a mejores servicios de agua se rea-
liza a través de proveedores no vinculados a las redes.

Estudios en Dar es Salaam, Kampala, Mombasa y Nairobi

(1998-99)"" identificaron factores de éxito de los proveedo-

res de agua privados e informales. Ellos pueden:

* Responder a la dinamica de la demanda del mercado, a dife-
rencia de las empresas pUblicas monopolicas.

* Acceder a areas de asentamientos periurbanos o informa-
les, no cubiertas por los operadores pUblicos.

* Estar orientados al comercio.

* Responder a las necesidades de mercado de areas densamen-
te pobladas, al proporcionar diversas opciones de servicio.

+ Operar otros negocios paralelos.

Estos mercados de agua no vinculados a redes normalmente
son competitivos y dinamicos, pero de igual manera son infor-
males, desregulados e ineficientes. Como marco que vincula a
mUltiples actores y a multiples funciones, el M4P también
puede constituir una herramienta Gtil para gestionar el cam-
bio en dichos mercados.

Es critico crear un entorno promotor orientado a reconocer,

formalizar y regular a los actores de estos mercados. Los

beneficios de una vinculacion mas fructifera de los gobiernos

con este segmento del mercado pueden resultar en mdltiples

servicios de calidad y en acceso a beneficios, a través de:

+ Fortalecimiento de la confianza de los proveedores para
invertir y expandir sus operaciones.
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+ Concentracion del esfuerzo vy los recursos de los gobiermnos
en apoyo a ciertos roles de los actores (en lugar de inver-
tirlos en el suministro directo del servicio).

* Enfoque de los proveedores de las redes en mejorar sus
actuales servicios.

Algunas empresas de agua han tratado de regular los precios
que cobran los vendedores o han cuestionado sus derechos
de operacion, lo cual afecta la viabilidad de estas pequehas
operadoras. Considerando el compromiso conjunto de mejo-
rar el acceso, es necesario que emerjan nuevas alianzas que
cologuen a los pobres en el centro del proceso y creen nue-
vas relaciones que fortalezcan la coordinacion de los actores,
dentro y entre los diferentes segmentos del mercado.

Por ejemplo, la Unidad de Consuttoria de Agua de Mali ofrece
a las asociaciones de usuarios miembros un paquete de servi-
cios financieros, de gestion y de capacitacion a cambio del pago
realizado, por cada metro clbico de agua distribuido por la aso-
ciacion. Este acuerdo ha sido bastante exitoso y ha dado como
resultado la reduccion, en mas de la mitad, de los costos de
operacion unitarios, en un periodo de cinco ahos (1994-1999)
-de aproximadamente USD$ 0,70 a USD$ 0,30, por metro
clbico. Como resuttado de esta articulacion entre actores de
diferentes segmentos del mercado de agua, los consumidores
pobres ahora pagan precios mas bajos, por agua de mejor cali-
dad y cuya disponibilidad es mayor.

Los incentivos y las capacidades son criticos

Los respectivos ODM establecen claramente el objetivo de
reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas
que carecen de acceso sostenible a agua potable. Lograrlo
requerira de una respuesta conjunta de muttiples actores, que
reforce las respectivas capacidades, competencias y recursos,
tanto de los sectores pUblico, como privado y de la sociedad
civil. Sera necesario conformar nuevas alianzas que se estructu-
ren de acuerdo a las respectivas destrezas y capacidades de
cada grupo de actores y que se enfoquen en el logro de resul-
tados, y no en ideologfas particulares.

La liberalizacion progresiva del mercado no debe ser confundi-
da con el otorgamiento, de manera no transparente, de conce-
siones exclusivas a largo plazo a un pequeho nUmero de
empresas de agua intemacionales y poderosas, supervisadas
por débiles marcos nacionales regulatorios. Toda agenda de
liberalizacion debe guiarse por:

+ Alianzas equilibradas en las que los roles y responsabilidades
estén claramente definidos vy las relaciones de poder entre
los actores sean balanceadas.

+ Apalancar la experticia y competencias de los operadores
nacionales e internacionales.

+ Articular a los segmentos del sistema de mercado, incluyendo
a los mercados que operan en red y a los que no lo estan.

+ Tomar en cuenta los trascendentales objetivos de incremen-
to del acceso, costo asumible y capacidad de respuesta.

La economia politica del agua -derechos versus realidades- es tal,
que los gobiemos y aliados del desarrollo que emprenden las
reformas requieren considerar e involucrarse activamente en la
construccion de espacios para el cambio. Una perspectiva M4P

busca identificar los “motores del cambio™™ esenciales y su res-
pectivo analisis, en miras a comprenderlos y preparar el camino
para la reforma.

Colocar a los pobres en el centro del proceso de
desarrollo

El M4P fomenta un enfoque de desarrollo centrado en las per-
sonas. Involucrar y comprometer directamente a los pobres
deberfa ser una caracteristica fundamental de la toma de deci-
sion, en cuanto a inversion plblica se refiere, pero frecuentemen-
te no se hace. Esto puede implicar que las decisiones se tomen
de manera ligera y en base a informacion altamente agregada y
de baja calidad. Existen muchos ejemplos en los que las pobla-
ciones, dentro de las comunidades, se han auto-organizado para
participar en la gobemnabilidad de un proveedor de infraestructu-
ra (con mas frecuencia en el sector del agua). También han exis-
tido instancias (aunque pocas, en nimero) en las que las pobla-
ciones han contribuido con capital al financiamiento de las inver-
siones necesarias para el desarrollo del sistema.

Por ejemplo, en Cambodia, los usuarios del servicio de elec-
tricidad han contribuido regularmente y con anticipacion a los
costos incurridos para la expansion del sistema (lineas y trans-
formadores). Adicionalmente, al menos el 60% de los hoga-
res rurales estuvo de acuerdo en pagar el alambrado vy los
costos de construccion. En algunos casos, las comunidades
estaban tan entusiasmadas con la posibilidad de contar con
electricidad que recolectaron fondos, al interior de la comu-
nidad, para financiar el 100% del equipo de suministro.

El M4P ofrece una solida base para comprender la situacion de
los pobres y como participan y les afectan los mercados. Al invo-
lucrar a los pobres en el andlisis y el diseho de la intervencion, las
soluciones del M4P normalmente estan mejor orientadas. De
igual manera, es mas probable que respondan mejor a las nece-
sidades vy realidades. Finalmente, tienden a ser méas sostenibles.

Subsidios: un enfoque para la innovacion y la
focalizacion

En los mercados de bienes prioritarios como el agua, en los que
existe una mayor prevalencia de multiples extermalidades, se
requieren mas funciones pilblicas relativas a la regulacion, la pro-
teccion social v la salud. En vista de esto, pueden existir casos que
requieran de subsidios especificos para el consumo de agua. Sin
embargo, son bien conocidos los diversos desafios operacionales
de trabajar con subsidios. Lo que la investigacion deja claro (por
supuesto, considerando los patrones iniciales de acceso) es que
los objetivos de reduccion de la pobreza y de bienestar se logran,
de mejor manera, cuando el subsidio se utiliza como apoyo para
expandir el acceso, mas que para reducir los precios para aque-
llos que ya cuentan con el servicio.

En base a un objetivo claro y conjunto de acceso sostenido, con
una comprension pormenorizada de los mercados y una pers-
pectiva centrada en las personas, el M4P fomenta enfoques inno-
vadores para la intervencion, incluyendo el rol de los subsidios.
lguamente, con la mira puesta en la sostenibilidad, el M4P se pre-
ocupa de garantizar que los gobiemos presupuesten apropiada-
mente los recurrentes recursos que los subsidios requeriran.

® Conductores del cambio, un enfoque utilizado por el DFID, para comprender la politica econémica del cambio v la reduccion de la pobreza en los paises

en vias de desarrollo.
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Evidentemente no siempre se requiere planificar soluciones
innovadoras. Al asumir una perspectiva mas sistémica y estimu-
lar una competencia genuina en los mercados de bienes priori-
tarios, las soluciones innovadoras pueden surgir de esta com-
petencia. Chile muestra un ejemplo exitoso de un enfoque alta-
mente innovador para la promocion de nuevas conexiones de
electricidad que, en un periodo de cinco ahos, lograron incre-
mentar la cobertura rural de electricidad del 57% en 1994, al
75% en 1999, beneficiando a 113,000 hogares'”. Las concesio-
nes fueron otorgadas a las compahias que ofrecian un mayor
descuento sobre el maximo subsidio permitido, calculado por
el gobierno en base a la diferencia entre el rendimiento social
estimado y los rendimientos privados, en cada proyecto. La
expansion del servicio fue, por tanto, cofinanciada por el
gobierno ($112 millones de su presupuesto general), el sector
privado ($60 millones) y el consumidor rural®.
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Introduccion

POLITICA

Importancia y relevancia para los pobres

Este articulo enfoca en la aplicacion del M4P para
comprender e intervenir en la economia politica:
aquellos procesos, incentivos y estructuras relativos a
la toma de decisiones del gobierno y a las reformas.
Esto lo realiza a traves de los mercados politicos, defi-
nidos como la relacion transaccional entre, por una
parte, los pobres, que estan en capacidad de deman-
dar y, por otra, los gobiernos, dispuestos y capaces de
ofertar. Como se muestra en el documento, la calidad
y eficacia de esta relacion transaccional determina los
resultados del desarrollo.

En primer lugar, esta seccion explora la importan-
cia y relevancia de los mercados politicos para los
pobres y la naturaleza general de las imperfecciones
en estos mercados, las mismas que menoscaban la
calidad de la transaccion y contribuyen a la inciden-
cia de la pobreza. Posteriormente, considera como
una perspectiva M4P puede fomentar mejores prac-
ticas a traves de la adopcion de un enfoque mas sis-
temico para la reforma.

Existe un creciente reconocimiento de que el nivel de efectividad
del Estado determina que se dé, o no, un desarrollo exitoso. Los
Estados efectivos son aquellos que son capaces de contribuir al
crecimiento de las empresas v asegurar la provision de servicios
relevantes para sus ciudadanos. Los Estados eficientes también
son aquellos que son responsables, que rinden cuentas y que res-
ponden a las necesidades de todos sus ciudadanos.

Un ejemplo de India ilustra lo expresado anteriormente.

Los Estados indios de Kerala y Uttar Pradesh forman parte de
una nacion federal'. Estan, por tanto, sujetos a la misma consti-
tucion, leyes vy sistema de financiamiento intergubemamental,
asi como a iguales ciclos electorales. Sin embargo, los resulta-
dos del desarrollo en Kerala y en Uttar Pradesh son diferentes.
La esperanza de vida de las mujeres que nacen en Kerala es 20
ahos mayor que aquellas que nacen en Uttar Pradesh. La tasa
de mortalidad infantil de este Estado es casi seis veces mas alta
que la de Kerala. Al 2001, una de cada tres nifas de Uttar
Pradesh nunca asisti6 a la escuela, en comparacion al acceso
universal a la educacion de Kerala.

En términos de servicios de salud y educacion, las instalacio-
nes publicas en Kerala suelen contar con la presencia regular
de profesores o doctores bien equipados y éstos son adecua-
damente mantenidos. Este no es el caso de Uttar Pradesh. Si
un centro de salud piblico de atencion primaria no atiende
por un par de dias en Kerala, la gente protestara en la oficina
distrital mas cercana. En Uttar Pradesh, una escuela rural
puede no funcionar por ahos, tener maestros irresponsables
o ausentes, sin que por ello se dé una protesta civica.

Los Estados efectivos son aquellos en los que sus ciudadanos tie-
nen el conocimiento y el poder para plantear demandas (expre-
sibn) y en los que quienes se encuentran en posiciones de poder
tienen la capacidad y voluntad de responder (rendir cuenta). La
importancia de mejorar la expresion ciudadana y el compromiso
ha sido reconocida por las agencias de cooperacion, de manera
creciente, en los Gltimos ahos. La expresion se refiere a la capa-
cidad de plantear los puntos de vista e intereses y de ejercer
dicha capacidad. El compromiso existe cuando aquellos que esta-
blecen e implementan las reglas de la sociedad -politicos y fun-
cionarios pUblicos- responden adecuadamente a las necesidades
de las personas que conviven con esas reglas.

Un marco de referencia para la voz y el compromiso se mues-
tra en el Gréfico |. La relacion entre éstos es de naturaleza cla-
ramente “transaccional”.

Grafico |
Un esquema transaccional de expresion y
rendicion de cuentas

Rendicion de cuentas
Disposicion y capacidad
para ofertar

Expresion
Capaz y competente
para demandar

|| e
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La "calidad” de la transaccion se puede definir como el “balance”
entre la voz (los pobres son capaces y estan habilitados para
demandar) y la rendicion de cuentas (los gobiemos estan dis-
puestos y son capaces de proveer). Cuando este balance existe,
como en el ejemplo de Kerala, la calidad de la transaccion es alta
y los resuttados de desarrollo son positivos. En el caso de Uttar
Pradesh, la situacion no es equilibrada, lo que resufta en una
menor calidad de la transaccion, que a su vez se manifiesta en
resultados de desarrollo mas negativos.

Esta situacion es la del mercado politico. El nicleo de este mer-
cado esta constituido por los ciudadanos y los gobiemos que se
involucran en una relacion transaccional, en la que las acciones de
una parte influencian las de la otra (y viceversa). Cuando las rela-
ciones de poder estan balanceadas, el mercado es perfecto y la
calidad de la transaccion es alta. Sin embargo, cuando el merca-
do sufre de imperfecciones, la calidad de la transaccion se ve
afectada, asi como los resuftados.

Keefer y Khemani* sostienen que las diferencias observadas en
Kerala y en Uttar Pradesh pueden ser explicadas en términos de
las imperfecciones en los mercados poltticos. Especificamente, se
identifico tres imperfecciones del mercado que son importantes en
al contexto de los incentivos del gobiemo para servir a los pobres:
falta de informacion entre los votantes acerca del desempeho de
los politicos, fragmentacion social entre los votantes (que se mani-
fiesta en votaciones basadas en la identidad) vy fatta de credibilidad
en las promesas que los politicos hacen a los ciudadanos.

En términos méas generales, los mercados politicos pueden
definirse en relacion a cuatro caracteristicas esenciales: incen-
tivos, reglas, informacion y coordinacion.

Incentivos

Los incentivos estan en el centro de las relaciones transacciona-
les. El incentivo de los politicos es ser vistos como quienes pro-
veen a sus votantes. Con frecuencia, esto los lleva a enfocarse en
la consecucion de resuftados de corto plazo, mas que en efectos
de desarrollo a més largo plazo. Si los politicos no pueden llevar-
se el crédito de sus esfuerzos de mejora, por ejemplo, del
aumento de la calidad de los profesores, entonces no contaran
con incentivos para trabajar por esta meta y los votantes conti-
nuaran esperando profesores de baja calidad.

Con frecuencia, los Estados cuyo desempefo esta por debajo de
lo normal, tienen una politica de tipo patemalista y socialmente
fragmentada, como se ha descrito anteriormente. Cuando los
politicos perciben que ciertos grupos de votantes no seran per-
suadidos para votar por ellos independientemente de las refor-
mas que emprendan, entonces este incentivo los conducira a ser-
vira aquellos que sf'lo haran y que continuaran votando por ellos.
Las consecuencias negativas de dicha dindmica de fragmentacion
étnica y polftica clientelar son evidentes:

* “... la diversidad étnica se correlaciona negativamente con la
provision de bienes publicos, tales como el porcentaje de cami -
nos que estan pavimentados, la eficiencia de la red eléctrica y
el nivel de escolarizacién de la poblacién®.
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"En las ciudades de los Estados Unidos, la proporcién del gasto

estatal en bienes pUblicos productivos -educacion, vidlidad, alcanta -
rillado y recoleccién de basura- esta inversamente relacionada con

la fragmentacion étnica de cada ciudad"”.

“... Los niveles mas altos de diversidad étnica local en Kenia se

asocian con contribuciones significativamente menores para el

financiamiento de la escuela primaria, as’ como con una peor

infraestructura escolar’”,

Reglas

El conjunto de reglas (que pueden estar codificadas formalmente
o comprenderse de manera informal) dan forma a los roles, com-
portamientos y expectativas de los actores sociales, polticos y eco-
nomicos. La orientacion de las reformas de gobierno depende de
como las reglas formales e informales existentes moldeen los
incentivos para tomar riesgos en tomo a la reforma, en contrapo-
sicion con los incentivos que se crean para oponerse a ésta y afe-
rrarse a los sistemas de padrinazgo existentes.

Un cambio institucional puede tener un efecto domind en los
mercados politicos. Por ejemplo, reformas legales obligatorias
podrian no sélo cambiar la naturaleza y estructura de las rela-
ciones entre el gobierno y los ciudadanos, sino también tener
un impacto en los valores (reglas informales) que afectan las
percepciones y el comportamiento de la gente. Los cambios
legales en relacion al trabajo infantil y a las condiciones de los
trabajadores, se vuelven mas efectivos cuando penetran los
valores comerciales y de la sociedad; por el contrario, es pro-
bable que los cambios legales que son muy distantes de la rea-
lidad y los valores de las personas, se conviertan en una impo-
sicibn que no es bienvenida y que, con frecuencia, se evade.

Informacion

La informacion es el medio por el cual las reglas formales e
informales que tienen un efecto sobre las personas y organi-
zaciones se traducen en incentivos. La informacion ayuda a
definir los incentivos y también a validarlos. Las reglas solo
funcionan si las personas las comprenden y pueden recurrir a
ellas de manera efectiva.

El rol empoderador de la informacion para determinar los
incentivos en los mercados politicos puede ser observado en
varios contextos:

« ... Enlos Estados Unidos, entre 1933y 1935, la ayuda fede -
ral para los hogares de bajos ingresos fue mayor en condados
en los que mds hogares poseian radios y, por tanto, tenian
mayores probabilidades de informarse sobre las politicas y pro -
gramas del gobierno®”.

* “Cuando la circulacién de periédicos es mayor, particularmente
en idiomas locales, los gobiernos estatales de India tienen mas
capacidad de respuesta ante una disminucién en la produccién
de alimentos y dafios en los cultivos por inundaciones, a través
de la distribucién pablica de alimentos y asistencia financiera
para dliviar las calamidades™.

Coordinacion

Como se menciona anteriormente, la informacion es esencial
para determinar la manera en que los incentivos se moldean y
como se responde a ellos. También es critica la forma en que se
recoge Yy presenta la informacion. En fin de cuentas, solo a través
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de un proceso electoral, la informacion expresada por los indivi-
duos puede hacer llegar un mensaje claro a los gobiemos.

Sin embargo, para que los gobiermnos atiendan y comprendan
la informacion, ésta debe ser recolectada, organizada y cana-
lizada hacia el gobierno, de manera efectiva.

Los gobiernos simplemente no pueden atender a todas las
personas, todo el tiempo. Por lo tanto, las funciones y los
mecanismos de coordinacion se convierten en elementos
vitales de los mercados politicos. Los mercados efectivos son
aquellos que tienen peso institucional. Consecuentemente, las
agencias de desarrollo reconocen cada vez mas la importan-
cia de involucrarse en una amplia gama de mecanismos y
canales para fomentar la relacion “Ciudadania - Estado”. Esto
incluye a los medios, al sector privado, a los sindicatos, a los
partidos politicos, a los observatorios ciudadanos y parlamen-
tarios. Sin embargo, los actores involucrados en sus progra-
mas normalmente tienden a ser las contrapartes “‘convencio-
nales”, tales como las ONGs internacionales o nacionales o el
gobierno (a nivel nacional y local). Por ejemplo, un analisis de
las organizaciones receptoras de subvenciones del programa
BEST-AC en Tanzania* mostrd claramente que las organiza-
ciones que recibian financiamiento, o que era muy probable
que cumpliesen con los requisitos para financiamiento, eran
aquellas que ya habran recibido apoyo de los donantes.

Es critico contar con Estados efectivos para lograr mejores
resultados en el desarrollo. Se puede definir a los Estados
efectivos en base a la calidad de la relacion transaccional entre
éstos vy sus ciudadanos. Las transacciones se definen por los
incentivos, de los ciudadanos que demandan buenas acciones
por parte del gobierno y de los gobiernos que responden
apropiadamente a esta demanda. Los incentivos son definidos
por las instituciones y concretados a través del fortalecimien-
to de las funciones de apoyo, tales como la provision de infor-
macion vy la coordinacion. Todos estos elementos son funda-
mentales para la conceptualizacion de un mercado politico.

Grafico 2
Un sistema de mercado politico

FUNCIONES DE APOYO

Infraestructura

Informacion Coordinacion

Decisiones politicas

Al igual que en otros sistemas de mercado de bienes, produc-
tos y servicios mas convencionales, el M4P tiene el potencial
de fortalecer los mercados politicos para hacerlos mas efecti-
vos e inclusivos.

Respuesta del M4P a los mercados politicos

Los aspectos anteriores determinan el contexto para evaluar
el valor que el M4P puede brindar a los mercados politicos.

Un marco de sistemas
El marco estratégico y organizativo del M4P puede ser aplica-
do a la situacion de los mercados politicos (Grafico 2).

El marco que se presenta reconoce que:

Los mercados son transaccionales por naturaleza.

Las instituciones, asi como las reglas informales y formales
del juego moldean los incentivos transaccionales.

Las instituciones se vuelven (tiles para los principales actores
del mercado, a través de la riqueza de la informacion, de la
coordinacion y de otras funciones de apoyo que conectan a los
actores principales del mercado.

En el mercado politico, existen multiples actores que desem-
pehan diferentes roles para determinar las reglas y asumir las
funciones de apoyo.

Demanda
(pobres)

——»| Oferta
~#t——| (gobierno)

Multiples actores

FUNCION
PRINCIPAL

Reglas
formales

REGLAS

a El Programa de Fortalecimiento del Entorno de Negocios de Tanzania (BEST, por sus siglas en inglés) busca fomentar un ambiente més propicio para los
negocios en Tanzania. Es un programa financiado por varios donantes, que se implementa en colaboracion con el Gobierno de Tanzania. El programa ini-

cio sus actividades en diciembre del 2003.
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El M4P ofrece un marco estratégico y relevante para organizar los
factores del mercado politico y brindar claridad a las intervenciones.
Las principales fuerzas conductoras de los programas de reforma
pueden representarse, de manera general, en el siguiente marco:

* Mercado principal: una fuerza motora esencial de la reforma
del mercado politico consiste en cambiar la estructura del mer-
cado principal. Los esfuerzos de descentralizacion se han enfo-
cado en implementar estructuras que sitlan a la fuente de la
solucion mas cerca de las causas del problema. Los esfuerzos
de privatizacion vy liberalizacion son intentos adicionales de
cambiar las estructuras principales del mercado.

Reglas: fomentar la competencia politica a través de procesos
democréticos con miltiples actores, ha sido una de las gran-
des fuerzas motoras para generar cambios en las reglas. De
igual manera, las reglas que buscan modificar o moderar los
comportamientos especulativos en los mercados politicos,
continGan evolucionando.

Funciones de apoyo: muchos de los esfuerzos de reforma se
han enfocado en fortalecer y mejorar una creciente variedad
de mecanismos de diadlogo e incidencia politica para dar sopor-
te a los conductores del cambio identificados”.

Comprender los mercados y el rigor analitico

La gente pobre y los gobiemos se encuentran en el centro del sis-
tema de mercado. La demanda esta representada por el concep-
to de expresion (de los ciudadanos) v la oferta por el concepto de
rendicion de cuentas (de los gobiemnos). El M4P ahade un valor sig-
nificativo a la comprension de los mercados v, particularmente, de
las causas subyacentes (imperfecciones del mercado) de la desco-
nexion entre las sefales de la oferta y la demanda.

No es suficiente enfocarse Unicamente en uno de los dos lados de
la transaccion, ya sea en la expresion o en la rendicion de cuentas.
Desafortunadamente, como se confirma en el Recuadro |, muchas
iniciativas de las agencias de cooperacion lo hacen, es decir, se
orientan vya sea a la voz (por ejemplo, a través del financiamiento
para la creacion de espacios de participacion ciudadana) o en la
responsabilidad y compromiso (tal como iniciativas para fortalecer
la capacidad de respuesta del Estado).

Recuadro |
Enfoque de los donantes, ya sea en la expresion o
en la rendicion de cuentas

Un andlisis’® de una muestra de 90 intervenciones financiadas
por los donantes de los siete Comités de Ayuda al Desarrollo
(CAD) en diez paises, durante los Ultimos 5 a 10 ahos, propor-
ciona alguna informacion acerca de como *la expresion y la ren-
dicion de cuentas” se han traducido a la practica del desarrollo.

Actores: el enfoque ha sido principalmente en ONGs nacionales
(en el 17% de las intervenciones analizadas) y en representantes
del gobiemo a nivel nacional (el 219%) y local (el 17%). La vincu-
lacion con partidos politicos, parfamentarios, observatorios ciuda-
danos, grupos comunitarios y el sector privado ha sido relativa-
mente limitada; en conjunto, estos actores han estado involucra-
dos en menos del 10% de las intervenciones consideradas. Los
actores estatales y no estatales sélo han participado ocasional-
mente en dichas intervenciones".

POLITICA

A través de promover un enfoque en la relacion entre los ciuda-
danos y el Estado, el M4P puede contribuir a disminuir la brecha
que divide a quienes, por una parte, estan preocupados por la
construccion del Estado, los procesos de reforma y la capacidad
institucional y, por otra, a aquellos con una perspectiva mas de
““abajo hacia amba”, que se concentran en una ciudadania activa,
en el apoyo a la sociedad civil y en enfoques participativos.

El asumir un enfoque més coordinado y sistémico requiere tra-
bajar no sblo con las empresas y las organizaciones de la socie-
dad civil, sino también con el gobiemo, de forma que se logre
una mejor percepcion, comprension y respuesta a la incidencia
politica, a su vez optimizada.

Ya sea una causa o un efecto de esta situacion, normalmente, los
agencias no logran comprender las imperfecciones del mercado
por completo. Su falta de andlisis es confirmada en una reciente
evaluacion para el CAD, a la que se hizo referencia anteriormen-
te, que evidencia que con mucha frecuencia los programas finan-
ciados por donantes demuestran una articulacion muy limitada
entre las causas (mas que los sintomas) de una fragil gobemabi-
lidad, en diferentes tipos de paises, y en como estas sociedades
y Estados se transforman. En lugar de trabajar a partir de la rea-
lidad existente, las agencias tienden a hacerlo desde un ideal te6-
rico que deja de lado cualquier consideracion sobre los incenti-
vos y limitaciones que moldean el comportamiento.

El M4P ofrece un marco organizacional dentro del cual se puede
utilizar, de manera méas efectiva, un conjunto de herramientas
para el andlisis politico, social y econémico, con el objetivo de
realizar un estudio mas completo y sistémico que el actual.

Mercados interconectados

Los mercados interconectados son centrales para el M4P. Lo que
se considera funciones de apoyo en un mercado, puede consti-
tuir sistemas de mercado en s mismos. En relacion a los merca-
dos politicos, por ejemplo, las funciones de informacion efectiva
y de coordinacion son criticas para su buen funcionamiento.

Se reconoce cada vez mas que los medios de comunicacion
son una fuente clave de informacion. Ciertamente, las reformas
para resolver los problemas de informacion en los mercados
politicos deberfan incluir innovaciones para liberalizar a los
medios. Durante la Uttima década, el rol principal de los medios
en la gobemabilidad ha tomado una creciente importancia para
el desarrollo. En muchos paises en vias de desarrollo, el mono-
polio del gobiemo sobre los medios se ha desvanecido, para
permitir el crecimiento de diversas industrias de propiedad pri-
vada. De manera progresiva, los medios dejan de ser portavo-
ces del gobiemo y empiezan a ejercer un rol mas relevante en
la gobernabilidad democratica. Esta transformacion, relativa-
mente reciente, se ilustra con las fechas de lanzamiento de las
primeras estaciones de radio privadas en varios paises africanos
y asiaticos (Tabla 1). La liberalizacion y diversificacion de los
medios ofrece una nueva oportunidad para aprovechar su
potencial de convertirse en un conductor positivo para la
buena gobemabilidad.

® Motores del Cambio, un enfoque utilizado por el DFID, es un enfoque para comprender la economia politica del cambio y la reduccion de la pobreza en

los paises en vias de desarrollo.

< Ver Hlliott, D, Hitchins, R, Sulzer, M (2006); Mejorando el entorno para las pe
que los mercados funcionen para los pobres. Serie Estudios de Caso; COSUD
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Tabla |
Liberalizacion de la radio en paises seleccionados —
aho de lanzamiento de la primera estacion privada

Mali 1991 Ghana 1995
Uganda 1993 Pakistan 1995
Zambia 1993 Kenia 1996
Sri Lanka 1993 Nepal 1997
Senegal 1994 India 2001
Tanzania 1994 Bangladesh : 2006

Es importante y oportuno comprender el rol actual y potencial
de los medios de comunicacion masiva para la gobemabilidad y,
mas especfficamente, para reformar el entomo de negocios. Una
investigacion reciente en Uganda’ proporciona evidencia de que,
en condiciones adecuadas, los medios privados pueden desem-
pehar mas funciones plblicas -por ejemplo, en relacion a la voz
y la incidencia politica- y pueden constituir un conductor proac-
tivo de iniciativas de reforma, enfocadas a los pobres. Lograr que
los mercados de los medios funcionen para los pobres debenia
ser un objetivo clave de los procesos de reforma de la voz y la
responsabilidad y compromiso.

En relacion a las funciones de coordinacion, mucho del apoyo de
las agencias para los objetivos de dicha reforma se canaliza a tra-
vés de organizaciones de apoyo a la incidencia politica, de cual-
quier tipo. O Neil ha demostrado que dichos intermediarios soli-
an ser actores intemacionales (con el 62% del total de financia-
miento) mas que nacionales (con el respectivo 38%). En respues-
ta a ello, algunas agencias estan tratando de modificar su enfoque
para fomentar mas iniciativas desarrolladas a nivel local. El DFID
es uno de los donantes que esta incrementando el desembolso
competitivo de fondos para organizaciones de incidencia politica
locales, ya sean éstas sindicatos, asociaciones gremiales o de la
sociedad civil’. Sin embargo, como se menciond con anteriori-
dad, muy frecuentemente dicho financiamiento, enfocado en la
demanda, no guarda relacion con intervenciones para promover
las respuestas requeridas por el lado de la oferta.

De la misma manera, existen cuestionamientos acerca de la
transparencia del enfoque de financiamiento para la inciden-
cia politica. ;Qué tan sostenibles seran los movimientos de
incidencia politica nacionales, si estan condicionados a un con-
tinuo financiamiento de donantes externos?! En el caso de las
asociaciones gremiales, por lo general, los miembros subesti-
man las funciones de incidencia politica de su organizacion.
Las iniciativas dirigidas a mejorar la voz -la capacidad de la aso-
ciaciones para formular y expresar de mejor manera sus
demandas al gobierno- también deberfan preocuparse de
difundir practicas exitosas para ayudar a sus miembros a reva-
lorar las funciones de incidencia politica y, consecuentemente
a pagar mas por sus costos.

En el elemplo anterior acerca de los medios y la incidencia poli-
tica, ambos son funciones de apoyo dentro de una vision mas sis-
témica de los mercados politicos. De la misma manera, ambos
pueden ser considerados como “mercados” por si mismos. Por
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tanto, las agencias donantes deberian seguir un enfoque mas sis-
témico en sus intervenciones (trascendiendo Unicamente el
financiamiento). El M4P guia y apoya dicha perspectiva.

La facilitacion como via para un cambio sostenible

“Los paises con mas necesidad de una reforma del Estado son

menos capaces de implementarla”®. Esta vision se confirma

en el Informe de Efectividad del Desarrollo 2004 del Banco

Mundial'" que sehala que “... los esfuerzos han sido mds exi -

tosos en parses que:

+ Tienen estabilidad politica.

* Hay una fuerte identificacion con la reforma.

* El poder ejecutivo, legislativo y la burocracia trabajan por
objetivos comunes.

* El pars tiene la capacidad administrativa para implementar
las reformas.

Los esfuerzos del Banco han sido menos exitosos en donde falta
uno de estos elementos o todos ellos”.

Una perspectiva M4P sugerirfa que los enfoques de reforma
se fundamenten en una vision sistémica. La perspectiva sisté-
mica del M4P se basa en multiples funciones desempenadas
por varios actores. En este sentido, el M4P ofrece un marco
de miltiples funciones y de multiples actores. Los esfuerzos
de reforma requieren trascender las soluciones “técnicas”,
que consideran que los cambios en las funciones del merca-
do son suficientes. Deben tomar en cuenta soluciones “insti-
tucionales”, identificando “quién” puede o deberia desempe-
far las funciones de mercado requeridas.

Sin embargo, determinar qué tiene que suceder y tener claridad
sobre quién debera hacerlo, es s6lo una parte de la solucion.
También es crtico comprender los incentivos de apoyo, asf
como las modificaciones requeridas en el rol que desempehan
los actores (y que continuaran ejerciendo luego del periodo de
intervencion). Al respecto, el M4P puede brindar soporte. Segln
se confima en una reciente investigacion de varios paises que
reciben financiamiento del DFID para programas de reforma de
gobemabilidad econdémica®, a pesar de todas las actividades que
tienen un enfoque estratégico apropiado:

“En general, no se realizb una distincién clara entre los objetivos
transaccionales y transformacionales (desarrollo de capacidades)
al delimitar los objetivos de las actividades de los proyectos; y, en
la mayoria de las actividades, no se determiné claramente cémo
se pretendia atraer el impacto transformador”.

Por tanto, no es de sorprendente que los resultados confirmen
que, con frecuendia, las iniciativas han introducido mejores sis-
temas vy procedimientos, pero solo en la minora de los casos
se incluyd un proceso genuino de desarrollo de capacidades y
de mejoras en el desempeio. Se identificd, como la causa prin-
cipal de este insuficiente resultado, la falta de comprension de
los incentivos dentro de las organizaciones a las cuales se orien-
10 el trabajo (incentivar a los actores para ejercer nuevos roles)
y en los departamentos del gobiemo (reconocer la validez de
los nuevos y ampliados roles).

d El DFID esta financiando varios fondos competitivos en varios paises alrededor del mundo. Referirse a www.dfid.gov.uk para mayor informacion.

51



Perspectivas del Enfoque “Lograr que los Mercados Funcionen para los Pobres (M4P)”

ARTICULO 7: M4P Y ECONOMIA

Las agencias de cooperacion solo pueden apoyar esfuerzos
nacionales de reforma. Eso requiere facilitar el cambio en
otros. Para este desafio de facilitacion es esencial comprender
y responder adecuadamente a los incentivos. Lo cual no esta
siempre comprendido y codificado por completo, el M4P
asume el reto de la facilitacion de una manera muy profesio-
nal y estd generando conocimientos relevantes para un pro-
ceso exitoso de facilitacion. Esta experiencia bien podria con-
tribuir a los retos de facilitacion que enfrenta la reforma del
mercado politico.
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una preocupacion fundamental. Este articulo ha demostrado
que se puede considerar que el proceso de toma de decisio-
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Introduccion

Importancia y relevancia para los pobres

Este articulo se enfoca en la aplicacion del M4P al
tema del cambio climatico. Si bien eéste no consti-
tuye un mercado especifico per se, se trata de un
fenomeno medioambiental que (a) incorpora den-
tro de si un amplio rango de sistemas de mercado
interrelacionados y (b) tiene un alto potencial de
alcance, asi como implicaciones de riesgo para las
naciones en vias de desarrollo, por lo que la mayo-
ria de agencias y gobiernos le esta concediendo una
creciente importancia.

El documento establece, en primer lugar, la significati-
va relevancia del cambio climatico para el desarrollo
global y luego se enfoca, mas especificamente, en su
relevancia para los paises de bajos ingresos y para los
pobres que habitan en éstos. En este contexto, identi-
fica tres aspectos centrales para el desafio del cambio
climatico y los observa a traves de la optica del M4P.
Finalmente, concluye con comentarios sobre la aplica-
bilidad y limitaciones del M4P en este ambito.

El cambio climético se deriva del aumento de los gases de efec-
to invernadero -o el dibxido de carbono equivalente (CO-e)- en
la atmosfera, causados por el incremento de las emisiones de
energfa y las emisiones no energéticas’. Los niveles de CO-e han
llegado a aproximadamente 430 partes por millon (ppm), en
comparacion con 280 ppm al inicio de la Revolucion Industrial.
Incluso si las emisiones no aumentasen (y de hecho lo estan
haciendo), con los perfodos de tiempo previstos, estos niveles
llegaran a 550 ppm en el 2050.

En un nivel agregado, el cambio climético traerd como resulta-
do un menor crecimiento econémico. El Informe Stem' estimo
que las acciones para estabilizar los niveles en 550 ppm costa-
rian alrededor del 1% del PIB global anual. No obstante, los cos-
tos totales de no emprender acciones (segin un escenario:
seguir igual), fueron estimados en un equivalente a una reduc-
cion del 5 al 20% en el consumo per capita. Ademés de los
diversos problemas relacionados a la pobreza asociada a bajos
ingresos, el cambio climatico causara:

Escasez de agua: disminucion en la cantidad y calidad del
agua en muchas areas.

Disminucion en la productividad agricola: esto serd evidente
especialmente en las areas mas marginales de Africa (como
Sahel), en donde se pronostica una menor produccion.
Inundacion de areas bajas: algunos paises tales como
Bangladesh podrian perder areas significativas de tierra.
Mas tormentas y mas intensas: los cambios en los patrones
climéticos incrementaran la ocurrencia de tormentas violen-
tas y dahinas.

Degradacion del medioambiente: la pérdida de especies y
ecosistemas afectara actividades econdmicas especificas y
menoscabari la calidad de vida.

Algunas poblaciones y areas -especialmente aquellas ubicadas
en las latitudes altas- podrian beneficiarse del cambio climati-
co, por ejemplo, de un periodo de siembra mas largo. Pero la
mayorfa de personas experimentara una disminucion de su
calidad de vida, y los paises asi como las personas mas pobres
sufriran mayormente debido a:

+ Desventaja geogrdfica: los pobres viven en areas -tropicales
y subtropicales- en las que existen menores ganancias y mas
pérdidas debido al cambio climatico.

+ Dependencia de la agricultura: generalmente los pobres depen-
den mayormente de la agricultura, como fuente de ingreso; por
tanto, la disminucion en la cosecha de cultivos tendra un impac-
to relativamente mayor sobre ellos, que sobre el promedio.

* Mayor vulnerabilidad al cambio: los pobres estan mas amena-
zados por los desastres naturales (los cuales aumentaran) y
son menos capaces de adaptar sus habitos a las nuevas cir-
cunstancias -son mas reacios a los riesgos y cuentan con
menos informacion y capacidades para adaptar sus habitos
a las nuevas circunstancias.

+ Dependencia de los beneficios derivados del crecimiento: el
crecimiento ha sido el motor clave de la reduccion de la
pobreza. La disminucion del crecimiento tendera a impactar
desproporcionadamente a los pobres.

* Los gases de efecto invernadero incluyen seis gases principales —dioxido de carbono, metano, 6xido nitroso, hidrofluorocarbonatos, perfluorocarbonatos,
sulfuro hexafluoruro. Se hace referencia a ellos mas rapidamente como didxido de carbono equivalente (CO,e).
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Si bien existe un debate considerable sobre la magnitud del cam-
bio climatico y como éste se manifestara en el futuro, lo expuesto
anteriormente constituye la vision mas generalizada, con la que la
mayoria de agencias de cooperacion y gobiemos concuerdan.

Principales desafios para enfrentar el cambio climatico:
la perspectiva M4P

La naturaleza omnipresente del cambio climatico (jel clima!), la
sobrecogedora naturaleza de su magnitud vy la incertidumbre
acerca de sus causas y efectos, se suman al desafio de buscar
enfrentarlo a través de acciones concertadas. Para algunos, la
idea de que el medioambiente se pueda considerar, y que se
opere en él a través del prisma de los sistemas de mercado,
puede parecer extraia e incluso ofensiva. Otros apuntan hacia
la gran importancia de un acuerdo politico global -sobre las
emisiones, por ejemplo- como el tema central. Sin embargo, el
Informe Stemn considert al cambio climéatico como “la falla de
mercado mas grande y mas difundida, nunca antes vista”. Al igual
que en la mayoria de mercados, el efecto de esta disfunciona-
lidad recae mayormente en aquellos menos capacitados para
tomar acciones y evitar sus consecuencias.

Considerando la falla de mercado de Stem como el punto de parti-

da de este andlisis, una perspectiva M4P es particularmente impor-

tante para tratar con tres sistemas de mercado interrelacionados:

* El mercado del carbono.

* El mercado de tecnologias y procesos mas eficientes ener-
géticamente y mas amigables con el medioambiente.

* Mercados de productos de consumo.

En cada uno de éstos, el M4P, como enfoque que intenta com-

prender para luego actuar y cambiar los mercados, ofrece una

mayor claridad en el andlisis y una guia para la intervencion, es

decir, se refiere simuttaneamente a lo que hacen las agencias y

a como lo hacen. El valor agregado del M4P se deriva, entre

otras cosas, de:

* Desarrollar una vision transparente del sistema de mercado
y de las funciones (transacciones principales, reglas y funcio-
nes de apoyo) y de los actores que forman parte de éste.

+ Construir las intervenciones sobre la base de una compren-
sibn pormenorizada de los mercados y de los pobres al inte-
rior de ellos.

+ Identificar las limitaciones sistémicas subyacentes.

+ Colocar a la sostenibilidad en el centro del proceso de intervencion.

{Como se puede desarrollar a los mercados de
carbono para que funcionen mas efectivamente?

Los mercados de carbono se han creado de forma voluntaria
y a través de regulaciones para dar valor al CO5e, como un
bien comerciable®2 En los mercados mas desarrollados, los
compradores compran certificados de proyectos especificos
que verifican reducciones de CO-e determinadas. Desde una
perspectiva de desarrollo y medioambiental, la l6gica de mer-
cado es que éste proporciona un medio a través del cual la
externalidad de las emisiones se puede internalizar en los
mercados. Los mercados de carbono normalmente propor-

cionan un método mas econémico de reduccion de las emi-
siones de carbono que, por ejemplo, invertir en nuevas plan-
tas y equipos. Tipicamente, el costo de reducir una tonelada
de COze en las naciones industrializadas es de $15 a $100.
En cambio, el costo de lograr una reduccion similar en las eco-
nomias en desarrollo es, normalmente, mucho menor (de $1
a $4 por tonelada), lo que constituye una razon para que
estos paises compren estos certificados.

En general, existen dos tipos de mercados de carbono’. El prime-
ro es aquel que se rige por la obligatoriedad. Este se ha creado por
la necesidad de cumplir con determinados requisitos que surgieron
del protocolo de Kioto, seglin el cual los paises industrializados sig-
natarios se comprometieron a reducir sus emisiones en 5,2%, en
el periodo comprendido entre el 2008 y 2012, en relacion a la
Iihea de base de 1990. La mayor parte del comercio de carbono
se da en el Esquema Europeo de Comercio de Emisiones (EECE)
y en el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDLY’. El segundo con-
siste en mercados voluntarios, de proporciones relativamente
menores, en los cuales los compradores vy vendedores intercam-
bian, de manera compensatoria, pero por fuera de las provisiones
y regulaciones de los acuerdos oficiales. La mayona de estos mer-
cados esta dominada por los proyectos forestales.

A primera vista, el crecimiento del mercado de carbono es
impresionante. En el 2007, el mercado crecio hasta un valor de
$64 mil millones, mas del doble del nivel registrado en el 2006
y reflejo mayores volimenes y precios mas altos por el carbono.
Sin embargo, mas alla de esta cifra global positiva, existe una rea-
lidad més compleja. La mayona del comercio de emisiones se
realiza a través del EECE, sin lugar a dudas, el mercado mas gran-
de. Las transacciones de MDL, que constituyen el principal meca-
nismo para los palses en vias de desarrollo, estan dominadas por
China (tres cuartas partes de las transacciones), con solo un 1%
de Africa. El crecimiento ha provenido principalmente de entida-
des u operadores experimentados que utilizan tecnologlas con-
fiables y conocidas (por ejemplo, gases industriales). En otras
palabras, al igual que en cualquier otro mercado, el crecimiento
inicial se da a través de los actores mas seguros y estables. El mer-
cado no ha avanzado sustancialmente hacia paises con realidades
mas complejas (y mas pobres), actores mas pequehos y tecno-
logias mas innovadoras para la reduccion del carbono, relaciona-
das con energia renovable v eficiencia energética.

Parece ser que detras del desempeho heterogéneo de los merca-
dos de carbono que se rigen por la obligatoriedad y de aquellos
de caracter voluntaro, se encuentran un sinnimero de razones:

+ Altos costos de transaccion para involucrarse en el mercado: el
proceso a través del cual los proyectos califican para vender
carbono es complicado, largo y costoso. Se debe realizar una
solicitud a las autoridades nacionales por medio de un forma-
to estandar, asi como una inspeccion y monitoreo extemo de
las propuestas por parte de actores acreditados (entidades
operacionales designadas [EODY]). El mecanismo por el que los
proyectos deben transitar toma de | a 2 ahos. Evidentemente,
los retrasos tienden a favorecer a los proyectos mas grandes,
que cuentan con ingentes financiamientos.

°* A menos que se indique lo contrario, la informacion de esta seccion proviene de de Estado y Tendencias del Mercado del Carbono, 2008. ‘
< El denominado Programa de "“Cupo y Comercio” - entidades reguladas comercian pagos asignados, dentro de un cupo establecido segln la regulacion. No

obstante, se puede comprar a compradores por fuera del cupo.

¢ Un programa basado en proyectos o “linea de base y comercio” -compensa los créditos de los proyectos que reducen las emisiones de CO5e.
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+ Limitaciones de capacidad: convertirse en una EOD cuesta
150.000 euros y es un proceso que toma |8 meses. Por
tanto, un cuello de botella es la existencia de pocas EOD:s.
Segln informacion de los proyectos, toma alrededor de seis
meses el involucrarlos. En cuanto al desarrollo de proyectos
se refiere, existen limitaciones en las competencias disponi-
bles para desarrollar nuevos perfiles.

* Falta de transparencia en los estandares de reporte: en el mer-
cado voluntario existe un creciente y confuso nlmero de
estandares establecidos de forma independiente. El desconcier-
to resultante sobre como calcular los ahorros de carbono tien-
de a menoscabar la credibilidad de la “moneda” del mercado
y, por lo tanto, al propio mercado.

+ Un futuro incierto: las provisiones, seglin el protocolo de
Kioto, tienen vigencia hasta el 2012, pero la naturaleza del
marco regulatorio mas alla de este periodo, es incierta.
Existe una visibn generalizada de que los mecanismos
importantes como el MDL requieren reformarse, pero hasta
que exista claridad sobre la naturaleza de dicha reforma, una
nube de incertidumbre continuara cubriendo al mercado.

La perspectiva M4P: dotar de claridad a la tarea de
desarrollo del mercado

Esta tendencia desafiante del cambio climatico es, por miltiples
razones, una tarea directa de desarrollo del mercado. De
hecho, uno de los protagonistas clave del medio -la Unidad de
Financiamiento de Carbono del Banco Mundial*- describe su rol
como el de facilitacion del mercado: es decir, como desarrollar
mayormente este naciente sistema de mercado, que ha sido
creado a través de la regulacion global. Esta es la tarea que
enfrentan las agencias de cooperacion y los gobiemos a nivel
mundial. En este contexto, el M4P ofrece varios beneficios.

En primer lugar, proporciona mayor claridad. Un problema fun-
damental del mercado de carbono es su complejidad. Esto crea

Y

Regulaciones

REGLAS

barreras inmediatas para los potenciales participantes del merca-
do y para las agencias de desarrollo que, instintivamente, sienten
que pueden tener un rol, pero que se encuentran con un mer-
cado desalentador y confuso. El Gréfico | presenta un esquema
general del mercado. Es claro que el andlisis anterior muestra que
existen restricciones significativas referentes tanto a las reglas,
como a las funciones de apoyo. Las reglas, por naturaleza, requie-
ren de acciones a nivel nacional o interacional, mientras que
intervenciones mas localizadas son posibles en relacion a las fun-
ciones de soporte.

En segundo lugar, con una vision general mas clara del merca-
do, se facilita la identificacion y definicion de las potenciales
areas de intervencion que pueden contribuir a un sistema mas
funcional. Actualmente, existe una preocupacion generalizada
sobre el régimen existente de reglas. En particular, por un lado,
existe tension entre los altos costos de transaccion impuestos
(especialmente para los paises méas pobres, lo que genera la
sospecha de que las reglas son otra forma de restriccion al
comercio) y, por otro, la necesidad de rigurosidad y credibilidad
en las reglas. Al igual que en otras areas de certificacion global
-como los productos alimenticios -en las que se evidencia pro-
bleméticas similares, existe la necesidad de explorar acuerdos
viables entre estas dos preocupaciones. Determinar el régimen
de reglas correcto requiere, inicialmente, de intervenciones a
nivel intemacional y, posteriormente, a nivel nacional. Es proba-
ble que esto sblo sea posible para algunas agencias.

De manera mas inmediata, se debe emprender la tarea de crear
funciones de apoyo adecuadas para los diferentes paises.
Ademas del limitado nimero de EOD mencionado anterior-
mente, muchos paises en vias de desarrollo no cuentan con los
servicios de intermediarios, asesores, consultores vy financieros,
necesarios para desarrollar los mercados locales. Su capacidad es
débil y sus vinculos con los proveedores intemacionales son
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reducidos. La capacidad de los gobiemos nacionales -“autorida-
des nacionales designadas” dentro del mercado de carbono-, es
variable’. La informacion para los potenciales formuladores de
proyectos acerca de como desarrollarios de manera viable, que
cumplan con las reglas intemacionales y que, por lo tanto, pue-
dan generar ganancias comerciales del carbono, es escasa. Estos
constituyen mercados de servicios interconectados v, al igual que
en otros sectores, son susceptibles al mismo marco analtico del
M4P, asi como a sus reglas de intervencion. Las principales limi-
taciones que se deben enfrentar incluyen la debilidad en los vin-
culos, capacidades e informacion. El desafio es abordar estos
aspectos para estimular nuevas actividades y mejorar los incenti-
vos Y capacidades necesarios para un mercado dindmico vy soste-
nible —esto suele requenir de intervenciones activas,

{Como se puede desarrollar mercados de tecnologias
con energia eficiente y ambientalmene amigable?

Uno de los principales mercados interconectados del siste-
ma de mercado del carbono (Gréfico 1), es el mercado para
tecnologias con energia eficiente y ambientalmente amiga-
ble. Esto incluye tecnologias directamente relacionadas a la
produccion de energia -como paneles solares foto-voltaicos
(para la generacion de energfa), paneles solares para el
calentamiento del agua, energia edlica e hidraulica, biocom-
bustibles y tecnologias de bombas de calor-, asi como un
mejor uso de la energia mediante nuevas plantas industria-
les y equipos domésticos. Para enfrentar el cambio climéatico
(y contribuir a un mercado funcional de carbono), un desafio
fundamental es lograr un mayor desarrollo, adaptacion, com-
pra y uso de estas tecnologias.

A pesar de que la situacion varia seglin las regiones y la tecnolo-
gfa, en general, el proceso es de lenta adopcion. Actualmente,
alrededor del 13% de la energia global primaria corresponde a
recursos renovables, pero la mayor parte es generada por fuen-
tes hidricas. En cuanto respecta a las “nuevas” tecnologias -por
ejemplo, solar, edlicas e hidraulicas- la cifra es menor al 0,5%. Ello,
a pesar de la solida evidencia de los amplios beneficios medioam-
bientales de estas tecnologias. Una razén clave para su adopcion
relativamente lenta ha sido las bajas tasas de rendimiento para los
usuarios e inversionistas individuales. Los rendimientos privados
no reflejan las extemalidades positivas asociadas a las tecnologias
renovables (de allla trascendencia del mercado de carbono). Sin
embargo, en una era de precios del petrbleo mas altos, el atrac-
tivo comercial inmediato de las tecnologias de energia ha evolu-
cionado significativamente. En relacion a los productores y con-
sumidores de tecnologias de energla, la pregunta clave para las
agencias de cooperacion y los gobiemos es: jqué otras acciones
se requiere para promover un mayor uso de tecnologias reno-
vables y mas eficientes energéticamente?

La perspectiva M4P: mas alla del precio, abordar otras
limitaciones para el crecimiento y el acceso

La correccion de los precios relativos del mercado energético rela-
ja una de las restricciones centrales para el crecimiento (los incen-
tivos). Sin embargo, al igual que en la mayona de mercados, es
poco probable que esto, por si solo, genere el grado de cambio
transformacional posible y requerido. Para que esto suceda, se
necesitara abordar también las otras restricciones que limitan el

desarrollo del sistema de mercado. El M4P proporciona un enfo-
que coherente y completo para la identificacion y priorizacion de
estas restricciones. Dependiendo del contexto local, puede existir
un nlimero potencial de areas focales para la intervencion:

* La division entre el sector de investigacion y desarrollo, y el
sector privado: al igual que en otros mercados (por ejemplo
la agricultura), un desafio conocido es como retomar nue-
vas y promisorias ideas generadas en organizaciones de
investigacion (financiadas con fondos pUblicos) para des-
arrollarias y diseminarlas en los mercados por medio de los
actores del sector privado. El nexo entre el bien pUblico y
el bien privado -y los procesos y relaciones que lo definen-
es muchas veces fragil.

La barrera de innovacion: en base a lo anterior, para que el mer-
cado evolucione y cambie, las empresas privadas deben invertir
en el desarrollo y difusion de nuevas tecnologias. Al igual que en
otras areas de productos (por ejemplo, los servicios financieros),
en las que los principales proveedores privados han tenido ante-
riormente una limitada participacion, y con el pasar del tiempo,
se han dado cuenta del atractivo comercial de los mercados de
bajos ingresos y/o de nichos de mercados. El desafio es como
promover nuevas innovaciones, aunque pueda ser arriesgado. En
el pasado (y actualmente), las intervenciones de las agencias de
cooperacion han tendido a eliminar el interés del sector privado,
al ejercer un rol directo en el mercado como proveedores o
favoreciendo a un proveedor sobre otro. No obstante, es evi-
dente que las empresas incursionan con precaucion en los nue-
vos mercados de la “base de la piramide”. Existe la posibilidad de
que las agencias fomenten el cambio -por ejemplo, brindando
mejor informacion sobre el potencial de mercado o apoyando
de manera selectiva y condicional a una empresa lider (a través
del sistema de mercado, hacia modelos de negocios méas inno-
vadores que mejoren efectivamente el acceso a las nuevas tec-
nologias de grupos con bajos ingresos).

La brecha de informacion: las limitaciones de la informacion,
tanto para la oferta como para la demanda, suelen ser agudas:
los actores del mercado no cuentan con suficiente informacion
para tomar decisiones racionales®. ComUnmente, las agencias
de cooperacion han brindado su apoyo a tecnologfas y a pro-
veedores individuales -algunas veces a través de apoyo directo
para su difusion- pero han descuidado abordar las restricciones
generales a la informacion. Mejorar el entomo de informacion
puede ser un rol importante para los facilitadores, por ejemplo,
a través de campahas de marketing social directas, de apoyo a
los actores pUblicos (tales como las asociaciones gremiales)
para que asuman este rol, o de alianzas con los medios de
comunicacion para alentarlos a reconocer el valor de difundir
los potenciales beneficios de las nuevas tecnologias®.

Desarrollar la infraestructura de servicios: al igual que en el
mercado de carbono y en otras areas de productos, el cono-
cimiento vy la informacion estan tomando mayor importancia
en el mercado de tecnologias energéticas. Normalmente esto
puede realizarse a través de mejores servicios (ofrecidos por
los proveedores como parte integrante de su oferta a los
consumidores) o por consuttores especializados, intermedia-

¢ Es ampliamente aceptado que la mayoria de sistemas de mercado en los paises en vias de desarrollo carecen, relativamente, de informacion.
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rios y asesores. Facilitar el desarrollo de estos servicios y de
estos proveedores es esencial para desarrollar el mercado de
tecnologias de energfa.

{Como se puede convertir la presion del consumidor
en un factor positivo para el cambio?
El poder de los consumidores para influenciar el comportamien-
to empresarial es evidente en varios ambitos de productos. En
algunos casos, la presion se concreta en sistemas formales de
estandares de la industria o en normas legales (tales como en la
alimentacion y la salud); y, en otros casos, de manera menos for-
mal (como por ejemplo a través de codigos corporativos de con-
ducta propios del sector textil). El poder del consumidor puede
ser influenciado y éste puede estar mal informado, especialmen-
te en lo concemiente a actividades de los productores en luga-
res distantes. No obstante:
* Su importancia es creciente vy, en una economia global, su
relevancia tiende a incrementarse.
* Este crecimiento incluird aspectos del cambio climatico. De
hecho, esto ya esta sucediendo.

En este contexto, han surgido una variedad de estandares indepen-
dientes y voluntarios para “animar’ a los consumidores a verificar
las certificaciones de cambio climético en los productos, en parti-
cular, para valorar qué tan apropiados son los proyectos de com-
pensacion. Algunos de estos estandares buscan seguir la practica
de los mercados de carbono reconocidos, mientras que otros
estan estrechamente relacionados a las propias practicas de las
empresas. Consecuentemente, existe poca posibilidad de compa-
racion entre ellos. Para los inversionistas corporativos esto es cada
vez mas problematico y actualmente muchos se quejan del feno-
meno de “lavado verde” (“informaciones cudlitativas dispersas” que
no permiten una evaluacion transparente del desempefio)”.”

El etiquetado de productos (especialmente alimenticios) es un
intento de reemplazar esta diversidad y confusion con medidas
"“objetivas’ para medir el carbono. Sin embargo, existen aspectos
metodolbgicos muy complejos en tomo al etiquetado del carbo-
no. El difundido enfoque de evaluacion del ciclo de vida es inhe-
rentemente complejo y requiere de consistencia en relacion a
temas clave como, por ejemplo, si la electricidad generada a par-
tir de recursos renovables debenia ser tratada de la misma mane-
ra que aquella proveniente de otras fuentes®. Mas aln, pareceria
ser que no existe una forma sencilla en la que el etiquetado de
carbono pueda ser coherente con el mercado de carbono.

La perspectiva M4P: desarrollar servicios para promover
el acceso y el desarrollo inclusivo del mercado

Los mercados de consumo suelen ejercer una creciente
influencia en el cambio climéatico. El desafio para las agencias de
cooperacion es moldear esta tendencia para que permita:

+ Que los consumidores tomen decisiones de manera racio-
nal y documentada -los estandares deben ser lo suficiente-
mente rigurosos.

* Propiciar la existencia de productores nacionales que acce-
dan a los mercados- los estandares y procesos deben ser lo
suficientemente inclusivos.

El nesgo actual es que no se esta logrando ninguno de estos obje-
tivos. La multiplicidad de estdndares que estan siendo desarrollada
refleja tendencias de otras areas de productos’ en las que los estan-
dares estan en riesgo de perder su influencia y credibilidad.
Ademas, para los productores de los paises en vias de desarrollo,
los costos de certificacion tienen normalmente un peso mayor que
para los competidores de paises de altos ingresos.

En este contexto, una vez mas, el M4P ofrece una visibn mas
clara del desafio de desarrollo del mercado e identifica las areas
en las que se requiere de intervencion. En primer lugar, en res-
puesta a la plétora de estandares que estan surgiendo, se requie-
re de mayor coordinacion para generar metodologfas y reportar
de forma estandarizada. En la practica, esto solo puede ser reali-
zado por los gobiemos y las agencias de cooperacion. En segun-
do lugar, desarrollar estandares que tomen en consideracion la
inclusion implica desarrollar no sélo estandares apropiados, sino
también servicios y procesos que funcionen en economias de
bajos ingresos. Estos deben abordar tanto la aplicacion de estan-
dares como el fortalecimiento de capacidades para lograr dichos
estandares. Sin ello, es poco probable que los mercados de los
consumidores puedan ejercer una influencia positiva y significati-
va sobre el cambio climatico.

Conclusiones

Este documento ha planteado tres temas clave que deben ser
confrontados si se pretende que las acciones en toro al cam-
bio climéatico sean efectivas y que los pobres, en particular, no
reciban el peso de sus consecuencias. Evidentemente, el desafio
del cambio climético es de gran magnitud y complicado. Sin
embargo, tal como se reconoce en el Informe Stern, se trata
de mejorar el funcionamiento de los sistemas de mercado.
Para abordar el cambio climético, se requiere que tres merca-
dos interrelacionados funcionen de manera mas efectiva: el
mercado del carbono, el mercado de tecnologias con energia
eficiente y el mercado de productos de consumo (especial-
mente, el de alimentos).

En esencia, se puede considerar al desafio del cambio climati-
co como un reto de desarrollo del mercado. En este contex-
to, el M4P es particularmente relevante. Al igual que en otras
esferas, el valor que proporciona es, en primer lugar, el brindar
claridad para el analisis, es decir, medios transparentes a través
de los cuales los gobiemos v las agencias de desarrollo pueden
examinar los diferentes sistemas de mercado que afectan al
cambio climéatico, asi como su propio rol para desarrollarlos. Si
bien muchos de los temas son especificos para el cambio cli-
maético, tales como el modus operandi del mercado de carbo-
no, existen muchas similitudes con otros mercados, tales
como: como desarrollar estandares, servicios, informacion y
nuevos modelos de negocios, que promuevan el crecimiento
y el acceso. En segundo lugar, con esta la claridad, proporcio-
na una guia para las intervenciones: no solamente en qué
debenan enfocarse, sino también en cobmo implementarias.

" Por ejemplo, 22 diferentes esquemas de certificaciones nacionales e internacionales son listados por las agencias mundiales del sector acuicola.
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