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Abstract

This paper examines the recent evolution of the Juntas Rurales of the Banco Nacional de
Costa Rica, at one time a very successful network of rural bank branches. The nature and
causes of the recent contraction of their activities are explored in detail, including changes in the
macroeconomic environment and in financial policies as well as the restructuring of the Banco
Nacional. The determinants of their earlier success are identified and present policies and
procedures are evaluated in contrast with those that contributed to that success. The elements
of a new program of financial services for small entrepreneurs are outlined. This program
would replicate some of the features of the earlier system, adapted to the new environment. A
specific plan of action is suggested.



LAS JUNTAS RURALES DE CREDITO EN COSTA RICA!

Ronulfo Jiménez Rodriguez y Rodolfo E. Quirds?

I. Introduccion

A principios de la década de los ochentas, Costa Rica experiment6 una crisis econdmica
de amplias dimensiones. Durante la crisis, tasas altas de inflacion y de devaluacion y tasas
negativas de crecimiento del producto real interrumpieron el proceso de profundizacién
financiera que el pais habia disfrutado en las décadas anteriores (Gonzalez Vega, 1985).

El crédito agricola se vio fuertemente afectado por esta contraccién del sistema
financiero. En 1982, los saldos de la cartera de crédito agropecuario de los bancos, en términos
reales, se habian contraido hasta representar 36 por ciento de su nivel en 1978. Los saldos de
crédito de la cartera de pequefio productor agropecuario disminuyeron considerablemente desde
inicios de los setentas, acentuando los efectos regresivos de la concentracién de préstamos en
la cartera agricola de las instituciones financieras formales. Para 1982 estos saldos habian caido

a un nivel similar a los existentes en los afios cincuentas.

! Estudio preparado para el Proyecto Servicios Financieros, ejecutado por Ohio State
University y la Academia de Centroamérica, con patrocinio del Gobierno de Costa Rica y la
Agencia para el Desarrollo Internacional.

2 Los autores son investigadores en la Academia de Centroamérica. Las opiniones
expresadas son personales y no comprometen a las organizaciones patrocinadoras. Los autores
agradecen la colaboracién de Bernardo Chaverri, Miguel Campos, José Antonio Vasquez y
David Gaspar, asi como de numerosos y atentos funcionarios de las oficinas visitadas. Los
autores agradecen los comentarios de Claudio Gonzilez Vega.
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A nivel microecondmico, varios estudios han documentado esta contraccidn en el acceso
al crédito agropecuario. Gonzilez Vega, Jiménez y Mesalles (1988) encontraron que €l 88 por
ciento de los agricultores en algiin momento de su vida habian tenido algin acceso al crédito (de
cualquier tipo) y un 74 por ciento disfrutaron de un acceso histérico al crédito formal.> La
situacion en 1987, sin embargo, era muy distinta. Ese afio el acceso al crédito lo obtuvo un 57
por ciento de los agricultores, mientras que el acceso al crédito formal lo logré sélo un 20 por
ciento.*

El objetivo de este capitulo es realizar un diagndstico de la situacion actual de las Juntas
Rurales de Crédito del Banco Nacional de Costa Rica y analizar las posibilidades que tienen para
convertirse en un mecanismo eficiente para llevarle crédito a los pequefios productores. El
trabajo se realiz6 por medio de entrevistas a los principales funcionarios del Banco Nacional,
en la oficina central, y a través de visitas a sucursales y agencias para examinar el
funcionamiento de las Juntas.’ También se analizé toda la informacion cuantitativa y cualitativa

existente en el Banco Nacional relacionada con las Juntas.

? El estudié abarcd, de la provincia de San José, Puriscal y Turrubares; de la provincia de
Alajuela, Orotina, San Mateo, Naranjo, Palmares, San Ramén y Alfaro Ruiz y de la provincia
de Guanacaste, Nandayure, Hojancha, Nicoya y Santa Cruz.

4 Araya, Ibarra y Rodriguez encontraron resultados similares en la zona de Acosta. Quirds
y Jiménez descubrieron en las Zona Atlantica niveles histéricos de acceso al crédito bancario
practicamente idénticos a los encontrados por Gonzilez Vega, Jiménez y Mesalles y, ademas,
la pérdida del acceso al crédito formal coincide, en ambos estudios, con la crisis econémica a
principios de los ochenta.

> Entre el 16 de setiembre y el 14 de octubre se visitaron cuatro sucursales (Turrialba, Pérez
Zeledon, Nicoya y Santa Cruz) y tres agencias (Guicimo, Daniel Flores y Pital).
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I1. La contraccién de las Juntas Rurales

En el pasado, la principal y mds exitosa institucién dedicada a canalizar crédito a
pequefios productores en Costa Rica fue el Departamento de Juntas Rurales de Crédito del Banco
Nacional. Desde 1914, con la creacién de las Cajas Rurales de Crédito en el Banco
Internacional de Costa Rica, se puso en evidencia el interés de las autoridades por mejorar el
acceso de los productores rurales al crédito.

Con las Cajas se introdujeron dos innovaciones institucionales importantes, que en buena
medida explicaron su éxito. En primer lugar, la asignacién de los préstamos se le encomendé
a una junta de cinco vecinos quienes decidian, con considerable autonomia, quiénes eran sujetos
de crédito. En segundo lugar, los integrantes de las juntas eran responsables de la recuperacién
de los préstamos (lo que garantizaban con una hipoteca personal) y durante algtin tiempo el
Banco les pagd una comisién por los préstamos recuperados.

Este mecanismo institucional permitia un uso eficiente de la informacion e incentivos
adecuados para la recuperacion de los préstamos. La junta contaba con los medios
(conocimiento de las circunstancias locales e incentivos adecuados para la recuperacion) y la
motivacién (la responsabilidad legal y la comisién) para evaluar y cobrar los préstamos
eficazmente (Gonzilez Vega, 1973).

Con la reorganizacién del Banco Nacional en 1936, las Cajas pasaron a ser Juntas
Rurales de Crédito y se convirtieron en un poderoso instrumento de desarrollo en las zonas
rurales. Con el nombramiento de delegados del Banco, los vecinos miembros de la Junta
perdieron parte de sus poderes discrecionales para asignar los préstamos. Sin embargo, la

participacién de estos ltimos siguié siendo critica para el éxito de la Junta.
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Luego, desde mediados de los setentas y en especial con la crisis econémica a principios
de los ochentas, se acentud la pérdida de importancia de las Juntas. Esta contraccion se presenta
en el niimero de operaciones y en los montos prestados y se observa tanto a nivel geografico
como por actividades. Las caracteristicas de la contraccién de las Juntas se detallan a
continuacién.

2.1  Una tendencia de largo plazo (1970-1992)

Las Juntas Rurales tuvieron un importante desarrollo desde 1936 hasta inicios de los
setentas. Su declive coincide con el inicio de los problemas inflacionarios a mediados de los
setentas. En un ambiente mas inflacionario, se tratd de mantener tasas de interés subsidiadas
para el pequefio productor, generalmente negativas en términos reales.  Esto posiblemente
influyé en la reduccién del mimero y del monto real de los préstamos de las Juntas.

2.2  La contraccion se aceleré en la ultima década

Durante la década de los ochentas, las Juntas continuaron perdiendo importancia, tal
como se observa en el Grifico 1. En 1992 se otorgaron tan solo 6.907 préstamos, cuando el
nimero de nuevos préstamos a mediados de los afios setentas habia sido cercano a los 25.000
por afio.

2.3 La contraccién fue en todo el pais

La contraccién se presentd en todo el pais, pues entre 1988 y 1992, inicamente en once

Juntas (de 93 existentes en 1988) aumenté el nimero de las nuevas colocaciones. Hubo,

ademas, 19 Juntas donde no se tramitaron nuevas operaciones en 1992.
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Grafico 1. Juntas Rurales de Crédito. Niimero de nuevas colocaciones durante el afio.

2.4  Contracciéon en el monto real y en el mimero de préstamos

El monto colocado, en términos reales, también se contrajo (6,5 por ciento al afio, entre
1985 y 1992), pero muy ligeramente si se le compara con la caida de 55,1 por ciento en el
nimero de operaciones (Cuadro 1). En consecuencia, el tamafio promedio de préstamo, en
colones constantes de 1978, crecid 108,2 por ciento entre 1985 y 1992. Esto sugiere una

tendencia a reducir en mayor medida, el otorgamiento de créditos pequefios. También sobresale
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el gran esfuerzo por sanear la cartera, como lo demuestra la reduccién en la mora de 40 por

ciento en 1985 a 9 por ciento en 1992.

Cuadro 1. Juntas Rurales de Crédito. Nimero, monto real y tamafio promedio real de
nuevas colocaciones durante el afio y tasa de morosidad.
Afio Nimero Monto? Promedio® Morosidad®
1985 15.374 84 5,4 40,2
1986 17.984 112 6,2 34,7
1987 12.883 84 6,5 33,1
1988 11.985 110 9,2 28,1
1989 10.260 101 9,9 9,0
1990 8.081 85 10,6 7,0
1991 5.482 64 11,8 9,0
1992 6.907 78 11,3 8,7

a Millones de colones de 1978.

b Miles de colones de 1978.

c A partir de un dia de atraso, como proporcién de la cartera.

Fuente: Banco Nacional de Costa Rica, Departamento de Crédito Rural.

Una caida considerable se presenté en 1991, como resultado de la falta de fondos
prestables que enfrentaron las Juntas Rurales; durante la mayor parte del afio tuvieron que
trabajar inicamente con las recuperaciones. En 1992, el Banco le asigné al Departamento de
Crédito Rural una partida por 2.000 millones de colones, con lo que el programa respir6 de
nuevo y aunque aparentemente los fondos alcanzaron para satisfacer la demanda de crédito de

ese afio, el nimero de nuevas colocaciones y el monto total prestado, en colones constantes,

fueron inferiores a los observados en 1990.
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Maiz y Frijoles Otros

Grifico 2. Departamento de Crédito Rural. Nimero de nuevas colocaciones, segin actividad.

2.5  Contraccién especialmente en granos

La fuerte contraccion experimentada por las Juntas entre 1988 y 1992, por otra parte,
afect6 a la mayor parte de las actividades financiadas, pero fue especialmente fuerte en maiz y
frijol (Gréfico 2). Entre 1988 y 1992, el nimero de operaciones nuevas de maiz y frijol
disminuyé en 79,8 y 72,4 por ciento, respectivamente, mientras que en el resto de las

actividades la disminucién fue de 33,2 por ciento.



2.6 Reduccién de la morosidad

Junto a la fuerte contraccién en el nimero de operaciones, también ha habido una
reduccion en la mora. Entre 1985 y 1992, la proporcién de la cartera al dia pasé de 60 a 91
por ciento (Cuadro 1) y solamente en 1989 la mora se redujo en casi 20 puntos porcentuales.

Esto refleja, entre otras cosas, el impacto positivo de nuevas reglas de clasificacién de la cartera.

II1. Razones para la contraccion
La historia exitosa de las Juntas Rurales, desde su fundacién hasta mediados de la década

de los setentas, fue el resultado de una serie de elementos, entre los que sobresalen:

(@) Informacién. Los integrantes de la junta conocian bien a los miembros de la
comunidad, lo que les permitia determinar con facilidad si los solicitantes eran o no
sujetos de crédito.

(b)  Calidad del delegado. Los delegados de las Juntas Rurales eran ingenieros agrénomos.
Estos eran profesionales de la més alta calidad que habia en el pais en ese entonces.

(©) Cultura de pago. Era una época en que la honorabilidad era la norma. Los miembros
de la Junta Rural y sus clientes eran personas de intachable reputacion.

Estos factores, en su conjunto, fueron responsables por los logros de las Juntas Rurales,
pero constituyen una experiencia que no necesariamente se puede repetir. Hubo, ademads, otras
situaciones que debilitaron el programa, las que a continuacién se analizan con mayor detalle.
3.1 Politicas de tasas de interés

Hasta 1991, el Banco Central fijaba la tasa de interés cobrada por préstamos de pequeiio

productor agropecuario y lo hacia con criterios extraecondmicos. Antes de 1973 las tasas de
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interés reales para los préstamos de las Juntas eran positivas y ademés iguales a las del
Departamento Comercial. Esto implica que el pequefio productor no recibia un trato preferencial
en cuanto a tasas de interés. A partir de 1973, cuando aumentaron las presiones inflacionarias,
las tasas cobradas al pequefio productor agropecuario fueron con frecuencia negativas en

términos reales (Grafico 3)-
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Grafico 3. Banco Nacional. Tasas de interés reales para préstamos de Junta Rural.

También, a partir de 1973 se estableci una diferencia entre las tasas cobradas en las

Juntas con respecto a las del Departamento Comercial y en particular en los afios ochentas es
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muy evidente la distancia entre las tasas reales de interés cobradas por el Departamento
Comercial y las de las Juntas, como se aprecia en el Grifico 4. Lo anterior hizo que la
rentabilidad del programa de Juntas Rurales fuera mucho menor a la de otras actividades, lo que
podria explicar la tendencia decreciente en las nuevas colocaciones en Juntas (Grafico 5). Es
decir, la politica de tasas de interés estd muy ligada con la contraccién de las Juntas Rurales,
dado que el Banco Nacional tenia que sufragar el costo del subsidio, al disminuir los recursos

concesionales para ser prestados por medio de las Juntas.®
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Grifico 4. Banco Nacional. Diferenciales de tasas de interés reales entre préstamos de Junta
Rural y préstamos del Departamento Comercial.

¢ Otro subsidio que ha tenido que financiar el Banco Nacional corresponde a la tenencia de
deuda del Gobierno a tasas menores a las de mercado. Para mayor detalle véase Camacho Mejia
y Mesalles, Capitulo 2 en este volumen.
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En enero de 1992, el Banco Central dejé en libertad a los intermediarios financieros para
que fijaran la tasa de interés activa al pequefio productor agropecuario (Banco Central de Costa
Rica, 1992a). En marzo del mismo afio se eliminé la regulacién de las comisiones y los montos
maximos en operaciones de pequefio productor agropecuario (Banco Central de Costa Rica,

1992b).”
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Grifico 5. Banco Nacional. Nuevas colocaciones de Junta Rural (millones de colones de
1978).

7 Ambos acuerdos fueron posteriormente ratificados el 5 de mayo de 1993. En esta sesién
se indicd, ademds, que las Unicas tasas de interés preferenciales que no serian derogadas eran
las correspondientes a las empresas comunitarias de autogestion campesina y a las cooperativas
de pequefios productores agropecuarios, debido a que fueron establecidas por leyes especiales
(Banco Central de Costa Rica, 1993).
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A pesar de la libertad que estas medidas le otorgaron al Banco Nacional, la tasa de
interés cobrada en préstamos de las Juntas se ha mantenido a un nivel preferencial (tasa basica
mas cinco puntos), lo que ha obligado a la institucién a mantener una serie de politicas para
distinguir al pequefio productor agropecuario del resto de su clientela.?

En resumen, las peliticas de tasas de interés subsidiadas para el pequefio productor
agropecuario de los dltimos veinte afios estin asociadas con la contraccién del Departamento de
Crédito Rural iniciada a mediados de los setentas.

3.2 Complejidad del sector

El sector agropecuario costarricense ha evolucionado mucho en la tdltima década. De
unos pocos cultivos que lo caracterizaban a finales de los setentas, en la actualidad exhibe una
gran diversificacion.  Esta mayor variedad, sin embargo, ha hecho mads riesgoso su
financiamiento.

Las Juntas Rurales se desarrollaron en una época en que ain existia una frontera agricola
en términos fisicos. Fue un proceso de colonizacién, en el que se abrian Juntas en aquellas
zonas donde se daban inmigraciones de agricultores que buscaban abrir montafia. Tal es el caso
de las Juntas Rurales establecidas en La Fortuna, Venecia, Batdn, Guapiles, Pejibaye y Upala.

A principios de los setentas la frontera agricola, en términos fisicos, se agotd. Los
procesos de adquisicion de tierras que se dieron a partir de esa época no fueron parte de

colonizaciones espontdneas, de apertura de montafia, sino principalmente de proyectos de

¥ Estas politicas son basicamente dos: limites maximos de crédito y montos maximos de
ingreso bruto.
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parcelizacién promovidos por el Instituto de Tierras y Colonizacién (hoy Instituto de Desarrollo
Agrario, IDA).

A pesar de que se agotd la frontera agricola en términos fisicos, la expansién se ha
seguido dando a través de la frontera tecnolégica. La diversificacion del agro costarricense (de
producir unos cuantos bienes en forma masiva se ha pasado a una multiplicidad de actividades)
ha estado acompaiiada de un gran cambio tecnoldgico, mediante la inversién en capital fisico y
en capital humano.

Sin embargo, la transformacidn es ain reciente. Se requerirdn varios afios mas para
conocer, por ejemplo, en qué clima y terreno se desarrollan mejor ciertos cultivos, cudles
variedades son mas fuertes a las enfermedades e, incluso, cudles técnicos conocen las tecnologias
apropiadas y quiénes no.

Esta transformacién ha sido en buena medida causada por cambios en las politicas
econdmicas, en particular la politica comercial, la politica cambiaria y las politicas de fijacion
de precios en la década de los ochentas. Estas reformas han modificado las rentabilidades
relativas, de forma tal que la informacién acumulada por el Banco Nacional para evaluar los
proyectos quedd, al menos en parte, desactualizada y sujeta a un mayor grado de incertidumbre,
por lo reciente de los cambios. Esta incertidumbre alrededor de las nuevas actividades ha hecho
que el financiamiento al sector agropecuario sea mucho maés riesgoso que antes.

El Banco Nacional ha hecho un esfuerzo para constituir una clientela de pequefios
productores en actividades no tradicionales. Desde mediados de los ochentas, cuando el
Ministerio de Exportaciones comenzd a hacer esfuerzos por desarrollar cultivos no tradicionales,

el Banco Nacional ha financiado a pequefios productores de flores, plantas ornamentales, cafia
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india, macadamia, helechos, citricos, cardamomo, raicilla, pimienta, camarones, meldn, fresas,
raices y tubérculos, entre otros.

Sin embargo, en algunos casos los proyectos han fracazado por problemas diferentes al
financiamiento como, por ejemplo, problemas tecnoldgicos y de comercializacion. Esto sugiere
que la constitucién de una nueva clientela de pequefios productores de bienes agricolas no
tradicionales de tamaiio similar a la del pasado es una tarea de largo plazo.

3.3 Fortalecimiento de la administracion central

En el debilitamiento de las Juntas también influyo la diversificacion de las actividades de
las oficinas del Banco, donde el programa de Juntas pasé a competir con otras actividades y
perdié importancia relativa.

Conforme las comunidades se fueron desarrollando, las oficinas del Banco crecieron a
través de la prestacién de servicios distintos al crédito para el pequefio productor. Es decir,
aunque la punta de lanza habian sido las Juntas Rurales, el crecimiento posterior de éstas se
estancd, mientras que otros servicios se multiplicaron como, por ejemplo, las transferencias, el
crédito para vivienda y agroindustria y los préstamos para agricultores medianos y grandes.

Otro problema que las Juntas enfrentaron fue la competencia entre el pequefio agricultor
y los clientes que llegaban solicitando los nuevos servicios crediticios, pues todos eran atendidos
por la misma persona: el delegado. Era comin, entonces, ver a un ingeniero agrénomo

atendiendo operaciones de industria o de vivienda.’

° Al perder las Juntas su autonomia, el delegado pasé a ser el jefe de crédito de toda la
oficina. En varias de las agencias y sucursales visitadas, el jefe de crédito es un ingeniero
agrénomo 0 un técnico agropecuario.
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La demanda de servicios diferentes a los demandados por los pequefios agricultores es
el resultado del desarrollo experimentado por las zonas rurales de Costa Rica. En ellas se
observa una mayor variedad de actividades productivas, mejor infraestructura y un agricultor
mas educado y muy bien informado.

El desarrollo de las comunidades rurales llevé al Banco Nacional a aumentar el personal
e hizo que muchas Juntas pasaran a ser agencias y algunas de éstas se convirtieran luego en
sucursales, de modo que junto al jerarca de la Junta Rural (el delegado) apareci6 un jerarca de
la agencia o de la sucursal (el agente o el gerente, respectivamente). Ya en la década de los
setentas no habia Juntas Rurales solas. Todas pertenecian a una agencia o a una sucursal y los
focos de desarrollo que se abrieron ya no fueron via una Junta Rural, como en el pasado, sino
via una agencia o sucursal (con una Junta Rural incluida).

Las relaciones jerdrquicas entre las oficinas en el campo y la oficina central se hicieron
muy complejas con el paso del tiempo, de forma tal que a mediados de los ochentas habia cuatro
canales jerdrquicos entre la oficina central y las sucursales o agencias:

(a) las Juntas Rurales se reportaban a la Junta General de Juntas Rurales;

(b) los Gerentes se reportaban a la Administracién de Sucursales;

©) los Coordinadores Regionales se reportaban a la Direccién Regional y

(d) el personal de asistencia técnica se reportaba a la Unidad Directora y Coordinadora

(UNDICO).

El papel del delegado de la Junta Rural también cambié con el tiempo. Al inicio se
dedicaba casi exclusivamente a atender al pequefio productor agropecuario, pero posteriormente,

cuando las actividades de la sucursal o de la agencia aumentaron, se convirtié en el encargado
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de crédito de toda la oficina. A finales de los ochentas se hizo indispensable simplificar estas
relaciones. La reforma llevada a cabo convirti6 al delegado de la Junta Rural en jefe de crédito,
dependiente del gerente o del agente.
3.4 El papel de las juntas directivas

Una de las causas del éxito que alcanzaran las Juntas Rurales fue tener un grupo de
vecinos encargado de la evaluacién de las solicitudes de préstamo. Estas eran personas de una
reputacién intachable, nombradas directamente por la Junta Directiva general del Banco
Nacional. Actualmente, las Juntas Rurales estdn dirigidas por el jefe de crédito, tanto en las
sucursales como en las agencias. Ya no existe una junta de vecinos o una junta directiva a cargo
de los préstamos para el pequefio agricultor.!

Todas las sucursales y algunas de las agencias cuentan con una junta directiva. Segun
la Ley Orgénica del Sistema Bancario Nacional, las funciones de las directivas de sucursales y
agencias son las mismas que las correspondientes a las directivas generales, en lo que corres-
ponda (Art. 34). Sin embargo, la mayor parte de las funciones que ahi se mencionan ya han
sido asumidas por los 6rganos centrales del Banco Nacional, de forma tal que a las juntas
directivas de sucursales y agencias inicamente les queda, segiin la ley, conocer todo lo referente
a las solicitudes de crédito.

El papel de las juntas directivas también se modificéd. De atender sdlo crédito de pequeiio
agricultor, pasaron a aprobar también crédito para otros agricultores e incluso crédito no

agricola. Posteriormente las juntas directivas locales dejaron de aprobar el crédito al pequefio

1 De acuerdo a la Ley Organica del Sistema Bancario Nacional (Titulo III, Capitulo VII),
queda a discrecién de las Juntas Directivas de los bancos nombrar directivas locales para asumir
la direccién de las Juntas Rurales.
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productor. Esto ocurrid porque los montos miximos de estos préstamos se mantuvieron
constantes en términos nominales, mientras que los limites méximos de crédito que los
funcionarios del Banco pueden aprobar fueron aumentando sustancialmente. De esta forma, los
préstamos al pequefio productor fueron aprobados por las instancias administrativas del Banco,
en lugar de las juntas directivas.

Los funcionarios entrevistados coincidieron en que las directivas juegan un papel
simbdlico y en una de las oficinas visitadas incluso se dijo que de vez en cuando convocan a la
junta directiva Unicamente para mantener contentos a sus miembros. Se quejaron, ademds, de
la politizacidn de las directivas. A partir de los setentas se introdujo mas el criterio politico para
seleccionar a los miembros de las juntas locales.

3.5 La Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario (FODEA)

La promulgacién de la Ley FODEA, el 9 de abril de 1987, es otra de las posibles causas
de la contraccion mostrada por las Juntas Rurales. El propésito explicito de esta ley fue
incentivar al sector agropecuario a través de varias medidas, entre las que sobresale la
readecuacién de deudas de los productores en los bancos estatales.!! Los pequefios productores
que pudieron acogerse a la Ley FODEA fueron aquellos con préstamos otorgados antes del 31
de diciembre de 1985 y que presentaran algin atraso en los pagos al 30 de junio de 1986. A
éstos se les otorgd un periodo de gracia de cuatro afios y se les readecuaron sus operaciones

hasta por 16 afios y cobrdndoles tasas de interés subsidiadas.

11 Mesalles (1988) concluye que los grupos que apoyaron la Ley FODEA lo hicieron con el
fin de recobrar los beneficios y privilegios que tenian antes de la crisis enfrentada por el sector
agropecuario a mediados de los ochenta.
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En el Banco Nacional, el 54,5 por ciento del nimero total de operaciones pasadas por
FODEA correspondieron a préstamos de Junta Rural, lo que equivalia al 8,3 por ciento del
monto readecuado (Cuadro 2). La incidencia relativa de los préstamos de Juntas readecuados
fue significativa, pues representaron el 18,6 por ciento del saldo de la cartera de Juntas al 31
de diciembre de 1987, mientras que los préstamos readecuados en la seccion comercial

correspondieron al 14 por ciento del saldo de cartera de esa seccion, a la misma fecha.

Cuadro 2. Banco Nacional. Niumero de operaciones y monto de cartera acogido a la
Ley FODEA.
Numero de
operaciones Monto?
Banco Nacional de Costa Rica 12.593 2.660,6
Seccién comercial 5.734 2.438,6
Proporcion de la cartera comercial (porcentajes)® 13,2 14,3
Juntas Rurales 6.859 222,0
Proporcidn de la cartera de Juntas (porcentajes)® 26,2 18,6
a Millones de colones.
b Estas proporciones fueron calculadas con respecto a los saldos al 31 de diciembre
de 1987.
Fuente: Mesalles (1988) y Memorias del Banco Nacional.

Segan funcionarios de este banco, parte de los problemas ocasionados fueron parcial-
mente responsabilidad de la institucién misma. Tal es el caso del mal seguimiento que se le da-
ba a las operaciones. No se tenia el objetivo de controlar la cartera morosa; el Banco sabia dar

pero no prestar. Otro ejemplo es el de los préstamos atrasados que no se pasaban por pérdidas.
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Fue a partir de la promulgacién de la Ley de Modernizacién del Sistema Financiero de 1988
cuando todas los operaciones con 180 dias o mds de atraso se comenzaron a pasar por pérdidas.

La gran consecuencia para el pequefio productor fue su pérdida de acceso al crédito.
Muchos clientes morosos se acogieron a la Ley FODEA por iniciativa de los mismos empleados
de las oficinas bancarias y; luego de ello, ya estos clientes no pudieron aspirar a recibir un
nuevo préstamo de la institucion. Fueron tres las zonas donde el Banco mds se vio afectado por
la Ley FODEA: Guanacaste, la zona norte y la zona sur.

La Ley FODEA afecto a las Juntas Rurales, pues todos los pequefios productores que se
acogieron a ella automéaticamente perdieron acceso futuro al crédito en el Banco Nacional. Sin
embargo, la contraccién del programa habia comenzado a observarse desde 1985, es decir, dos
afios antes de la promulgacion de la Ley FODEA. En resumen, la promulgacién de la Ley
FODEA no es el unico factor que explica la contraccion en el programa de Juntas Rurales, pero
si acelera la reduccién en las nuevas colocaciones.

3.6 Los programas de ajuste estructural

Los programas de ajuste estructural y en particular el segundo (PAE II) establecen varias
condiciones que podrian ayudar a explicar la contraccion del programa de crédito rural del
Banco Nacional.'? Estos programas forman parte de convenios entre el Gobierno de Costa Rica
y el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (Banco Mundial); el primero fue

aprobado por la Asamblea Legislativa en agosto de 1985 y el segundo en octubre de 1989.

12 Ver "Declaracién de Politica de Desarrollo del Gobierno de Costa Rica al Banco Mundial
(PAE II)" en Lizano (1990).
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(@) Disminucién del crédito subsidiado

El Programa de Ajuste Estructural I (PAE I) aumentd las tasas de interés a la agricultura
al nivel de la tasa basica de depdsitos, pero no establecié ningtn limite al crédito subsidiado
(Lizano). El PAE II, por el contrario, si le fijo limites al saldo de crédito subsidiado.
Especificamente, establece que el monto de crédito subsidiado otorgado por los bancos
comerciales se limitard al nivel existente al 31 de diciembre de 1986, con la posibilidad de
ampliarlo hasta en cinco por ciento como resultado de factores estacionales (Lizano).

Para el caso del Banco Nacional esta regulacién implicé que el saldo de crédito
subsidiado no pudiera pasar de 1.095,7 millones de colones.”” Esta limitacién resulté
restrictiva, si se toma en cuenta que ¢l saldo de cartera de las Juntas Rurales ya en 1986 excedia
en 165,7 millones ese nivel mdximo de crédito subsidiado. Mads atin, en 1989, afio cuando se
aprob6 en la Asamblea Legislativa el Convenio de Préstamo para Ajuste Estructural II, el saldo
de crédito de las Juntas Rurales, al 31 de diciembre, fue de 1.816 millones de colones.

El convenio con el Banco Mundial establecié una excepcion para el caso de granos
bésicos. El monto médximo de crédito subsidiado se fijo en el nivel existente al 31 de diciembre
de 1986.1

Una caracteristica adicional de esta restriccion al crédito subsidiado fue que el monto

limite se fij6 en términos nominales. Unicamente en 1987, la inflacién fue superior al 16 por

13 Saldo de crédito al pequefio productor agropecuario, al 31 de diciembre de 1986. Tomado
de Castillo, Castro y Urefia (1991).

14 En el PAE II se indicaba, sin embargo, que el Gobierno era consciente de las distorsiones
que causaba el crédito subsidiado, por lo que el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)
se comprometia a cubrir, mediante transferencias, la diferencia entre la tasa de interés de
mercado y la tasa cobrada en préstamos para el pequefio productor agropecuario (Lizano).
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ciento y entre el 31 de diciembre de 1986 y el 31 de diciembre de 1992, el nivel general de
precios creci6 a tasas anuales cercanas, en promedio, al 20 por ciento.

Segiin funcionarios del Banco Nacional, como resultado de esta condicién, los bancos
estatales limitaron el crédito subsidiado y, en el caso particular del Banco Nacional, desde 1985
no contaron con nuevos fondos para Juntas Rurales; durante varios afios trabajaron uinicamente
con las recuperaciones de los préstamos y con recursos captados por el Departamento Comercial
del Banco Nacional, por lo que internamente se veia a este departamento como poco rentable,
pues fondos caros los prestaba a tasas subsidiadas. El programa estuvo a punto de desaparecer
y no fue sino hasta 1992 cuando comenzd a recuperarse.

Sin embargo, el PAE II se aprob6 en la Asamblea Legislativa en 1989, varios afios
después de que comenzara la contraccién mas reciente en las operaciones de las Juntas Rurales.
Lo anterior significa que el control al crédito subsidiado que se establece en dicho convenio
puede ayudar a explicar la evolucién del programa a partir de 1989, pero no explica la tendencia
clara a la contraccién que se observa en los cuatro afios anteriores. Esta tendencia previa al
PAE II probablemente se explica porque los costos del subsidio a las tasas de interés los debe
sufragar el Banco.

(b)  Desincentivo a granos basicos

El PAE I afectd la produccién de granos bésicos, particularmente la de arroz, como
consecuencia de la fijacién de precios de sustentacién mas cercanos a los internacionales y de
la revision de los subsidios (Lizano).

El PAE II, por otra parte, afecté a los productores de granos bésicos de tres formas.

Primero, hubo una convergencia con los precios internacionales. El PAI II mantuvo el control
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de los precios de los granos bésicos, pero establecié una politica de ajustes basada en una
convergencia con los precios internacionales. Estos ajustes han implicado una tendencia a la
disminucién del precio real, situacién que ya se venia presentando desde 1984. Los precios de
sustentacién del maiz blanco y del frijol, en colones constantes de 1978, alcanzaron su valor
maximo en 1983 (Grifico- 6). Entre 1983 y 1993, el precio real oficial de ambos granos
disminuy6 en mas del 35 por ciento, aproximadamente tres puntos porcentuales por aifio, en

promedio.

——— Maiz Blanco
ss00-4 T Frijoles
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Griafico 6. Precios oficiales de maiz blanco y frijol, 1980-1993 (colones constantes de 1978
por tonelada métrica).
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Esta situacion es reflejo de una politica de precios nominales estables (y en ocasiones
fijos por mas de tres afios) y de una inflacién en el periodo 1983-1993 (medida a través del
indice de precios al por mayor) de 258 por ciento; 23 por ciento por afio, en promedio.

Respecto a los precios internacionales, los productores de maiz blanco tradicionalmente
han mostrado una posicion -ventajosa. Entre 1951 y 1990, el precio interno fue superior al de
frontera en 33 de los 40 afios (Stewart).’* Respecto a los productores de frijol, a partir de 1983
se les pagd un precio superior al de frontera, hasta la cosecha 1988-89, cuando la situacién
cambié radicalmente y el precio de sustentacion llegd a representar un poco mds del 70 por
ciento del precio de frontera y luego alrededor de un 60 por ciento en la cosecha siguiente.

Segundo, dejé abierta la posibilidad de importar granos cuando hubiese faltantes,
eliminando de esta forma la prohibicién administrativa que existia al respecto. Finalmente, a raiz
de compromisos establecidos en el PAE II, el CNP se salié de la comercializaciéon de arroz
y sorgo y se comprometi6 a comercializar inicamente el maiz y frijol producido por pequefios
agricultores.

(© Incentivo a actividades no tradicionales de exportacion
Luego de la crisis econdémica a principios de los ochentas, se comenzd a concretar en el

pais una politica de promocion de exportaciones.'® Esta situacion se refleja en el PAE I, donde

15 Uno de esos periodos cuando el precio oficial estuvo por debajo del de frontera fue la
cosecha 88-89, cuando el primero representd cerca del 80 por ciento del de frontera. Este fue
un cambio considerable si se toma en cuenta que en la cosecha anterior la razén precio
oficial/precio de frontera habia sido aproximadamente de 1,4.

16 En 1978 se aprobé el Reglamento a la Ley de Fomento de Exportaciones (Decreto
Ejecutivo No. 7930-MEIC), en el que se regula, entre otras cosas, todo lo relativo al Certificado
de Abono Tributario (CAT) y al Régimen de Importacion Temporal. En 1984 se aprobé la Ley
para el Equilibrio Financiero del Sector Publico (No. 6995, del 24 de febrero de 1984),
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se resalta el apoyo del estado a la produccién exportable, a través de crédito, facilidades de
almacenamiento, extensién e investigacién. El PAE II establecié una serie de estimulos a la
exportacién de productos no tradicionales, entre los que sobresalen exenciones de impuestos,
reembolso del impuesto de ventas y subsidios compensatorios (Lizano).

Sin embargo, para el pequefio productor agropecuario, la transicion de granos bésicos a
nuevos productos para la exportacion no ha sido facil. En general, no ha tenido ni asistencia
técnica acceso a los Certificados de Abono Tributario (CAT). Adicionalmente, algunos
agricultores han tenido problemas con las compaififas procesadoras y comercializadoras.
Pequeiios productores de raices y tubérculos en la Zona Atlantica, por ejemplo, no han logrado
cumplir con los estindares de calidad que las plantas procesadoras exigen, por lo que sus
cosechas no han sido recibidas o han sido penalizadas con un pago menor.'” Por otra parte,
empresas comercializadoras fantasmas han estafado a otros productores o les pagan muchos
meses después de entregar la cosecha.

Estas experiencias de algunos productores reflejan las dificultades de diversificaciéon que
la estructura productiva costarricense ha experimentado, la informacidn relativamente escasa que
se posee sobre las nuevas actividades y los riesgos mayores asociados a la produccién agricola.
Estos problemas de informacion y de riesgo no s6lo han afectado a los productores, sino también

a las instituciones que los financian y tendrdn que pasar muchos afios para que exista, en forma

mediante la cual se adicionan varios articulos a la Ley del Impuesto sobre la Renta, con el fin
de incentivar las exportaciones.

'7 Muchos agricultores tuvieron problemas por la existencia de estindares de calidad poco
claros y por porcentajes de rechazo elevados.
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generalizada, un mejor conocimiento acerca de la tecnologia apropiada para producir, procesar

y comercializar los nuevos productos.'®
3.7 Contraccién en el nimero de productores

La contraccion reciente de las Juntas Rurales obedece principalmente a la disminucién
en las operaciones de granes bdsicos y, especificamente, a la reduccién en el financiamiento de
maiz y frijol. La disminucidn en el financiamiento a los productores de maiz y frijol puede
obedecer a factores de demanda, a factores de oferta 0 a una combinacién de ambos. Es decir,
puede ser el resultado de una reduccion en la demanda de crédito por parte de los productores
de maiz y frijol o puede ser el resultado de una decisién del Banco Nacional de restringirle el
financiamiento a esta clientela.

Una disminucién en la demanda de crédito para financiar maiz y frijol estaria reflejando
una reduccién en el mimero de productores de esos dos cultivos. No hay datos para determinar
la evolucién en el mimero de productores de maiz y frijoles. Sin embargo, la informacién sobre
el nimero total de pequeiios productores rurales no refuerza esa tesis. El Grafico 7 muestra una
estabilidad, entre 1987 y 1992, en el nimero de patronos (0 socios activos) y en el nimero de
trabajadores por cuenta propia.

La reduccién en la demanda de crédito y en el nimero de productores podria ser el
resultado de una politica de precios que no estimuld al agricultor de estos cultivos. Como ya
se indicd, un examen de los precios de sustentacién que se fijaron a partir de 1984, en términos

reales, muestra un desincentivo a la produccion de maiz blanco y de frijol. Si se consideran los

18 En la seccidn sobre fortalecimiento de la administracion central se detallan los esfuerzos
que desde mediados de los ochentas ha venido haciendo el Banco Nacional para servir a esta
nueva clientela.
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precios de frontera, los precios internos han sido siempre un estimulo al productor de maiz

blanco y un desestimulo para el productor de frijol a partir de la cosecha de 1988-89.
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Grifico 7. Nimero trabajadores independientes en agricultura (patronos y cuenta propia),
1973, 1984 y 1987-1992.

3.8 Reestructuracién del Banco Nacional

En la década de los ochentas el sistema bancario costarricense se volvié méds competitivo.
Las principales razones que explican este fenémeno son:
(@) el auge de la banca comercial privada, en la primera mitad de los ochentas y

(b) las reformas financieras, que comienzan en 1984.
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La aparicion y fortalecimiento de la banca privada hicieron que las reformas impulsadas
posteriormente desde el Banco Central obligaran a la banca estatal a hacer esfuerzos por
modernizarse. Como parte de este proceso, el Banco Nacional puso en marcha un programa de
reestructuracion, en el que sobresalen tres aspectos:

(a) la tecnificacion del proceso de entrega de crédito,
(b) la regionalizacién,

©) la busqueda de la rentabilidad y

(d) la creacion de la Subgerencia Corporativa.

Seguidamente se analizardn estos cuatro elementos.
(a) Tecnificacién en la entrega de crédito

La evaluacién de las solicitudes de crédito se volvié més compleja. Se comenzaron a
hacer andlisis de viabilidad financiera y técnica, que vinieron a encarecer el proceso de otorgar
un préstamo.

Los primeros pasos de este proceso de reforma se remontan a los afios sesentas, con la
contratacién del primer préstamo externo.'® A raiz de la llegada de este tipo de préstamos, y
en particular los empréstitos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Nacional
cred la Seccion de Planeamiento y Proyectos, que constaba de tres unidades:

€Y} Unidad de asistencia técnica,

(i)  Unidad de seguimiento y evaluacion y

(ili)  Unidad directora y coordinadora (UNDICO).

19 En la época de las erupciones de ceniza del Volcan Irazi, el Banco Nacional recibid el
primer préstamo del exterior para financiar la reubicacion de las lecherias de Cartago en San
Carlos.
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Esta Seccién revoluciond el mecanismo para analizar las solicitudes de crédito. La
aprobacién de una solicitud pas6 a depender menos del conocimiento que se tenia del cliente y
mas del uso de instrumentos de evaluacién financiera, como por ejemplo €l calculo de la tasa
interna de retorno y del valor actual neto del proyecto.

También hubo un cambio importante en la metodologia de la institucion en el drea de
asistencia técnica. Los anilisis de las solicitudes, que hasta ese momento se hacian con base en
calculos aproximados, comenzaron a apoyarse, por ejemplo, en andlisis de suelos y proyecciones
de hato. En su mejor momento (afios 1980-1984), 1a Seccién llegé a tener 50 profesionales en
agronomia distribuidos por todo el pais, muy bien remunerados, dotados de vehiculo y
jerarquicamente auténomos de los encargados de las oficinas en las zonas rurales.

Pese a este esfuerzo por brindar asistencia técnica, funcionarios del Banco Nacional
estiman que ésta llegd Gnicamente al dos por ciento de los deudores de la instituciéon. Ademads,
con la diversificacién actual de la estructura productiva costarricense, resulta imposible para el
Banco tener un especialista para cada cultivo, mucho menos un grupo de técnicos para cada
zona. Un problema adicional de todo el formalismo que resulté del proceso de tecnificacion,
es que se hizo muy costoso para la institucion darle crédito al pequefio productor.?

(b)  Regionalizacion

En 1989 se puso en marcha un plan de centralizacién regional que hizo que las Juntas
Rurales perdieran la autonomia que poseian. Como parte del plan se dividi6 al pais en siete
regiones y se nombré un administrador para cada una de ellas, poniendo de esta forma a la Junta

Rural, a los técnicos de UNDICO y al gerente (o al agente) bajo un mismo mando.

2 EI costo por colén prestado es mayor conforme disminuye el monto del préstamo.
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El proyecto comenzé en Alajuela y ha ido avanzando lentamente. Como parte de él se
estan elaborando presupuestos parciales, se prepar6 un manual de crédito, se ha extendido el uso
de equipo de cémputo y se han contratado mds analistas financieros. En las oficinas regionales
se han ubicado analistas mejor preparados, que estin en capacidad de evaluar solicitudes por
montos altos. -

Con la reforma desapareci6 la autonomia que hasta el momento habian tenido las Juntas
y, con ello, disminuyeron los roces entre el personal de la sucursal o de la agencia y el personal
de la Junta.” EIl delegado pasé a ser el jefe de crédito de toda la oficina, a la vez que se
mantuvo como jerarca de la Junta Rural. La reforma fue incompleta porque, aunque permitié
reducir los roces entre el personal y aumentar la eficiencia en el funcionamiento de la oficina
como un todo, no establecid incentivos adecuados para apoyar el funcionamiento de la Junta.

A nivel del personal, los incentivos salariales se basan en la antigiiedad y no en la
eficiencia.” Varios de los funcionarios entrevistados se quejaron del volumen de trabajo del
jefe de crédito y se mostraron temerosos de como éste podria aumentar con el programa de
pequefio empresario.

A la falta de incentivos al personal hay que agregarle los esfuerzos del Banco por
aumentar los montos de los préstamos (como parte de su politica de aumento de la rentabilidad).

Al no cambiar la tecnologia para servir al pequefio productor, el jefe de crédito y la oficina

2 Antes de la reforma habia un banco dentro de otro banco. Si en la Junta habia poco
trabajo, el personal no colaboraba con sus compafieros de la agencia o sucursal.

22 El tema de los incentivos y otras deficiencias de caricter institucional en el Banco
Nacional fueron examinados por Cedeiio.
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como un todo prefirieron darle prioridad a las operaciones grandes, con el consecuente perjuicio
para los clientes de las Juntas Rurales.

A nivel de las agencias y sucursales, el Banco ha tratado de apoyar el funcionamiento de
la Junta devolviéndole a la oficina el 60 por ciento de sus ingresos brutos. Esta proporcién se
entrega independientemente del nivel de mora o de los costos de prestar en la Junta. Este
incentivo, sin embargo, no ha sido suficiente. En las oficinas visitadas se observé que la menor
contraccién o la estabilidad en el nimero de operaciones de una Junta dependen més que todo
de la actitud del personal hacia el programa de crédito al pequefio productor.

() Busqueda de rentabilidad

El norte de la institucién en los tltimos afios ha estado dominado por la bisqueda de
rentabilidad. Hay tres medidas que prueban lo anterior:

(i) Control de mora. En 1987 se reformd el procedimiento de cobro, con el fin de
controlar aumentos crecientes en la mora (Von Pischke). En la Junta Rural habia
operaciones con atrasos mayores de lo normal, particularmente en maiz.

(i)  Clasificacién de los préstamos. En 1985 se puso en practica un sistema de
clasificacidn de los préstamos, con el fin de mejorar la calidad de la cartera asi
como el andlisis y la administracién de los préstamos (Von Pischke). En las
visitas se pudo comprobar que la medida no afecta a las operaciones de la

Junta.?

2 A toda operacién superior a los dos millones de colones (monto méaximo para operaciones
de Junta) se le debe hacer un analisis financiero, por disposiciéon de la Auditoria General de
Entidades Financieras (AGEF). Esta operacion requiere un balance de apertura y un andlisis de
los estados de los dos 1ltimos periodos fiscales. La mayor parte de las zonas cuentan con sélo
un analista para realizar esta labor. En las oficinas visitadas se quejaron de que esta prictica
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(ii) Minimizacién de operaciones pequeiias. Habia que darle énfasis a las
operaciones grandes y se debia hacer un esfuerzo para aumentar el monto de los
préstamos al pequefio agricultor. Ademads, los pequefios productores solicitaban
varios préstamos al afio, lo que se tratd de evitar otorgindoles uno de mayor
tamafio o una linea de crédito.

(iv)  Historial del cliente. Se puso en prictica el uso de carpetas (dossiers) por
deudor. En ellas se recopila informaciéon general sobre el cliente, como por
ejemplo cédula de identidad y certificacién de sus propiedades, asi como
informacion sobre las distintas operaciones crediticias que ha tenido con la
institucién. En las visitas se pudo comprobar que el uso de las carpetas estd muy
generalizado.

(v)  Contabilidad de costos. En 1991 se inicié un programa de centros de costos.
Este plan llegé en una época en que el Departamento Comercial era la principal
fuente de fondos frescos para las Juntas, 1o que vino a mostrar lo poco rentable
que resultaba financiar a las Juntas con fondos propios. Ello ocurrid, ademads, en
un periodo de cambio dentro del Banco (1986-1987), época en la que se exigid
rentabilidad a todas las oficinas regionales.

Todas estas medidas formaron parte, entonces, de un proceso de busqueda de mayor

rentabilidad. Este proceso, sin embargo, no estuvo acompaiiado de un cambio en la tecnologia

para otorgar el crédito. Posiblemente era necesario complementar la tecnologia anterior, basada

alarga innecesariamente el periodo de desembolso, pues con frecuencia el analista toma su
decision con base en el andlisis del jefe de crédito.
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en el manejo de informacion a nivel local, pero no se le sustituyé con una nueva tecnologia que
tomara en cuenta las caracteristicas de la clientela servida.

En varias de las oficinas visitadas consideraron que los procedimientos para controlar la
mora implicaban mucho formalismo, en especial con respecto a clientes que no lo requieren, por
su buen comportamiento en operaciones anteriores o por su capacidad de pago.*

Junto al mayor formalismo, existe también el agravante de la tasa de interés subsidiada
para los clientes de la Junta Rural, lo que viene a encarecer la atencion de este tipo de deudores
(pues los intereses no cubren los costos) y a dificultar el acceso al crédito por parte de los
pequefios productores. Segun funcionarios del Banco Nacional, al pequefio productor no se le
cerraron las puertas pero ahora tiene que competir contra clientes més rentables cuando quiere
ser atendido por un funcionario del Banco.

(d)  Creacion de la Subgerencia Corporativa

La Subgerencia Corporativa se creé como parte de una estrategia de segmentacion del

mecado. La atencion de esta clientela también buscaba competir con la banca privada en los

nichos que ésta estaba atacando.

IV.  Politicas actuales de crédito
4.1 Estructura actual de las Juntas Rurales
La méxima autoridad en cada region es el administrador y ante €l se reportan los gerentes

y los agentes. El organigrama de la estructura administrativa de las sucursales se muestra en

* Algunos de los entrevistados calificaron la labor de los auditores como muy mecénica.
Por ejemplo, operaciones que estdn al dia son cuestionadas por algin requisito que se obvi6
durante la formalizacién.
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el Gréfico 8. El correspondiente a las agencias es similar, s6lo que en lugar del gerente hay un

agente y desaparece la figura del subgerente.

Administrador de zona

|-

Gerente

T

Subgerente Jefe de crédito

T

Auxiliares de campo Formalizadores

Grafico 8. Organigrama de la estructura administrativa de una sucursal.

Con la regionalizacién desaparecieron las estructuras paralelas y con ello la autonomia
que tenian las Juntas Rurales de Crédito. El tinico vestigio que queda a nivel administrativo de
la organizacifn anterior es la obligacion de llevar la contabilidad de la Junta por separado. El
antiguo jerarca de la Junta (el delegado) se convirtié en el jefe de crédito de toda la oficina, a
la vez que continud a cargo de la Junta. Esta dualidad de funciones del jefe de crédito, sin
embargo, no se observa en la practica. En las sucursales y agencias visitadas lo que hay es un

unico funcionario (el jefe de crédito) encargado de examinar todas las solicitudes, algunas de las
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cuales tienen condiciones preferenciales (las de Junta y, mds recientemente, las de pequefio
empresario).”

Los jefes de crédito cuentan con auxiliares de campo, quienes se encargan de hacer las
inspecciones y los avaltos, aunque es comun que el jefe de crédito también realice estas
labores.?® Cuentan también con formalizadores quienes tienen a su cargo, entre otras cosas,
recibir las solicitudes de crédito, alistar los contratos (una vez hecho el anilisis por el jefe de
crédito) y atender los arreglos de pago. Las sucursales visitadas cuentan con dos
formalizadores, uno que le da prioridad a las operaciones de la Junta y otro que le da prioridad
a las operaciones de la seccién comercial.

(a) Estructura de crédito

La estructura de crédito de las sucursales es mucho mas compleja que la administrativa
(Gréafico 9). El organigrama para las agencias es similar al de las sucursales: en lugar del
gerente estd el agente y desaparece el subgerente, sin que exista el cargo de subagente.

La maxima autoridad en la zona es el coordinador regional de crédito. Este funcionario
debe coordinar todo lo relativo a crédito y, en particular, debe darle seguimiento a la cartera,
debe evaluar el riesgo de cartera y debe participar en la evaluacién de solicitudes de crédito por
montos significativos. El coordinador no tiene potestad para aprobar préstamos, pero forma
parte de un cuerpo colegiado (el comité de crédito regional) que si la tiene. Este comité estd

ubicado en una de las sucursales regionales y lo integran seis personas, a saber, el

» Una excepci6n es la sucursal de San Isidro de Pérez Zeledén, que cuenta con dos jefes
de crédito, uno encargado de la seccién comercial y otro responsable del crédito de la Junta.

% En la mayor parte de las oficinas visitadas hay dos auxiliares de campo. En la sucursal
de Santa Cruz hay solo uno y trabaja inicamente medio tiempo.
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administrador, el coordinador regional, tres funcionarios de la sucursal sede (gerente, subgerente
y jefe de crédito) y un gerente rotativo (escogido entre los restantes gerentes de la regién). La
funcién de este comité es examinar las solicitudes de crédito cuyo monto sobrepasa los limites

de aprobacién de las juntas directivas de las sucursales o agencias.

Comité de crédito regional

v

Junta Directiva

v

Gerente

J

Subgerente Crédito Rural

¢/

Jefe de crédito

Grifico 9. Organigrama de la estructura de crédito.

En forma similar al comité regional, las juntas directivas de sucursales y agencias son

convocadas Unicamente para que conozcan las operaciones aprobadas y para que decidan sobre
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solicitudes que exceden los montos de aprobacién de gerentes y agentes. El Banco no tiene
interés en mantener las juntas directivas de las agencias: las ha venido sustituyendo con comités
de crédito local, integrados por el agente, el jefe de crédito y el contador.” Este comité tiene
a su cargo el estudio y aprobacion de préstamos y la negociacion de prorrogas y arreglos de
pago.

Una vez que el cliente cumple con todos los requisitos, la solicitud es examinada por el
jefe de crédito, quien debe hacer un andlisis financiero sencillo. Este andlisis consiste
basicamente en un flujo de caja.?® Si el jefe de crédito decide otorgar el préstamo, pasara la
solicitud al formalizador para se encargue del papeleo y fije fecha para la firma del contrato.
Antes de ello, sin embargo, es necesario pedir una autorizacién de desembolso, la cual se plantea
al coordinador regional de crédito o directamente al Departamento de Crédito Rural en San José.
Mis que una autorizacion, lo que la oficina que consulta recibird es una indicacién para que
contablemente el préstamo aparezca como financiado bajo una de las lineas de fondos con que
cuenta el Banco Nacional (recursos propios, BID, AID, entre otras).?

(b)  Limites de aprobacién

Los limites de aprobacion, por otra parte, varian de una oficina a otra. EI Banco tiene
clasificadas a todas las oficinas en distintas categorias, de acuerdo al volumen de negociacion.

Ademas, las sucursales estdn autorizadas a otorgar préstamos mds altos que las agencias.

77 No todas las agencias tienen contador. Hay sucursales, como la de Nicoya, en las que
también hay un comité de crédito local.

28 Si el préstamo es para ganaderia se hard, adema4s, una proyeccién de hato.

29 En la actualidad este tramite ha sido eliminado.
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Los funcionarios entrevistados se mostraron conformes con la mayor parte de los limites
de aprobacion. Casi todos ellos afirmaron, sin embargo, que el jefe de crédito deberia estar
autorizado a aprobar montos mayores, pues es la persona que mejor conoce a los clientes.

Este problema surge de la dualidad de funciones que administrativamente tiene el jefe de
crédito. Como es el encargado de la Junta, el Banco no desea aumentar el limite de aprobacién
de este funcionario por encima del monto maximo de los préstamos para pequefio empresario.
Pero como también es el jefe de crédito de la seccidn comercial, debe analizar muchas
solicitudes superiores al limite de préstamo en la Junta.

4.2  Financiamiento

Los fondos prestables de las Juntas provienen de dos fuentes: las recuperaciones y el

Departamento Comercial en San José. Este tltimo financia la mitad de la cartera. En el Cuadro

3 se muestra la composicion de las fuentes de fondos de este departamento.

Cuadro 3. Departamento de Crédito Rural del Banco Nacional de Costa Rica. Origen
de fondos, a diciembre de 1992 (miles de colones).

Fuente Monto
Depdsitos en cuenta corriente 7.508,7
Dep6sitos en otras instituciones financieras bancarias 1.454.349,1
Otros depdsitos no monetarios 164.098,3
Capital y reservas 16.569,8
Crédito recibido 1.209.750,0

Del Banco Central con recursos externos 630.511.,4

Del exterior a mediano y largo plazo® 578.911,3

De entidades oficiales 327,2
Total de fondos 2.837.258,7
a Tipo de cambio de 136,74 colones por délar.

Fuente: Banco Central de Costa Rica.
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Segiin la informacién recogida en las visitas, durante 1991 las Juntas no tuvieron
suficientes recursos para satisfacer la demanda. Durante 1992 y 1993, por el contrario, contaron
con fondos suficientes para satisfacer la demanda.

4.3  Caracteristicas de los préstamos

Las principales caracteristicas de los préstamos de Junta son:
(a) Montos e ingreso bruto maximo del pequeiio agricultor

En la Junta Rural el tamafio mdximo de un préstamo no debe pasar de dos millones de
colones, monto al que recientemente se llegé como parte del Programa de Pequefio Empresario.
En las visitas se observd, sin embargo, que hay un desconocimiento del aumento en el monto
y temor de aplicar los limites del nuevo programa a los préstamos de Junta Rural. Los
funcionarios entrevistados se mostraron satisfechos con el nuevo monto maximo de préstamo,
pues aseguraron que dificilmente alguien iba a solicitar un préstamo superior a los dos millones.

También se pudo observar que es comin que los funcionarios fijen montos minimos de
préstamo. Estos variaban entre 50.000 y 100.000 colones, pero en todos los casos se indicé que
siempre hacian excepciones, en particular si se trataba de buenos clientes.

El programa de Junta Rural también establece que sus deudores no pueden tenmer un
ingreso bruto superior a los 2,5 millones de colones.* En la mayoria de las oficinas visitadas
se criticd este nivel, pues se le considera bajo, si se toma en cuenta que los deudores tienen

varias actividades productivas.

30 Recientemente se aumentd el tamafio maximo del préstamo y el ingreso maximo a 3,5
millones y 5 millones, respectivamente.
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(b)  Plazos y actividades

La Oficina Central sugiere que los préstamos de Junta sean a cuatro afios plazo; no hay
impedimento para plazos mayores, siempre que no pasen de ocho afios.*!

Existe, por otra parte, mucha libertad en cuanto a las actividades que pueden ser
financiadas. Hay en cada zona, sin embargo, unos pocos cultivos que no se financian ya sea por
politica del Banco o por decisién de los funcionarios locales. Por ejemplo, luego de realizar
estudios sectoriales, el Banco suspendié el financiamiento de la produccién de cardamomo y de
banano. En Guéacimo, por otra parte, un cantén con una larga tradicién en la produccion de
maiz, los funcionarios de la agencia del Banco Nacional dejaron de financiar este producto
cuando trasladaron la planta secadora de granos que habia en esa comunidad.® Esto quiere
decir que los funcionarios locales tienen cierto grado de libertad para establecer su politica
crediticia en relacién a determinados productos.

(© Garantias y tasas de interés

En los préstamos de Junta Rural lo méds comiin es pedir garantia prendaria y fiduciaria
y, en muy pocos casos, hipotecaria. Hubo coincidencia en las oficinas visitadas en cuanto a la
conveniencia de exigir este tipo de garantias.

Respecto a la tasa de interés, en 1992 el Banco Central dejé en libertad a los

intermediarios financieros para que fijaran la tasa de interés activa al pequefio productor

3! Sin embargo, en algunas oficinas se ha tomado esta la sugerencia como una orden.

32 E] traslado de la planta secadora encareci6 los costos de transporte del productor y, a
juicio de los funcionarios del Banco en Guécimo, hizo poco rentable la produccion de maiz.
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agropecuario. El Banco Nacional ajust6 la tasa cobrada a los clientes de Junta, pero siempre
la fij6 a un nivel preferencial.®

La tasa de interés fue el elemento del programa de Juntas que mds criticaron los funcio-
narios visitados. Aseguraron que el nivel actual es demasiado elevado y desestimulante para el
pequefio productor agropecuario. Estas afirmaciones revelan una falta de preocupacién por la
viabilidad financiera de la Junta. Los funcionarios entrevistados estdn analizando el costo del
crédito inicamente desde el punto de vista del cliente, cuando en realidad deberia enfocarse tanto
desde la perspectiva del deudor como de la institucién que lo financia.
(d) Requisitos

Seguidamente se presenta una recopilacion de todos los requisitos que potencialmente se
piden en los préstamos de Junta Rural, en las oficinas visitadas, para personas fisicas y juridicas:
(a) fotocopia de la cédula del deudor,
(b)  constancia de pago de impuestos municipales,
©) constancia de deudas con la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),
(d) constancia de deudas con otros bancos estatales,
(e) depésito para estudios de Registro,
® depésito para peritaje e informe y
(g)  deposito de 50 por ciento de gastos administrativos;

Cuando lo requiere la naturaleza del préstamo o de la garantia, también se solicita:
(h) fotocopia de la cédula de los fiadores,

(i) certificacion del fierro,

3 En octubre de 1993 era igual a la tasa basica més cinco puntos porcentuales.
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G) planos catastrados del terreno,

k) constancia de pago de impuesto territorial,

) presupuesto de costos de la construccion,

(m) permiso de construccién y

(n) certificacion del Ministerio de Agricultura y Ganaderia sobre permiso de pesca.

En cada formalizacion de un préstamo solo se pide una parte de estos requisitos (los per-
tinentes segin la naturaleza de la operacién). Ademas, el uso de carpetas por deudor y las lineas
de crédito permiten solicitar algunos de estos requisitos una sola vez o esporddicamente (depen-
diendo de la naturaleza de la garantia). Ambas innovaciones son un avance, pues permiten ali-
gerar el proceso de evaluacion de las solicitudes de crédito, reduciendo de esta forma los costos
de transaccién tanto para la institucién como para el cliente.

4.4 Evaluacion de la solicitud

En varias oficinas indicaron que lo que importa es la capacidad de pago del solicitante.
Sin embargo, pareciera que no la analizan de manera global (para todas las actividades del clien-
te) sino que se limitan a evaluar la rentabilidad del proyecto a ser financiado.

Como parte de la evaluacion de la solicitud se requieren:

(a) Proyecciones. Aunque es simplemente un flujo de caja, este generalmente solo lo sabe
hacer el jefe de crédito.

(b) Constancias de deudas. Para cada operacidn al solicitante se le piden constancias de
deudas con otros bancos, con la Municipalidad (impuesto territorial y servicios municipa-

les).
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(c)  Autorizacién de egresos. Este procedimiento consiste en el envio de una nota a San

José o al coordinador regional de crédito, para que asignen la fuente de recursos a utili-

zar. Segun el procedimiento establecido, la autorizacién de egresos se hace mientras se

procesa la solicitud de préstamo.*

Conviene agregar que para endeudamientos totales de dos millones o mas, el Banco Na-

cional tiene en prictica un sistema de evaluacién del riesgo que incluso abarca niveles de endeu-

damiento inferiores a los exigidos por la Auditoria General de Entidades Financieras (AGEF).*

Para los préstamos de Junta (endeudamientos totales inferiores a dos millones) el Banco no tiene

un sistema de evaluacion.

3 En dos de las oficinas visitadas, se indicé que cuando la autorizacion se pide a través del
coordinador de crédito, el proceso se atrasa un par de dias. Este tramite ya ha sido eliminado.

35 El Banco posee dos criterios para la clasificacion de la cartera crediticia:

(a)

(b

Deudores con endeudamiento total mayor a 5.000.000. La calificacién del
riesgo se hace, al formalizar el primer préstamo, con base en la capacidad de
pago estimada y la calidad de las garantias y posteriormente durante la vigencia
de ese deudor como cliente de la institucion. Se excluyen de esta categoria los
préstamos para vivienda.

Deudores con endeudamiento total entre 2.000.000 y 5.000.000 y préstamos
para vivienda. La calificacion del riesgo utiliza los mecanismos establecidos
para los endeudamientos superiores a los 5.000.000, pero con algunas
modificaciones que permiten mayor flexibilidad segin se trate de personas fisicas
o juridicas y agilidad en el tramite y en el seguimiento de los créditos. De esta
forma se utiliza un criterio flexible pero mas rigido que el exigido por la AGEF,
segiin el cual durante la vigencia de un deudor como cliente del Banco, la
clasificacién se hace considerando Unicamente su comportamiento de pago.

En ambos casos, la calificacion es del cliente. Es decir, si un deudor tiene varias

operaciones vigentes, se le califica de acuerdo a su peor comportamiento. Este sistema
de clasificacion aun no ha sido evaluado; no se han hecho analisis para verificar si la
pérdida esperada ocurre o0 no.
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4.5 Regulacién e informacién interna

Los funcionarios no dominan todas las normas que regulan el proceso de crédito en Junta
Rural. En las visitas se observé lo siguiente:

(2  Manual de crédito complejo. El manual de crédito es un folleto voluminoso, que hace

POCO atractivo su uso.

(b) Directrices nuevas. Hay nuevas directrices que los funcionarios no dominan.

Este panorama podria estar reflejando la existencia de regulaciones muy detalladas para
enfrentar situaciones heterogéneas.

Ademads, en varias de las oficinas visitadas no suministraron informacién sobre el mimero
y el monto de las nuevas colocaciones en 1992 y en algunas de ellas no proporcionaron cifras
sobre la cartera morosa en Junta, sino unicamente datos a nivel global (Junta y seccién comercial
en forma conjunta). Esta situacién refleja, nuevamente, la falta de preocupacién por el manejo
financiero de la Junta. Los funcionarios de las oficinas visitadas, en general, ven la situacién
financiera de la oficina como algo que debe ser atendido a nivel central, cuando en realidad de-
beria manejarse a todos los niveles.

Junto al desconocimiento de nuevas regulaciones, hay también un temor al cambio y a
flexibilizar las normas o poca comunicacién con las oficinas centrales. Algunos ejemplos detec-
tados en las entrevistas son:

(a) No dan préstamos a parceleros del IDA por no tener al menos 10 afios de poseer la pro-
piedad.

(b) No acumulan los limites de aprobacion.
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No trabajan con los limites de préstamo y de ingreso bruto estipulados en el programa
de pequefio empresario.
Tarjeta de cliente preferencial

En 1987 el Banco Nacional establecié el programa de cliente preferencial, que consistia

en una linea de crédito y un trato especial en todos los tramites en la institucion. El participante

recibia, ademads, una libreta que le permitia ir a ciertos negocios (en particular de insumos agri-

colas) y adquirir bienes con cargo a su cuenta en el Banco Nacional; es decir, la libreta era una

tarjeta de crédito pero de uso restringido. Para que un productor tuviera derecho a participar

en el programa debia haber tenido una relacién de varios afios con la institucién y un historial

ejemplar.

En las oficinas visitadas el programa no estaba funcionando. Segin manifestaron los fun-

cionarios entrevistados, las caracteristicas del programa hicieron que este nunca lograra arrancar

0 que lo hiciera durante un periodo corto. Las principales criticas fueron:

(a)
(b)

©
(d)

Cliente antiguo. Debian ser clientes con varios afios de trabajar con el Banco.

Sin atrasos. Debian ser clientes que nunca se hubieran atrasado en sus pagos (ni un solo
dia).

Mucho papeleo. Habia que preparar informes periddicos.

Indisposicién de otros clientes. Al cliente preferencial se le debia dar un trato especial
en las oficinas. En éstas, sin embargo, no habia espacio ni personal para ello. Ademas,
tampoco habia disposicién de los funcionarios por temor a que otros clientes se molesta-

ran.
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(e) Dificultades con la tarjeta de crédito. Los funcionarios del Banco no estaban de acuer-
do con la exigencia de pago inmediato por parte de los negocios en que la tarjeta se usa-
ba.

Estas dificultades con el Programa de Cliente Preferencial plantean el problema del cen-
tralismo. Aunque el proyecto fue disefiado por tres funcionarios de oficinas regionales no existio
una retroalimentacion con funcionarios del resto del pais una vez que se inicié el programa. Al-
g0 que se quiso que fuera innovador, funcioné sélo parcialmente, al fijarse, desde San José,
reglas muy especificas pero uniformes para todas las oficinas del pais.

Ante estos problemas, la consecuencia 1dgica no se hizo esperar: en aquellas oficinas con
funcionarios mas atrevidos, se defini6 una nueva linea de crédito, que tomaba elementos tanto
de la linea de crédito tradicional como del programa de cliente preferencial. La iniciativa de las
oficinas es importante, es un activo valioso que el Banco estd desaprovechando y debe llamar
la atencién sobre iniciativas que parten de arriba hacia abajo.

En las oficinas visitadas, el uso de la linea de crédito es muy limitado, excepto en Palma-
res de Pérez Zeled6n, donde el 47 por ciento de los clientes de Junta trabajan bajo este esquema.
Las caracteristicas de la linea de crédito en esta agencia son:

(a) Al menos un afio de trabajar con el Banco.

(b) Buen agricultor.

(©) Buen cliente. Buen pagador, atrasos razonables.

(d) Cobro de 1.500 colones mas kilometraje, por cada subpréstamo, para cubrir el costo de

la inspeccidn.
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Como se puede apreciar, lo que se hizo en esta oficina fue flexibilizar las caracteristicas
del plan definido desde San José. El jefe de crédito insisti6 en que lo {inico que se necesita para
tener una proporcion tan alta de clientes bajo linea de crédito es utilizar los limites de aprobacién
que la institucién les ha fijado.

4.7 Programa de pequefio empresario

En agosto de 1993, el Banco Nacional puso en marcha el Programa de Pequeno Empresa-
rio, con el fin de satisfacer las necesidades de crédito del pequefio productor. El programa bus-
ca servir a la clientela de las Juntas asi como a los pequefios productores en las ramas de artesa-
nia, industria, comercio y servicios.

El proyecto no contempla procedimientos para el otorgamiento del crédito distintos de
los actuales. Lo tdnico distinto que contiene el programa son las condiciones preferenciales para
el financiamiento del pequefio artesano y el pequefio industrial.’® En las dreas de servicios y
comercio no hay condiciones preferenciales y en los préstamos para pequefio productor agrope-
cuario se aument el monto maximo de préstamo y el limite de ingreso bruto.

Sobre este programa, los funcionarios entrevistados afirmaron lo siguiente:

(@) No cambia las condiciones del cliente de Junta. Solo aumenta el monto méiximo de

préstamo y el limite de ingreso bruto.

% En la actualidad el Banco estd a punto de poner en practica un proyecto para establecer
nuevos procesos de crédito en cinco oficinas.
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No dedica personal a la Junta. En ninguna de las oficinas visitadas se estd asignando
mas personal a la Junta. Funcionarios del Banco han indicado que en algunas oficinas
si estardn nombrando funcionarios adicionales. Sin embargo, ésta podria ser una visién
parcial, producto de la falta de preocupacién por el manejo financiero.

No incentiva al pequefio comerciante. A los pequefios productores en las dreas de co-
mercio y servicios se les cobra la misma tasa de interés, comisiones y gastos de tramita-
cion que a los clientes de la cartera comercial.

Atrae malos deudores. Si se le da mucha publicidad, los malos deudores serfan los que
se acercarian al Banco para participar en el programa. Preferirian que no se le diera
publicidad y asi buscar ellos directamente a las productores con potencial para recibir un

préstamo del programa.

Hacia un programa moderno para la atencién de los clientes pequefios en el Banco
Nacional

Como se document6 anteriormente, las Juntas Rurales del Banco Nacional han reducido

fuertemente su nivel de actividad. El proceso de contraccion de las Juntas se inicié a mediados

de la década de los setentas, se acentud después de la crisis econdmica a inicios de los ochentas

y se aceleré recientemente. Las causas de la contraccién son varias. Algunas obedecen a las

circunstancias del entorno econémico y de la politica econdmica, otras a las respuestas que nece-

sariamente el Banco Nacional ha tenido que plantearse para sobrevivir en un sistema financiero

mdas competitivo y otras a razones internas del Banco.

Todo lo anterior lleva a una conclusién obvia: no es posible resucitar al programa de

Juntas Rurales con las mismas caracteristicas del pasado, porque el pais ha cambiado, el Banco
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ha cambiado y la clientela también. Sin embargo, en forma realista hay que plantearse una pre-
gunta fundamental: ;Existe una clientela de pequefios productores que necesiten los servicios
del Banco y que puedan ser atendidos en forma rentable? Vale la pena hacer varias observacio-
nes en torno a esta pregunta.

5.1 La rentabilidad del Banco

Hay que partir de la restriccién financiera que tiene el Banco Nacional. El Banco no
posee la capacidad de mantener un programa masivo de crédito si no es rentable. A no ser que
el Banco reciba subsidios via el Presupuesto Nacional-efectivamente y no como una promesa que
no se cumple-un programa de crédito subsidiado no pasard de ser algo de dimensiones
sumamente modestas, mds cercano a un programa de relaciones publicas que a un verdadero
programa que busque atender una amplia clientela en forma eficiente. La conclusién es que si
el programa de crédito no es rentable, no serd permanente ni masivo.

5.2  (Existe clientela para un programa que sea rentable para el Banco?

Esta pregunta no tiene una respuesta unica; depende de cudl sea el costo de endeudarse
en el programa, esto es, el costo por la tasa de interés y los tramites de la transaccién para
endeudarse, incluido el costo de oportunidad de gestionar el préstamo. Por ejemplo, FINCA
(Fundacion Integral Campesina) ha logrado desarrollar un programa de crédito exitoso para
campesinos mds pobres que los atendidos por el Banco Nacional, a tasas de interés similares a
las activas de mercado, pero con costos de transaccion comparativamente bajos (Gonzilez Vega,
Jiménez y Quirds). Esto quiere decir que la tasa de interés es importante, pero posiblemente
lo mas importante es cudl sea la tecnologia para otorgar crédito que sea rentable para el Banco

y a la vez para los clientes.
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También es importante tener presente que la clientela de pequefios clientes estard propor-
cionalmente cada vez mas en ramas de actividad econdmica diferentes al sector agropecuario.
El proceso de urbanizacién y de modernizacion del agro hace que se requieran menos trabajado-
res en este sector. Més que un programa para pequefios productores agropecuarios, se requiere
de un programa de pequefios empresarios.

Adicionalmente, mas que buscar una clientela, el Banco debe buscar las diversas cliente-
las (en plural) y méds que un producto bancario para los pequefios clientes, deberd producir una
diversidad de productos o servicios. Mas que una biisqueda de la clientela por parte de una ofi-
cina central del Banco, se requiere que las diversas oficinas del Banco busquen cada una su
clientela y le preparen un programa. Si el Banco Nacional tiene oficinas en todo el pais, tiene
que aprovechar esta ventaja. Si hace un solo programa con reglas dictadas en la Oficina Central
y seguidas en forma mds o menos automaética en las oficinas regionales, estd desaprovechando
el activo més valioso que tiene: la informacién de los empleados de las oficinas ubicadas en to-
do el pais. Ellos son los que podrian identificar la clientela y los servicios que ésta necesita.

Por supuesto que la Oficina Central tendria que establecer las reglas generales y los
incentivos adecuados para que el conjunto de programas contribuya positivamente a las finanzas
del Banco. Las caracteristicas generales del programa serian las siguientes:

(@) El programa en cada oficina debe ser autosuficiente

Esto quiere decir que cada oficina debe cubrir todos sus costos (financieros, administrati-

vos e incobrables). Debe por lo tanto pagar por los recursos que recibe una tasa de interés igual

a la de mercado, independientemente de que los recursos provengan de depdsitos de su clientela
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o de traspasos de fondos de la Oficina Central o del Departamento Comercial de la misma ofici-
na.

La obligacién que tendria cada oficina de ser viable financieramente le estableceria la
restriccion presupuestaria total. La forma de cdmo asignar este presupuesto deberia ser 1o mas
auténoma posible, dentro de las posibilidades del Banco. También cada programa tendria liber-
tad para asignar la cartera entre diferentes actividades; las restricciones sobre este aspecto debe-
rian provenir inicamente de la preocupacion de diversificar la cartera para minimizar el riesgo.
(b)  Los programas se desarrollarian de abajo hacia arriba

La iniciativa de los programas en cada oficina partiria de los funcionarios locales. Estos
definirian las caracteristicas mas importantes del programa y las condiciones y términos de los
préstamos. En la Oficina Central se le daria la aprobacion al programa y se le daria seguimien-
to, para evaluar el cumplimiento de metas relacionadas con la viabilidad financiera del programa
en cada oficina. La Oficina Central podria dar unos lineamientos muy generales, que todos los
programas deban cumplir, fundamentalmente relacionados con la viabilidad financiera y la forma
de evaluarla.

(©) Los programas deberian atender al pequefioc empresario

Los programas no deberian centrarse inicamente en pequeifios productores agropecuarios.
Su cobertura deberia ser los pequefios productores y microempresarios, independientemente de
su actividad econdmica.

(d) Los programas deberian contener un fuerte elemento de captaciéon de depdésitos
Si el Banco Nacional estd tan extendido geogréficamente, deberia de aprovechar ventajas

competitivas en diferentes zonas del pais. El Banco Nacional comparativamente parece tener
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mayores ventajas para competir por la captaciéon de depdsitos en zonas rurales que en zonas
urbanas y posiblemente no las estd aprovechando éptimamente, con una dnica politica de capta-
cién de depdsitos.

Los recursos que los programas de crédito rural utilicen, provenientes de la Oficina Cen-
tral o de otras oficinas, deberian costarle a la oficina que los presta tanto como le cuestan al
Banco. Esto significa que se establecerian precios de transferencia por los recursos
(e) Una fuerte dosis de capacitacion

Actualmente, los funcionarios de las oficinas no realizan ningiin manejo financiero o lo
hacen muy parcialmente. La opinién de los ejecutivos de las oficinas de que la tasa de interés
que actualmente se cobra en la Junta es muy “alta”--aunque sea subsidiada--y su instancia de
contar con mas empleados, es reflejo de la ausencia de un manejo financiero optimizador. Apa-
rentemente, los funcionarios locales piensan que el manejo financiero del Banco es un problema
de la Oficina Central y no de ellos. En este sentido seria fundamental un entrenamiento de estos
ejecutivos en el drea de finanzas. En particular es importante el entrenamiento en el area de
manejo de riesgo.

También debiera existir un entrenamiento en innovaciones financieras y su mercadeo.
En particular seria importante que los ejecutivos vean el funcionamiento de esquemas de crédito
a pequeiio empresario diferentes a lo tradicional. Cuando los ejecutivos hagan el ejercicio de
determinar cual es la tasa de interés que deben cobrar para que el programa sea viable encontra-
rdn que es una tasa muy alta (posiblemente astronémicamente alta) y que necesariamente tendran
que cambiar la funcién de produccién para lograr un producto de calidad a un costo razonable.

Por esta razén, examinar programas de servicios financieros exitosos en otros paises podria ser
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una fuente importante para la innovacién y para la adopcién y adaptacion de nueva tecnologia
bancaria.
® Incentivos

Los programas en las oficinas debieran ser juzgados de acuerdo con sus resultados y val-
dria la pena establecer un sistema de incentivos donde, al menos una parte de la remuneracién
del empleado dependa de estos resultados. Un andlisis de las restricciones existentes en el Banco
Nacional para hacer esto es indispensable, por lo que aqui no se profundiza en este tema.
(@ Actividades de segundo piso

El Banco Nacional deberia estudiar la posibilidad de actuar como institucion de segundo
piso en la canalizacion de recursos a los pequefios productores. Algunas organizaciones privadas
de desarrollo (FINCA, por ejemplo), cooperativas y otro tipo de organizaciones podrian
evaluarse para cumplir el papel de minoristas de crédito. Por supuesto, deberia actuarse con
cautela para escoger instituciones sélidas.
(h) Proyectos pilotos

Posiblemente, lo mds razonable es iniciar la nueva orientacién de los programas de
crédito al pequefio productor como proyectos pilotos o experimentales en unas cuantas oficinas,
para poder evaluar los resultados y hacer correcciones en el camino antes de tratar de
extenderlos a todo el Banco. Ademds, éste podria ser el primer paso hacia un cambio total, no
s6lo en el programa de pequefio empresario sino que en todo el Banco, con la ventaja que se

estaria experimentando con una pequeiia porcion de la cartera al inicio.
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