3. Chile: Instituto de Desarrollo Agropecuario (Indap)*

Indap: datos generales (2006)

Colocaciones totales: US$ 58,711,026
Tasa de morosidad: 9.7%
Numero de usuarios del programa de colocaciones de crédito a corto y largo plazo: 39,718

El Instituto de Desarrollo Agropecuario (Indap) es un caso interesante para nuestra
discusion en al menos tres aspectos. En primer lugar, su institucionalidad es distinta al
resto. Indap no es una institucion financiera sino una dependencia del Ministerio de
Agricultura, que posee un programa de finanzas, y con ello un sistema de gobierno
distinto. En segundo lugar, tiene interés en convertirse de una institucién financiera
exclusivamente de primer piso a una de segundo piso, pero no como una clasica
proveedora de lineas de crédito sino como una promotora de alianzas entre el sector
publico y el privado con el fin de permitir a los intermediarios lidiar con determinadas
fallas de los mercados financieros rurales. En tercer lugar, es interesante por los
instrumentos que ha desarrollado para tal fin, como el bono de articulacion financiera
(BAF), que consiste en un subsidio directo a los intermediarios que busca cubrir los
costos de transaccién que involucran sus colocaciones agropecuarias.

Queremos proponer este caso analizandolo, quiza exageradamente, a partir de los
cambios implementados por Indap en los ultimos afios, y que responden, al menos en
parte, a la presion de la opinién publica y las fuerzas politicas para que esta institucion
sea técnica y eficiente.

El contexto: laimportancia de Indap en las finanzas rurales en Chile

Indap es un organismo descentralizado del Ministerio de Agricultura de Chile, cuyo
presupuesto para el afio 2006 represent6 el 47.37% del presupuesto total de dicho
ministerio. Indap atiende aproximadamente a cien mil pequefios agricultores (de un
universo estimado de 270 mil) a través de cien agencias de area ubicadas en trece
direcciones regionales.? Con ello, Indap explica méas del 80% del crédito de capital de
trabajo de la agricultura campesina en Chile y el 100% del capital de inversion de los
campesinos en ese pais. El grueso de los campesinos financia més del 70% de sus
necesidades financieras con sus propios recursos.? A partir de ello, se puede concluir

* Este texto es un extracto del Libro Banca de desarrollo para el agro, publicado en el 2007 por
el Instituto de Estudios Peruanos, gracias al apoyo de la Fundacion Ford y con fines
exclusivamente educativos y académicos. En caso desee citar este extracto debe referirse al
texto completo, como queda indicado en la siguiente ficha:

Trivelli, Carolina
Banca de desarrollo para el agro: experiencias en curso en América
Latina / Carolina Trivelli y Hildegardi Venero. Lima, IEP, 2007.
(Serie Andlisis Econémico, 25)

! Medido como el gasto por institucién que establecié la Ley de Presupuesto 2006. Informacion
disponible en: http://www.minagri.gob.cl/uapoyo/uproge/ley/informe_ppto_aprobado_2006.pdf,
2 de abril de 2007.

% Indap (2006b).

® RIMISP (2005: 6).
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que el mercado de productos financieros para el sector rural no funciona, pues
depende en gran medida de las instituciones del Estado.

Se estima que solo el 15% de las microempresas agropecuarias clientes de Indap
tienen acceso a crédito productivo en otras fuentes de financiamiento. Por otro lado,
menos del 5% de las microempresas agropecuarias no clientes de Indap tienen
acceso a alguna fuente de financiamiento. Segun la informacion disponible, el
funcionamiento de Indap a través del fomento del desarrollo de la actividad agricola de
pequefia escala estaria contribuyendo a la mejora de las condiciones de vida de los
pequefios agricultores, pues los clientes de Indap tienen ingresos anuales (familiares)
mayores que los no clientes, por un monto de aproximadamente mil doélares
americanos.” El modo de operar de Indap es posible sélo desde una entidad del sector
publico que pretende mantener su nivel de actividad (jno busca en principio crecer!).
Pero también es posible en la medida en que ha logrado niveles de recuperacion
sustancialmente superiores a los niveles historicos, con lo cual sus previsiones de
cobertura y crecimiento se ven incrementadas por la presencia de mayores recursos
disponibles para prestar.

La cartera vigente a diciembre de 2004 ascendia a cien millones de ddlares,
equivalentes al 25% de todo el crédito a la microempresa en Chile,® mientras que
cifras al 30 de noviembre de 2006 indican que lo otorgado por Indap representa el
56.86% de los créditos colocados y el 70.69% de las operaciones de financiamiento
para la agricultura familiar campesina en Chile.” El crédito promedio entregado por
Indap es de apenas mil ddlares.

El caso de Indap proporciona dos importantes temas de discusion. Uno se refiere a su
estructura de gobierno, con especial atencién en algunos actores clave en su proceso
de protegerse de las presiones politicas, tanto del sector publico como de diversos
grupos. El otro se refiere a la promocion de una alianza con el sector privado, para
fomentar la participacion de ese sector en el financiamiento de la agricultura rural.

De una mala gestién y adn peor imagen a un proceso de cambio y
modernizacién

Indap ha enfrentado una fuerte y compleja etapa de cuestionamiento publico. Hacia
fines de la década de 1990 e incluso durante los afios 2002 y 2003, fue el centro de
varios escandalos mediaticos fruto de denuncias periodisticas y de investigaciones
realizadas por diputados o senadores. La base de los problemas detectados en Indap
no es para sorprenderse. Las colocaciones crediticias de primer piso registraban
serias dificultades para llegar al grupo objetivo (sobre todo en las denuncias de fines
de los afios noventa se argumentaba un uso politico de los programas de crédito de
Indap), y ademas, la entidad enfrentaba graves problemas de recuperaciéon de esos
créditos.® La conclusion tras las denuncias siempre era la misma: que Indap debia

* Indap (2006a).

® Ibid.

® Ibid.

’ Noticia de lanacion.cl, correo electrénico de Paul Lacaste.

® Buena parte de las acusaciones se derivan de una fallida experiencia de colocaciones en
empresas asociativas durante la década de 1990. Algunos ejemplos del tipo de denuncias
pueden hallarse en:
http://www.chileradio.cl/modules.php?op=modload&name=News&file=article&sid=2056&mode=
mode=thread&order=0&thold=0, en http://www.asuntospublicos.org/detalle.php?id=209 o0 en
http://www.elsur.cl/edicion_hoy/secciones/ver_rep.php?id=813&dia=1054699200.
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usar mejor los recursos publicos, sin que interviniesen criterios politicos, y que debia
orientarse a promover el desarrollo de los pequefios agricultores. Adicionalmente,
algunos analistas recomendaban que Indap dejara de lado sus actividades crediticias
en el primer piso para concentrarse en otro tipo de instrumentos que mejorasen el
acceso de los productores al crédito del sistema financiero (incluyendo al del Banco
Estado).’

Al margen de las denuncias y del contenido politico de las mismas, el hecho es que
hasta hace pocos afios Indap tenia una mala politica de recuperacién de sus
colocaciones de crédito de primer piso, asi como problemas para colocar en algunos
segmentos de la pequefia agricultura. La crisis de imagen que siguié a las denuncias y
controversias terminé resultando un detonante del proceso de modernizacion, al
menos en el area encargada del crédito para los pequefios productores agropecuarios.
El proceso de modernizacion se puede ver en al menos tres aspectos, todos
relacionados con una nueva estrategia que busca —ademas de cumplir con sus lineas
de actividad— generar un impacto positivo en las capacidades de los pequefios
productores.™®

El primer aspecto es la marcada reduccién de la morosidad en las actividades de
primer piso mediante la mejora en la cobranza. Indap coloca directamente los fondos
gue recupera de las campafias anteriores y por ello hace una prevision de cuénto
podréa colocar sobre la base de sus estimaciones de morosidad.** La reforma de Indap
introdujo una politica de disciplina financiera con énfasis en la buena evaluacion y en
una cobranza mas rigurosa. Mientras que para el afio 2002 la tasa de morosidad era
de mas del 12%, actualmente Indap recupera mas del 95% de sus colocaciones,
aunque debe reportar una mora de alrededor de 10% por la permanencia de
incobrables que no puede castigar,™ lo que ha generado que entre los afios 2002 y
2005 la diferencia entre las recuperaciones y las colocaciones haya representado un
excedente que asciende a mas de US$ 30 millones respecto a lo que se habia
propuesto recuperar. Esta tasa de recuperacion es aceptable en comparacién con
otras entidades de desarrollo de la region y, sin embargo, podria ser mucho mejor si
se pudieran castigar algunos incobrables que Indap mantiene.*®

En segundo lugar, se ha puesto gran énfasis en la promocion y desarrollo de
instrumentos que permitan que el sector privado se articule con el esfuerzo publico de
ofrecer oportunidades de financiamiento a los pequefios agricultores. Para ello se han
desarrollado instrumentos como el bono de articulacion financiera (BAF) y el fondo de
administracién delegada (FAD), que buscan enfrentar algunas de las fallas de los
mercados financieros rurales. Volveremos sobre estos instrumentos en la discusion
gue sigue. Lo interesante es que ellos buscan generar no sélo una alianza publico-

° Conclusiones de A. Sanfuentes (2002) y G. Rivas (2004).

1% por ejemplo, incluir el tema y el objetivo de generar “impacto” en la estrategia de una entidad

de desarrollo como Indap es un gran cambio y trae varias implicancias en términos de cémo ha

de evaluarse la gestion y la propia estrategia. Esta incorporacion del impacto como fin dltimo

estd estrechamente relacionada con los avances en los paradigmas de las microfinanzas,

sobre todo en los desarrollos de M. Zeller y R. Meyer (2002).

1 Es decir, cuenta con una linea presupuestal que figura como entrada (las recuperaciones de

los créditos de afios anteriores) y como salida (las colocaciones hechas en el presente afio),
ue ha de estar equilibrada (s6lo se coloca lo que se recupera).

2 Indap (2006a).

¥ Al no ser una entidad financiera sino una dependencia del Ministerio de Agricultura, el

proceso para lograr castigar cada una de las deudas incobrables es muy costoso en tiempo y

recursos. Por ello se mantienen vigentes, aun cuando esto haga que la tasa de mora que se

reporta no sea Optima a pesar de los avances logrados en materia de recuperacion.
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privada sino un acercamiento de los intermediarios financieros al sector de la pequefia
agricultura.

En tercer lugar, Indap viene buscando focalizar mejor sus actividades de primer piso,
atendiendo prioritariamente a quienes no tienen otras opciones de financiamiento y a
los productores menos atractivos para el sistema financiero (los mas alejados, los
menos rentables, los més dispersos, etc.). Al mismo tiempo, se mantienen discusiones
sobre el desarrollo de servicios complementarios, como fondos de garantias,
extensiones y mejoras de los sistemas de seguros agrarios, etc.

En opinién de varios analistas, en Indap se ha logrado iniciar este proceso de
modernizacion gracias a una renovada autoridad y respaldo. Indap ha tenido mucha
experiencia, una cobertura importante y personal de campo experimentado, pero
faltaba una direccion para poder convertir la experiencia en lecciones y aprendizajes y
ponerlos en practica. Ademas, se requeria introducir nuevos conceptos y enfoques
respecto al rol que desempefia una entidad de desarrollo agropecuario. Como suele
suceder, luego de los cuestionamientos es muy dificil construir relaciones de confianza
tanto con los productores agropecuarios como con los actores institucionales, sobre
todo c&n las entidades financieras que han de arriesgar sus recursos en el vinculo con
Indap.

Las colocaciones directas de Indap son muy importantes para los pequefios
productores chilenos. Indap constituye casi la Unica fuente de crédito para el agro para
la mayoria de los productores, quienes estan satisfechos con esta entidad. Esto es
especialmente cierto para el costo del crédito, que es subsidiado por Indap. Dicho
subsidio es posible gracias a que este instituto opera con un costo de capital igual a
cero. Es una suerte de fondo revolvente, presta lo que recupera. Ademas, cuenta con
un componente de subsidio operativo derivado de las otras actividades que realiza
(provision de asistencia técnica, por ejemplo), todo esto unido a una expresa politica
de subsidio del Estado chileno a través del crédito a favor de la pequefia agricultura.

Dos temas para la discusion

Disefio institucional: beneficios y costos de no ser un banco de desarrollo
(¢entre la flexibilidad y la discrecionalidad?)

Uno de los temas que se debe discutir a partir del caso de Indap es la pertinencia de
que el actor del sector publico que trabaja el tema de las finanzas rurales —en
particular, el crédito para la pequefia agricultura— no sea una entidad bancaria o
financiera. Como vimos, Indap es un organismo del Ministerio de Agricultura que se
dedica a fomentar el desarrollo de la pequefia agricultura a través de diversos
programas, uno de los cuales se centra en la entrega de créditos directos (primer piso)
y ofrece mecanismos para motivar a los intermediarios a trabajar en dicho sector
(segundo piso).

Con el actual sistema de gestion, Indap no genera pérdidas, no requiere de nuevas
asignaciones presupuestales para cubrir sus operaciones de crédito. Sin embargo,
para sus actividades de segundo piso, sobre todo para el BAF —un subsidio directo a
las entidades financieras—, recurre al presupuesto publico. El costo del BAF lo

' Para varios de los entrevistados en Chile fue muy importante que Indap confiara la direccién
de este tipo de programas, luego de la crisis, en una persona que proviene del sector privado
(mundo cooperativo) y que tiene mucho reconocimiento en él.
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asumen los contribuyentes y es autorizado por el Congreso en el debate presupuestal.
Es un monto pequefio (US$ 2 millones en el 2005 y US$ 3 millones en el 2006), pero
gracias a este mecanismo, no afecta las cuentas de Indap ni compite con las
colocaciones directas de la institucion. Este instrumento —o mejor dicho, subsidio— es
posible dado que Indap es un organismo cuyo financiamiento proviene del
presupuesto publico. Ademas, el marco institucional en el que Indap se desempefia le
permite subsidiar la tasa de interés de sus colocaciones de primer piso. A diferencia de
las instituciones financieras, no tiene la obligacion de mantener provisiones, ni
utilidades que repartir a posibles accionistas. Al mismo tiempo, los costos operativos
relacionados con el funcionamiento de la institucién y con la evaluacion de cada
crédito no provienen del negocio crediticio sino de la asignacién presupuestal que
recibe. Respecto al capital utilizado, este constituye un fondo revolvente que puede ser
complementado con las asignaciones anuales que recibe la institucion. Estos factores
en conjunto se traducen en que el dinero asignado a las colocaciones de primer piso y
los ingresos que éstas generan se encuentran disponibles en su totalidad, lo que
permitiria explicar la capacidad que tiene Indap para subsidiar la tasa a la que realiza
sus colocaciones.

El hecho de que Indap sea un organismo dependiente del Ministerio de Agricultura y
gue no tenga un directorio (lo que sucederia de ser un banco publico), le permite tener
mayor flexibilidad en sus operaciones. Para el caso del BAF, por ejemplo, en la
medida en que el Congreso apruebe anualmente un presupuesto institucional que
permita la aplicacion de ese instrumento, y que el Poder Ejecutivo no se oponga a la
disposicion, es posible realizar el gasto que implica la subvencion de las operaciones
realizadas en este programa (una medida que seria muy dificil de sostener si fuera
una institucidon autofinanciada). Por otro lado, no ser un banco publico tiene algunos
aspectos negativos, tales como la falta de autonomia y la mayor exposicion a la
presion politica. En el caso del primero, por ejemplo, el castigar la cartera incobrable
es bastante mas sencillo siendo un banco que siendo un érgano de linea, donde se
requiere incluso de la firma de altos funcionarios —caso por caso— para lograr
proceder a este tipo de medidas. Esto genera problemas tanto para Indap y su
economia como para los propios deudores, quienes nunca lograran salir del sistema.
Respecto al segundo, la ausencia de un 6rgano interno de control y de toma de
decisiones —como un directorio— significa que el manejo de la institucion pueda
realizarse de manera discrecional. No existen mecanismos dentro de la instituciéon que
impidan que esta pueda ser manejada con un criterio politico. Sin embargo, la
existencia de una oposicion politica consolidada en el Congreso, asi como de medios
de prensa avidos de exponer casos de corrupcién y malos manejos, sirve como un
mecanismo de control de la institucion.

El sistema politico en Chile, en el que existen dos bloques politicos consolidados,
permite que dentro del Poder Legislativo exista siempre una bancada de oposicion
importante, con capacidad de investigar las denuncias de corrupcion que puedan
aparecer. Por otra parte, la importancia de la ciudadania en el buen funcionamiento de
las instituciones del Estado y el buen uso de los fondos de los contribuyentes se
traducen en una prensa interesada en difundir tanto las buenas experiencias como los
fracasos.

La recuperacioén de las colocaciones por una redefinicién de Indap, fruto de las criticas
y escandalos de la prensa y de la presién del Congreso para evitar el uso politico, nos
muestra dos hechos de suma importancia. El primero es que las instituciones del
sector publico si pueden reformarse y cambiar. El segundo es que es importante
reconocer que las entidades publicas si pueden ser fiscalizadas, tanto por los érganos
de control como por los compromisos politicos y la oposicion (Congreso), y por la
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presion y monitoreo de la prensa y de la sociedad civil. iNo siempre son tan malos los
escandalos!

Abriendo camino para la complementariedad publico-privada: el bono de
articulacién financiera (BAF) y el fondo de administracién delegada (FAD)

En Indap hay no sélo una suerte de ampliacion de actividades desde Unicamente el
primer piso hacia ese primer piso mas un segundo piso, sino que este es un segundo
piso interesante pues no es sélo una fuente de fondos para los intermediarios (que es
lo clasico) sino que tiene ademéas un componente de subsidio directo. La idea del
subsidio no es nueva, pero si lo es la nocion de que lo que hace el subsidio es eliminar
una de las condiciones que inhiben el desarrollo de las finanzas rurales, como los
costos de transaccion que han de asumir los prestamistas para realizar cada
colocaciéon. Estos costos son bastante obvios: los clientes estan dispersos, en
extensiones amplias y no siempre bien comunicados, dado el tipo de actividad se
requiere de una evaluacién especializada (el ingeniero), se requiere también de un
minimo de seguimiento (visitas), etc. Todo esto se traduce en mayores costos (menos
eficiencia por analista de crédito, mas costos operativos, como combustible y
vehiculos, mayor especializacion o necesidad de contratar especialistas, etc.), costos
gue ademas poseen un componente fijo importante (camioneta, ingeniero), por lo que
sélo logran reducirse superando una escala minima de operaciones, en particular en el
caso de los pequefios productores, que requieren créditos por montos pequefios.
Estos costos son costos incrementales respecto a los costos involucrados en las
colocaciones de similar escala que hacen las entidades financieras en las plazas
urbanas o periurbanas.

Como discutimos en el capitulo conceptual, el mercado de créditos no es un mercado
que se ajusta por precios. Por ende, no es posible que estos mayores costos se
traduzcan directamente en el costo del crédito, pues se caeria en los conocidos
problemas de seleccién adversa™ o se saldria del mercado. Por ello, la propuesta de
Indap consiste justamente en ofrecer al sector privado hacerse cargo de estos costos
propios de las colocaciones en el sector de la pequefia agricultura.

Adicionalmente, Indap ha creado el primer FAD, una linea de fondos de segundo piso
a la que pueden acceder los intermediarios financieros para colocarla en el sector
agropecuario, que complementa al BAF, el subsidio directo a los intermediarios que
busca compensarlos por los costos adicionales (respecto a una transaccion urbana)
gue implica colocar en el medio rural. Ambos instrumentos buscan generar un vinculo
de colaboracion entre los fondos publicos y los recursos privados. Sin embargo, Indap
mantiene a la vez relaciones de competencia (incluso de competencia desleal) con las
entidades privadas a través de sus actividades de primer piso,® una situacion que
complica la clara definicion del tipo de vinculo que se quiere establecer con el sector
privado.

Los instrumentos mencionados permiten superar las fallas del mercado que inhiben la
oferta de financiamiento. Se han creado instrumentos que abordan las tres dificultades

> Es decir, si las tasas de interés (que cubren estos altos costos de transaccién) son muy
elevadas, los Unicos proyectos que pueden pagar esas tasas (con su rentabilidad) son los mas
riesgosos; por ende, tasas muy elevadas llevan a carteras mas riesgosas.

'® Indap reconoce que cuenta con menos costos que los intermediarios para llegar a los
clientes, ya sea por su red de agencias o por su amplio personal de campo (sobre todo aquél
ligado a los servicios de asistencia técnica), pero ademas, subsidia directamente la tasa de
interés que cobra a los pequefios agricultores entre ocho y diez puntos porcentuales.
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identificadas en el financiamiento de la microempresa agropecuaria: los elevados
costos de transaccion; la alta percepcion de riesgo; y la disponibilidad de
financiamiento a bajo costo.!” Indap promueve un sistema de financiamiento amplio y
expedito para la pequefia agricultura campesina mediante el mantenimiento de su
oferta de crédito directo y la ampliacion de la oferta de financiamiento a través del
fomento al crédito por parte de otros actores.'® Un factor que permite a Indap ampliar
la oferta de crédito es la situacién de escasez de financiamiento que existe en el sector
que atiende.” El vinculo con el sector privado mediante el BAF y el FAD permite
ampliar el financiamiento a la pequefia agricultura tomando en cuenta que la
ampliacion de recursos de Indap esta restringida por su dependencia del presupuesto
publico.

El BAF consiste en un subsidio que se paga por cada operacion crediticia que una
institucion financiera —que opera bajo un convenio con Indap— brinda a un pequefio
agricultor. Su propésito es financiar parte de los elevados costos de transaccion que
tiene una operacion de microcrédito agricola.?’ El objetivo del BAF es incrementar la
disponibilidad de recursos financieros disponibles para la agricultura familiar
campesina.21 El subsidio del BAF fue de un millén de délares en el afio 2004, dos
millones en el 2005 y tres millones en el 2006, con los que en el primero de los afios
se logré que las instituciones financieras realizasen operaciones de financiamiento
cercanas a los US$ 15 millones, habiendo llegado a US$ 32.6 millones para el afio
2005 y a 42.8 millones para el afio 2006, cifras muy superiores al nivel de menos de
dos millones de délares que registraba el bono en el afio 1998.%2 Ademas, esta el
hecho que de cinco instituciones financieras que participaron del programa en el afio
2000, en el aflo 2004 dicho numero se habia elevado a veinte, aunque debemos
mencionar que el aumento se explica por la mayor cantidad de cajas de ahorro y
crédito y de ONG que participaron, pues el nimero de bancos involucrados se
mantuvo igual.®

7 Indap (2006a).

'8 Indap (2006b).

19 Indap (2006a).

?% |bid.

%L Alide (2002).

?2 Entrevista a Pablo Coloma en documento de J. P. Lacoste (2006).
%% Indap (2006c).
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Gréfico 2.1
Evolucion del nimero de BAF, 1996-2006
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Fuente: Indap.
Elaboracion: IEP.

Grafico 2.2
Créditos otorgados a través del BAF, 1998-2006
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Sin embargo, ademas del subsidio en si, lo interesante que ofrece el BAF es su
sistema de asignacion, que se basa en una subasta competitiva entre los
intermediarios usuarios del bono. Lo tipico seria que Indap definiera un monto de
subsidio por transaccion, pero esto condenaria al sistema a fracasar. El monto del
subsidio entregado mediante el BAF se define a través de una licitacion en la que
participan todas las instituciones financieras que tienen convenio con Indap. En cada
licitacidn las instituciones se adjudican un numero determinado de cupos, asi como un
monto establecido de subsidio. El subsidio es desembolsado una vez que las
instituciones financieras han rendido cuenta sobre las colocaciones comprometidas, y
en caso no se rinda la totalidad de cupos adjudicados, se paga una multa.?* Esto
permite que —en la medida en que las instituciones van aprendiendo como trabaja el

* PPT “En la construccién de un sistema de financiamiento para la pequefia agricultura: la
experiencia de Indap”, Pablo Coloma.
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mercado y adquieren experiencia en él— exista cierto grado de competencia por el
subsidio, que se traduce en una mayor eficiencia del gasto en subsidios. Ademas, la
existencia de una multa por no colocar todos los cupos en el segundo piso sirve de
mecanismo para evitar metas irrealizables en las licitaciones. Las cifras indican que
por cada délar que Indap ha entregado mediante el BAF, las instituciones financieras
privadas han entregado US$ 21 de crédito para los agricultores en el 2006 (ver grafico
2.4). Parte de este resultado se debe a que el precio promedio del bono ha
descendido. De un precio promedio mayor a los US$ 300 en 1999, ha ido
reduciéndose hasta alcanzar en el afio 2005 los US$ 112, y en el 2006 cerca de US$
100, a la vez que el numero de operaciones ha aumentado de menos de mil
operaciones en 1998 a mas de 19 mil en el 2006, con un monto promedio de US$
2,210.

Gréfico 2.3
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Grafico 2.4

Eficiencia del subsidio BAF, 1998-2006
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Sin embargo, una limitacion del BAF es que el mecanismo es “ciego”, pues no realiza
ninguna distincion entre los diferentes montos que puede tener un préstamo, ni los
diferentes costos asociados a las diferencias en la ubicaciéon y trabajo previo de
algunos agricultores, a pesar de que estas caracteristicas representan diferentes
costos de transaccion para las instituciones financieras. Las caracteristicas actuales
del BAF no distinguen dentro del grupo objetivo a los clientes que podrian tener
menores costos de transaccion para las instituciones financieras. Aun no se ha
incorporado al calculo del subsidio factores relacionados a los costos de transaccion
de cada cliente (tales como la experiencia previa con el cliente, la facilidad de acceso
al predio del cliente para la supervision, entre otros), por lo que para las instituciones
financieras puede existir un incentivo a concentrarse en los mejores y mas grandes
clientes.

Finalmente, es necesario recordar que la existencia del BAF es posible debido a que
Indap es parte del Ministerio de Agricultura, lo que implica que anualmente tiene una
partida presupuestal. De no ser asi, el subsidio tendria que ser financiado a partir de
los beneficios generados por otros programas de la institucién, lo que tendria
implicancias sobre la cobertura y sostenibilidad del mecanismo.

El fondo de administracion delegada (FAD) es un fondo rotatorio cuya administracién
se licita entre bancos y cooperativas de ahorro y crédito. Las instituciones
administradoras pagan una baja tasa de interés por el uso del fondo y deben repartir
anualmente al fondo una parte de la ganancia que genere la cartera de créditos.
Ademas, el fondo tiene un mecanismo de cobertura de riesgo que se activa cuando las
pérdidas de cartera superan un limite definido como aceptable en el proceso de
licitacion.?

Una vez adjudicado, el fondo se transfiere integro a las instituciones y debe utilizarse
como fondo rotatorio durante tres afos para el financiamiento de colocaciones a
microempresas agricolas. A partir del cuarto afio y hasta el quinto, el fondo se
devuelve de acuerdo al flujo de recuperaciones de créditos en cartera.?®

Para el afio 2004, el saldo promedio del FAD fue de US$ 1,145,751, que generé
ingresos para el fondo de US$ 60,388, los que corresponden a los intereses del fondo
y el 20% del margen obtenido que se repartid al fondo.?” A partir de este saldo
promedio podemos resaltar que el FAD es un mecanismo de gran utilidad para incluir
en el sector agropecuario a instituciones pequefias, que de otra forma tendian un
capital limitado o insuficiente para trabajar en el sector. Para el caso de las
instituciones financieras con amplia disponibilidad de fondos, el volumen del fondo es
poco atractivo, a pesar de contar con un mecanismo de cobertura de riesgo.

Retos para el futuro

Indap enfrenta grandes retos para lograr una estrategia armdénica que le permita
mantener a la vez una disciplina financiera, una propuesta de creciente relacién con el
sector privado y de ampliacién del grupo de clientes rentables para los intermediarios
privados, y una orientacion a influir en las condiciones de vida y produccién de los
pequenos agricultores chilenos. Son retos numerosos Yy muy complejos.

%® Indap (2006a).

® PPT “En la construccién de un sistema de financiamiento para la pequefia agricultura: la
experiencia de Indap”, Pablo Coloma.

%" Ibid.
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Probablemente las metas intermedias sean las relevantes y no los grandes
enunciados. Pero es claro que coordinar estas acciones entre si, con las otras
actividades que promueve Indap y con la politica general del gobierno, no es una tarea
simple y puede llevar a que se pierdan algunos de los logros del proceso actual que
vive la institucion.?®

Uno de los retos clave es como profundizar el BAF e ir mejorando su focalizacion.
Distinguir los diferentes niveles de costos de transaccién a partir de una identificacion
mas precisa de los tipos de agricultores es un requisito para lograr un gasto mas
eficiente y una mayor cobertura. Sin embargo, el objetivo de largo plazo no deberia ser
Unicamente mejorar la implementacién del BAF, sino desarrollar un sistema de
financiamiento de la actividad rural agropecuaria que no dependa de los fondos
publicos para su existencia.

Si bien hemos descrito los mecanismos de control existentes, estos son externos. Los
mecanismos que existen podrian funcionar cuando sea “demasiado tarde”, es decir,
una vez que se hayan dafado la imagen y las relaciones de la institucion, o que ya se
hayan tomado las malas decisiones y se hayan asumido malos compromisos. Mientras
gque los mecanismos de control descritos aseguran que los tropiezos saldran a la luz y
seran corregidos, los mecanismos de control interno pueden evitar que estos sucedan.

Linea del tiempo de la politica financiera rural de Chile

1986 Se promulgalaLey General de Bancos. Con esta ley se retorna de un sistema
de “capitalismo popular” a un sistema privado en el ambito financiero.

1989 Se promulga la nueva Ley Organica del Banco Central de Chile que
establece el nuevo papel que debe cumplir el instituto emisor en relacién con
regular y cautelar la estabilidad del sistema financiero.

1990 Se promulga la Ley Orgéanica de Indap, ley 18910, mediante la que se
reducen los subsidios directos y las lineas de financiamiento de primer piso al
sector agropecuario.

1993 Se modificala Ley Orgénica de Indap, ley 19913.
1998 Seimplementa el bono de articulacién financiera en Indap.

2000-2010 Se establece la politica de desarrollo agropecuario para este periodo,
la cual considera fomentar un rol activo de tres instituciones del Estado: el Indap,
el Banco Estado de Chile y Corfo, asi como incentivar el papel de los bancos
privados mediante un financiamiento de segundo piso a través de Corfo, Fogape
y el Banco Estado.

%% por ejemplo, la actual presidenta de Chile sefialé durante su campafia electoral que no era
conveniente ejecutar garantias de aquellos que tuvieran deudas impagas con el Indap, lo que
es una sefial complicada para los intermediarios que evalian la posibilidad de colocar en la
pequefia agricultura.
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