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Resumen

Este articulo explora cémo fueron evolucionando los enfoques de financiamiento rural durante las
altimas tres décadas, en la medida que los paradigmas de desarrollo pasaron del modelo de Estado
interventor hacia el Paradigma neoliberal. Se da especial atencion a la pregunta acerca de cémo
los programas de crédito rural Pueden combinar propositos de impacto social (alta cobertura) con

buenos dcsempeﬁos de cartera (sostenibilidad financiera). La reflexién teérica es llevada a un caso

* Este estudio tuvo como punto de partida la investigacion realizada por Tapella (2002) mientras reali-
zaba estudios de maestria en el Institute de Estudios del Trabajo, el Ambiente y la Sociedad (Petas),
financiada por el Consejo de Ciencia y Técnica de Universidad Nacional de San Juan, Argentina. La
investigacion combiné datos cualitativos y cuantitativos, y se utilizaron fuentes primarias y secundarias
de informacién, tales como (1) informes del caso (nacionales y Provinciales), (2) datos y estadisticas del
ProgPSA'y el PSAR en (bases de datos estadisticas de la experiencia), () informes de evaluaciones
externas y monitoreos realizados al programa a nivel nacional yen las provincias, (4) otros estudios

e investigaciones, realizados por becarios de investigacion en diferentes provincias, y (5) entrevistas

en profundidad, realizadas a técnicos y beneficiarios del programa analizado, asi como una encuesta

realizada entre los afios 2000 y 2005.
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concreto, a partir del anilisis de la experiencia de 10 afos del Programa Social Agropecuario (PSA)
en Argentina. El estudio demuestra que el PSA logré alta cobertura de su poblacién objetivo, pero
muy bajas tasas de recupero de crédito. Basados en el anilisis del componente financiero de este
programa, el estudio presenta recomendaciones para futuras politicas de crédito en programas de
desarrollo rural.

Palabras Clave autor:

crédito rural, microfinanzas, desarrollo rural, campesinado.

Palabras clave descriptores:

desarrollo rural, microcrédito, alivio de la pobreza, clase campesina, Argentina .

Old wine in new bottles?
Rural credit and small scale agriculture.
Lessons from the case of Sociagl and
Agricultural Programme in Argentina

Abstract

This article briefly explores how rural financial approaches have been evolving over the past three decades
as development paradigms shifted from large State intervention to adjustment and liberalisation policies.
Particular attention is given to the question about how rural credit programmes can combine social objec-
tives (high outreach) with financial performance. To provide this analysis with an empirical foundation,
the case of the Social and Agricultural Programme (PSA) in Argentina is assessed. The study demons-
trates that the ten years long experience of PSA resulted in a high outreach level but low recovery rates.

Based on the financial analysis, recommendations are presented as the policy implications of the study.

Key words author:

rural credit, microfinance, rural development, peasantry.

Kegl words plus:

rural development, microcredit, poverty alleviation, peasantry, Argentina.
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Vin vieille dans des bocaux nouveaux?
Crédit rural et petite agriculture. AFprentissage sur
le cas du Programme sociale agrico € en Argentine.

Résumé

Cet article explore la facon dont ont évolué les approches de financement rural au cours des trois
derniéres décennies, dans la mesure o les paradigmes du développement passé d’un modele d’Erat
intervenant au paradigme néolibéral. Une attention particuliére est donnée a la question sur la fagon
dont les programmes de crédit rural peuvent combiner les objectives de l’impact social (couverture
haut) avec la performance du portefeuille de bons (viabilité financiére). La réflexion théorique est prise
aun cas Particulier, basé sur 1’analyse de 10 années d’expérience dans le Programme sociale agricole
(PSA) en Argentine. L'¢tude montre que PSA atteint une couverture élevée de la population cible,
mais trés faibles taux de recouvrement du crédit. Basé sur une analyse de la composante financiére

de ce programme, Iétude présente des recommandations pour les futures politiques de crédit sur les

programmes de développement rural.

Mots-clés auteur:

crédit rural, la microfinance, le développement rural, la paysannerie.

Mots-clés descripteur:

développement rural, microcrédit, lutte contre la pauvreté, classe paysanne, Argentine.

Introduccién

En el campo de las microfinanzas rurales existen innumerables experiencias que
no han sido suficientemente conocidas, ni sistematizadas. Si bien los técnicos y
las instituciones de apoyo con frecuencia reflexionan sobre la manera como sus
proyectos fueron diseniados, formulados e implementados, incluso sobre c6mo
mejorarlos; este conocimiento rara vez es documentado, rigurosamente analizado
y adecuadamente compartido, a fin de trascender el nivel practico y enrique-
cerlo desde la reflexion teérica. Este es pues el desafio del presente articulo, el

cual procura analizar la experiencia del Programa Social Agropecuario (PSA),
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la principal politica de crédito para el sector campesino' en la Argentina de los
noventa, resaltando las lecciones aprendidas, a fin de mejorar la préctica futura en
el campo del financiamiento rural en el pais.

En las tltimas dos décadas, pero especialmente durante los noventa, la expan-
sion del capitalismo, la globalizacién y las Politicas de liberalizacién de la econo-
mia transformaron la sociedad rural en América Latina (Kay, 2000, Gwynne, 1999).
En Argentina, como en muchos otros paises dela region, la adopcién de politicas
de estabilizacién y ajuste estructural, la expansion de las grandes corporaciones
transnacionales agroindustriales y la integracion de la agricultura en el nuevo
sistema agroalimentario mundial, modificaron drasticamente la estructura y las
condiciones de producci()n del sector agricola.

Fruto de ello, el sector rural argentino experiment6 una particular transforma-
cién: incremento de produccién y crecimiento econdomico, junto a un marcado
aumento de la desocupacién y la pobreza rural (Teubal, 2002). La modernizacién
de la agricultura generé mayor concentracion y centralizacion del capital, y una
peory mas inequitativa distribucién del ingreso, en el marco de un aumento
sostenido de la pobreza rural; situacién que es corroborada por el Censo Nacional
Agropecuario (Indec, 2003)™.

Ante este contexto, dos claras reacciones acontecieron. Por un lado, y acom-
paﬁando las reformas estructurales, se evidencié una significativa evolucién en la
concepcion del financiamiento rural, pasando desde el enfoque del crédito agricola
subsidiado hacia enfoques mis liberales o “dirigidos” por los principios del mercado
(Hulme y Mosley, 1996, Coffey, 1998, Morduch, 1999 y Hulme, 2000). Se observé un
fuerte crecimiento y expansion de las instituciones microfinancieras (IMF), las que
tuvieron el doble proposito de Hegar con servicios financieros a los productores de
bajos ingresos y de alcanzar un alto indice de recupero y sostenibilidad financiera.

Por otro lado, en el campo de las politicas pablicas, el Estado adopt6 de

manera generalizada el esquema de las Politicas sociales focalizadas en los pobres

» e

1 Eneste trabajo se usa el término “campesino , “pequeiio productor” 0 “pequeia agricultura” para
hacer referencia a aquellos productores minifundistas, colonos, cafieros o chacareros que tienen en
comiin, entre otras, las siguientes caracteristicas: 1) mano de obra familiar, combinando una estrategia
de produccién para el autoconsumo con ventas en el mercado local (casi siempre en condiciones
informales); 2) tienen escaso capital y una tenencia precaria de la tierra; y 3) suelen realizar trabajos
extraprediales temporarios para complemcntar ingresos. Estas caracteristicas coinciden con el perfil del
beneficiario del Programa Social Agropecuario, el objeto de estudio de la investigacion.

2 Véase también Rofman y colaboradores (2004), Kay (2000) y Tapclla (2004).
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(Carvalho, 1994). Este enfoque, basado en la estrategia auspiciada por el Banco
Mundial, conocida como fondos de inversién social, se propuso mitigar el impacto
social negativo de las politicas de ajuste, adoptando una estrategia que conjugaba
la asignacion de recursos via fondos concursables, con acciones descentralizadas,
servicios de asistencia técnica y un fuerte involucramiento de los actores locales
(Abbott y Covey, 1996, Narayan y Ebbe, 1999).

El PSA, disefiado y puesto en marcha en este contexto, resulta un caso intere-
sante de analizar. Fue el primer programa estatal de alcance nacional para el sector
campesino, implementado entre 1994 y 2007. Intent6 lograr una amplia cobertura,
al atender a los productores mas pobres entre los pobres rurales, a la vez que crear
un sistema sostenible de crédito, conjugando el financiamiento de actividades pro-
ductivas y comerciales con estrategias de capacitacion y transferencia tecnolégica a
campesinos organizados en torno a emprendimientos productivos asociativos. Aun
cuando 10gré un impacto social positivo en cuanto programa de desarrollo rural,
su desempeo financiero fue sumamente pobre. Adopté con “sabiduria” lo mejor
de las politicas sociales focalizadas de los noventa, pero reprodujo en su operatoria
de crédito rural muchos de los errores de las politicas de crédito subsidiado de los
sesenta; algo asi como poner vino viejo en vasijas nuevas.

El proposito central de este articulo es analizar y evaluar este programa, destacando
sus alcances en cuanto politica social, pero focalizando en su operatoria de crédito rural
durante los diez primeros afios de funcionamiento (1994-2004)’. El articulo se basa en
una investigacion evaluativa sobre el PSA, orientada a explorar hasta qué punto el
programa fue capaz de combinar una adecuada cobertura de la poblacién objetivo, obte-
niendo un impacto socio-econémico importante, con un buen desempeﬁo financiero y
sostenibilidad institucional. Como corolario del estudio, el articulo concluye con una
serie de recomendaciones que —sin ser exhaustivas— Pretenden convertir las lecciones
aprendidas en criterios ttiles para futuras intervenciones de este tipo en la region.

El trabajo estd organizado en cuatro secciones. Luego de la introduccién, la
seccién dos describe brevemente cémo evolucionaron los enfoques de financia-
miento rural en América Latina, lo cual pretende contextualizar el caso de estudio.

La seccién tres presenta un analisis descriptivo del PSA, ala luz de los enfoques de

5 Desde el afio 2005 el PSA se desvirtué respecto de su disefo original, priorizéndose una estrategia
asistencial de apoyo a organizaciones campesinas y minimizando la operatoria de crédito vigente. Con
la creacién de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar en el 2008 desaparece el PSA

y su operatoria crediticia.
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financiamiento rural, y evalta su desempeflo financiero y la calidad de su cartera
de crédito. La cuarta seccién transforma las conclusiones en ulbrendizajes orientados a

mejorar las futuras pricticas de financiamiento rural.

Evoluciéon de los enfoques de
financiamiento rural

Este apartado intenta poner el caso de estudio en el contexto de las reformas
estructurales de los noventa, destacando como distintas perspectivas sobre finan-
ciamiento rural fueron evolucionando durante la fase “pre” y “pos” programas de
ajuste estructural.

Al menos tres enfoques de financiamiento rural se han cristalizado (Proenza,
1997, Vogel y Adams, 1997), a saber: (1) el enfoque de crédito “productivo”, que
prevalecié desde los cincuenta hasta finales de los ochenta en los diferentes pro-
gramas de crédito rural; (2) el enfoque de los “mercados financieros”, dominante
desde los 90, el cual sent6 las bases para las nuevas politicas de financiamiento
rural (Alvarado, 1996); y (3) el enfoque de las “microfinanzas”, que surgieron en
los noventa y se encuentran en permanente evolucién (Hulme y Mosley, 1996,
Lapenu, 2000, Coffey, 1998). La tabla 1 sintetiza la evolucién de las finanzas rurales

en América Latina, a la luz de lo cual se caracteriza y analiza el caso de estudio.

Tasra 1 EvoLucion pE Los ENFOQUES DE FINANCIAMIENTO RURAL EN Amirica LATINA

Enfoque productivo- Enfoque de mercados Enfoque microfinanzas

crédito dirigido (60-70)  financieros (80-90) (90-2000)

Transicién desde
programas de ajuste hacia

politicas neokeynesianas.

Liberalizacién . .
. o Re-intervencion del
Contexto Desarrollismo. econémica. Programa .
o Estado en servicios
macropolitico Estado benefactor de Estabilizacion y o i
inancieros, para

Ajuste Estructural. . o
] reconciliar sostenibilidad

financiera con alcance

e imp acto social.
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Enfoque productivo-

crédito dirigido (60-70)

Enfoque de mercados

financieros (80-90)

Enfoque microfinanzas

(90-2000)

Premisa

Principal

Enfasis en el crédito
como instrumento

de desarrollo.

Los campesinos y
pequenos productores
son potencialmente
productivos si acceden

a recursos Yy tecnologia.

Enfasis en la eficiencia
y sostenibilidad
financiera. La creacién
y fortalecimiento de
mercados financieros

e instituciones
financieras sélidas

es lo que contribuye

al desarrollo rural.

Se busca combinar
cobertura y sostenibilidad.
A inicios del 2000 se
promueve una “sociedad”
entre el sector pablico y

el privado para favorecer
—mediante incentivos
especiales— la creacion

de sistemas financieros
adaptados a los sectores
rurales pobres, atendiendo
una demanda hasta

ahora insatisfecha.

Crédito dirigido
y supervisado.

Programas centrados

Al crédito se suma
ahorro y seguro.

Prograrnas centrados cn

“Micro” (tamano de

Servicios en la oferta. Escasa la demanda. El proposito créditos y depésitos)
financieros participacién de de la sostenibilidad “finanzas” (servicios

usuarios en el financiera lleva al financieros)

diseno del producto abandono de politicas

financiero (crédito). de crédito subsidiado.

Tasas de interés .

batas. Crédi Tasas positivas.
muy bajas. Créditos .. L1 .
Y . J Créditos individuales Créditos de bajo
asociativos con largos .
dici - ° decorto plazo, créditos monto y corto plazo,

Condiciones plazos de amortizacién

del crédito

y amplia flexibilidad
para renegociar o
condonar deudas.
Garantias solidarias.

comerciales y de
consumo. Garantias
reales y prendarias,
incentivos al repago.

individuales y grupales,
con tasa de interés positiva.
Incentivos al repago.

Servicios no

Asistencia técnica y
capacitacién. Servicios

de extension. Crédito

Sin servicios de extension

Asistencia técnica sélo

en temas vinculados El.l

financieros ni de promocién social.

junto a ‘paquete’ crédito.

tecnolégico.

Principalmente el ONG, uniones de crédito,
Instituciones Prestamistas informales y

. ] Estado y programas de cooperativas, bancos comu-

financieras bancos comerciales.

ONG de desarrollo. nales, fundaciones.
Poblacién Productor es visto Productor es visto como Productor es visto como
ObjetiVO como “beneficiario”. “cliente”. “usuario” (prestatario).
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Enfoque productivo-

crédito dirigido (60-70)

Enfoque de mercados

financieros (80-90)

Enfoque microfinanzas

(90-2000)

Resultados

Gran transferencia

de recursos a sectores
pobres, aunque no
siempre con resultados
positivos. Aplicacién
de tecnologias crediti-
cias inadecuadas. Alta
morosidad contribuye
a erosionar la base de

capital disponible.

Limitaciones para
aumentar la capacidad
ProductivaA No mejora
las condiciones para
innovacién y adopcién
tecnolégica. No Permite
inicio de nuevos empren-

dimientos, ni contribuye

a reducir 13. PObrCZH. ruraL

Prestamistas “seleccio-

Llegada a pobres rurales,
pero no siempre con
créditos productivos. Buen
desempeﬁo financiero, pero
escasas experiencias auto-
suficientes (sostenibles).

Créditos de bajo volumen y

desvinculados de progra-
Condiciones flexibles
nan” actividades produc-  mas de desarrollo rural.

y subsidiadas fomen- ) )

o tivas menos riesgosas y a
tan indisciplina en la
productores mis viables.
devolucién del crédito.

Fuente: elaboracién propia a partir de la revisién bibliogrifica y diversos casos analizados en América
Latina. Véanse, entre otros: Woller y colaboradores (1999), Proenza (1997), Vogel y Adams (1997),
Alvarado (1996), Hulme y Mosley (1996), Lapenu (2000) y Coffey (1998).

El anilisis de la evolucién de las finanzas rurales en América Latina podria
profundizarse y ajustarse a diferentes contextos de la region, siendo —si se quiere—
mas exhaustivo con los enfoques y momentos. No obstante, resulta importante
sefalar que, mis alld de los momentos senalados en la tabla 1, la evolucién de los
enfoques de financiamiento ha estado marcada por dos corrientes en constante
debate. Por un lado, la denominada escuela “institucionalista”, que ha enfatizado
en la construccién de instituciones financieras sélidas, solventes y autosuficientes,
por medio de un alto indice de recupero y eficiencia en sus servicios. Por otro lado,
la escuela de los “benefactores”, cuya preocupacion central es la reduccién de la
pobreza y la obtencién de una amplia cobertura con los servicios de crédito (Woller
et al., 1999). A los efectos del presente articulo, estos diferentes énfasis y enfoques
permiten caracterizar y analizar el caso de estudio segun su mayor cercania con

alguno de ellos.
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El Programa Social Agropecuario.
Una experiencia de crédito rural

impulsada desde Cl Estado

Esta seccién se concentra en el analisis evaluativo del PSA. Para resaltar su rele-
vancia en la atencién del sector de pequenos productores, se mencionan primero
los principales servicios de crédito en el sector rural. Luego se sitia el eje central
del analisis de este programa. Finalmente, se lo analiza en dos niveles: (a) descrip—
tivo, donde se lo caracteriza como politica social y como programa de crédito rural,
ala luz de los enfoques de financiamiento descriptos en la seccién anterior, y (b)
evaluativo, donde se analiza el caso de estudio y se resaltan aspectos tales como

cobertura, desempeno de su sistema de crédito y principales resultados.

El financiamiento rural en Argentina

En Argentina, la principal fuente de financiamiento del sector rural ha sido

la banca oficial, responsable del 80% de Préstamos al sector agropecuario,
concentrados mayoritariamente en el sector de productores capitalizados. Sélo
excepcionalmente los pequeiios productores han tenido acceso al financia-
miento formal PflbliCO 0 privado (Rofman et 4l., 2004). Para ellos, las princi-
pales fuentes de financiamiento han sido —hasta principios de los ochenta— las
instituciones publicas (provinciales y nacionales) y organizaciones no guberna-
mentales (ONG) de desarrollo rural. A partir de los noventa, el sector campe-
sino comenz6 a recibir apoyo financiero mediante programas focalizados en la
pobreza rural, los que —en conjunto— han atendido menos del 50% de pequenios
productores en todo el pais (SAGPyA, 2000). Ademis, el sector campesino ha
tenido acceso al financiamiento del llamado “sistema informal”, realidad dificil
de cuantificar por falta de informacién.

El sector de las microfinanzas en Argentina comenzé a desarrollarse a partir
de los noventa, focalizandose en lo urbano, y se expandié con la crisis que atraveso
el pais a finales del 2001, cuando las organizaciones que trabajaban con sectores de
bajos ingresos comenzaron a implementar programas de microcrédito, buscando

—de esta forma— enfrentar Cl aumento del desempleo y 121 PObl‘CZ&.
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En virtud de lo sefialado anteriormente, es evidente que el PSA representé —al
menos durante el periodo estudiado (1994-2004)— una de las principales fuentes
de financiamiento para los pequeiios productores en Argentina. Dependiente de
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos (SAGPyA), el PSA
1nicio su ejecucion a finales de 1993 como un programa social de alcance nacional,
focalizado en el sector campesino. Sus objetivos fueron: a) mejorar el nivel de
ingresos de los pequenos productores minifundistas, mediante la capacitacién, la
asistencia técnica y financiera, y b) contribuir al mejoramiento de las condiciones
de vida de las familias campesinas y su organizacién, a partir de su participacién
organizada en diferentes niveles, espacios e instancias de la gestion del programa
(PSA, 1994). A partir del ano 2000, el Programa comenz6 a ejecutar —en paralelo a
su operatoria— el Proinder, un fondo social financiado por el Banco Mundial, cuyo

principal servicio fue el financiamiento a través de subsidios al mismo sector hasta

ahora beneficiario del PSA.

Caracterizacién del Programa Social Agropecuario
En cuanto politica social, podria decirse que el PSA adopté las premisas de

las Politicas sociales de los noventa, impulsadas principalmente por el Banco
Mundial a través de los fondos de inversién social (PSA, 2003). Entre estas
premisas, cabe destacar: (a) la adopcién de estrictos mecanismos de ﬁmlizacio’n para
10grar un alto impacto per capita, contribuyendo asi a reducir la desigualdad social
acentuada a causa del ajuste; (b) disefio de un sistema descentralizado de gestion, con
articulacién y conformacién de alianzas estratégicas junto a diferentes entidades
pﬁblicas y privadas, y con unidades de gestion multi-actorales a nivel local y
nacional para la ejecucion de las acciones; (c) adopcion de una lggica de recursos
concursables, adoptando la figura del proyecto asociativo cComo mecanismo para
acceder al crédito; (d) fortalecimiento y creacion de diferentes espacios de partici-
pacion de la poblacién objetivo; (¢) un relativo grado de autonomia como organismo
administrativo, diferenciindose claramente de los tradicionales esquemas burocri-
ticos estatales, contratando de manera directa técnicos de ONG para una manejo

—supuestamente— mas eficiente (PSA, 1994)*.

4+ EIPSA surgié en un momento de la historia argentina, donde atin se mantenian —al menos en la
“cultura” institucional— los principios rectores del Estado benefactor. Aun cuando éste adopté una
serie de estrategias mds cercanas a los principios de eficacia, eficiencia y racionalidad, en el terreno se

enfrenté a toda una “herencia” de politicas asistenciales y “clientelisticas”.
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Como programa de crédito, la asistencia financiera del PSA fue considerada un
Instrumento para mejorar las actividades productivas de los pequenos productores,
creando o fortaleciendo actividades productivas generadoras de bienes o servicios
agropecuarios y agroindustriales (PSA, 1998). Si bien el componente financiero
represento algo mis del 50% de su presupuesto histérico, 1ejos de intentar crear o
fortalecer mercados financieros en las zonas rurales, lo cual seria la principal finali-
dad del enfoque de los mercados financieros, el PSA entrego crédito junto a otros servi-
cios como la asistencia técnica, la capacitacion y el apoyo al mercadeo, acercindose
claramente al enfoque de crédito productivo, caracterizado en la tabla 1.

Segﬁn la operatoria del PSA, los beneficiarios debian comprometerse a recibir
asistencia técnica gratuita para la ejecuci(')n del proyecto, siendo el crédito y estos
servicios no financieros el “instrumento” para facilitar la insercién del campesino en
la economia. El Programa también reﬂejé los criterios del e;y%gue bemfactor, eviden-
ciando un énfasis en acciones tendientes a reducir la pobreza, mejorar los niveles de
produccion e ingreso, y mitigar los procesos de migracion del campo a la ciudad. Las
evaluaciones realizadas sobre el PSA’ también reﬂejan lo antes dicho.

Al referirse a los logros, se enfatiza sobre aspectos tales como el nimero de
beneficiarios y grupos de pequenos productores atendidos, el nivel y tipo de organi-
zaciones promovidas, el desarrollo de actividades de comercializacién en conjunto,

y la manera como el crédito permitio el acceso a la infraestructura y tecnologia, y el
aumento de la produccién. El comportamiento financiero (tasa de recupero e indice
de mora) fue una preocupaci6n secundaria del PSA, al menos hasta 1998, cuando una
creciente demanda por crédito no Pudo ser atendida debido a la reduccién del presu-
puesto anual del Programa y la insolvencia de su Fondo de Recupero.

Como programa de crédito “dirigido” y subsidiado, el PSA disefé tres lineas
de apoyo financiero al sector beneficiario. Primero, los denominados proyectos de

fortalecimiento del autoconsumo, orientados a estimular la produccién de subsisten-
cia familiar. Los montos otorgados por esta linea eran “retornados” por medio

de especies a instituciones de su comunidad, en tanto que para el programa eran

5 Véase PSA (1998, 2001), SAGPyA (2000), Martinez Nogueira (1996), Benencia (1997) y SAGPyA
(2000 y 2004).

6 A partir del ano 2000, la ¢jecucion del Proinder atrajo toda la atencién del staff del Programa,
limitando nuevamente la preocupacién por su desempeﬁo financiero. No obstante, tuvo un impacto
moderado en el comportamiento financiero del Prograrna (en especial el nivel de repago de créditos),
toda vez que para acceder a las donaciones, los actuales beneficiarios del PSA debian haber amortizado

el crédito otorgado por el Programa.
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considerados un subsidio. Entre 1993 y el 2004, esta linea represento un 19% del
total presupuestario, atendiendo a un 45,6% de la poblacién beneficiaria. Segundo,
los emprendimientos productivos asociativos (tradicionales), destinados a apoyar activida-
des Productivas ya conocidas por los beneficiarios y orientadas al mercado. Aci la
amortizacion se pautaba segin el tipo de actividad y el destino de los fondos.

Esta linea represent6 un 26% del total presupuestario, pero tuvo picos iniciales
de 80%, y luego fue reduciéndose con el tiempo (por problemas presupuestarios y
baja capacidad de recupero). Bajo esta linea, el PSA atendi6 a cerca del 50% de la
poblacién objetivo. Tercero, los emprendimientos productivos asociativos (innovadores),
orientados a desarrollar nuevas alternativas Productivas o incorporar tecnologias.
También aca la amortizacién se pautaba en funcién del tipo de actividad y el
destino de los fondos, pero la tasa de interés era menor, dado el riesgo potencial de
una actividad nueva. Esta linea representé sélo el 7,2% del total, atendiendo a cerca
del 5% del total de familias beneficiarias.

Otro aspecto que caracteriza al PSA como un programa de crédito dirigido, es el
conjunto de condiciones para acceder al financiamiento, a saber: (a) organizarse en
grupos; (b) formular un proyecto productivo asociativo que incluya relevamiento
de informacién familiar, diagnéstico participativo, descripcién del proyecto,
evaluacién econémica y solicitud del crédito; (c) adjuntar carta aval de institu-
ciones de apoyo; (d) acompafar el proyecto con un plan de asistencia técnica; (e)
presentar un reglamento de trabajo conjunto, entre otros. Estos requisitos han
sido criticados por lo burocritica, lenta y complicada que tornaron la gestion del
financiamiento.

Finalmente, la adopcién de condiciones blandas y flexibles de la operatoria de
crédito caracteriza también al PSA como un enfogue de crédito productive’. Asumiendo
que el campesino no puede pagar una tasa de interés positiva, y que las condiciones
de pago deben ser “accesibles”, el PSA fij6 tasas subsidiadas (4 y 6% anuales) asi
como Plazos de amortizacién de hasta siete afios. Asi mismo, frente al inicio del
Proinder, el cual ofrecié un financiamiento no reintegrab]e, se dispuso condonar
la deuda correspondiente a aquellos bienes financiados por el PSA, que también

financiaba Proinder.

7 Sibienla operatoria de crédito Planteaba una politica de coercién ante situaciones de mora, la
préctica —siguiendo el espiritu del enfoque de crédito subsidiado— demostré lo contrario, evidenciando
enla préctica condiciones extremadamente blandas y contradictorias. La opinién de un productor

entrevistado es contundente: “... si en el PSA no se devuelve un crédito, no pasa nada”.
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Si bien la sostenibilidad financiera no fue una preocupacién inicial del PSA,

su Manual operativo (PSA, 1994) y el Reglamento de crédito (PSA, 1998) disefiaron un

fondo rotatorio, el cual serviria para recibir devoluciones y financiar nuevos présta-

mos. Entre 1993 y el 2003, un 25,59% de los créditos otorgados fueron financiados

desde este Fondo (ProgPSA). Segiin la operatoria, el fondo de recupero sélo podia
utilizarse para financiar nuevos créditos; no obstante, en algunos casos (cuando
el presupuesto pﬁblico anual no fue asignado), se hizo uso de estos fondos para
financiar costos de asistencia técnica y del Personal. Esto deterioré la frégil imagen
que sobre este fondo ya existia en el programa, motivando la solicitud de descen-

tralizacién de éste.

Anilisis evaluativo del Programa Social
Agropecuario: lecciones para aprender

Sobre la base de estudios evaluativos realizados con anterioridad®, en esta seccién
se sefialan primero algunos de los resultados del PSA en cuanto politica social,
para luego abordar con mayor profundidad el componente financiero, aspecto

central del estudio.

EL PROGRAMA SOCIAL AGROPECUARIO COMO POLITICA SOCIAL
EI PSA demostré tener muy buenos resultados en cuanto politica social, no sélo
por los servicios provistos, sino por haber aumentado mediante su intervencién la
“visibilidad” del sector del campesinado, que —hasta inicios de los noventa— fue
practicamente marginado de las politicas econémicas y sociales en Argentina.
Contrario a la critica generalizada sobre la focalizacién, que resalta la mul-
tiplicidad de errores de inclusién y exclusién que sobre la poblacién objetivo se
produce en este tipo de politicas (Tapella, 2003), el PSA demostré una muy buena
llegada y cobertura de su poblacién objetivo, en cuanto al menos el 86% de los
campesinos atendidos por el Programa estaban dentro de la poblacién focalizada

(Martinez Nogueira, 1996)°. Ademis, para el 91% de los beneficiarios entrevistados,

8 Los principales trabajos consultados son: Martinez-N. (1996), Benencia (1997), PSA (1998a),
Manzanal (2003) y Rodriguez-B. (2004).

9 Al menos tres factores, entre otros, han favorecido esta focalizacién: primero, el alto nivel de hetero-
geneidad social y desigualdad, propio de la estructura agraria argentina, hace mais sencillo —al menos
en algunas regiones— orientar una politica social de este tipo. chunclo, la decisién del PSA de procurar

la participacién de los representantes de los pequedios productorcs en las Unidades Provinciales (UP),
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el PSA fue el primer programa que les permitié acceder al crédito y la asistencia
técnica (Benencia, 1997).

Aun cuando el PSA adopt6 criterios de elegibilidad claros y existié una pro-
bada capacidad para alcanzar la poblacién objetivo, hubo —en el periodo anali-
zado— una coexistencia de programas sociales nacionales y Provinciales sin una
adecuada articulacién y coordinacién entre si. La superposicion de esfuerzos,
objetivos y poblacién beneficiaria en muchas zonas, sin duda, limité el impacto
social de este tipo de politicas en el sector®.

Con relacién a la participacion y la descentralizacion, aspectos centrales de una
politica social, tanto Manzanal (2003) como Martinez Nogueira (1996) acuerdan
que el PSA tuvo un Papel protagonico y exitoso al crear espacios de participacion
de los beneficiarios al interior del Programa, y desarrollar capacitaciones para for-
talecer la participacién de ellos en diferentes ambitos de la sociedad civil. Ademis,
su ejecucién descentralizada, mediante unidades Provinciales, permitié sumar a
otros actores y recursos (ONG, gobiernos municipales y provinciales, organizacio-
nes campesinas y otros programas).

El anilisis de los resultados productivos, tecnoldgicos y econdmicos del PSA excede el
alcance de este estudio. Ademads, no existe informacién estadistica confiable (al
menos hasta 1999) que permita valorar el denominado afio “cero” de los proyectos,

para estimar —en consecuencia— el impacto de la intervencién.

E1. PrograMA Social AGROPECUARIO COMO POLITICA DE
CREDITO: SOSTENIBILIDAD Y DESEMPENO FINANCIERO
En esta seccién el andlisis se concentra en los aspectos vinculados a la operatoria

de crédito definida y aplicada por el PSA.

ya que los beneficiarios brindaban orientaciones respecto a la seleccién de 4reas especificas no aten-
didas, el perfil de los nuevos aspirantes y la factibilidad de los proyectos y actividades. Tercero, y quizds
el mds importante, el PSA disefié un criterio de focalizacién basado en una combinacién de variables;
definiendo asi un efectivo sistema de elegibilidad, el cual combiné aspectos tales como nivel de capital,
ingreso predial y extrapredial, ubicacién geogrifica (zona rural), organizacién familiar de la produccién
y la mano de obra utilizada, entre otros aspectos secundarios.

1o Véase Rofman y colaboradores (2004), quienes analizan los diferentes organismos (pﬁblicos y
privados, nacionales e internacionales) que ofrecen financiamiento al sector de pequefios agricultorcs,

describiendo sus alcances y limitantes asi como sus dificultades de articulacién.
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A. SOBRE LOS PROCEDIMIENTOS, CONDICIONES DE

ACCESO Y PARTICIPACION DE BENEFICIARIOS

Sibien el PSA ha sido considerado uno de los programas sociales nacionales mis
eficientes de Argentina, el componente de crédito adopté mecanismos de acceso
bastante burocraticos y complejos, al menos en comparacion con otros programas
de desarrollo rural similares, por ejemplo, el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(Indap) en Chile (Indap, 2003).

Como se mencioné al describir la operatoria de crédito, el acceso a este servicio
financiero requeria muchos pasos, entre los cuales conviene destacar la figura del
formulario de proyecto. El formulario, instrumento imprescindible para acceder
a un préstamo, tenia mas de cincuenta paginas, no podia ser completado sin la
asistencia de un técnico y el proceso de formulacién exigia varias reuniones. Estos
requisitos para el acceso al crédito no guardaban relacién con la magnitud del
monto otorgado y tornaron la gestion del préstamo en (a) un proceso muy lento,
que limit6 la “oportunidad” del desembolso, cuando el tiempo es “crucial” en
actividades agricolas; (b) un conjunto de informacién no siempre utilizada para la
toma de decisiones; (c) una formulacién de proyectos compleja, que limité la real
participacion de los usuarios y la apropiacién del proyecto; y (d) un significativo
aumento del costo de transaccién del Programa.

Por otro lado, aun cuando el PSA disefié una estructura de funcionamiento bas-
tante descentralizada, las condiciones para acceder al crédito fueron pricticamente
las mismas en todo el pais, sin reconocer la amplia heterogeneidad existente entre
diferentes regiones y sistemas productivos. El disefio de una operatoria centrada
en la “oferta”, tipo estdndar, también constituy6 un serio problema. Por ejemplo, el
haber fijado montos maximos de crédito y no haber trabajado —al menos durante
los primeros afios— sobre la capacidad de endeudamiento de los usuarios, a la hora
de disenar cada préstamo, llevé a que se otorguen préstamos sobredimensionados o
insuficientes para las necesidades y posibilidades del Productor.

Finalmente, y en contraposicién con la estrategia adoptada, se observa que la
participacion real que los usuarios tuvieron sobre el fondo de recupero fue muy
limitada. Si bien la asignacion de créditos fue siempre una competencia de las
Unidades Provinciales, el Fondo de Recupero estuvo hasta 1999 centralizado en la
Unidad Nacional, limitando el conocimiento por parte de los productores sobre
la gestion de los fondos. Incluso, como se menciond, en algunos casos el PSA

uso parte dC lOS fOI’ldOS de I'CCIIPCI'O para financiar la estructura del Programa.
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Si bien esto fue saneado y desde 1999 la gestién del fondo se descentralizé en las
provincias, persistio por parte de los Productores una sensaciéon de incertidumbre
respecto al destino de los repagos y la real disponibilidad del fondo para nuevos

créditos en la zona.

B. EL DESEMPENO FINANCIERO DEL PrROGRAMA Soc1AL AGROPECUARIO

Sin duda, el perfil institucional del PSA, caracterizado por la adopcién de
condiciones “blandas”, instrumentos y marco legal inapropiados, y ausencia o

baja eficacia en cuanto a acciones de coercién, ha generado un pobre desempeiio
financiero. El Programa tuvo, en promedio, una tasa de recupero muy baja y un
indice de mora muy alto. El fondo de recupero no fue sostenible, tanto en términos
de sostenibilidad operativa (falta de capacidad para cubrir los costos de transac-
cién) como en cuanto a sostenibilidad financiera (completa dependencia de fondos
externos para ampliar la cartera de créditos).

Para profundizar el anilisis del desempefo financiero del PSA durante el
periodo considerado (1994-2004), se dieron dos pasos basicos. El primer paso se
concentra en el analisis de las prioridades institucionales respecto a la distribucién
de los recursos presupuestarios —expresados en porcentajes sobre el total—, seglin
tipo de actividad por afio. El segundo paso se concentra en el anilisis del desem-
peno financiero del PSA, comparando cuatro indicadores de gestion de crédito

basicos (mora, mora real, tasa de recupero y gfectividad de cobranza)".

RIMER PASO: RELEVANCIA DEL CR]'/EDITO SOBRE
P
LA EJECUCION PRESUPUESTARIA TOTAL

a figura 1 permite comparar los cuatro rubros basicos sobre los cuales se distri-
La fig P P 1 bros b bre | | d
buy() el presupuesto total del PSA, a saber: (a) créditos: transferencia monetaria
a grupos de productores, para ser repagada en efectivo y canalizada mediante
proyectos tradicionales e innovadores; (b) Subsidios: transferencia monetaria para
el desarrollo de proyectos de autoconsumo, con devolucién pautada en especies,
y (a partir del 2001) los subproyectos de Proinder, considerados una donacién
para los beneficiarios; (c) Servicios de extensidn: total destinado a cubrir honorarios
del equipo de apoyo técnico (ETAs), mas los costos y honorarios de la asistencia

técnica a proyectos, la capacitacién especifica v el apoyo a comercializacién;
proy P P y €l apoy y

u Se cligieron estos indicadores porque es el tipo de informacién primaria sobre la cual existian regis-

tros en el PSA.
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Ficura 1: DistriBucion PresupuesTar1A DEL PSA (NACIONAL)

Rubros principales en porcemaje por afio
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Fuente: elaboracién propia, a partir de informacion estadistica obtenida de las siguientes bases de datos:
(1) Prosoc (utilizada por el PSA entre 1995 y 1997), (2) ProgPSA y PSA Ren (utilizadas por el PSA desde
1997 hasta la actualidad), y SIM (utilizada desde el inicio de Proinder, en el 2000).

(d) Costos totales: gastos de funcionamiento de todas las Unidades Provinciales
mis la Unidad Nacional, para la ejecucién de los servicios de extensién y la
provision de créditos.

El anilisis de la figura 1 permite senalar, al menos, tres tendencias importan-
tes que permiten caracterizar el perfil institucional del PSA. El primer punto por
destacar es la manera en la cual el componente de crédito se fue deteriorando con el
tiempo. La provisién de crédito fue decreciendo continuamente, y, si bien la provi-
sién de subsidios (donaciones) se mantuvo casi constante hasta el inicio del Proinder,

a finales de 1999, ésta comenz6 a crecer en forma sostenida desde ese entonces™.

12 El PSA comenz6 entre 1995 y 1994, con un altisimo otorgamiento de créditos ($ 8,8 millones, el 27%
del total entregado entre 1995 y 2004). Desde este afio, cuando el componente financiero representd un
65% del total de los recursos, su importancia relativa respecto a los demds componentes fue decre-
ciendo précticamente como una constante, hasta ocupar menos del 10% del total ¢jecutado en el 2004.
Sélo entre 1997-1998 y 2001-2002 hubo una leve mejoria en cuanto al otorgamiento de créditos, lo cual se
cxplica por mejoras estacionales en la asignacién del presupuesto del PSA (que sistematicamente se fue

reduciendo ano tras El.flO) y POI Cl uso en estas fCChH.S dCl total dCl fOl’ldO dC rccupcro dC créditos.
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Al menos cuatro factores han contribuido a configurar el proceso de dete-
rioro del componente crediticio: (1) las sucesivas reducciones tanto en la Ley de
Presupuesto como en la asignacion real de los fondos correspondientes al PSA;
(2) la baja capacidad del PSA para recuperar créditos otorgados y —en conse-
cuencia— la “iliquidez” del fondo rotatorio para nuevos préstamos; (3) el disefio
del Programa, cuya operatoria contemplaba tres afios consecutivos de asistencia
técnica por cada crédito otorgado, con lo cual a medida que pasaban los afios, el
monto asignado para asistencia técnica crecia proporcionalmente mas répido que
el componente crediticio; y (4) la responsabilidad de implementar el Proinder, el
cual ofrecia donaciones (subsidios), teniendo que ejecutar en cinco anos casi tres
veces lo ejecutado por el PSA en siete anos.

El segundo punto que considerar en el anilisis de la figura 1 es el papel asig-
nado a la donacién. Al respecto hay que marcar dos periodos notables. En el
primer periodo (1993 a 2000), el componente donacién (bisicamente subsidios para
proyectos de autoconsumo) no fue muy significativo, al menos en comparacion
con el total de la ejecucion del PSA. No obstante, hay que resaltar que estos sub-
sidios si fueron importantes en cuanto a la cobertura, atendiendo al 45,6% de los
beneficiarios del PSA durante el periodo mencionado (PSA, 2003). Por otro lado,
hay que sefalar que —aun cuando los subsidios representaron menos del 10% del
total de la ejecucion en esos anos— este rubro se mantuvo pricticamente constante
durante los periodos en los cuales el Programa sufri6 reducciones presupuestarias
y decliné el otorgamiento de créditos. Estas acciones afectaron severamente la
sostenibilidad financiera del PSA y su fondo de recupero, toda vez que los fondos
de estos proyectos no se devolvian en dinero, sino en especies. El segundo periodo
(2000-2004) estd claramente sesgado por la presencia del Proinder. El componente
donacién paso del 5 al 60% del total de la ejecucion del programa, convirtiendo al
PSA/Proinder en un programa de donaciones y no de crédito.

El tercer punto por considerar en la figura 1 tiene que ver con el papel desem-
peﬁado por los gastos de funcionamiento en relacién con la distribucién total de
los recursos. Los gastos operativos de PSA fueron mayores que el promedio de
las organizaciones de microfinanzas y similar al de otros programas que otorgan
crédito junto a otros servicios no financieros. Ante la reduccién presupuestaria y
la disminucién de la capacidad de recupero y otorgamiento de nuevos créditos, los

gastos operativos tendieron a crecer —proporcionalmente mas répido—, deterio-
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randose asi la imagen institucional que el Programa habia construido durante los

primeros afios, caracterizada por una gestion austera y eficiente.

SEGUNDO PASO: CAPACIDAD DE RECUPERO DE

CREDITO E INDICE DE MOROSIDAD

Para analizar el desempeno financiero y la calidad de la cartera del PSA se han
utilizado cuatro indicadores bisicos, los cuales se definen a continuacion y se

presentan en la figura 29,

Ficura 2: DEsEMPERO FINANCIERO DEL PSA (NACIONAL)

100%
90%

\ Mora
80%

70%

i @ Tasa de recupero

60%

\
50% e Efectividad de cobranza
\ \ / Tasa mora real

30%

o \/

10%

0% f

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1993-1994

Fuente: elaboracién propia, a partir de informacién estadistica obtenida del ProgPSA.

El primer indicador utilizado es la mora, definido y calculado por el soporte
estadistico del PSA, como el cociente entre el valor total de los créditos vencidos
en el periodo (en este caso un afo) y la cartera vigente o cartera activa. Este indi-
cador mide los pagos atrasados o vencidos no recuperados como parte de la cartera
vigente. Para optimizar el andlisis, se ha ap]icado también otro indicador, denomi-

nado tasa de mora real. Este indicador es el cociente entre el valor de lo vencido en

13 Las curvas analizadas representan el Promedio nacional, tendencia compartida —a grandes rasgos—
por todas las Provincias. Si bien existe cierta hetcrogeneidad entre provincias y regiones, por cuestiones

de cspacio no se incluyc este andlisis en este articulo.
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el periodo menos lo recuperado, y lo adeudado (esperado) en ese periodo; muestra
con mayor certeza las dificultades que tuvo el Programa para cobrar los créditos
otorgados y vencidos, toda vez que su cilculo no dependia de otras variables, como
la ampliacién de la cartera de crédito.

Para complementar el analisis se utilizé el indicador conocido como tasa de recu-
pero, que es el cociente entre el total cobrado en el periodo y lo adeudado (esperado)
en ese afo. Si bien este indicador ayuda a conocer la cantidad de fondos cobrados
en un afo, no es muy atil a la hora de evaluar la capacidad de recupero que el
programa tiene, ya que muchos créditos cobrados en un periodo podrian ser deudas
antiguas (vencidas en otro periodo), yen tal sentido, se estarian minimizando
problemas de cobranza. Para resolver estos problemas, se utilizé otro indicador,
conocido como efectividad de cobranza. Este indicador mide la real capacidad que
tuvo el PSA para cobrar créditos en la fecha inmediata posterior a su vencimiento.
La efectividad de cobranza es el cociente entre el total cobrado de aquello que se
vencia en el periodo, y lo que se vencia en el mismo periodo.

Las curvas de la figura 2 muestran cémo la mora y la mora real crecieron de
manera constante desde que inicié el PSA en 1993. La diferencia entre ambas
curvas (en promedio mds del 50% durante los primeros seis afios) se debe a que en
los primeros anos el PSA tuvo una cartera activa creciente por la disponibilidad de
fondos y el uso del recupero. El crecimiento de la cartera fue proporcionalmente
mayor al vencimiento de las obligaciones, Cuyos montos a su vez eran muy peque-
fos en los primeros anos (pago de intereses de créditos a largo Plazo). No obstante,
la mora real muestra que desde el inicio mismo del programa (en 1994, con 50%)
hasta el 2004 (con un 85%) el PSA tuvo serios problemas para cobrar sus créditos.
En la medida que la cartera de crédito se fue estabilizando, es decir, se otorgaban
menos créditos, la curva de mora fue alcanzando a la de mora real.

Una situacién similar se evidencia al analizar la capacidad que tuvo el PSA
para recuperar los créditos otorgados. El Primer afo fue alta, del go%, pero decliné
pau]atinamente, hasta llegar a 52% en el afo 2001. El aparente buen desempeﬁo
del recupero en el primer y segundo afio, se debe a las condiciones pautadas para
el crédito subsidiado, esto es, créditos a largo plazo, con uno o dos afios de gracia y
tasa de interés muy baja, con lo cual el cumplimiento de pago durante los primeros
aflos no representa un gran esfuerzo por parte del productor. Sin embargo, con
el correr del tiempo —al tener que hacer frente al pago de capital— el recupero

decrece y el real desempeﬁo financiero se evidencia. La figura 2 muestra que la
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tasa de recupero y la efectividad de cobranza se mueven de forma similar durante todo
el proceso, pero con una diferencia, en promedio, del 350%. Esto demuestra que el
PSA no sélo tuvo una limitada capacidad de recupero de créditos, sino que cuando
lo hizo, fue mucho mis tarde de lo previsto.

Vale destacar que —aun cuando el desempeﬁo financiero del PSA fue pobre—
este programa significé la primera oportunidad de inclusién financiera para la
mayoria de los beneficiarios, histéricamente ignorados y excluidos tanto de la
banca pﬁblica como de la banca privada, incluso de la ayuda del Estado en el
marco de programas de desarrollo rural. La experiencia ha sido usada de referencia

en miltiples iniciativas en el medio rural en el actual contexto.

Conclusiones y lecciones aprendidas

Mas alld de los logros senalados en cuanto politica social focalizada en el sector
campesino, la operatoria de crédito del PSA tuvo serios problemas. A partir de su
andlisis evaluativo, y pensando en futuras intervenciones en el campo de las micro-
finanzas rurales, es posible rescatar una serie de lecciones aprendidas.

En primer lugar, cabe resaltar la o])inia’n de los ])ro])ios usuarios de crédito que
tuvo el PSA, quienes expresan cémo debiera mejorarse un servicio de crédito
rural para pequefios productores“‘, a saber: (1) asegurar un desembolso oportuno,
adecuando el otorgamiento del crédito a la fecha en la cual el productor necesita
el dinero y simplificando el tramite respectivo; (2) ofrecer mayor flexibilidad
para el uso del crédito, permitiendo asi mayor libertad en el uso de los fondos;
(3) garantizar la continuidad de los préstamos, reduciendo la inestabilidad

presupuestaria y financiera (como tuvo el PSA casi como constante); (4) ofrecer

14 Se realizé una encuesta aplicada 2364 campesinos usuarios de crédito del PSA en varias provincias.
Esta encuesta se realizé en el marco de estudios de campo con motivo de la Evaluacién de Impacto del
PSA/Proinder (en 2002 y 2007) (véase Aparicio y Tapella, 2004). Aprovechando la participacién de los
autores en esta evaluacion, se disefié una encuesta paralela a las entrevistas con los grupos y produc-
tores, para —simplemente— comprender desde su punto de vista el papel que ocupé el crédito en sus
sistemas productivos, los motivos por los que éste se amortizaba o no, y las criticas/recomendaciones de
los beneficiarios para mejorar la operatoria financiera. Esta encuesta se aplicé aun productor (elegido
al azar) de cada grupo estudiado (se visit6 el 16% de los grupos beneficiaros del programa). En este caso,
por cuestiones de espacio, simplernente se seleccionaron las diez recomendaciones mas repetidas por

lOS encucstados, y lucgo se 18.8 OI'dCDé Comenzando por 18.5 mas reiteradas.

¢VINO VIEJO EN VASIJIAS NUEVAS? # EsTEBAN TaPELLA, MARIA-M AGDALENA FRIGERIO 3 7



mayores facilidades para el acceso, disminuyendo exigencias asociativas para
acceder al crédito; (5) garantizar una tramitacion administrativa sencilla, répida
y accesible, simplificando la formulacién del proyecto y las demoras asociadas

a una gestiéon larga compleja; (6) ofrecer montos de crédito suficientes para las
necesidades del productor y su familia, y no solamente del rubro productivo,
incluyendo préstamos para actividades comerciales y Otros servicios; (7) ase-
gurar que los créditos no superen la capacidad de pago ni la necesidad real de
financiamiento, siendo cautelosos a la hora de otorgar préstamos; (8) procurar
que los productores en forma organizada se apropien de la gestion del crédito,
introduciendo la figura, por ejemplo, de los bancos comunales, los que Permiten
una mayor participacion en el manejo de los fondos; (9) garantizar el acceso a un
nuevo crédito, en forma ripida y oportuna, una vez cancelado el anterior, esti-
mulando positivamente a quienes cumplen; y (10) adoptar y utilizar mecanismos
justos, adecuados y sistematizados ante la mora no justificada.

En segundo lugar, se presentan las lecciones aprendidas sobre el caso estudiado.
Estas propuestas intentan descubrir la mejor combinacién posible entre promocién
para el desarrollo y eficiencia del servicio financiero, y buscan un doble proposito:
conjugar un adecuado impacto en el sector de la agricultura familiar, junto a mejo-
res condiciones para la sostenibilidad financiera institucional. Entre los aspectos
centrales se destaca la necesidad de:

Reconocer la mora como un Problemu del [programay no de los usuarios. La morosidad
constituye un enemigo para cualquier sistema de crédito que tenga la ambicién de
perpetuarse como tal en el tiempo. Reconocer mora, lejos de debilitar al programa,
lo fortalece y es el primer paso para corregirlo. En el caso del PSA, tal actitud se
dio sélo en algunas provincias y cuando ya era muy tarde.

Asegurar el sentido de ‘lvro])iedad” del mlbital dis])onible. La mejor férmula para el
éxito de una institucién financiera es que quien aporta el capital tenga el control
dela organizacion y arriesgue su dinero en relacién con las decisiones que esa
organizacion toma (Chaves, 1997). En funcién de ello, seria recomendable que los
programas de crédito rural, sobre todo los implementados desde el Estado, como el
caso del PSA, establezcan mecanismos para un manejo descentralizado del fondo
de crédito, como el de los bancos comunales. Esto contribuye aque el servicio de
crédito sea sentido como propio, y en consecuencia, valorado y protegido por los

PI‘OdllCtOI'CS, y no solamente POI' IOS funcionarios 4 cargo del programa.
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Politica de coercion y estimulo al pago frente a la morosidad. Este es un claro apren-
dizaje del caso estudiado. Los programas de crédito rural deben desarrollar una
politica clara para el manejo de los problemas de morosidad. Las refinanciaciones
y condonaciones de deudas no pueden ser simples instrumentos para “sancar” la
cartera. Debe estimularse el pago ofreciendo seguridad alos productores respecto a
la Posibilidad de nuevos créditos (estabilidad y continuidad institucional).

La idea de ofrecer crédito rural bajo condiciones “blandas” debe ser revisada. Es posible
pensar en una tasa justa 0 “positiva”, que permita cubrir los gastos de operacién
del fondo de recupero (cartas, giros bancarios, etc.) mas la depreciacién dela
moneda. En cuanto a las garantias, se cree posible exigir ciertos bienes (herra-
mientas, implementos, movilidad, etc.), los cuales, si bien no podrian restituir el
valor monetario del crédito asignado, constituyen un instrumento de coercién que
contribuye a disminuir la mora.

Buscar un equilibrio en los costos de transaccion. En los casos de programas que
ofrecen servicios de promocion y asistencia técnica ademads del crédito, no se
puede atribuir la totalidad de los gastos operativos a su componente crediticio. No
obstante, es importante simplificar, entre otras cosas, los mecanismos de acceso al
crédito, de forma tal que no sean lentos, y en consecuencia, caros.

Mejorar los criterios para el diseiio y otorgamiento del crédito. Disenar el crédito a par-
tir de un adecuado andlisis de la cultura financiera en cada zona, por un lado, y una
rigurosa evaluacién (ex ante) de la capacidad de ahorro y endeudamiento de cada
unidad familiar, por el otro.

Dy?rmciar el servicio ﬁnanciem de los componentes de Promocién. La idea fuerza es
reconocer que si bien los servicios de promocién son importantes para el desarrollo
rural, como se vio en el caso de estudio, el servicio de crédito debe estar claramente
separado, diferenciando incluso su presupuesto.

Contemlblar la capacitacion sobre gestion del crédito rural como una estrategia para
“Pny@sionalizuf’ el componente ﬁnanciem en programas de desarrollo rural. Un aprendizaje
clave a partir del caso estudiado es que esta capacitacion debiera ser el punto de
partida al disefiar el programa y su operatoria crediticia. La realizacién de pasan-
tias, organizadas conjuntamente con instituciones del pais y de América Latina,
puede constituir también un mecanismo vilido para aprender dela experiencia y
no cometer el tipo de errores sefialados para el caso del PSA.

Los cambios econémicos y politicos evidenciados en Argentina luego de la

crisis de 2001y 2002 implicaron una creciente intervencién del Estado en materia
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de politicas de promocién y desarrollo social y productivo. La creacién de la
Subsecretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural en el 2008 ha implicado
un mayor reconocimiento y visualizacién del sector campesino, el cual ha tenido
como base, entre otros aspectos, la experiencia del PSA. No obstante, desde la
cartera de Agricultura el énfasis se ha orientado hacia el apoyo de experiencias
organizativas y asociativas, regularizacién de tenencia de la tierra y creacion de
infraestructura productiva basica. El componente de financiamiento via crédi-
tos directos a Productores ha sido reemplazado por un sistema de donaciones y
subsidios a través de organizaciones sociales. Desde la cartera del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién se han fortalecido, a través de una ley especial, las
operatorias de microcrédito en grupos solidarios y la figura de fondos rotatorios.
En este caso, no obstante, los destinatarios son mayoritariamente microempre-
sarios urbanos, usuarios de crédito para actividades comerciales, productivas y

de servicios, los que representan Menor riesgo que las actividades productivas
agropecuarias, particularmente en un contexto de crecimiento econémico soste-
nido (2003-2011). Un nuevo estudio debiera abordar la implicancia de este tipo de
politicas en la sostenibilidad de las operatorias de crédito, tanto en lo rural como
en lo urbano.

Finalmente, cabe destacar que las “lecciones aprendidas” sefialadas anterior-
mente no buscan funcionar como estrictas “recomendaciones”. Ellas han sido
planteadas como proposiciones generalizadas a partir de la evaluacién del PSA'y
revisando la amplia experiencia y conocimiento que sobre hoy existe en la region
finanzas rurales. Es deseable que las lecciones aprendidas a partir de este caso sean
aprebendidas, para tender hacia practicas de financiamiento rural ms inclusivas y

sostenibles en Argentina.
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